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Asunto C-294/23 P

Republica de Bulgaria
contra

Comision Europea

«Recurso de casacion — FEAGA y Feader — Reglamento (UE) n.° 1306/2013 — Gastos no
efectuados de conformidad con el Derecho de la Unién — Liquidacién de conformidad —
Articulo 52 — Decision de ejecucidn de la Comision — Articulo 54 — Solicitud de
devoluciéon — Plazo — Decisién de excluir de la financiacién de la Unién importes cargados al
presupuesto general de la Unién en caso de no respetar los plazos para solicitar la devoluciéon —
Derecho de defensa — Obligacién de motivacion — Obligacién de diligencia — Principio de
cooperacion leal — Principio de buena administracién — Articulo 47 — Controles sobre
el terreno»

1. Aunque segtn la maxima, lo que bien se concibe, bien se enuncia, la legislacion de la Unién en
materia de fondos europeos constituye en ocasiones una excepcion.

2. En el presente asunto, la Republica de Bulgaria solicita al Tribunal de Justicia que anule la
sentencia del Tribunal General de 8 de marzo de 2023, Bulgaria/Comision,? mediante la cual este
ultimo desestimé por infundado el recurso que el referido Estado miembro habia interpuesto con
arreglo al articulo 263 TFUE dirigido a que se anulara la Decisién de Ejecucién (UE) 2021/261 de
la Comision, de 17 de febrero de 2021, 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),® por
cuanto se refiere a determinados gastos efectuados por la Reptblica de Bulgaria.

3. Dicha decision se adoptd, por un lado, debido al incumplimiento por parte de la Republica de
Bulgaria de su obligacion de solicitar a los beneficiarios de pagos indebidos afectados la devolucién
de tales pagos en el plazo de dieciocho meses previsto en el Reglamento (UE) n.° 1306/2013 del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013, sobre la financiacién, gestién y
seguimiento de la Politica Agricola Comun, por el que se derogan los Reglamentos (CE)
n.° 352/78, (CE) n.° 165/94, (CE) n.° 2799/98, (CE) n.° 814/2000, (CE) n.© 1290/2005 y (CE)
n.° 485/2008 del Consejo,* y, por otro lado, debido a que la falta de recuperaciéon constituia,

! Lengua original: francés.

2 T-235/21, en lo sucesivo, «sentencia recurrida», EU:T:2023:105.

3 DO 2021, L 59, p. 10; en lo sucesivo, «Decisién controvertida».

* DO 2013, L 347, p. 549; correccién de errores en DO 2016, L 130, p. 17.
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segiun la Comisién Europea, una irregularidad o una negligencia imputable a las autoridades
bulgaras en el sentido de dicho Reglamento. Sin embargo, el procedimiento que dio lugar a la
adopcion de la referida Decisién se habia iniciado sobre una base diferente, a saber, la
identificacién de gastos que no se habian efectuado de conformidad con el Derecho de la Unidn.

4. Para pronunciarse sobre el presente recurso de casacion, el Tribunal de Justicia debera
examinar en profundidad el Reglamento n.° 1306/2013 y precisar en qué circunstancias la
Comisién puede adoptar un acto de ejecucién por el que sancione la intencién manifiesta del
Estado miembro en cuestiéon de incumplir su obligacién de solicitar la devolucién de importes
indebidamente cargados al presupuesto de la Unién, cuando dicha intencién se ha puesto de
manifiesto durante el procedimiento de liquidacion de conformidad.

I. Marco juridico

A. Reglamento n.° 1306/2013

5. En el presente procedimiento de casacidn resultan pertinentes los considerandos 36, 37 y 39 y
los articulos 1, 2, apartado 1, letra g), 7, apartado 1, 47 y 48, apartados 1 y 3, del Reglamento
n.° 1306/2013.

6. Ademas, la seccidn II del capitulo IV, titulada «Liquidacién», contiene el articulo 52, dedicado a
la liquidacién de conformidad, que establece lo siguiente:

«1. Cuando compruebe que algunos de los gastos a que se refieren el articulo 4, apartado 1, y el
articulo 5 no se han efectuado de conformidad con la legislaciéon de la Unidn vy, en el caso del
Feader, con la legislacion de la Unién y nacional aplicable contemplada en el articulo 85 del
Reglamento (UE) n.° 1303/2013, *! la Comision adoptard actos de ejecucién que establezcan los
importes que deban excluirse de la financiaciéon de la Unién. Dichos actos de ejecucion se
adoptaran de conformidad con el procedimiento consultivo a que se refiere el articulo 116,
apartado 2.

2. La Comision determinara los importes que deban excluirse basandose en la importancia de la
disconformidad comprobada. Para ello, la Comisién tendra en cuenta el caracter de la infraccién y
el perjuicio financiero causado a la Unidn. Basard dicha exclusién en la determinacién de los
importes pagados indebidamente y, cuando estos no puedan determinarse mediante un esfuerzo
proporcionado, podra aplicar correcciones mediante extrapolacién o a tanto alzado. Las
correcciones a tanto alzado solo se aplicaran cuando, debido a la naturaleza del caso concreto o a
que el Estado miembro no haya facilitado a la Comisién la informacién necesaria, no sea posible
determinar con mayor precisién mediante un esfuerzo proporcionado el perjuicio financiero
causado a la Unioén.

3. Antes de adoptar cualquier decisién de denegacion de la financiacidn, los resultados de las
comprobaciones de la Comision y las respuestas del Estado miembro serdn objeto de

> Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo, de 17 de diciembre de 2013, por el que se establecen disposiciones comunes relativas
al Fondo Europeo de Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesién, al Fondo Europeo Agricola de Desarrollo
Rural y al Fondo Europeo Maritimo y de la Pesca, y por el que se establecen disposiciones generales relativas al Fondo Europeo de
Desarrollo Regional, al Fondo Social Europeo, al Fondo de Cohesién y al Fondo Europeo Maritimo y de la Pesca, y se deroga el
Reglamento (CE) n.° 1083/2006 del Consejo (DO 2013, L 347, p. 320; correccién de errores en DO 2016, L 200, p 140, y en DO 2019,
L 66, p. 7).
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comunicaciones escritas, tras las cuales ambas partes intentaran ponerse de acuerdo sobre el curso
que deba darse al asunto. Llegado este momento del procedimiento, los Estados miembros
contaran con la posibilidad de demostrar que el alcance real del incumplimiento ha sido inferior
al estimado por la Comision.

Si no se llega a un acuerdo, el Estado miembro dispondrd de un plazo de cuatro meses para
solicitar la apertura de un procedimiento para conciliar las respectivas posiciones; los resultados
de dicho procedimiento seran objeto de un informe que se transmitird a la Comisién. La
Comisidn tendra en cuenta las recomendaciones del informe antes de adoptar una decision de
denegacion de la financiacidn y expondra sus motivos si decide no seguirlas.

4. No podra denegarse la financiacion:

a) de los gastos indicados en el articulo 4, apartado 1, efectuados con anterioridad a los
veinticuatro meses que hayan precedido a la comunicacién por escrito de la Comision al
Estado miembro de los resultados de sus comprobaciones;

5. El apartado 4 no se aplicard en los casos siguientes:

a) las irregularidades a que se refiere la seccion III del presente capitulo;

[...]».

7. A tenor del articulo 53, apartado 1, letra b), del Reglamento n.° 1306/2013, «la Comisién
adoptara actos de ejecucidn para establecer normas para la aplicacién de [...] la liquidacion de
conformidad prevista en el articulo 52 con respecto a las medidas que deban tomarse en relacién
con la adopcién de la decisidn y su ejecucion, incluidos el intercambio de informacién entre la
Comisidn y los Estados miembros y los plazos que deben respetarse, asi como el procedimiento
de conciliacién previsto en dicho articulo y la creacién, funciones, composiciéon vy
funcionamiento del érgano de conciliacion».

8. La seccion III del capitulo IV del Reglamento n.° 1306/2013, titulada «Irregularidades»,
contiene el articulo 54 sobre «Disposiciones comunes» que, en sus apartados 1, 2 y 5, dispone lo
siguiente:

«1. En caso de producirse cualquier pago indebido a raiz de irregularidades o negligencias, los
Estados miembros solicitaran al beneficiario la devolucién del importe en cuestién en el plazo de
18 meses tras la aprobacién y, en su caso, la recepcién por el organismo pagador o el organismo
responsable de la recuperacion de un informe de control o un documento similar en el que se
indique que se ha producido una irregularidad. Los importes correspondientes se consignaran,
en el momento de presentarse la solicitud de recuperacién, en el libro mayor de deudores del
organismo pagador.

2. Cuando la recuperacidon no se efectiie en un plazo de cuatro afnos a partir de la fecha de
solicitud de cobro, o de ocho afnos en caso de que la recuperacién sea objeto de una accién ante
los érganos jurisdiccionales nacionales, el 50% de las repercusiones financieras de la no
recuperacion seran asumidas por el Estado miembro de que se trate y el otro 50 % por el
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presupuesto de la Union, sin perjuicio de la obligacién del Estado miembro en cuestion de iniciar
los procedimientos de recuperacion, en aplicacion del articulo 58.

Cuando, en el procedimiento de recuperacién, la ausencia de irregularidad se compruebe
mediante un acto administrativo o judicial con cardcter definitivo, el Estado miembro declarard a
los Fondos como gasto la carga financiera sufragada por él en virtud del parrafo primero.

[...]

5. La Comisidn podrd, siempre y cuando se haya seguido el procedimiento establecido en el
articulo 52, apartado 3, adoptar actos de ejecucion para excluir de la financiacién de la Unién los
importes cargados al presupuesto general de la Unién Europea en los siguientes casos:

a) si el Estado miembro no ha respetado los plazos previstos en el apartado 1;

c) si considera que una irregularidad o la falta de recuperacién se deben a irregularidades o
negligencias imputables a las administraciones u otros organismos oficiales del Estado
miembro.

[...]»

B. Reglamento de Ejecucion (UE) n.° 908/2014

9. El articulo 34 del Reglamento de Ejecucion (UE) n.° 908/2014 de la Comisidn, de 6 de agosto de
2014, por el que se establecen disposiciones de aplicaciéon del Reglamento [n.° 1306/2013] en
relacién con los organismos pagadores y otros organismos, la gestion financiera, la liquidacion de
cuentas, las normas relativas a los controles, las garantias y la transparencia,® titulado
«Liquidacion de conformidad», tiene la siguiente redaccion:

«1. Con el fin de determinar qué importes deben ser excluidos de la financiacion de la Unidn, al
constatar que los gastos no se han realizado de conformidad con la normativa de la Unidn, la
Comision utilizard sus propias conclusiones y tendréd en cuenta la informacién facilitada por los
Estados miembros, a condicién de que esta informacion se facilite dentro de los plazos fijados
por la Comisién en el marco del procedimiento de liquidacién de conformidad efectuado con
arreglo al articulo 52 del [Reglamento n.° 1306/2013] y de conformidad con el presente articulo.

2. Cuando, a raiz de una investigacidn, la Comision considere que los gastos no se han realizado
de conformidad con la normativa de la Unién, comunicard sus conclusiones al Estado miembro de
que se trate, especificando las medidas correctoras necesarias para garantizar el cumplimiento de
la normativa en el futuro e indicando el nivel provisional de correccion financiera que en esa fase
del procedimiento considere que corresponde a sus conclusiones. En esa comunicaciéon también
programard una reunién bilateral en los cinco meses siguientes a la expiraciéon del plazo de
respuesta por el Estado miembro. La comunicacién hara referencia al presente articulo.

¢ DO 2014, L 255, p. 59. El texto del articulo 34 de este Reglamento ha sido objeto de varias modificaciones [véanse, en particular, la
correccién de errores en DO 2015, L 114, p. 25, y el articulo 1, apartado 6, del Reglamento de Ejecucién (UE) 2018/56 de la Comisién, de
12 de enero de 2018, que modifica el Reglamento de Ejecucion [n.° 908/2014] (DO 2018, L 10, p. 9)].
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[...]

3. En la reunién bilateral ambas partes procuraran alcanzar un acuerdo sobre las medidas que
deban tomarse, asi como sobre la evaluacién de la gravedad de la infraccion y del perjuicio
financiero causado al presupuesto de la Unidn.

[...]

En un plazo de seis meses a partir del envio de las actas de la reunion bilateral, la Comision
comunicara oficialmente sus conclusiones al Estado miembro basiandose en la informacién
recibida en virtud del procedimiento de liquidaciéon de conformidad. Esa comunicacion evaluara
los gastos que deban excluirse de la financiacién de la Unidn, en virtud del articulo 52 del
[Reglamento n.° 1306/2013] y del articulo 12 del Reglamento Delegado (UE) n.° 907/2014 [de la
Comisidn, de 11 de marzo de 2014, que completa el Reglamento n.° 1306/2013 en lo relativo a los
organismos pagadores y otros drganos, la gestiéon financiera, la liquidacién de cuentas, las
garantias y el uso del euro (DO 2014, L 255, p. 18)]. La comunicaciéon hara referencia al
articulo 40, apartado 1, del presente Reglamento.

[...]

5. Con el fin de aplicar el procedimiento previsto en los apartados 3 y 4, dentro de los respectivos
plazos, la Comisién debera disponer de toda la informacidn pertinente en esta fase particular del
procedimiento. Cuando la Comisiéon considere que falta informacién podrd, en cualquier
momento dentro de los plazos previstos en los apartados 3 y 4:

a) solicitar informacidén adicional al Estado miembro, a la que este debera dar una respuesta en un
plazo de dos meses a partir de la recepcion de la comunicacién, y/o

b) informar al Estado miembro de su intencién de llevar a cabo una misién de auditoria para
efectuar las verificaciones necesarias.

En ese caso, los plazos a que se refieren los apartados 3 y 4 comenzaran de nuevo bien en el
momento de la recepcidn por la Comisidn de la informacion adicional solicitada o bien a partir
del ultimo dia de la misién de auditoria.

[...]

7. La Comisidn, tras haber comunicado sus conclusiones a los Estados miembros de conformidad
con el articulo 34, apartado 3 o 4, del presente Reglamento, adoptara, segiin proceda, una o varias
decisiones en aplicacion del articulo 52 del Reglamento [n.° 1306/2013] para excluir de la
financiacién de la Unidn los gastos respecto de los cuales se hayan incumplido las normas de la
Unién. La Comisiéon podra proseguir procedimientos de liquidacion de conformidad
consecutivos hasta que el Estado miembro aplique realmente las medidas correctoras.

[...]»

10. Segtn el parrafo primero del apartado 1 del articulo 40 del Reglamento de Ejecucién
n.° 908/2014, titulado «Procedimiento de conciliacion»:’

7 El texto del articulo 40, apartado 1, del Reglamento de Ejecucién n.° 908/2014 fue objeto de una correccién de errores en 2015 (véase DO

2015, L 114, p. 25).
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«Los Estados miembros podran recurrir al 6rgano de conciliacién en un plazo de 30 dias habiles a
partir de la recepcién de la comunicacién oficial de la Comision a que se refiere el articulo 34,
apartado 3, pdarrafo tercero, mediante una solicitud motivada de conciliacién dirigida a la
secretaria del 6rgano de conciliacién.»

II. Antecedentes del litigio y Decision controvertida

11. Me remito a los apartados 2 a 14 de la sentencia recurrida.

III. Procedimiento ante el Tribunal General, sentencia recurrida, procedimiento ante el
Tribunal de Justicia y pretensiones de las partes

12. Mediante escrito presentado a la Secretaria del Tribunal General el 28 de abril de 2021, la
Republica de Bulgaria interpuso un recurso de anulacién de la Decisidén controvertida, en la
medida en que le aplicé una correccién financiera por un importe total de 7 656 848,97 euros.

13. Mediante la sentencia recurrida, el Tribunal General desestimé los cinco motivos invocados
ante él por la Reptblica de Bulgaria®y, por consiguiente, el recurso de dicho Estado miembro.

14. El 8 de mayo de 2023, la Republica de Bulgaria recurrié en casacién la sentencia recurrida.
Mediante sus pretensiones, solicita al Tribunal de Justicia que anule la sentencia recurrida en su
totalidad, que resuelva definitivamente el litigio o, con caracter subsidiario, que lo devuelva al
Tribunal General y que condene en costas a la Comisién.

15. La Comisidn solicita al Tribunal de Justicia que desestime el recurso de casacién y condene en
costas a la Repuiblica de Bulgaria.

16. En la vista celebrada ante el Tribunal de Justicia el 4 de diciembre de 2024, se oyeron los
informes orales de la Reptblica de Bulgaria y de la Comisién.

IV. Analisis
17. En apoyo de su recurso de casacion, la Republica de Bulgaria invoca dos motivos.

18. El primer motivo de casaciéon se basa en un error de Derecho en la interpretaciéon del
articulo 52, apartado 3, del Reglamento n.° 1306/2013 y del articulo 34 del Reglamento de
Ejecucion n.° 908/2014, en relacion con los articulos 52, apartado 1, y 54, apartado 5, del
Reglamento n.° 1306/2013, y en la obligaciéon de motivacion en el sentido del articulo 296 TFUE,
del principio de buena administracidn y del principio de cooperacidn leal, que llevaron al Tribunal
General a concluir indebidamente que se habian respetado el derecho de defensa y las garantias de
procedimiento de la Republica de Bulgaria, la obligacién de motivaciéon de las decisiones de la
Comisién y los principios de buena administraciéon y de cooperacién leal. La Republica de
Bulgaria reprocha asimismo al Tribunal General, en el primer motivo de casacidon, haber
realizado una motivacién insuficiente e inadecuada de la sentencia recurrida al no haber
apreciado todos los elementos de hecho y de Derecho pertinentes que ese Estado miembro habia
invocado ante el referido érgano jurisdiccional.

8 Para una exposicién de esos motivos, véase el apartado 23 de la sentencia recurrida.
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19. El segundo motivo de casaciéon se fundamenta en el error de Derecho supuestamente
cometido por el Tribunal General al interpretar el articulo 54, apartado 5, letras a) y c), en
relacidn con el articulo 54, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013, al considerar que el plazo
de dieciocho meses habia comenzado a correr cuando los informes finales de la Oficina Europea
de Lucha contra el Fraude (OLAF) se comunicaron a la recurrente.

20. Conforme a lo solicitado por el Tribunal de Justicia, en estas conclusiones, se abordard
unicamente el primer motivo de casacidn.

A. Sobre el primer motivo de casacion

21. La argumentacién que la Republica de Bulgaria formula en el contexto del primer motivo de
casacion es extensa, pero esta poco estructurada. Sin embargo, parece poder subdividirse en seis
imputaciones que conviene reorganizar.

22. La primera imputacién se basa en una interpretacion incorrecta del articulo 52, apartado 3,
del Reglamento n.° 1306/2013 y del articulo 34 del Reglamento de Ejecucién n.° 908/2014, por una
parte, y de los articulos 52, apartado 1, y 54, apartado 5, del Reglamento n.° 1306/2013, por otra
parte.

23. La segunda imputacion se basa en un error de Derecho en la interpretacion del articulo 47 del
Reglamento n.° 1306/2013 en la medida en que el Tribunal General consider6 que la Comisiéon no
tenia que realizar controles sobre el terreno.

24. La tercera imputacion se basa en un error de Derecho en lo que respecta al respeto por parte
de la Comisidén del derecho de defensa.

25. La cuarta imputacién se basa en un error de Derecho en la interpretacién de la obligacion de
motivacién de la Comisidn.

26. La quinta imputacion se basa en el incumplimiento por parte del Tribunal General de su
obligacion de motivacion, dado que no examind la alegacién relativa al incumplimiento de la
obligacién general de diligencia.

27. Mediante la sexta imputacion también se critica al Tribunal General por haber incumplido su
obligacién de motivacién al no haber apreciado ni comentado las pruebas aportadas en apoyo de
la alegacion de la violacion por la Comisidon de los principios de cooperacidn leal y de buena
administracion aportadas antes de la vista.

28. Por orden de importancia, examinaré, en primer lugar, conjuntamente, las imputaciones

primera y tercera antes de analizar, por separado, las imputaciones segunda, cuarta, quinta y, por
altimo, sexta.
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1. Imputaciones primera y tercera, basadas en un error de Derecho en la interpretacion de
los articulos 52 y 54 del Reglamento n. 1306/2013 y en un error de Derecho en la
interpretacion del derecho de defensa en el procedimiento administrativo previo

a) Resumen de las alegaciones de las partes

29. En lo que respecta a la primera imputacién, la Republica de Bulgaria sostiene que, en los
apartados 40 a 42 y 47 a 49 de la sentencia recurrida, el Tribunal General incurrié en un error de
Derecho al confundir el procedimiento contradictorio del articulo 52, apartado 3, del Reglamento
n.° 1306/2013, en relacién con el articulo 34 del Reglamento de Ejecucién n.° 908/2014, con el
motivo sustantivo distinto previsto en el articulo 54, apartado 5, del Reglamento n.° 1306/2013.
Por lo tanto, el Tribunal General incurrié, a su entender, en un error al considerar, en los
apartados 47 a 49 de la sentencia recurrida, que, con el envio de un escrito y la celebracion de
una segunda reunién bilateral, se habian subsanado los vicios de procedimiento derivados de la
modificacién por la Comisidn de la base juridica de la correccion financiera controvertida.

30. La Republica de Bulgaria arguye que imponer una correccién financiera con arreglo al
articulo 52, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013 y hacerlo de conformidad con el
articulo 54, apartado 5, del referido Reglamento se sustenta en bases juridicas diferentes, aunque
en ambos casos deba respetarse el mismo procedimiento contradictorio, que se rige por el
articulo 52, apartado 3, del Reglamento n.° 1306/2013, en relaciéon con el articulo 34 del
Reglamento de Ejecucién n.> 908/2014.

31. La Decision controvertida de exclusion adoptada por la Comisién deberia haberse basado, por
lo tanto, en los mismos motivos que fundamentaron el inicio del procedimiento.

32. Por consiguiente, a su juicio, el Tribunal General declaré erréneamente, en el apartado 42 de
la sentencia recurrida, que la segunda convocatoria a una reunion bilateral habia podido adaptar la
comunicacién de las observaciones con respecto a la nueva base juridica invocada, toda vez que el
articulo 54, apartado 5, exige claramente que se respete el procedimiento previsto en el
articulo 52, apartado 3, del Reglamento n.° 1306/2013.

33. En cuanto a la tercera imputacidn, la recurrente sostiene que, con respecto al segundo motivo
de adopcidén de actos de ejecucion por los que se excluyen importes de la financiacién de la Unidn,
enunciado en el articulo 54 del Reglamento n.° 1306/2013, la Comisién estd obligada a realizar las
comprobaciones a que hace referencia el apartado 4 de esa disposicién para cerciorarse de que el
articulo 54, apartado 2, del citado Reglamento se ha aplicado correctamente. En su opinidn, el
articulo 54 faculta a la Comisiéon para adoptar actos de ejecucidon para excluir importes de la
financiacién de la Union, incluso sin realizar controles sobre el terreno, siempre y cuando se haya
seguido el procedimiento contradictorio establecido en el articulo 52, apartado 3, del referido
Reglamento, que garantiza al Estado miembro la posibilidad de ejercer su derecho de defensa
antes de que se adopte cualquier decision de exclusién.

34. En su escrito de réplica, la Republica de Bulgaria expone las distintas violaciones de su
derecho de defensa cometidas durante el procedimiento administrativo previo. Asi, a pesar de
que la comunicacion de las observaciones prevista en el articulo 34 del Reglamento de Ejecucion
n.° 908/2014 deberia divulgar con total claridad las reservas de la Comisién para poder
desempeiar su funcién de advertencia, la Republica de Bulgaria se vio obligada a defenderse «a
ciegas». La Comision no indicé las disposiciones de la normativa estructural que consideraba
eventualmente infringidas por los pagos investigados, lo cual llevo, por otro lado, a la anulacién,
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por parte de los 6rganos jurisdiccionales nacionales, de los requerimientos de interrupcion de los
pagos adoptados por el organismo pagador. Segun afirma, el plazo de dieciocho meses para
solicitar la devolucién no debe comenzar a correr hasta la adopcién de la decisiéon de ejecucion
en la que la Comisién identifique de forma precisa los pagos que deben excluirse de la
financiacién de la Unién para conceder tiempo al Estado miembro para reaccionar con
conocimiento de causa. La aplicacién retroactiva del articulo 54 del Reglamento n.° 1306/2013 no
permitio a la recurrente cumplir sus obligaciones, habida cuenta de que la Decisiéon de Ejecuciéon
se adopt6 cuando el plazo de dieciocho meses estaba a punto de expirar. Tampoco le permiti6
beneficiarse de la regla del 50/50.

35. La Comision considera infundadas las anteriores imputaciones.

b) Apreciacion

36. Estas imputaciones suscitan, por un lado, la cuestion de la eventual articulacién entre los
procedimientos iniciados con arreglo al articulo 52, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013 y
aquellos iniciados sobre la base del articulo 54, apartado 5, de ese mismo Reglamento y, por otro
lado, la del respeto del derecho de defensa de la recurrente durante el procedimiento que dio lugar
a la adopcidén de la Decisién controvertida.

1) Sobre la articulacion de los procedimientos iniciados con arreglo al articulo 52, apartado 1, del
Reglamento n.° 1306/2013 y los iniciados sobre la base del articulo 54, apartado 5, de ese mismo
Reglamento

37. El Reglamento n.® 1306/2013 prevé dos tipos de liquidaciones. La primera es contable. Se rige
por el articulo 51 y se lleva a cabo anualmente. La segunda es la liquidacién de conformidad, sujeta
al articulo 52. Segun el primer apartado de esta disposicién, se lleva a cabo cuando la Comision
«compruebe que algunos de los gastos a que se refieren el articulo 4, apartado 1, y el articulo 5 no
se han efectuado de conformidad con la legislacion de la Unidn».° En ese caso, la Comision puede
adoptar medidas de ejecucidn para excluir los importes no conformes de la financiacién de la
Unién. ' El apartado 3 del articulo 52 del Reglamento n.° 1306/2013 establece el procedimiento
que debe seguirse antes de adoptar «cualquier decisién de denegacién de la financiacidn».

38. Por otra parte, el articulo 54 del Reglamento n.° 1306/2013 dispone que, con respecto a
cualquier pago indebido a raiz de irregularidades o negligencias, los Estados miembros estian
obligados a solicitar al beneficiario la devolucién del importe en cuestion en el plazo de dieciocho
meses tras la aprobacion o la recepcion por el organismo pagador o el organismo responsable de la

° Articulo 52, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013. El subrayado es mio. El articulo 4, apartado 1, de este Reglamento enumera los

gastos que pueden acogerse a financiacién por parte del FEAGA, siempre que se efectien de acuerdo con la legislacién de la Unién. El
articulo 5 del citado Reglamento hace referencia al Feader. Dado que del apartado 2 de la sentencia recurrida se desprende que el
procedimiento iniciado por la Comisién solo hace referencia a los gastos relacionados con el FEAGA, me centraré en las disposiciones
relativas a ese fondo o en cuanto que le sean aplicables.

10 Segun el articulo 52, apartado 2, del Reglamento n.° 1306/2013.
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recuperacion de un informe de control o un documento similar en el que se indique que se ha
producido una irregularidad" y que, en paralelo a esa «solicitud»,’” los importes
correspondientes deben consignarse en el libro mayor de deudores del organismo pagador.

39. Esas dos etapas (solicitud de devolucién/inscripcion en el libro mayor de deudores) son
anteriores a la de la recuperacidn en si.*® Por lo tanto, estd claro que los Estados miembros estan
obligados a solicitar la devolucién en un plazo de dieciocho meses a partir del momento en el que
reciben la informacién de que se han realizado pagos irregulares.**

40. Ademais, del tenor del articulo 54, apartado 5, del Reglamento n. 1306/2013 se desprende de
forma igualmente clara que el legislador de la Unién no ha pretendido supeditar la solicitud de
devolucién a la existencia de una previa decisién de ejecuciéon en virtud del articulo 52,
apartado 1, de dicho Reglamento. Ese articulo establece que la Comisiéon podra, «siempre y
cuando se haya seguido el procedimiento establecido en el articulo 52, apartado 3», adoptar actos
de ejecucién para excluir de la financiacién de la Unidn los importes cuya recuperacién no haya
solicitado el Estado miembro interesado o cuando considere que la falta de recuperacion se debe
a irregularidades o negligencias imputables a las autoridades nacionales.” Por lo tanto, el
articulo 54 del Reglamento n.° 1306/2013 impone a la Comisiéon que adopte un acto de ejecuciéon
para excluir importes de la financiacién de la Unién cuando las autoridades nacionales no hayan
solicitado su devolucién en el plazo fijado en el procedimiento previsto en el articulo 52,
apartado 3, del referido Reglamento, pero no prescribe en modo alguno que ese procedimiento
solo se pueda iniciar una vez concluido un procedimiento completo que haya dado lugar a una
decision de ejecucion para excluir de la financiaciéon de la Unién pagos irregulares. Habida
cuenta de que la obligacién de solicitar la devoluciéon nace desde el momento en que se tiene
conocimiento de un informe de control o de cualquier documento similar que constate una

El inicio de ese plazo de dieciocho meses es objeto de debate en el contexto del segundo motivo de casacion del presente recurso,
cuestién que no abordan las presentes conclusiones restringidas. Sin perjuicio de la calificacion que el Tribunal de Justicia realice de los
dos informes de la OLAF recibidos por la Republica de Bulgaria (véanse los apartados 5 y 8 de la sentencia recurrida), a efectos del
analisis del presente motivo de casacién, partiré de la premisa de que del articulo 54, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013 se
desprende que el plazo de dieciocho meses comenzé a correr en el momento en el que las autoridades bulgaras recibieron «un informe
de control o un documento similar en el que se indique que se ha producido una irregularidad».

Por lo tanto, el articulo 54, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013 tinicamente obliga a los Estados miembros a realizar una solicitud
de devolucién. Los plazos en los que la recuperacién debera llevarse efectivamente a cabo figuran en el articulo 54, apartado 2, del
Reglamento n.° 1306/2013.

Asi lo confirma el articulo 54, apartado 2, parrafo primero, del Reglamento n.° 1306/2013, que prevé que la recuperacién debe efectuarse
en un plazo de ocho afios en caso de que sea objeto de una accién ante los érganos jurisdiccionales nacionales, y el segundo parrafo de
esa misma disposicion, que prevé, por su parte, que un acto administrativo o judicial con cardcter definitivo puede declarar, en ultima
instancia, que no se ha producido ninguna irregularidad. A tenor del Reglamento n.° 1306/2013, la solicitud de devolucién debe realizarse
inmediatamente, mientras que el control de su procedencia queda aplazado hasta un momento posterior.

Sobre la justificacién de ese plazo de dieciocho meses, véase el considerando 37 del Reglamento n.° 1306/2013.

15 Véanse, respectivamente, el articulo 54, apartado 5, parrafo primero, letras a) y ), del Reglamento n.° 1306/2013. Los tres supuestos que

se describen en el articulo 54, apartado 5, parrafo primero, de ese Reglamento hacen referencia a situaciones distintas (falta de solicitud
de devolucién/decisiéon de no recuperacién no justificada por el articulo 54, apartado 3/irregularidades o negligencias imputables a las
autoridades nacionales) y son alternativos. Dado que la Republica de Bulgaria no discute que no solicité la devolucién en el plazo fijado,
se encuentra en la situacién indicada en la letra a), de esa disposicién.
Me suscita dudas, no obstante, la remisién al articulo 54, apartado 3, del Reglamento n.° 1306/2013 recogida en el articulo 54, apartado 5,
pérrafo segundo, de ese mismo Reglamento, toda vez que el articulo 54, apartado 3, no versa sobre el procedimiento que debe seguirse.
No logro entender por qué el segundo parrafo del articulo 54, apartado 5, que supuestamente debe referirse a las tres situaciones
mencionadas en su parrafo primero, exige que se realicen comprobaciones exclusivamente con arreglo al articulo 54, apartado 3, cuando
dichas comprobaciones solo resultan pertinentes con respecto al supuesto mencionado en la letra c) de ese primer péarrafo. Me pregunto,
por lo tanto, si no se trata de una errata del legislador de la Unién, que quizd pretendia referirse nuevamente al articulo 52, apartado 3,
del Reglamento n.° 1306/2013, cuyo contenido es, por su parte, claramente procedimental.
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irregularidad'® con respecto a los operadores econémicos de que se trata, el procedimiento que
puede dar lugar a la adopcién de un acto de ejecucién para excluir de la financiacién de la Unién
los importes identificados por no haberse formulado una solicitud de devolucién no es
forzosamente consustancial o sucesivo a aquel relativo a la identificaciéon de los operadores en
cuestion y de los pagos sospechosos.

41. De las consideraciones anteriores se infiere que un procedimiento que da lugar a la adopcién
de un acto de ejecucién sobre la base del articulo 54, apartado 5, del Reglamento n.° 1306/2013 es
un procedimiento auténomo que no tiene que ser necesariamente posterior a un procedimiento
completo que dé lugar a la adopcién de un acto de ejecucion basado en el articulo 52, apartado 1,
de dicho Reglamento. Habida cuenta del objetivo de celeridad que persigue el articulo 54 del
Reglamento n.° 1306/2013, recordado en el apartado 34 de la sentencia recurrida —que, como
sefalé la Comisién, la recurrente no refuta en su recurso de casacion—, la Comisidon puede
adoptar en cualquier momento, una vez constatado el incumplimiento de la obligaciéon de
recuperacion, un acto de ejecucién por ese motivo, siempre que siga el procedimiento
establecido en el articulo 52, apartado 3, del referido Reglamento. La estrecha relacién entre los
procedimientos de liquidaciéon de conformidad y la obligacién de realizar un seguimiento de las
repercusiones financieras derivadas de irregularidades constatadas por los Estados miembros y
de contrarrestarlas ya ha sido puesta de relieve por el Tribunal de Justicia,'” que ha declarado que
la falta de recuperacién o la demora en la recuperacion de créditos puede justificar la adopcién de
una correccion. ®

42. De las observaciones del Tribunal General se sigue que el procedimiento previsto en el
articulo 52, apartado 3, del Reglamento n.° 1306/2013, en relacién con el articulo 34 del
Reglamento de Ejecucion n.” 908/2014, se desarrolla en seis etapas.’ La Comisién ha respetado
todas esas etapas.

43. La comunicacion de las observaciones iniciales era la inica que solo hacia referencia al motivo
previsto en el articulo 52, apartado 1, del Reglamento n.> 1306/2013. En el apartado 41 de la
sentencia recurrida, el Tribunal General reconocié ademas que «las razones de la correccién
financiera controvertida, tal como se expusieron en el informe de sintesis y en la Decisién
[controvertida], solo se corresponden parcialmente con las que habian justificado la apertura del
procedimiento de liquidacidon controvertido, tal como las habia explicitado la Comisién en la
comunicacién de las observaciones». No obstante, las razones de ese cambio se exponen en los
apartados 43 a 46 de esa sentencia, que la Reptblica de Bulgaria no impugna mediante su primer
motivo de casacién. De dichos apartados resulta, en esencia, que la Comision solo recordé al
referido Estado miembro su obligaciéon de recuperacién a partir del momento en que se le
transmitio el primer informe de la OLAF y que el cambio de actitud de la Comisidén se debi6 a la
reaccion de la propia Republica de Bulgaria al mencionarse esa obligacion.

1 Segun se define en el articulo 2, apartado 1, letra g), del Reglamento n.° 1306/2013, es decir, «toda infraccién de una disposicién del
Derecho [de la Unién] correspondiente a una accién u omisién de un agente econémico que tenga o tendria por efecto perjudicar al
presupuesto general de [la Unién] o a los presupuestos administrados por [esta], bien sea mediante la disminucién o la supresion de
ingresos procedentes de recursos propios percibidos directamente por cuenta de [la Unién], bien mediante un gasto indebido» [véase el
articulo 1, apartado 2, del Reglamento (CE, Euratom) n.° 2988/95 del Consejo, de 18 de diciembre de 1995, relativo a la proteccién de los
intereses financieros de las Comunidades Europeas (DO 1995, L 312, p. 1)].

7" Véase la sentencia de 31 de enero de 2019, Grecia/Comisién (C-6/18 P, EU:C:2019:83), apartado 55.

18 Véase la sentencia de 31 de enero de 2019, Grecia/Comisién (C-6/18 P, EU:C:2019:83), apartado 57.

19 Véase el apartado 36 de la sentencia recurrida.
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44. La Republica de Bulgaria sostiene, en esencia, que la Comisién tendria que haber reiniciado el
procedimiento desde el principio en caso de que su intencién hubiera cambiado durante el
procedimiento y si pretendia, en dltima instancia, adoptar una decisiéon de ejecucion sobre la
base del articulo 54, apartado 5, del Reglamento n.° 1306/2013.

45. Una interpretacion de esta indole, que, por otro lado, no esté respaldada por el propio texto de
la citada disposicion, resulta, ademds, excesivamente formalista y parece desentenderse de la
exigencia de celeridad de la actuaciéon® —tanto de la Comisién como de las autoridades
nacionales— cuando se han cargado indebidamente importes al presupuesto de la Union. No
obstante, de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, recordada por la Comisién durante la
vista, se desprende que, aunque la Comision esta obligada a respetar, en las relaciones con los
Estados miembros, las condiciones que ella misma se ha impuesto mediante los reglamentos de
desarrollo, los Estados miembros no pueden adoptar, en sus relaciones con la Comisidn,
posiciones puramente formalistas, si de los hechos del caso se deduce que sus derechos han
quedado totalmente protegidos.*

46. Ademas, conviene recordar que la Decision controvertida se adopté efectivamente después de
transcurrido el plazo de dieciocho meses durante el que se esperaba que la Reptblica de Bulgaria, a
raiz de la comunicacién de un informe de control o de un documento similar en el que se indica
que se ha producido una irregularidad,” solicitara la devolucién a los beneficiarios y la
consignacion en el libro mayor de deudores del organismo pagador y que la Republica de
Bulgaria habia manifestado su negativa varias veces por escrito durante el procedimiento que dio
lugar a la adopcién de la Decisién controvertida. En estas circunstancias, debe rechazarse la
alegacion de que el articulo 54 del Reglamento n.° 1306/2013 se aplicé con cardcter retroactivo y
de que la Decision controvertida se adopt6 antes de transcurrido el plazo previsto en el primer
parrafo de la referida disposicion.

47. En cuanto a las dificultades derivadas del Derecho interno que invoca la Republica de Bulgaria
y que expuso detalladamente durante la vista celebrada ante el Tribunal de Justicia, ha de sefialarse
que el legislador de la Unién no consideré que tales dificultades pudieran dar lugar a que las
autoridades nacionales no solicitasen la devolucion lo antes posible. En cambio, el articulo 54,
apartado 2, del Reglamento n.° 1306/2013 prevé una posible extension del plazo en el que debe
producirse la recuperacion de forma efectiva en caso de que se haya iniciado un procedimiento
judicial para impugnarla.

48. Asi, aunque la Republica de Bulgaria tiene razén cuando afirma que no tenia la obligacién de
solicitar la devolucién inmediatamente después de la comunicacién o la recepciéon de los
documentos arriba indicados,” parece confundir, no obstante, la obligacion de solicitar la
devolucion con la efectividad de la recuperacion.

% Recordada en el apartado 34 de la sentencia recurrida. Conviene recordar asimismo que, segun la jurisprudencia del Tribunal de Justicia,
la financiacién del FEOGA se basa en la confianza mutua entre la Comisidn, las administraciones y autoridades nacionales (véase, en
particular, la sentencia de 7 de octubre de 2004, Espafia/Comisién, C-153/01, EU:C:2004:589, apartado 133).

2 Véanse las sentencias de 24 de enero de 2002, Finlandia/Comision (C-170/00, EU:C:2002:51), apartado 34, y de 7 de octubre de 2004,
Espana/Comisién (C-153/01, EU:C:2004:589), apartado 93. Sobre el respeto del derecho de defensa de la recurrente durante el
procedimiento administrativo previo, véanse, mds adelante, los puntos 50 y ss. de las presentes conclusiones.

2 A saber, los dos informes de la OLAF remitidos los dias 19 de enero de 2018 y 3 de septiembre de 2018 respectivamente. La Decisién
controvertida data, por su parte, del 17 de febrero de 2021.

% Dado que esa solicitud debe formularse en un plazo de dieciocho meses, véase el articulo 54, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013.
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49. De las anteriores consideraciones se deduce que debe rechazarse la imputacién basada que el
Tribunal General incurrié en un error de Derecho cuando declard, en el apartado 42 de la
sentencia recurrida, que la convocatoria a una segunda reunién bilateral habia adaptado las
observaciones, en el sentido del articulo 52, apartado 3, del Reglamento n.° 1306/2013, en
relacion con el articulo 34 del Reglamento de Ejecucién n.° 908/2014.

2) Sobre el derecho de defensa de la recurrente durante el procedimiento que dio lugar a la
adopcion de la Decision controvertida

50. En cuanto a la alegacién de una vulneracién del derecho de defensa, ha de sefialarse que el
Tribunal General recordé debidamente la jurisprudencia pertinente en el apartado 31 de la
sentencia recurrida y, en particular, que, en el contexto de los procedimientos relativos al
FEOGA, el respeto del derecho de defensa exige que la decisién final y definitiva relativa a la
liquidacién de cuentas sea adoptada al término de un procedimiento contradictorio especifico en
el curso del cual los Estados miembros interesados deben disponer de todas las garantias
requeridas para exponer su punto de vista.

51. Conviene sefalar asimismo que la descripcion de los hechos del procedimiento que dio lugar a
la adopcion de la Decision controvertida* indicaba que el primer informe de la OLAF se
transmitié a la Reptiblica de Bulgaria el 19 de enero de 2018. La Comision aludié por primera vez
a la obligacién de solicitar la devolucién en un plazo de dieciocho meses en su convocatoria a una
segunda reunién bilateral el 7 de mayo de 2018, en la que se hace mencién al articulo 54 del
Reglamento n.° 1306/2013, y, posteriormente, en cada una de las etapas sucesivas, incluido el
procedimiento de conciliacion. En particular, la comunicacion oficial del 19 de noviembre de
2019% ya ponia de manifiesto que la Republica de Bulgaria no habia procedido ni a formular la
solicitud de devolucién ni a consignar los importes correspondientes en el libro mayor de
deudores y ya proponia excluir 7 656 848,97 euros de la financiacion por el FEAGA habida cuenta
de que el sistema nacional de gestidn y de control no se ajustaba a los requisitos establecidos por el
Derecho de la Unién.

52. La Republica de Bulgaria sostiene, como confirmé durante la vista en respuesta a una
pregunta del Tribunal de Justicia, que el procedimiento que dio lugar a la adopcién de la
Decisién controvertida y la interpretacion que realiz6 de ella el Tribunal General se basan en una
vulneracion de su derecho de defensa en la medida en que no le permitieron beneficiarse de la
regla del 50/50.% Sin embargo, es forzoso senalar que la recurrente malinterpreta el articulo 54,
apartado 2, del Reglamento n.° 1306/2013, que, como indica claramente su tenor y como recordé
la Comisidn durante la vista, no se aplica cuando el Estado miembro interesado no ha formulado
una solicitud de devolucién.

53. Ocurre lo mismo con la alegacion de la Republica de Bulgaria de que, en un procedimiento
basado en el articulo 54 del Reglamento n.° 1306/2013, la Comisién estd obligada a llevar a cabo
las comprobaciones a que se refiere el articulo 54, apartado 4, de dicho Reglamento y que, al no
hacerlo, la Comisién vulneré su derecho de defensa. Aparte del hecho de que los apartados de la
sentencia recurrida contra los que la recurrente dirige su argumentacién no hacen referencia a esa

# Véanse los apartados 2 a 14 de la sentencia recurrida.
% Véase el apartado 10 de la sentencia recurrida.

% Segun esa disposicion, cuando la recuperacién no se efectie en un plazo de cuatro afios a partir de la fecha de solicitud de cobro, o de
ocho afios en caso de que la recuperacién sea objeto de una accién ante los dérganos jurisdiccionales nacionales, el 50% de las
repercusiones financieras de la no recuperacién serdn asumidas por el Estado miembro de que se trate y el otro 50 % por el presupuesto
de la Unién.
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disposicion, debe sefialarse que el apartado 4 remite al articulo 54, apartado 2, del Reglamento
n.° 1306/2013 y guarda relacién con las repercusiones financieras que debe asumir del Estado
miembro cuando la recuperacién no se ha realizado en un plazo de cuatro o de ocho aios,
después de formalizada una solicitud de cobro. Pues bien, procede recordar que, en este caso, esa
solicitud simplemente no existe.

54. En lo tocante a la alegacién de que el cambio de base juridica durante el procedimiento obligd
a la Republica de Bulgaria a defenderse «a ciegas», me remito a la descripciéon detallada del
procedimiento que dio lugar a la adopcién de la Decisién controvertida, recordada en los
apartados 2 a 14 de la sentencia recurrida, de la que se desprende, en particular, que la cuestion
de la recuperacién constituyé el tema principal de la correspondencia con la Comision tras la
convocatoria a una segunda reunidn bilateral.

55. En consecuencia, el Tribunal General también acerté al considerar en el apartado 49 de la
sentencia recurrida que no se habia vulnerado el derecho de defensa cuando declaré, implicita,
pero necesariamente, habida cuenta de la remisiéon a la jurisprudencia que figura en el
apartado 31 de la sentencia recurrida, que la Decisidon controvertida habia sido adoptada tras un
procedimiento contradictorio especifico durante el cual la recurrente habia tenido todas las
posibilidades de exponer su punto de vista sobre la cuestion de la inexistencia de una solicitud de
devolucién.

3) Conclusion

56. Procede rechazar por infundadas las imputaciones primera y tercera.

2. Segunda imputacion, basada en un error de Derecho en la interpretacion del articulo 47
del Reglamento n.° 1306/2013 sobre la falta de controles sobre el terreno

57. La Republica de Bulgaria sostiene que, para adoptar una decisién con arreglo al articulo 52 del
Reglamento n.° 1306/2013, la Comisién debe realizar controles sobre el terreno y advertir de ello al
Estado miembro interesado con la suficiente antelacién, conforme a lo previsto en el articulo 47
del citado Reglamento.” La Republica de Bulgaria reprocha al Tribunal General no haber
examinado las pruebas aportadas para determinar si la Comisién la habia advertido con la
suficiente antelacion del control sobre el terreno con ocasion del inicio del procedimiento del
articulo 52, apartado 3, del Reglamento n.° 1306/2013, en relacién con el articulo 52, apartado 1,
de dicho Reglamento, como a su entender exige el articulo 47, apartado 2, del referido
Reglamento.

58. La Comision solicita que se desestime la segunda imputacion.

59. Del apartado 33 del recurso de casacién resulta que la Republica de Bulgaria «considera que,
en este caso, para adoptar una decisién con arreglo al articulo 52 [del Reglamento n.> 1306/2013],
la Comisidn deberia haber efectuado comprobaciones sobre el terreno [...] en el Estado miembro,
sobre la base del articulo 47 vy, finalizada esa misién, adoptar, sobre la base del articulo 52,

El articulo 47, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013 dispone que, «sin perjuicio de los controles efectuados por los Estados
miembros de conformidad con el Derecho nacional [...], la Comisién podra organizar controles sobre el terreno en los Estados miembros
[...]». Segun el pérrafo primero del apartado 2 de esa misma disposicién «la Comisién advertird con la suficiente antelacion, antes del
control sobre el terreno, al Estado miembro interesado [...]».
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apartado 1, [de dicho Reglamento], una decisién de ejecucién que establezca los importes que
deben excluirse de la financiacion fundamentada en sus propias observaciones o notificar al
Estado miembro el archivo de la investigacién».

60. La Republica de Bulgaria no ha identificado los pasajes de la sentencia recurrida en los que, en
su opinion, el Tribunal General interpreté de manera incorrecta el articulo 47 del Reglamento
n.° 1306/2013. En la sentencia recurrida, no hay constancia de que se haya debatido esa
disposicion. Al mismo tiempo, ha de sefialarse que la Republica de Bulgaria no impugna el
apartado 23 de la sentencia recurrida en el que el Tribunal General expuso los motivos invocados
ante él y que no hace ningtn tipo de referencia a ese articulo 47. Me sumo, pues, a la postura de la
Comisidén que opina que la Republica de Bulgaria no puede reprochar al Tribunal General en
casacién no haber abordado esta cuestién. Habida cuenta de los limites inherentes a la
competencia del Tribunal de Justicia en los procedimientos de casacion, que debe circunscribirse
a la solucién juridica que se ha dado a los motivos de recurso y a las alegaciones objeto de debate
ante el Tribunal General,” la recurrente no puede invocar por primera vez ante el Tribunal de
Justicia un motivo que no ha invocado ante el Tribunal General.

61. En cuanto a la critica de que el Tribunal General no examiné las pruebas que le habrian
permitido apreciar si se cumplia el requisito relativo a los controles sobre el terreno, la Republica
de Bulgaria no fundamenta su alegacién identificando de forma precisa las pruebas supuestamente
aportadas al Tribunal General que este no ha tenido en cuenta.

62. Por lo tanto, a primera vista, procede declarar la inadmisibilidad de la presente imputacion.

63. Sin embargo, la Reptiblica de Bulgaria explica, en su escrito de réplica, que esta imputaciéon
debe insertarse en el contexto mas amplio de su demostracion sobre la distinta naturaleza de los
procedimientos basados en el articulo 52 del Reglamento n.° 1306/2013 y los basados en el
articulo 54 de ese mismo Reglamento. La adopcién de una decisién de ejecucion con arreglo a la
primera de esas disposiciones exige la realizacién de controles sobre el terreno, actuaciéon que la
Republica de Bulgaria, segtin afirma, esperaba legitimamente.

64. Aunque el Tribunal de Justicia decidiera examinar esta imputacién en cuanto al fondo —por
considerar, como solicita la recurrente, que se trata de un argumento nuevo desarrollado a raiz de
la postura adoptada por el Tribunal General—,” la Republica de Bulgaria no podria obtener
ninguna conclusién util a efectos del presente recurso de casacion toda vez que, a partir de la
convocatoria de la segunda reunién bilateral, debe entenderse que el procedimiento que dio lugar
a la adopcion de la Decision controvertida se fundamenta en el articulo 54, apartado 5, del
Reglamento n.° 1306/2013.

65. Ademas, en lo que respecta a la alegacion de la obligacién de la Comision de realizar controles
cuando decide iniciar un procedimiento con arreglo al articulo 52, apartado 1, del Reglamento
n.° 1306/2013 para adoptar una decisién de ejecucién como tal, estoy de acuerdo con la
Comisién y me limitaré a observar, en primer lugar, que del tenor del articulo 47 del Reglamento

Entre las més recientes manifestaciones de esta bien conocida exigencia, véanse, por ejemplo, las sentencias de 26 de septiembre de 2024,
JCDecaux Street Furniture Belgium/Comisién (C-710/22 P, EU:C:2024:787), apartado 33, y de 4 de octubre de 2024, Aeris
Invest/Comisién y JUR (C-535/22 P, EU:C:2024:819), apartado 253, y thyssenkrupp/Comisién (C-581/22 P, EU:C:2024:821),
apartado 123.

¥ Véase la sentencia de 19 de diciembre de 2019, HK/Comisién (C-460/18 P, EU:C:2019:1119), apartado 27, citada por la Republica de
Bulgaria. En este caso, se trata de la afirmacién del Tribunal General de que podia adaptarse la comunicacién de las observaciones (véase
el apartado 42 de la sentencia recurrida). Remito, asimismo a los puntos 43 y ss. de las presentes conclusiones.
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n.° 1306/2013* se desprende sin lugar a dudas que los controles sobre el terreno son una mera
facultad;* en segundo lugar, que el inicio de un procedimiento con arreglo al articulo 52,
apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013 no resulta estar supeditado en ningun sitio a la
realizacion de esos controles, y, en tercer lugar, que esta afirmaciéon no queda desvirtuada por la
lectura del articulo 52, apartado 3, del Reglamento n.° 1306/2013 que se refiere a los «resultados
de las comprobaciones de la Comisién» sin establecer una relacién sistemadtica entre esas
comprobaciones y la organizacién de controles sobre el terreno. *

66. En consecuencia, la presente imputacion, suponiendo que sea admisible, debe desestimarse
por infundada.

3. Cuarta imputacion, basada en un error de Derecho en la interpretacion de la obligacion
de motivacion de la Comision

67. Enlo tocante a la cuarta imputacion, la Republica de Bulgaria sostiene que el Tribunal General
incurrid en un error cuando considero, en los apartados 61 y 62 de la sentencia recurrida, que se
habia cumplido la obligaciéon de motivacion debido a la participacion de la Reptblica de Bulgaria
en el procedimiento contradictorio previsto en el articulo 52, apartado 3, del Reglamento
n.° 1306/2013.

68. Segun ese Estado miembro, en contra de lo que exige el articulo 34 del Reglamento de
Ejecucién n.° 908/2014, la Comisién no le comunicé sus conclusiones con arreglo al articulo 54,
apartado 5, del Reglamento n.° 1306/2013 tras las comprobaciones realizadas de conformidad
con el apartado 4 de dicho articulo. En su opinidn, la Comisidon no puede cambiar de fundamento
juridico durante el procedimiento. Al actuar de este modo, no permitié a la recurrente
comprender los motivos reales por los que se inici6 el procedimiento, que tampoco figuran en la
Decision controvertida.

69. La Comisidn solicita que se desestime esta cuarta imputacion.

70. De los apartados de la sentencia recurrida contra los que se dirige la presente imputacién
resulta que la Comisién no menciond el articulo 54, apartado 1, del Reglamento n.> 1306/2013
por primera vez hasta la convocatoria a la segunda reunidén bilateral. Sin embargo, el Tribunal
General ha puesto de manifiesto que la Reptblica de Bulgaria estuvo asociada al proceso de
elaboracién de la Decisién controvertida y que pudo debatir sobre la cuestiéon de la recuperaciéon
de los créditos en muchas ocasiones antes de la adopcion de la citada Decision.* El Tribunal
General lleg6 a la conclusién de que la recurrente no podia sostener que no se le advirtié ni que
no estaba en condiciones de comprender las razones por las que la Comisidén pretendia
imponerle la correccién financiera controvertida. *

%0 Véase la nota 26 de las presentes conclusiones.

3 «La Comisién podrd organizar controles sobre el terreno en los Estados miembros» (el subrayado es mio.). Unicamente cuando decide
realizar controles sobre el terreno, la Comisidn tiene la obligacién de advertir con la suficiente antelacion al Estado miembro interesado,
de conformidad con el articulo 47, apartado 2, del Reglamento n.° 1306/2013.

%2 Como ha sefialado acertadamente la Comision, el articulo 48, apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013 presenta los controles sobre el
terreno de la Comisién como uno mas de los medios a la disposicién de dicha Institucién para obtener la informacién necesaria para sus
comprobaciones, pero no como el dnico.

% Véase el apartado 61 de la sentencia recurrida.
¥ Véase el apartado 62 de la sentencia recurrida.
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71. Antes de esos apartados de la sentencia recurrida, en los apartados 57 a 60 de esta, se habia
recordado la jurisprudencia pertinente relativa a la obligacién de motivaciéon de la Comisiéon. La
Republica de Bulgaria no discute el alcance de la obligacién de motivaciéon recordada en esos
apartados.

72. Asi, el Tribunal General preciso, en el apartado 60 de la sentencia recurrida, la jurisprudencia
pertinente del Tribunal de Justicia que versaba especificamente sobre los requisitos conforme a los
que debe considerarse suficientemente motivada una decisién de la Comisién por la que esta
deniega que corra a cargo del fondo de que se trate una parte de los gastos declarados. Declaré,
por un lado, que esas decisiones deben adoptarse sobre la base de un informe de sintesis, asi
como de una correspondencia entre la Comision y el Estado miembro interesado y, por otro lado,
que se cumple la obligaciéon de motivacion, en primer lugar, si ese Estado miembro ha estado
estrechamente asociado al proceso de elaboracidn de esta decision y, en segundo lugar, si conocia
las razones por las que la Comision habia decidido que la cantidad discutida no debia correr a
cargo del fondo de que se trate. A continuacion, el Tribunal General comprob6 que esos dos
requisitos se cumplian en el presente asunto.

73. Para llegar a la conclusion de que la recurrente habia estado estrechamente asociada al
proceso de elaboracion de la decisién, el Tribunal General remitié, en los apartados 38 a 40 de su
sentencia —que no han sido impugnados—,* de los que resulta, en primer término, que, en la
convocatoria a la segunda reunidn bilateral dirigida a la recurrente, se mencionaba el articulo 54,
apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013; en segundo término, que el dictamen definitivo
trasladado a la Republica de Bulgaria indicaba que la Comisién pretendia mantener su posicién
de imponer una correccidn financiera basada en el articulo 54, apartado 5, letras a) y c), del citado
Reglamento, y, en tercer término, que, aunque la Decisiéon controvertida hacia referencia, con
caracter general, al articulo 52 de dicho Reglamento, en el cuadro adjunto a esa Decisidn, en la
parte dedicada a Bulgaria, figura claramente en la columna «Motivo» la falta de recuperacién.*
Procede anadir, como hace acertadamente la Comisidon, que no parece que la Republica de
Bulgaria rebata el hecho de que el informe de sintesis se refiere expresamente al articulo 54,
apartado 1, del Reglamento n.° 1306/2013.%

74. La estrecha asociacion de la Republica de Bulgaria a lo largo de todo el proceso decisorio que
dio lugar a la adopcién de la Decisidon controvertida también se desprende claramente de las
observaciones del Tribunal General. Por lo tanto, consider6 fundadamente que, a la luz del modo
en el que se habia desarrollado el procedimiento administrativo previo, la Republica de Bulgaria
habia sido informada de forma periddica, a partir de la convocatoria de la segunda reunién
bilateral,®® de la intenciéon y, posteriormente, de la decision de la Comision de excluir
determinados importes de la financiacién de la Unién debido a la negativa reiterada de la
Republica de Bulgaria a solicitar la devolucion de los importes en cuestion.*

% Por lo demds, la Republica de Bulgaria reconoce, en el apartado 24 de su recurso de casacién, que las afirmaciones recogidas en el
apartado 40 de la sentencia recurrida son exactas.

% Véanse, respectivamente, los apartados 39, 40 y 41 de la sentencia recurrida.

7 Ese informe de sintesis fue facilitado al Tribunal General por la Comisién junto con su escrito de contestacién (véase el anexo B.1 de
dicho escrito). La Comisién cita también en €l un extracto del apartado 16 de su escrito de contestacién en el marco del presente
procedimiento de casacion. En él se hace referencia al apartado 41 de la sentencia recurrida.

% Véase el apartado 6 de la sentencia recurrida.

Asi lo confirma igualmente la descripcién de las distintas etapas del procedimiento que se describen, en particular, en los apartados 9, 10
y 12 de la sentencia recurrida.
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75. Por logica, de esa negativa resulta también que la recurrente no resulta convincente cuando
afirma ignorar las razones por las que la Comision decidié excluir los importes en cuestion de la
financiacién de la Unién.

76. Por consiguiente, el Tribunal General no incurrié en error de Derecho cuando concluyé que
la Comisién no habia incumplido su obligacién de motivacién. Por lo tanto, esta imputacién debe
desestimarse por infundada.

4. Quinta imputacion, basada en la falta de examen de la obligacion general de diligencia
establecida en el articulo 4 TUE, apartado 3

77. En lo concerniente a la quinta imputacion, la recurrente critica que el Tribunal General no
comprobara si la Comision habia respectado el deber general de diligencia que establece el
articulo 4 TUE, apartado 3, pese a que la Comisién actud precipitadamente, en su opinidn, al
adoptar la Decision controvertida. Asi, tras haber recibido los informes finales de la OLAF, la
Comisidn solo deberia haberlos trasladado al Estado miembro con la recomendacién de adoptar
medidas correctoras y, a continuacién, comprobar que se habia respetado el articulo 54,
apartado 1, del Reglamento n.> 1306/2013, antes de adoptar una decisiéon de ejecucién sobre la
base del articulo 54, apartado 5, letras a) y c), de dicho Reglamento.

78. La Comision solicita que se rechace esa imputacion.

79. Ha de precisarse, de entrada, que la obligacién de recuperar los importes abonados
indebidamente fue debidamente recordada por el Tribunal General cuando declaré que esta
obligacién «es la expresidn, en lo atinente a la financiacién de la politica agricola comun, de la
obligacion de diligencia general prevista en el articulo 4 TUE, apartado 3» y que «implica que las
autoridades nacionales han de proceder a la recuperacién con prontitud y en tiempo oportuno y
han de utilizar los medios de verificaciéon y de recuperaciéon de que dispongan a fin de garantizar
la proteccién de dichos intereses».* Seguin parece, esta imputacién debe interpretarse mas bien en
el sentido de que se reprocha al Tribunal General no haber respondido a alegaciones formuladas
en primera instancia y que puede equipararse, por tanto, a invocar un incumplimiento de la
obligacién de motivaciéon que incumbe al Tribunal General.*

80. Conforme a consolidada jurisprudencia, la obligacién de motivacién que incumbe al Tribunal
General pretende permitir a los interesados conocer las razones que le llevaron a dictar la
sentencia de que se trata y al Tribunal de Justicia disponer de los elementos suficientes para
ejercer su control judicial.** El Tribunal General no estd obligado a efectuar una exposicién que
siga exhaustivamente y uno por uno todos los razonamientos articulados por las partes en el
litigio, de modo que la motivacién puede ser implicita, siempre que permita a los interesados
conocer las razones por las que el Tribunal General no acogié sus argumentos y al Tribunal de
Justicia disponer de los elementos suficientes para ejercer su control.*

81. De entrada, ha de observarse que la recurrente no refuta mediante su recurso de casacion la
exposicién de los motivos de recurso invocados ante el Tribunal General, segtin figura en el
apartado 23 de la sentencia recurrida.

% Véase el apartado 88 de la sentencia recurrida y la jurisprudencia citada.

. Véase la sentencia de 12 de diciembre de 2024, DD/FRA (C-680/22 P, EU:C:2024:1019), apartado 58.

# Véase la sentencia de 7 de junio de 2018, Equipolymers y otros/Consejo (C-363/17 P, EU:C:2018:402), apartado 45.

#  Véase la sentencia de 12 de diciembre de 2024, DD/FRA (C-130/22 P, EU:C:2024:1018), apartado 87 y jurisprudencia citada.
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82. Los argumentos formulados por la Reptublica de Bulgaria ante el Tribunal General sobre la
cuestién de la violacion del principio de cooperacién leal no tenian cardcter auténomo,* sino
que resultaban ser, por el contrario, consecuencia de no haberse respetado supuestamente el
procedimiento que deberia haber dado lugar a la adopcién de la Decisiéon controvertida. Por lo
tanto, el Tribunal General podia examinar esa imputacion legitimamente en el contexto del
primer motivo, segiin él mismo lo redenomind.

83. Ademas, la argumentacion de la recurrente era particularmente somera.* Pues bien, no puede
criticarse que se responda de manera somera a una argumentaciéon somera.

84. Asi, como aduce acertadamente la Comision, el Tribunal General estaba legitimado para
declarar, en el apartado 49 de la sentencia recurrida, que, «en la medida en que la posicion de la
Comision en cuanto a la necesaria recuperacion de los gastos controvertidos le fue comunicada
previamente a la segunda reunién bilateral y en que todas las cuestiones relativas a la aplicacién
[...] del articulo 54 del Reglamento n.° 1306/2013 fueron debatidas en el curso del procedimiento
de liquidacién, también ante el érgano de conciliacién, no puede considerarse que se hayan
vulnerado los derechos procedimentales de la Republica de Bulgaria ni [...] el principio de
cooperacion leal».

85. De este modo, el Tribunal General respondi6 claramente al contenido esencial de la
argumentacion recogida en los apartados 104 a 108* del escrito de demanda, en la medida en
que la recurrente afirmaba en ellos que el principio de cooperacién leal se habia infringido
debido a la vulneracidn de sus derechos procedimentales derivados del articulo 54 del Reglamento
n.° 1306/2013.

86. Por consiguiente, procede rechazar la quinta imputacién por infundada.

5. Sexta imputacion, basada en el incumplimiento de la obligacion de motivacion por parte
del Tribunal General

87. La Republica de Bulgaria recrimina al Tribunal General haber motivado de forma insuficiente
la sentencia formulando, en esencia, tres alegaciones. En su opinién, el Tribunal General no tuvo
en cuenta ni aprecié el escrito de la Comisidn que la recurrente aporté justo antes de la vista que
se celebro ante él. Tampoco respondié a la alegacién basada en un cambio en las practicas de la
Comisién. Por dltimo, el Tribunal General no se pronuncié sobre las alegaciones basadas en el
Reglamento (UE/Euratom) 2020/2223.%

88. La Comision solicita que se rechace esta sexta imputacion.

89. En lo que respecta al escrito, de los apartados 17 a 22 de la sentencia recurrida se desprende
que esa proposicion de prueba, formulada por la Republica de Bulgaria el dia anterior a la
celebracidn de la vista ante el Tribunal General, se consideré admisible, de manera que el escrito
de la Comisién que la recurrente recibié el 12 de mayo de 2022 se incorpord a los autos.
Seguidamente, se hace alusién a ese escrito en la fundamentacién de la sentencia recurrida

#  Me remito al encabezado del primer motivo de recurso que figura en el escrito de demanda.
% Véase, por ejemplo, el apartado 108 del escrito de demanda.
% Asi lo precisé la Republica de Bulgaria en su escrito de réplica.

¥ Reglamento (del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de diciembre de 2020, por el que se modifica el Reglamento (UE, Euratom)
n.° 883/2013 en lo referente a la cooperacién con la Fiscalia Europea y a la eficacia de las investigaciones de la Oficina Europea de Lucha
contra el Fraude (DO 2020, L 437, p. 49).
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relativa al andlisis del primer motivo del recurso ante el Tribunal General que figura en el
apartado 53, del que se desprende que, en opinién de dicho Tribunal, la Reptblica de Bulgaria no
habia explicado de qué modo ese escrito respaldaba sus argumentos. Con ello, el Tribunal General
permitié perfectamente a la recurrente comprender las razones por las que no habia acogido su
alegacion.

90. El Tribunal General tampoco se pronunci6 sobre la cuestion del supuesto cambio en la
practica de la Comisiéon porque, en su opinion, la Republica de Bulgaria no habia explicado la
relevancia de ese escrito para su recurso.

91. En consecuencia, toda vez que —como he recordado ya—* el Tribunal General no estaba
obligado a pronunciarse sobre todos los argumentos invocados por la recurrente en su recurso, la
sentencia recurrida contiene toda la informacién necesaria para que la Republica de Bulgaria
pueda conocer las razones por las que el Tribunal General no acogié sus argumentos referidos a
ese escrito y al supuesto cambio de practica de la Comision. Por consiguiente, la Republica de
Bulgaria no puede sostener que el Tribunal General ha incumplido su obligacién de motivacion.

92. Por dltimo, en lo que respecta al apartado 48 del recurso de casacidn, es forzoso sefnalar que la
Republica de Bulgaria no ha logrado explicar de forma clara las razones por las que entiende que el
considerando 29 del Reglamento 2020/2223 puede ayudarle a demostrar que la sentencia
recurrida debe ser anulada. Esa misma conclusion se impone a la luz de la invocacién,* por parte
de la Reptblica de Bulgaria, del articulo 2 de dicho Reglamento, cuyo objeto resulta ser
completamente ajeno a la presente controversia.” Por lo tanto, resulta que esa alegaciéon no
puede influir en la resolucién del presente recurso.

93. Por consiguiente, procede rechazar la imputacién basada en el incumplimiento por el
Tribunal General de su obligacién de motivacion.

V. Conclusion

94. Habida cuenta de todas las consideraciones anteriores, y sin perjuicio del examen del segundo
motivo de casacion, propongo al Tribunal de Justicia que desestime el primer motivo de casacién.

% Véase la jurisprudencia citada en el punto 80 de las presentes conclusiones.
¥ Véase el apartado 48 del escrito de interposicion del recurso de casacién.
% En efecto, ese articulo inicamente precisa las condiciones de la entrada en vigor del Reglamento 2020/2223.
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