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Asunto C-447/20

Resumen de la peticion de decision prejudicial con arreglo al articulo 98,
apartado 1, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia

Fecha de presentacion:
22 de septiembre de 2020
Organo jurisdiccional remitente:

Supremo Tribunal Administrativo (Tribunal “Supremo “de ' lo
Contencioso-Administrativo, Portugal)

Fecha de la resolucion de remision:

1 de julio de 2020
Parte recurrente:

Instituto de Financiamente da Agricultura e Pescas IP (IFAP)
Parte recurrida:

LM

Objeto del procedimiento prineipal

La presente “peticionydeudecision prejudicial se plantea en el marco de un
procedimiento entre el Instituto de Financiamento da Agricultura e Pescas I.P. (en
lo sucesivon«IFAP»)gy LM, en el que el primero recurre la sentencia por la que se
estim¢, por, haber transcurrido el plazo de prescripcion de cuatro afios, la
eposieldn [enwia judicial] al procedimiento de apremio iniciado por el recurrente
contra laparte recurrida por deudas derivadas de ayudas percibidas indebidamente
en el'marco del Programa Operativo AGRO.

Objeto y fundamento juridico de la peticion de decision prejudicial

En el presente asunto es preciso determinar si la oposicion [en via judicial] en un
procedimiento de apremio es el cauce procesal adecuado para conocer de la
prescripcion de los procedimientos de devolucion de ayudas economicas
percibidas indebidamente y, en caso afirmativo, cuales son el plazo y las reglas de
computo aplicables, teniendo en cuenta lo dispuesto en el articulo 3, apartado 1,
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del Reglamento (CE, Euratom) n.° 2988/95 del Consejo, de 18 de diciembre de
1995, relativo a la proteccion de los intereses financieros de las Comunidades
Europeas.

Cuestiones prejudiciales

I.  ¢Se opone el articulo 3, apartado 1, del Reglamento n.°2988/95 a una
normativa nacional que impone al beneficiario de una subvencion la carga de
interponer recurso contencioso-administrativo ante el Organo guisdiccional
competente contra el acto por el que se ordena la devolucién de los fmportes
percibidos indebidamente por haberse producido una irregularidad, 'so pena de que
dicho acto adquiera firmeza [...] de no recurrirse en plazo (essdecity, cCuanda,el
beneficiario no ejercite en plazo los medios de defensa¢gue, el"\Derecho, interno
pone a su disposicion), y, por consiguiente, de que pueda exigirse\la devolucion
del importe indebidamente pagado conforme a las_normas y ‘plazes ‘establecidos
por el Derecho nacional?

Il. ¢Se opone el articulo 3, apartado 1, del ‘Reglamentoyn.° 2988/95 a una
normativa nacional segun la cual el bengficiario de, una, subvencion no puede
invocar el transcurso del plazo de cuatrosu oche,aiios emel procedimiento judicial
de ejecucion forzosa iniciado en su eontray, ya que dicha cuestion solo puede
apreciarse en el marco del recursoncontencioso-administrativo interpuesto contra
el acto por el que se ordena“la devolucign 'de los importes indebidamente
percibidos por haberse constatado Una irregularidad?

Disposiciones del Derecho'dedaUnién invocadas

Reglamento (CE, Euratom) n.° 2988/95 del Consejo, de 18 de diciembre de 1995,
relativo a la protecciondeslos,intereses financieros de las Comunidades Europeas:
articulos3:

Disposiciones de Derecho nacional invocadas

Decreto=L ei n. 163-A/2000, de 27 de julho — Estabelece as regras gerais de
aplicacdo des Programa Operacional de Agricultura e Desenvolvimento Rural
(POADR/Programa), bem como da componente agricola dos programas
operacionais de ambito regional do Il Quadro Comunitario de Apoio (QCA III)
[Decreto-ley n.° 163-A/2000, de 27 de julio, por el que se establecen las normas
generales de aplicacion del Programa Operativo de Agricultura y Desarrollo Rural
(POADR/Programa) y del componente agricola de los programas operativos de
ambito regional del 111 Marco Comunitario de Apoyo — MCA 111]

«Articulo 11

Resolucion o modificacion unilateral del contrato por parte del IFADAP
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1.  El IFADAP puede resolver unilateralmente los contratos en caso de que el
beneficiario incumpla cualquiera de las obligaciones que le incumben o cuando,
por un motivo imputable al beneficiario, no concurra o deje de concurrir
cualquiera de los requisitos exigidos para conceder la ayuda.

2. En caso de incumplimiento, el IFADAP también puede modificar
unilateralmente el contrato, en particular el importe de las ayudas, cuando esté
justificado a la luz de las condiciones en las que efectivamente se haya
desarrollado el proyecto o ante la falta o insuficiencia de documentacion
acreditativa.

Articulo 12
Devolucidn de las ayudas y gastos

1. En caso de resolucion del contrato por parte delIEADAP el beneficiario
deberd devolver los importes percibidos en concepto de ayuda, junto con los
intereses legales devengados desde la fecha en’que los citades tmportes se hayan
puesto a su disposicion, sin perjuicio de,gue putedan-aplicarse otras sanciones
previstas en la ley.

2. La devolucion prevista en el apartadosanterior debera efectuarse dentro de
los quince dias siguientes a la netificacion,de la resolucién del contrato, debiendo
notificarse expresamente al beneficiarig al efecto,

3. En caso de que el beneficiarioyno lleve a cabo la devolucion en el plazo
previsto en el apartadoanterior, ‘el importe adeudado devengara intereses de
demora a un tipo igual al 2,%;.desdenla fecha de finalizacion del citado plazo y
hasta la devolucion-efectiva.

4.  En el supuesto,previstoren'el apartado anterior, el beneficiario deberé pagar
ademasgal \IFARAR "0s importes correspondientes a los gastos de cobro
extrajudicial de, las'sumas adeudadas, que ascienden al 10 % del valor total de las
cantidades,percibidas por el beneficiario.

5.%, Lo dispueste en los apartados anteriores se aplica en caso de modificacién
tnilaterah, del contrato que determine la obligacién de devolucién de importes
pereibides, aplicandose el porcentaje indicado en el apartado 4 sobre el importe a
devolver.]...]

Articulo 15
Titulos ejecutivos

Los certificados de deuda expedidos por el IFADAP son titulos ejecutivos. [...]»
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Decreto-Lei n. 4/2015 de 7 de janeiro — Aprova o Codigo do Procedimento
Administrativo (Decreto Legislativo n.° 4/2015, de 7 de enero, por el que se
aprueba el Codigo de Procedimiento Administrativo)

«Articulo 163
Actos anulables y régimen de anulabilidad

1. Son anulables los actos administrativos que se hayan adoptado infringiendo
principios 0 normas juridicas aplicables para cuya infraccién no estésprevista otra
sancion.

2.  El acto anulable surte efectos juridicos que pueden eliminarse ‘con,caracter
retroactivo mediante resolucion de anulacion de dos, tribunales, des lo
contencioso-administrativo o por decision de anulacion de<vla ‘propia
Administracion.

3. Los actos anulables pueden ser recurrideS ante la, propia~Administracion o
ante los tribunales contencioso-administrativos competentes, dentro de los plazos
legalmente establecidos. [...]

Articulo™.79
Ejecucidn'de obligacienesipecuniarias

1. Cuando en virtud de,un ‘acto“administrativo deba abonarse una cantidad a
una persona juridica de‘Dereeho publice,o por orden suya, el impago de la misma
de forma voluntaria€n el plazo fijade,dara lugar a la incoacion del procedimiento
de apremio previst@enia normativa,reguladora del procedimiento tributario.

2. A efectes ‘de, londispuesto, en el apartado anterior, el drgano competente
expedirg, ‘eonforme, aslo, previsto en la ley, un certificado con valor de titulo
ejecutivo, que, remitird alyservicio competente de la Administracion tributaria,
juntosconiel expediente del procedimiento administrativo.»

Decreto-Lei,nn214-G/2015, de 2 de outubro — Caodigo do Processo nos Tribunais
Administratives (Decreto Legislativo n.° 214-G/2015 de 2 de octubre, Cédigo de
procedimiento contencioso-administrativo)

«Articulo 58
Plazos

1. Salvo que la ley disponga otra cosa, la interposicion de recurso
contencioso-administrativo contra los actos nulos no esta sujeta a plazo mientras
que contra los actos anulables debera llevarse a cabo en los siguientes plazos:

a) unafo, en caso de ser instada por el Ministerio Fiscal;
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b)  tres meses, en los demas casos.

2. Sin perjuicio de lo dispuesto en el apartado 4 del articulo 59, los plazos
indicados en el apartado anterior se computaran segun lo dispuesto en el articulo
279 del Cédigo Civil.

3. Transcurrido el plazo establecido en la letra b) del apartado 1, se admitira el
recurso:

a) cuando concurra un impedimento justificado, conforme a lo dispuesto en la
legislacidn procesal civil;

b)  siempre que se efectle en un plazo de tres meses a contardesdegue ceso, el
error, cuando se acredite, respetando el principio de procedimiento‘contradicterio,
que, en el caso concreto, no podia exigirse a un ciudadanonormalmente diligente
la interposicion en plazo del recurso al haberle inducida'a error fasxconducta de la
Administracion, o

c) cuando, no habiendo transcurrido un_ afo desde 1a fecha,de la adopcion del
acto o de su publicacién, de ser esta obligatoria, la demora,teba considerarse
justificada a la luz de la ambigiedadsdel™marco normativo aplicable o de las
dificultades existentes, en el caso conereto,vpara identificar el acto impugnable o
calificarlo como acto administrative,0 como nokma.»

Decreto-Lei n. 433/99 de 26 de outubrosw— Aprova o Codigo de Procedimento e
de Processo Tributario (DeeretoszLegislativo n.° 433/99, de 26 de octubre, por el
que se aprueba el Codigonde ‘procedimiento administrativo y judicial en materia
tributaria)

«Articulo 148
Ambitode aplicacion del procedimiento de apremio

1. gmEl “procedimiento ‘de apremio tiene por objeto el cobro forzoso de las
siguientes, deudas: [we]

2. “Jambien podran cobrarse en el marco de un procedimiento de apremio, en
losisupuestasdy condiciones previstos en la ley:

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

b)  reembolsos o reintegros.
Articulo 204

Fundamentos de la oposicion al apremio
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1. La oposicién al apremio solo podra estar basada en los siguientes
fundamentos: [...]

d)  prescripcion de la deuda objeto del apremio.»

Breve exposicion de los hechos y del procedimiento principal

El 13 de febrero de 2002 el IFADAP [(predecesor del IFAP)] y LM celebraron un
contrato de concesion de ayuda en el marco del programa AGRO/Medida 5
Prevencion y Restablecimiento del Potencial de Produccion “Agricola,
cofinanciado por el FEOGA.

El 15 de febrero de 2002 ABISTRAL — Construcdes esherraplanagens, .,y
LM formalizaron un acuerdo por escrito.

El 26 de febrero de 2006 se notifico a LM porgscarta certificada ‘eon acuse de
recibo que, a raiz de una serie de inspeceiones,, se\ habiaszdetectado un
incumplimiento de la normativa aplicable, de“mode’ gque ‘Se consideraban no
subvencionables ciertas cantidades relativas a detekminadasspartidas: gastos de
mano de obra del marido de LM;, gastos, de reeuperacion de materiales
procedentes de demolicion, al no existir justificantes, y pagos a ABISTRAL, dado
que no habia remitido el documento baneario quesacreditaba el descuento efectivo
de los cheques de modo que‘no quedaba demostrado el pago efectivo. De
conformidad con la ley, disponia,de 10 diasypara responder, transcurridos los
cuales se procederia al ajuste de‘la subyvencion.

LM firma el citado acuse de,recibo el'l de marzo de 2006.
El 17 de marzayde 2006, el.IFADAP recibio la respuesta de LM.

El IFAP_enyvio a LM"una netificacion con el siguiente tenor: «[...] Concluida la
fase de instruccion, del procedimiento administrativo [...] procede adoptar una
degision final, [, ] con arreglo a los términos y con los fundamentos indicados a
continuaeion: El 20«de diciembre de 2001 se aprobd la candidatura al citado
proyecto [.%]w.el 7 de marzo de 2002 se celebrd el contrato de concesion de
ayudas, ‘eon un importe de inversion de 145 080,36 euros, correspondientes a una
subvencion'de 108 810,27 euros. A raiz de la auditoria llevada a cabo en relacién
con ¢h proyecto, se comunicaron [a LM] mediante notificaciéon [...] de 23 de
febrero de 2006 [...] los incumplimientos de la legislacion aplicable a la medida 5
del programa AGRO, detectados en el marco de actuaciones de control fisico y
contable, y, por consiguiente, la imposibilidad de aceptar los gastos referidos en la
citada notificacion. El 17 de marzo de 2006 recibimos su carta de respuesta [...]».

El 23 de junio de 2011, el IFAP remitio a LM una carta de pago voluntario del
importe referido en el apartado anterior.
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El 8 de agosto de 2012, el Servico de Financas do Porto 1 (Oficina tributaria de
Oporto 1) inicié un procedimiento de apremio para el cobro de deudas derivadas
de ayudas indebidamente cobradas en el marco del programa operativo POAGRO
por importe de 29 917,67 euros.

Alegaciones esenciales de las partes en el procedimiento principal

El IFAP alega que, en lo que respecta al procedimiento de apremio controvertido,
no adoptd el acto administrativo en virtud del cual LM (parte oponente) quedaba
obligada a pagarle 29 917,67 euros (diferencia entre el valor inicial 'de la‘ayuda y
el valor obtenido después de excluir los gastos no subvencionables)hhasta el 30 de
abril de 2010 de modo que el plazo de prescripcién solo puede eomenzana correr
a partir de esa fecha.

Aduce asimismo que el Tribunal Administrativo e Fiscalrdo Portos(Tribunal de lo
Contencioso-Administrativo y de lo Tributario de’Operto), ne,era,competente por
razén de la materia, para la que es competente la “s€ccigon® contencioso-
administrativa del Tribunal Administrativo e Fiscal,“dade que la prescripcion
afecta al examen, a la apreciacion y a la determinacién de,losshechos en relacion
con la legalidad de la constitucion, madificaciomo extineion del crédito del IFAP.

Considera que, en su sentenciageel Tribunal“Administrativo e Fiscal do Porto
incurrié en un error al confundir, a“efectos, dela aplicacion del articulo 3 del
Reglamento n.° 2988/95, la prescripcion, del “procedimiento (prevista en dicho
articulo) con la prescripciomdel erédite/deuda (a la que no se aplica ese articulo).

En efecto, el Tribunal, Administrativose Fiscal do Porto incurrio en un error en la
apreciacion de las\pruebas, al omitir en la sentencia recurrida el examen, la
apreciacion .y “la determipacion, de los hechos pertinentes en materia de
prescripcion, en particular, engrelacion con la fecha en que LM deberia haber
acreditado. en el“procedimiento administrativo el pago alegado en concepto de
«recuperacion ‘de materiales», y al establecer en dicha sentencia la fecha de
celebracion del “contrato de suministro de bienes y servicios entre LM vy
ABISTRAL 'L.% (15 de febrero 2002) como fecha de inicio del computo del plazo
de prescripcién de'la «deuda objeto de la ejecucion», correspondiente al crédito a
favor del"tEAP, que, en esa fecha, ain no habia nacido en su esfera juridica (pues
no le, hizo hasta que se adoptd el acto administrativo objeto de la ejecucion, a
saber eN30 de abril de 2010).

LM considera que el tribunal era competente por razon de la materia y que, de
conformidad con la jurisprudencia del Tribunal de Justicia de la Union Europea
(TJUE) relativa a las disposiciones del Reglamento (CE Euratom) n.° 2988/95, al
plazo de prescripcion de la deuda objeto de la ejecucidn se aplica el plazo de
prescripcién del procedimiento, es decir, cuatro afios a contar desde la realizacién
de la irregularidad, que, como méaximo, termina el dia en que expire un plazo de
tiempo igual al doble del plazo de prescripcién sin que la autoridad competente
haya pronunciado sancion alguna.
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Ese plazo resulta aplicable porque tanto el TJUE como el Supremo Tribunal
Administrativo (STA) entienden que el Derecho nacional no prevé ningin plazo
especifico a tal efecto, de modo que resulta de aplicacion el previsto en el articulo
3, apartado 1, del citado Reglamento.

La infraccion se cometi6 el 15 de febrero de 2002 pero no fue notificada a LM
hasta el 1 de marzo de 2006, y hasta el 30 de abril de 2010 no se adoptd una
decision final en el procedimiento administrativo.

Breve exposicion de la fundamentacion de la peticion de decision‘prejudicial

En primer lugar, el IFAP plantea la cuestion de si, en el marcode laxopesicion a
un procedimiento de apremio, los érganos jurisdiccionaleside lo tributario pueden
conocer de la prescripcion del procedimiento de solicitudde devolucién prevista
en el apartado 1 del articulo 3 del Reglamento (CE, Euraton)n.®2988/95: En su
opinion, se trata aqui de una deuda de naturaleza‘@dministrativayno tributaria, de
modo que, para comprobar si el tribunal tributario es competente es preciso
determinar, en primer término, si el cauce procesal de“la 0posicion al apremio es
el adecuado para garantizar la tutela judicial en el presenteicasor

LM solicit6 al Tribunal Administrativo.e Fiscaldo Porto que se pronunciase sobre
la legalidad del apremio instade, en Su contra, fundamentando la supuesta
ilegalidad del cobro en la preseripcionael acto por el que se exigia la devolucién
de la ayuda (y que, por cofsiguiente, constituye titulo ejecutivo) se adopto el 23
de junio de 2011, es.decir, mas de ocho afios después de la fecha en que
supuestamente se realizaron, las irregularidades en el marco de la ejecucion del
contrato, el 15 de, febrerondes2002,%y, ademas, el IFAP no notificé la citada
irregularidad hasta ‘eh1 ‘dé 'marzo de 2006, a saber, una vez transcurridos cuatro
afios desde la realizacion,de\a irregularidad.

Aun admitiendo que‘el ejecutado que no haya recurrido la decision por la que se le
exige devolverda ayudaypor haberse producido irregularidades pudiera invocar su
prescripcién en ehmarco de la oposicion al apremio, se plantea el problema del
plaze quendebe aplicarse: si debe ser el plazo de cuatro afios a partir de la
realizacion ‘de 1a“irregularidad (articulo 3, apartado 1, parrafo primero, del
Reglamento_n.? 2988/95); si, dado que dicho plazo no es absoluto y el juez que
conoge de la oposicion al apremio carece de competencia para pronunciarse sobre
la cuestién administrativa, debe aplicarse entonces el plazo de ocho afios desde la
realizacion de la irregularidad (articulo 3, apartado 1, parrafo tercero, del
Reglamento n.°2988/95), o si, al tratarse de la ejecucion de una decision
administrativa por la que se exige la devolucion de importes indebidamente
pagados (ejecucion del acto administrativo), es preciso sumar al plazo de ocho
afios previsto para la aplicacién de la medida el plazo de tres afios de que dispone
la Administracién para ejecutar la decision, de modo que, para que se produzca la
prescripcion total de la obligacion debe transcurrir un plazo de once afos a
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contar desde la realizacion de la irregularidad (articulo 3, apartado 2, del
Reglamento n.° 2988/95).

El TIJUE ha considerado en reiteradas ocasiones que el apartado 1 del citado
articulo 3 se aplica tanto a medidas administrativas como a sanciones
administrativas [véanse, en ese sentido, las sentencias Handlbauer, C-278/02,
EU:C:2004:388; Josef Vosding Schlacht-, Kihl- und Zerlegebetrieb y otros,
C-278/07 a C-280/07, EU:C:2009:38; Cruz & Companhia, C-341/13,
EU:C:2014:2230; Pfeifer & Langen, C-52/14, EU:C:2015:381; Corman,
C-131/10, EU:C:2010:825; Glencore Ceréales France, C-584/15, EW:C:2017:160;
Firma Ernst Kollmer Fleischimport und export, C-59/14, €U:C:2015:660;
Etablissement national des produits de I’agriculture et de la mer (FranceAgriMer),
C-383/14, EU:C:2015:541, etc.]. También es pacifico en la jurisprudencia del
Supremo Tribunal Administrativo que el plazo de prescripgcion del procedimiento
previsto en el articulo 3, apartado 1, del Reglamento (€E, Euratom) n.®2988/95,
que atafie a la imposicion de sanciones y a la develucion‘de ayudas de la Union
percibidas de forma irregular en el ambito deda politica‘agricola,comun, es de
cuatro afios a contar desde el momento en que seshayaspreducido tanto el acto o la
omision que constituyen una infraccién del'Derechonde la,Unign,como el perjuicio
al presupuesto de la Unién, comenzandoe,a correr 'en todo caso el plazo de
prescripcion en la fecha en la que Se hubiera producide el hecho acaecido en
ultimo lugar, con posibilidad de_extenderse hasta un,maximo de ocho afios. Los
Estados disponen aun de tres afgs, tras la adopcion'del acto por el que se exige la
devolucion de las partidas @‘por el que‘se impone la sancion, para ejecutar dicho
acto. Asi, el Estado parece'disponer de un plazo de hasta once afios para obtener el
cobro forzoso del dmpertes, indebidamente pagado, siempre que notifique
validamente el acto“por elque ‘'se exige la devolucion, a més tardar dentro del
plazo de ocho afios.a,contar, desdesla,realizacion de la irregularidad.

A la luz del\Derecho, portugués, la prescripcion del procedimiento a que se
refiere el articule,3,'apartade,1, del citado Reglamento n.° 2988/95 es una cuestion
que LM tendria que ‘haber invocado interponiendo el correspondiente recurso
contencioso-administrativo contra el acto que pone fin al procedimiento, sin que
pueda examiparse entel marco de la oposicion a un apremio la legalidad del titulo
ejeeutivo por lassupuesta prescripcion del procedimiento de comprobacion de la
regularidad, \que concluyo con la adopcion del acto por el que se exige la
develucién defa subvencion.

El problema se suscita porque, a efectos del Derecho de la Unidn, carece de
pertinencia, en la préctica, la diferencia entre la prescripcion del procedimiento y
la prescripcion de la deuda, y dicho ordenamiento prevé un plazo para que se lleve
a cabo la devolucion de la ayuda irregularmente concedida que, una vez
transcurrido, parece impedir su exigibilidad.

En consecuencia, procede determinar si las normas nacionales, de las que parece
derivarse la falta de competencia del tribunal de lo contencioso-administrativo
para conocer de la prescripcion que establece el Reglamento de la Unidn, asi



RESUMEN DE LA PETICION DE DECISION PREJUDICIAL — ASUNTO C-447/20

como la inexistencia de fundamento para oponerse al apremio, son conformes con
el Derecho de la Unidn y, en particular, si infringen lo dispuesto en el articulo 3
del Reglamento n.° 2988/95.

[Para el caso de que se dé una respuesta negativa a las cuestiones prejudiciales
antes indicadas (I y 1I), el 6rgano jurisdiccional remitente plantea otras dos
cuestiones (I11'y 1V), que no figuran en la parte dispositiva de su resolucion:

I1l.  ¢Debe considerarse el plazo de prescripcion de tres afios previsto en el
apartado 2 del articulo 3 del Reglamento n.° 2988/95 un plazo de préseripcion de
la deuda que se genera mediante el acto por el que se exige la devolucion,de los
importes indebidamente percibidos por concurrir irregularidades en, la
financiacion? ;Comienza a correr a dicho plazo partir de la fecha de la adopcion
de ese acto?

IV. ¢[Se opone] el articulo 3 del Reglamento_n.° 2988/95 a “una normativa
nacional segun la cual el plazo de tres afios previsto,para la, prescripcion de la
deuda que se genera mediante el acto por eléque se exigevla devolucion de los
importes indebidamente percibidos por coneurrirs, ircegularidades en la
financiacion debe comenzar a correr a partir de la fecha desadopcién de ese acto y
debe interrumpirse con la notificacion™de “lasincoacién del procedimiento de
apremio de dichos importes, quedando,suspendido hasta que no se adopte una
decision definitiva o firme que penga fin al, procedimiento en los casos de
reclamacion, impugnacion, recurso u oposicién, cuando determinen la suspension
del cobro de la deuda?]
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