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SENTENCIA DE 21.9.1983 — ASUNTOS ACUMULADOS 205/82 A 215/82

SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Quinta)
de 21 de septiembre de 1983 *

En los asuntos acumulados 205/82 a 215/82,

que tienen por objeto una peticién dirigida al Tribunal de Justicia, con arreglo
alarticulo 177 del Tratado CEE, por el Verwaltungsgericht Frankfurt am Main,
destinada a obtener, en el litigio pendiente ante dicho érgano jurisdiccional,
entre '

Deutsche Milchkontor GmbH (asunto 205/82),

E. Kampffmeyer (asunto 206/82),

Schwarzwaldmilch GmbH (asunto 207/82),

Inntaler Mischfutter GmbH & Co. KG (asunto 208/82),

Helmut Becker GmbH & Co. KG (asunto 209/82),

Plange Kraftfutterwerke Gmbﬁ & Co. KG (asunto 210/82),
Josera-Werk (asunto 211/82),

Frischli-Milchwerke Holtorf + Schitkel KG (asunto 212/82),

Hemo Mohr KG (asunto 213/82),

Denkavit Futtermittel GmbH (asunto 214/82),

DMYV Lagerei- und Verwaltungsgesellschaft mbH (asunto 215/82),

* . . z
Lengua de procedimiento: alemén,




DEUTSCHE MILCHKONTOR

Reptiblica Federal de Alemania, representada por el Bundesamt fiir
Ernidhrung und Forstwirtschaft,

una decisién prejudicial sobre la interpretacion de diferentes disposiciones del
Derecho comunitario relativas a la reclamacién de ayudas indebidamente
pagadas para la leche desnatada en polvo utilizada para la alimentacion animal,

EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Quinta),

integrada por los Sres.: U. Everling, Presidente de Sala; A.J. Mackenzie Stuart,
0. Due, Y. Galmot y C. Kakouris, Jueces;

Abogado General: Sr. P. VerLoren van Themaat;
Secretario: Sr. H.A. Riihl, administrador principal;

dicta la siguiente

Sentencia

(No se transcriben los antecedes de hecho.)

Fundamentos de Derecho

Mediante once resoluciones de 3 de junio de 1982, recibidas en el Tribunal de
Justicia el 11 de agosto de 1982, el Verwaltungsgericht Frankfurt planteo, con
arreglo al articulo 177 del Tratado CEE, una serie de cuestiones prejudiciales
sobre la interpretacion de diferentes disposiciones del Reglamento (CEE)
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n° 986/68 del Consejo, de 15 de julio de 1968, por el que se establecen las
normas generales relativas a la concesion de ayudas para la leche desnatada y
la leche desnatada en polvo, destinadas a la alimentacién animal (DO L 169,
p- 4; EE 03/02, p. 194); del Reglamento (CEE) n° 990/72 de la Comisién, de
15 de mayo de 1972, sobre el procedimiento de concesién de las ayudas para
la leche desnatada transformada en piensos compuestos y para la leche
desnatada en polvo destinada a la alimentacion animal (DO L 115, p. 1), y del
Reglamento (CEE) n° 729/70 del Consejo, de 21 de abril de 1970, sobre la
financiacion de la Politica Agricola Comun (DO L 94, p. 13; EE 03/03, p. 220),
asi como sobre los principios de Derecho comunitario en materia de
reclamacion de ayudas indebidamente pagadas.

Dichas cuestiones se suscitaron en el marco de una serie de litigios pendientes
ante el Verwaltungsgericht Frankfurt, entre el Bundesamt fiir Ernhrung und
Forstwirtschaft, organismo competente en la Repablica Federal de Alemania
para el pago de ayudas para la transformacion de leche desnatada en polvo, y
varias empresas dedicadas a la fabricacion de piensos compuestos y al
comercio de productos lacteos. En el marco de estos litigios, las empresas
demandantes en los procedimientos principales solicitan la anulacién de las
resoluciones del Bundesamt fur Erndhrung und Forstwirtschaft, mediante las
cuales este iltimo reclamé a dichas empresas la restitucion de cantidades que
les habia pagado en concepto de ayudas para la leche desnatada en polvo, con
arreglo al apartado 1 del articulo 10 del Reglamento (CEE) n° 804/68 del
Consejo, de 27 de junio de 1968, por el que se establece la organizacion comin
de mercados en el sector de la leche y de los productos licteos (DO L 148,
p. 13; EE 03/02, p. 146), asi como de los citados Reglamentos n® 986/68 y
990/72 y del Reglamento (CEE) n° 1624/76 de la Comisién, de 2 de julio de
1976, relativo a disposiciones especiales referentes al pago de la ayuda para la
leche desnatada en polvo desnaturalizado o transformada en piensos
compuestos en el territorio de otro Estado miembro (DO L 180, p. 9; EE 03/10,
p. 187).

Las demandantes en los litigios principales recibieron estas ayudas para la
leche desnatada en polvo, con arreglo a las disposiciones citadas, bien por su
transformacion en piensos compuestos, bien por su exportacion a Italia para
dicha transformacién. En el marco de los procedimientos principales, el
Bundesamt fiir Erndhrung und Forstwirtschaft alegd que la leche desnatada en
polvo para Ja cual las demandantes recibieron estas ayudas no reunia los
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requisitos exigidos por la normativa comunitaria, por cuanto procedia de la
produccién de la empresa Milchwerke Auetal-Beyer KG (en lo sucesivo,
«Auetaly»).

Durante los afios 1978 y 1979, la empresa Auetal habia utilizado para la
fabricacién de leche desnatada en polvo, ademds de leche desnatada, grandes
cantidades de un producto compuesto por un 56 % de lactosuero en polvo, un
31 % de caseinato de sodio y un 13 % de lactosa. La composicion en
albiminas, hidratos de carbono, etc., del polvo fabricado de este modo era
idéntica a la de la leche desnatada en polvo fabricada a partir de leche
desnatada fresca. En el marco de los procedimientos principales, se discutid,
segiin los casos, si, y en qué medida, las demandantes en dichos procedimientos
recibieron y utilizaron, para las operaciones de transformaci6n o de exportacion
de que se trata, leche desnatada en polvo normal procedente de la empresa
Auetal o de otro proveedor o, por el contrario, polvo fabricado segiin el método
particular antes mencionado por la empresa Auetal, que ésta habia
comercializado como leche desnatada en polvo.

El érgano jurisdiccional nacional comprobé que, cuando se produjeran los
hechos, ni las empresas del sector afectado ni los laboratorios piiblicos podian
comprobar, a través de los métodos de andlisis quimicos habitualmente
utilizados en aquel momento, si habfa una diferencia entre la leche desnatada
en polvo fabricada a partir de leche desnatada fresca y el polvo fabricado por
la empresa Auctal segiin el método especial descrito. Por lo tanto, las
demandantes en los asuntos principales alegan que no podian darse cuenta de
que recibian y utilizaban, en su caso, un producto que no era leche desnatada
en polvo fabricada a partir de leche desnatada fresca.

La utilizacion de este método particular de fabricacion por la empresa Auetal
fue descubierta por las autoridades alemanas competentes en mayo de 1979. En
el marco de los procedimientos principales, las partes discrepan sobre si este
descubrimiento hubiera podido y debido producirse antes, dado que
determinados elementos que indicaban procedimientos inusuales de fabricacion
ya habian sido detectados anteriormente. A raiz de este descubrimiento, el
Bundesamt fiir Erndhrung und Forstwirschaft decidié revocar las resoluciones
de concesién de ayudas y reclamar la reclamacion de las cantidades que
consideraba indebidamente pagadas, con arreglo a dichas resoluciones,
alegando que no se cumplian los requisitos para la concesion de las ayudas, es
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decir, la utilizacion de leche desnatada en polvo, por lo menos en la cantidad
prescrita, ya que las empresas demandantes habian utilizado, al menos en parte,
polvo fabricado por la empresa Auetal.

Las demandantes en los litigios principales recurrieron contra estas
resoluciones del Bundesamt fiir Erndhrung und Forstwirtschaft ante el
Verwaltungsgericht Frankfurt, alegando que en los presentes asuntos no
concurren los requisitos a los que el articulo 48 de la
Verwaltungsverfahrengsgesetz de 25 de mayo de 1976 (Ley de procedimiento
administrativo) (Bundesgeseizblatt1, p. 1253) supedita la revocacion de un acto
administrativo que concede un beneficio econémico y la reclamacion de las
cantidades pagadas en virtud de dicho acto.

El Verwaltungsgericht Frankfurt entendié que estos litigios suscitaban una
serie de cuestiones de interpretacion del Derecho comunitario. Por tanto,
planteé al Tribunal de Justicia, con caracter prejudicial, las siguientes
cuestiones:

«l) ¢Corresponde un producto compuesto por una mezcla desecada por
atomizacién de leche desnatada y de un producto de leche desnatada en
polvo concepto de leche desnatada en polvo de la letra c) del articulo 1
del Reglamento (CEE) n° 986/68 del Consejo, de 15 de julio de 1968, en

-la medida en que este producto final presenta la misma composicion
(albéimina, hidratos de carbono, etc.) que la leche desnatada en polvo
fabricada directamente a partir del producto del ordefio de la vaca?

2)  (Impone el articulo 10 del Reglamento (CEE) n° 990/72 de la Comisién,
-de 15 de mayo de 1972, a las autoridades de los Estados miembros una
obligacién de controlar la fabricacién de la leche desnatada en polvo en

la empresa productora?

3)  ¢Produce el articulo 10 del Reglamento (CEE) n° 990/72 de la Comision,
de 15 de mayo de 1972, un efecto en favor de los beneficiarios de la
ayuda? En otras palabras, ;pueden éstos ampararse, en este marco, en las
omisiones de las autoridades competentes, con la consecuencia de que
queda excluida cualquier accién reclamando su reclamacién?




4)

5)

6)
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Para responder a la cuestion de si, en un caso concreto, las ayudas para
la leche desnatada y la leche desnatada en polvo destinadas a la
alimentacion de los animales se han concedido equivocadamente,
conforme a las disposiciones del Reglamento (CEE) n°® 986/68 del
Consejo y de los Reglamentos de aplicacion de la Comisioén adoptados
al respecto, ;contiene el Derecho comunitario, en particular, el apartado
1 del articulo 8 del Reglamento (CEE) n® 729/70 del Consejo, de 21 de
abril de 1970, normas relativas a la carga de la prueba, o esta dicha carga
regulada por el Derecho nacional? Si el Derecho comunitario contiene
normas relativas a la carga de la prueba /de qué normas se trata?

¢ Constituye el apartado 1 del articulo 8 del Reglamento (CEE) n° 729/70
del Consejo, de 21 de abril de 1970, una habilitacion directa de las
autoridades nacionales competentes para reclamar la devolucién de
ayudas concedidas equivocadamente, de forma que los requisitos de
fondo del derecho a la reclamacién figuran de manera exhaustiva en esta
disposicion?

En caso de respuesta afirmativa a la cuestion 5:

JIncluye esta disposicién, completada en su caso por principios de
Derecho no escrito del Derecho comunitario, la proteccion de la
confianza legitima del beneficiario de la ayuda y, en caso afirmativo, en
qué circunstancias y en qué medida? En particular, ;puede el beneficiario
de la ayuda alegar la desaparicion del enriquecimiento, existiendo ya
dicha desaparicién del enriquecimiento cuando, por ejemplo, el
beneficiario de la ayuda la ha repercutido en el precio? ;Estd excluida la
reclamacion cuando la autoridad competente sabia que concedia la ayuda
equivocadamente o lo ignoraba como consecuencia de una negligencia
grave por su parte?

En caso de respuesta negativa a la cuestion 5:

¢Es compatible con el Derecho comunitario que el Derecho nacional
excluya la reclamacion de ayudas indebidamente concedidas

— cuando el beneficiario ha confiado en que el anuncio de concesion ha
causado estado y, teniendo en cuenta el interés general en la
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revocacion del acto, su confianza sigue mereciendo proteccion
(puntos 1 a 3 del apartado 2 del articulo 48 de la
Verwaltungsverfahrensgesetz alemana de 25.5.1976);

— cuando el beneficiario puede alegar la desaparicién del
enriquecimiento, a no ser que haya conocido las circunstancias que
dieron origen a la irregularidad del anuncio de concesién de la ayuda,
o las ignore como consecuencia de una negligencia grave por su
parte;

— cuando se ha agotado el plazo de un afio, que comienza a contarse en
el momento en que la autoridad competente tiene conocimiento de
los hechos que justifican la revocacién del anuncio de concesion de
la ayuda, independientemente de la cuestién de si el interesado
conocia el estado de informacién de la autoridad competente
(apartado 4 del articulo 48 de la Verwaltungsverfahrensgesetz);

— cuando la autoridad competente sabia que concedia la ayuda
equivocadamente o lo ignoraba como consecuencia de una
negligencia grave por su parte (disposiciones de la sexta frase del
apartado 2 del articulo 48 de la Verwaltungsverfahrensgesetz, en
relacién con las del articulo 814 del Biirgerliches Gesetzbuch)?»

Mientras la primera de estas cuestiones se refiere a los requisitos para la
concesion de ayudas, las cuestiones segunda a séptima atafien a diferentes
aspectos de lareclamacion de las ayudas por las autoridades nacionales cuando
aquéllas se pagaron sin que concurrieran los requisitos exigidos para ello. Para
poder desarrollar més facilmente los principios aplicables en la materia, que
deberan permitir al 6rgano jurisdiccional nacional resolver los litigios de que
conoce, procede reagrupar las cuestiones planteadas y abordarlas en el orden
siguiente:

— los requisitos para la concesién de las ayudas (primera cuestién);
—~ el &mbito de aplicacion del Derecho comunitario y del Derecho nacional

al problema de la reclamacién de ayudas indebidamente pagadas
(cuestiones quinta y sexta);
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— laproteccién de la confianza legitimay de la seguridad juridica al reclamar
ayudas indebidamente pagadas (séptima cuestion);

— la carga de la prueba en caso de reclamacién de ayudas indebidamente
pagadas (cuarta cuestion);

— laobligacién de controlar la fabricacion de la leche desnatada en polvo en
la empresa productora (cuestiones segunda.y tercera).

Sobre los requisitos para la concesion de las ayudas

Mediante su primera cuestion, el Verwaltungsgericht Frankfurt pide que se
interprete el término «leche desnatada en polvo» a los efectos de la normativa
comunitaria sobre las ayudas para la leche descremada en polvo y, mas en
particular, del articulo 1 del Reglamento n°® 986/68, para poder apreciar si un
polvo como el fabricado por la empresa Auetal cumple o no los requisitos para
la concesion de las ayudas.

La demandante Frischli-Milchwerke Holtorf + Schiikel KG manifestd, en sus
observaciones ante el Tribunal de Justicia, que la composicién material, y no
el procedimiento de fabricacion, es determinante para el concepto de «leche
desnatada en polvo», maxime cuando la reconstitucion de productos lacteos a
partir de sus componentes previamente separados constituye, segiin afirma, una
préctica habitual y admitida en las centrales lecheras de la Comunidad.

A este respecto, procede observar que el articulo 1 del Reglamento n° 986/68
define, en su parrafo d), la leche desnatada en polvo como «leche [...] en forma
de polvoy, precisando por otra parte el contenido en materia grasa y en agua.
Por su parte, la leche se define en el parrafo a) del mismo articulo como «el
producto de ordefio de una o varias vacas, al que no se haya aiiadido nada y
que, como mucho, haya sufrido un desnatado parcial». De estas definiciones
resulta que un producto para cuya fabricacién se hayan utilizado materias
distintas del producto del ordefio de una o varias vacas no puede ser objeto de
ayudas con arreglo al mecanismo de intervencion antes mencionado, con
independencia de la composicién quimica del producto final asi obtenido.
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Esta interpretacion literal queda confirmada por la finalidad del sistema de
ayudas de que se trata, ayudas que, en el contexto del régimen de intervencion
establecido en el Reglamento n® 804/68, deben contribuir a la comercializacién
de la leche al precio establecido en el marco de la organizacién comiin de
mercados en el sector de la leche y los productos lacteos. Seria contrario a este
objetivo que tuvieran que pagarse ayudas para la leche descremada en polvo
a un producto fabricado a partir de materias que ya no se encuentran en el
mercado de la leche o que ya obtuvieron ayudas similares en el momento de su
fabricacion, como sucede cuando la leche desnatada se transforma en casefna
o caseinato, conforme al articulo 11 del Reglamento n°® 804/68.

Asi pues, procede responder a la primera cuestién que un producto constituido
por una mezcla desecada por atomizacion de leche desnatada y de un polvo
compuesto por lactosuero, caseinatos de sodio y lactosa no es leche desnatada
en polvo en el sentido de la normativa comunitaria sobre las ayudas para la
leche desnatada en polvo y, més en particular, del articulo 1 del Reglamento
n°986/68, ni siquiera en el supuesto de que su composicién fuera la misma que
la de la leche desnatada en polvo fabricada a partir del ordefio de la vaca.

Sobre el ambito de aplicacion del Derecho comunitario y del Derecho -
nacional al problema de la reclamacion de ayudas indebidamente pagadas

Segun las explicaciones facilitadas por el Verwaltungsgericht Frankfurt, la
quinta cuestion se refiere, sustancialmente, a si el Derecho comunitario y, de
modo especial, el apartado 1 del articulo 8 del Reglamento n° 729/70 otorga a
las autoridades nacionales competentes una habilitacién directa para exigir la
reclamacion de ayudas indebidamente pagadas, de forma que los requisitos de
fondo del derecho a reclamar figuran de manera exhaustiva en dicha
disposicién, o bien si tal reclamacion se realiza conforme las normas y al
procedimiento previstos por la legislacion nacional, y a cules son, en su caso,
los limites de esta aplicacién del Derecho nacional.

Para responder a esta cuestion procede recordar primero las normas y
principios generales del Derecho comunitario en la materia, desarrollados por
la jurisprudencia de este Tribunal de Justicia.
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Con arreglo a los principios generales que constituyen la base del sistema
institucional de la Comunidad y que regulan las relaciones entre la Comunidad
y los Estados miembros, incumbe a los Estados miembros, con arreglo al
articulo 5 del Tratado, asegurar en su territorio el cumplimiento de las
normativas comunitarias, especialmente en el marco de la Politica Agricola
Comun. En la medida en que el Derecho comunitario, incluidos sus principios
generales, no contenga reglas comunes a este respecto, las autoridades
nacionales actuaran, al ejecutar las normativas comunitarias, conforme a las
reglas de forma y de fondo de su Derecho nacional, bien entendido, como ya
declaré el Tribunal de Justicia en su sentencia de 6 de junio de 1972, Schliiter
(94/71, Rec. p. 307), que esta regla debe conciliarse con la exigencia de una
aplicacién uniforme del Derecho comunitario, necesaria para evitar una
desigualdad de trato entre los operadores econdmicos.

En este contexto, el apartado 1 del articulo 8 del Reglamento n°® 729/70 dispone
que los Estados miembros adoptaran, «de conformidad con las disposiciones
legales, reglamentarias y administrativas nacionales», las medidas necesarias
para prevenir y perseguir las irregularidades que afecten a las operaciones del
FEOGA y para recuperar las sumas perdidas como consecuencia de
irregularidades o de negligencias. Por consiguiente, incumbe a las autoridades
nacionales competentes ejercer todas las funciones de control necesarias para
asegurar que las ayudas sélo sean concedidas de acuerdo con los requisitos de
la normativa comunitaria y que toda infraccion de las normas de Derecho
comunitario sea sancionada del modo apropiado. El Derecho comunitario, en
su fase de evolucidn actual, no contiene reglas especificas relativas al ejercicio
de esta funcién por las administraciones nacionales competentes.

De conformidad con estos principios, el Tribunal de Justicia ha declarado
reiteradamente (sentencias de 5 de marzo de 1980, Ferwerda, 265/78, Rec.
p. 617; de 12 de junio de 1980, Lippische Hauptgenossenschaft, asuntos
acumulados 119/79 y 126/79, Rec. p. 1863; de 6 de mayo de 1982, Fromme,
54/81, Rec. p. 1449, y de 6 de mayo de 1982, BayWa, asuntos acumulados
146/81, 192/81 y 193/81,+ Rec. p. 1503) que los litigios relativos a la
recuperacién de cantidades indebidamente pagadas segin el Derecho
comunitario deben ser resueltos, cuando no existan disposiciones comunitarias,
por los 6rganos jurisdiccionales nacionales, que aplicardn su Derecho nacional,
sin perjuicio de los limites impuestos por el Derecho comunitario, en el sentido
de que el procedimiento previsto por el Derecho nacional no puede hacer que
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sea practicamente imposible la ejecucion de la normativa comunitaria y la
aplicacién de la legislacién nacional debe realizarse de manera no
discriminatoria en relacion con los procedimientos que tienen por objeto
resolver litigios del mismo tipo, pero puramente nacionales.

De ello resulta que el apartado 1 del articulo 8 del Reglamento n® 729/70 no
regula las relaciones entre los organismos de intervencién y los operadores
econdmicos afectados y, en particular, no constituye una base juridica que
permita a las autoridades nacionales reclamar a los beneficiarios la devolucién
de ayudas pagadas indebidamente, pues tales acciones est4n sujetas al Derecho
nacional.

Es cierto que esta remision al Derecho nacional puede tener como
consecuencia que los requisitos para la reclamacién de ayudas indebidamente
pagadas difieran, en cierta medida, de un Estado miembro a otro. Sin embargo,
el alcance de estas diferencias, que por otra parte son inevitables en el estado
actual de evolucion del Derecho comunitario, se ve reducido por los limites que
el Tribunal de Justicia ha sefialado, en las sentencias antes mencionadas, a la
aplicacion del Derecho nacional.

En primer lugar, la aplicacién del Derecho nacional no debe menoscabar el
alcance y la eficacia del Derecho comunitario. Esto sucedera, especialmente,
si dicha aplicacién hiciera practicamente imposible la recuperacién de
cantidades concedidas de modo irregular. Ademas, todo ejercicio de una
facultad de apreciacion sobre si procede o no exigir la restitucién de fondos
comunitarios concedidos de forma indebida o irregular es incompatible con la
obligacién que el apartado 1 del articulo 8 del Reglamento n® 729/80 impone

- alas administraciones nacionales de recuperar las cantidades pagadas de forma

indebida o irregular.

Ensegundo lugar, la aplicacién del Derecho nacional debe realizarse de manera
no discriminatoria en relacién con los procedimientos que tienen por objeto
resolver litigios del mismo tipo, pero puramente nacionales. Por una parte, las
autoridades nacionales deben proceder en esta materia con la misma diligencia
y con arreglo a un procedimiento que no haga la recuperacién de las sumas de
que se trata mas dificil que en casos comparables referidos tinicamente a la
aplicacion de las correspondientes normativas nacionales. Por otra parte, a
pesar de la exclusion antes indicada de cualquier apreciacién sobre la
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oportunidad de exigir o no la restitucién, las obligaciones impuestas por la
legislacién nacional a las empresas a las que se hayan concedido
irregularmente beneficios econémicos fundados en el Derecho comunitario no
deben ser mas estrictas que las impuestas a las empresas que hayan recibido
irregularmente beneficios similares fundados en el Derecho nacional, siempre
que ambos grupos de beneficiarios se encuentren en situaciones comparables
y que, por consiguiente, no pueda justificarse de forma objetiva un trato
desigual.

Por otra parte, si resultara que las disparidades entre las legislaciones
nacionales pueden poner en peligro la igualdad de trato entre los operadores
econdmicos de los distintos Estados miembros o dar lugar a distorsiones o
perjudicar el funcionamiento del mercado comin, son las Instituciones
comunitarias competentes quienes deben dictar las disposiciones necesarias
para poner remedio a estas disparidades.

Asi pues, procede contestar a la quinta cuestion del Verwaltungsgericht
Frankfurt que la reclamacion por las autoridades nacionales de las cantidades
indebidamente pagadas en concepto de ayudas con arreglo a la normativa
comunitaria se rige, en la actual fase de evolucién del Derecho comunitario,
por las normas y el procedimiento previstos por la legislacién nacional, sin
perjuicio de los limites que imponga el Derecho comunitario a esta aplicacion
del Derecho nacional.

Teniendo en cuenta la respuesta dada a la quinta cuestién queda sin objeto la
sexta cuestion, planteada para el caso de que la reclamacién de ayudas
indebidamente pagadas quedara sujeta a las normas y al procedimiento
establecidos por el Derecho comunitario.

Sobre la proteccion de la confianza legitima y de la seguridad juridica al
reclamar ayudas indebidamente pagadas

La séptima cuestion que plantea el Verwaltungsgericht Frankfurt se refiere,
esencialmente, a si los limites que el Derecho comunitario impone a la
aplicacién del Derecho nacional se oponen, en su caso, a la toma en
consideracién de la proteccion de la confianza legitima y de la seguridad
juridica al reclamar ayudas indebidamente pagadas.
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De las resoluciones de remisi6n resulta que el Verwaltungsgericht Frankfurt
plantea esta cuestion para poder apreciar si la aplicacién del articulo 48 de la
Verwaltungsverfahrengesetz alemana a casos como los de autos se ajusta a los
principios del Derecho comunitario antes enunciados. A los efectos de la toma
en consideracion de la proteccion de la confianza legitima y de la seguridad
juridica este articulo dispone, en particular:

— que un acto administrativo irregular que haya concedido una prestacién
pecuniaria no puede revocarse cuando su destinatario ha confiado en que
dicho acto administrativo ha causado estado y cuando, teniendo en cuenta
el interés general en la revocacién del acto, su confianza merece
proteccidn;

— que el beneficiario de esta prestacién puede ampararse en la desaparicién
del enriquecimiento, con arreglo a las disposiciones aplicables de Derecho
civil, a menos que conociera las circunstancias que causaron la
irregularidad de la concesién de la ayuda o que las ignorara como
consecuencia de una negligencia grave por su parte;

— que larevocacion de un acto administrativo irregular debe efectuarse en el
plazo de un afio a partir del momento en el que la administracién tuvo
conocimiento de las circunstancias del caso, a menos que el beneficiario
haya obtenido el acto administrativo mediante dolo, violencia o corrupcién;

— que la reclamacion de cantidades indebidamente pagadas queda excluida
cuando la administraciéon sabia que concedia la prestacion
equivocadamente o lo ignoraba como consecuencia de una negligencia
grave por su parte.

Seglin la Comision, la aplicacién de al menos alguno de los criterios
establecidos por la norma nacional de que se trata con el fin de excluir la
reclamaci6n de ayudas indebidamente pagadas podria conculcar el principio de
que la aplicacion del Derecho nacional no debe menoscabar el alcance y la
eficacia del Derecho comunitario. Esto sucederia, en especial, cuando la
posibilidad de reclamar cantidades indebidamente pagadas se ‘supedite a la
observancia de un plazo demasiado breve o cuando el mero conocimiento o
negligencia de la autoridad nacional baste para excluir la reclamacién de
ayudas indebidamente pagadas.
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A este respecto, procede subrayar en primer lugar que los principios de
proteccion de la confianza legitima y de seguridad juridica forman parte del
ordenamiento juridico comunitario. Asi pues, no se puede considerar contrario
a este mismo ordenamiento juridico que una legislacion nacional garantice la
proteccion de la confianza legitima y la seguridad juridica en un &mbito como
el de la reclamacion de ayudas comunitarias indebidamente pagadas. Por otra
parte, de un estudio de los Derechos nacionales de los Estados miembros en
materia de revocacion de actos administrativos y de reclamacion de
prestaciones economicas indebidamente concedidas por la Administracion
Pablica resulta que el afan por asegurar, de diferentes formas, un equilibrio
entre el principio de legalidad, por una parte, y el principio de seguridad
juridica y de confianza legitima, por otra, es comin a los Derechos de los
Estados miembros.

Puesto que las normas y el procedimiento aplicados por las autoridades
nacionales en materia de reclamacion de ayudas comunitarias son iguales a los
aplicados por las mismas autoridades en casos comparables relativos a las
prestaciones econémicas puramente nacionales, no puede suponerse en
principio que estas reglas y este procedimiento sean contrarios a las
obligaciones de las autoridades nacionales, con arreglo al articulo 8 del
Reglamento n°® 729/70, de recuperar cantidades concedidas de modo irregular
y que, por consiguiente, menoscaben la eficacia del Derecho comunitario. Esto
es especialmente aplicable a las causas de exclusion de la reclamacion que se
refieren a un comportamiento de la propia administracion y que ésta puede, por
tanto, evitar,

Debe afiadirse, sin embargo, que el principio segun el cual la aplicacion de la
legislacion nacional debe realizarse sin discriminacién respecto a los
procedimientos puramente nacionales del mismo tipo exige que se tenga
plenamente en cuenta el interés de la Comunidad cuando se aplique una
disposicion que, como la de la primera frase del parrafo 2 del articulo 48 de la
Verwaltungsverfahrengsgesetz, supedite la revocacion de un acto
administrativo irregular a la apreciacion de los diferentes intereses en juego,
es decir, por una parte el interés general en la revocacion del acto y, por otra,
la proteccion de la confianza de su destinatario.

Por consiguiente, procede responder a la séptima cuestion que el Derecho
comunitario no se opone a que la legislacion nacional aplicable tome en
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consideracion, para excluir la reclamacién de ayudas indebidamente pagadas,
criterios como la proteccion de la confianza legitima, la desaparicion del
enriquecimiento sin causa, la extincion de un plazo o la circunstancia de que
la administracion supiera que otorgaba equivocadamente las ayudas de que se
trata o lo ignorara como consecuencia de una negligencia grave por su parte,
sin perjuicio, no obstante, de que los requisitos exigidos sean los mismos que
para la recuperacion de prestaciones econdémicas puramente nacionales y de
que se tenga plenamente en cuenta el interés de la Comunidad.

Sobre la carga de la prueba en caso de reclamacion de ayudas
indebidamente pagadas

Mediante su cuarta cuestion, el Verwaltungsgericht Frankfurt pretende conocer
las normas relativas a la carga de la prueba en caso de reclamacion de ayudas
indebidamente pagadas.

A este respecto procede subrayar, como lo hace la Comisién en sus
observaciones, que la cuestion de la carga de la prueba se plantea, en un
contexto como el de los presentes asuntos, s6lo de forma limitada. Incumbe, en
primer lugar, a las autoridades nacionales agotar de oficio todas las
posibilidades para probar los hechos de los que depende la aplicacion de las
disposiciones comunitarias en un caso concreto. Solamente en caso de que sea
imposible comprobar estos hechos puede plantearse la cuestién de quién
soportard las consecuencias de dicha imposibilidad y de si las autoridades
nacionales pueden, no obstante, actuar contra la empresa interesada.

Por lo que se refiere al Derecho aplicable a tal efecto, procede observar que, -
al remitirse al Derecho nacional en lo relativo a la reclamacion de ayudas
indebidamente pagadas, el apartado 1 del articulo 8 del Reglamento n°® 729/70
no establece ninguna distincion entre los requisitos materiales de dicha
reclamacion y las normas de procedimiento y de forma a que debe ajustarse.
Asi pues, tanto unos como otras, incluida la carga de la prueba, estan regulados
por el Derecho nacional, sin perjuicio de los limites, antes resefiados, que a este
respecto pueden derivarse del Derecho comunitario. Las indicaciones dadas en
las resoluciones de remision sobre el contenido de las normas del Derecho
nacional aplicable no permiten al Tribunal de Justicia formular elementos
adicionales de interpretacion del Derecho comunitario a este respecto.
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Sinembargo, las demandantes Deutsche Milchkontor GmbH, E. Kampffmeyer,
Schwarzwaldmilch GmbH e Inntaler Mischfutter GmbH & Co. KG han alegado
ademas que el Derecho comunitario es aplicable, en el caso de las
exportaciones de leche desnatada en polvo a Italia conforme a lo dispuesto en
el Reglamento n® 1624/76, a la prueba de la conformidad del producto
exportado con la normativa comunitaria. Segiin dichas empresas, esta prueba
consiste en el hecho de que los destinatarios italianos han presentado las
pruebas necesarias ante las autoridades italianas para conseguir la liberacién
de la fianza prevista por dicho Reglamento.

Procede observar a este respecto que la prueba aportada en el Estado miembro
destinatario ante las autoridades de éste, con arreglo a lo dispuesto en el
Reglamento n° 1624/76, tiene por objeto la desnaturalizacién o la
transformacién de la leche desnatada en polvo por el importador, con objeto de
conseguir la liberacién de la fianza por las autoridades del Estado miembro
destinatario. Esta prueba no se refiere a si la leche desnatada en polvo
exportada para su desnaturalizacion o transformacién respondia a las
exigencias del Reglamento n® 986/68 para poder cobrar las ayudas en el Estado
miembro exportador.

Por consiguiente, procede responder a la cuarta cuestion planteada por el
Verwaltungsgericht Frankfurt que la carga de la prueba, en caso de reclamacion
de ayudas indebidamente pagadas, queda determinada por el Derecho nacional,
sin perjuicio de los limites que a este respecto puedan derivar del Derecho
comunitario.

Sobre la obligacion de controlar la fabricacién de la leche desnatada en
polvo en la empresa productora

Mediante sus cuestiones segunda y tercera, el Verwaltungsgericht Frankfurt
quiere saber, por Gltimo, si las autoridades nacionales tienen obligacion de
controlar la fabricacion de la leche desnatada en polvo en la empresa
productora y si, en su caso, un incumplimiento de esta obligacién puede dar
lugar a que se excluya la reclamacion de las ayudas indebidamente pagadas.

Los Gobiernos de la Repiblica Federal de Alemania y del Reino Unido han
negado la existencia de dicha obligacion, alegando que el Reglamento
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n°990/72, a cuyo articulo 10 se refiere el Verwaltungsgericht Frankfurt en sus
cuestiones, sélo tiene por objeto la desnaturalizacion de la leche desnatada en
polvo y su transformacion en piensos compuestos, no su fabricacion.

42 Procede observar al respecto que las diferentes disposiciones que establecen
una obligacion de las autoridades nacionales de ejercer determinados controles
para asegurar el cumplimiento de la normativa comunitaria en esta materia,
como por ejemplo el articulo 10 del Reglamento n® 990/72 y el articulo 8 del
Reglamento n°® 729/70, no hacen sino confirmar expresamente una obligacién
que incumbe ya a los Estados miembros en virtud del principio de cooperacion
establecido en el articulo 5 del Tratado.

43 Por consiguiente, los Estados miembros estin obligados a comprobar, mediante
los controles oportunos, la conformidad de la leche desnatada en polvo con la
normativa comunitaria correspondiente, para garantizar que no se paguen
ayudas comunitarias a productos que no deben recibirlas. Incumbe al 6rgano
jurisdiccional nacional apreciar cuéles son los controles necesarios a este fin,
teniendo especialmente en cuenta las circunstancias del caso y los métodos
técnicos disponibles en el momento de que se trate.

44 Por lo que respecta a las consecuencias de un incumplimiento de esta ‘
obligaciéon de control sobre la reclamacion de cantidades indebidamente
pagadas, y especialmente a si los beneficiarios de las ayudas pueden fundarse
en él para oponerse a una accién de reclamacion, de las consideraciones
anteriores respecto al ambito de aplicacion del Derecho comunitario y del
Derecho nacional al problema de la reclamacién de ayudas indebidamente
pagadas, asi como a la proteccién de la confianza legitima y a la seguridad
juridica, se desprende que estas consecuencias se rigen, en la fase actual de
evolucién del Derecho comunitario, por el Derecho nacional y no. por el
Derecho comunitario. Por lo tanto, corresponde también a los érganos
jurisdiccionales nacionales apreciarlas con arreglo al Derecho nacional
aplicable. ‘

45 Por consiguiente, procede por consiguiente responder a las cuestiones segunda
y tercera que las autoridades nacionales estdn obligadas a controlar la
fabricacion de la leche descremada en polvo mediante comprobaciones en la
empresa de fabricacion, si este control resulta necesario para asegurar el
cumplimiento de la normativa comunitaria y que corresponde al 6rgano
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jurisdiccional nacional apreciar las consecuencias de un eventual
incumplimiento de esta obligacion con arreglo al Derecho nacional aplicable.

Costas

46 Los gastos efectuados por los Gobiernos de la Repiiblica Federal de Alemania
y del Reino Unido, asi como por la Comision de las Comunidades Europeas,
que han presentado observaciones ante este Tribunal de Justicia, no pueden ser
objeto de reembolso. Dado que el procedimiento tiene, para las partes del
litigio principal, el cardcter de un incidente promovido ante el érgano
Jjurisdiccional nacional, corresponde a éste resolver sobre las costas.

En virtud de todo lo expuesto,
EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Quinta),

pronunciandose sobre las cuestiones planteadas por el Verwaltungsgericht
Frankfurt mediante resolucion de 3 de junio de 1982, declara:

1) Un producto constituido por una mezcla desecada por atomizacion de
leche desnatada y de un polvo compuesto por lactosuero, caseinatos de
sodio y lactosa no es leche desnatada en polvo en el sentido de Ia
normativa comunitaria sobre las ayudas para la leche desnatada en
polvo y, mis en particular, del articulo 1 del Reglamento n° 986/68 del
Conscjo, ni siquicra en el supuesto de que su composicion fuera la
misma que la de Ia leche desnatada en polvo fabricada a partir del
ordeiio de la vaca.
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La reclamacion por las autoridades nacionales de las cantidades
indebidamente pagadas en concepto de ayudas con arreglo a la
normativa comunitaria se rige, en la actual fase de evolucién del
Derecho comunitario, por las normas y el procedimiento previstos por
la legislacion nacional, sin perjuicio de los limites que imponga el
Derecho comunitario a esta aplicacién del Derecho nacional.

El Derecho comunitario no se opone a que la legislacién nacional
aplicable tome en consideracion, para excluir Ia reclamacion de ayudas
comunitarias indebidamente pagadas, criterios como la proteccion de
la confianza legitima, la desaparicion del enriquecimiento sin causa, la
extincion de un plazo o la circunstancia de que la administracién
supiera que otorgaba equivocadamente las ayudas de que se trata o lo
ignorara como consecuencia de una negligencia grave por su parte, sin
perjuicio, no obstante, de que los requisitos exigidos sean los mismos
que para la recuperacion de prestaciones economicas puramente
nacionales y de que se tenga plenamente en cuenta el interés de la
Comunidad.

La carga de la prueba, en caso de reclamaciéon de ayudas
indebidamente pagadas, queda determinada por el Derecho nacional,
sin perjuicio de los limites que a este respecto puedan derivarse del
Derecho comunitario.
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5) Las autoridades nacionales estin obligadas a controlar la fabricacion
de la leche desnatada en polvo mediante comprobaciones en la
empresa de fabricacion, si este control resulta necesario para asegurar
el cumplimiento de la normativa comunitaria. Corresponde al 6rgano
jurisdiccional nacional apreciar las consecuencias de un eventual
incumplimiento de esta obligacién con arreglo al Derecho nacional

aplicable.
Everling Mackenzie Stuart
Due Galmot Kakouris

Pronunciada en audiencia piiblica en Luxemburgo, a21 de septiembre de 1983.

El Secretario El Presidente de la Sala Quinta
por orden U. Everling
H.A. Riihl

Administrador principal
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