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INTRODUCCION

La Sentencia comentada tiene por objeto una cuestion prejudicial
planteada ante el Tribunal de Justicia de la Union Europea desde Rumania,
en concreto, por el Tribunal Superior de Bucarest. El fondo del asunto
suscitado encuentra relacion con la transmisibilidad de las ayudas al
desarrollo rural concedidas a través del Fondo Europeo Agricola de
Desarrollo Rural (FEADER) durante su periodo de cumplimiento y, asi,
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292 Sara Garcia Garcia

como pueden afectar estos cambios la observancia de los compromisos
asumidos al recibir dicha ayuda y, en su caso, determinar las consecuencias
de su incumplimiento.

Las condiciones cuyo cumplimiento se cuestiona se sostienen sobre
los compromisos voluntarios impulsados desde hace afios, especialmente
desde el seno de la Union Europea, con los que se pretende recompensar
el esfuerzo aplicado por los productores por el desarrollo de actividades o
practicas que resulten beneficiosas para la naturaleza o que conserven o
recuperen los servicios de los ecosistemas. En la actualidad, este tipo de
medidas ostentan una importancia econdémica superior a la que ya tenian
en el momento en que se produce el litigio principal (afio 2013), asi como
una mayor presencia, ya que estos compromisos voluntarios para el
cuidado de la naturaleza se fomentan, en especial, desde la actual Politica
Agricola Comun y su condicionalidad reforzada o los Ilamados
ecorregimenes, con los que el sector agrario complementa generalmente
los pagos ordinarios derivados de esta.

1. MARCO JURIDICO

Las normas de Derecho de la Union Europea sobre las que se sostiene,
principalmente, el fondo del presente litigio son:

e El Reglamento (CE) 1974/2006 de la Comision, de 15 de
diciembre de 2006, por el que se establecen disposiciones de aplicacion
del Reglamento (CE) 1698/2005 del Consejo relativo a la ayuda al
desarrollo rural a través del Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural
(FEADER) que, aunque ya fue derogado, seguia aplicandose a las
operaciones realizadas de conformidad con los programas que habia
aprobado la Comision en virtud del Reglamento 1698/2005 antes del 1 de
enero de 2014.

Concretamente, las disposiciones cuya interpretacion se solicita son:

o  Articulo 44: «I. Cuando, durante el periodo de ejecucion
de un compromiso contraido como condicion para la concesion de
una ayuda, el beneficiario transfiera total o parcialmente su
explotacion a otra persona, esta podra asumir el compromiso durante
la parte restante de dicho periodo. De no asumirse el compromiso, el

beneficiario estara obligado a reembolsar las ayudas percibidas. 2.

Los Estados miembros tendran la facultad de no exigir el reembolso
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contemplado en el apartado 1 en los siguientes casos. a) si, en caso
de cese definitivo de las actividades agrarias por parte de un
beneficiario que haya cumplido una parte significativa del
compromiso, la asuncion del compromiso por el sucesor no resulta
factible; b) si la transferencia de una parte de la explotacion de un
beneficiario tiene lugar durante un periodo de prorroga del
compromiso, de conformidad con el articulo 27, apartado 12, parrafo
segundo, y si la transferencia no supera el 50 % de la superficie objeto
del compromiso antes de la prorroga. c) si la explotacion de un
beneficiario se transfiere total o parcialmente a una organizacion que
tiene como objetivo principal la gestion de la naturaleza para la
proteccion del medio ambiente, a condicion de que la transferencia
aspire a un cambio permanente de la utilizacion del suelo con vistas
a la proteccion de [la] naturaleza y pueda generar un beneficio
importante para el medio ambiente. 3. Los Estados miembros podran
adoptar medidas especificas para evitar que, en caso de cambios
insignificantes en la situacion de una explotacion, la aplicacion del
apartado 1 conduzca a resultados inadecuados en relacion con el
compromiso suscrito. A efectos del parrafo primero, reducir la
superficie de una explotacion hasta un 10 % de la superficie sometida
a compromiso se considerarda un cambio insignificante.»

o  Articulo 47: «l. Los Estados miembros podran reconocer,
en particular, las siguientes categorias de casos de fuerza mayor o
circunstancias excepcionales en los que renunciaran al reembolso
total o parcial de la ayuda recibida por el beneficiario: a)
fallecimiento del beneficiario; b) larga incapacidad profesional del
beneficiario, c) expropiacion de una parte importante de la
explotacion, si esta expropiacion no era previsible el dia en que se
suscribio el compromiso,; d) catastrofe natural grave que afecte
considerablemente a las tierras de la explotacion; e) destruccion
accidental de los edificios para el ganado de la explotacion, f)
epizootia que afecte a la totalidad o a una parte del ganado del
productor. 2. El beneficiario o su derechohabiente notificara por
escrito a la autoridad competente los casos de fuerza mayor o las
circunstancias excepcionales, adjuntando las pruebas pertinentes a
satisfaccion de dicha autoridad, en el plazo de los diez dias habiles
siguientes a la fecha en que el beneficiario o su derechohabiente esté
en condiciones de hacerlo.»
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¢ El Reglamento (UE) 65/2011 de la Comisién, de 27 de enero de
2011, por el que se establecen disposiciones de aplicacion del Reglamento
(CE) 1698/2005 del Consejo en lo que respecta a la aplicacion de los
procedimientos de control y la condicionalidad en relacion con las medidas
de ayuda al desarrollo rural, también derogado, pero aun aplicable por el
mismo motivo, mas concretamente en su articulo:

o  Articulo 18: «I. La ayuda solicitada se reducira o
denegarda cuando no se cumplan las obligaciones y criterios
siguientes: a) para las medidas mencionadas en el articulo 36, letra
a), incisfo] (v) [...] del Reglamento [n.° 1698/2005], las normas
obligatorias pertinentes junto con los requisitos minimos para el uso
de abonos y productos fitosanitarios, los demas requisitos
obligatorios pertinentes mencionados en [...] el articulo 40, apartado
2, [...] del Reglamento [n.° 1698/2005] y los compromisos que van
mas alla de tales normas y requisitos;, o b) los criterios de
admisibilidad distintos de los relacionados con la extension de la
superficie o el numero de animales declarados. En caso de
compromisos  plurianuales, las reducciones, exclusiones y
recuperaciones de ayuda también se aplicaran a las cantidades ya
pagadas en los arios anteriores por dichos compromisos. 2. El Estado
miembro recuperarda y/o rechazara la ayuda o determinara la
reduccion de la ayuda en funcion de la gravedad, alcance y
persistencia del incumplimiento detectado. [...]»

¢ Reglamento de Ejecucion (UE) 809/2014 de la Comision, de 17
de julio de 2014, por el que se establecen disposiciones de aplicacion del
Reglamento (UE) n.° 1306/2013 del Parlamento Europeo y del Consejo en
lo que se refiere al sistema integrado de gestion y control, las medidas de
desarrollo rural y la condicionalidad:

o Articulo 8 apartados 3y 4: «3. La ayuda o el pago solicitados por

el cedente se concederan al cesionario siempre y cuando: a) en un

plazo dado, que debera ser fijado por los Estados miembros, el
cesionario informe a la autoridad competente de la cesion y solicite
el pago de la ayuda; b) el cesionario presente todas las pruebas
exigidas por la autoridad competente; c) se cumplan todas las
condiciones para la concesion de la ayuda respecto de la explotacion
cedida. 4. Una vez que el cesionario haya informado a la autoridad
competente y solicitado el pago de la ayuda de acuerdo con el
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apartado 3, letra a): a) todos los derechos y obligaciones del cedente
que se deriven de la relacion juridica generada por la solicitud de
ayuda o la solicitud de pago entre el cedente y la autoridad
competente se transferiran al cesionario; b)  todas las actuaciones
necesarias para la concesion de la ayuda y todas las declaraciones
realizadas por el cedente antes de la cesion se asignaran al cesionario
a los efectos de la aplicacion de la normativa pertinente de la Union,

[ ]».

2. RESUMEN DE LOS HECHOS

En enero de 2013, Avicola Crevedia SA, un matadero de aves de
corral, suscribid de forma voluntaria un compromiso relativo al bienestar
de los animales por un periodo de cinco afios con arreglo al articulo 40 del
ya derogado Reglamento 1698/2005, relativo al FEADER.! Conforme
establecia el mencionado precepto, estas ayudas implicaban la asuncion de
compromisos que imponian mayores exigencias que los requisitos
obligatorios por la normativa correspondiente; este compromiso se
suscribia, como regla general, por un periodo de entre cinco y siete afios,
pero las ayudas se concedian con caracter anual y debian se dedicadas a
cubrir, en principio, los costes adicionales y las pérdidas de ingresos
necesarios para alcanzar el compromiso suscrito.

Entre ese mismo afo 2013 y 2015, es decir, dentro del periodo de los
cinco afios de vigencia de las obligaciones asumidas, la empresa fue
transferida en dos ocasiones consecutivas. La ultima cesionaria fue
Groenland Poultry, quien para llevar a cabo esta actividad habia celebrado
un contrato de arrendamiento de una duracion de cinco afios con otra
sociedad, la cual estaba incursa en un procedimiento de insolvencia.

En sendas cesiones, la empresa adquirente asumié el compromiso
voluntario en cuestion en su totalidad y sin excepcion demostrada,
comprometiéndose a cumplir las obligaciones contraidas por la primera y
a acreditar el cumplimiento de los requisitos de admisibilidad para la

' El Reglamento vigente en la actualidad a estos efectos seria el Reglamento (UE)
2021/2115 del Parlamento Europeo y del Consejo de 2 de diciembre de 2021 por el que
se establecen normas en relacion con la ayuda a los planes estratégicos que deben elaborar
los Estados miembros en el marco de la politica agricola comun (planes estratégicos de
la PAC), financiada con cargo al Fondo Europeo Agricola de Garantia (FEAGA) y al
Fondo Europeo Agricola de Desarrollo Rural (Feader), y por el que se derogan los
Reglamentos (UE) n°. 1305/2013 y (UE) n°. 1307/2013.
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obtencion de la ayuda. Asi se registr6 debidamente ante la APIA, la
Administracion competente en la gestion y control de estos pagos en
Rumania, que acept6 los cambios.

Desde 2015 Groenland Poultry fue recibiendo de APIA los diferentes
pagos hasta que en abril de 2017 la Administracion notificd a Groenland
la falta de presentacion de su solicitud y, por tanto, la imposibilidad del
pago, a lo cual el liquidador de Groenland Poultry informé de que esta
sociedad estaba incursa en un procedimiento de insolvencia. Acto seguido,
la APIA exigid a Groenland Poultry la devolucion de las cantidades
percibidas por considerar que existian deficiencias relacionadas con la
cesion de la explotacion que afectaban al pago de la ayuda conforme lo
dispuesto en la normativa aplicable. Para ello, la API4 aducia que
Groenland, al estar incursa en un procedimiento de insolvencia, ya no
desarrollaba ninguna actividad y, por tanto, no podia demostrar la
continuacion del compromiso quinquenal. La empresa presentd distintas
alegaciones que fueron todas desestimadas por la Administracion.

El siguiente paso fue, por tanto, interponer un recurso contra esas
resoluciones desestimatorias de la APIA. En ellas Groenland alegaba,
principalmente, una vulneracion del principio de proporcionalidad frente
a la prevision con la que el articulo 44 del Reglamento 1974/2006, sobre
la aplicacion de este FEADER, otorgaba a los Estados miembros la
facultad de no exigir el reembolso de las ayudas «si, en caso de cese
definitivo de las actividades agrarias por parte de un beneficiario que
haya cumplido una parte significativa del compromiso, la asuncion del
compromiso por el sucesor no resulta factible». Este recurso fue
desestimado al considerar el 6rgano jurisdiccional, fundamentalmente, que
Groenland Poultry adquirié en su momento la empresa inicial en su
integridad, asumiendo, por tanto, sus obligaciones, asi como,
implicitamente, las consecuencias de su incumplimiento. Asimismo,
declaré proporcionada la actuacion de la APIA al considerar que no se
habia probado el cumplimiento de ninguno de los requisitos que permitian,
conforme al Reglamento de 2006, aplicar alguna de las excepciones
reclamadas. Contra esta sentencia, Groenland presentd un recurso de
casacion ante el Tribunal remitente de la presente cuestion prejudicial, el
Superior de Bucarest.

El Tribunal Superior de Bucarest estima el recurso principalmente por
poner en duda la proporcionalidad de la medida de la APIA, por la cual se
exigid la devolucion de la cantidad total de la ayuda recibida en atencion
a las obligaciones comprometidas, cuando Groenland tnicamente recibid
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una parte, siendo la otra abonada a los anteriores beneficiarios. Asimismo,
Groenland Poultry habia cumplido debidamente con los compromisos
adquiridos durante los primeros anos, faltando en el ultimo, afio en el que
cesa su actividad por causas que pudieron ser ajenas a su voluntad. Ante
estos hechos, el Tribunal se plantea si el articulo 44 del Reglamento habia
sido interpretado adecuadamente desde el Derecho nacional y la APIA, ya
que Groenland habia cumplido una parte significativa del compromiso y
habia propuesto un sucesor, Vitall SRL, que no pudo asumir la obligacion
por no haber obtenido las autorizaciones pertinentes.

3. CUESTION PREJUDICIAL

Ante estas dudas, el Tribunal Superior de Bucarest decidid suspender
el procedimiento y plantear la correspondiente peticion de cuestion
prejudicial en relacion con el alcance del concepto de casos de fuerza
mayor o circunstancias excepcionales que permiten a los Estados, ex
articulo 47.1 del Reglamento (UE) 1974/2006, renunciar a parte o la
totalidad del reembolso de estas ayudas; y, en su caso, la proporcionalidad
y el alcance de la obligaciéon de reembolso recogida por el articulo 44. 2.
a) de ese Reglamento que tendria el sucesor de un beneficiario que, tras
haber cumplido parte de su compromiso, cesa en su actividad agraria.

4. RESOLUCION DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA DE LA UNION
EUROPEA

Para el Tribunal de Justicia de la Unién Europea (en adelante TJUE) constituye
«un caso de fuerza mayor o una circunstancia excepcional» en el sentido de la
disposicidon sefalada y conforme a su jurisprudencia «todo acontecimiento
causado por circunstancias ajenas al operador, anormales e imprevisibles, cuyas
consecuencias no habrian podido evitarse a pesar de toda la diligencia empleada
por él». Si ante un evento de esas caracteristicas, el beneficiario de estas ayudas
por condicionalidad reforzada deviene incapaz de mantener el cumplimiento de
las obligaciones asumidas, podria ser considerada la fuerza mayor. Ahora bien,
cuando dicha imposibilidad no se debe a circunstancias ajenas, anormales e
imprevisibles, como ocurriria en el caso en cuestidén, no estariamos ante tal
excepcion: «La pérdida del derecho a utilizar los bienes arrendados a causa de
la resolucion del contrato de arrendamiento de esos bienes, a raiz de la quiebra
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del arrendador, no constituye un «caso de fuerza mayor o una circunstancia
excepcional» en el sentido de la disposicidn analizada.

Descartado uno de los argumentos de Groenland Poultry restaria por
determinar el alcance de su responsabilidad frente al incumplimiento de
los compromisos adoptados en el marco de estas ayudas FEADER en el
caso en el que, «durante el periodo de ejecucion de un compromiso
contraido como condicion para la concesion de una ayuda, el beneficiario
transfiera su explotacion a otra persona que asume voluntariamente ese
compromiso 'y que, posteriormente, cesa definitivamente en sus
actividades agrarias». Asumido ese presupuesto, resta por determinar si
resultaria conforme a los objetivos perseguidos por Derecho de la Union y
proporcional que este ultimo beneficiario de la ayuda este obligado a
reembolsar una parte o la totalidad de la ayuda recibida, «incluidas las
cantidades recibidas por los anteriores beneficiarios de esa ayuda,
aunque ya haya cumplido una parte importante de su compromiso y la
asuncion de este no resulte factible».

Para el TJUE el punto de partida de esta cuestion se sittia en el
apartado 1 del articulo 44 del Reglamento de 2006, el cual dispone con
claridad, que «durante el periodo de ejecucion de un compromiso
contraido como condicion para la concesion de una ayuda, el beneficiario
transfiera su explotacion a otra persona, esta podra asumir el compromiso
durante la parte restante de dicho periodo y que, de no asumirse el
compromiso, el beneficiario estara obligado a reembolsar las ayudas
percibidas». De esta forma, el tenor de esta disposicion parece claro al
establecer como principio la obligacion del beneficiario a «reembolsar las
ayudas percibidas en caso de transferencia de la explotacion a otra
persona durante el periodo de compromiso, salvo si esta ultima asume ese
compromiso». La persona que se haga cargo de la explotacion transferida
y que decida asumir también el compromiso suscrito por el beneficiario de
una ayuda sustituye a este Ultimo en lo que respecta a todos los
compromisos y las obligaciones durante la parte restante de dicho periodo.
«Por lo tanto, conforme a la logica de dicha disposicion, esa persona se
convierte, a su vez, en beneficiaria y esta obligada, en caso de
transferencia posterior de la explotacion a otra persona, a reembolsar las
ayudas percibidas, salvo si esta ultima persona asume ella misma ese
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compromiso durante la parte restante de dicho periodo, liberandola asi
de sus compromisos y obligacionesy.

La obligacion de reembolso, total o parcial, puede ser matizada por
el Derecho de los Estados miembros con arreglo a las excepciones
contempladas en el antedicho precepto, especialmente «si, en caso de cese
definitivo de las actividades agrarias por parte de un beneficiario que
haya cumplido una parte significativa del compromiso, la asuncion del
compromiso por el sucesor no resultase factible». Cuando esta posibilidad
no sea considerada por el Estado o aplicable al caso concreto, el Gltimo
beneficiario de la ayuda, con independencia de las transferencias que haya
sufrido la explotacion, estard «obligado a reembolsar la totalidad de la
ayuda recibida, incluida la recibida por los anteriores beneficiarios,
aunque haya cumplido una parte significativa del compromiso y la
asuncion de este no resulte factible». Asi, entonces, el Tribunal afirma que
«seria facil eludir el principio de reembolso si el primer beneficiario de
una ayuda transfiriera su compromiso a otro beneficiario y este
abandonara inmediatamente el compromiso plurianual antes de su
término sin consecuencias financieras para ninguno de ellosy; y seria
cuestionable cuando la finalidad de dicha obligacion es contribuir al
bienestar de los animales, para lo cual es esencial que el compromiso
plurianual se mantenga hasta su término.

Restaria por determinar, entonces, si ese principio de reembolso
consagrado por el articulo 44 y la ausencia de excepciones estipuladas por
el Derecho estatal resulta en si mismo proporcional. Segun reiterada
jurisprudencia del TJUE, el principio de proporcionalidad «exige que los
actos de las instituciones de la Union sean idoneos para alcanzar los
objetivos legitimos perseguidos por la normativa de que se trate y no
vayan mas alld de lo necesario para alcanzar tales objetivos,
entendiéndose que, cuando se ofrezca una eleccion entre varias medidas
adecuadas, debe recurrirse a la menos onerosa y que las desventajas
ocasionadas no deben ser desproporcionadas con respecto a los objetivos
perseguidos». En el presente supuesto resulta que la imposicion del
principio de reembolso facilita la consecucion del objetivo de fomentar el
bienestar de los animales para el que se ha concedido la ayuda. Ademas,
para el TIUE, «esta obligacion de reembolso estd destinada a garantizar
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que el beneficiario haga todo lo posible para cumplir el compromiso
plurianual hasta su término, lo que también contribuye a una proteccion
eficaz de los intereses financieros de la Union». Las medidas y los
términos usados por las normas europeas y su transposicion nacional son
claras a incondicionales exigiendo, de forma sencilla, que quien decide ser
cesionario de una explotacion de este tipo, al mismo tiempo asume el
compromiso plurianual del cedente y podra estar obligado a reembolsar
integramente la ayuda abonada, incluida la abonada a los anteriores
beneficiarios. Finalmente, y como afirma el TJUE, es importante para
completar el andlisis tener en cuenta que, en cualquier caso, «el ultimo
beneficiario saca partido de las inversiones ya realizadas gracias a la
ayuda concedida en favor del bienestar de los animales, que se planifica
para el periodo plurianual inicialmente establecido».

Con esto, por tanto, se deduce adecuada y proporcional la
obligacion de reembolsar el importe integro de la ayuda recibida, aun
cuando no haya sido Groenland Poultry la beneficiaria directa de toda esa
cantidad. En este sentido es claro, en palabras del Tribunal, que «a/
disponer de la facultad de optar por asumir o no el compromiso plurianual
v las obligaciones del cedente al mismo tiempo que la explotacion, el
cesionario de esta es libre de sopesar las ventajas y los inconvenientes de
tal compromiso, entre ellos, la posibilidad de tener que reembolsar la
totalidad de la ayuda, incluidas las cantidades recibidas por los anteriores
beneficiarios. Tiene también la posibilidad de convenir contractualmente
con el cedente, con caracter previo, las responsabilidades que puedan
incumbir, en su caso, a cada uno de ellos en el supuesto de que la
autoridad nacional competente le exija, como ultimo beneficiario, la
devolucion de la totalidad de la ayuda si no puede cumplir ese compromiso
hasta su término debido al cese definitivo en sus actividades agrariasy,
con lo que, sumado a lo anterior, considera la medida perfectamente
proporcionada, tanto al objetivo de fomentar el bienestar de los animales,
como al de garantizar una proteccion eficaz de los intereses financieros de
la Union.
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