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I. INTRODUCCION

El presente estudio tiene por objeto un andlisis de la jurisprudencia (hasta
el fin de 2001) sobre los recursos contra la Comisién en materia de ayudas
de Estado, interpuestos por «personas fisicas o juridicas» (articulos 230y 232
del Tratado constitutivo de la Comunidad EFuropea, en adelante «T'CE»); es
decir, por personas distintas de los Estados miembros y las demas institucio-
nes comunitarias.

Durante muchos afnos el nimero de asuntos sobre ayudas de Estado plantea-
dos ante el Tribunal de Justicia de las CC EE (TJCE) fue relativamente
pequeiio’, y correspondian principalmente a recursos interpuestos por los
Estados miembros (EE MM) y la Comision. A partir de la puesta en funcio-
namiento del Tribunal de Primera Instancia de las CC EE (TPICE), compe-
tente para conocer de los recursos interpuestos por personas fisicas o juridi-
cas sobre ayudas de Estado, se produjo un aumento importante del nimero
de resoluciones de los tribunales comunitarios; entre 1995 y 2000 mas del
sesenta por ciento de aquéllas emanaron del TPICE®.

' FEntre 1959 y 1983 la media anual de resoluciones (sentencias y autos) fue de dos;

y entre 1984 y 1994 de unas once (tres de ellas del Tribunal de Primera Instancia de las
CC EE: su primera resoluciéon fue un Auto de 1993 y en 1994 dict6 una sentencia y otro
auto).

?  Entre 1995 y 2000 la media anual de resoluciones se elevé al nimero de 23.
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Actualmente los asuntos sobre ayudas de Estado suponen una parte sustan-
cial de la actividad de los tribunales comunitarios y, en materia juridico-
procesal, la cuestiéon mas compleja es la relativa a la legitimacién activa de
las personas fisicas y juridicas.

Trataré sucesivamente de los recursos de anulacién, por omisién y por res-
ponsabilidad extracontractual.

II. RECURSO DE ANULACION

Es el procedimiento que permite a los tribunales comunitarios controlar la
legalidad de los actos de las instituciones comunitarias destinados a producir
efectos juridicos frente a terceros (articulos 230 y 231, anteriormente articu-
los 173 y 174, del TCE).

1. COMPETENCIA

EIl TPICE es el competente para conocer de los recursos de anulacién inter-
puestos por personas fisicas o juridicas [letra ¢) del articulo 3.1 de la Deci-
sion 88/591/CECA, CEE, Euratom, modificada por la Decisién 93/350].

El TJCE ha precisado que «el concepto de Estado miembro (EM) a efectos
de las disposiciones institucionales y, en particular, de las relativas a los re-
cursos jurisdiccionales, Gnicamente va destinado a las autoridades guberna-
tivas de los Estados miembros de las Comunidades Europeas y que no puede
ampliarse a los Gobiernos de regiones o comunidades auténomas, sea cual
fuere la amplitud de las competencias que les sean reconocidas»’. Por tanto,
a tales efectos las administraciones autondémicas y locales entran en el con-
cepto de personas fisicas o juridicas y para conocer de sus recursos de anula-
cion es competente el TPICE [véase apartado I1.3 E) de este articulo].

Con alguna frecuencia una misma decisién sobre ayudas es recurrida tanto
ante el TJCE (por el EM concernido) como ante el TPICE (por empresas o
asociaciones de empresas). Estos casos se regulan por el articulo 47 del
Estatuto (CE) del Tribunal de Justicia, que dispone que el TJCE o el TPICE
podran suspender sus actuaciones hasta que el otro tribunal dicte sentencia,
asi como que el TPICE podra también declinar su competencia a fin de que
el TJCE se pronuncie sobre todos los recursos®.

2. ACTOS IMPUGNABLES

Segln reiterada jurisprudencia: «s6lo constituyen actos o decisiones que
pueden ser objeto de un recurso de anulacién, con arreglo al articulo 173
del Tratado (actualmente articulo 230 CE, tras su modificaciéon), las medi-

* Auto de 21 marzo 1997, As. G-95/1997 (ap. 6).

4 FEsta ultima solucién fue la adoptada, p. ¢j., en los As. T-488/1993 y T-490/1993, al
no haber suspendido el TJCE sus procedimientos, al objeto de que éste pudiera tomar
en consideracién las alegaciones de las personas fisicas y juridicas.
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das que produzcan efectos juridicos obligatorios que puedan afectar a los
intereses de la demandante, modificando de forma caracterizada su situa-
cién juridica»®. Tratdndose de persona fisica o juridica, el parrafo cuarto
del articulo 230 TCE limita el objeto del recurso a las decisiones de que sea
destinataria y «las decisiones que, aunque revistan la forma de un regla-
mento o de una decisién dirigida a otra persona, le afecten directa e indivi-
dualmente». En materia de ayuda se ha precisado que:

— Los «destinatarios de las decisiones adoptadas por la Comision en el am-
bito de las ayudas de Estado son siempre los Estados miembros. Asi ocurre
también cuando dichas decisiones se refieran a medidas estatales denuncia-
das como ayudas de Estado contrarias al Tratado y de ellas se desprenda
que la Comisién se niega a iniciar el procedimiento previsto en el articulo
93, apartado 2, del Tratado por considerar o bien que las medidas denuncia-
das no constituyen ayudas de Estado a efectos del articulo 92 del Tratado,
o bien que son compatibles con el mercado comun. Si la Comision adopta
tales decisiones e informa de ello, conforme a su deber de buena adminis-
tracién, a los denunciantes, es la decisiéon dirigida al Estado miembro la
que debe, en su caso, ser objeto de un recurso de anulacién por parte del
denunciante y no el escrito dirigido a éste»®. No obstante, el TJCE ha decla-
rado que la carta de la Comision, dirigida a un denunciante, mediante la
que se desestima la queja de éste sobre una ayuda (por haberse concedido
de acuerdo con un régimen de ayudas aprobado por la Comisién), es una

decisién recurrible por el denunciante’.

- En relacién con un reglamento por el que se autorizaba a un EM a conce-
der ayudas a los productores de remolacha y se suprimfan todas las ayudas
nacionales a partir de una determinada campaia, el TPICE ha recordado
que la admisibilidad de un recurso de anulacién interpuesto por una per-
sona fisica o juridica contra un reglamento esta supeditada al requisito de
que el Reglamento impugnado sea en realidad una decision que afecte a la
parte demandante directa ¢ individualmente, y que un acto comunitario
puede revestir simultdineamente caracter normativo y, respecto a determina-
dos operadores econémicos interesados, caracter de decisién®.

~ La negativa de la Comision a «proponer» a un EM medidas apropiadas
conforme al apartado 1 del articulo 88 respecto de un régimen de ayudas,
no es un acto susceptible de recurso de anulacién, porque aquéllas carece-

% As. T-46/1997 (ap. 44).

5 As. C-367/1995 P (ap. 45).

7 As. 166y 220/1986 (ap. 11). Asimismo las conclusiones sobre el As. C-321/1999 P,
de 6 diciembre 2001, tratan sobre en qué circunstancias una decisién, en que se indica
que una ayuda individual esti comprendida en un régimen de ayudas existente y apro-
bado por la Comisién, constituye un acto juridico susceptible de recurso de anulacién
(aps. 211 a 215). Como consecuencia del Tratado de Amsterdam, los arts. 92, 93 y 94 del
TCE fueron sustituidos por los arts. 87, 88 y 89, sin variacién de su contenido.

8 As. T-38/1998 (aps. 18y 20).
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rian de efectos juridicos obligatorios que pudieran afectar a los intereses de
la empresa solicitante’.

- Los particulares no pueden impugnar una abstencién de la Comision de
incoar un procedimiento de declaracién de incumplimiento contra un EM;
en concreto una negativa de la Comisién a recurrir al Tribunal con arreglo
al parrafo segundo del articulo 88.2, contra la no ejecucion de una decisién
de anulacion de unas ayudas'’.

- No es susceptible de recurso un escrito de informacién al denunciante
que no constituye una posicion definitiva sobre la denuncia, porque cuando
se trata de actos o de decisiones cuya elaboracién se lleva a cabo en varias
fases, en particular al finalizar un procedimiento interno, en principio cons-
tituyen Gnicamente actos susceptibles de recurso de anulacion las medidas
que fijan definitivamente la posicién de la Institucién al término de dicho
procedimiento, con exclusién de los tramites intermedios, cuyo objeto es
preparar la Decision final'!,

- Es inadmisible el recurso del EM concedente de la ayuda contra la deci-
sién de compatibilidad de la misma, porque ésta no le perjudicaba'®.

— «Si una decision de la Comisién incluye un requerimiento de suspension
de una medida que puede constituir una ayuda de Estado, el recurso inter-
puesto contra la obligacion de suspensiéon contenida en dicha decision tiene
objeto y la citada decisién, dado que posee un caricter inmediatamente
vinculante, produce efectos juridicos» (C-400,/1999, apartado 51).

Sobre la admisibilidad del recurso contra la decisién de incoar el procedi-
miento de investigacion formal (apartado 2 del articulo 88 TCE), se pronun-
ci6 por primera vez el TJCE mediante las Sentencias Cenemesa e Italgrani I'®,
declarando su admisibilidad cuando exista una controversia entre el EM y
Ia Comision sobre si la ayuda es «existente» o «nuevar», porque entonces la
decision de incoar el procedimiento implica manifiestamente una opcioén
(la calificaciéon de la ayuda como «nueva»), que produce el efecto suspen-
sivo de la ayuda, que no se da cuando la ayuda se considera «existente». La
Abogado General Stix-Hackl opiné que no bastaba la simple afirmacién del
EM de que la ayuda es «existente» sino que era exigible el caricter sustancial
de los argumentos expuestos al efecto en la fase preliminar (anterior a la
incoacién del procedimiento)'; también opinaba que vigente el Regla-

9 As. T-330,/1994 (aps. 31/38).

1 As. T-277/1994 (aps. 49/56). .

o As, T-277/1994 (aps. 51/54).

2 As. C-400/1992 (ap. 9).

' Ambas de 30 junio 92, As. C-312/1990 y CG-47/1991.

14 Ap. 19 de sus conclusiones de 29 marzo 2001 en el As. G-400/1999. Por mi parte,

. enun temprano comentario sobre las Sentencias Cenemesa e Italgrani, publicado en Gaceta

Juridica de la CE y de la Competencia, julio/agosto 1992, pgs. 3 y ss., ya indiqué: «Parece
previsible que el Tribunal, con ocasién de futuros casos, que pudieran no ser infrecuen-
tes, proceda a delimitar las circunstancias que proporcionen a la “controversia” entidad
suficiente en cuanto a la admisibilidad del recurso». )
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mento (CE) nim. 6569/1999 del Consejo, de 22 de marzo de 1999, por el
que se establecen disposiciones de aplicacién del articulo 93 del Tratado
CE (reglamento de procedimiento), ya no regia la jurisprudencia Cenemesa
Ttalgrani®®, aunque admitia que cuando concurren los requisitos de la Sen-
tencia Lorenz (silencio administrativo positivo, actualmente plasmado en el
apartado 6 del articulo 4 de dicho Reglamento, pero con la adiciéon de la
salvedad final de dicho precepto) el recurso de anulacién es siempre admisi-
ble (apartado 53 de las conclusiones). Sin embargo, el TJCE, al resolver el
asunto objeto de estas conclusiones (Sentencia 9 octubre 2001), declard
admisible el recurso, considerando aplicable la jurisprudencia Cenemesa e
Ttalgrani I (vigente ya el Reglamento 659/1999), sobre la base de la mera
consideracién o alegacién del EM de que se trataba de una ayuda existente
(apartados 57 y 62); es mas, amplia aquélla declarando admisible el recurso
sobre la base de la alegacién del EM de que no se trataba de una ayuda de
Estado en el sentido del apartado 1 del articulo 87 del Tratado (apartado 69).

Por otra parte, el TJCE rechaz6 la alegaci6én de la Comision de que la deci-
sién de incoar el procedimiento no producia efectos suspensivos desde el
momento en que las autoridades del EM modificaron las ayudas inicial-
mente previstas (después de dicha incoacién, siendo asi aprobadas por la
Comisién), basandose el Tribunal en que la decisién de incoacién produjo
efectos suspensivos durante un determinado periodo'.

El Abogado General Fennelly ha considerado expresamente que el hecho
de que un EM no haya interpuesto recurso contra la decisién de incoar

el procedimiento no le priva del derecho de atacar la decision final del

mismo’.

Finalmente, interesa indicar algunas aplicaciones, en materia de ayudas, de
la reiterada jurisprudencia general que afirma que una decision meramente
confirmatoria de otra anterior no es susceptible de recurso y que la califica-
cién como acto meramente confirmatorio supone que éste no contiene nin-
gin elemento nuevo:

15 Aps. 37 y ss. de las mismas conclusiones C-400/1999. Para esta consideracién parece
basarse fundamentalmente en que, segtn ella, el efecto suspensivo deriva solamente de
la presencia objetiva de todos los elementos constitutivos del tercer inciso del art. 88.3,
no siendo necesaria la presencia de un acto juridico de la Comisién para producir dicho
efecto (ap. 37). Me parece dudosa esta fundamentacion porque, obviamente, el texto del
art. 88.3 es anterior a dicho Reglamento, y especialmente porque en caso de discrepancia
sobre si las ayudas son nuevas interviene un acto de la Comision, la decisidon de incoar el
procedimiento de investigacién formal.

16 As. G-47/1991 (aps. 18 y 19).

7 Conclusiones en los As. C-15/1998 y C105/1999 (ap. 23), en relacién con la alega-
cién de la Comisién de que, frente a la calificaciéon de una medida como ayuda de Estado
en la decisién de incoar el procedimiento, el EM no sélo puede sino que debe impugnar
dicha calificacién y que, de no hacerlo, no podria impugnar tal calificacion al recurrir la
decision final.
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~ El hecho de que una decisién contenga un «pasaje», constitutivo de una
respuesta a ciertas denuncias, que no implica que la Comision haya efec-
tuado un nuevo examen de las ayudas, ya aprobadas con anterioridad, no
excluye el cardcter meramente confirmatorio de aquella decision'®.

— Una decision aprobatoria de una ayuda que «sustituye» a otra decision
anterior también aprobatoria de la misma, luego anulada, y que no se limita
a adoptar de nuevo con efectos retroactivos la primera decision, aunque la
motivaciéon de ambas no se diferencie, no es un acto meramente confirmato-
rio’®,

- La anulacién por el TPICE de la decisién aprobatoria de una ayuda de-
bido a la no incoacién del procedimiento de investigacion formal, no con-
fiere caracter definitivo a la calificacién de la correspondiente medida como
ayuda de Estado, por lo cual es admisible el recurso contra la ulterior deci-
sion sobre dicha medida, basado en la inexistencia de ayuda de Estado®.

- Segun las conclusiones del Abogado General en el Asunto C-135/1993,
seria impugnable un acto puramente confirmatorio «puesto que, por razo-
nes de seguridad juridica y de proteccién de la confianza legitima, los Esta-
dos miembros deben poder obtener la anulacion del acto juridico de la
Comisién cuyo contenido esté en contradiccién con la auténtica situacién
juridica»®".

3.  LEGITIMACION ACTIVA

Las personas fisicas y juridicas para interponer un recurso de anulacién de
una decisién en el ambito de las ayudas de Estado, deben resultar afectadas
por ella «directa e individualmente», puesto que el destinatario de dicha

¥ As. T-188/1995 (aps. 108 y 126); la Sentencia (de 16 septiembre 1998) puntualiza
también que en caso de que la decisién confirmada no haya adquirido firmeza (por falta
de expiracién del plazo de recurso) respecto del demandante, éste estara facultado para
impugnar la decisién confirmada o la confirmatoria o bien ambas.

9 Auto 27 enero 2000, As. T-49/1997, sobre ayudas a Air France; la primera decisién
habia desaparecido, con efecto retroactivo, del ordenamiento juridico comunitario en
virtud de Sentencia del TPICE (aps. 30 y 36). Fste también declard que es diferente la
situacion procesal que dio lugar a la Sentencia de 3 marzo 1982 en el As. Alpha Steel: 1a
Comisién por iniciativa propia procedié a sustituir una decisién y el Tribunal consideré
que esta sustitucion, durante la sustanciacion del proceso, por otra decisiéon que tenia el
mismo objeto constituia un elemento nuevo (aps. 37-38).

* As. G-332/1998 (aps. 13y 21).

' En el recurso interpuesto por Espaiia contra la segunda prérroga de las Directrices
sobre ayudas estatales al sector de los vehiculos de motor, el Abogado General entendia
que tal segunda prérroga era innecesaria porque las directrices ya adquirieron vigencia
ilimitada por la primera prorroga, y mediante el argumento transcrito proponia la admisi-
bilidad del recurso, a pesar de la excepcién de inadmisibilidad de la Comisién basada en
tratarse de un acto puramente confirmatorio. El enfoque del Tribunal fue diferente
puesto que considerd que la primera prérroga no fue de duracién ilimitada (Sentencia
de 29 junio 1995, ap. 27) y por ello no habia acto confirmatorio.
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decisién es siempre el EM (parrafo cuarto del articulo 230 TCE)*. Segtn
jurisprudencia reiterada, los sujetos que no sean destinatarios de una Deci-
sién sélo pueden afirmar que ésta les afecta individualmente cuando les
atafie debido a ciertas cualidades que les son propias o a una situaciéon de
hecho que los caracteriza en relacion con cualesquiera otras personas y, por
ello, los individualiza de manera analoga a la del destinatario (Sentencia
Plagumann de 15 julio 1963).

Si el demandante no tiene interés alguno en obtener la anulacién de la
decisién que impugna, no puede satisfacer los requisitos del parrafo cuarto
del articulo 230. En las resoluciones sobre diversos recursos en materia de
ayudas de Estado se ha declarado la inadmisibilidad de los mismos por inexis-
tencia de dicho interés (por ejemplo, C-295/1992, y T-178/1994; por el
contrario en el Asunto T-82/1996 no se acogié la solicitud de declaracion
de inadmisibilidad) y en alguna se ha declarado la admisibilidad por falta
de prueba de la supuesta ilegitimidad del interés (T-447 a 449/1993) o se
ha sobreseido el recurso por ausencia de prueba del demandante de que,
pese a la revocacién de la decision recurrida, seguia teniendo interés en su
anulacién (T-25/1996). También se ha declarado que el interés se debe
apreciar respecto del momento de la presentacion del recurso y que es irre-
levante que el EM haya ejecutado la decision de incompatibilidad y no tenga
intencién de volver a adoptar el régimen de ayudas, porque si éste se hu-
biera mantenido el demandante habria obtenido la ayuda (T-9/1998).

También, con caracter general, el TPICE ha indicado: «en materia de ayu-
das de Estado, no hay ninguna disposicién que supedite el derecho de una
persona directa e individualmente afectada a impugnar un acto dirigido a
un tercero a la condicién de que haya invocado, durante el procedimiento
administrativo, todos los motivos que se formulan en la demanda. A falta de
tal disposicion, la legitimacion activa de dicha persona no puede resultar
restringida por la mera razoén de que, habiendo podido presentar, durante
el procedimiento administrativo, determinadas observaciones sobre una
apreciacién comunicada en el momento de la apertura del procedimiento
del apartado 2 del articulo 93 del Tratado y reproducida en la Decision
impugnada, no lo hizo» (1-16/1996, apartado 39).

A continuacién analizo la jurisprudencia sobre la legitimacién de los distin-
tos tipo de personas que pueden verse afectadas por las decisiones dictadas
en dicho dmbito.

A, Empresa beneficiaria de la ayuda.

La jurisprudencia ha reconocido la legitimacién activa de la empresa benefi-
ciaria, efectiva o eventualmente, de una ayuda individual®.

Por el contrario, en principio, no se reconoce al beneficiario potencial de

2 No obstante, vid. la sentencia cit. en nota 7.

¥ Sentencias de 17 septiembre 1980 en el As. Philips Moris, de 19 octubre 2000 en
los As. C15/1998 y C-105/1999, etcétera.
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un régimen de ayudas, dirigido a un ntimero indeterminado de empresas,
a una categoria de personal contemplada de manera general y abstracta®.

Si se ha reconocido la legitimacién a una asociaciéon de empresas que pre-
tendia defender los intereses individuales de algunos de sus miembros, que
recibieron las ayudas controvertidas en virtud de un régimen, declarado
incompatible con obligacién de devolucién de tales ayudas mediante la deci-
sién recurrida®.

También se ha reconocido legitimacién a la empresa (filial del «holding»
beneficiario de la ayuda litigiosa) obligada a reembolsar la ayuda solidaria-
mente con el beneficiario®.

B. Empresas competidoras.

El tratamiento de la legitimacién activa de las empresas competidoras de la
beneficiaria de la ayuda, es diferente segin se trate de una decisién adop-
tada en la fase de «examen previo» (apartado 3 del articulo 88 TCE y ar-
ticulo 4 del Reglamento 659/1999) o al final del «procedimiento de investi-
gacion formal» (apartado 2 del articulo 88 TCE vy articulos 6 y 7 de dicho
reglamento).

a) Decisién en la fase de «examen previo».

Es jurisprudencia reiterada del TJCE que cuando, sin iniciar el procedi-
miento del apartado 2 del articulo 93 (actualmente 88) del TCE, la Comi-
sién declara, sobre la base del apartado 3 del mismo articulo, que una ayuda
es compatible con el mercado comin, los beneficiarios de las garantias de
procedimiento previstas en el apartado 2 de dicho articulo Gnicamente pue-
den obtener su respeto si tienen la posibilidad de impugnar ante el Tribunal
de Justicia dicha decisién de la Comisién; y que los interesados a efectos del
apartado 2 del articulo 93 del Tratado, que pueden en consecuencia, con
arreglo al apartado 4 del articulo 173 (actualmente 230) del Tratado inter-
poner recursos de anulacién como directa e individualmente afectados, son las
personas, empresas o asociaciones que puedan verse afectadas en sus intere-
ses por la concesién de la ayuda, es decir, en particular, las empresas compe-
tidoras y las organizaciones profesionales (el subrayado es mio)?.

La Sentencia Cook, la primera que se pronuncié sobre la legitimacion de
empresas competidoras respecto de la aprobacién de ayudas sin incoarse el
procedimiento de investigaciéon formal, se la reconocié a la recurrente por

¥ Sentencias de 2 febrero 1988 en el As. Van der Kooy, de 10 julio 1986 en el As. Defi,
etc. Si se ha reconocido la legitimacién activa de una empresa beneficiaria cuyo caso «no
fue tratado meramente a titulo de ejemplo de un gran proyecto industrial cubierto por
el régimen de ayudas controvertido» (Sentencia de 22 noviembre 2001, As. T-9/1998,
aps. 73 a 85).

*  Confederacién Espafiola de Transporte de Mercancias, As. T-55/1999.
% Auto de 2 agosto 2001, As. T-111/2001 R.

7 As. C-367/1995 P (aps. 40 y 41).
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el mero hecho de ser fabricante del mismo producto que la beneficiaria de
la ayuda®.

No obstante, el TPICE viene exigiendo para reconocer la legitimacion del
competidor que demuestre «que su situacion competitiva en el mercado
resulta afectada por la concesion de la ayuda»®.

También el TPICE considera que, cuando una parte demandante no pre-
tende la anulacién de una decisién, adoptada en el marco del procedi-
miento previo previsto por el apartado 3 del articulo 93 del Tratado, por
haber incumplido la Comisién la obligacién de incoar el procedimiento del
apartado 2 del articulo 93 del Tratado o por haber sido conculcadas las
garantias procesales previstas por esta ultima disposicion, el simple hecho
de que pueda ser considerada como parte interesada a efectos del apartado
2 del articulo 93 no basta para admitir que la parte demandante esta indivi-
dualmente afectada en el sentido del parrafo cuarto del articulo 173 del
Tratado; por consiguiente es necesario examinar si la decision impugnada
afecta a la demandante debido a otras circunstancias que puedan individua-
lizarla de manera analoga al destinatario™.

b) Decisién del procedimiento de investigacion formal.

El Abogado General Ruiz Jarabo ha sefalado: «S6lo la condiciéon cumulativa
de la afectacién directa e individual del particular no destinatario de la
decision confiere legitimacién para intentar la impugnacién. Por la necesi-
dad de que concurran estos dos requisitos, el Tribunal de Justicia se ha
contentado, en la mayoria de los asuntos que ha resuelto, con comprobar
si en el supuesto del que conoce se da, el menos, uno de ellos. En caso
contrario, siguiendo evidentes razones de economia procesal, no examina
la realidad del otro requisito. A pesar del orden textual de Ia disposicion, el
Tribunal de Justicia ha tendido a preferir el andlisis de la exigencia de afec-
tacion individual» y que «el Tribunal ha tendido a fundar su apreciacién en
situaciones de hecho, a la hora de reconocer la afectaciéon individual, mien-
tras que ha relegado la nocién, mas abstracta de las cualidades especificas.
En efecto, el Tribunal de justicia acude a ellas, casi con exclusividad, para
descartar la existencia de dicha afectacién, lo que probablemente haya con-
tribuido a acentuar el casuismo del que adolece su doctrina»®!,

Segun jurisprudencia reiterada del TJCE, la afectacion individual tiene dos
requisitos: haber desempenado un papel activo en el marco del procedi-

2 As. C-198/1991 (ap. 25). Vid. mi comentario en Gaceta Juridica de la CE y de la
Competencia, Boletin-86, julio-agosto 1993.

2 As. T-188/1995 (ap. 62) y T-69/1996 (aps. 41 y 44), en éste se basa la falta de
afectacién en que los recurrentes no habian probado que existiera una relacién directa
entre las reducciones de sus volimenes de negocios y la concesion de las ayudas contro-
vertidas.

# As. T-188/1995 (ap. 54) y T-266/1994 (ap. 45).

3 Conclusiones sobre el As. C-106/1998 P (aps. 15 y 16, parrafo segundo).
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miento del apartado 2 del articulo 88 y que la ayuda haya afectado sustan-
cialmente a la posicion en el mercado de la recurrente®.

En cuanto al primer requisito, en el caso Cofaz el TJCE reconocié que con-
curria porque las empresas recurrentes presentaron una reclamacién por la
ayuda de Estado en cuestién (en fase previa a la iniciacién del procedi-
miento del articulo 93.2) y, luego, formularon observaciones dentro del pro-
cedimiento del articulo 93.2%. El TPICE ha reconocido la concurrencia del
requisito por haber presentado el demandante una denuncia detallada en
contra de la ayuda y haber aportado informaciones pormenorizadas en el
curso del procedimiento®.

No obstante, el TPICE ha declarado que una empresa que no ha formulado
observaciones en el curso del procedimiento de investigacion formal puede
demostrar de otro modo, alegando circunstancias especificas que la indivi-
dualicen de manera andloga a la del destinatario, que esta individualmente
afectada; demostrando la existencia de una situacidon de competencia parti-
cular que la caracteriza, por lo que se refiere a la ayuda de Estado de que
se trata, con respecto a cualquier otro operador econémico™.

En cuanto al otro presupuesto, establecido en el articulo 230 TCE, de la
legitimacién activa de personas fisicas y juridicas, la afectacion directa, se ha
entendido que depende de las circunstancias de cada caso en mayor medida
que el presupuesto de la afectacion individual®. Entiendo que puede obser-
varse la existencia de pronunciamientos de los tribunales comunitarios refe-
rentes a la afectacién directa de los tipos siguientes:

— Tratandose de ayudas ya concedidas por el EM, la declaracién de su com-
patibilidad afecta directamente a los recurrentes que habian solicitado su

supresion o modificacién®’.

~ El hecho de que las ayudas controvertidas no hayan sido concedidas toda-
via por el EM, no empece la afectaciéon directa cuando no cabe ninguna
duda acerca de la voluntad de las autoridades nacionales de concederla® o

2 As. CG-106/1998 P (aps. 40 y 41).
# As. 169/1984 (ap. 26).
*  Asuntos acumulados T-447 a 449/1993 (ap. 38).
% As. T-11/1995 (aps. 72 y 77) y Sentencias del TPICE cit. en éstos.
Asi opina el Abogado General Ruiz Jarabo en las citadas conclusiones sobre el As.
C-106/1998 P (ap. 15). No obstante, me parece que la afectacién individual también
depende mucho de las circunstancias de cada caso, bien a través del segundo de los
referidos requisitos, «en principio», de aquélla: la afectacion sustancial de la posiciéon en
el mercado del recurrente, bien a través del requisito de la via alternativa o subsidiaria
abierta por el TPICE para reconocer la afectacién individual: la existencia de competen-
cia particular entre el recurrente y el beneficiario de la ayuda.

% Fl TJCE en la Sentencia en el As. Cofaz, cit. (ap. 30),y el TPICE en la Sentencia en el
As. AITEC, cit. en la nota 34 (ap. 41) y otras (T149/1995, ap. 32,y T-11/1995, ap. 70).

% As. T-266,/1994 (ap. 49).
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la posibilidad de que éstas no hagan uso de la facultad de concederlas re-
sulta puramente tedrica™.

— No obstante, el TPICE ha tenido ocasién de precisar que el mero hecho
de que un acto pueda influir en la situacién material de los demandantes
no basta para que pueda considerarse que los afecta directamente, siendo
necesaria una relacion de causalidad directa entre la decisién impugnada y
el perjuicio supuestamente irrogado a los intereses de los demandantes o
de sus representados‘m; sin necesidad de aplicacién de normas intermedias
(T-9/1998, apartado 47).

Finalmente procede indicar, con caricter general, que el TPICE ha enten-
dido que la declaracién de quiebra de la empresa recurrente hace desapare-
cer su interés en la solucién del litigio, que tan s6lo existié en cuanto dicha
empresa estaba en situacion de competencia con la empresa beneficiaria, y
que la decisién de la Comisiéon tampoco pudo afectar a la situacion competi-
tiva de dicha recurrente antes de que hubiera sido declarada en quiebra
porque, en la fecha de la vista del recurso, la ayuda todavia no habia sido
abonada®'. Esta doctrina parece que no seria aplicable a los casos de quiebra
con mantenimiento de la actividad de la empresa quebrada®.

C. Asociaciones de empresas.

La jurisprudencia no reconoce, en principio, la llamada «legitimacién cor-
porativa». Una organizacién cuyo objeto es la defensa de los intereses colec-
tivos de una categoria de justiciables no puede considerarse afectada directa
e individualmente por un acto que incide en los intereses generales de esa
categoria®.

Resulta de la jurisprudencia que los recursos de anulacién interpuestos por
asociaciones son admisibles en tres situaciones:

— Cuando una disposicién comunitaria reconoce expresamente a las asocia-
ciones la facultad de actuar durante el procedimiento administrativo (cir-
cunstancia que no se ha producido en el ambito de las ayudas de Estado)*.

¥ As. T-380/1994 (ap. 46), T-435/1993 (ap. 60), etcétera.

* Auto de 18 febrero 1998, As. T-189/1997 (aps. 48 y 49).

1 As, T-435/1993 (ap. 29), T-442/1993 (ap. 30), y T-433/1993 (aps. 7 y 8).

2 Vid., p. €j., la comunicacién 98/C144/08 (ayuda alemana C 5/1998) en lo relativo
a la «Gesamvollstreckung» y la Decisién 1999/509/CE (DOL 198/1999) sobre ayudas a
Magefesa.

#  Conclusiones en los As. C-106/1998 P (ap. 24) y G-313/1990, CIRES (ap. 77); no
obstante, en aquéllas el Abogado General aprecia (ap. 25) un reconocimiento, en la
Sentencia Van der Kooy (de 2 febrero 1988, Asuntos acumulados 67, 68 y 70/1985, a la
que luego me referiré), de la «legitimacién corporativa».

* Conclusiones en el As. CIRFS (ap. 79) respecto de la normativa «antidumping»,
segtn la Sentencia Fediol, y conclusiones en el As. T-38/1998 (ap. 25) respecto del Regla-
mento nam. 4064/1989 sobre control de concentraciones de empresas, segiin la Senten-
cia Vittel,
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— Cuando la asociacién representa los intereses de empresas que estan legi-
timadas activamente®.

— Las asociaciones que hayan participado activamente en el procedimiento
administrativo comunitario, en la medida en que resulten afectadas en su
condicién de negociadoras del régimen de ayudas o de la disciplina comuni-
taria en la materia, en circunstancias equivalentes a las descritas en las cita-
das Sentencias Van der Kooy o CIRFS.

En la Sentencia Van der Kooy se reconocié legitimacion activa al organismo
de derecho publico «Landbouwschap», para impugnar la decisién de in-
compatibilidad de la ayuda consistente en una tarifa preferencial sobre el
gas natural, aplicada en los Paises Bajos a la horticultura. Al efecto el Tribu-
nal se bas6 en que dicho organismo actuaba en calidad de representante de
la organizacién de horticultores; negoci6 las tarifas en interés de éstos; en
esta condicion particip6 activamente en el procedimiento incoado en virtud
del apartado 2 del articulo 93, presentando observaciones escritas a la Comi-
sién y manteniéndose en estrecho contacto con los servicios competentes a
lo largo del procedimiento; y figuraba entre los signatarios del acuerdo por
el que se estableci6 la tarifa impugnada por la Comisién y en concepto de
tal aparece varias veces mencionado en la decisién impugnada, y, siempre
en el mismo concepto, para dar cumplimiento a dicha decisién, se habia
visto obligado a emprender una nueva ronda de conversaciones con GASU-
NIE (empresa suministradora del gas) y a celebrar un nuevo acuerdo (apar-
tados 20 a 23).

En el Asunto C-313/1990, objeto de la Sentencia CIRFS de 24 marzo 1993,
se trataba del recurso de anulacion interpuesto por el «CIRFS» (Comité
internacional del rayon y de las fibras sintéticas) y por cuatro empresas co-
munitarias, de una decision de la Comisién que implicaba la negativa a
iniciar el procedimiento del articulo 93.2 respecto de una subvencion de las
autoridades francesas a la empresa ALLIED SIGNAL. En la sentencia se
examina y admite la legitimacién activa del CIRFS, por constar que: el
CIRFS, asociacién de los principales productores internacionales de fibras
sintéticas, ha realizado, en interés de éstos, numerosas acciones relativas a
la politica de reestructuracién de dicho sector; ha sido especialmente el
interlocutor de la Comisién respecto de la instauraciéon de la disciplina, asi
como de su prérroga y adaptacion; y, ademas, durante el procedimiento
precedente al litigio ante el Tribunal, el CIRFS habia proseguido activa-
mente negociaciones con la Comision, especialmente formulando observa-
ciones escritas y manteniéndose en estrecho contacto con los servicios de la
Comision (apartado 29). En definitiva, el Tribunal declara que la posicién
del CIRFS, «en su calidad de negociador de la disciplina», esta afectada por

% p, ej., Sentencias en los As. T266/1994 y C-367/1995 P, respecto de decisiones de
aprobacién de ayudas en la fase de examen previo; y As. T-55/1999 (vid. nota 25) respecto
de decisién adoptada en el procedimiento de investigaciéon formal.

270



Recursos contra la Comision Europea en materia de ayudas de Estado

la decision impugnada y que, por lo tanto, el recurso es admisible en lo que
concierne al CIRFS, a tenor de la Sentencia Van der Kooy (apartado 30)*.

El TJCE ha puntualizado que los Asuntos Van der Kooy y CIRFES: «versaban
sobre situaciones particulares en las que el demandante ocupaba una posi-
ci6n de negociador claramente circunscrita e intimamente ligada al objeto
mismo de la Decisién, lo cual le colocaba en una situacién de hecho que lo
caracterizaba en relacion con cualquier otra persona»; y que, en el Asunto
SFP, la mera condicién de negociadores de los aspectos sociales, tales como
la estructura de la plantilla y de los salarios de la empresa, no era suficiente
para individualizar a los recurrentes de manera analoga a la del destinatario
de la decisién impugnada, porque no presentaba sino un tenue vinculo
con el objeto mismo de dicha decisién, de manera que la posicién de los
recurrentes no era equiparable a la presentada en los Asuntos Van der Kooy
y CIRFS".

El TPICE, en el Asunto ADL (asociacién de las compaiias aéreas privadas
establecidas en Alemania), declard inadmisible el recurso de esta asociacién
porque: «a diferencia de la asociacion demandante en el Asunto Van der
Kooy y otros/Comision, ADL no negocié ni firmo, en el presente asunto, un
acuerdo que estableciera o prorrogara las disposiciones tributarias impugna-
das por la Comisioén y no esta obligada, para ejecutar la Decision controver-
tida, a entablar nuevas negociaciones ni a celebrar un nuevo acuerdo sobre
estas disposiciones» y «Paralelamente, a diferencia de la asociacién deman-
dante en el asunto CIRFS y otros/Comisién, ADL no desempeiié ningan
papel en la reestructuracion del sector del transporte aéreo negociando con
la Comisién el establecimiento, la prérroga y la adaptacion de una norma-
tiva relativa a las ayudas de Estado en este sector»*,

D.  Organos de representacion y asociaciones del personal de las empresas.

La eventual legitimacion de los érganos de representacion del personal de
las empresas, el TJCE en el referido Asunto SFP la traté aplicando los crite-
rios de las Sentencias Ven der Kooyy CIRFS, relativas a asociaciones de empre-
sas, desestimandola por los motivos reproducidos en el apartado anterior®.

4 En sus conclusiones, el Abogado General Otto Lenz, consideraba que la Sentencia
Van der Kooy no era aplicable a la situacién del CIRFS, porque aquélla asimila la posicién
del «Landbouwschap», en cierta medida, a la autoridad otorgante de la ayuda (ap. 98).

¥ Sentencia de 23 mayo 2000, As, C106/1998 P (aps. 45 a 53); anade el Tribunal que
los recurrentes no participaron en el procedimiento de investigacién formal (ap. 54).

4 Sentencia de 11 febrero 1999, As. T86/1996 (aps. 62 y 63).

* Vid. nota 47. El Sr. Ruiz Jarabo en sus conclusiones sobre el propio As. SFP mani-
fiesta: «no termino de entender por qué el mero interés de negociar —sin vinculacién
con el desenvolvimiento de una competencia libre- es merecedor de mayor proteccion
juridica que tantos otros intereses legitimos que se dan en el trafico. En tal estado de
cosas, es comprensible que las recurrentes en casacion estimen que el Tribunal de Pri-
mera Instancia debi6 definir criterios de admisibilidad adaptados a la situacion de los
6rganos de representacion del personal. Y, sin embargo, si asi fuese, habria que permitir
que todo interés legitimo pudiese dar lugar a la accién de anulacién, en contra del tenor
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El recurso interpuesto por la Asociacién Telefonica de Mutualistas (trabaja-
dores o pensionistas de la «Compaiia Telefonica de Espafia, SA»), el TPICE
lo declar6é inadmisible tanto por considerar que la demandante no tenia
interés alguno en la anulacién de la decisién impugnada (archivo de su
denuncia contra supuestas ayudas a dicha compaiiia) como por entender
que, al tratarse en realidad de una asociacion de trabajadores de la empresa
supuestamente beneficiaria de una ayuda de Estado, la demandante no es,
en absoluto, un competidor de dicha empresa ni puede tampoco acreditar
un interés para ejercitar la acciéon derivado de las relaciones de competen-
cia™.

E. Administraciones autondmicas y locales.

Las administraciones autonémicas y locales, como he indicado en el prece-
dente apartado 1.1, entran en el concepto de personas fisicas o juridicas a
efectos del parrafo cuarto del articulo 230 TCE.

La jurisprudencia comunitaria ha reconocido legitimacién activa, como en-
tidades directa e individualmente afectadas, a administraciones concedentes
de las ayudas litigiosas, en determinadas circunstancias; y no se la ha recono-
cido a administraciones que meramente alegaban que el acto comunitario
afectaba, de manera general, a las condiciones socioecondmicas de su terri-
torio o a ciertos intereses propios de la entidad.

En los Asuntos 62 y 72/1987, objeto de la Sentencia de 8 marzo 1988, la
Comisién no se opuso a la admisibilidad de un recurso interpuesto por el
Ejecutivo Regional Valén (ERV) y el Tribunal consideré que no procedia
examinarla de oficio. El ERV era el érgano u organismo que habia decidido
conceder la ayuda prohibida por la decisién, impugnada mediante el citado
recurso”’.

del art. 173, parrafo cuarto, y de la jurisprudencia de este Tribunal de Justicia. Por otro
lado, repugna a la tarea jurisdiccional el contentarse con resolver caso por caso, sin inten-
tar un cierto nivel de abstraccién en el razonamiento y, por ende, privando a las decisio-
nes judiciales de la necesaria previsibilidad» y propuso un criterio general comtn para
apreciar la afectacién individual tanto de las empresas competidoras como de ciertas
personas con vocacion de negociacion (aps. 28 y 29).

% Sentencia de 18 diciembre 1997, As. T178/1994 (aps. 62 y 63).

51 En sus correspondientes conclusiones el Abogado General entendia, en principio,
que no debia cuestionarse la legitimacién del ERV, por ser persona juridica en el sentido
del art. 173.2 y estar afectado directa e individualmente al ser el organismo competente
para efectuar la ayuda. Pero, afiadia que esta conclusién no era valida para el conjunto
de los motivos formulados por el ERV, porque un érgano de un Estado miembro inves-
tido de prerrogativas de poder publico, aun cuando ejecute tareas que corresponden al
Estado, no puede ser considerado como un Estado miembro en el sentido del parrafo 1
del art. 173 del Tratado CEE. Por ello, al ser una persona juridica en el sentido del
parrafo 2 del art. 173, debe indicar su interés juridico. Este interés juridico del ERV es
innegable respecto a los motivos de caricter material que se alegan; por el contrario, el
ERV no ha cumplido dichas exigencias en relacién con los motivos que se invocan funda-
dos en la violacién del derecho de defensa por parte de la Comision, demandada, en el
transcurso del procedimiento administrativo (motivos sblo planteados por el ERV y no
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En el recurso de anulacién T-214/1995, de la decisién de incompatibilidad
de una ayuda concedida por la Region de Flandes, interpuesto por ésta, la
Sentencia de 30 abril 1998 declara:

«La Decisi6bn impugnada afecta directa e individualmente a la posicién juridica
de la Region de Flandes. En efecto, la impide directamente ejercer como consi-
dere oportuno sus competencias propias, en el presente caso la concesion de la
ayuda controvertida, y la obliga a modificar el contrato de préstamo que habia
celebrado con VLM» (apartado 29).

«De ello se deduce que la demandante tiene un interés propio en impugnar la
Decisién. Su situacién no es comparable con la del Comité de développement
et de promotion du textile et de I'habillement en el asunto que dio origen a la
Sentencia DEFI/Comision, citada en el apartado 24. En dicho asunto, el Go-
bierno francés tenia la facultad de determinar la gestion y la politica de dicho
Comité y de definir, por consiguiente, los intereses que dicho organismo debia
defender (apartado 18). En el caso de autos, en cambio, no parece que el Go-
bierno federal belga pueda determinar cémo ejercerd la Region de Flandes sus
competencias propias, en particular las que le confieren la facultad de conceder
ayudas a las empresas» (apartado 30)%.

En el recurso de anulacion T-238/1997, interpuesto por Comunidad Auté-
noma de Cantabria contra el Reglamento del Consejo 1013/1997 sobre ayu-
das de reestructuracién a determinados astilleros, la Sentencia de 16 junio
1998 declaré:

«para aceptar la admisibilidad de un recurso interpuesto por un ente regional
de un Estado miembro, no basta con que éste invoque el hecho de que la aplica-
cién o la ejecucién de un acto comunitario pueda afectar, de manera general, a
las condiciones socioeconémicas en su territorio» (apartado 50).

En el recurso T-288/1997 se declaré (Sentencia de 15 junio 1999) que la
decisiéon impugnada afectaba individual y directamente a la Region Auto-
noma de Friuli-Venezia Giulia, porque:

«la Decisién impugnada se refiere a ayudas otorgadas por la demandante. No s6lo
afecta a actos de los que la demandante es la autora, sino que, ademds, le impide
ejercer como considera oportuno sus competencias propias» (apartado 31).

«Ademas, la Decisién impugnada impide que la demandante contintie aplicando
la legislacién de que se trata, anula los efectos de ésta y la obliga a incoar el
procedimiento administrativo de recuperacién de las ayudas concedidas. Aun
cuando el destinatario de esta Decision fue la Reptblica Italiana, las autoridades

por la empresa eventualmente beneficiaria de la ayuda —Glaverbel- parte codemandante
en €l mismo procedimiento y a cuyos derechos de defensa se referian dichos motivos).
Ahade el Abogado General que la decision de la Comisién no estaba dirigida al ERV y
éste tampoco tomoé parte en el procedimiento administrativo mencionado, salvo en la
medida en que presentd sus observaciones. No se ha podido, pues, violar ninguno de sus
derechos en el transcurso del procedimiento administrativo. A este respecto, se puede
dejar en suspenso la cuestién de si el Reino de Bélgica, como destinatario de la decision,
habria podido invocar una eventual violacién de los derechos de defensa sufrida por la
sociedad Glaverbel (ap. 13 de las conclusiones).

% As. 282/1985 DEFI (Sentencia de 10 julio 1986). Segtin la Comisién, DEFI era sblo
una via a través de la cual el Estado decidia el reparto de las ayudas.
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nacionales no ejercieron ninguna facultad de apreciacién a la hora de comuni-
carla a la demandante» (apartado 32).

Anade dicha Sentencia:

«No obstante, le corresponde al Tribunal de Primera Instancia verificar también
que el interés de la demandante para oponerse a la Decisién impugnada no esta
comprendido en el interés del Estado italiano. A este respecto, hay que senalar
desde un primer momento que la demandante es una entidad territorial auté-
noma de este Estado, titular de derechos e intereses particulares. Las ayudas a
que se refiere la Decisién impugnada constituyen medidas adoptadas en virtud
de la autonomia legislativa y financiera de que goza directamente conforme a la
Constitucién italiana (articulo 115y 116)» (apartado 34).

En el recurso T-132 y 143/1996 también se estimé (Sentencia de 15 diciem-
bre 1999) la afectaciéon individual y directa del Estado federado de Sajonia,
porque la decisiéon impugnada se referia a ayudas otorgadas por éste, en
parte mediante fondos propios, y le impedia ejercer como considerara opor-
tuno sus competencias propias. Ademas la decisién obligaba a dicho Land
a incoar el procedimiento de recuperacioén de las ayudas y las autoridades
nacionales, al comunicarle aquélla, no ejercieron ninguna facultad de apre-
ciacién (apartados 81 a 94).

La Sentencia de 11 julio 1984, Commune de Diferdange/Comision, Asunto 222/
1983, tenia por objeto el recurso de anulacién, interpuesto por cinco muni-
cipios luxemburgueses, de la Decision 83/397/CECA, aprobatoria de unas
ayudas de Luxemburgo a la siderurgia, bajo la condicién de realizar deter-
minadas reducciones de capacidades productivas. El Tribunal no reconocid
legitimacion activa a los municipios recurrentes, habida cuenta de que la
decisién impugnada no sefialaba, en modo alguno, los establecimientos in-
dustriales cuyas capacidades de produccién debian ser reducidas (aparta-
do 10). Los municipios habian fundamentado su legitimacién, por una
parte, en que la reduccién de capacidades de instalaciones situadas en sus
respectivos territorios producirian una disminucién de la recaudacién de
impuestos municipales y, por otra parte, en que los intereses de las corres-
pondientes empresas debian ser considerados como «intereses propios» de
sus respectivas municipalidades (apartado 5).

Para finalizar este tema de la legitimacién activa procede hacer algunas indi-
caciones relativas a tipos de decisiones susceptibles de ser objeto del recurso de anula-
cion, distintos de los citados precedentemente:

- Las referencias a la legitimacién para impugnar la aprobacién de la ayuda
(«decision de no formular objeciones» segin el articulo 4.3 del Reglamento
659/1999) en la fase de «examen previo», son extensibles a la decisiéon de
inexistencia de ayuda de Estado (articulo 4.2. de dicho Reglamento)® y
entiendo que también a la decisién de considerar, en la fase de «examen
previo», que una ayuda constituye una ayuda existente [letra b) del articu-
lo 1 del mismo reglamento].

% Sentencia de 15 septiembre 1998, As. T-11/1995 (ap. 89).
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— En cuanto a la decisién de incoar el procedimiento de investigacion for-
mal, se ha opinado que, a parte del EM concernido, s6lo puede tener legiti-
macién activa la empresa beneficiaria tratandose de una ayuda individual,
siendo menos clara respecto de un régimen de ayudas®. Entiendo que tam-
bién podrian estar legitimadas las asociaciones de las empresas beneficiarias.

— Las referencias a la legitimacién para impugnar la decisién de compatibi-
lidad en el procedimiento de investigaciéon formal, parecen extensibles res-
pecto de la decisién, en el mismo, de inexistencia de ayuda de Estado (ar-
ticulo 7.2 del Reglamento 659/1999).

— Las referencias a la legitimacién para impugnar la decision de incompati-
bilidad de la ayuda, parecen extensibles respecto de la «decision condicio-
nal» (articulo 7.4 del Reglamento 659/1999).

4. PLAZO

Los recursos de anulacion «deberin interponerse en el plazo de dos meses
a partir, segin los casos, de la publicacién del acto, de su notificacion al
recurrente o, a falta de ello, desde el dia en que éste haya tenido conoci-
miento del mismo» (parrafo quinto del articulo 230, anteriormente 173, del
TCE).

El inicio del plazo de interposicién del recurso en materia de ayudas de
Estado, segin jurisprudencia reiterada del TPICE, salvo notificacion ante-
rior al recurrente, viene determinado por la fecha de publicacion del acto
recurrido (respecto de las decisiones que, seglin prictica reiterada o com-
promiso de la Comisién, deben publicarse con su texto completo™), aunque
se demuestre que el recurrente tuvo con anterioridad conocimiento exacto
y completo del acto™.

Por el contrario, respecto de las decisiones que s6lo son objeto de una publi-
cacién sumaria en el Diario Oficial (véase el articulo 26 del Reglamento
659/1999), el TPICE ha declarado:

«Aunque una Decision que declare compatible con el mercado comin una
ayuda notificada por un Estado miembro s6lo se notifique a su destinatario, esto
es, al Estado miembro, y solo sea objeto de una publicacién sumaria en el Diario

b KePPENNE, [. P.: Guide des aides d’Etat en droit communautaire. Bruxelles, 1999, ap. 780.

% A este efecto la jurisprudencia se refiere a la carta de la Comisién a los Estados
miembros de 27 junio 1989 inserta en su publicacién El Derecho de la Competencia en las
Comunidades Europeas, vol. II A, 1995, Actualmente la materia esta regulada en el art. 26
del Reglamento 659/1999, de procedimiento sobre ayudas de Estado.

5  Sentencias de 28 enero 1999 (As. T14/1996), de 6 octubre 1999 (As. T-110/1997)
y de 12 diciembre 2000 (As. T-296/1997), por. ej. Todas éstas senhalan que: «del propio
tenor literal del art. 173, parrafo quinto, del Tratado CE (actualmente art. 230 CE, pa-
rrafo quinto, tras su modificacién), se desprende que el criterio de la fecha en que se
tuvo conocimiento del acto impugnado, como inicio del plazo de interposicion del re-
curso, tiene caricter subsidiario respecto a los de publicacién o notificacién del acto»
(ap. 61 de la Sentencia en el As. T-296/1997, p. €j.).
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Oficial, una tercera persona no puede interponer un recurso de anulacién de
dicha Decisién en cualquier momento. Efectivamente, de la jurisprudencia se
deduce que corresponde a quien tiene conocimiento de un acto que le afecta
solicitar su texto completo en un plazo razonable, pero, sin perjuicio de ello, el
plazo para recurrir sélo empieza a correr a partir del momento en el que el
tercero interesado tenga un conocimiento exacto del contenido y de Jas motiva-
ciones del acto de que se trata, de manera que pueda ejercitar una accién en
via judicial (Sentencia Socurte y ofros/Comision, antes citada, apartado 49)»",

5. AMBITO DEL CONTROL JURISDICCIONAL

El dmbito del control jurisdiccional depende, en principio, de si se trata de
la aplicacién del concepto de ayuda de Fstado o del examen de la compati-
bilidad de ésta con el mercado coman®. Asimismo, en la jurisprudencia «se
observa una tendencia a la ampliacién dinamica del control jurisdiccional y
al reforzamiento de las competencias del Juez, aun en el caso de los proble-
mas juridicos complejos, caracterizados por un fuerte contenido econémico,
como los que se derivan del Derecho de la competencia»™.

Cuando la Comisién dispone de una gran libertad de apreciacién cuyo ejer-
cicio implica valoraciones de orden econdémico y social que deben efec-
tuarse en el contexto comunitario (como sucede especialmente al examinar
la compatibilidad de las ayudas, en aplicacion del apartado 3 del articu-
lo 87), segin reiterada jurisprudenciaﬁo, la jurisdiccién comunitaria no
puede, al controlar la legalidad del ejercicio de dicha libertad, sustituir la .
apreciacién de la autoridad competente en la materia por la suya propia,
sino que debe limitarse a examinar si la Comisién ha sobrepasado los limites
inherentes a su facultad de apreciacién mediante:

— una desnaturalizacién de los hechos (verificaciéon de la exactitud material
de los hechos en que se haya basado la decisién adoptada);

— un error manifiesto en la apreciacién de los hechos;
— desviacién de poder; o

— infraccién de las normas de procedimiento o de motivacién® (cuestiones

5 Ap. 111 de la Sentencia de 16 septiembre 1998, As. T-188/1995. En esta misma
sentencia se declara que la supuesta insuficiencia de motivacion del acto no impide la
expiracién del plazo de recurso, ni basta por si sola para declarar la inexistencia del acto
(aps. 115y 116).

% Sentencia de 28 septiembre 1995, As. T-95/1994 (ap. 54). Conviene recordar que
la jurisdiccion comunitaria es competente para pronunciarse sobre la existencia de ayuda
de Estado y no lo es para declarar su compatibilidad o incompatibilidad (Sentencia de
29 junio 1999, As. C-256/1997, aps. 15y 16, p. ¢].).

% Conclusiones del Abogado General en el As. Ladbroke Racing, C-83/1998 P (ap. 16).

8 p, €j., Sentencias de 15 junio 1993, As. G-225/1991 (aps. 23/25), y de 5 octubre
2000, As. C-288/1996 (ap. 26).

°' En cuanto a ésta, el TJCE ha recordado «que la obligacién de motivacién constituye
una formalidad sustancial que debe distinguirse de la cuestién del fundamento de la
motivacién, pues ésta pertenece al ambito de la legalidad del acto controvertido en
cuanto al fondo» (Sentencia de 22 marzo 2001, As. C-17/1999, ap. 35). Por otra parte,
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sobre las que el juez comunitario, en la practica, ejerce un control mas
amplio).

No obstante, el TPICE, basandose en que «el principio de proporcionalidad
exige que los actos de las instituciones comunitarias no rebasen los limites
de lo que resulte apropiado y necesario para conseguir el objetivo perse-
guido», en el caso T-9/1998, ha declarado que la Comisiéon debia haber
considerado inexistencia de ayuda o, al menos, que ésta era compatible, por
lo que ha estimado violacién del articulo 87 y del principio de proporciona-
lidad (Sentencia de 22 noviembre 2001, apartados 114 a 132).

Diferente es, en principio, el tipo de control cuando se trata de determinar
si una medida es o no ayuda de Estado en el sentido del apartado 1 del
articulo 87. Segin el TJCE Gltimamente (C-83/1998 P):

«Basta senalar a este respecto que el concepto de ayuda de Estado, tal y como
se define en el Tratado, tiene caracter juridico y debe interpretarse partiendo
de elementos objetivos. Por esta razén, el 6rgano jurisdiccional comunitario de-
berd, en principio, y teniendo en cuenta tanto determinados elementos concre-
tos del litigio de que conoce como el caracter técnico o complejo de las aprecia-
ciones realizadas por la Comisioén, ejercer un control completo por lo que
respecta a la cuestién de si una medida estd comprendida dentro del ambito de
aplicacién del articulo 92, apartado 1, del Tratado»®. '

Mas explicitamente se habia pronunciado el Abogado General en sus con-
clusiones sobre este mismo Asunto C-83/1998 P:

«(...) tanto el Tribunal de Justicia como el Tribunal de Primera Instancia y el
6rgano jurisdiccional nacional deben, cuando se les pide que examinen en qué
medida esta o no justificado calificar una medida nacional como ayuda de Estado
a efectos del articulo 92, apartado 1, del Tratado, ejercer -por principio y en la
medida de lo posible- un control exhaustivo sobre el fondo. Esta norma tan sélo
puede dejarse a un lado si el Juez comprueba que concurren condiciones espe-
ciales que excluyen un control jurisdiccional amplio. Dichas condiciones pueden
consistir en el caricter complejo de algunas de las apreciaciones directamente
relacionadas con la respuesta que debe darse a la cuestion juridica, es decir, con
la calificacién juridica de una medida como ayuda de Estado. No cabe afirmar
que, “a priori”, siempre que se plantee una cuestion de interpretacion y de apli-
cacion del articulo 92, apartado 1, del Tratado, concurran dichas condiciones

la expuesta limitacién del control se ha considerado aplicable en materia de necesidad
de informaciones adicionales a la notificacién de la ayuda (art. 5 del Reglamento 659/
1999) pero solo justificada por la complejidad de la apreciacion y no por consideraciones
politicas (conclusiones del Abogado General Jacobs en el As. C-99/1998, aps. 103 a 108).

2 Sentencia de 16 mayo 2000 en el As. Ladbroke Racing, C-83/1998 P (ap. 25). Por el
contrario, también en materia de calificacién o no como ayuda de Estado, el propio
TJCE (Sentencia de 29 febrero 1996, As. C-56/1993, ap. 11) y el TPICE (Sentencia de 15
septiembre 1998, Asuntos acumulados T-126 y 127/1996, ap. 81), tratindose de valoracio-
nes econdmicas complejas, habian declarado que procedia un control «limitado» me-
diante los medios indicados en el parrafo segundo del presente ap. 1.5. A esta misma
conclusién llega la Sentencia en el As. T-296/1997 (ap. 105) aunque ya calificando el
control de, en principio, «completo».
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especiales que limitan las posibilidades de intervencién jurisdiccional sobre el
fondo del asunto» (apartado 15).

Por otra parte, es jurisprudencia reiterada que la legalidad de un acto comu-
nitario debe apreciarse en funcion de los elementos de hecho y de Derecho
existentes en la fecha en que el acto fue adoptado y no puede depender de
consideraciones retrospectivas sobre su grado de eficacia®.

6. MOTIVOS DEL RECURSO

Los motivos de anulacién son: incompetencia de la Comisidn, vicios sustan-
ciales de forma, violacién del Tratado o de cualquier norma juridica relativa
a su ejecucion, y desviacién de poder (parrafo segundo, en relacién con el
parrafo cuarto, del articulo 230 TCE).

En cuanto a los vicios sustanciales de forma, se ha opinado que un tercero
no puede invocar la violacién del derecho de defensa ajeno en el procedi-
miento administrativo™.

También se ha sostenido que los motivos basados en los dos primeros su-
puestos, que se refieren a la denominada «légalité externe» de un acto,
pueden ser examinados de oficio por el Tribunal de Justicia, mientras que
los motivos basados en los otros dos supuestos, relativos a la «légalité in-
terne», no pueden serlo. El Abogado General Jacobs no comparte esta teo-
ria, sefialando que la distincién entre distintos motivos de anulacion tiene,
en si misma, un caracter formalista e incierto y que debe tenerse presente
que el tercer motivo de anulaciéon comprende los dos primeros, ya que la
incompetencia y los vicios sustanciales de forma siempre constituyen infrac-
ciones del Derecho comunitario. Segun el mismo, para determinar si un
motivo es de orden piblico (el cual debe examinarse de oficio por el 6rgano
jurisdiccional y es invocable en cualquier fase del proceso) tres son los crite-
rios generales y acumulativos pertinentes: primero, si la norma infringida
pretende contribuir a un objetivo fundamental del ordenamiento juridico
comunitario y si desempefia un papel importante en la consecucion de di-
cho objetivo; segundo, si la norma infringida fue establecida en interés de
terceros o de la colectividad en general, y no meramente en interés de las
personas directamente afectadas; en tercer lugar, la infraccion de la norma
debe ser manifiesta, lo que significa que tanto el Tribunal de Justicia como los
terceros pueden detectar ficilmente la infraccién e identificarla como tal®.

En materia de ayudas de Estado, se han reconocido como motivos de orden
publico la insuficiencia de motivacién® y la naturaleza imperativa de un

%  Asilo recuerda la Sentencia de 15 marzo 2001, As. T-73/1998 (ap. 49).
% Vid. conclusiones en el as. Ejecutivo Regional Valén, cit. en nota 51.

% Conclusiones en el As. CG-210/1998 P, Salzgitter/Comision (aps. 135 a 143). En cuanto
al examen de oficio de los motivos de orden piblico y su invocabilidad en cualquier fase
del proceso, vid. Sentencia de 2 abril 1998, As. C-367/1995 P (ap. 67), y Auto de 25 julio
2000, As. T-110/1998 (ap. 46).

% Sentencia en el As. C-867/1995 P, cit. (ap. 67).
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plazo (plazo de caducidad) de notificacion a la Comision, por tratarse de
una constatacién relativa a la competencia de la misma®. También se ha
opinado que debe examinarse de oficio la presunta infraccion del requisito
(condicion de la aprobacién de un régimen de ayudas) de notificacion de
las ayudas individuales a los denominados sectores sensibles®,

Segtin jurisprudencia reiterada del TPICE: «en materia de ayudas de Estado,
no hay ninguna disposicién que supedite el derecho de una persona directa
e individualmente afectada a impugnar un acto dirigido a un tercero a la
condicion de que haya invocado, durante el procedimiento administrativo,
todos los motivos que se formulan en la demanda. A falta de tal disposicion,
la legitimacion activa de dicha persona no puede resultar restringida por la
mera razén de que, habiendo podido presentar, durante el procedimiento
administrativo, determinadas observaciones sobre una apreciaciéon comuni-
cada en el momento de la apertura del procedimiento del apartado 2 del
Tratado y reproducida en la Decision impugnada, no lo hizo»*. No obs-
tante, el demandante no puede invocar elementos de hecho que no eran
conocidos por la Comisiéon y que no senald a ésta durante el procedimiento
administrativo”.

En cuanto al «error manifiesto de apreciacién»’', se ha opinado que de la

jurisprudencia no cabe deducir una definicién amplia del mismo™ y que
podria consistir, por ejemplo, en una sistemdtica incompatibilidad entre las
medidas en cuestion y la justificacién dada por la Comisién para considerar
que no constituian ayudas de Estado™.

El TPICE ha declarado que en las circunstancias del Asunto T-158/1996:
«la demandante no puede invocar adecuadamente una violacién de los prin-
cipios de cooperacion leal y de buena fe. En efecto, el control de las ayudas
supone que los Estados miembros cumplan su obligacién de notificacion.
Asi pues, la demandante no puede legitimamente ampararse en el hecho
de que la Comisién no descubriera anteriormente la existencia de ayudas
ilegales (..)»™.

57 Sentencia de 13 julio 2000 en el As. C-210/1998 P, cit., en relacién con el plazo
especifico establecido en el «Quinto Codigo de ayuda a la siderurgia» (aps. 56 a 67).

% Conclusiones de 6 diciembre 2001, As. C-321/99 P, entre otras razones por afectar
a la competencia de la Comisién (aps. 93 a 99).

% Sentencias de 12 diciembre 1996, As. T-380/1994 (ap. 64), y de 25 marzo 1999, As,
T-37/1997 (ap. 93), p. €.

" Sentencia de 14 septiembre 1994, Asuntos acumulados C-278 a 280/1992 (ap. 31).

™ Constitutivo de una infraccién de una norma juridica relativa a la aplicacién del
Tratado, por referirse a la legalidad de la decision en cuanto al fondo (As. G-367/1995
P, ap. 67).

2 Conclusiones en el As. C-17/1999 (ap. 56). No obstante el TPICE en varias senten-
cias recientes ha estimado errores manifiestos de apreciacién de la Comisién, p. €j. en
las Sentencias de 12 diciembre 2000, As. T-296,/1997 (aps. 138 a 169), de 31 enero 2001,
As. T-156/1998 (aps. 107 a 126), y de 22 noviembre 2001, As. T-9/1998 (aps. 114 a 132).

7 Conclusiones en el As. C-56/1993 (ap. 83).

™ Sentencia de 16 diciembre 1999 (ap. 94).
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El TJCE ha declarado reiteradamente que las empresas beneficiarias de la
ayuda sélo pueden depositar una confianza legitima en la validez de la
ayuda cuando la misma se conceda con observancia del procedimiento pre-
visto en el articulo 88 del Tratado, salvo circunstancias excepcionales. En el
Asunto RSV el TJCE estimé el recurso de anulacién interpuesto por la em-
presa beneficiaria de la ayuda, basdndose en que el retraso de 26 meses en
resolver el procedimiento del articulo 88.2 podia originar confianza legi-
tima suficiente de la recurrente para impedir la exigencia de reembolso de
la ayuda ilegal™. Se ha opinado que la confianza legitima también puede
estar justificada en el caso de formas «atipicas» de ayudas, ya que ciertas
empresas pueden experimentar dudas acerca de la necesidad de notificarlas
asi como en el supuesto en que no siendo evidente que las medidas constitu-
yan una ayuda de Estado y sea dificil comprobarlo, ademas la Comisién
una vez iniciado un examen preliminar del asunto decidié no proseguirlo’.
Tratandose de la supuesta confianza legitima de los acreedores, incluidos
los bancos, de la empresa beneficiaria de la ayuda ilegal, son de aplicacion
los mismos criterios sobre la invocacién vélida de dicha confianza que en el
caso de la propia beneficiaria de la ayuda”.

Asimismo se ha opinado que la invocacién de la confianza legitima por la
beneficiaria puede hacerse: «En la practica, en el ambito de un recurso
directo a los efectos del articulo 173 del Tratado, pero interpuesto por la
propia empresa ante el Tribunal de Primera Instancia, o, si es caso, ante el
Juez nacional, en forma de oposicion a las pretensiones de indemnizacién
(sic) formuladas por el Estado aplicando la Decisién de la Comisién»".

Finalmente puede ser de interés indicar que el TPICE ha aceptado, con-
forme a lo solicitado por las partes, dictar una sentencia interlocutoria, limitada
a pronunciarse sobre dos de los motivos del recurso (cuestiones puramente
juridicas) y ordenando en la misma que las partes se pronunciaran respecto
de la continuacién del procedimiento, sobre los demas motivos (Sentencia
de 9 septiembre 1999, T-110/1998).

7. PRUEBA

El TPICE ha declarado, en materia de compatibilidad de las ayudas de Es-
tado con el Tratado, que los actos de las instituciones comunitarias gozan de
una presuncion de legalidad, que debe ser impugnada por el demandante,
aportando los elementos de prueba que pongan en duda las apreciaciones

" Sentencia de 24 noviembre 1987, As. 223/1985 (ap. 17).

" Conclusiones en los As. C-5/1989 (ap. 26) y C-89/1994 (aps. 75y 76).

7 Conclusiones en los As. C-329/1993, 62/1995 y 63/1995 (aps. 99 a 102).

™ Conclusiones en el As. C-169/1995 (nota 19). Al efecto el Abogado General Te-
sauro recuerda la Sentencia RSV, antes referida. Por el contrario las Sentencias en los As.
C-5/1989 y T-204 y 270/1997 senalan la competencia del juez nacional. No obstante, en
la Sentencia de 5 junio 2001, As. T-6/1999, el TPICE no cuestiona la posibilidad de que
la beneficiaria de la ayuda invoque la confianza legitima ante la jurisdiccién comunitaria.
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efectuadas por la institucién demandada™ y también que la carga de la
prueba corresponde al demandante cuando discute la interpretacion de la
Comisién adoptada en el marco de su facultad de apreciaciéon®.

Fl TJCE para estimar el motivo de recurso consistente en el error manifiesto
de apreciacion de los hechos por parte de la Comision, exige la correspon-
diente prueba del demandante®, salvo que, ante la insuficiencia de ésta, el
Tribunal considere necesario recabar un dictamen pericial, debido a basarse
la apreciacion de los hechos en elementos técnicos especificos o en conside-
raciones de circunstancias econémicas complejas que exijan conocimientos
especializados, por ejemplo™.

Sobre esta cuestién de la prueba de los errores de hecho son especialmen-
te ilustrativas las consideraciones del Abogado General Fennelly (Asunto
C-56/1993, apartados 29 y 30) siguientes:

«Para poder demostrar que la Comisién es culpable de un error manifiesto en
la apreciacién de los hechos que justifica la anulacién de la Decision impugnada,
el Gobierno belga debe convencer al Tribunal de Justicia de que la Decision se
ha basado en comprobaciones de hecho que son objetivamente y probadamente
erréneas, o bien de que ha deducido de hechos admitidos unas conclusiones de
hecho derivadas que son objetivamente y probadamente erréneas. Se impone a
la demandante una pesada carga de la prueba debido a una verdadera negativa
del Tribunal de Justicia a sustituir la apreciacién de la Comisién por la suya
propia acerca de unas cuestiones de hecho que pueden legitimamente ser objeto
de puntos de vista diferentes. Hay que probar ante el Tribunal de Justicia, hasta
que éste alcance una certeza razonable, que la Comisién ha cometido errores
de hecho que invalidan las conclusiones a las que llegd finalmente».

«Ello no significa que la Comisién debe simplemente, en tales casos, esperar
para comprobar si la demandante retine pruebas suficientes para invertir la pre-
sunci6én a favor de su apreciacion de hecho. El Tribunal de Justicia tiene derecho
a disponer de las mejores pruebas que puedan presentar ambas partes en apoyo
de sus alegaciones contrarias. En el presente asunto, por ejemplo, el Tribunal
de Justicia ha formulado una pregunta escrita al Gobierno belga, a la vista de
un cuadro presentado como prueba por la Comision relativo al sistema de nego-
ciacién del precio limite».

" As. T-110/1997 (ap. 45) y T-72/1998 (ap. 56).

8 As. T-266,/1994 (ap. 176).

81 P, ¢j., As. C56/1993 (aps. 17 a 66). El TPICE ha declarado: «Para demostrar que
la Comisién cometié un error manifiesto en la apreciaciéon de los hechos que justifica la
anulacién de la Decisién impugnada, los elementos de prueba aportados por las deman-
dantes deben ser suficientes para privar de plausibilidad a las apreciaciones de los hechos
tenidos en cuenta en la Decisién» (As. T-380/1994, ap. 59).

82 Conclusiones de los Asuntos acumulados C-329/1993, C-62/1995 y C-63/1995 (aps.
30 a 34), donde se hace referencia a casos en que el Tribunal ordené la practica de un
dictamen pericial, entre ellos el relativo a ayudas de Estado, objeto de la Sentencia de 12
julio 1990 en el As. C-169/1984 (ap. 10). En diversos casos el TPICE ha desestimado la
peticién del demandante de que se ordenara un dictamen pericial, por no haberse apor-
tado elemento alguno que permitiera suponer el error manifiesto o no haber aportado
el demandante indicios para poner en entredicho las apreciaciones de la Comisién (As.
T-106/1995, ap. 115, y T-266/1994, ap. 200, respectivamente).
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Asimismo parece que, en principio, corresponde a la Comisiéon probar que
una determinada medida constituye una ayuda de Estado en el sentido del
apartado 1 del articulo 87 TCE®,

También resulta de la jurisprudencia que la Comisién no puede adoptar
unas presunciones como base de su motivacién en los asuntos relativos a
ayudas de Estado®.

Por otra parte, parece de interés indicar, aunque el presente trabajo se re-
fiere a los recursos de personas fisicas y juridicas, que segiin la jurispruden-
cia corresponde al Estado miembro la carga de la prueba de los requisitos
para aplicar las excepciones a la incompatibilidad de las ayudas de Estado
con el mercado comin®. No obstante, el Abogado General Alber ha sefia-
lado que las Sentencias Boussacy Pleuger al imponer a la Comisién la obliga-
cion de determinar de forma pormenorizada los hechos, antes de adoptar
una decisién definitiva, han limitado la eficacia de dicho principio general®;

8 El Abogado General Tizzano ha afirmado que, en principio, corresponde a la Comi-

sién probar que un Estado miembro ha concedido una ayuda ilegal, y a éste demostrar
que ha dado gjecucién plena y oportunamente a la eventual decisién que imponga la
obligacién de recuperar la ayuda (As. C-209/2000, ap. 38). El TPICE ha declarado que
la obligacién de motivacién exige que se indiquen las razones por las que la Comisién
considera que la ayuda de que se trate estd comprendida dentro del ambito de aplicacién
del ap. 1 del art. 92 del Tratado (As. T-16/1996, ap. 66). También se ha opinado que el
demandante, que solicita la anulacién de una decisién declarativa de la inexistencia de
ayuda de Estado, no necesita probar que la medida en cuestién constitufa una ayuda de
Estado (conclusiones en el As. C-56/1993, ap. 27).

Segtn la Sentencia de 5 junio 2001, As. T-6/1999 (aps. 126 a 134), la inexistencia (impu-
table a la Comisién) de un examen concreto y contradictorio demostrativo de la falta de
garantias para evitar el desvio de ayudas del ambito del TCE a actividades del ambito de
aplicacién del Tratado CECA, determina la falta de legitimacién de la Comisién para
considerar una actividad (en principio del ambito del TCE) como actividad CECA, por
lo cual el TPICE declard la aplicacién errénea del TCECA, al decidir la existencia de una
ayuda de Estado incompatible con el Cédigo de ayudas a la siderurgia. Dicha sentencia
parti6 de considerar que correspondia al Estado miembro proporcionar a la Comisién
todos los elementos que le permitieran verificar, durante el procedimiento administra-
tivo, la existencia o no de tales garantias; pero la sentencia entiende que el Estado miem-
bro y la empresa beneficiaria de la ayuda, a la vista del texto de la decisién de incoar el
procedimiento precontencioso, podian legitimamente esperar que durante la tramitacién
del mismo la Comisién les pediria dichos elementos.

8 Asi opina el Abogado General Fennelly (Asuntos acumulados C-15/1998 y C-105/
1999, ap. 48) con base en las Sentencias Leeuwarder, de 13 marzo 1985, e Intermills, de 14
noviembre 1984.

% Sentencias de 28 abril 1993, As. C-364/1990 (ap. 20) y de 23 octubre 1997, As,
C-157/1994 (ap. 51). Igualmente As. T-132 y 143/1996 (ap. 140) y T-72/1998 (ap. 54).

% Conclusiones en el As. C-17,/1999 (aps. 45 y 46). Asimismo en estas conclusiones
se considera que: «la Comisién no tiene que demostrar que las ayudas son incompatibles
con el mercado comiin, sino que, por el contrario, debe comprobar de forma fehaciente
que las ayudas son compatibles con él» (ap. 78). También ha sido declarado por el TJCE
que: «Si bien es cierto que corresponde al Estado miembro que invoca el ap. 2 del art.
90 demostrar que concurren los requisitos previstos por esta disposicién, esta carga de la
prueba no puede llegar hasta el punto de exigir que, al exponer de manera detallada las
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la referida obligacién de la Comisién actualmente estd establecida en el
Reglamento 659,/1999 (véanse los articulos 5,10.3y13.2).

Finalmente cabe sefialar que el TPICE ha declarado que el demandante que
recurre una decisién de aprobacion de una ayuda de Estado, adoptada en
la fase de examen previo, tiene la carga de la prueba de la existencia de
dificultades serias para apreciar la compatibilidad de la misma, determinan-
tes de la necesidad de haber incoado el procedimiento de investigacién
formal®’.

8. LA EXCEPCION DE ILEGALIDAD

La excepcién de ilegalidad de un acto de alcance general de las institucio-
nes comunitarias (prevista en el articulo 241, anteriormente 184, del Tra-
tado CE®) es una via juridica para intentar hacerlo inaplicable en un caso
particular, en el marco de un recurso en el que se impugna una medida de
aplicacion de dicho acto general, incluso con posterioridad a la expiracion
del plazo de recurso de anulacién de este tltimo. Por tanto, no constituye
una accién auténoma y sélo puede ejercitarse con caracter incidental; ade-
mas, sin un derecho principal a recurrir no puede invocarse el articu-
lo 241%.

Es jurisprudencia reiterada que la excepcién de ilegalidad constituye «la
expresién de un principio general que garantiza a cualquiera de las partes,
para obtener la anulacion de una Decision que le afecte directa e individual-
mente, el derecho de cuestionar la validez de los actos institucionales ante-
riores que constituyan la base juridica de la Decision impugnada, cuando la
referida parte no disponga del derecho a interponer, con arreglo al articulo
173 del Tratado, un recurso directo contra dichos actos, cuyas consecuen-
cias sufriria asi sin haber podido solicitar su anulacién»”.

Segiin el TJCE la finalidad principal de la excepcion de ilegalidad es enmen-
dar la exclusién de recurso de anulacién de las personas fisicas y juridicas
contra las decisiones generales: «la necesidad de asegurar un control de
legalidad a favor de las personas excluidas por el parrafo segundo del ar-
ticulo 173 del recurso directo contra los actos de caracter general, en el

razones por las cuales considera que, en caso de suprimirse las medidas cuestionadas, se
pondria en peligro el cumplimiento, en condiciones econémicamente aceptables, de las
misiones de interés econémico general que ha encomendado a una empresa, ¢l Estado
" vaya aGin mas lejos y demuestre de forma positiva que, en términos hipotéticos, ninguna

otra medida imaginable permitirfa garantizar el cumplimiento de dichas misiones en las
mismas condiciones» (As. G-157/1994, ap. 58).

8 As. T-78/1998 (ap. 49).

8 También prevista en términos similares en el art. 156 del Tratado EURATOM y
para un supuesto limitado en el art. 36 del Tratado CECA.

8  Sentencia de 22 octubre 1996, As. T154/1994 (ap. 16).

% Sentencia de 6 marzo 1979 en el As. Simmenthal (ap. 39).
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momento en que éstas se ven afectadas por decisiones de aplicacién que les
afectan directa e individualmente»®',

Generalmente la excepcién de ilegalidad se plantea en los recursos de anu-
lacién, pero se ha considerado que también puede utilizarse en el marco
de los recursos por omisién, de incumplimiento y de indemnizacién®,

En diversas sentencias relativas a ayudas de Estado los tribunales comunita-
rios han declarado inadmisible la excepcién de ilegalidad porque el deman-
dante habia podido impugnar, en su momento, el acto de caricter general
0 la decision (objeto de la excepcion), respecto de los que la decisién recu-
rrida, en anulacién en el litigio principal, constituia un acto de aplicaci()ngg.
Por el contrario, el TPICE ha declarado admisible la excepcion de ilegalidad
formulada por las empresas recurrentes, independientemente de si se hu-
biera podido reconocer legitimacién activa a las demandantes contra el acto
de caracter general (en el caso, la decisién de aprobaciéon de un régimen
de ayudas en la cual se basaba la decisién individual objeto del litigio princi-
pal), porque solo ésta era la que les permitia saber con certeza en qué
medida sus intereses particulares estaban afectados por el acto de alcance
general; literalmente declara el TPICE que el principio general elaborado
por el Tribunal de Justicia (transcrito apartado 39 de la Sentencia Simmen-
thal):

«se aplica también en el supuesto en que una Decision individual se base directa-
mente en un acto de alcance general, que puede ser objeto de un recurso de
anulacion por personas fisicas o juridicas legitimadas para impugnar dicho acto,
en especial cuando s6lo la Decisién individual les permite saber con certeza en
qué medida sus intereses particulares estian afectados»™.

Como actos de caracter general susceptibles de ser objeto de la excepciéon
de ilegalidad, en materia de ayudas de Estado, el TPICE tltimamente ha
tenido la oportunidad de admitir, ademads de la decisién de aprobacién de
un régimen de ayudas®, el dictamen positivo de la Comisién sobre un plan
de reestructuracion de la industria del carbén segin lo previsto en el ar-
ticulo 8 de la Decisién ntim. 3632/93/CECA.

9 Sentencia Simmenthal (ap. 41). La misma efectia expresamente una interpretacién

amplia del art. 184, extendiéndolo a los actos que, sin adoptar la forma de reglamento,
sin embargo producen efectos andlogos (aps. 40 y 41).

% MaNoas, Araceli y Diego LivAn: Instituciones y Derecho de la Unién Europea. Madrid,
22 ed., 1999, pgs. 242-243.

% P €j.: As. T-244/1993 (ap. 103) y T-197 y 198/1997 (ap. 50), relativos a recursos
de personas fisicas o juridicas; y As. 156/1977 (ap. 21) y C-185/1993 (ap. 17), relativos a
recursos de EE. MM.

*  Sentencia de 17 junio 1999, As. T82/1996 (ap. 47).

% En la sentencia indicada en la nota anterior y la Sentencia de 12 mayo 1999, en los
Asuntos Acumulados T-164 a 167/1996, T-122/1997 y T-130/1997 (ap. 65).

% Sentencia de 12 julio 2001 en los Asuntos acumulados T-12/1999 y 63/1999

(ap. 64).
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[II. RECURSO POR OMISION

Mediante el recurso por omisién o por inactividad (previsto en el articulo
232, anteriormente 175, del Tratado CE) se puede instar a los tribunales
comunitarios con objeto de que declaren la violacién del Tratado CE,
cuando la Comisién se haya abstenido de pronunciarse en violacién del
mismo. El recurso s6lo sera admisible si la Comision ha sido requerida pre-
viamente para que actle, y si transcurridos dos meses desde el requeri-
miento aquélla no hubiera definido su posicién, el recurso podra ser inter-
puesto dentro de un nuevo plazo de dos meses”’.

En el supuesto de que el acto cuya omisién es objeto del recurso se adopte
después de haberse interpuesto el mismo, pero antes de dictarse sentencia,
el recurso queda sin objeto y debe sobreseerse™.

Segtin reiterada jurisprudencia, el articulo 175 se refiere a la omision que
consiste en no tomar una decisién o no definir una postura y no a la adop-
cién de un acto diferente al que los interesados hubieran deseado o conside-
rado necesario™.

Fn la letra del articulo 232 («ex» 175) es requisito de la legitimacion activa
de las personas fisicas o juridicas que la institucion comunitaria no les haya
dirigido un acto. No obstante en la jurisprudencia ha prevalecido una inter-
pretacién amplia de dicho requisito, asimilando la admisibilidad del recurso
por omisién a la del recurso de anulacién: basta con que el acto cuya omi-
sién se recurre afecte directa e individualmente al demandante, aunque éste
no sea su destinatario'®.

La primera vez que se ha estimado un recurso por omisidén, en el ambito
de las ayudas de Estado, ha sido mediante la Sentencia de 15 septiembre
1998 (T-95/1996), relativa a supuestas ayudas a favor de las televisiones pi-
blicas espafiolas. La demandante «Gestevision Telecinco, SA» (una de las
empresas privadas de television existentes en Espafia) habia formulado de-
nuncias a fin de que se declararan incompatibles con el mercado comtn
las dotaciones que las televisiones regionales obtenian de sus respectivas
Comunidades Auténomas y las concedidas por el Estado a RTVE, respectiva-
mente en 1992 y 1993. La Comision se limito, hasta febrero de 1996, a

%  Se ha precisado que la formulacién de observaciones en el procedimiento del
ap. 2 del art. 93 (actualmente art. 88) no es asimilable al requerimiento previo (invita-
cién) exigido para la admision del recurso por omisién (Auto de 11 julio 1979, As. 59/
1979).

" 9% Sentencia de 17 febrero 1998, As. T-107/1996 (ap. 29). En este caso se condené al
demandante al pago de las costas porque el recurso por omision nunca habria podido
ser estimado, debido a la ilegalidad de la medida que solicit6 a la Comision (ap. 57).

% Sentencia de 15 diciembre 1988 en el As. Frish Cement (ap. 17).

100 Aqf se declara actualmente en materia de ayudas de Estado, p. ¢j., en las Sentencias
de 15 septiembre 1998, As. T-95/1996 (ap. 58) y de 3 junio 1999, As. T-17/1996 (ap. 27).
Por el contrario una interpretacion estricta se siguié por la Sentencia de 10 junio 1982,
As. 246/1981 (ap. 16).
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acusar recibo de las denuncias e informar a la denunciante de que habia
solicitado informaciones a las autoridades espafiolas y encargado a una em-
presa de consultoria externa un estudio sobre la financiacién de las empre-
sas televisivas comunitarias (el cual recibi6 la Comisién como muy tarde en
octubre de 1995). La demandante en febrero de 1996 solicité a la Comisién,
basandose en el articulo 175 TCE, que se pronunciara sobre las dos denun-
cias e incoara el procedimiento del apartado 2 del articulo 93 TCE. A la
fecha de la sentencia la Comision no habia adoptado decisién alguna sobre
las denuncias. El Asunto T-95/1996 tenia por objeto, con caricter principal,
un recurso por omision solicitando que se declarara que la Comisién habia
incumplido las obligaciones que le incumben en virtud de dicho Tratado,
en primer lugar al abstenerse de adoptar decisién alguna sobre las denun-
cias formuladas por la demandante contra el Reino de Espana por infrac-
cion del articulo 92 del Tratado CE, y en segundo lugar al no incoar el
procedimiento previsto en el apartado 2 del articulo 98. La sentencia de-
clar6 que la Comisién habia incurrido en omisién «al haberse abstenido
bien de adoptar una decisién en la que se declarara que las medidas estata-
les controvertidas no constituyen ayudas en el sentido del apartado 1 del
articulo 92 del Tratado, o que deben calificarse de ayudas en el sentido del
apartado 1 del articulo 92, pero son compatibles con el mercado comtin en
virtud de los apartados 2 y 3 del articulo 92, o que era preciso incoar el
procedimiento del apartado 2 del articulo 93 del Tratado, o bien de adoptar
una combinacion de estas diferentes decisiones posibles en funcién de las
circunstancias» (apartado 90). Al efecto se fundamenta la sentencia en que
la Comisiéon no puede prolongar indefinidamente el examen preliminar de
unas medidas estatales contra las que se ha presentado una denuncia basada
en el apartado 1 del articulo 92 del Tratado, siempre que haya aceptado
iniciar dicho examen y en que la duracién de dicho examen debe ser razo-
nable en atencién a las circunstancias de cada caso'®'. También se declara
por el TPICE que la eventual existencia de un recurso ante la jurisdiccién
nacional no puede influir en la admisibilidad de las pretensiones relativas a
la omision de la Comisién; y que una vez que ésta ha sido requerida «ex»
articulo 175 TCE, un escrito de la Comisién diciendo que procede a solicitar
informaciones complementarias al EM, no constituye una toma de posicién
que ponga fin a la omisién'".

La Sentencia de 3 junio 1999 (T-17/1996) también ha estimado un recurso
por omision (abstencién de la Comisién de adoptar una decisién sobre una
denuncia en lo relativo a las ayudas de Estado), con una fundamentacién

101 Aps. 74y 75 de la Sentencia. También se considera en ésta que: no es aplicable el

plazo de dos meses de la jurisprudencia Lorenz; que los plazos de 47 y 27 meses transcurri-
dos entre la presentaciéon de las denuncias primera y segunda, respectivamente, y el re-
querimiento «ex» art. 175 eran suficientes para permitir a la Comisién finalizar la fase
previa de examen, salvo circunstancias excepcionales; y que la Unica dificultad real, rela-
tiva a en qué medida las dotaciones pretendia compensar servicios especiales de servicio
publico no justificaban la prolongacién denunciada (aps. 76 a 86).

192 Aps. 68 y 88, respectivamente.
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sustancialmente coincidente con la de la sentencia anteriormente referi-
dalOS.

Fl TPICE también ha declarado que la denunciante que estime que la Comi-
sién no ha definido su posicién sobre todas las medidas estatales indicadas
en su denuncia, puede requerir a la Comisién para que actiie con arreglo
al articulo 175 TCE; y si la respuesta a este requerimiento, segun la denun-
ciante, no constituye una definicién de posicion sobre todas las medidas
denunciadas, debe requerir de nuevo a la Comisién para que defina su
posicion sobre todas ellas; por el contrario, si la denunciante estima que la
respuesta al primer requerimiento constituye una desestimacion presunta

de parte de la denuncia, puede interponer recurso de anulacién'®.

También parece admisible un recurso por omision en el caso de que la
Comisién retardara injustificadamente la adopcién de la decision final del
procedimiento de investigacion formal, interpuesto por persona a la que
afectaria directa e individualmente dicha decisién (beneficiaria de la ayuda,
empresa competidora, etc.)'®.

Por el contrario, segiin reiterada jurisprudencia los particulares no pueden
impugnar una abstencién de la Comisién de incoar un procedimiento de
declaracién de incumplimiento del Tratado contra un Estado miembro; in-
cluida la variante del mismo constituida por el parrafo segundo del aparta-
do 2 del articulo 88 («ex» articulo 93) TCE'®.

103 Recurso de «Télévision francaise 1, SA» sobre los sistemas de financiacién de las
cadenas de televisidn publicas francesas.

194 Sentencia de 27 enero 1998, As. T-67/1994 (aps. 92 y 93), que son «obiter dicta»
de 1a resolucién de un recurso de anulacién de la decisién que puso fin a un procedi-
miento del ap. 2 del art. 93 TCE. El TPICE indica que en el caso de autos no se habia
producido una decisién desestimatoria expresa de la denuncia sino la adopcién de una
decision de incoacién de dicho procedimiento del art. 93.2. A la vista de ésta, si el denun-
ciante estima que la Comisién no se ha definido sobre todas las medidas denunciadas,
puede, segin el TPICE, requerir a la Comisién conforme al art. 232 («ex» art. 175). El
TPICE también seniala que, en ausencia de disposicién de Derecho comunitario derivado
sobre la tramitacién de denuncias relativas a ayudas de Estado (no era aplicable, obvia-
mente, el Reglamento CE ndm. 659/1999), la Comisién no estaba obligada a adoptar
una decisién desestimatoria expresa de la denuncia. Tampoco lo estd vigente dicho regla-
mento, que sélo obliga a la Comisién bien a informar a la denunciante de que la informa-
cién que posee es insuficiente para adoptar una posicién bien a enviar a la denunciante
una copia de la decisién (dirigida al Estado miembro concernido) que adopte en relacién
con el objeto de la denuncia (art. 4.2 del Reglamento 659/1999).

1% Fl Auto 11 julio 1979, cit. en nota 97, tenia por objeto un recurso por omisién
interpuesto por una federacion de empresas competidoras y no fue admitido por el mo-
tivo sefalado en aquélla. La Sentencia de 17 febrero 1998, cit. en nota 98, tenia por
objeto un recurso por omisién interpuesto por una empresa competidora; se acord su
sobreseimiento porque €l acto cuya omisién era objeto del litigio se adoptd antes de
adoptarse dicha sentencia.

El plazo para adoptar la decision final del procedimiento de investigacion formal se halla
regulado actualmente en los aps. 6y 7 del art. 7 del Reglamento CE ndm. 659/1999.
6 Gentencia de 22 mayo 1996, As. T-277/1994 (aps. 55 a 74).
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IV.  RECURSO POR RESPONSABILIDAD EXTRACONTRACTUAL

El pérrafo segundo del articulo 288 («ex» articulo 215) del TCE establece
que, en materia de responsabilidad extracontractual, la Comunidad debera
reparar los danos causados por sus instituciones o sus agentes en el ejercicio
de sus funciones, de conformidad con los principios generales comunes a
los Derechos de los Estados miembros. El articulo 235 («ex» articulo 178)
dispone que el Tribunal de Justicia serd competente para conocer de los
litigios relativos a la indemnizacién por danos a que se refiere el referido
parrafo segundo del articulo 288.

EI TPICE en materia de ayudas de Estado viene recordando la jurispruden-
cia reiterada segin la cual: «la responsabilidad extracontractual de la Comu-
nidad implica la concurrencia de varios requisitos en lo que atafie al caracter
ilicito del comportamiento imputado a la Institucién, a la realidad del dafio
y a la existencia de un vinculo de causalidad entre el comportamiento y el
perjuicio alegado»'"".

Todos los recursos sobre indemnizacién por dafios relativos a ayudas de
Estado, al parecer, han sido interpuestos por empresas competidoras y han
sido desestimados por infundados'®, concretamente por:

- Inexistencia de ilegalidad del comportamiento reprochado a la Comi-

sion!®:

7 Sentencia de 28 enero 1999, As. T-230/1995 (ap. 29), p. €j.

%8 No obstante, la Sentencia 22 octubre 1996, As. T-330/1994, declaré la «inadmisibi-
lidad» del recurso que tenia por objeto, por un lado, la anulacién de una negativa de la
Comisién a proponer medidas apropiadas en el sentido del ap. 1 del art. 93 del Tratado,
¥y, por otro lado, que se declarara que la Comisién era responsable de los perjuicios
derivados de dicha negativa para la demandante. La inadmisibilidad se basé en que las
medidas apropiadas s6lo constituyen propuestas (no vinculantes), por lo que el acto solici-
tado por la demandante (la propuesta de medidas apropiadas al Estado miembro concer-
nido) no habria constituido una medida que produjera efectos juridicos obligatorios que
pudieran afectar a los intereses de la demandante; en consecuencia, la negativa no consti-
tufa un acto susceptible de recurso de anulacién (aps. 35 a 38).

19 Tas Sentencias de 5 julio 1984, As. 114/1983 (ap. 27) y de 13 diciembre 1984,
As. 289/1993 (ap. 27), también desestimaron sendos recursos basados en los supuestos
perjuicios causados por la Comisién a las demandantes, por no haber adoptado medidas
de suspension de determinadas ayudas de Estado a favor de productos agricolas, basin-
dose las sentencias en que el procedimiento del ap. 2 del art. 93 no era aplicable en
relacion con aquéllas, por lo que la Comisién no estaba obligada a adoptar ninguna de
dichas medidas.

En el As. T-107/1996, Pantochim/Comisién, el recurso de indemnizacién tenia por objeto
que se declarara que la Comisién se abstuvo, en violacién del Tratado, de decidir, con
cardcter provisional o definitivo, con arreglo al parrafo primero del ap. 2 del art. 93 del
Tratado que la Repiiblica Francesa debia modificar la ayuda concedida a los biocarburan-
tes, permitiendo que el biodiesel producido en otros Estados miembros y suministrado a
Francia se beneficiara de las mismas ventajas concedidas a las sociedades establecidas en
Francia que operan en el mismo sector, y que la demandante debia conseguir de las
autoridades francesas competentes una exencion fiscal para el biodiesel suministrado en
Francia y, por consiguiente, que se declarara la responsabilidad de la Comunidad por el
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— Inexistencia de relacién de causalidad entre el comportamiento repro-

chado vy el perjuicio alegado''’; o

— Ausencia de prueba del dano''".

perjuicio irrogado por la citada omisién de la Comisién. Mediante Sentencia de 17 fe-
brero 1998 se desestimé el recurso, por considerar que las dos medidas que la deman-
dante solicitaba de la Comisién se hallaban fuera de las competencias conferidas a la
Comisién para concluir el procedimiento administrativo previsto en el ap. 2 del art. 93
del Tratado, toda vez que tal solicitud, que tiene por objeto la concesién de una ayuda,
va mas alla de la supresién o modificacién de una ayuda, que es lo que permite el ap. 2
del art. 93 del Tratado (ap. 52).

19 Sentencias de 21 enero 1976, As. 40/1975 (ap. 14) y de 28 enero 1999, As. T-230/
1995 (aps. 34y 35).

ML Sentencia de 28 enero 1999, cit. en nota anterior (ap. 39): «En la medida en la
que la demandante no aporta ningin elemento que pueda demostrar la existencia de
su perjuicio moral y determinar su extensién, le corresponde, al menos, probar que el
comportamiento que imputa a la Comisién podia, por su gravedad, causarle tal darno».

289



