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1. Consecuencias del incumplimiento de la obligacion de recuperacion de ayudas
de Estado: el procedimiento de infraccion

De una afianzada jurisprudencia comunitaria® se deriva que la recuperacion de la ayuda
es la logica consecuencia de su ilegalidad y es la Unica manera de restaurar las
condiciones de la competencia previas a su concesion. En este contexto, el articulo 14
del Reglamento 659/1999° es la clave de béveda del sistema de recuperacion de las
ayudas de Estado consagrando en este &mbito el principio de autonomia procedimental e
institucional, lo que se traduce en que debera ser el Estado afectado el que tome las
medidas necesarias para llevar la recuperacion a efecto y por lo tanto el proceso de
devolucién esta supeditado a la legislacion nacional “siempre que permita la ejecucion
inmediata y efectiva de la Decisién de la Comision”.

En relacién con las Decisiones de recuperacion dictadas por la Comision, se considera
que un Estado miembro ha cumplido con lo dispuesto por dicha Decision, cuando la
ayuda haya sido totalmente devuelta dentro del plazo establecido o, en el caso de un
beneficiario insolvente, cuando la empresa se liquide en condiciones de mercado.

Los casos de incumplimiento de la Decision de recuperacion de la Comisién por un
Estado miembro son generadores de situaciones conflictivas, pues el incumplimiento de
la decisidn de recuperacion de la Comision por parte de un Estado miembro prolonga en
el tiempo la distorsién de la competencia causada por la concesion de la ayuda ilegal e
incompatible.

Por este motivo, el Derecho comunitario cuenta con un procedimiento de infraccion y
de imposicién de multas y sanciones, en manos de instituciones comunitarias (Comision
y TJUE) que pretende forzar a los Estados miembros a obtener la efectiva recuperacion
y, por ende, la subsanacion de la distorsion sufrida en las condiciones de libre
competencia. Sin embargo, este procedimiento de infraccion es muy lento y resulta muy
dilatado en el tiempo y, en ocasiones, esta motivado por razones de oportunidad
politica, no olvidemos que es la Comision quien toma la iniciativa en este
procedimiento.

! Sentencias del TICE de 12 de julio de 1973, Comision contra Republica Federal de Alemania
(Kohlegesetz), apartado 13; de 23 de junio de 2003, Comision contra Espafia, apartado 44 y Sentencia del
TPI de 28 de noviembre de 2008, Hotel Cipriani y otros contra Comision, Asuntos acumulados T-270/00
y T-277/00, apartado 387, entre otras.

2 Reglamento (CE) n° 659/1999, del Consejo, de de 22 de marzo de 1999, por el que se establecen
disposiciones de aplicacion del articulo 93 del Tratado CE, DO L 83, de 27 de marzo de 1999, pags.1 ss.
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Cuando un Estado miembro haya incumplido una decision de recuperacion (sin haber
podido demostrar la existencia de una imposibilidad absoluta de recuperacion), la
Comision podra exigir al Estado miembro su cumplimiento, tal y como establece el
articulo 23 del Reglamento 659/1999 que prevé que cuando un Estado miembro no
cumpla con lo dispuesto en una decision negativa o condicional y, especialmente, en los
casos en que no se atienda el requerimiento de recuperar las ayudas ilegales, la
Comision podra incoar un procedimiento de infraccion por el incumplimiento del
Estado miembro de la decisién de recuperacion, procedimiento este que consta de dos
fases. Ademas, cabe recordar que en este procedimiento, el centro de imputacion del
recurso por infraccion es Unica y exclusivamente el Estado miembro en cuestion,
resultando indiferente para el TIJUE el reparto competencial interno entre el Estado
miembro y sus entes regionales o locales.

Asi pues, cuando el Estado miembro no ejecute la decision de recuperacion dentro del
plazo prescrito y cuando no pueda demostrar su imposibilidad absoluta, la Comision o
un Estado miembro interesado podran recurrir directamente al TIUE, de conformidad
con lo previsto en el parrafo 2 del articulo 108 TFUE. Esta primera fase es declarativa,
esto es, acabara con una sentencia del TJUE declarativa del incumplimiento del Estado
miembro, por lo que, si el Estado persiste en su incumplimiento, la Comision, sobre la
base del parrafo 2 del articulo 260 TFUE, esta facultada para iniciar otro procedimiento
judicial (que constituye la segunda fase del procedimiento por incumplimiento) que
finalice con la imposicion de una suma a tanto alzado o de una multa coercitiva al
Estado miembro incumplidor.

Asi pues, cabe afirmar que esta segunda fase es de caracter ejecutivo y pretende forzar a
las autoridades nacionales a recuperar las ayudas ilegales e incompatibles pues la
Comision solicita la imposicion de multas coercitivas o multas diarias (0 sancién
pecuniaria, como la viene a denominar la Comision) y multas a tanto alzado (o,
siguiendo la terminologia de la Comisién, importe global).

La naturaleza de estas dos sanciones es distinta, pues, como ha venido a aclarar el
propio TJCE al afirmar que la multa coercitiva tiene “caracter esencialmente represivo
con respecto al incumplimiento existente y solo se impone en la medida en que perdure
la inejecucion de la sentencia en la que inicialmente se declaré dicho incumplimiento”;
por el contrario, “la imposicion del pago de una suma a tanto alzado descansa mas bien
en la apreciacion de las consecuencias del incumplimiento de las obligaciones del
Estado miembro afectado en los intereses publicos y privados, en especial cuando el
incumplimiento se ha mantenido largo tiempo después de la sentencia que inicialmente

lo declaré”®.

2. La Sentencia del Tribunal de Justicia de la Uni6n Europea de 13 de mayo de
2014, imponiendo a Espafia una multa a tanto alzado de 30 millones de euros

El pasado 13 de mayo de 2014, la Gran Sala del Tribunal de Justicia de la UE, dict6
sentencia reiterando el incumplimiento de nuestro pais de la obligacién de adoptar todas
las medidas necesarias para la recuperacién® de unas ayudas fiscales de Estado ilegales
y condenando a Espafia al pago de una suma a tanto alzado de 30 millones de euros.

® Sentencia del TIJCE de 9 de diciembre de 2008, Comisién contra Francia, Asunto C-121/07, apartados
56y 58.

* Obligacion de recuperacion impuesta por la Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Segunda) de 14 de
diciembre de 2006, Comision contra Espafia, Asuntos acumulados C-485/03 a C-490/03.
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Los hechos que motivan este pronunciamiento traen causa de la concesién de unos
beneficios fiscales consistentes en la aplicacion de un crédito fiscal del 45 por 100 de
las inversiones aplicadas y una reduccion de la base imponible, aplicada en los
Territorios Histricos de Alava®, Vizcaya® y Guiptzcoa’ en los afios noventa y que la
Comisién declaré Ayudas ilegales® ordenando su recuperacién.

Espafia recurrié® estas Decisiones ante el Tribunal de Justicia sin éxito'®, subsistiendo,
por tanto, la obligacion de recuperacion de dichas ayudas; no obstante, a juicio de la

> Crédito fiscal del 45 por 100 aprobado por la Norma Foral n° 22/1994, de 20 de diciembre de 1994, la
disposicion adicional quinta de la Norma Foral n° 33/1995, de 20 de diciembre de 1995, la disposicién
adicional sexta de la Norma Foral n°® 31/1996, de 18 de diciembre de 1996, modificadas en virtud del
apartado 2.11 de la disposicién derogatoria de la Norma Foral n° 24/1996, de 5 de julio de 1996, sobre el
impuesto de sociedades, la disposicién adicional undécima de la Norma Foral n® 33/1997, de 19 de
diciembre de 1997 y la disposicidon adicional séptima de la Norma Foral n° 36/1998, de 17 de diciembre
de 1998 y reduccion de la base imponible aprobada por el articulo 26 de la Norma Foral 24/1996 de 5 de
julio.

® Crédito fiscal del 45 por 100 aprobado por la disposicién adicional cuarta de la Norma Foral n° 7/1996
de 26 de diciembre de 1996, prorrogada sin limitacion en el tiempo por la disposicion segunda de la
Norma Foral n® 4/1998 de 2 de abril de 1998 y reduccion de la base imponible aprobada por el articulo 26
de la Norma Foral 3/1996, de 26 de junio.

" Crédito fiscal del 45 por 100 aprobado por la disposicién adicional décima de la Norma Foral n° 7/1997
de 22 de diciembre de 1997 y reduccion de la base imponible aprobada por articulo 26 de la Norma Foral
7/1996 de 4 de julio de 1996

® Decisiones de la Comision 2002/820/CE, de 11 de julio de 2001, relativa al régimen de ayudas estatales
ejecutado por Espafia en favor de las empresas de Alava en forma de crédito fiscal del 45 por 100 de las
inversiones (DO 2002, L 296, p.1); 2002/892/CE, de 11 de julio de 2001, relativa al régimen de ayudas
estatales aplicado por Espafia a algunas empresas de reciente creacion de Alava (DO 2002, L 314, p. 1);
2003/27/CE, de 11 de julio de 2001, relativa al régimen de ayudas estatales ejecutado por Espafia en favor
de las empresas de Vizcaya en forma de crédito fiscal del 45 por 100 de las inversiones (DO 2003, L 17,
p. 1); 2002/806/CE, de 11 de julio de 2001, relativa al régimen de ayudas estatales aplicado por Espafia en
favor de algunas empresas de reciente creacién en Vizcaya (DO 2002, L 279, p.35); 2002/894/CE, de 11
de julio de 2001, relativa al régimen de ayudas estatales ejecutado por Espafia en favor de las empresas de
Guipuzcoa en forma de crédito fiscal del 45 por 100 de las inversiones (DO 2002, L 314, p. 26), y
2002/540/CE, de 11 de julio de 2001, relativa al régimen de ayudas estatales aplicado por Espafa a
algunas empresas de reciente creacion en Guipuzcoa (DO 2002, L 174, p. 31)

° El 25 de septiembre de 2001, la Diputacién Foral de Alava y el Gobierno vasco interpusieron
conjuntamente contra la Comisién un recurso de anulacidn de la Decision 2002/820 (asunto T-227/01) y
un recurso de anulacién de la Decision 2002/892 (asunto T-230/01). Mediante demandas presentadas en
la Secretaria del Tribunal de Primera Instancia el 22 de octubre de 2001, la Confederacién Empresarial
Vasca (en lo sucesivo, «Confebask») interpuso igualmente contra la Comisién dos recursos de anulacion
de dichas Decisiones (asuntos T-265/01 y T-267/01, respectivamente).

Mediante demandas presentadas en la Secretaria del Tribunal de Primera Instancia el 25 de septiembre de
2001, la Diputacion Foral de Alava y el Gobierno vasco interpusieron conjuntamente contra la Comision
un recurso de anulacion de la Decision 2003/27 (asunto T-228/01) y un recurso de anulacion de la
Decision 2002/806 (asunto T-231/01). Mediante demandas presentadas en la Secretaria del Tribunal de
Primera Instancia el 22 de octubre de 2001, Confebask interpuso igualmente contra la Comisién dos
recursos de anulacion de dichas Decisiones (asuntos T-266/01 y T-268/01, respectivamente).

Mediante demandas presentadas en la Secretaria del Tribunal de Primera Instancia el 25 de septiembre de
2001, la Diputacion Foral de Guiplzcoa y el Gobierno vasco interpusieron conjuntamente contra la
Comision un recurso de anulacion de la Decision 2002/894 (asunto T-229/01) y un recurso de anulacién
de la Decision 2002/540 (asunto T-232/01). Mediante demandas presentadas en la Secretaria del Tribunal
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Comision, Espafia no procedié a recuperar de manera satisfactoria las ayudas
controvertidas. Por este motivo, el 19 de noviembre de 2003 la Comision interpuso seis
recursos por incumplimiento contra Espafia al objeto de obtener del Tribunal la
declaracion de incumplimiento de las obligaciones de recuperacion de las ayudas
fiscales ilegales. Finalmente en el afio 2006 el Tribunal de Justicia'® declar6 la
existencia de dicho incumplimiento.

El 18 de abril de 2011, la Comision interpuso ante el Tribunal un recurso por
incumplimiento solicitando la imposicion a Espafia de sanciones pecuniarias (tanto
multas coercitivas, como sanciones a tanto alzado) por la ausencia de recuperacién de
las ayudas fiscales controvertidas. Sin embargo, el 30 de octubre de 2013, la Comision
considerd que Espafia habia cumplido con las obligaciones de recuperacion (las tareas
de recuperacion se intensificaron por parte de Espafia una vez recaida en el afio 2006 la
Sentencia’® declarando el incumplimiento) y estimé que ya no resultaba necesario
imponer a nuestro pais el pago de una multa coercitiva, aunque mantiene su pretension
de imposicién de una multa a tanto alzado.

Es la Sentencia de la Sala Grande del Tribunal de Justicia recaida el 13 de mayo de
2014, cuyo estudio nos ocupa, la que impone a Espafia una multa a tanto alzado de 30
millones de euros. Los argumentos del Tribunal para la imposicion de esta multa son
varios.

En primer lugar, la duracion del incumplimiento, el cual se prolongd en el tiempo
durante mas de cinco afios con posterioridad a la sentencia recaida en el 2006
declarando el incumplimiento®®, lo que contraviene el mandato contenido en el apartado
3 del articulo 14 del Reglamento 659/1999, el cual establece que “la recuperacion se
efectuara (...) con arreglo a los procedimientos del Derecho nacional del Estado
miembro interesado, siempre que permitan la ejecucion inmediata y efectiva de la
decision de la Comision (...)”.

Aclara el Tribunal que, en caso de existencia de dificultades relacionadas con la
recuperacion de las ayudas (argumento esgrimido por Espafia para justificar esta
dilacién en la recuperacién de las ayudas'), si “un Estado miembro que, al ejecutar una

de Primera Instancia el 22 de octubre de 2001, Confebask interpuso igualmente contra la Comision dos
recursos de anulacion de dichas Decisiones (asuntos T-270/01 y T-269/01, respectivamente).

Mediante auto del Presidente del Tribunal de Justicia de 22 de febrero de 2006 se acordd la acumulacion
de los seis asuntos a efectos del procedimiento oral y de la sentencia, con arreglo al articulo 43 del
Reglamento de Procedimiento.

10 Al respecto, véase comentario a la Sentencia del TJUE de 9 de junio de 2011, Asuntos Acumulados C-
465/09 a C-470/09, Territorios Histéricos de Pérez Bernabeu, B.: “El incumplimiento de Espafia de la
obligacion de recuperacion de ayudas de Estado, la reciente sentencia del TJUE de 9 de junio de 2011,
Asuntos Acumulados C-465/09 a C-470/09”, Boletin de actualidad de Cronica Tributaria, n® 9, 2011, pags.
37-42.

1 Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Segunda) de 14 de diciembre de 2006, Comisién contra
Espafia, Asuntos acumulados C-485/03 a C-490/03 declar la existencia de dicho incumplimiento.

12 Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Segunda) de 14 de diciembre de 2006, Comisién contra
Espafia, Asuntos acumulados C-485/03 a C-490/03, antes citada.

3 Sentencia del Tribunal de Justicia (Sala Segunda) de 14 de diciembre de 2006, Comisién contra
Espafia, Asuntos acumulados C-485/03 a C-490/03, ya citada.

4 Espafia argumenta que “el retraso en la recuperacion de determinadas cantidades no responde a una
falta de cumplimiento de la Sentencia Comision/Espafia, EU: C: 2006:777, sino a una discrepancia sobre
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decisién de la Comision en materia de ayudas de Estado se encuentra con dificultades
imprevistas o imprevisibles o tome conciencia de consecuencias que la Comision no
habia contemplado, debe someter tales problemas a la consideracion de esta Gltima

institucion, proponiendo las modificaciones apropiadas de la decision de que se trate”*®.

En segundo lugar, el Tribunal considera la gravedad de la infraccidn, puesto que la
concesion de ayudas de Estado ilegales contraviene el establecimiento de un mercado
comun, una de las misiones esenciales de la Union y solo la recuperacion de la ayuda
ilegalmente concedida consigue la restauracion de la situacion anterior.

A mayor abundamiento, las ayudas ilegales concedidas por Espafia en este caso, y que,
segin la Comisidon benefici6 a mas de 100 empresas y ascendid a un total de
654.070.270,98 euros’® “resultan particularmente perjudiciales para la competencia
debido a lo elevado de su cuantia, asi como al gran numero de beneficiarios de las
mismas, con independencia del sector econdémico en el que éstos ejercen sus
actividades™"’.

En tercer lugar, destaca el Tribunal que Espafia ha sido ya objeto de varias sentencias
que declararan un incumplimiento por no haber recuperado de una manera inmediata y
efectiva ayudas declaradas ilegales e incompatibles con el mercado interior. En opinién
del Tribunal, esta “repeticion de comportamientos ilicitos de un Estado miembro, en un
sector especifico de la accion de la Union, puede constituir un indicador de que para
prevenir efectivamente la repeticion en el futuro de infracciones andlogas del Derecho
de la Union es preciso adoptar una medida disuasoria, como la condena al pago de una
suma a tanto alzado”*®,

Por todo ello, impone el Tribunal una multa a tanto alzado de 30 millones de euros,
cuantia, sensiblemente inferior a la solicitada por la Comision que ascendia a
64.543.500 euros, cuantia resultante de aplicar los criterios de calculo contenidos en la
Comunicacion de la Comision de 20 de julio de 2010, “Aplicacion del articulo 260 del
Tratado de Funcionamiento de la Unidn Europea-Actualizacion de datos utilizados para
calcular las sumas a tanto alzado y las multas coercitivas que la Comisién propone al

Tribunal de Justicia en los procedimientos de Infraccion”*®.

El Tribunal se aparta del criterio de la Comision, porque, como él mismo afirma, “las
propuestas de la Comision no pueden vincular al Tribunal de Justicia y s6lo constituyen
una referencia Util. Del mismo modo, directrices como las contenidas en las
Comunicaciones de aquella institucion no vinculan al Tribunal de Justicia, pero

los criterios aplicables en el procedimiento de recuperacién de las ayudas, cuya perpetuacion en el tiempo
es, en parte, responsabilidad de la Comisién”, Sentencia del Tribunal de Justicia de 13 de mayo de 2014,
Comisidn contra Espafia, Asunto C-184/11, apartado 52.

1> Sentencia del Tribunal de Justicia de 13 de mayo de 2014, Comision contra Espafia, Asunto C-184/11,
apartado 66.

18 Datos ofrecidos por la Comision (alegaciones de las partes) en la Sentencia del Tribunal de Justicia de
13 de mayo de 2014, Comision contra Espafia, Asunto C-184/11, apartado 50.

17 Sentencia del Tribunal de Justicia de 13 de mayo de 2014, Comision contra Espafia, Asunto C-184/11,
apartado 73.

18 Sentencia del Tribunal de Justicia de 13 de mayo de 2014, Comision contra Espafia, Asunto C-184/11,
apartado 78.

19 SEC(2010)923/3
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contribuyen a garantizar la transparencia, la previsibilidad y la seguridad juridica de la
actuacion de de la Comision”?.

3. Conclusiones

Resulta palmario que la recuperacion de las ayudas se erige en ariete de la politica
comunitaria de ayudas de Estado, configurdndose como instrumento fundamental de
control en la politica de ayudas de Estado, no obstante, el principio de autonomia
nacional procedimental e institucional, que conduce a un alto grado de descentralizacion
en el procedimiento de recuperacion de las ayudas de Estado, unido al hecho de que son
los propios Estados miembros quienes incumplieron la normativa comunitaria con la
concesion de las ayudas consideradas ayudas de Estado ilegales e incompatibles, los
encargados de llevar a cabo la recuperacion de la ayuda con el fin de restablecer la
situacion anterior a la concesion de la ayuda, siembra dudas sobre la eficacia del
sistema.

La recuperacion de ayudas ilegales e incompatibles es una cuestion que afecta de
manera especial a Espafa, ya que es el pais de la Unién Europea con mas casos de
ayudas publicas ilegales a empresas pendientes de recuperar, pues quedan pendientes de
ejecutar 15 decisiones de la Comision, lo que representa el 28 por ciento del total de la
Unién Europea®.

Esta circunstancia se ve agravada no solo por el hecho de que la recuperacion de las
ayudas de Estado encuentra en nuestro pais un buen nimero de escollos legales de
caracter tanto procesal como sustantivo y encuentra trabas en todos los niveles
administrativos que deben intervenir, sino también por el complejo reparto
competencial constitucional existente que, frente a la Unica responsabilidad subjetiva
del Estado frente a las instancias comunitarias, en el dmbito interno, en no pocas
ocasiones, la recuperacion es competencia de CCAA, como el caso que nos ocupa.

Para solventar algunos de los problemas suscitados por el reparto competencial interno
y la imposicion a Espafia de sanciones derivadas del Derecho comunitario, se aprobé un
importante texto normativo, (al que previsiblemente se recurriré en el caso que venimos
comentando relativo a la imposicion de una multa a tanto alzado de 30 millones de
euros), nos referimos al Real Decreto 515/2013%, de 5 de julio, por el que se regulan los
criterios y el procedimiento para determinar y repercutir las responsabilidades por
incumplimiento del Derecho de la Unién Europea®. Este texto legal desarrolla, por
primera vez en nuestro ordenamiento, un procedimiento general de determinacion y
repercusion de las responsabilidades derivadas de los incumplimientos del Derecho de
la Uni6n Europea, que carece de naturaleza sancionadora, pues se limita a derivar
responsabilidades, estableciendo el &mbito subjetivo y objetivo de aplicacién, asi como
los criterios y procedimientos a seguir para determinar y repercutir las
responsabilidades.

2 Sentencia del Tribunal de Justicia de 13 de mayo de 2014, Comisi6n contra Espafia, Asunto C-184/11,
apartado 61.

2 Comisién Europea, 18 de febrero de 2011.

22 Aprobado en ejercicio de la habilitacion normativa prevista en el apartado tercero de esta Disposicion
Adicional Segunda de la Ley Organica 2/2012, de 27 de abril, de Estabilidad Presupuestaria y
Sostenibilidad Financiera.

2 BOE de 6 de julio de 2013.
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