SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Tercera)

de 9 de junio de 2011 (*)

«Recurso de casacion — Ayudas de Estado — Recurso de anulacion — Decision de incoar
el procedimiento de investigacion formal previsto en el articulo 88 CE, apartado 2 —
Decisiones definitivas por las que se declaran incompatibles con el mercado comun

unos regimenes de ayudas estatales ejecutados por Espafia en 1993 en favor de
algunas empresas de reciente creacion en las provincias de Alava, de Vizcaya y de
Guipuzcoa — Exencidon del impuesto sobre sociedades — Litispendencia — Concepto de

“ayuda autorizada” — Confianza legitima — Observancia de un plazo razonable — Falta

de notificacion»

En los asuntos acumulados C-465/09 P a C-470/09 P,

que tienen por objeto unos recursos de casacion interpuestos, con arreglo al articulo
56 del Estatuto del Tribunal de Justicia, el 26 de noviembre de 2009,

Territorio Histérico de Vizcaya — Diputacién Foral de Vizcaya (C-465/09 P y
C-468/09 P),

Territorio Histérico de Alava — Diputacion Foral de Alava (C-466/09P y
C-469/09 P),

Territorio Histérico de Guipuzcoa — Diputacion Foral de Guipuzcoa (C-467/09 P
y C-470/09 P), representados por el Sr. |I. Saenz-Cortabarria Fernandez y la Sra. M.
Morales Isasi, abogados,

partes recurrentes en casacion,

apoyadas por:

Reino de Esparfia, representado por la Sra. N. Diaz Abad, en calidad de agente, que
designa domicilio en Luxemburgo,

parte coadyuvante en casacion,
y en el que las otras partes en el procedimiento son:

Comision Europea, representada por los Sres. F. Castillo de la Torre y C. Urraca
Caviedes, en calidad de agentes, que designa domicilio en Luxemburgo,

parte demandada en primera instancia,

Comunidad Auténoma del Pais Vasco — Gobierno Vasco, representada por el Sr.
|I. Saenz-Cortabarria Fernandez y la Sra. M. Morales Isasi, abogados,

Comunidad Auténoma de La Rioja, representada por los Sres. J. Criado Gamez y M.
Martinez Aguirre, abogados,

Confederacion Empresarial Vasca (Confebask),
partes coadyuvantes en primera instancia,

EL TRIBUNAL DE JUSTICIA (Sala Tercera),
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integrado por la Sra. R. Silva de Lapuerta, Presidente en funciones de la Sala Tercera,
y los Sres. E. Juhasz, G. Arestis, J. Malenovsky y T. von Danwitz (Ponente), Jueces;

Abogado General: Sr. P. Mengozzi;
Secretaria: Sra. M. Ferreira, administradora principal;

habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 10 de
marzo de 2011;

vista la decision adoptada por el Tribunal de Justicia, oido el Abogado General, de que
el asunto sea juzgado sin conclusiones;

dicta la siguiente
Sentencia

En sus respectivos recursos de casacion, el Territorio Histérico de Vizcaya —
Diputacion Foral de Vizcaya (asuntos C-465/09 P y C-468/09 P), el Territorio Historico
de Alava — Diputacion Foral de Alava (asuntos C-466/09 P y C-469/09 P) y el Territorio
Histérico de Guipuzcoa — Diputacion Foral de Guipuzcoa (asuntos C-467/09 P y
C-470/09 P) solicitan la anulacion de la sentencia del Tribunal de Primera Instancia de
las Comunidades Europeas de 9 de septiembre de 2009, Diputacion Foral de Alava y
otros/Comision (T-30/01 a T-32/01 y T-86/02 a T-88/02, Rec. p. 11-2919; en lo
sucesivo, «sentencia recurrida»), en la que dicho Tribunal rechazé los recursos de
anulacién en los que dichos 6rganos impugnaban, respectivamente:

- en los asuntos T-30/01 a T-32/01 (a los que se refieren los recursos de
casacion en los asuntos C-465/09 P a C-467/09 P), la decision de la Comision de
28 de noviembre de 2000 de incoar el procedimiento de investigacion formal
previsto en el articulo 88 CE, apartado 2, con respecto a las ayudas fiscales en
forma de exencidon del impuesto de sociedades para determinadas empresas
recientemente creadas en la provincia de Alava [C 58/2000 (ex NN 81/2000)],
en la provincia de Guipuzcoa [C 59/2000 (ex NN 82/2000)] y en la provincia de
Vizcaya [C 60/2000 (ex NN 83/2000)] (DO 2001, C 37, p. 38; en lo sucesivo,
«decision de incoar el procedimiento») vy,

- en los asuntos T-86/02 a T-88/02 (a los que se refieren los recursos de
casacion en los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P), las Decisiones 2003/28/CE,
2003/86/CE y 2003/192/CE de la Comision, de 20 de diciembre de 2001,
relativas a sendos regimenes de ayudas ejecutados por Espafia en 1993 en favor
de algunas empresas de reciente creacion en Alava (DO 2003, L 17, p. 20), en
Vizcaya (DO 2003, L 40, p. 11) y en Guipuzcoa (DO 2003, L 77, p. 1) (en lo
sucesivo, «Decisiones definitivas»).

Marco juridico

El articulo 1, letras b) y c), del Reglamento (CE) n° 659/1999 del Consejo, de 22 de
marzo de 1999, por el que se establecen disposiciones de aplicacion del articulo [88]
del Tratado CE (DO L 83, p. 1), dispone:

«A los efectos del presente Reglamento, se entendera por:

[-1]

b) “ayuda existente”:

L1



i) la ayuda autorizada, es decir, los regimenes de ayudas y ayudas
individuales autorizados por la Comisién o por el Consejo;

[-1]

V) la ayuda considerada como ayuda existente al poder acreditarse que en el
momento en que se llevd a efecto no constituia una ayuda, y que
posteriormente pas6 a ser una ayuda debido a la evolucién del mercado
comun y sin haber sido modificada por el Estado miembro. [...]

c) “nueva ayuda”: toda ayuda, es decir, los regimenes de ayudas y ayudas

individuales, que no sea ayuda existente, incluidas las modificaciones de ayudas
existentes».

El articulo 5 de dicho Reglamento esta redactado asi:

«l. Cuando la Comisién considere que la informacion facilitada por el Estado
miembro interesado relativa a una medida notificada con arreglo al articulo 2 es
incompleta, solicitara la informacion adicional que considere necesaria. Cuando un
Estado miembro responda a tal solicitud, la Comision comunicara al Estado miembro la
recepcion de la respuesta.

2. Cuando el Estado miembro interesado no facilite la informacion requerida en el
plazo establecido por la Comisién o la suministre de forma incompleta, la Comision le
enviara un recordatorio, concediendo un plazo adicional apropiado para la presentacion
de la informacion.»

El articulo 6 del Reglamento n°® 659/1999, titulado «Procedimiento de investigacion
formal», dispone lo siguiente en su apartado 1:

«La decisién de incoar el procedimiento de investigaciéon formal deberad resumir las
principales cuestiones de hecho y de derecho, incluir una valoraciéon inicial de la
Comisién en cuanto al caracter de ayuda de la medida propuesta y exponer las dudas
sobre su compatibilidad con el mercado comudn. [...]»

Segun el articulo 10, apartado 2, de este mismo Reglamento, incluido en el
capitulo 11l del mismo, titulado «Procedimiento aplicable a las ayudas ilegales», lo
dispuesto en el articulo 5, apartados 1 y 2, se aplica, mutatis mutandis, a las ayudas
ilegales.

El articulo 14 de dicho Reglamento, que lleva por titulo «Recuperacion de la ayuda»,
dispone lo siguiente en su apartado 1:

«Cuando se adopten decisiones negativas en casos de ayuda ilegal, la Comision
decidird que el Estado miembro interesado tome todas las medidas necesarias para
obtener del beneficiario la recuperacion de la ayuda [..]. La Comision no exigira la
recuperacion de la ayuda si ello fuera contrario a un principio general del Derecho
comunitario.»

El articulo 20 de dicho Reglamento, titulado «Derechos de las partes interesadas»,
establece lo siguiente en su apartado 2:

«Las partes interesadas podran informar a la Comision de las presuntas ayudas
ilegales o abusivas. Cuando la Comisidon considere que la informacidon que posee es
insuficiente para adoptar una posicion al respecto, informara de ello a la parte
interesada. Cuando la Comision adopte una decision sobre un caso relacionado con la
materia objeto de la informacién suministrada, enviara una copia de dicha decision a la
parte interesada.»



8

10

11

12

13

14

15

16

El punto 6.1 de las Directrices sobre las ayudas de Estado de finalidad regional (DO
1998, C 74, p. 9), en su version modificada (DO 2000, C 258, p. 5) (en lo sucesivo,
«Directrices de 1998»), dispone:

«[...] la Comisién evaluara la compatibilidad de las ayudas de finalidad regional con el
mercado comun a tenor de las presentes Directrices a partir del momento de su
adopcion. No obstante, los proyectos de ayudas notificados antes de la comunicacion a
los Estados miembros de las presentes Directrices y con respecto a los cuales la
Comisién aun no haya adoptado una decision definitiva seran evaluados con arreglo a
los criterios vigentes en el momento de la notificacion.»

Antecedentes del litigio

Hechos

Las recurrentes son los érganos ejecutivos de los tres Territorios Histéricos de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco espafol, que disponen por ley de la competencia
para regular, bajo determinadas condiciones, el régimen fiscal aplicable en sus
territorios. En este contexto, las recurrentes adoptaron en 1993 ciertas medidas
fiscales de contenido practicamente idéntico, por las que se eximia del impuesto sobre
sociedades durante un periodo de diez ejercicios fiscales consecutivos a las empresas
que se creasen entre la fecha de entrada en vigor de dichas medidas y el 31 de
diciembre de 1994 (en lo sucesivo, «regimenes fiscales controvertidos»). El disfrute de
las exenciones quedaba supeditado a la realizacién de unas inversiones de un importe
minimo y a la creaciéon de un minimo de puestos de trabajo.

En abril de 1994 se presentd una denuncia contra los regimenes fiscales
controvertidos, interpuesta por la Camara de Comercio e Industria de la Rioja, la
Federacion de Empresas de la Rioja y ciertas sociedades (en lo sucesivo, «denuncia
de 1994»).

Tras una serie de reuniones entre la Comisién y algunos miembros del Gobierno vasco

y un primer intercambio de escritos, la Comisiéon informé a los denunciantes, mediante
escrito de 18 de julio de 1995, de que proseguia analizando el sistema fiscal espafiol y
los sistemas de autonomia fiscal vigentes en los Estados miembros. La Comision
indicaba, asimismo, en dicho escrito que sus servicios estaban recabando los datos
necesarios, lo que suponia «un trabajo considerable de recogida y andlisis», y afiadia
que solo decidiria respecto de la denuncia una vez aclaradas las cuestiones
mencionadas, momento en el que comunicaria su decision a los denunciantes.

Mediante escrito de 19 de enero de 1996, la Comision informé al Reino de Espafia de
que estaba examinando el impacto sobre la competencia de las disposiciones fiscales
controvertidas y le solicitdé que le remitiera informacion sobre los beneficiarios de
dichas medidas.

El 7 de febrero de 1996, la Comisién recibi6é al Presidente del Gobierno vasco.

Mediante escritos de 19 de febrero y de 21 de marzo de 1996, el Reino de Espaia
solicitdé a la Comisidon una prorroga del plazo de respuesta a su escrito de 19 de enero
de 1996.

El 17 de marzo de 1997, la Comision recibié a representantes del Gobierno de La
Rioja y de los interlocutores sociales de dicha Comunidad Auténoma.

El 5 de enero de 2000, la Comision recibié una nueva denuncia, en la que se criticaba
la exencion del impuesto sobre sociedades de que disfrutaba una empresa implantada
en la provincia de Alava y que procedia de una empresa competidora de la empresa
beneficiaria (en lo sucesivo, «denuncia de 2000»).
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Mediante escrito de 3 febrero de 2000, la Comisién solicit6 a las autoridades
espafiolas ciertas informaciones sobre la ayuda otorgada a la empresa beneficiaria de
dicha exencién, y éstas respondieron mediante escrito de 8 de marzo de 2000.

El 28 de noviembre de 2000, la Comisiéon notificd al Reino de Esparfia su decision de
incoar el procedimiento de investigacion formal previsto en el articulo 88 CE, apartado
2, en lo que respecta a los regimenes fiscales controvertidos.

Mediante escrito de 14 de diciembre de 2000, el Reino de Espafia solicité una
prorroga del plazo fijado para que presentara sus observaciones, que finalmente
fueron presentadas el 5 de febrero de 2001. En marzo de 2001, la Comisioén recibid6 las
observaciones de terceros, sobre las cuales las autoridades espafiolas presentaron sus
comentarios en septiembre de 2001.

El 20 de diciembre de 2001, la Comisidon adopté las Decisiones definitivas.

La decision de incoar el procedimiento y las Decisiones definitivas

En su decision de incoar el procedimiento, la Comision indica que al recibir la denuncia

de 2000 tuvo la confirmacién de la existencia de una empresa beneficiaria de los
regimenes fiscales controvertidos establecida en la provincia de Alava, lo que fue
confirmado por las autoridades provinciales.

La Comision afirma ademas en dicha decision que considera que las exenciones
establecidas por los regimenes fiscales controvertidos constituyen ayudas estatales a
efectos del articulo 87 CE, apartado 1, y mas concretamente ayudas de
funcionamiento, en principio prohibidas, y que por este motivo ha decidido incoar el
procedimiento previsto en el articulo 88 CE, apartado 2.

En las Decisiones definitivas, la Comisién considera que los regimenes fiscales
controvertidos son nuevas ayudas, y no ayudas existentes en el sentido del articulo 1,
letra b), del Reglamento n® 659/1999. Sefiala asi que no fueron objeto de ninguna
autorizacion expresa o tacita y estima que, como no se produjo una notificacion a la
Comision, dichas ayudas son ilegales.

La Comision afirma igualmente que, a pesar de los requisitos relativos a la inversion
minima y a la creacidon de un nimero minimo de puestos de trabajo, los regimenes de
exencion controvertidos no revisten el caracter de ayudas a la inversiéon o al empleo,
pues las ayudas no se determinan en funcién del importe de la inversion ni del nUmero
de puestos de trabajo o de los costes salariales, sino en funcidon de la base imponible.
Considera en cambio que las ayudas controvertidas, al liberar parcialmente del
impuesto sobre sociedades a las empresas beneficiarias, pueden ser calificadas de
ayudas de funcionamiento, en principio prohibidas.

A juicio de la Comisién, como los regimenes fiscales controvertidos tienen caracter
general y abstracto, ella no estaba obligada a analizar la situacién particular de cada
una de las empresas potencialmente beneficiarias, sino que le bastaba con demostrar
que algunas empresas podrian obtener ayudas incompatibles con el mercado comun.
Precisa ademas que, al recabar de las autoridades espafiolas, en la decisidn de incoar
el procedimiento, toda la informacion pertinente para poder evaluar dichos regimenes,
pretendia hacerse una idea general de los verdaderos efectos del régimen y no obtener
datos que permitieran realizar analisis individuales. En su Decision definitiva relativa a
la provincia de Alava, la Comision recuerda que en la denuncia de 2000 se criticaba la
exencion fiscal de diez afios de que disfrutaba una empresa implantada en esa
provincia, y afirma haber examinado el caso de dicha empresa, Unica beneficiaria
identificada de los regimenes fiscales controvertidos, a pesar de que, en su opinion,
dicho examen no era necesario para proceder a evaluar esos regimenes.

En conclusién, la Comisiobn ordena que se supriman los regimenes fiscales
controvertidos, siempre que sigan vigentes, y que se recuperen las ayudas ilegales
otorgadas en aplicacion de los mismos.



27

28

29

30

31

32

33

34

35

36

Procedimiento ante el Tribunal de Primera Instancia y sentencia recurrida

Mediante sendas demandas presentadas en la Secretaria del Tribunal de Primera
Instancia el 9 de febrero de 2001, las recurrentes en casacion interpusieron recurso de
anulaciéon contra la decision de incoar el procedimiento (asuntos T-30/01 a T-32/01).

Mediante escrito separado registrado en la Secretaria del Tribunal de Primera
Instancia el 4 de mayo de de 2001, la Comisidbn propuso una excepcion de
inadmisibilidad contra los mencionados recursos, al amparo del articulo 114 del
Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Primera Instancia, que fue unida al
fondo del asunto.

Mediante sendas demandas presentadas en la Secretaria del Tribunal de Primera
Instancia el 26 de marzo de 2002, las recurrentes en casacion interpusieron recurso de
anulacion contra las Decisiones definitivas (asuntos T-86/02 a T-88/02).

Mediante auto del Presidente de la Sala Quinta ampliada del Tribunal de Primera
Instancia de 11 de noviembre de 2005, los asuntos T-30/01 a T-32/01 y T-86/02 a
T-88/02 fueron acumulados a efectos de las restantes fases del procedimiento.

Mediante autos de 10 de septiembre de 2002 y de 9 y 12 de septiembre de 2005, se

admitié la intervencion en el procedimiento, en los asuntos T-86/02 a T-88/02, de la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco y de la Confederacion Empresarial Vasca
(Confebask), en apoyo de las pretensiones de las demandantes, y de la Comunidad
Autdnoma de la Rioja, en apoyo de las pretensiones de la Comisién.

En la primera parte de la sentencia recurrida, el Tribunal de Primera Instancia
desestimé los recursos de anulacién contra las Decisiones definitivas en los asuntos
T-86/02 a T-88/02.

El Tribunal de Primera Instancia rechazd, en primer lugar, la argumentacion de las
demandantes expuesta en la primera parte del segundo motivo de recurso, destinada
a demostrar que los regimenes fiscales controvertidos pueden considerarse ayudas
existentes con arreglo al articulo 1, letra b), inciso v), del Reglamento n® 659/1999,
por no cumplirse el primer requisito de aplicacion formulado en dicha disposicion, a
saber, la existencia de una medida de la que pueda acreditarse que en el momento en
que se llevé a efecto no constituia una ayuda, pues faltaba una decisién explicita o
implicita de la Comision en ese sentido. El Tribunal de Primera Instancia prosiguié su
examen de esta parte del motivo declarando que tampoco se cumplia el segundo
requisito de aplicacion establecido en el articulo 1, letra b), inciso v), del Reglamento
n° 659/1999, que hace referencia al hecho de que la medida de que se trate haya
pasado a ser una ayuda debido a la evolucion del mercado comun.

En lo que respecta a la pretendida toma de posicion explicita de la Comision sobre la

desestimacion de la denuncia de 1994, el Tribunal de Primera Instancia afirmé que
ninguno de los documentos que obraban en autos constituia una decision dirigida al
Reino de Espafia y que ninguna de las circunstancias alegadas por las demandantes
permitia acreditar la existencia de una toma de posicion explicita por parte de la
Comision.

El Tribunal de Primera Instancia constaté igualmente la inexistencia de una decision
implicita de la Comisién, pues el mero silencio de una institucién no puede producir
efectos juridicos obligatorios que puedan afectar a los intereses de la parte
demandante, salvo cuando esa consecuencia esté expresamente prevista por una
disposicion del Derecho de la Union. Ahora bien, a su juicio, las normas aplicables en
materia de ayudas estatales no disponen que el silencio de la Comisidon equivalga a
una decision implicita sobre la inexistencia de ayuda, en especial cuando no se hayan
notificado a la Comisidon las medidas de que se trate.

Al no existir una decision explicita por la que la Comisidon autorizase los regimenes
fiscales controvertidos, el Tribunal de Primera Instancia consideré igualmente
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infundada la segunda parte del segundo motivo de recurso, en la que se alegaba la
infraccion del articulo 1, letra b), inciso ii), del Reglamento n® 659/1999 y declard, en
conclusién, que en el presente caso no cabia calificar de ayudas existentes las medidas
de exencion fiscal establecidas por los regimenes de que se trata.

En consecuencia, el Tribunal de Primera Instancia desestimdé igualmente el tercer
motivo de recurso, en el que se alegaba la violaciéon de las normas del procedimiento
aplicables a las ayudas existentes.

El Tribunal de Primera Instancia desestimé a continuacion el cuarto motivo de
recurso, en el que se alegaba una violacion del articulo 87 CE, apartado 3, letra c),
haciendo constar que los regimenes controvertidos constituian ayudas de
funcionamiento, y no ayudas a la inversion o a la creacion de empleo. A este respecto,
el Tribunal de Primera Instancia considerd, en los apartados 213 a 218 de la sentencia
recurrida, que el principio de seguridad juridica no impedia aplicar las Directrices de
1998 a los hechos del caso, pues el punto 6.1 de las mismas dispone expresamente
que éstas se aplicaran de inmediato, incluso a situaciones adquiridas antes de su
entrada en vigor.

Ademas, el Tribunal de Primera Instancia indicé que la aplicacién de la Comunicacion
de 21 de diciembre de 1978 sobre los regimenes de ayudas de finalidad regional (DO
1979, C 31, p. 9; EE 08/02, p. 65; en lo sucesivo, «Comunicacion de 1978 sobre los
regimenes de ayudas de finalidad regional»), que fue sustituida por las Directrices de
1998, no supondria una calificacién diferente de los regimenes fiscales controvertidos
y, por lo tanto, no daria lugar a una conclusion diferente en cuanto a la legalidad de
las Decisiones definitivas.

El Tribunal de Primera Instancia considerd justificada la calificacion de ayudas de
funcionamiento en el presente caso, a pesar de los requisitos de acceso a los
regimenes de ayudas controvertidos —en los que se exigia una inversion de un importe
minimo y la creacibn de un minimo de puestos de trabajo—, ya que en dichos
regimenes el importe de la ayuda dependia de la base imponible y no del importe de la
inversion efectuada.

En lo que respecta al quinto motivo de recurso, el que se alegaba la violaciéon de los
principios de seguridad juridica, de buena administraciéon, de proteccion de la
confianza legitima y de igualdad de trato, el Tribunal de Primera Instancia considerd
que las demandantes no habian acreditado la fundamentacion de dicho motivo.

En primer lugar, el Tribunal de Primera Instancia estimd que, en las circunstancias
especificas del presente caso, la duracibn de mas de seis afios y medio del
procedimiento de examen preliminar no violaba los principios de seguridad juridica y
de buena administracion, recalcando que esa duracion del procedimiento era imputable
en gran medida a las autoridades nacionales, que habian omitido notificar a la
Comision los regimenes fiscales controvertidos y aportarle la informacion oportuna. A
este respecto, el Tribunal hizo constar en el apartado 270 de la sentencia recurrida
que, aun suponiendo que la Comisiéon hubiera recibido efectivamente la respuesta a su
solicitud de informacion de 19 de enero de 1996, sobre la identificacion de los
beneficiarios de los regimenes controvertidos, en cualquier caso dicha respuesta no
era suficientemente precisa. Ahora bien, la cuestion de los beneficiarios de tales
regimenes podia revestir extraordinaria importancia, como se indicaba en el apartado
266 de la misma sentencia, en particular en lo que respecta al alcance de estos
ultimos.

En segundo lugar, el Tribunal de Primera Instancia rechazd la alegacion de que el
comportamiento de la Comision habia constituido una circunstancia excepcional que
podia justificar una confianza legitima en la regularidad de las medidas controvertidas.
En particular, dicho Tribunal estimé que la duracion del procedimiento de examen
preliminar no podia considerarse excepcional. Asi, en lo que respecta, a la sentencia
de 24 de noviembre de 1987, RVS/Comision (223/85, Rec. p. 4617), invocada por las
demandantes, el Tribunal de Primera Instancia sefial6 que las circunstancias que
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dieron lugar a dicha sentencia no presentaban similitud alguna con las del
presente caso.

El Tribunal de Primera Instancia rechazé igualmente la alegacioén relativa a la inaccion

de la Comision durante la fase de examen preliminar, considerando que los contactos
entre la Comisiéon y las demandantes atestiguaban que la denuncia se estaba
instruyendo y que existia un didlogo entre las partes. A su juicio, incluso en el
supuesto de que la Comision se hubiera mantenido en silencio, dicho silencio no podia
constituir una circunstancia excepcional capaz de justificar una confianza legitima. Por
ultimo, en el apartado 301 de la sentencia recurrida, el Tribunal de Primera Instancia
sefialé que, ante la falta de respuesta de las autoridades espafolas a su solicitud de
informacion de 19 de enero de 1996, la Comision pudo estimar que no disponia de
datos que le permitieran valorar el alcance real de los regimenes fiscales
controvertidos.

En tercer lugar, el Tribunal de Primera Instancia consideré que las demandantes no
habian acreditado la violacion del principio de igualdad de trato, dado que no habian
demostrado que la situacién en el presente caso fuera comparable a las situaciones
que se planteaban en las decisiones anteriores de la Comision invocadas por ellos. En
efecto, como dicho Tribunal recordd en el apartado 321 de la sentencia recurrida, en
esas decisiones anteriores la Comision habia comprobado, bien que habia adoptado
anteriormente una posicion favorable con respecto a una medida analoga a los
regimenes examinados en dichas decisiones, bien que la duracién del procedimiento
no era imputable al Estado miembro de que se trataba, o bien que el beneficio
controvertido no habia sido aplicado al beneficiario de la ayuda.

En la segunda parte de la sentencia recurrida, el Tribunal de Primera Instancia
consider6é que los recursos de anulacion contra la decision de incoar el procedimiento
(asuntos T-30/01 a T-32/01) habian quedado sin objeto, por lo que procedia
sobreseerlos. En opiniéon del Tribunal, asi se deduce en particular del hecho de que la
argumentacion expuesta por las demandantes en estos recursos coincide con la
argumentacion ya desestimada por él en los asuntos T-86/02 a T-88/02.

Por dltimo, en los apartados 365 y 366 de la sentencia recurrida, el Tribunal de
Primera Instancia hizo constar que la Comisiéon ya habia presentado una copia de la
denuncia de 1994 y del escrito de 18 de julio de 1995 remitido por ella a los
denunciantes, y desestimd la solicitud de los demandantes de que requiriera a la
Comision para que aportase ciertos documentos adicionales, considerando que los
documentos que obraban en autos y las explicaciones ofrecidas en la vista bastaban
para examinar todos los motivos de recurso invocados.

Procedimiento ante el Tribunal de Justicia y pretensiones de las partes

Mediante auto del Presidente del Tribunal de Justicia de 11 de enero de 2011 se
acumularon los asuntos C-465/09 y C-470/09 a efectos de las fases escrita y oral del
procedimiento y de la sentencia, con arreglo al articulo 43 del Reglamento de
Procedimiento del Tribunal de Justicia.

Mediante auto del Presidente del Tribunal de Justicia de 2 de febrero de 2011 se
admitié la intervencion del Reino de Espafia en apoyo de las pretensiones de las
recurrentes, permitiéndole presentar sus observaciones en la vista.

Estas ultimas solicitan al Tribunal de Justicia que:
- Con caracter principal, anule la sentencia recurrida.
- Estime las demandas presentadas en primera instancia.

- Con caracter subsidiario, devuelva el asunto al Tribunal de Primera Instancia.
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- En su caso, le ordene practicar la prueba rechazada.

- Condene a la Comisién al pago de las costas en ambas instancias y a la
Comunidad Auténoma de la Rioja al pago de las costas en que incurrieron ante
el Tribunal de Primera Instancia.

El Reino de Espafia interviene como coadyuvante en apoyo de las pretensiones de las
recurrentes.

La Comunidad Auténoma del Pais Vasco solicita al Tribuna de Justicia que:
- Acoja las pretensiones de las partes recurrentes en casacion.
- Condene en costas a la Comision.

La Comision y la Comunidad Autonoma de La Rioja solicitan al Tribunal de
Justicia que:

- Desestime los recursos de casacion.

- Condene en costas a las recurrentes.

Sobre los recursos de casacion

Las recurrentes invocan seis motivos de casacion en los asuntos C-465/09 P a
C-467/09 P y once motivos de casacion en los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P.
Como los motivos segundo a sexto en los asuntos C-465/09 P a C-467/09 P son
esencialmente idénticos a los motivos primero a cuarto y undécimo de los invocados
en los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P, procede examinar conjuntamente tales
motivos.

La Comision alega que procede declarar la inadmisibilidad de estos ultimos recursos
de casacion, por ser idénticos a los recursos de casacion interpuestos en los asuntos
C-465/09 P a C-467/09 P.

Sobre la admisibilidad de los recursos de casacion en los asuntos C-468/09 P a
C-470/09 P

Alegaciones de las partes

Segun la Comisién, los asuntos C-465/09 P a C-467/09 P, por una parte, y los
asuntos C-468/09 P a C-470/09 P, por otra, tienen el mismo objeto y las mismas
partes. Ademas, los motivos de casacion segundo a sexto invocados por las
recurrentes en los asuntos C-465/09 P a C-467/09 P son idénticos, en grandisima
medida, a los motivos de casacion primero a cuarto y undécimo invocados en los
asuntos C-468/09P a C-470/09P. A su juicio, procede declarar, pues, la
inadmisibilidad de estos ultimos recursos de casacion, por causa de litispendencia.

Las recurrentes replican que no existe identidad de motivos ni de objeto entre ambos

grupos de recursos, pues los asuntos C-465/09 P a C-467/09P y C-468/09P a
C-470/09 P persiguen un control de legalidad de la sentencia recurrida en lo que se
refiere, respectivamente, a la desestimacion de sus recursos de anulacion contra la
decision de incoar el procedimiento y a la desestimacion de sus recursos de anulacion
contra las Decisiones definitivas.

Apreciacion del Tribunal de Justicia
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Segun reiterada jurisprudencia del Tribunal de Justicia, procede declarar la
inadmisibilidad, por causa de litispendencia, de un recurso interpuesto con
posterioridad a otro en el que se enfrenten las mismas partes, que se base en los
mismos motivos y que pretenda la anulaciéon del mismo acto juridico (véase, en
particular, la sentencia de 22 de septiembre de 1988, Francia/Parlamento, 358/85 y
51/86, Rec. p. 4821, apartado 12, y la de 24 de noviembre de 2005, Italia/Comision,
C-138/03, C-324/03 y C-431/03, Rec. p. 1-10043, apartado 64).

En el presente caso, es preciso hacer constar que los recursos de casacion en los
asuntos C-465/09 P a C-467/09 P y en los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P son
ciertamente recursos conexos, pero no tienen el mismo objeto. En efecto, la conexidad
de estos dos grupos de recursos se debe a que la legalidad de las Decisiones
definitivas presupone la legalidad de la decision de incoar el procedimiento. Sin
embargo, el objeto de dichos recursos no es el mismo, puesto que las recurrentes en
casacion intentan obtener, no la anulacion de un mismo acto juridico, sino la anulacion
de la decisidon de incoar el procedimiento, en los asuntos C-465/09 P a C-467/09 P, y
la anulacion de las Decisiones definitivas en los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P.

Por consiguiente, procede desestimar la excepcion de inadmisibilidad.

Como los motivos de casacion segundo a quinto en los asuntos C-465/09 P a
C-467/09 P estan estrechamente relacionados con los motivos de casacion primero a
cuarto en los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P, procede examinarlos conjuntamente.

Sobre los motivos de casacién segundo a quinto en los asuntos C-465/09 P a
C-467/09 P y los motivos de casacion primero a cuarto en los asuntos C-468/09 P a
C-470/09 P

Alegaciones de las partes

En estos motivos de casacion, las recurrentes reprochan al Tribunal de Primera
Instancia que no haya tenido en cuenta el hecho de que la Comisidon habia cerrado
favorablemente, mediante una toma de posicidn clara y explicita, el procedimiento de
examen preliminar de los regimenes fiscales controvertidos abierto tras recibir la
denuncia de 1994 vy, tras recibir la denuncia de 2000, habia iniciado un nuevo
procedimiento de examen preliminar de dichos regimenes, lo que implicaba aplicar las
normas del procedimiento aplicable a las ayudas existentes.

Las recurrentes sostienen, en su segundo motivo de casacion en los asuntos
C-465/09 P a C-467/09P y en su primer motivo de casacion en los asuntos
C-468/09 P a C-470/09 P —para cuyo examen no es aplicable, a su juicio, el
Reglamento n® 659/1999—, que el Tribunal de Primera Instancia no actué conforme a
Derecho al considerar que el cierre de la fase de examen preliminar por parte de la
Comision, con arreglo al articulo 88 CE, apartado 3, requeria que esta ultima adoptase
una decision explicita. Segun ellas, la Comisibn no esta obligada a adoptar una
decision explicita en respuesta a cada denuncia, pues el articulo 88 CE s6lo obliga a
adoptar tal decision al término del procedimiento de investigacion formal (sentencia de
11 de diciembre de 1973, Lorenz, 120/73, Rec. p. 1471, apartado 5).

En opinidon de las recurrentes, una decisiéon de cierre del procedimiento de examen
preliminar puede también ser implicita. Asi, un acto dirigido a un denunciante en el
que se le comunica el archivo de su denuncia debe ser interpretado, bien como una
decision implicita que declara que la medida denunciada no constituye una ayuda, bien
como una decision implicita de no plantear objeciones (sentencia de 17 de julio de
2008, Athinaiki Techniki/Comision, C-521/06 P, Rec. p. 1-5829, apartados 52 a 58).

Alegan también que excepcionalmente cabe considerar que el silencio o la inaccion de
una institucion equivalen a una decision denegatoria presunta (sentencia de 9 de
diciembre de 2004, Comisién/Greencore, C-123/03 P, Rec. p. 1-11647, apartado 45).



66

67

68

69

70

71

72

En su tercer motivo de casacion en los asuntos C-465/09 P a C-467/09 P y en su
segundo motivo de casacidon en los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P, las recurrentes
alegan una desnaturalizacion de la decision de incoar el procedimiento, en el sentido
de que el Tribunal de Primera Instancia no reconocié que el hecho de que dicha
decisidn no mencionase —en contra de la exigencia formulada en el articulo 6, apartado
1, del Reglamento n°® 659/1999— ninguna circunstancia de hecho anterior a la fecha de
recepcion de la denuncia de 2000 significaba que el procedimiento de examen
preliminar iniciado en 1994 habia sido cerrado con anterioridad a la fecha de
presentacion de esa denuncia.

Segun alegan las recurrentes en su cuarto motivo de casacion en los asuntos
C-465/09 P a C-467/09P y en su segundo motivo de casacion en los asuntos
C-468/09 P a C-470/09 P, la existencia de una toma de posicion clara y explicita por
parte de la Comisidon se deduce igualmente del articulo 20, apartado 2, tercera frase,
del Reglamento n© 659/1999. En efecto, a su juicio, como la Comisibn no ha
presentado pruebas de haber enviado una copia de la decision de incoar el
procedimiento a los autores de la denuncia de 1994, conforme a la obligacion
establecida en dicha disposicion, de ello se desprende que, en noviembre de 2000, la
Comisién no estaba obligada a efectuar tal envio y que, por lo tanto, la denuncia de
1994 no tiene ninguna relacion con la decision de incoar el procedimiento. En sus
escritos de réplica, las recurrentes afirman haber invocado este motivo en la vista del
procedimiento en primera instancia.

En su quinto motivo de casacion en los asuntos C-465/09 P a C-467/09 P y en su
cuarto motivo de casacion en los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P, las recurrentes
reprochan al Tribunal de Primera Instancia la infraccion de las normas de valoracion y
carga de la prueba, al no haber reconocido la existencia de un conjunto de indicios
concordantes que confirmaban la tesis de aquéllas sobre la existencia de una decision
implicita de aprobacion de los regimenes fiscales controvertidos. Invocan a este
respecto diversos actos de procedimiento posteriores a febrero de 1996 en los que no
se mencionan ni la denuncia de 1994 ni el examen preliminar que siguidé a la
presentaciéon de tal denuncia, alegando que estas circunstancias constituyen otros
tantos indicios de la posicion favorable de la Comision con respecto a tales regimenes.

Las recurrentes aluden en particular a una reunién de 17 de marzo de 1997 entre el
Comisario responsable de la competencia y representantes del Gobierno de la Rioja,
que el Tribunal de Primera Instancia no tomé en consideraciéon y en la que, segin
estas partes, dicho Comisario tomo posicién sobre la denuncia de 1994 declarando que
la decision a este respecto era competencia del Estado miembro interesado.

Sostienen ademas que el Tribunal de Primera Instancia hizo caso omiso del contenido

de la reunién de 7 de febrero de 1996 entre la Comision y las autoridades vascas, en
la que éstas entregaron a aquélla un documento en respuesta a su solicitud de
informacion de enero de 1996. A su juicio, el silencio de la Comisién tras la celebracion
de esta reunién muestra que dicha instituciéon considerd satisfactorias las respuestas
aportadas a la cuestion de la identidad de los beneficiarios de los regimenes fiscales
controvertidos y cerr6 el procedimiento de examen preliminar.

Con caracter preliminar, la Comision invoca la inadmisibilidad del quinto motivo de
casacion en los asuntos C-465/09 P a C-467/09 P y del cuarto motivo de casacion en
los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P, en cuanto motivos que pretenden obtener una
nueva apreciacion de las pruebas. Alega igualmente la inadmisibilidad de las
alegaciones relativas al articulo 20, apartado 2, del Reglamento n® 659/1999 y a la
reunion de 7 de febrero de 1996, por considerarlas motivos nuevos.

La Comision afirma igualmente que estos motivos de casacidn son inoperantes en su
totalidad. En primer lugar sostiene que con ellos Unicamente se pretende criticar la
conclusién del Tribunal de Primera Instancia de que no concurria el primer requisito de
aplicacion del articulo 1, letra b), inciso v), del Reglamento n® 659/1999 —relativo a la
existencia de una medida de la que pueda acreditarse que en el momento en que se
llevd a efecto no constituia una ayuda—, sin invocar un error de Derecho en cuanto al
segundo requisito establecido en dicha disposicion, referente a la evolucién del
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mercado comudn, que a juicio del Tribunal de Primera Instancia tampoco concurre.
Ahora bien, como los requisitos establecidos en esta disposicion son acumulativos, los
motivos de casacion invocados por las recurrentes no podrian en ningun caso llevar al
Tribunal de Justicia a anular la sentencia recurrida.

En segundo lugar, la Comisiéon indica que las recurrentes tratan de demostrar que
existia una posicién clara y explicita por su parte, pero sin impugnar la conclusiéon del
Tribunal de Primera Instancia de que tampoco se habia adoptado una decision tacita
sobre los regimenes fiscales controvertidos. En tercer lugar, como las recurrentes no
han formulado criticas especificas contra la parte de la sentencia recurrida en la que se
examina su alegacion relativa a la violacion del articulo 1, letra b), inciso ii), del
Reglamento n® 659/1999, la Comision sostiene que, en el supuesto de que algunos de
los argumentos de aquéllas debieran considerarse referidos a dicha disposicion,
también serian inoperantes.

En cuanto al fondo, la Comisién considera que su mero silencio no permite acreditar la

inexistencia de ayuda o la compatibilidad de una ayuda con el mercado comun, sino
que, por el contrario, para ello es necesaria una toma de posicion explicita y definitiva
por su parte, cuya forma carece de relevancia (sentencia Athinaiki Techniki/Comision,
antes citada, apartados 40 y 44).

Por lo que se refiere al conjunto de alegaciones sobre el contenido de las reuniones o

de los documentos invocados por las recurrentes, la Comisién considera que la lectura
de los recursos de casacidon no permite determinar cual es la prueba que, segun ellas,
fue desnaturalizada por el Tribunal de Primera Instancia. La Comisidn sostiene que
incumbe a las recurrentes probar que se habia dado por finalizado el examen de la
denuncia de 1994, y que no han aportado tal prueba.

La Comunidad Auténoma de La Rioja alega, en lo que respecta al segundo motivo de

casacion en los asuntos C-465/09 P a C-467/09 P y al primer motivo de casacion en
los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P, que las recurrentes reproducen en casacion
esencialmente la misma argumentacion que habian expuesto en primera instancia, sin
aportar ningun argumento nuevo suficientemente fundado.

Esta Comunidad Auténoma sostiene por otra parte, al igual que la Comisién, que para

cerrar un procedimiento de examen preliminar de una ayuda estatal es necesaria una
decision explicita, y recuerda que la inactividad aparente de la Comisién carece de
significacion en el caso de que no se le haya notificado la ayuda (sentencia de 11 de
noviembre de 2004, Demesa y Territorio Histérico de Alava/Comision, C-183/02 P y
C-187/02 P, Rec. p. 1-10609, apartado 52).

Apreciacion del Tribunal de Justicia
— Sobre la admisibilidad

En lo que respecta al segundo motivo de casaciéon en los asuntos C-465/09 P a
C-467/09 P y al primer motivo de casacién en los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P, a
proposito de los cuales la Comunidad Auténoma de La Rioja sostiene que se limitan a
reproducir una argumentacion ya expuesta en primera instancia, procede recordar
que, efectivamente, se desprende de los articulos 256 TFUE, 58, parrafo primero, del
Estatuto del Tribunal de Justicia y 112, apartado 1, letrac), del Reglamento de
Procedimiento del Tribunal de Justicia que un recurso de casacion debe indicar con
precision los elementos impugnados de la sentencia cuya anulacién solicita, asi como
los fundamentos juridicos en que se basa especificamente esta pretension (sentencias
de 30 de junio de 2005, Eurocermex/OAMI, C-286/04 P, Rec. p. 1-5797, apartado 42,
y de 13 de septiembre de 2007, Il Ponte Finanziaria/OAMI, C-234/06 P, Rec.
p. 1-7333, apartado 44).

Sin embargo, cuando un recurrente impugna la interpretacion del Derecho de la Unién
efectuada por el Tribunal General o el modo en que lo han aplicado, las cuestiones de
Derecho examinadas en primera instancia pueden volver a discutirse en el recurso de
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casacion. En efecto, si un recurrente no pudiera basar asi su recurso de casacion en
motivos y alegaciones ya invocados ante el Tribunal General, el recurso de casacion
quedaria privado de una parte de su sentido (véanse el auto de 11 de noviembre de
2003, Martinez/Parlamento Europeo, C-488/01 P, Rec. p. 1-13355, apartado 39, y la
sentencia de 23 de abril de 2009, AEPI/Comisién, C-425/07 P, Rec. p. 1-3205,
apartado 24).

Pues bien, en el presente caso, se desprende claramente de los recursos de casacion
que los motivos y alegaciones invocados en ellos impugnan la interpretacion del
articulo 1, letra b), incisos ii) y v), del Reglamento n® 659/1999 efectuada por el
Tribunal de Primera Instancia. Por consiguiente, estos motivos de casaciéon son
admisibles.

La Comision alega que procede declarar la inadmisibilidad del quinto motivo de
casacion en los asuntos C-465/09 P a C-467/09 P y del cuarto motivo de casacion en
los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P, porque con ellos se pretende que el Tribunal de
Justicia proceda a valorar de nuevo unas pruebas que ya habian sido sometidas al
Tribunal de Primera Instancia.

A este respecto procede hacer constar que, si bien es cierto que las recurrentes
enumeran en estos motivos determinados hechos ya invocados ante el Tribunal de
Primera Instancia, impugnan sin embargo, en esencia, las conclusiones juridicas que
dicho Tribunal dedujo de tales hechos, a saber, la constatacion de que no habia
existido una decision implicita que cerrase de modo favorable el procedimiento de
examen preliminar iniciado tras la presentacion de la denuncia de 1994. Ahora bien, la
cuestion de determinar si tales hechos permiten deducir que la Comisién habia
aprobado implicitamente los regimenes fiscales controvertidos es una cuestion de
Derecho que puede ser sometida al control del Tribunal de Justicia en un recurso de
casacion, por lo que procede considerarla admisible.

No obstante, procede declarar la inadmisibilidad de la alegacion en la que las
recurrentes afirman haber ofrecido a la Comisién una respuesta satisfactoria a su
solicitud de informacién de 19 de enero de 1996, pues con esta alegacion se pretende
impugnar la apreciacion de los hechos efectuada por el Tribunal de Primera Instancia.
En efecto, en el apartado 270 de la sentencia recurrida el Tribunal de Primera
Instancia hizo constar al respecto que, suponiendo que la Comision hubiera recibido el
escrito de 5 de febrero de 1996, pretendidamente entregado por las autoridades
vascas a dicha institucion en la reunién de 7 de febrero de 1996, en cualquier caso
dicho escrito no constituia una respuesta precisa a las preguntas de la Comision sobre
los beneficiarios de las medidas de exencion fiscal establecidas por los regimenes
fiscales controvertidos, y tal apreciacion no puede ser impugnada en un recurso de
casacion.

En lo que respecta al cuarto motivo de casacién en los asuntos C-465/09 P a
C-467/09 P y al tercer motivo de casacion en los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P,
que se refieren esencialmente al articulo 20 del Reglamento n° 659/1999, las
recurrentes afirman haber invocado este punto en la vista del procedimiento en
primera instancia. A este respecto procede recordar que, segun los términos del
articulo 48, apartado 2, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal General, en el
curso del proceso no podran invocarse motivos nuevos, a menos que se funden en
razones de hecho y de derecho que hayan aparecido durante el procedimiento.

Como las recurrentes en casacion no alegaron en su escrito de interposicion del
recurso en primera instancia que la Comisidon hubiera incumplido la obligaciéon que le
impone el articulo 20, apartado 2, tercera frase, del Reglamento n® 659/1999, procede
declarar inadmisible en casacion este motivo invocado en la vista ante el Tribunal de
Primera Instancia.

- Sobre el fondo
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Con caracter preliminar, procede examinar las alegaciones en las que la Comision
sostiene que estos motivos de casacion son inoperantes en su totalidad.

Por lo que se refiere a la argumentacion de las recurrentes sobre la motivacion de la
sentencia recurrida en lo relativo al articulo 1, letra b), inciso v), del Reglamento
n° 659/1999, procede sefalar que, como alega la Comisién, esta disposicion establece
unos requisitos de aplicacion acumulativos, que son, por una parte, la existencia de
una medida de la que pueda acreditarse que en el momento en que se llevd a efecto
no constituia una ayuda y, por otra, el hecho de que dicha medida haya pasado a ser
una ayuda debido a la evoluciéon del mercado comdn. En la sentencia recurrida, el
Tribunal de Primera Instancia consider6 que no concurria ninguno de estos dos
requisitos.

Ahora bien, es evidente que, en sus recursos de casacion, las recurrentes se limitan a
impugnar el analisis del Tribunal de Primera Instancia relativo al primer requisito, sin
criticar no obstante la motivacion relativa a la inexistencia de evolucién del mercado
comun. Por consiguiente, procede hacer constar que, incluso en el supuesto de que las
recurrentes lograsen demostrar que la motivacion del Tribunal de Primera Instancia en
lo que respecta al primer requisito adolece de un error de Derecho, su argumentacion
sobre este punto no podria afectar a la desestimacion por parte del Tribunal de
Primera Instancia del motivo fundado en la violacion del articulo 1, letra b), inciso v),
del Reglamento n® 659/1999 y, por lo tanto, no podria dar lugar a la anulacion de la
sentencia recurrida. En consecuencia, esta argumentacion es inoperante, por lo que
procede desestimarla (véase en este sentido la sentencia de 2 de abril de 2009,
Bouygues y Bouygues Télécom/Comision, C-431/07 P, Rec. p. 1-2665, apartados 104
y 105).

Sin embargo, en contra de lo que alega la Comisién, los motivos de casacion en los
que se formula esta argumentacién no son inoperantes en su totalidad, puesto que, en
sus recursos de casacion, las recurrentes intentan demostrar el caracter de ayudas
existentes de los regimenes fiscales controvertidos sin basarse exclusivamente en el
articulo 1, letra b), inciso v), del Reglamento n® 659/1999.

En efecto, procede sefalar a este respecto que se desprende claramente de los
recursos de casacion que las recurrentes reprochan igualmente al Tribunal de Primera
Instancia, en esencia, el que no reconociese que los regimenes fiscales controvertidos
habian sido implicitamente autorizados en virtud del articulo 1, letra b), inciso ii), del
Reglamento n° 659/1999, con arreglo al cual constituye una ayuda existente «la
ayuda autorizada, es decir, los regimenes de ayudas y ayudas individuales autorizados
por la Comisién o por el Consejo».

Habida cuenta de las consideraciones expuestas, para valorar la fundamentacién de
los motivos de casacion segundo a quinto en los asuntos C-465/09 P a C-467/09 P y
de los motivos de casaciéon primero a cuarto en los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P
es preciso, pues, examinar si el Tribunal de Primera Instancia cometié un error de
Derecho al considerar que para autorizar durante el procedimiento de examen
preliminar una ayuda no notificada, con arreglo al articulo 1, letra b), inciso ii), del
Reglamento n°® 659/1999, es necesario otorgar la autorizacion mediante una decision
explicita y que tal autorizacién no puede derivarse de una decisién implicita deducida,
bien del comportamiento de la Comisioén, bien, con caracter excepcional, del silencio de
esta ultima, tal como alegan las recurrentes.

A este respecto procede recordar que el articulo 88 CE, apartado 3, dispone que la
Comision sera informada de los proyectos dirigidos a conceder o modificar ayudas con
la suficiente antelacidén para poder presentar sus observaciones. La Comisidon procede
entonces a un primer examen de las ayudas proyectadas. Si al término de dicho
examen considera que un proyecto no es compatible con el mercado comin con
arreglo al articulo 87 CE, debe iniciar sin demora el procedimiento de examen
contradictorio previsto en el apartado 2 del articulo 88 CE. En tal supuesto, la ultima
frase del apartado 3 de este mismo articulo prohibe al Estado miembro interesado que
ejecute las medidas proyectadas antes de que en dicho procedimiento haya recaido
decision definitiva.
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Las nuevas ayudas estan sometidas, pues, a un control preventivo ejercido por la
Comisiéon y, en principio, no pueden ser ejecutadas hasta que dicha institucion las
haya declarado compatibles con el Tratado CE (véanse las sentencias de 9 de agosto
de 1994, Namur-Les assurances du crédit, C-44/93, Rec. p. 1-3829, apartado 12; de
17 de junio de 1999, Piaggio, C-295/97, Rec. p. I-3735, apartado 49, y de 15 de
febrero de 2001, Austria/Comision, C-99/98, Rec. p. 1-1101, apartado 31).

Pues bien, se deduce de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia que un acto en
materia de ayudas estatales, sea cual sea su forma, constituye una decisién cuando,
habida cuenta de la esencia del acto y de la intencion de la Comisién, esta dltima haya
fijado definitivamente a través de dicho acto, al término de la fase de examen
preliminar, su postura sobre la medida de que se trate y, por tanto, cuando haya
llegado a la conclusion de que dicha medida constituia o no una ayuda, de que no
suscitaba dudas en cuanto a su compatibilidad con el mercado comidn o de que las
suscitaba (véase en este sentido la sentencia Athinaiki Techniki/Comisiéon, antes
citada, apartado 46).

La existencia de tal decisibn debe poder constatarse mediante datos objetivos y
corresponder a una expresion clara y definitiva de la postura de la Comisién con
respecto a la medida de que se trate.

Se deduce del sistema de control preventivo en materia de ayudas estatales aplicado
por la Comisién y, en particular, de la prohibicion de ejecutar nuevas ayudas antes de
que la Comision haya adoptado una decision definitiva, establecida por el articulo
88 CE, apartado 3, dltima frase, que es imposible que quepa alguna duda sobre la
existencia de una decisidon en la que la Comisién se pronuncie sobre la compatibilidad
de una ayuda de esta indole.

La conclusion anterior resulta especialmente valida en los supuestos en que, como
ocurre en el presente caso, las ayudas pretendidamente autorizadas no han sido
notificadas a la Comisidon con arreglo al articulo 88 CE, apartado 3, poniendo asi en
peligro la seguridad juridica que esta disposicion pretende garantizar.

Pues bien, no es posible afirmar que las diferentes circunstancias invocadas por las
recurrentes en apoyo de sus motivos de casacion, tomadas por separado o en
conjunto, constituyan la expresion de una decision de la Comision.

Tampoco cabe deducir la existencia de una decision por la que la Comisién autorizase
los regimenes fiscales controvertidos de los hechos invocados por las recurrentes en
sus motivos de casacion y destinados a demostrar que el Tribunal de Primera Instancia
desnaturalizé la decisiéon de incoar el procedimiento, pues tales hechos tampoco
pueden considerarse una manifestacion clara y definitiva de una postura favorable a
dichos regimenes por parte de la Comision.

De las consideraciones expuestas se desprende que, en las circunstancias del
presente caso, la autorizacion de los regimenes fiscales controvertidos no puede
inferirse del mero silencio de la Comision.

En lo que respecta a la alegacién de las recurrentes basada en la sentencia
Comision/Greencore, antes citada, segun la cual en circunstancias especificas puede
considerarse excepcionalmente que el silencio o la inacciéon de una institucion se
equiparan a una decision denegatoria presunta, procede sefialar, por una parte, que
esta sentencia no se refiere a la autorizacion por la Comision de una ayuda estatal vy,
por otra parte, que, como alega la Comision, las recurrentes no han invocado tales
circunstancias excepcionales.

Ademas, el Tribunal de Justicia ha declarado ya, al examinar un motivo basado en el
principio de proteccion de la confianza legitima, que la inactividad de la Comision con
respecto a una ayuda estatal carece de significacion en el caso de que dicha ayuda no
le haya sido notificada (sentencia Demesa y Territorio Historico de Alava/Comision,
antes citada, apartado 52).
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Se deduce del conjunto de consideraciones expuestas que el Tribunal de Primera
Instancia actué conforme a Derecho al juzgar que la Comisién no habia autorizado los
regimenes fiscales controvertidos antes de recibir la denuncia de 2000 y de adoptar la
decision de incoar el procedimiento, que dichos regimenes no pueden considerarse
autorizados uUnicamente a causa del silencio de la Comision y que, por lo tanto, no
pueden calificarse de regimenes de ayudas existentes.

Asi pues, procede rechazar por infundados los motivos de casacion segundo a quinto
en los asuntos C-465/09 P a C-467/09 P y los motivos de casacion primero a cuarto en
los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P.

Sobre el sexto motivo de casacion en los asuntos C-465/09 P a C-467/09 P y el
undécimo motivo de casaciéon en los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P

Alegaciones de las partes

En estos motivos de casacion, las recurrentes sostienen que el Tribunal de Primera
Instancia infringié las normas procesales en materia de practica de la prueba y el
derecho a un proceso justo al decidir, en el apartado 366 de la sentencia recurrida, no
requerir a la Comisidén para que aportase a los autos toda la documentacion relativa a
la denuncia de 1994, y en particular las actas de las reuniones organizadas en el seno
de la Comision entre febrero de 1996 y marzo de 1997. Segun las recurrentes, estas
pruebas habrian permitido acreditar, por una parte, que la Comisién habia obtenido
una respuesta de las autoridades vascas a su solicitud de informacién de 19 de enero
de 1996 y que la posicion de dicha institucion con respecto a los regimenes fiscales
controvertidos era favorable y, por otra parte, en lo que respecta a los asuntos
C-468/09 P a C-470/09 P, que la duracion del procedimiento no era imputable a las
autoridades esparfiolas. Las recurrentes consideran que tales pruebas habrian
impulsado al Tribunal de Primera Instancia a dictar sentencia en un sentido diferente.

Segun la Comisidon, una parte no puede exigir que se acepten autométicamente sus
proposiciones de prueba. En efecto, a su juicio, por un lado, corresponde al Tribunal de
Primera Instancia apreciar la pertinencia de las mismas y, por otro lado, en lo que
respecta al examen por el Tribunal de Primera Instancia de documentos internos de la
Comision, las recurrentes hubieran debido aportar pruebas, basadas en indicios serios,
de que las circunstancias excepcionales del caso exigian dicho examen.

La Comunidad Autébnoma de la Rioja afiade que, en cualquier caso, la solicitud de las
recurrentes no habria podido afectar al fallo de la sentencia recurrida, pues no es
posible deducir de las circunstancias invocadas por ellas que la actitud de la Comision
hubiera podido suscitar una confianza en la regularidad de los regimenes fiscales
controvertidos.

Apreciacion del Tribunal de Justicia

En lo que respecta a la decision del Tribunal de Primera Instancia de no requerir la
aportacion de las pruebas documentales solicitadas por las recurrentes, procede
recordar que, aunque corresponde al Tribunal de Primera Instancia, con arreglo al
articulo 66, apartado 1, de su Reglamento de Procedimiento, apreciar la utilidad de
unas diligencias de prueba para la resolucion del litigio pendiente ante él, corresponde
sin embargo al Tribunal de Justicia verificar si el Tribunal de Primera Instancia cometio
un error de Derecho al negarse a ordenar la practica de tales diligencias (véase el auto
de 4 de octubre de 2007, Olsen/Comision, C-320/05 P, apartados 63 y 64 vy
jurisprudencia que alli se cita).

Pues bien, en el presente caso, se desprende de los apartados 365 y 366 de la
sentencia recurrida que el Tribunal de Primera Instancia estimé que, habida cuenta de
que él habia podido examinar todos los motivos invocados por los demandantes
basandose en los documentos que obraban en autos y en las explicaciones ofrecidas
en la vista, no procedia requerir a la Comision para que aportase documentos
adicionales, pues ésta ya habia presentado los dos documentos identificables con
arreglo a la descripcion de los mismos recogida en las demandas en primera instancia,
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a saber, la denuncia de 1994 vy el escrito de 18 de julio de 1995 remitido por ella a los
autores de dicha denuncia.

A este respecto procede hacer constar que, como se ha declarado en los apartados 98
y 99 de la presente sentencia, ninguno de los hechos invocados por las recurrentes
puede considerarse una manifestacion clara y definitiva de una postura de la Comision
favorable a los regimenes fiscales controvertidos. Ademas, es preciso sefialar que la
solicitud de las recurrentes de que se obligase a la Comision a aportar a los autos
«toda la documentacion» relativa a la denuncia presentada ante ella no permitia
identificar los documentos concretos cuya presentacion se solicitaba, con la excepcion
de los dos documentos ya aportados a los autos, ni los datos objetivos contenidos en
ellos que hubieran podido apoyar los motivos de recurso invocados por las recurrentes.
Por lo tanto, procede considerar que el Tribunal de Primera Instancia actué con arreglo
a Derecho al rechazar esta proposicion de prueba, que no contenia indicios serios que
hicieran pensar que alguno de los documentos cuya presentacion se solicitaba podia
ser pertinente para la resolucién del litigio.

Por consiguiente, procede rechazar por infundados el sexto motivo de casacion en los
asuntos C-465/09 P a C-467/09 P y el undécimo motivo de casacion en los asuntos
C-468/09 P a C-470/09 P.

Sobre el primer motivo de casacion en los asuntos C-465/09 P a C-467/09 P

Alegaciones de las partes

En este motivo, las recurrentes invocan el error de Derecho cometido a su juicio por el

Tribunal de Primera Instancia al llegar a la conclusion de que los recursos en los
asuntos T-30/01 a T-32/01, en los que se solicitaba la anulacion de la decision de
incoar el procedimiento, habian quedado sin objeto y al decidir por tanto sobreseerlos,
dado que los motivos de recurso invocados en ellos habian sido desestimados en
cuanto al fondo en los asuntos T-86/02 a T-88/02, relativos a las Decisiones
definitivas.

A juicio de las recurrentes, el rechazo de dichos motivos de recurso, relativos al
concepto de ayuda existente y a las normas de procedimiento aplicables a este tipo de
ayudas, so6lo podia dar lugar a la desestimacion de los recursos en los asuntos T-30/01
a T-32/01, pero no hacer que quedaran sin objeto, pues tales recursos eran, por lo
demaés, admisibles.

La Comisidn responde que este motivo de casacion es manifiestamente inadmisible,
pues las recurrentes no presentan ningun argumento para demostrar que la anulacion
de la decisidon de incoar el procedimiento les permitiria obtener un beneficio autébnomo
con respecto al que obtendrian en caso de anulacidon de las Decisiones definitivas. En
cualquier caso, la Comision considera que este motivo de casacion es ademas
inoperante, ya que, como los motivos de fondo invocados en los asuntos T-30/01 a
T-32/01 eran idénticos a los motivos desestimados por el Tribunal de Primera
Instancia en los asuntos T-86/02 a T-88/02, de todos modos los recursos relativos a
esos primeros asuntos no habrian podido prosperar.

Apreciacion del Tribunal de Justicia

Sin necesidad de analizar la admisibilidad del presente motivo de casacion, procede
hacer constar de inmediato que es inoperante.

En efecto, aun suponiendo que, en vez de considerar que los recursos contra la
decision de incoar el procedimiento interpuestos en los asuntos T-30/01 a T-32/01
habian quedado sin objeto, el Tribunal de Primera Instancia hubiera examinado el
fondo de los motivos invocados por las recurrentes en apoyo de dichos recursos,
habria llegado en cualquier caso a la conclusion de que carecian de fundamento, como
reconocen las propias recurrentes. Dado que el Tribunal de Primera Instancia habia
desestimado los recursos contra las Decisiones definitivas interpuestos en los asuntos
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T-86/02 a T-88/02, confirmando la apreciacion de la Comisién de que los regimenes
fiscales controvertidos eran ayudas de Estado ilegales y no regimenes de ayudas
existentes, los recursos interpuestos contra la decision de incoar el procedimiento,
basados en motivos sustancialmente idénticos a los desestimados por el Tribunal de
Primera Instancia, no habrian permitido obtener en ningun caso la anulacion de esta
ultima decision ni la de las Decisiones definitivas, de modo que no procede acoger el
presente motivo de casacion.

Sobre el quinto motivo de casacion en los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P

Alegaciones de las partes

En este motivo de casacion, las recurrentes alegan que el Tribunal de Primera
Instancia cometié un error de Derecho al confirmar la decision de la Comisiéon de
aplicar a los regimenes fiscales controvertidos las Directrices de 1998, que entraron en
vigor después de que se aprobasen dichos regimenes, y la calificacion de ayudas de
funcionamiento aplicada a los mismos, violando asi los principios de seguridad juridica
y de irretroactividad. Estiman ademas que el Tribunal de Primera Instancia interpretd
erréoneamente la Comunicacion de 1978 sobre los regimenes de ayudas de finalidad
regional, al no reconocer que los regimenes fiscales controvertidos constituian ayudas
a la inversion. Por dltimo sostienen que, en virtud del principio de proporcionalidad, el
hecho de que una empresa beneficiaria de una ayuda a la inversion sobrepase el limite
maximo autorizado no faculta a la Comisién para recuperar todas las ayudas, sino que
Unicamente le permite solicitar la devolucion de las ayudas que sobrepasen dicho
limite.

La Comision considera infundado este motivo de casacidon. En lo que respecta a la
aplicabilidad de las Directrices de 1998 a ayudas ilegalmente concedidas antes de que
se adoptaran dichas Directrices, la Comisidon alega que el punto 6.1. de las Directrices
establece expresamente tal aplicabilidad. Asi lo confirma, ademas, el principio de
aplicabilidad inmediata de las normas de la Unién a los efectos futuros de situaciones
nacidas durante la vigencia de la horma antigua.

Segun la Comisién, la argumentacion de las recurrentes relativa a la Comunicacion de
1978 sobre los regimenes de ayudas de finalidad regional es, ademas, inoperante. En
efecto, como las reglas aplicables son las establecidas en las Directrices de 1998, la
calificacion que reciban las ayudas con arreglo a la mencionada Comunicacién no es
pertinente.

Apreciacion del Tribunal de Justicia

Procede recordar que las Directrices de 1998, que, en cuanto medidas internas
adoptadas por la Administracién, no pueden calificarse de norma juridica, establecen
sin embargo una regla de conducta indicativa de la practica que debe seguirse y de la
cual la Administracion no puede apartarse, en un determinado caso, sin dar razones
que sean compatibles con el principio de igualdad de trato (véase, a propoésito de las
Directrices para el calculo de las multas impuestas en materia de practicas colusorias,
la sentencia de 28 de junio de 2005, Dansk Rgrindustri y otros/Comision, C-189/02 P,
C-202/02 P, C-205/02 P a C-208/02 P y C-213/02 P, Rec. p. I1-5425, apartado 209).
Bajo ciertos requisitos y en funcién de su contenido, tales reglas pueden producir
efectos juridicos (véase la sentencia Dansk Rgrindustri y otros/Comision, antes citada,
apartado 211).

En lo que respecta, por una parte, a los efectos temporales de estas Directrices, que
sustituyeron a la Comunicacion de 1978 sobre los regimenes de ayudas de finalidad
regional, procede sefalar que el punto 6.1 de dichas Directrices contiene una clausula
sobre la aplicacion en el tiempo de las disposiciones establecidas en ellas. De la
primera frase de dicho punto se desprende que tales Directrices se aplican de
inmediato a las ayudas regionales, incluso cuando éstas hayan sido ejecutadas antes
de la adopcion de las Directrices. Como excepcion a esta regla, la segunda frase del
punto 6.1 indica que las ayudas notificadas a la Comisidon antes de la adopcién de las
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Directrices seran evaluadas con arreglo a las reglas vigentes en el momento de la
notificacion de dichas ayudas.

Por consiguiente, como los regimenes fiscales controvertidos no fueron notificados a la

Comisién con arreglo a lo dispuesto en el articulo 88 CE, apartado 3, deben evaluarse
con arreglo a los criterios establecidos en las Directrices de 1998, segun la regla
expresamente establecida en el punto 6.1 de las mismas.

Por otra parte, en lo que respecta a la argumentacion de las recurrentes sobre la
violacion de los principios de seguridad juridica y de irretroactividad, procede recordar
que el principio de seguridad juridica, que forma parte de los principios generales del
Derecho de la Union, exige, en particular, que las normas juridicas sean claras,
precisas y previsibles en sus efectos, en especial cuando pueden tener consecuencias
desfavorables para los individuos y las empresas (véase la sentencia de 18 de
noviembre de 2008, Forster, C-158/07, Rec. p. 1-8507, apartado 67).

Procede sefalar igualmente que la modificacién de una politica, en el presente caso la
politica general de la Comisién en materia de ayudas estatales, en particular si se lleva
a cabo mediante la aprobacion de reglas de conducta tales como las Directrices de
1998, puede tener repercusiones en relacién con el principio de irretroactividad
(véase, por analogia, la sentencia Dansk Rgrindustri y otros/Comisién, antes citada,
apartado 222).

A este respecto es preciso hacer constar que la aplicacion de las Directrices de 1998 a
los regimenes fiscales controvertidos adoptados en 1993 no constituye una situacion
que haya adquirido caracter definitivo con anterioridad, sino que se trata de una
situacion en curso regida por dichas Directrices desde el momento en que éstas
entraron en vigor, pese a haberse iniciado antes de la entrada en vigor de las mismas,
conforme al principio de que las nuevas normas se aplican de inmediato a las
situaciones en curso (véase la sentencia de 29 de enero de 2002, Pokrzeptowicz-
Meyer, C-162/00, Rec. p. 1-1049, apartado 51).

La aplicacion eficaz de las normas de la Union exige que la Comision pueda en todo
momento adaptar su evaluacion a las necesidades de esta politica (véanse, por
analogia, las sentencias de 7 de junio de 1983, Musique Diffusion francaise y
otros/Comisién, 100/80 a 103/80, Rec. p. 1825, apartado 109, y Dansk Rgrindustri y
otros/Comision, antes citada, apartado 227).

Dadas estas circunstancias, no es razonable que un Estado miembro que no ha
notificado un régimen de ayudas a la Comisiéon espere que dicho régimen sea evaluado
con arreglo a las reglas aplicables en el momento en que se adopté.

Resulta obligado llegar a la conclusion de que, al aplicar las Directrices de 1998 a los
regimenes fiscales controvertidos, la Comisibn no violé6 ni el principio de
irretroactividad (véase igualmente, en este sentido, la sentencia de 18 de mayo de
2006, Archer Daniels Midland y Archer Daniels Midland Ingredients/Comision,
C-397/03 P, Rec. p. 1-4429, apartado 25) ni el de seguridad juridica.

De ello se deduce que el Tribunal de Primera Instancia actué conforme a Derecho al
confirmar que las Directrices de 1998 eran aplicables a los regimenes fiscales
controvertidos, sin violar por ello ni el principio de seguridad juridica ni el de
irretroactividad.

Por otra parte, las recurrentes impugnan la decision del Tribunal de Primera Instancia
de confirmar la calificacion de ayudas de funcionamiento aplicada a las medidas de
exencion fiscal establecidas por los regimenes fiscales controvertidos en virtud de la
Comunicacion de 1978 sobre los regimenes de ayudas de finalidad regional. Ahora
bien, se desprende de los apartados 213 a 218 de la sentencia recurrida, en los que se
constatd la aplicabilidad de las Directrices de 1998, que el razonamiento posterior
sobre dicha Comunicacion fue desarrollado por el Tribunal de Primera Instancia
Unicamente con caracter subsidiario.
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Procede recordar ademas que, segun reiterada jurisprudencia, las alegaciones
formuladas contra fundamentos de Derecho de una resolucion del Tribunal de Primera
Instancia expuestos a mayor abundamiento no pueden dar lugar a la anulacién de
dicha resolucion y son por tanto inoperantes (véase la sentencia de 2 de septiembre
de 2010, Comisién/Deutsche Post, C-399/08 P, Rec. p. 1-0000, apartado 75 y
jurisprudencia que alli se cita).

Por consiguiente, incluso en el supuesto de que la motivacion de la sentencia recurrida
incurriera en un error de Derecho en lo que respecta a la Comunicacion de 1978 sobre
los regimenes de ayudas de finalidad regional, en cualquier caso dicho error no podria
afectar a la procedencia de la decision del Tribunal de Primera Instancia de rechazar la
alegacion relativa a la aplicacion a los regimenes fiscales controvertidos de la
calificacion de ayudas a la inversion.

Por otra parte, en lo que respecta a la alegacién de las recurrentes sobre la violaciéon
del principio de proporcionalidad a su juicio cometida por la Comisién al decidir
ordenar la recuperacion de la totalidad de las ayudas, y no sélo de las que
sobrepasaran los limites maximos establecidos para las ayudas de finalidad regional,
procede sefialar que ha sido formulada por primera vez en el procedimiento de
casacion, por lo que procede declarar su inadmisibilidad.

Habida cuenta de las consideraciones expuestas, procede rechazar el quinto motivo de
casacion invocado en los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P.

Sobre los motivos de casacion sexto y noveno en los asuntos C-468/09 P a
C-470/09 P

Alegaciones de las partes

En estos motivos de casacion, las recurrentes sostienen que el Tribunal de Primera
Instancia incurrié en un error de Derecho al no considerar irrazonable la duracion del
procedimiento de examen preliminar de los regimenes fiscales controvertidos, dado
que la Comisidén no habia permanecido inactiva mientras se desarrollaba el examen y
habia podido estimar, en particular, que no disponia aun de los datos necesarios para
cerrar el procedimiento.

A ese respecto, las recurrentes sostienen que el Tribunal de Primera Instancia no
actud conforme a Derecho al considerar que la informacion solicitada por la Comision
en su escrito de 19 enero 1996, relativa a los beneficiarios de los regimenes fiscales
controvertidos, era informacién pertinente en la fase de examen preliminar y que la
ausencia de respuesta especifica al respecto podia explicar que a la Comision le
hubiera sido imposible iniciar antes el procedimiento de investigacién formal.

A juicio de las recurrentes, la informacidon pertinente estaba constituida Unicamente
por los datos necesarios para permitir que la Comision se formase una primera opinion
sobre la compatibilidad con el Tratado de las medidas examinadas. Ahora bien, en su
opinién, dicha institucién estaba en condiciones de adoptar la decision de incoar el
procedimiento y las Decisiones definitivas sin disponer de la informacién cuya
presentacion habia solicitado. Las recurrentes alegan ademas que la Comision no envio
a las autoridades espafiolas una carta recordatorio a este respecto, como exigia el
articulo 10, apartado 2, del Reglamento n® 659/1999, puesto en relaciéon con el
articulo 5, apartado 2, de dicho Reglamento.

Las recurrentes alegan también que el Tribunal de Primera Instancia cometié un error
de Derecho al no reconocer que la inacciéon de la Comision y la duracion del
procedimiento de examen preliminar constituian una circunstancia excepcional que
podia justificar una confianza legitima en la regularidad de las ayudas otorgadas en
aplicacion de los regimenes fiscales controvertidos, y que tal confianza impedia, con
arreglo al articulo 14, apartado 1, del Reglamento n° 659/1999, ordenar la
recuperacion de tales ayudas. A este respecto reprochan en particular al Tribunal de



139

140

141

142

143

144

145

146

Primera Instancia su conclusion de que ellas no podian invocar en su favor la sentencia
RSV/Comisién, antes citada.

Las recurrentes critican especialmente el hecho de que el Tribunal de Primera
Instancia no considerase circunstancia excepcional la inacciéon de la Comisidn, segun
ellas equiparable a una aprobacion implicita de los regimenes fiscales controvertidos.

En apoyo de su tesis, las recurrentes invocan el hecho de que la Comisibn no
informase a los beneficiarios de las ayudas de la precariedad de éstas, mediante la
publicacion en el Diario Oficial de las Comunidades Europeas del aviso al que se refiere
la Comunicacion de 1983 sobre las ayudas concedidas ilegalmente (DO 1983, C 318,
p. 3; EE 08/02, p. 122; en lo sucesivo, «Comunicacion de 1983 sobre las ayudas
ilegales»).

La Comision alega en primer lugar la inadmisibilidad del sexto motivo de casacion en
los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P, sosteniendo que el argumento de la
interpretacion errénea del concepto de informacién pertinente en el procedimiento de
examen preliminar de un régimen de ayudas no fue utilizado en primera instancia en
apoyo de la tesis de que la recuperacion de las ayudas otorgadas en aplicacion de los
regimenes fiscales controvertidos era ilegal. Ademas, a su juicio, este motivo es
infundado. La Comision afirma que dispone de un cierto margen de apreciacion en lo
que respecta a las solicitudes de informacion y que, en el presente caso, necesitaba
pruebas del alcance real de los regimenes fiscales controvertidos.

En cuanto al noveno motivo de casacién en los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P, la
Comision estima que, como no hubo ninguna actuacién concreta por su parte, no pudo
hacer concebir esperanzas fundadas a las recurrentes.

Por dltimo, la Comisién considera carente de fundamento la alegacion relativa a la
Comunicacion de 1983 sobre las ayudas ilegales, pues la jurisprudencia nunca ha
supeditado la recuperacion de las ayudas no notificadas a la publicacion de un aviso
previo.

La Comunidad Autbnoma de La Rioja sostiene que procede declarar la inadmisibilidad
de numerosas alegaciones formuladas en apoyo del noveno motivo de casaciéon, dado
que, o bien tienen por objeto obtener una nueva apreciacion de los hechos, o bien se
limitan a repetir las alegaciones ya formuladas ante el Tribunal de Primera Instancia.
Sobre el fondo de la cuestidon, sostiene que no cabe invocar una confianza legitima en
la regularidad de una ayuda cuando dicha ayuda ha sido otorgada sin notificacion
previa, pues ello privaria de eficacia a las disposiciones de los articulos 87 CE y 88 CE.
Esta conclusidon resulta especialmente cierta, a su juicio, cuando el Estado miembro
que no notificé la ayuda se niega a continuacion a colaborar con la Comision.

Apreciacion del Tribunal de Justicia
- Sobre la admisibilidad de los presentes motivos

Procede declarar la admisibilidad de los motivos de casacidon sexto y noveno en los
asuntos C-468/09 P a C-470/09 P.

Con independencia de la cuestion de si las recurrentes habian invocado ante el
Tribunal de Primera Instancia el argumento referente a la pertinencia de la informacion
sobre los beneficiarios de los regimenes fiscales controvertidos para el procedimiento
de examen preliminar de dichos regimenes, en relacién con el motivo basado en la
duracion irrazonable de ese examen, pueden en todo caso recurrir en casacién contra
la constatacion relativa a la pertinencia de tal informacioén que el Tribunal de Primera
Instancia formulé en el apartado 266 de la sentencia recurrida, puesto que tal
constatacion fue efectuada por primera vez en dicha sentencia (véase la sentencia de
21 de febrero de 2008, Comisién/Girardot, C-348/06 P, Rec. p. 1-833, apartado 50 y
jurisprudencia que alli se cita).
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Por su parte, el noveno motivo de casacion no es inadmisible en cuanto tal, en contra
de lo que sostiene la Comunidad Auténoma de La Rioja. La cuestion de si el
comportamiento de la Comisién pudo suscitar una confianza legitima en la regularidad
de las ayudas otorgadas en aplicacion de los regimenes fiscales controvertidos esta
destinada, en efecto, a lograr que se controle la calificacion juridica aplicada por el
Tribunal de Primera Instancia, control que es competencia del Tribunal de Justicia en el
marco de un recurso de casacion.

- Sobre el fondo

En sus motivos de casacion sexto y noveno en los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P,
las recurrentes reprochan esencialmente al Tribunal de Primera Instancia el que no
haya reconocido que el comportamiento de la Comisién durante el procedimiento de
examen preliminar de los regimenes fiscales controvertidos constituyé una
circunstancia excepcional que podia justificar la confianza legitima de éstas en la
regularidad de las ayudas otorgadas en aplicacion de dichos regimenes, impidiendo asi
la recuperacion de tales ayudas.

En primer lugar invocan la larga duracion de dicho examen, a saber, el hecho de que
transcurrieran 79 meses entre la presentacion de la primera denuncia en 1994 y la
notificacion al Reino de Espafia de la decision de incoar el procedimiento, en
noviembre de 2000, asi como la inaccidon de la Comisidon durante este periodo, que a
su juicio quedd de manifiesto, en particular, cuando dicha institucion, tras la solicitud
de prérroga formulada por las autoridades espafioles, omitié recordar a éstas la
necesidad de responder con precision a su solicitud de informacion de 19 de enero de
1996 y fijarles un plazo para que presentaran esa respuesta.

A este respecto procede recordar que un Estado miembro cuyas autoridades hayan
concedido una ayuda infringiendo las normas de procedimiento establecidas en el
articulo 88 CE no puede invocar, en principio, la confianza legitima de los beneficiarios
para eludir su obligacion de adoptar las medidas necesarias para la ejecucion de la
decision de la Comision en la que se le ordene recuperar la ayuda. En efecto, si se
admitiese esta posibilidad, se privaria por completo de eficacia a las disposiciones de
los articulos 87 CE y 88 CE, ya que las autoridades nacionales podrian asi basarse en
su propio comportamiento ilicito para dejar sin efecto las decisiones adoptadas por la
Comisiéon en virtud de dichas disposiciones del Tratado (véanse en este sentido la
sentencia RSV/Comisidn, antes citada, apartado 17, y la sentencia de 29 de abril de
2004, Italia/Comision, C-372/97, Rec. p. 1-3679, apartado 112 y jurisprudencia que
alli se cita).

Lo mismo puede decirse, con mayor motivo aun, en el caso de un Estado miembro o
de unas colectividades territoriales de éste que, al igual que las recurrentes, invocan la
existencia en su fuero interno de una confianza legitima, pese a no haber respetado la
obligacién de notificacion establecida en el articulo 88 CE, apartado 3, ni respondido
con precision a una solicitud de informacion que les fue remitida por la Comision
durante el procedimiento de examen preliminar.

En efecto, un Estado miembro que solicita que se le permita conceder ayudas como
excepcion a lo dispuesto en las normas del Tratado se encuentra sometido a un deber
de colaboraciéon con la Comision. En virtud de dicho deber esta obligado, en particular,
a aportar todos los datos que permitan a dicha instituciéon comprobar que se cumplen
los requisitos de la excepcion solicitada (véase la sentencia de 29 de abril de 2004,
Italia/Comisién, antes citada, apartado 81). Esto resulta especialmente cierto en el
caso de un Estado miembro que ha omitido notificar a la Comision un régimen de
ayudas, en contra de lo dispuesto en el articulo 88 CE, apartado 3.

Cuando un Estado miembro en esa situaciébn se muestra posteriormente reacio a
aportar a la Comisidon la informacién oportuna, no puede invocar una confianza
legitima en la compatibilidad de las ayudas con el mercado comun utilizando como
argumento la duracion de dicho procedimiento (véase la sentencia de 21 de marzo de
1991, Italia/Comision, C-303/88, Rec. p. 1-1433, apartado 43).
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No desvirtla esta apreciacion el hecho de que, tras la entrada en vigor el Reglamento
n° 659/1999, la Comisiébn no haya enviado a las autoridades espafiolas una carta
recordatorio en la que les fijase un plazo adicional para responder a la solicitud de
informacion de 19 de enero de 1996, a pesar de que asi lo exigian el articulo 5,
apartado 2, y el articulo 10, apartado 2, de dicho Reglamento.

Es cierto que, en los procedimientos de examen de ayudas estatales, la Comision
tiene la obligacion de actuar dentro de un plazo razonable y no esta autorizada a
perpetuar un estado de inactividad durante la fase de examen preliminar. Llegado el
momento debera, bien incoar la siguiente fase de examen, bien archivar el asunto
adoptando una decisién en ese sentido (véase en este sentido la sentencia Athinaiki
Techniki/Comision, antes citada, apartado 40).

Sin embargo, en el presente caso no cabe reprochar a la Comision que no actuase
dentro de un plazo razonable. Por una parte, es pacifico que los regimenes fiscales
controvertidos no fueron notificados a la Comisién, en contra de la obligacion
establecida en el articulo 88 CE, apartado 3.

Por otra parte, procede sefialar que, como se indica en el apartado 270 de la
sentencia recurrida, las recurrentes no ofrecieron una respuesta precisa a la solicitud
de informacién remitida por la Comision a las autoridades espafolas el 19 de enero de
1996, relativa a la identidad de los beneficiarios de las medidas controvertidas.
Ademas, se deduce del apartado 31 de la sentencia recurrida, cuyo contenido se
reproduce en el apartado 16 de la presente sentencia, que la Comisidén supo de la
existencia de al menos una empresa beneficiaria de dichos regimenes gracias a la
denuncia de 2000, presentada por una empresa competidora de esa empresa
beneficiaria.

Por lo tanto, y en contra de lo que sostienen las recurrentes en apoyo de su sexto
motivo de casacién en los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P, el Tribunal de Primera
Instancia actué conforme a Derecho al declarar en el apartado 301 de la sentencia
recurrida que, ante la falta de respuesta de las autoridades espafiolas a su solicitud de
informacion sobre los beneficiarios de los regimenes fiscales controvertidos, la
Comision habia podido estimar que no disponia de datos suficientes que le permitieran
valorar el alcance real de dichos regimenes.

En efecto, si bien es cierto que, ante un régimen de ayudas, la Comisién puede
limitarse a estudiar las caracteristicas generales del régimen de que se trate, sin estar
obligada a examinar cada caso concreto de aplicacion del mismo para comprobar si
ese régimen contiene rasgos de ayuda en el sentido del articulo 87 CE (véase la
sentencia de 15 de diciembre de 2005, Unicredito Italiano, C-148/04, Rec. p. 1-11137,
apartado 67 y jurisprudencia que alli se cita), no es menos cierto que dicha institucion
tiene en principio derecho a solicitar, durante el procedimiento de examen preliminar,
toda la informaciéon que estime necesaria para completar dicho examen.

Ademas, la cuestiéon de la legalidad de una solicitud de informacion formulada por la
Comision debe ser planteada, en el momento de los hechos, por los destinatarios de la
misma.

En consecuencia, no cabe reprochar a la Comisién el que, tras haber enviado su
solicitud de informacién de 19 de enero de 1996, no actuase con objeto de cerrar el
procedimiento de examen preliminar, pese a que no sabia si los regimenes fiscales
controvertidos habian tenido un alcance real. Como dicha institucion supo de la
existencia de una empresa beneficiaria de dichos regimenes a través de la denuncia de
2000, tampoco parece que el plazo transcurrido hasta la adopcion de las Decisiones
definitivas, el 20 de diciembre de 2001, pueda considerarse excesivo, habida cuenta
del modo especifico en que se desarrollé el procedimiento administrativo descrito en
los apartados 16 a 20 supra.

A la vista de las circunstancias expuestas, procede hacer constar que las recurrentes,
al no haber colaborado con la Comisién aportandole la informaciéon que ésta habia
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solicitado, no pueden utilizar como argumento la larga duraciéon del procedimiento de
examen preliminar, invocando el principio de proteccién de la confianza legitima para
impugnar la recuperacion de las ayudas otorgadas en aplicacion de los regimenes
fiscales controvertidos.

Por dltimo, en cuanto a la alegacidon de las recurrentes de que el silencio de la
Comisidon constituyd una circunstancia excepcional que podia justificar una confianza
legitima, en el sentido de que de él se deducia una aprobacién implicita de los
regimenes fiscales controvertidos, procede hacer constar que, habida cuenta de las
circunstancias del presente caso, y en particular del hecho de que dichos regimenes no
se notificaron a la Comisién y de la falta de colaboracion de las autoridades espafolas
con dicha institucion en lo relativo a la solicitud de informacién de 19 de enero de
1996, la inaccion de la Comisién tras haber enviado dicha solicitud no puede calificarse
de circunstancia excepcional. En cualquier caso, como ya se ha declarado en el
apartado 100 supra, teniendo en cuenta estas mismas circunstancias, el silencio de la
Comisidon no puede interpretarse como una autorizacion presunta de dichos regimenes.

En segundo lugar, las recurrentes invocan en apoyo de sus motivos de casacion el
hecho de que la Comision no publicase en el Diario Oficial de las Comunidades
Europeas el aviso al que se refiere la Comunicacion de 1983 sobre las ayudas ilegales.
Ahora bien, tal como declar6 el Tribunal de Primera Instancia, esa omision, por
lamentable que sea, no puede impedir la recuperaciéon de las ayudas concedidas
ilegalmente en aplicacion de los regimenes fiscales controvertidos.

Se deduce de las consideraciones expuestas que el Tribunal de Primera Instancia no
incurrié en error de Derecho al estimar que el comportamiento de la Comisién y, en
particular, la duracién del procedimiento de examen preliminar de los regimenes
fiscales controvertidos no podian justificar una confianza legitima de las recurrentes en
la regularidad de las ayudas otorgadas en aplicacion de dichos regimenes.

Por consiguiente, carecen de fundamento la alegacién basada en la violacion del
principio de proteccion de la confianza legitima y la que sostiene que el Tribunal de
Primera Instancia no actué conforme a Derecho al estimar que la Comisién no habia
dispuesto de informacion pertinente en el procedimiento de examen preliminar
contemplado en el articulo 88 CE, apartado 3.

Sobre los motivos de casacidon séptimo y octavo en los asuntos C-468/09 P a
C-470/09 P

Alegaciones de las partes

En sus motivos de casacion séptimo y octavo en los asuntos C-468/09 P a
C-470/09 P, la recurrente alega esencialmente que la larga duracion del procedimiento
de examen preliminar vulnera los principios de seguridad juridica y de buena
administracion, por lo que se opone, con arreglo al articulo 14, apartado 1, del
Reglamento n® 659/1999, a la recuperacion de las ayudas otorgadas en aplicacion de
los regimenes fiscales controvertidos. Reprochan al Tribunal de Primera Instancia
haber cometido un error de Derecho al estimar que la duracion del procedimiento no
era irrazonable y no vulneraba los principios de seguridad juridica y de buena
administracion.

La Comisién sostiene, en lo que respecta a este motivo, que el Tribunal de Primera
Instancia hubiera debido declarar la inadmisibilidad de las alegaciones de las
recurrentes relativas a los principios de seguridad juridica y de buena administracion,
pues tales principios no habian sido invocados como motivos de anulacidon en las
demandas en primera instancia. Solicita por consiguiente al Tribunal de Justicia que
proceda a una sustitucion de motivos en lo que respecta a la parte del razonamiento
del Tribunal de Primera Instancia en la que éste considera infundadas las alegaciones
de las recurrentes relativas a estos principios.

Apreciacion del Tribunal de Justicia
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A este respecto procede recordar que el Tribunal de Primera Instancia concluyé, en los
apartados 258 a 277 de la sentencia recurrida, que procedia desestimar las
alegaciones basadas en la violacion de los principios de seguridad juridica y de buena
administracion, y de este modo consider6 implicitamente que dichas alegaciones eran
admisibles.

Ahora bien, este razonamiento implicito adolece de un error de Derecho.

No obstante, procede recordar que, si los fundamentos de Derecho de una sentencia
del Tribunal de Primera Instancia revelan una infraccion del Derecho de la Union, pero
el fallo resulta justificado con arreglo a otros fundamentos de Derecho, tal infraccion
no tiene entidad reciente para provocar la anulacion de dicha sentencia y debe
procederse a una sustitucion de motivos (véase en este sentido la sentencia de 9 de
septiembre de 2008, FIAMM y FIAMM Technologies/Consejo y Comision, C-120/06 P y
C-121/06 P, Rec. p. 1-6513, apartado 187 y jurisprudencia que alli se cita).

Asi pues, es preciso examinar si procedia declarar en cualquier caso la inadmisibilidad
de las alegaciones basadas en la violacion de los principios de seguridad juridica y de
buena administracion que las recurrentes habian formulado en primera instancia, tal
como sostiene la Comision.

Resulta obligado hacer constar que se desprende con claridad de los escritos de
demanda en los asuntos T-86/02 a T-88/08 que los principios de seguridad juridica y
de buena administracion no se invocaron como motivos de anulacién, y que
Unicamente se invoc6 como tal el principio de proteccion de la confianza legitima. En
efecto, sélo en el resumen de dicho motivo y en el razonamiento relativo al mismo
mencionaron igualmente las recurrentes el principio de seguridad juridica. Por otra
parte, solo hicieron referencia al término de buena administracién en el motivo basado
en la infraccion del articulo 14, apartado 1, del Reglamento n® 659/1999 en relacion
con el principio de proteccion de la confianza legitima, en lo que respecta al contenido
de un escrito de la Comisién y a la actitud de ésta hacia las autoridades vascas.

Tal como se ha indicado ya en los apartados 84 y 85 de la presente sentencia, aunque
las recurrentes hubieran respaldado sus alegaciones sobre los principios de seguridad
juridica y de buena administracion en el transcurso del procedimiento en primera
instancia, habria debido declararse la inadmisibilidad de tales alegaciones, con arreglo
a lo dispuesto en el articulo 48, apartado 2, del Reglamento de Procedimiento del
Tribunal General.

Habida cuenta de las consideraciones expuestas, procede hacer constar que, aunque
el Tribunal de Primera Instancia incurri6 en un error de Derecho al considerar
admisibles las alegaciones de las recurrentes relativas a dichos principios, este error
no puede provocar la anulacion de la sentencia recurrida, dado que procedia declarar
la inadmisibilidad de tales alegaciones.

Por lo tanto, procede desestimar los motivos de casacion séptimo y octavo en los
asuntos C-468/09 P a C-470/09 P.

Sobre el décimo motivo de casacidn en los asuntos C-468/09 P a C-470/09 P

Alegaciones de las partes

En su décimo motivo de casacion, las recurrentes reprochan al Tribunal de Primera
Instancia su conclusion de que no se habia acreditado que la Comisidn hubiese
vulnerado el principio de igualdad de trato en los presentes asuntos, a pesar de que el
plazo de 79 meses que fue necesario en el presente caso para proceder al examen
preliminar de los regimenes fiscales controvertidos es muy superior a cualquiera de los
que se consideraron irrazonables para el examen preliminar de medidas de ayuda en
decisiones anteriores de la Comision, en las que ésta habia reconocido la existencia de
una confianza legitima en razén del tiempo transcurrido.
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Por consiguiente, segun las recurrentes, el Tribunal de Primera Instancia infringié el
articulo 14, apartado 1, del Reglamento n® 659/1999 en relacién con el principio de
igualdad de trato, al no reconocer la existencia de una circunstancia que podia suscitar
una confianza legitima en la regularidad de los regimenes fiscales controvertidos, a
saber, un procedimiento de examen preliminar de 79 meses de duracioén, y al ordenar
la recuperacion de las ayudas, al contrario de lo que se habia hecho en otras
decisiones similares.

La Comisidon recuerda los tres criterios, mencionados por el Tribunal de Primera
Instancia en el apartado 321 de la sentencia recurrida, que la llevaron a considerar en
otros asuntos, cuyas circunstancias eran por lo demas muy diferentes de las de los
presentes asuntos, que la duraciéon del procedimiento justificaba que no se exigiera la
recuperacion de las ayudas controvertidas. Ahora bien, a su juicio, las recurrentes no
han impugnado el analisis de la practica de la Comisién llevado a cabo por el Tribunal
de Primera Instancia ni han afirmado encontrarse en alguna de las tres situaciones
descritas por dicho Tribunal.

Apreciacion del Tribunal de Justicia

Suponiendo que las recurrentes hayan demostrado suficientemente en qué consiste,
concretamente, el error supuestamente cometido por el Tribunal de Primera Instancia
y, por lo tanto, que su décimo motivo de casacion sea admisible, procede hacer
constar que en cualquier caso, como ha alegado la Comisién, las recurrentes no han
demostrado de modo juridicamente suficiente que el presente caso sea comparable a
las situaciones en las que la Comisidn estimé con anterioridad que la duracion excesiva
del procedimiento de examen preliminar contemplado en el articulo 88 CE, apartado 3,
podia suscitar una confianza legitima en la regularidad de una ayuda estatal.

En efecto, como sefiald el Tribunal de Primera Instancia en los apartados 321 y 322
de la sentencia recurrida, en las decisiones anteriores invocadas por las ahora
recurrentes, la Comision habia tenido en cuenta, entre otros factores, el hecho de que
en otras decisiones relativas a medidas analogas se habia declarado expresamente la
inexistencia de ayuda, o el hecho de que la larga duracidon del procedimiento no era en
absoluto imputable al Estado miembro afectado, o el hecho de que el beneficio
controvertido no habia sido aplicado al Unico beneficiario del régimen en cuestion,
Ahora bien, en los presentes asuntos, las circunstancias son totalmente diferentes y no
pueden compararse con las que dieron lugar a aquellas decisiones, de modo que el
Tribunal de Primera Instancia no incurrid en error de Derecho al considerar que las
recurrentes no habian acreditado la violaciéon del principio de igualdad de trato.

Por lo tanto, no procede acoger el décimo motivo de casacion en los asuntos
C-468/09 P a C-470/09 P.

Como no ha prosperado ninguno de los motivos invocados por las recurrentes en
apoyo de sus recursos de casacion, procede desestimar en su totalidad tales recursos.

Costas

El articulo 122, parrafo primero, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de
Justicia establece que el Tribunal de Justicia decidira sobre las costas cuando el
recurso de casaciéon sea infundado o cuando, siendo éste fundado, dicho Tribunal
resuelva definitivamente sobre el litigio. A tenor del articulo 69, apartado 2, del citado
Reglamento, aplicable al procedimiento de casacién en virtud del articulo 118 del
mismo, la parte que pierda el proceso sera condenada en costas, si asi lo hubiera
solicitado la otra parte. Segun el parrafo segundo de esta disposicion, si son varias las
partes que pierden el proceso, el Tribunal decidira sobre el reparto de las costas. El
apartado 4, parrafo primero, de este mismo articulo dispone, por su parte, que los
Estados miembros y las Instituciones que intervengan como coadyuvantes en el litigio
soportaran sus propias costas.
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En los presentes asuntos, como los motivos de las recurrentes y de la Comunidad
Auténoma del Pais Vasco, cada una en la parte que le toca, han sido desestimados,
procede condenarlas a cargar a partes iguales con las costas de los recursos de
casacion.

De conformidad con el articulo 69, apartado 4, parrafo primero, del Reglamento de

Procedimiento, el Reino de Espafia soportara sus propias costas.

En virtud de todo lo expuesto, el Tribunal de Justicia (Sala Tercera) decide:
1) Desestimar los recursos de casacion.

2) Condenar al Territorio Histdérico de Vizcaya — Diputacion Foral de
Vizcaya, al Territorio Histérico de Alava — Diputacion Foral de Alava, al
Territorio Histérico de Guipuzcoa — Diputacion Foral de Guipuzcoa y a la
Comunidad Auténoma del Pais Vasco — Gobierno Vasco a cargar a partes
iguales con las costas de los presentes recursos de casacion.

3) El Reino de Espafa soportara sus propias costas.

Firmas

* Lengua de procedimiento: espafiol.



