FREISTAAT SACHSEN / COMISION

SENTENCIA DEL TRIBUNAL GENERAL (Sala Cuarta ampliada)
de 14 de julio de 2011*

En el asunto T-357/02 RENV,

Freistaat Sachsen (Alemania), representado por el Sr. T. Liibbig, abogado,

parte demandante,

contra

Comision Europea, representada por los Sres. K. Gross, V. Kreuschitz y T. Maxian
Rusche, en calidad de agentes,

parte demandada,

que tiene por objeto la anulacién de los articulos 2, parrafo segundo, 3 y 4 de la De-
cisién 2003/226/CE de la Comision, de 24 de septiembre de 2002, [sobre un régimen
de ayudas] que Alemania tiene previsto aplicar [...] denominado «Directrices sobre

* Lengua de procedimiento: aleman.

II - 5419



SENTENCIA DE 14.7.2011 — ASUNTO T-357/02 RENV
promocidén de las PYME y mejora del potencial emprendedor de Sajonia» — Subpro-

gramas 1 (servicios de consultoria), 4 (participacién en ferias comerciales), 5 (coope-
racién) y 7 (fomento del disefio de productos) (DO 2003, L 91, p. 13),

EL TRIBUNAL GENERAL (Sala Cuarta ampliada),

integrado por el Sr. O. Czucz, Presidente, y las Sras. E. Cremona e I. Labucka (Ponen-
te) y los Sres. S. Frimodt Nielsen y K. O’Higgins, Jueces;

Secretaria: Sra. C. Heeren, administradora;

habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 30 de junio
de 2010;

dicta la siguiente

Sentencia

Antecedentes del litigio

En el marco de un programa del Ministerio de Economia y Trabajo del Land de Sa-
jonia en favor de las pequefias y medianas empresas implantadas en el territorio de
dicho Land, éste concedid a quienes ejercian profesiones liberales y a las pequeiias
y medianas empresas con domicilio social o establecimiento en su territorio ayudas
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no reembolsables para proyectos que potenciasen el desarrollo de la economia. Estas
subvenciones estaban previstas en un régimen de ayudas notificado por primera vez
ala Comisién de las Comunidades Europeas durante el ano 1992, autorizado por ésta
y prorrogado en varias ocasiones tras recibir nuevas autorizaciones. Tales ayudas te-
nian por objeto mejorar la capacidad productiva y la competitividad de las pequenas
y medianas empresas.

Mediante escrito de 29 de diciembre de 2000, recibido en la Comision el 3 de enero
de 2001, la Republica Federal de Alemania notificé una nueva versién de este régimen
de ayudas.

El 12 de enero de 2001, la Comisién aprob¢ el Reglamento (CE) n° 70/2001, relativo
a la aplicacién de los articulos 87 [CE] y 88 [CE] a las ayudas estatales a las pequerias
y medianas empresas (DO L 10, p. 33; en lo sucesivo, «Reglamento de exencién de
PYMED»), que entré en vigor el 2 de febrero siguiente. Desde el momento de su entra-
da en vigor, el Reglamento de exencién de PYME deroga y sustituye a las Directrices
comunitarias sobre ayudas de Estado a las pequefias y medianas empresas (DO 1996,
C 213, p. 4). Define los criterios a los que deben responder las ayudas individuales y
los regimenes de ayudas en favor de las pequefias y medianas empresas para ser com-
patibles con el mercado comun, en el sentido del articulo 87 CE, apartado 3, y exime
a quienes los cumplan de la obligacién de notificacién impuesta en el articulo 88 CE,
apartado 3. En su cuarto considerando indica que «el presente Reglamento se entien-
de sin perjuicio de la posibilidad de que los Estados miembros notifiquen las ayudas a
las pequenas y medianas empresas. Tales notificaciones seran evaluadas por la Comi-
sion especialmente a la luz de los criterios establecidos en el propio Reglamento. Las
Directrices sobre ayudas de Estado a las pequefias y medianas empresas [aprobadas
por la Comisién] deben quedar abolidas a partir de la fecha de entrada en vigor del
presente Reglamento, ya que sus contenidos quedan incorporados en el mismo».

Ademads, en el decimosexto considerando del Reglamento de exencién de PYME se
senala lo siguiente: «A la luz del Acuerdo de la Organizacién Mundial del Comer-
cio (OMC) sobre subvenciones y medidas compensatorias, el presente Reglamento
no debe dejar exentas las ayudas a la exportacion ni las que priman a los productos
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nacionales en detrimento de los importados. Las ayudas destinadas a cubrir los cos-
tes de participacidn en ferias comerciales o los de estudios o servicios de consultoria
necesarios para lanzar un producto nuevo o ya existente en un nuevo mercado no
constituyen normalmente ayudas a la exportacion.»

Mediante escrito de 5 de febrero de 2001, la Comision interrogé a las autoridades
alemanas acerca de la aplicacion del Reglamento de exencién de PYME, informdn-
dolas de que el régimen de ayudas controvertido no se examinaria por los cauces del
procedimiento acelerado.

En el mes de diciembre de 2001, la Comision abrié un procedimiento de investiga-
cién formal respecto de una parte de las medidas previstas en el régimen de ayudas
notificado, a saber, las medidas correspondientes a los subprogramas «servicios de
consultorfa», «participacién en ferias comerciales», «cooperacién» y «fomento del
disefo de productos» (en lo sucesivo, conjuntamente, «los cuatro subprogramas con-
trovertidos»). En cambio, la Comisién decidié no formular objeciones a las demds
medidas notificadas.

Al término de su investigacion, la Comisién adopto, el 24 de septiembre de 2002, la
Decisién 2003/226/CE, [sobre un régimen de ayudas] que Alemania tiene previsto
aplicar [...] denominado «Directrices sobre promocién de las PYME y mejora del
potencial emprendedor de Sajonia» — Subprogramas 1 (servicios de consultoria), 4
(participacion en ferias comerciales), 5 (cooperacion) y 7 (fomento del disefio de pro-
ductos) (DO 2003, L 91, p. 13; en lo sucesivo, «Decisién impugnada»). En primer
lugar, estim6 que las medidas previstas por los cuatro subprogramas controvertidos
constituian ayudas de Estado. En segundo lugar precisé que, para ser consideradas
compatibles con el mercado comun, tales ayudas debian estar comprendidas den-
tro del dmbito de aplicacién del Reglamento de exencién de PYME vy respetar los
umbrales de intensidad establecidos en dicho texto, a excepcién de las ayudas de
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funcionamiento previstas en el subprograma «cooperacién», que considerd incom-
patibles con el mercado comun.

Mediante su sentencia de 3 de mayo de 2007, Freistaat Sachsen/Comisién (T-357/02,
Rec. p. [1-1261), el Tribunal estimé la pretensién del demandante, Freistaat Sachsen,
de que se anulasen varias disposiciones de la Decisién impugnada (articulos 2, parra-
fo segundo, 3 y 4).

A raiz del recurso de casacion interpuesto por la Comisién, el Tribunal de Justicia,
mediante su sentencia de 11 de diciembre de 2008, Comisién/Freistaat Sachsen
(C-334/07 P, Rec. p. 1-9465), anuld la sentencia del Tribunal General y devolvié el
asunto a éste.

Procedimiento y pretensiones de las partes después de la devolucion

El asunto se atribuy6 a la Sala Cuarta ampliada del Tribunal.

Con arreglo a lo dispuesto en el articulo 119, apartado 1, letras a) y b), del Reglamento
de Procedimiento del Tribunal, el demandante y la Comisién presentaron los escritos
de observaciones.

Visto el informe del Juez Ponente, el Tribunal decidié iniciar la fase oral y, en el mar-
co de las diligencias de ordenacion del procedimiento previstas en el articulo 64 del
Reglamento de Procedimiento, inst6 a las partes a que respondiesen por escrito a
una serie de preguntas. Las partes cumplimentaron esta solicitud dentro del plazo
senalado.
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En la vista celebrada el 30 de junio de 2010 se oyeron los informes orales de las partes
y sus respuestas a las preguntas formuladas por el Tribunal.

El demandante solicita al Tribunal que anule la Decisién impugnada.

La Comision solicita al Tribunal que desestime el recurso por infundado.

En sus observaciones escritas después de la devolucion, las partes no se pronunciaron
sobre las costas. En primera instancia, el demandante habia solicitado al Tribunal en
sus escritos que condenase en costas a la Comision, y ésta que condenase en costas
al demandante.

Motivos y alegaciones de las partes

En apoyo de su recurso, el demandante invocé inicialmente cinco motivos, basados:

— El primero, en la ilegalidad formal de la Decisién impugnada, por no haber apli-
cado la Comisidn al régimen de ayudas controvertido el procedimiento acelerado
de aprobacion.

— Elsegundo, en la ilegalidad material de la Decisién impugnada, derivada de que el
Reglamento de exencién de PYME no era aplicable al presente asunto.
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— El tercero, en que el régimen de ayudas controvertido podia ser autorizado en
virtud de las Directrices comunitarias sobre ayudas de Estado a las pequenas y
medianas empresas.

— El cuarto, en que la Comisién no ejerci6 su facultad de apreciacién al exami-
nar el régimen de ayudas controvertido, y en el incumplimiento del deber de
motivacion.

— El quinto, en que la Comisién no demostré que el régimen de ayudas controver-
tido falseara real o potencialmente la competencia, y en el incumplimiento del
deber de motivacidn.

Mediante su sentencia Freistaat Sachsen/Comision, antes citada, el Tribunal desesti-
mo el primer motivo, estimo el segundo y decidié que no habia necesidad de exami-
nar los tres dltimos.

En su sentencia Comision/Freistaat Sachsen, antes citada, el Tribunal de Justicia con-
siderd que, por ser infundado el motivo basado en que la aplicacién del Reglamento
de exencién de PYME en la Decision impugnada tenia caracter retroactivo, Gnica-
mente procedia pronunciarse sobre los motivos cuarto y quinto invocados por el de-
mandante ante el Tribunal General. Por consiguiente, el Tribunal de Justicia devolvié
el asunto al Tribunal General para que éste se pronunciase sobre estos dos dltimos
motivos.

Comogquiera que el quinto motivo se refiere a la calificacién de las medidas contro-
vertidas como ayudas de Estado y el cuarto motivo a la compatibilidad de las medidas
calificadas como ayudas de Estado con el mercado comun, el quinto motivo se exami-
nard antes que el cuarto.
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Fundamentos de Derecho

Sobre el quinto motivo, basado en que la Comision no demostré que el régimen de
ayudas falseara real o potencialmente la competencia, y en el incumplimiento del
deber de motivacion

Alegaciones de las partes

El demandante alega que, con arreglo al articulo 87 CE, apartado 1, la Comisién de-
beria haber demostrado en qué consistia, en el caso de autos, la distorsién de la com-
petencia. Ahora bien, sefiala, en la Decisién impugnada no hay ninguna afirmacién
que permita deducir la capacidad del régimen de ayudas controvertido para falsear la
competencia en las circunstancias del caso de autos o comprobar positivamente que
concurren los factores determinantes de tal alteracion. Segtn él, la Comisién tnica-
mente menciona que las medidas notificadas, como ayudas que son, pueden falsear
la competencia (considerando 52 de la Decisién impugnada) y que si se aplicaran in-
tensidades de ayuda superiores al 50 % se produciria un «falseamiento desproporcio-
nado de la competencia» (considerando 60 de la Decisién impugnada). En apoyo de
esta afirmacion, invoca la sentencia del Tribunal de 28 de noviembre de 2008, Hotel
Cipriani y otros/Comisién (T-254/00, T-270/00 y T-277/00, Rec. p. I1-3269) y, en par-
ticular, su apartado 230, que precisa que «cuando se trata de regimenes de ayudas
multisectoriales, la jurisprudencia indica que la Comisién puede limitarse a estudiar
las caracteristicas del programa controvertido para apreciar si, en razén del importe
de las ayudas o del alto porcentaje del gasto que representan, de las caracteristicas de
las inversiones subsidiadas o de otras reglas fijadas en dicho programa, éste garantiza
a sus beneficiarios una ventaja significativa frente a sus competidores y puede bene-
ficiar esencialmente a las empresas que participen en los intercambios comerciales
entre los Estados miembros».
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Segin el demandante, la Comision sostiene que la obligacion de sufragar la mitad de
los gastos fomenta la eficiencia y la rentabilidad de la ayuda, deduciendo de ello que
la aplicacién de una intensidad de ayuda superior afectaria negativamente a las con-
diciones de los intercambios (considerandos 60, 67 y 71 de la Decisiéon impugnada).
Ahora bien —sefiala—, tal afirmacion, que se basa en un limite de ayudas del 50% po-
dria extrapolarse a cualquier otro limite de subvenciones y, por lo tanto, no corrobora
las conclusiones de la Comisidn.

El demandante sostiene que la Comision, al basar esta apreciacién en el Reglamento
de exencion de PYME, no demuestra suficientemente la existencia de una distorsiéon
de la competencia, pese a que, segtn la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, dicha
demostracion no sélo es necesaria en virtud de la exigencia de motivacién establecida
en el articulo 253 CE, sino que constituye ademads una aplicacién de los criterios del
articulo 87 CE, apartado 1.

Segtn el demandante, la insuficiente argumentacién de la Comision en lo que respec-
ta al criterio del falseamiento de la competencia constituye ademas una infraccién del
articulo 253 CE que justifica la anulacién de la Decisién impugnada.

La Comisién se opone a las alegaciones formuladas por la demandante.

Apreciacién del Tribunal

En el marco del presente motivo, el demandante formula dos alegaciones estrecha-
mente relacionadas. Por una parte, que la Comisiéon no motivé suficientemente su
conclusion segun la cual el régimen en cuestion falseaba efectiva o potencialmente la
competencia, y, por otra parte, que esa motivacién contenida en la Decisién impug-
nada (en particular, en el considerando 52) no permite alcanzar tal conclusién.
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En primer lugar, en cuanto a la cuestion de si la motivacion de la Decisién impugnada
en relacidn con uno de los elementos constitutivos de la ayuda de Estado es suficiente,
procede recordar que, segun jurisprudencia reiterada, la motivacion exigida por el
articulo 253 CE debe adaptarse a la naturaleza del acto de que se trate y mostrar, de
manera clara e inequivoca, el razonamiento de la institucion de la que emane el acto,
de manera que los interesados puedan conocer las razones de la medida adoptada y el
6rgano jurisdiccional competente pueda ejercer su control. La exigencia de motiva-
cién debe apreciarse en funciéon de las circunstancias de cada caso, en particular del
contenido del acto, la naturaleza de los motivos invocados y el interés que los desti-
natarios u otras personas afectadas directa e individualmente por dicho acto puedan
tener en recibir explicaciones. No se exige que la motivacién especifique todos los
elementos de hecho y de Derecho pertinentes, en la medida en que la cuestion de si la
motivacion de un acto cumple las exigencias del articulo 253 debe apreciarse en rela-
cién no sélo con su tenor literal, sino también con su contexto, asi como con el con-
junto de normas juridicas que regulan la materia de que se trate (véase la sentencia
del Tribunal de 22 de octubre de 2008, TV 2/Danmark y otros/Comisién, T-309/04,
T-317/04, T-329/04 y T-336/04, Rec. p. 1I-2935, apartado 178, y la jurisprudencia
citada).

Procede asimismo observar que, en el considerando 52 de la Decisién impugnada, la
Comision indica lo siguiente:

«Los cuatro subprogramas [...] entran en el &mbito de aplicacién del apartado 1 del
articulo 87 [...] CE [...]: prevén la concesién de subvenciones con fondos estatales a
empresas que fabriquen productos o presten servicios en relacién con los cuales exis-
ta comercio entre Estados miembros de la Comunidad. Estas subvenciones permiten
a los beneficiarios mejorar su situacién financiera general y desarrollar su posicién
de mercado. En consecuencia, ha de partirse de que las medidas examinadas pueden
falsear la competencia y de este modo afectar al comercio entre Estados miembros.
Alemania no ha rebatido esta consideracion.»

Asi pues, el considerando mencionado exige la concurrencia de todos los elementos
constitutivos de una ayuda de Estado en el caso de autos y en particular deduce la
existencia de una distorsion de la competencia del hecho de que las empresas bene-
ficiarias «fabriquen productos o presten servicios en relacidén con los cuales exista
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comercio entre Estados miembros de la Comunidad [y de que] estas subvenciones
permiten a los beneficiarios mejorar su situacion financiera general y desarrollar su
posicién de mercado».

En segundo lugar, por lo que respecta a la cuestion de si la Comisién concluyé acer-
tadamente que existia una restricciéon de la competencia en el caso de autos, proce-
de recordar la jurisprudencia segiin la cual a efectos de la calificacién como ayuda
de Estado de una medida nacional, no es necesario acreditar la incidencia real de la
ayuda en los intercambios comerciales entre los Estados miembros y el falseamiento
efectivo de la competencia, sino Ginicamente examinar si tal ayuda puede afectar a
dichos intercambios y falsear la competencia (sentencia del Tribunal de Justicia de
30 de abril de 2009, Comisi6n/Italia y Wam, C-494/06 P, Rec. p. I-3639, apartado 50).

Mas especificamente, en el caso de un programa de ayudas como el del presente asun-
to, la Comisién puede limitarse a estudiar las caracteristicas del programa en cues-
tidn para apreciar si, por la cuantia o por el elevado porcentaje de las ayudas, por las
caracteristicas de las inversiones fomentadas o por otras circunstancias previstas por
el programa, éste concede una ventaja sensible a los beneficiarios en relacién con sus
competidores y puede beneficiar sustancialmente a empresas que participan en los
intercambios entre Estados miembros (sentencia del Tribunal de Justicia de 14 de oc-
tubre de 1987, Alemania/Comisién, 248/84, Rec. p. 4013, apartado 18).

Segtn el considerando 52 de la Decisién impugnada, leido conjuntamente con el
punto 2 «Descripcién de la ayuda» y el punto 3 «Motivos para la incoacién del pro-
cedimiento», la intensidad de la ayuda proyectada se situaba entre el 50 y el 80%,
en funcién del subprograma y de la zona en que estuviese ubicada la empresa des-
tinataria. Pues bien, segtn el articulo 5 del Reglamento de exencién de PYME, las
ayudas a las pequenas y medianas empresas son compatibles con el mercado comin
si no superan el 50% de los costes correspondientes a los servicios recibidos. Por lo
tanto, resulta evidente que una ayuda de tal intensidad puede falsear la competencia
intracomunitaria.

Por consiguiente, habida cuenta de todo lo anterior, procede desestimar el presente
motivo en su totalidad.
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Sobre el cuarto motivo, basado en que la Comision no ejercio su facultad de apreciacion
al examinar el régimen de ayudas controvertido, y en el incumplimiento del deber de
motivacion

El presente motivo se articula en cinco partes. Mediante la primera parte, el deman-
dante sostiene que la Decisién impugnada esté viciada de ilegalidad porque la Co-
misidn se limité a apreciar la compatibilidad del régimen de ayudas controvertido
en funcidén de los criterios de apreciacion definidos en el Reglamento de exencién de
PYME. Mediante la segunda, tercera, cuarta y quinta partes, el demandante reprocha
a la Comision haber apreciado erréneamente los cuatro subprogramas controverti-
dos, incumpliendo asimismo el deber de motivacién que le incumbia.

Sobre la primera parte, basada en que la compatibilidad del régimen de ayudas
controvertido se apreci6 inicamente a la luz del Reglamento de exencién de PYME

— Alegaciones de las partes

El demandante alega que la Comisién no puede renunciar al ejercicio de su facultad
de apreciacién. Asi pues, sin discutir el alcance de la facultad de apreciacion de la
Comision a la hora de examinar la compatibilidad con el mercado comtn de los regi-
menes de ayudas que le notifican los Estados miembros, el demandante sostiene que
ese examen estd sujeto a ciertos limites, entre los que figura en primer término la obli-
gacion de ejercer esa facultad. En apoyo de su argumentacion, el demandante invoca
el concepto de no ejercicio de la facultad discrecional, designado en Derecho ale-
man con los términos «Ermessenausfall» o «Ermessensnichtgebrauch» que, segtin él,
constituye una ilegalidad, al igual que en el Derecho administrativo austriaco. Sefala
que, en Francia, una situacion como ésta equivaldria a un «exceso de poder negativo»,
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mientras que en el «common law», el hecho de no ejercer su facultad de apreciaciéon
una autoridad que, considerandose vinculada por su préctica o por unas directrices,
se abstiene de examinar cada caso concreto, pertenece al dmbito de la «doctrina del
ultra vires». Ahade que la obligacion de la Comision de ejercer su facultad de aprecia-
cién no se extingue con la adopcidn de disposiciones que le impongan reglas.

En el caso de autos, el demandante reprocha a la Comisién que examinase las diversas
medidas de ayuda atendiendo tnicamente a los criterios del Reglamento de exencién
de PYME, como si éste rigiese de forma exhaustiva todos los regimenes de ayudas en
favor de las pequefias y medianas empresas. Segun él, al considerar el nivel de intensi-
dad de las ayudas de los subprogramas demasiado elevado, la Comisién se limité a re-
producir las disposiciones del Reglamento de exencién de PYME en lugar de ejercer,
ademads, su propia facultad de apreciacién. De esta forma, endurecié los requisitos
aplicables a las ayudas a las PYME limitando al 50 % el importe de los gastos reembol-
sables y apartdndose al mismo tiempo de su practica decisoria. El demandante sos-
tiene, por lo tanto, que al basarse exclusivamente en las consideraciones generales del
Reglamento de exencién de PYME sin tener en cuenta las circunstancias particulares
del caso de autos, la Comisién no hizo uso de su facultad de apreciacidn.

A este respecto, el demandante subraya que se desprende del cuarto considerando
del Reglamento de exencién de PYME que éste no esta destinado a regular de forma
exhaustiva las ayudas a las pequenas y medianas empresas. Por lo tanto —sefala—, su
objetivo no consiste en reducir el margen de apreciacion de la Comisidn vy fijar los
criterios aplicables a estas medidas de ayuda. Segun él, el Reglamento de exencién de
PYME tiene como tnica finalidad simplificar y hacer mds eficaz el procedimiento de
control de dichas medidas.

El demandante alega que, al actuar de esa manera, la Comision contradice su practi-
ca decisoria relativa a casos que, por su objeto, estin comprendidos en el dmbito de
aplicacion del Reglamento de exencion de PYME, pero a los que no les es aplicable la
exencion definida en dicho Reglamento. Segtin el demandante, de dicha practica se
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desprende que la Comisién se pronuncia, muy habitualmente, mediante exenciones
individuales y al amparo del articulo 87 CE, apartado 3, letra c), sobre casos aislados
o sobre medidas de ayuda que se apartan del Reglamento de exencién de PYME. En
dichos casos, la Comision confirma, a veces incluso explicitamente, que el examen
caso por caso no debe limitarse a un examen con arreglo al Reglamento de exencién
de PYME aplicado por analogia, sino que debe efectuarse directamente basandose en
el articulo 87 CE, apartado 3, letra c).

El demandante pone asimismo de relieve que, habida cuenta de la especial situacién
econ6mica de Sajonia, antiguo territorio de la Republica Democrética Alemana, la
Comisidén deberia haber examinado las medidas de ayuda apartindose de los requisi-
tos definidos en el Reglamento de exencién de PYME o, cuando menos, deberia haber
explicado por qué su examen no se apartaba de dichos requisitos. A este respecto, el
demandante reprocha a la Comision que no se haya pronunciado sobre las considera-
ciones detalladas expuestas durante el procedimiento administrativo.

En consecuencia —sefiala—, la Comision deberia haber autorizado el régimen de ayu-
das notificado examindndolo directamente a la luz de los criterios definidos en el
articulo 87 CE, apartado 3.

La Comisién se opone a las alegaciones formuladas por el demandante.

— Apreciacion del Tribunal

En primer lugar, ha de subrayarse que el objeto del Reglamento de exencién de PYME
consiste en declarar compatibles con el mercado comun desde el punto de vista del
articulo 87 CE, apartado 3, eximiéndolos asi de la obligacién de notificacion prevista
en el articulo 88 CE, apartado 3, todas las ayudas individuales y todos los regime-
nes de ayudas en favor de las pequenas y medianas empresas que se ajusten a los
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requisitos definidos en dicho Reglamento. Ello no significa que ninguna otra ayuda
en favor de las pequeiias y medianas empresas pueda ser declarada compatible con
el mercado comun, al término de un examen realizado por la Comisién en funcién
de los criterios definidos en el articulo 87 CE, apartado 3, a raiz de una notificacién
efectuada por un Estado miembro con arreglo al articulo 88 CE, apartado 3.

Esta posibilidad se recuerda expresamente en el cuarto considerando del Reglamento
de exencién de PYME, a cuyo tenor «el presente Reglamento se entiende sin perjuicio
de la posibilidad de que los Estados miembros notifiquen las ayudas a las peque-
flas y medianas empresas» y «tales notificaciones seran evaluadas por la Comisiéon
especialmente a la luz de los criterios establecidos en el presente Reglamento». El
empleo del adverbio «especialmente» denota claramente que los criterios definidos
en el Reglamento de exencién de PYME no son los unicos que puede tener en cuenta
la Comisién a la hora de examinar los proyectos de ayudas que se le notifican, lo que
resulta confirmado ademds por las versiones inglesa (in particular) y alemana (in ers-
ter Linie) de dicho considerando.

Debe senalarse asimismo que, si bien la Comision puede establecer normas generales
de ejecucidn que estructuran el ejercicio de la facultad de apreciacion que le confiere
el articulo 87 CE, apartado 3, no puede privarse por completo, cuando aprecia un
caso especifico, de dicha facultad de apreciacién, en particular tratdndose de casos
que no ha contemplado expresamente o incluso ha omitido regular en esas normas
generales de ejecucion. Por lo tanto, esta facultad de apreciacién no se agota con
la adopcidn de tales normas generales y en principio nada se opone a una eventual
apreciacion individual fuera del marco de dichas normas, con la condicién no obs-
tante de que la Comisidn respete las normas superiores de Derecho, como las normas
del Tratado y los principios generales del Derecho comunitario (sentencia del Tribu-
nal de 20 de septiembre de 2007, Fachvereinigung Mineralfaserindustrie/Comisién,
T-375/03, no publicada en la Recopilaciéon, apartado 141).
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En consecuencia, tras la notificacién de las medidas de ayuda controvertidas por la
Republica Federal de Alemania, la Comisién estaba obligada a examinar la compati-
bilidad de dichas ayudas con el mercado comun ejerciendo la facultad de apreciaciéon
que le confiere el Tratado.

A este respecto, resulta obligado observar que la Comisién ejerci6 esa facultad de
apreciacion en la Decisién impugnada, en particular cuando examiné la compatibili-
dad del subprograma «servicios de consultoria» con el mercado comun, tanto desde
el punto de vista de los criterios definidos en el Reglamento de exencién de PYME
como basindose en el articulo 87 CE, apartado 3, letras a) y ¢) (considerandos 57 a 65
de la Decisién impugnada).

Este andlisis, que se basa en la experiencia de la Comision en ese dmbito en el mo-
mento en que se adopté la Decisién impugnada, esto es, en septiembre de 2002, no
puede cuestionarse por el hecho de que la Comision haya podido adoptar posterior-
mente decisiones que tomen en consideracion otros criterios distintos a los evocados
en la Decisién impugnada, en particular tratindose de ayudas notificadas que no es-
tén comprendidas en el ambito de aplicacién del Reglamento de exencién de PYME.

De lo anterior se desprende que el demandante no puede alegar que la Comisién se
negase en el presente asunto a hacer uso de su facultad de apreciacién para examinar
las distintas alegaciones que durante el procedimiento administrativo pudieron pre-
sentdrsele con el fin de demostrar la compatibilidad de las distintas medidas de ayuda
con el mercado comun. Las alegaciones relativas al resultado de dicho examen y a la
motivacion aportada al respecto se examinardn en el marco de las demds partes de
este motivo.

En consecuencia, debe desestimarse la primera parte del cuarto motivo.

II - 5434



50

51

FREISTAAT SACHSEN / COMISION

Sobre la segunda parte, basada en la errénea apreciacion del subprograma «servicios
de consultoria» y en el incumplimiento del deber de motivacién

— Alegaciones de las partes

El demandante reprocha a la Comisién que considerase el subprograma «servicios
de consultoria» incompatible con el mercado comtin con arreglo al articulo 87 CE,
apartado 3, letra c), por el hecho de que el limite de ayuda para las pequeiias empre-
sas estuviese fijado en el 65%, sin efectuar apreciaciéon alguna de las particularidades
existentes en Sajonia ni del régimen de ayudas notificado. Segtin él, la Comisién tam-
poco explicé por qué el hecho de obligar a las empresas a hacerse cargo de la mitad de
los gastos aumentaba la eficiencia y la rentabilidad del régimen notificado. El deman-
dante alega que nueve meses antes de notificarse el régimen de ayudas controvertido,
la Comisién habia atin autorizado medidas de ayuda comparables a las otorgadas por
el Land de Turingia en virtud del programa «Richtlinien des Freistaates Thiiringen
zur einzelbetrieblichen Technologieférderung» (DO 2000, C 266, p. 4). Segun él, la
utilizacién de su facultad de apreciacion implica que la Comisién explique detalla-
damente qué nuevas experiencias la indujeron a modificar su practica decisoria. Sin
embargo —sefala—, si bien la Comisién afirmé haber utilizado su amplia facultad de
apreciacion al verificar si podia autorizarse un limite de ayudas que alcanzase el 65%,
rechazé inmediatamente esta opcién con el tnico argumento de que una intensidad
superior al 50 % excederia del importe necesario para incitar a las empresas a realizar
gastos relacionados con los «servicios de consultoria».

El demandante sostiene que el limite de ayuda del 50 % previsto en el articulo 5 del
Reglamento de exencién de PYME no rige de manera exhaustiva las ayudas para ser-
vicios de consultoria a las pequeiias y medianas empresas y que, en virtud del deci-
moprimer considerando de dicho Reglamento, ambas no pueden estar sujetas a los
mismos criterios. Segin él, mientras que el articulo 5, letra a), del Reglamento de
exencion de PYME prevé una intensidad de ayuda del 50 % para las empresas media-
nas, la Comisién deberia autorizar reembolsos superiores para las pequefas empre-
sas en el ejercicio de su facultad de apreciacion. Al afirmar que el decimoprimer con-
siderando se refiere tinicamente a la situacion especifica de las ayudas a la inversién
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concedidas fuera de las zonas asistidas, la Comisidn no explica por qué no existe la
posibilidad de diferenciar entre pequenas y medianas empresas en lo que respecta a
los servicios de consultoria externa.

Segin el demandante, la Comisidn, al considerar que la carga financiera que soportan
las empresas era moderada, ignoré el hecho de que un gran niimero de empresas de
Sajonia sélo dispone de un capital muy reducido y tiene dificultades para obtener
créditos, como lo reconocié la propia Comisién.

El demandante estima que el hecho de que la Comision no tuviese en cuenta que el
importe de las ayudas que podian ser autorizadas por el régimen de ayudas contro-
vertido estaba limitado a 400 o incluso 500 euros por dia de trabajo para las empresas
jovenes podria facilitar la «concesién errénea» de determinadas ayudas. De esa for-
ma, segun él, la Decisién impugnada fomenta el recurso a una ayuda costosa en lugar
de permitir el enfoque mds diferenciado que autoriza el programa controvertido.

La Comisién se opone a las alegaciones formuladas por el demandante.

— Apreciacion del Tribunal

Mediante la presente parte, el demandante reprocha en lo sustancial a la Comisién
que no realizase una apreciacion del programa controvertido pese a la multitud de
elementos presentados a tal efecto. Procede sefalar, con caricter preliminar, que tal
apreciacion debe necesariamente basarse en los hechos, los andlisis econémicos y las
pruebas presentadas por el demandante en la fase del procedimiento administrativo
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previo a la adopcién de la Decisiéon impugnada. Ademads, segtn jurisprudencia rei-
terada, el control que los 6rganos jurisdiccionales comunitarios ejercen sobre las
apreciaciones economicas complejas realizadas por la Comisién debe limitarse ne-
cesariamente a comprobar el cumplimiento de las normas de procedimiento y de
motivacién, asi como la exactitud material de los hechos y la falta de error manifiesto
de apreciacion y de abuso de poder (sentencias del Tribunal de Justicia de 7 de enero
de 2004, Aalborg Portland y otros/Comisién, C-204/00 P, C-205/00 P, C-211/00 P,
C-213/00 P, C-217/00 P y C-219/00 P, Rec. p. I-123, apartado 279, y de 6 de octubre
de 2009, GlaxoSmithKline Services/Comisién, C-501/06 P, C-513/06 P, C-515/06 P
y C-519/06 P, Rec. p. I-9291, apartado 85).

Con respecto a la falta de motivacién, que igualmente invoca el demandante, ha de
recordarse que, como ya se ha indicado en el apartado 27 de la presente sentencia, la
motivacién exigida por el articulo 253 CE debe adaptarse a la naturaleza del acto de
que se trate y mostrar el razonamiento de la institucion. No se exige que la motivaciéon
especifique todos los elementos de hecho y de Derecho pertinentes, y debe apreciarse
no sélo a la luz de su tenor literal, sino también de su contexto, asi como del conjunto
de normas juridicas que regulan la materia de que se trate (véase la sentencia
TV 2/Danmark y otros/Comision, antes citada, apartado 178, y la jurisprudencia
citada).

En el caso de autos, se declaré en el considerando 35 de la Decisién impugnada que la
Comision habia examinado el subprograma «servicios de consultoria», en la medida
en que establecia intensidades de hasta el 65 % para las pequerias empresas situadas
en zonas con necesidades especiales de desarrollo, mientras que el Reglamento de
exencion de PYME contempla una intensidad maxima del 50% del coste bruto [ar-
ticulo 5, letra a), de dicho Reglamento].

Las observaciones formuladas por la Repuiblica Federal de Alemania se analizan de-
talladamente en los considerandos 57 a 65 de la Decisién impugnada. En ellos, la
Comisidn senala que el subprograma se analizé no sélo desde el punto de vista de su
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compatibilidad con el Reglamento de exencién de PYME, sino también basandose en
el articulo 87 CE, apartado 3, letra c). Al efectuar ese andlisis, la Comisién observd
que, segln su experiencia, la aplicacion de una intensidad de ayuda superior al 50 %
excederia del importe necesario para proporcionar a las empresas un estimulo para
efectuar los gastos en cuestidén y que la aplicacién de un porcentaje de intensidad
Unico resultaba adecuado para todas las pequefias y medianas empresas, indepen-
dientemente de que el beneficiario fuese una empresa pequefia o mediana o de que
estuviesen situadas dentro o fuera de una zona asistida. La Comisién sefala que, con-
trariamente a las ayudas a la inversion, las ayudas para servicios de consultoria exter-
na no tienen repercusiones directas ni duraderas sobre el desarrollo regional ni sobre
la creacion de puestos de trabajo, de modo que no resulta necesario permitir intensi-
dades mis elevadas en las zonas asistidas. En cualquier caso, la Comisién indica que
la distincion entre pequefias y medianas empresas es posible dentro de los limites de
la intensidad prevista en el Reglamento de exencién de PYME.

Estas consideraciones de la Comision reflejan claramente su razonamiento y respon-
den por lo tanto a los criterios que, segtn reiterada jurisprudencia, rigen la obligacién
de motivacion, recordada en el apartado 27 de la presente sentencia.

Por lo que se refiere al ejemplo relativo a las ayudas autorizadas en el Land de Turin-
gia, ha de tomarse en consideracion la precisién aportada por la Comisién en cuanto
al tiempo transcurrido (30 meses) entre la adopcién de las dos Decisiones contro-
vertidas. Por otra parte, la Comision indica acertadamente que ambos casos no son
comparables, porque la medida de ayuda autorizada no guardaba relacién con los
servicios de consultoria y, sobre todo, porque el Reglamento de exencién de PYME,
que contiene los criterios de evaluacion aplicados en la Decisién impugnada, no se
hallaba atn en vigor en el momento en que se adopté la Decisién relativa a las ayudas
del Land de Turingia.

En cuanto a la interpretacion que hace el demandante del articulo 5, letra a), del Regla-
mento de exencién de PYME, puesto en relacién con su decimoprimer considerando,
ha de observarse que no hay nada en el texto de dicho considerando que sugiera que,
para garantizar un tratamiento diferenciado de pequeias y medianas empresas resul-
te necesario o admisible superar la intensidad de la ayuda fijada por el Reglamento de
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exencion de PYME. Como indica acertadamente la Comision, es posible establecer
una distincién entre pequenas y medianas empresas sin exceder del margen del 50 %,
si inicamente las pequeiias empresas reciben ayudas de tal intensidad. En cualquier
caso, puesto que, como se ha sefialado en el apartado 48, la Comisién no basé su
apreciacion exclusivamente en el Reglamento de exencién de PYME, esta alegacion
del demandante debe desestimarse por inoperante.

En cuanto a la alegacién del demandante de que la Decisién impugnada fomenta el
recurso a una ayuda mas costosa (véase el apartado 53 de la presente sentencia), pro-
cede sefalar que esta alegacion no sélo es econdmicamente ilégica, sino que ademads
contradice la alegacién del demandante relativa a la insuficiencia de fondos propios
de las pequenias y medianas empresas sajonas. En efecto, una empresa que carezca de
fondos no se verd inducida a elegir, entre dos ofertas de la misma calidad, el servicio
mads caro, puesto que tendrd que pagar al menos el 50 % del precio.

Por consiguiente, procede declarar que el demandante no ha aportado pruebas y da-
tos que proporcionen base suficiente para concluir que las ayudas en cuestién, pese
a superar manifiestamente las intensidades de ayuda previstas en el Reglamento de
exencién de PYME, pueden considerarse, debido a circunstancias especificas, com-
patibles con el mercado comun en el sentido del articulo 87 CE, apartado 3.

Por lo tanto, la Comisién no incurrié en un error manifiesto de apreciacion al esti-
mar que ayudas de intensidad superior a la prevista en el Reglamento de exencién
de PYME no pueden considerarse compatibles con el mercado comun en virtud del
articulo 87 CE, apartado 3, letra c).

Por lo tanto, procede desestimar la segunda parte del cuarto motivo en su totalidad.
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Sobrelatercera parte, basadaenlaerréneaapreciacion del subprograma «participaciéon
en ferias comerciales» y en el incumplimiento del deber de motivacién

— Alegaciones de las partes

El demandante reprocha a la Comisién que considerase incompatible con el mer-
cado comun el subprograma «participaciéon en ferias comerciales» en la medida en
que disponia que la participacion en una feria podia beneficiarse de la ayuda hasta
tres veces. Alega que la Comision basé esta consideracién en el articulo 5, letra b),
del Reglamento de exencién de PYME, que tinicamente establecia una exencién para
la primera participacién de una empresa en una feria o exposicién determinada, de
forma que la repeticion de esta ayuda resultaria incompatible con el mercado comun.

El demandante estima que la Comisién no hizo uso alguno de su facultad de apre-
ciacién, puesto que se dejé guiar por disposiciones del Reglamento de exencién de
PYME, sin exponer en modo alguno por qué una participacidn reiterada en ferias y
exposiciones no puede ser subvencionada ni siquiera en casos excepcionales. El em-
pleo de la férmula «un ejercicio completamente nuevo de su poder discrecional no
alteraria en absoluto esta consideracién», en el considerando 67 de la Decisién im-
pugnada demuestra, segun el demandante, que la Comision no hizo uso de ese poder.

Alega igualmente que la Comision interpreté de forma errénea el concepto de «proxi-
midad al mercado». Asi, sefiala que en el caso de las ayudas estatales de investigacion
y desarrollo, la Comisién determina la intensidad de la ayuda autorizada en funcién
del grado de proximidad al mercado. En caso de alejamiento del mercado, podria
admitirse una intensidad de ayuda del 100 %. Segun el demandante, la remision a la

II - 5440



69

70

71

FREISTAAT SACHSEN / COMISION

supuesta «proximidad al mercado» de la participacién en ferias y exposiciones no
basta para justificar la limitacién de la ayuda a una sola participacién. La Comisién
deberia haberse pronunciado sobre el grado de proximidad al mercado de la partici-
pacidn en ferias y exposiciones comparandola con otras situaciones que diesen lugar
a ayudas, para ejercer su facultad de apreciacidn a la vista de estos elementos.

Asimismo, el demandante sefiala que la limitacién de la ayuda a una sola participa-
cién en ferias y exposiciones no estd justificada desde el punto de vista econémico.
Reprocha a la Comisidén que no concediese mayor atencién a las pruebas aportadas
que demostraban que sélo una participacion reiterada en la misma feria o exposiciéon
podia aumentar las posibilidades del exponente en el mercado, en particular en los
casos en que el objetivo de dicha participacion fuese introducirse en los mercados
extranjeros. Segun él, las pequefias y medianas empresas sajonas no tienen por lo
general el capital necesario para participar en una feria o exposicién. Por lo tanto,
una ayuda limitada a una sola participacién no es suficiente para alcanzar el objetivo
de las ayudas contemplado en el Reglamento de exencién de PYME, que es el acceso
a los mercados potenciales (considerando 5). El demandante sostiene que el 60% de
las empresas que han participado en ferias y exposiciones en el marco de «stands»
alemanes comunes no lo habrian hecho sin las ayudas. La necesidad de que las em-
presas sajonas participen en ferias y exposiciones se justifica también por los indices
de exportacion sensiblemente inferiores a la media nacional.

Como consecuencia del paso de la economia planificada a una economia de mercado,
las empresas sajonas deben, segiin el demandante, superar multitud de barreras para
acceder al mercado. El fomento de la participacion de las pequenas y medianas em-
presas en ferias y exposiciones extranjeras constituye pues, desde el punto de vista de
la politica econémica, un objetivo esencial del régimen de ayudas notificado, gracias
al cual las empresas debian poder acceder a los mercados mundiales.

Segin el demandante, en la Decisién impugnada, la Comisién no aludié a ninguna de
las alegaciones formuladas por éste y por la Republica Federal de Alemania ni tampo-
co tuvo en cuenta la situacion econdémica particular de Sajonia.
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La Comisién se opone a las alegaciones formuladas por el demandante.

— Apreciacion del Tribunal

Las partes discrepan sobre la cuestion de la financiacién de la participacidn reiterada
en ferias y exposiciones. El demandante opina que la Comision, al considerar incom-
patible con el mercado comun la financiacién de dicha participacion hasta tres veces,
tal como contempla el subprograma en cuestién, no hizo uso alguno de su facultad
de apreciacién. Afirma asimismo que la Comisién no motivé por qué la financia-
cion reiterada no puede ser compatible con el mercado comun ni siquiera en casos
excepcionales.

A este respecto, procede sefialar que la Comision aplicé los criterios contenidos en
el Reglamento de exencién de PYME y concluyé que el subprograma en cuestiéon no
se ajustaba al articulo 5, letra b), del Reglamento de exencién de PYME ni tampoco
podia considerarse compatible con el mercado comin en virtud del articulo 87 CE,
apartado 3, letra c).

El demandante, por su parte, afirma que motivé la necesidad de la ayuda por las difi-
cultades de la transicidn, en Sajonia, hacia una economia de mercado, que se reflejan
en la insuficiencia del capital necesario para las pequeiias y medianas empresas, y por
los indices de exportacién sensiblemente inferiores a la media nacional. El objetivo de
la participacidn reiterada en ferias o exposiciones consiste, segtin él, en introducirse
en los mercados extranjeros.

Por lo que respecta a sus alegaciones relativas a la transicion hacia la economia de
mercado, procede observar que se reducen a ciertas referencias generales a la dificil
situacién econémica en Sajonia.
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Procede asimismo recordar que se han formulado alegaciones similares en el marco
de los numerosos litigios sobre el articulo 87 CE, apartado 2, letra c), que se refiere a
las ayudas concedidas con objeto de favorecer la economia de determinadas regiones
de la Republica Federal de Alemania, afectadas por la divisién de Alemania, en la me-
dida en que sean necesarias para compensar las desventajas econémicas que resultan
de tal divisién.

Pues bien, el Tribunal de Justicia ha dado una interpretacién estricta a esta dispo-
sicion, precisando que «el articulo [87 CE], apartado 2, letra c¢), [...] no permite, sin
menoscabo tanto del cardcter excepcional de dicha disposicién como de su contexto y
de los objetivos que pretende alcanzar, compensar integramente el retraso econémico
que sufren los nuevos Estados federados, por indiscutible que sea dicho retraso» y
que «las desventajas econémicas que resultan de la divisiéon de Alemania inicamente
pueden consistir en las desventajas econémicas provocadas en determinadas regiones
alemanas por el aislamiento imputable al establecimiento de una frontera fisica, tales
como el cierre de vias de comunicacién o la pérdida de mercados como consecuen-
cia de la interrupcidén de las relaciones comerciales entre ambas partes del territorio
alemdn» (sentencia del Tribunal de Justicia de 30 de septiembre de 2003, Freistaat
Sachsen y otros/Comision, C-57/00 P y C-61/00 P, Rec. p. I-9975, apartados 23 y 42).

Al haberse interpretado de forma restrictiva esta disposicién del Tratado, las referen-
cias generales a las consecuencias econdmicas de la divisién de Alemania no pueden
servir para justificar la compatibilidad con el articulo 87 CE, apartado 3, de ayudas
cuya intensidad excede de la prevista en el Reglamento de exencién de PYME.

En cuanto a la alegacién del demandante de que la Comisién deberia haber compara-
do el grado de proximidad al mercado de las ferias y exposiciones de que se trata en
el caso de autos con el de otras situaciones que dan lugar a ayudas, procede sefalar
que tal comparacion no es estrictamente necesaria. La proximidad al mercado es un
criterio objetivo y no relativo. A este respecto, ha de observarse que las ferias y expo-
siciones son eventos comerciales que no sélo ofrecen una amplia gama de productos
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y servicios, sino que, ademads, van acompafiados con frecuencia por un variado pro-
grama de animaciones y ofrecen multitud de servicios al piblico para atraer a un gran
numero de visitantes. Por consiguiente, las ferias y exposiciones estdn estrechamente
vinculadas al mercado, e incluso se confunden con éste.

De ello se desprende que la Comision calific6 acertadamente en la Decision impugna-
da las medidas en cuestién como medidas «préxima[s] al mercado».

Asi pues, como senala la Comisién en el considerando 66 de la Decisién impugnada,
el beneficiario de la ayuda, después de participar en un evento de este tipo, debe ser
capaz de tomar una decisién con conocimiento de causa sobre el interés de participar
reiteradamente, por su propia cuenta.

Por lo que se refiere a las alegaciones del demandante relativas al indice de exporta-
cién inferior a la media nacional y a la necesidad de conquistar los mercados interna-
cionales, procede recordar que si bien, como se recuerda en su decimosexto conside-
rando, el Reglamento de exencién de PYME no exime, de forma general, a las ayudas
a la exportacidn, los costes de participacion en ferias comerciales no se consideran
normalmente ayudas a la exportacion (véase el apartado 4 de la presente sentencia).
Por lo tanto, las ayudas en cuestién son en principio compatibles con el Reglamento
de exencién de PYME. No obstante, aunque resulte evidente que las pequeiias y me-
dianas empresas participan en las ferias con objeto de promocionar sus productos y
que dicha participacidon les permite en su caso aumentar su indice de exportacion, lo
que es posible dentro del presente contexto, las referencias generales al escaso indice
de exportacion del Land de Sajonia no pueden justificar intensidades de ayuda supe-
riores a la prevista en el Reglamento de exencién de PYME.

Por consiguiente, la Comisién estimé fundadamente que ayudas de intensidad su-
perior a la prevista en el Reglamento de exencién de PYME no pueden considerarse
compatibles con el mercado comun en virtud del articulo 87 CE, apartado 3, letra c).
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Con respecto a la obligacién de motivacion, procede recordar que, en los conside-
randos 66 y 67 de la Decision impugnada, la Comisidn indicé que el subprograma en
cuestion no se ajustaba al articulo 5, letra b), del Reglamento de exenciéon de PYME, a
tenor del cual la excepcidn sélo es aplicable a la primera participacién de una empresa
en una feria o exposicion determinada y las ayudas no pueden exceder del 50 % bruto
de los costes. La Comisién explica esta limitacién por la necesidad de garantizar el
efecto incentivador de la ayuda, ya que, segtn ella, tras una primera participaciéon
cofinanciada, cabe legitimamente esperar que una pequeiia o mediana empresa sea
capaz de valorar el interés de participar reiteradamente por su propia cuenta. Explica
asimismo que una medida préxima al mercado, como la participacién en una feria o
exposicién, que exceda el limite maximo de ayuda del 50%, no puede considerarse
compatible con el mercado comun en virtud del articulo 87 CE, apartado 3, letra c).

Estas consideraciones de la Comision reflejan claramente su razonamiento y respon-
den por lo tanto a los criterios que, segin reiterada jurisprudencia, rigen la obligaciéon
de motivacion, recordada en el apartado 27 de la presente sentencia.

Por lo tanto, procede desestimar la tercera parte del cuarto motivo.

Sobrela cuarta parte, basada enla erréneaapreciaciéon del subprograma «cooperacion»
y en el incumplimiento del deber de motivacién

— Alegaciones de las partes

El demandante reprocha a la Comisién el haber estimado que el subprograma «coo-
peracion» establecia ayudas de funcionamiento y por consiguiente debia examinarse
a la luz de las Directrices sobre las ayudas de estado de finalidad regional (DO 1998,
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C 74, p. 9; en lo sucesivo, «Directrices»), que exigian, entre otras cosas, que tales ayu-
das debian estar limitadas en el tiempo y ser decrecientes (punto 4.17).

El demandante alega que, contrariamente a las afirmaciones de la Comisidn, las me-
didas de promocién no implican ayudas de funcionamiento, puesto que el posible
costeo del arrendamiento de las oficinas de cooperacién o de los salarios del personal
no sustituye a los medios de funcionamiento y no disminuye, de forma general, los
gastos corrientes. Segun él, las medidas previstas inicamente subvencionan los gas-
tos nuevos y adicionales relacionados con la cooperacién externa a la empresa.

A este respecto, el demandante considera que la Comisién actu6 de forma contra-
dictoria con su prictica habitual, puesto que ya en el programa notificado en 1992,
las ayudas para «gastos de personal, de material y de viaje» del organismo que debia
instaurar las medidas y establecimientos comunes habian sido reembolsadas «en una
proporcion equitativa».

El demandante estima que el cardcter decreciente estd destinado a mantener el efecto
incentivador de la ayuda sin crear una dependencia. Ahora bien, segiin él, en el caso
de autos, la ayuda era tan limitada que no pudo crear dependencia alguna. Por ello, al
continuar el escalonamiento de los importes, la ayuda pierde su cardcter incentivador.

Por otra parte, sefiala que la Comisién nunca hizo una aplicacién estricta del pun-
to 4.17 de las Directrices, teniendo en cuenta otros factores que permiten renunciar
al escalonamiento decreciente.
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Recordando los requisitos establecidos en el decimosexto considerando y en el ar-
ticulo 1, apartado 2, letra b), del Reglamento de exencién de PYME, el demandante
alega que la implantacién de una cooperativa de comercializaciéon en el extranjero
no es lo mismo que el establecimiento y la explotacién de una red de distribucién en
el sentido de dicho Reglamento, puesto que el objetivo principal de tales cooperati-
vas de comercializacién consistia en evaluar las posibilidades de éxito en los nuevos
mercados. Segun él, la prospeccién de nuevos mercados y el establecimiento de los
primeros contactos comerciales, mediante una cooperativa de comercializacién, de-
berfan autorizarse, puesto que la promocién de la introduccién de los productos no
se considera una ayuda a la exportacién. El demandante afiade que falta el «caracter
directo», necesario para que exista una ayuda a la exportacion.

Por otra parte, segiin el demandante, la Comisién incurrié en un error de apreciacion
al limitar la intensidad de la ayuda admisible al 50 %. Remitiéndose a los argumentos
desarrollados en el marco de sus anteriores alegaciones, el demandante subraya que
la Comisién no analizé las particularidades de la economia sajona, cuya estructura
se caracteriza, segun él, por la existencia de pequenas empresas. El demandante se
opone asimismo a las consideraciones de la Comisién segtn las cuales las medidas
previstas en el marco del subprograma «cooperacién» estan «préximas al mercado».
Precisa que los estudios de viabilidad constituyen tiinicamente estudios prospectivos
destinados a evaluar el potencial de la cooperacidn.

El demandante estima que la Comisién no puede declarar, basiandose en su practica
decisoria, que la implantacién de cooperativas de comercializacion en el extranjero
es incompatible con el mercado comun, puesto que ya autorizé medidas mucho mas
préximas a la distribucién propiamente dicha en el extranjero, por apoyar directa-
mente la celebracién de contratos, que las examinadas en el caso de autos.

Por lo que respecta a la observacion de la Comisidn, en el considerando 69 de la De-
cisién impugnada, segtn la cual la Republica Federal de Alemania «tiene la facultad
de considerar la medida relativa al “establecimiento de oficinas de cooperacién en
Alemania”» una ayuda de minimis, el demandante alega que semejante proceder no
resulta util, precisamente cuando se trata de promocionar la cooperacidn, ya que,
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por ejemplo, el circulo de beneficiarios potenciales deseosos de cooperar estd sujeto
a variaciones permanentes y no es por lo general suficientemente conocido o deter-
minable al inicio de dicha promocién. Por lo tanto, segin él, el enfoque caso por caso
no es apropiado, y esta cuestion deberia también haber sido objeto de reflexién por
parte de la Comisidn.

La Comision se opone a las alegaciones formuladas por el demandante.

— Apreciacién del Tribunal

La principal alegacién del demandante se refiere a las funciones y las actividades pro-
yectadas de las oficinas de cooperacién y las cooperativas de comercializacién. El de-
mandante sefiala que dichas cooperativas deben distinguirse de las representaciones
comerciales y que las ayudas previstas por el subprograma controvertido relativas a
las oficinas de cooperacién no pueden considerarse ayudas de funcionamiento.

Procede sefalar, asimismo, que las partes no aportaron elementos ficticos en relaciéon
con el establecimiento, la localizacion geogréfica, el tipo de actividades y los resulta-
dos obtenidos por las oficinas de cooperacidn y las cooperativas de comercializacién.

No obstante, resulta poco verosimil que una pequefia o mediana empresa de la re-
gion, que experimente aun dificultades derivadas de la transicién hacia la economia
de mercado y que carezca de fondos propios invierta en una oficina de cooperacion
o en una cooperativa de comercializacién cuyas actividades no estén directamente
relacionadas con la conquista de nuevos mercados.
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Se desprende ademds claramente de los documentos aportados por la Comision, en
los anexos de las respuestas a las preguntas iniciales del Tribunal, que la finalidad del
establecimiento de esas oficinas es la promocién de la exportacién, cuya financiacién
es ilegal no sélo con arreglo al Tratado, sino también con arreglo al Acuerdo de la
OMC sobre subvenciones y medidas compensatorias, como se declaré en el conside-
rando 70 de la Decisién impugnada.

Por lo que respecta a la calificacién de las ayudas en cuestiéon como ayudas de fun-
cionamiento, procede sefialar que la conquista de nuevos mercados y el esfuerzo por
mantenerse en el mercado forman parte de la estrategia normal de toda empresa que
desea mantenerse en el mercado de forma duradera. Pues bien, para permitir esa
presencia continua y dilatada en el mercado es necesario realizar gastos y las ayudas
estatales concedidas con ese fin disminuyen necesariamente los gastos corrientes de
las pequenas y medianas empresas. Por lo tanto, esas contribuciones se incluyen den-
tro de la categoria de ayudas de funcionamiento.

Por dltimo, en lo que se refiere a la posibilidad, invocada por el demandante, de au-
torizar las ayudas en cuestion teniendo en cuenta la practica, han de considerarse
suficientes las precisiones aportadas por la Comisidn, en particular que el mapa de
ayudas regionales en Alemania expiraba el 31 de diciembre de 2003, mientras que
el programa en cuestion debia finalizar con posterioridad. Ademas, segtn la propia
Comisidn, en las decisiones anteriores explicé que tinicamente hacfa excepciones al
principio del caracter decreciente en casos extraordinarios.

En cuanto a la alegacién del demandante relativa al Reglamento de minimis, pro-
cede desestimarla por inoperante, puesto que la apreciacién de la Comision en re-
lacién con dicho Reglamento s6lo se mencioné en la Decisién impugnada a mayor
abundamiento.

Habida cuenta del conjunto de las consideraciones anteriores, procede declarar que
la Comisién estimé fundadamente que ayudas de intensidad superior a la prevista
en el Reglamento de exencion de PYME tampoco pueden considerarse compatibles
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con el mercado comun en virtud del articulo 87 CE, apartado 3, letra ¢). Ademas, la
Comisidén considerd acertadamente que, en la medida en que el subprograma «coo-
peraciéon» contemplaba ayudas de funcionamiento, era incompatible con el mercado
comun.

En cuanto a la motivacién contenida en la Decisién impugnada en relacién con el
subprograma «cooperacién», y puesto que el demandante no formula ninguna alega-
cion especifica a ese respecto, procede senalar que la Comision analiz6 separadamen-
te las ayudas a la creacién y a la explotacién de oficinas de cooperacién en Alemania
y las ayudas a la creacién de cooperativas de comercializaciéon dentro y fuera de la
Comunidad. En primer lugar, la Comisién calific6 las ayudas a la creacién y a la ex-
plotacion de oficinas de cooperacién en Alemania como ayudas de funcionamiento,
que debian examinarse a la luz de las Directrices y cumplir todos sus requisitos sin
excepcidn, en particular los de su punto 4.17. Seguidamente explica por qué motivos
no concurrian esos requisitos. En segundo lugar, la Comisién calificé las ayudas a la
creacion de cooperativas de comercializacion, encargadas de ayudar a las pequefias
y medianas empresas a explorar los mercados extranjeros y a introducirse en ellos,
como ayudas a la exportacién, que estaban excluidas del ambito de aplicacién del Re-
glamento de exencién de PYME por su articulo 1, apartado 2, letra b). Afadié que la
aplicacion de intensidades de hasta el 80 % a unas medidas que estaban muy préximas
al mercado afectaba negativamente a las condiciones comerciales en una medida con-
traria al interés comun y que esa parte de la medida no podia considerarse compatible
con el mercado comun en virtud del articulo 87 CE, apartado 3, letra c).

Estas consideraciones reflejan claramente el razonamiento de la Comisién y respon-
den por lo tanto a los criterios que, segin reiterada jurisprudencia, rigen la obligaciéon
de motivacion, recordada en el apartado 27 de la presente sentencia.

Por lo tanto, procede desestimar la cuarta parte del cuarto motivo en su totalidad.
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Sobre la quinta parte, basada en la errénea apreciacion del subprograma «fomento
del disefno de productos» y en el incumplimiento del deber de motivacién

— Alegaciones de las partes

En lo que respecta al subprograma «fomento del disefio de productos», el demandan-
te alega que la Comisién toma igualmente como tunico criterio la intensidad de las
ayudas prevista por el Reglamento de exencién de PYME y se remite a las alegaciones
formuladas sobre esta misma cuestion en relacién con los otros subprogramas. Segin
él, la Comisién se abstuvo indebidamente de hacer uso de su facultad de apreciacion.

La Comisién se opone a las alegaciones formuladas por el demandante.

— Apreciaci6n del Tribunal

El demandante no ha formulado alegaciones especificas en el marco de la presente par-
te, limitandose a remitirse a las formuladas en relacién con los demas subprogramas.

Por consiguiente, al haber sido desestimadas las alegaciones del demandante en
el marco de las partes anteriores, y habida cuenta de que la Comisién considera el
subprograma controvertido incompatible con el mercado comun «por razones anélo-
gas» a las aducidas respecto a los demds subprogramas, procede igualmente declarar,
en relacion con la presente parte, que la Comision estimé fundadamente que ayudas
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de intensidad superior a la prevista en el Reglamento de exencién de PYME tampoco
pueden considerarse compatibles con el mercado comun en virtud del articulo 87 CE,
apartado 3, letra c).

En cuanto a la motivaciéon de la Decisiéon impugnada en relacidn con el subprograma
en cuestion, procede declarar que la Comisién indicd, en el considerando 41, que «si
bien las ayudas de]...] [dicho] subprograma |[...] entra[ba]n, en principio, dentro del
ambito de aplicacion del articulo 5 (consultoria y otros servicios y actividades em-
presariales) del Reglamento [de exencién de PYME], la Comisién dudaba seriamente
de su compatibilidad con el mercado comun, pues las intensidades de ayuda también
rebasaban el limite maximo aplicable del 50% fijado en la letra b) del articulo 5». La
Comisidn estima asimismo en el considerando 73 de la Decisién impugnada que por
razones analogas a las aducidas con respecto a los demds subprogramas, el subpro-
grama «fomento del disefio de productos» no se ajustaba al Reglamento [de exencién
de PYME] vy, por tanto, era incompatible con el mercado comun en la medida en que
subvencionaba los servicios de consultoria con una intensidad superior al 50 % bruto.

Al no haber formulado el demandante alegaciones especificas, procede declarar que
las consideraciones de la Comisién mencionadas reflejan claramente su razonamien-
to y responden por lo tanto a los criterios que, segtin reiterada jurisprudencia, rigen
la obligacién de motivacidn, recordada en el apartado 27 de la presente sentencia.

Por lo tanto, procede desestimar la quinta parte del cuarto motivo.

Habida cuenta del conjunto de las consideraciones anteriores, la Decisién impugnada,
tomada en su conjunto, contiene el andlisis de la compatibilidad de los subprogramas
en cuestion con el Tratado y esta suficientemente motivada con arreglo a Derecho.
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En consecuencia, el cuarto motivo ha de ser desestimado en su totalidad.

Habida cuenta de todo lo anterior, procede desestimar el recurso en su totalidad.

Costas

En la sentencia del Tribunal General, se condené en costas a la Comisién. En la sen-
tencia del Tribunal de Justicia, éste reservo su decisién sobre las costas. Por lo tanto,
corresponde al Tribunal General pronunciarse, en la presente sentencia, sobre la to-
talidad de las costas correspondientes a los distintos procedimientos, con arreglo al
articulo 121 del Reglamento de Procedimiento.

A tenor del articulo 87, apartado 2, del Reglamento de Procedimiento, la parte que
pierda el proceso serd condenada en costas, si asi lo hubiese solicitado la otra parte.
Al haber sido desestimados los motivos formulados por el demandante, procede con-
denarlo en costas, de conformidad con las pretensiones de la Comision.

En virtud de todo lo expuesto,

EL TRIBUNAL GENERAL (Sala Cuarta ampliada)

decide:

1) Desestimar el recurso.
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2) Freistaat Sachsen (Alemania) cargard con sus propias costas y con las de la
Comision Europea, tanto en el procedimiento ante el Tribunal General como
en el procedimiento ante el Tribunal de Justicia.

Czlcz Cremona Labucka

Frimodt Nielsen O’Higgins

Pronunciada en audiencia publica en Luxemburgo, a 14 de julio de 2011.

Firmas
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