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2. Un Estado miembro que, al ejecutar una
Decision por la que se declare la incom-
patibilidad de una ayuda con el mercado
comiin y se ordene su reembolso, en-
cuentre dificultades imprevistas o impre-
visibles, o advierta consecuencias que la
Comisién no haya considerado, puede
someter estos problemas a la apreciacién
de esta tltima, proponiendo modificacio-
nes apropiadas de dicha Decisién. En tal
caso, la Comisién y el Estado miembro
deben, en virtud de la norma que impone
a los Estados miembros y a las institucio-
nes comunitarias deberes reciprocos de
cooperacion leal, que inspira principal-
mente el articulo 5 del Tratado, colabo-
rar de buena fe con el fin de superar las

dificultades dentro del pleno respeto a las
disposiciones del Tratado y, especial-
mente, las relativas a las ayudas.

3. En la medida en que la recuperacién de
una ayuda ilegal supone la aplicacion de
disposiciones del Derecho nacional, éstas
deben ser aplicadas de manera que no
hagan practicamente imposible la recupe-
racién exigida por el Derecho comunita-
rio. Si procede aplicar una disposicion
que someta la revocacién de un acto ad-
ministrativo ilicito a la apreciacién de los
diferentes intereses en conflicto, el de la
Comunidad debe ser plenamente tomado
en consideracién.

INFORME PARA 1A VISTA
presentado en el asunto 94/87 *

I. Hechos y fase escrita

La empresa Alcan Aluminiumhiitte es una
empresa productora de aluminio primario,
establecida en Ludwigshafen, cuya continui-
dad se vio comprometida debido a un consi-
derable aumento del precio de la electrici-
dad, como consecuencia del vencimiento y
la renegociacién de los contratos de sumi-
nistro de su fundicién.

Debido a que el nuevo coste de la electrici-
dad hacia que la produccién de aluminio en
Ludwigshafen no fuera competitiva, la em-
presa decidi6é cerrar la fabrica. Ante esta si-

* Lengua de procedimiento: alemén.
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tuacién, el Gobierno del Land Renania Pa-
latinado intervino para evitar los efectos
perjudiciales que tal cierre habria de tener
sobre la economia de la regién. Este Go-
bierno decidi6 conceder a la empresa una
ayuda transitoria por importe de 8 millones
de DM.

Después de tomar conocimiento de la deci-
sion del Gobierno del Land Renania Palati-
nado a través de la prensa, la Comision diri-
gi6 un télex, el 7 de marzo de 1983, al Go-
bierno federal alemin, pidiéndole informa-
ciones acerca de esta ayuda. El Gobierno fe-
deral alemin confirmé, mediante télex de 26
de julio de 1983, la intencién del Land Re-
nania Palatinado de conceder a la empresa
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Alcan Aluminiumhiitte esta ayuda transitoria
y, en respuesta a una peticién de informa-
cion complementaria dirigida por la Comi-
sion, de 3 de agosto, facilité a ésta determi-
nadas precisiones relativas a la citada ayuda.

Mediante carta de 7 de noviembre de 1983,
la Comisién acusé recibo de las informacio-
nes proporcionadas por el Gobierno federal
aleman y declaré que el «plazo de examen
de 30 dias comienza, pues, el 11 de octubre
de 1983». Mediante télex de 24 de noviem-
bre, recibido en la Comisién el 28 de no-
viembre, el Gobierno alemén informé a ésta
de que, puesto que los plazos de examen
habian expirado, presumia que podia conce-
derse la ayuda transitoria. Asi pues, la ayuda
se hizo efectiva. Por su parte, la Comisi6n,
mediante carta de 25 de noviembre de 1983,
inform6 al Gobierno federal alemén de su
decisién de iniciar el procedimiento previsto
en cl parrafo 1 del apartado 2 del articulo
93 del Tratado CEE. Mediante télex de
5 de diciembre de 1983, Ia Comisién acuséd
recibo del télex de 24 de noviembre por el
que el Gobierno federal alemén le habia in-
formado del pago de la ayuda transitoria.

En el marco del procedimiento iniciado por
la Comisién, conforme al apartado 2 del ar-
ticulo 93 del Tratado CEE, el Gobierno fe-
deral aleman presenté observaciones detalla-
das sobre la citada ayuda.

Mediante carta de 24 de diciembre de 1985,
la Comision notificé a la Repiiblica Federal
de Alemania su Decision de 14 de diciembre
de 1985 (DO L 72 de 15.3.1986), en cuyo
articulo 1 dispuso que tal ayuda:

«es ilegal, ya que fue concedida en violacion
de las disposiciones del apartado 3 del ar-
ticulo 93 del Tratado CEE. Ademis, es in-
compatible con el mercado comin en los
términos del articulo 92 del Tratado. Dicha
ayuda seri, por tanto, retirada mediante
reembolso».

La Reptblica Federal de Alemania comu-
nicé a la Comisién las dificultades conside-
rables de caricter politico y juridico que se
planteaban para el reembolso de la ayuda.
Ya que el Gobierno federal aleman no reac-
cioné ante una nueva invitacién de la Comi-
sién para que ejecutara su Decisién, la Co-
misién interpuso el presente recurso, con-
forme al parrafo 2 del apartado 2 del ar-
ticulo 93 del Tratado CEE.

El recurso se registrd en la Secretaria del
Tribunal de Justicia el 1 de abril de 1987.

Visto el informe del Juez Ponente y oido el
Abogado General, el Tribunal de Justicia
decidi6 iniciar la fase oral sin previo recibi-
miento a prueba.

11, Pretensiones de las partes

La Comisién solicita al Tribunal de Justicia
que:

— declare que, al no cumplir dentro del
plazo fijado la Decision de la Comision,
de 14 de diciembre de 1985, relativa a la
ayuda que el Land Renania Palatinado
(Rheinland-Pfalz) de la Republica Fede-
ral de Alemania ha concedido a una em-
presa productora de aluminio primario
situada en Ludwigshafen, la Republica
Federal de Alemania ha incumplido las
obligaciones que le incumben en virtud
del Tratado CEE vy, especialmente, del
parrafo 1 del apartado 2 del articulo 93
y del parrafo 4 del articulo 189 de dicho
Tratado;
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— condene en costas a la Republica Federal
de Alemania.

La Repiiblica Federal de Alemania solicita al
Tribunal de Justicia que:

— desestime el recurso por infundado;

— condene en costas a la demandante.

III. Motivos y alegaciones de las partes

1. Los puntos de vista contradictorios de las
partes obedecen a una divergencia funda-
mental respecto al alcance de la Decisién de
la Comisién cuya inejecucién se imputa a la
Repablica Federal de Alemania. El Go-
bierno alemin considera que el contenido
de esta Decisién no se extiende a la obliga-
cion de recuperar la ayuda pagada, mientras
que, en opinién de la Comision, esta obliga-
cién es el elemento esencial de tal Decision.

La Comisién sostiene que la Repiblica Fe-
deral de Alemania ha infringido los articulos
93 y 189 del Tratado CEE, al no ejecutar la
Decision de la Comisién.

A este respecto, la Comisién expresa sus du-
das sobre la admisibilidad de los argumentos
de la demandada en relacion a la imposibili-
dad juridica de satisfacer la exigencia de la
Comisién acerca del reembolso. Si fuera im-
posible ejecutar la obligacién de reembolso
contenida en la Decision de la Comisién,
esto entrafiaria la ilegalidad de la parte co-
rrespondiente de esta Decisién. Sin em-
bargo, desde el punto de vista procedimen-
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tal, es imposible prevalerse de esta ilegalidad
una vez expirado el plazo de dos meses pre-
visto en el articulo 173 del Tratado CEE,
sin haber interpuesto tal recurso.

Sea como fuere, puesto que ni la Reptblica
Federal de Alemania, ni la empresa Alcan
hicieron uso de la via de recurso prevista en
el articulo 173, el tinico motivo de defensa
que el Gobierno aleman podria alegar toda-
via seria el de una imposibilidad absoluta de
¢jecutar correctamente la Decisién, con-
forme con la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia (véase la sentencia de 15 de enero
de 1986, Comisién/Bélgica, 52/84, Rec.
1986, p. 89). Ahora bien, en opinién de la
Comisién, tal imposibilidad no se da en este
caso concreto, ni en forma de imposibilidad
juridica, ni en forma de imposibilidad mate-
rial.

El reembolso de la ayuda no resulta mate-
rialmente imposible, puesto que el receptor
de la ayuda continga siendo solvente. La
empresa Alcan posee otras fibricas en fun-
cionamiento en la Reptiblica Federal de Ale-
mania y no existe duda alguna sobre su sol-
vencia. Por otra parte, la empresa Alcan
contintia estando activa en el mercado ale-
man y, desde un punto de vista estricta-
mente econémico, debe tenerse en cuenta
que el efecto distorsionador de la competen-
cia causado por la ayuda persiste actual-
mente, ya que la concesién de la ayuda con-
tribuy6 a incrementar el patrimonio de la
empresa, aumentando su competitividad.

A continuacion, la Comisién examina si los
argumentos de la demandada relativos a la
inexistencia de base legal en Derecho in-
terno para proceder al reembolso de la
ayuda, asi como al alcance del principio de
la confianza legitima en Derecho alemin,
pueden constituir la prueba de una imposibi-
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lidad juridica absoluta para ejecutar la Deci-
sién de la Comision.

Si bien comparte la opinién de la deman-
dada, segin la cual, el reembolso de la
ayuda se rige, en principio, por el Derecho
procesal interno de los Estados miembros,
no obstante, la Comisién subraya que esta
aplicacién no puede llevar a enervar las
obligaciones impuestas por el Derecho co-
munitario, ni puede tener como resultado
un régimen de estas obligaciones menos fa-
vorable que el de aquéllas que se derivan del
Derecho interno.

La aplicacién del Derecho procesal interno
estd sujeta a determinados limites que tienen
su origen en los objetivos del Derecho co-
munitario. Ahora bien, si se aceptase la in-
terpretacién que de su Derecho procesal in-
terno realiza la demandada, el reembolso de
la ayuda concedida ilegalmente en la Repi-
blica Federal de Alemania resultaria practi-
camente imposible siempre que dicha ayuda
se hubiera utilizado de acuerdo con su fina-
lidad, debido a la confianza legitima de sus
beneficiarios.

En opinién de la Comisién, un concepto tan
amplio de la confianza legitima es incompa-
tible con la jurisprudencia del Tribunal de
Justicia, en concreto, con la sentencia de 24
de febrero de 1987 (Deufil, 310/85, Rec.
1987, p. 901).

Por el contrario, indica la Comisién, es pre-
ciso situar el principio de la proteccion de la
confianza legitima en una perspectiva comu-
nitaria, en el sentido de que la confianza del
beneficiario de una ayuda en la compatibili-
dad de esta ayuda con el Derecho comuni-
tario sélo es legitima y s6lo debe, asi pucs,
ser protegida cuando dicho beneficiario se
asegurd de que la Comisién tuvo la posibili-
dad de examinar la compatibilidad de la
ayuda con el mercado comiin antes de que
ésta se concediera v, llegado el caso, se in-
formé sobre los resultados de este examen.

A este respecto, la Comisién sostiene que
todo beneficiario potencial de una ayuda de
Estado tiene la posibilidad de conocer las
disposiciones del Tratado CEE relativas a
las ayudas de Estado y, en concreto, a la
posibilidad por parte de la Comision, de
exigir el reembolso de la ayuda cuando ésta
haya sido concedida sin notificacién previa.
El Tribunal de Justicia ya reconocié esta
posibilidad en la sentencia de 12 de julio de
1973 (Comisién/Alemania, 70/72, Rec.
1973, p. 813), y fue objeto de la comunica-
cién de la Comisién (publicada en el DO
C 318 de 24.11.1983). En el presente caso
esto es asi, con mayor motivo, puesto que se
trata de una empresa multinacional que po-
see sucursales en varios Estados miembros y
para la que el conocimiento del Derecho
comunitario constituye una necesidad.

Ademas, la Comisién alega que el Derecho
procesal alemin no contiene ningin argu-
mento que prohiba una interpretacién inspi-
rada en el interés comunitario en relacion
con la proteccién de la confianza legitima, y
que ni la doctrina ni la jurisprudencia con-
firman la tesis restrictiva de la demandada.
La propia demandada sefiala que el Derecho
interno permite llevar a cabo el reembolso
de una ayuda estatal otorgada ilegalmente,
incluso cuando la proteccién de la con-
fianza legitima se opone, en principio, a este
reembolso. Tal es el caso cuando el interés
publico en el reembolso es preponderante
respecto al interés del particular beneficia-
rio. La interpretacion segan la cual, cuando
el interés del beneficiario de una ayuda se
opone al interés comunitario, es el interés
del beneficiario el que debe prevalecer,
constituye, en opinién de la Comisién, un
incumplimiento de la obligacién de facilitar
la realizacion de los fines del tratado CEE,
enunciada en el articulo 5 de este Tratado.

El Gobierno de la Repiiblica Federal de Ale-

mania alega, en primer lugar, que el caric-
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ter definitivo y obligatorio de la Decisién de
la Comisién no se extiende a la obligacion
de exigir el reembolso.

La jurisprudencia del Tribunal de Justicia en
materia de ayudas de Estado, segin la cual
no se puede impugnar una decisién de la
Comisién dentro de un procedimiento por
incumplimiento si se ha dejado expirar el
plazo para recurrir previsto en el articulo
173, sin haber interpuesto el recurso de anu-
lacién  (especialmente, las sentencias de

12 de octubre de 1978, Comisi6n/Bélgica,:

156/77, Rec. 1978, p. 1881, y de 15 de no-
viembre de 1983, Comisién/Francia, 52/83,
Rec. 1983, p. 3707), no es, en su opinién,
aplicable en este caso.

En efecto, aunque la Decisién de la Comi-
sioén declara que la «ayuda sera [...] retirada
mediante reembolso», no puede conside-
rarse que esta declaracién constituya una
toma de postura definitiva y obligatoria en
relacion con el problema del reembolso. La
Comisién no analizé si este reembolso era
posible o si, por el contrario, se enfrentaba
con un obsticulo como el del principio de la
confianza legitima. Si la Comisién hubiera
querido imponer de manera definitiva tal
obligacién, deberia haber examinado minu-
ciosamente los eventuales obsticulos para
llevar a cabo dicho reembolso.

La citada afirmaci6n de la Comisién deberia
interpretarse como una reiteracién del prin-
cipio segin el cual las ayudas ilegales con-
forme al articulo 93 del Tratado CEE deben
ser reembolsadas en la medida en que tal
reembolso sea compatible con los principios
de Derecho comunitario y de Derecho in-
terno del Estado miembro de que se trate. Si
se la interpretase como la imposicién de una
obligacién definitiva no impugnable ante el
Tribunal con ocasién de un recurso por in-
cumplimiento, ello supondria desconocer la
funcién del Tribunal de Justicia en este pro-
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cedimiento, limitindola a la mera confirma-
cién de las decisiones de la Comisién, sin
poder someterlas al minimo examen.

Por otra parte, el Gobierno alemin sostiene
que el procedimiento previsto en el apartado
2 del articulo 93 se refiere al apartado 1 del
mismo articulo, el cual sélo afecta a los re-
gimenes de ayudas existentes en el momento
de la entrada en vigor del Tratado CEE. El
apartado 3 s6lo extiende este procedimiento
a las nuevas ayudas concedidas después de
que la Comisién haya adoptado una deci-
sion en la que las declare incompatibles con
el mercado comiin, pero no, a las ayudas
concedidas antes de que se adopte una deci-
si6n de este tipo.

Si bien la sentencia del Tribunal de Justicia
de 12 de julio de 1973, ya citada, podria in-
terpretarse en el sentido de que justifica la
aplicacion, por analogia, del procedimiento
del apartado 2 del articulo 93 a las ayudas
concedidas antes de una decisién de la Co-
misién, no obstante, deben fijarse limites
para esta aplicacién analégica, ya que los
principios generales del Derecho comunita-
rio y los de Derecho interno alemin se opo-
nen a que un razonamiento por analogia sea
la base de una accion que puede lesionar los
derechos subjetivos e, incluso, fundamenta-
les de los individuos.

Por una parte, los principios generales del
Derecho comunitario en materia de ayudas
estan tan indeterminados en el momento ac-
tual, que parece dudoso que pudieran ser
aplicables directamente en las relaciones con
los ciudadanos. Ademais, sélo tienen un ca-
ricter subsidiario, de forma que sélo se apli-
can en la medida en que los objetivos de los
Tratados lo exijan de manera imperativa.

Por otra parte, el Gobierno aleman sostiene
que la posibilidad de ejercitar una accién de
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reembolso de la ayuda constituye una cues-
tién procesal que debe regularse por el De-
recho interno aleman. A este respecto, se re-
fiere a la sentencia de! Tribunal de Justicia
de 21 de septiembre de 1983 (Deutsche Milch-
kontor, asuntos acumulados 205 a 215/82,
Rec. 1983, p. 2633), en la que, de acuerdo
con su jurisprudencia relativa a la aplicabili-
dad del Derecho nacional a las cuestiones
de procedimiento en Derecho comunitario,
el Tribunal de Justicia declaré que el pro-
blema de si debe exigirse el reembolso de
una ayuda prohibida por el Derecho comu-
nitario, cuando se opongan a ello los princi-
pios de la confianza legitima, la expiracién
de un plazo o la desaparicion de un enri-
quecimiento sin causa, debe apreciarse en
relacién con el Derecho nacional.

Asimismo menciona la sentencia de 24 de
febrero de 1987, ya citada, en la que el Tri-
bunal de Justicia invocé expresamente el
principio de la proteccién de la confianza
legitima en el marco de la aplicacion del ar-
ticulo 93 del Tratado, y sélo descartd la
aplicacién de este principio por las circuns-
tancias particulares del caso.

En este caso concreto, deberfa admitirse la
exclusion del reembolso de la ayuda, debido
a la proteccién de la confianza legitima con-
sagrada en Derecho alemidn, ya que se trata
de un principio fundamental de Derecho
administrativo nacional que ofrece una solu-
cién mas conforme con la seguridad juridica
que los principios generales del Derecho co-
munitario. En efecto, el ciudadano estd mas
familiarizado con su Derecho interno que
con el Derecho comunitario, que todavia es
dificil conocer, y, a priori, no tiene ningin
motivo para pensar que la concesion de sub-
venciones por parte de las autoridades na-
cionales esté también sometida a las normas
y autorizaciones comunitarias. En todo
caso, puede confiar en que las autoridades
nacionales cumplen sus obligaciones comu-
nitarias. Asi pues, no se puede perjudicar a
la empresa Alcan, por el hecho de haber

confiado en la legalidad de la actuacion de
las autoridades administrativas.

Por consiguiente, el articulo 48 de la Ver-
waltungsverfahrensgesetz (Ley de procedi-
miento administrativo) del Land Renania
Palatinado, que prohibe el reembolso de
una ayuda, no es sino la expresion del prin-
cipio fundamental de la proteccién de la
confianza legitima, y debe respetarse en este
caso. La posibilidad, prevista en este ar-
ticulo, de revocar el acto ilegal en casos li-
mitados estd muy restringida cuando este
acto esta relacionado con una prestacién pe-
cuniaria. En semejante caso, tal revocacion
s6lo es posible cuando la confianza puesta
en el mantenimiento del acto no sea digna
de proteccién debido a que el interés gene-
ral en la revocacién de la ventaja sea pre-
ponderante respecto al interés individual.
Ahora bien, conforme al apartado 2 del ar-
ticulo 48 de la Verwaltungsverfahrensge-
setz, cuando el beneficiario ya haya utili-
zado el dinero que se le pagé, debera darse
a la proteccién de la confianza legitima del
particular prioridad sobre el interés general.

Es cierto que existe un interés general co-
munitario en evitar distorsiones de la com-
petencia, que se encuentra expresado en la
letra f) del articulo 3 y en los articulos 92 y
siguientes del Tratado CEE. Pero para la
aplicacién del articulo 48 de la Verwaltun-
gsverfahrensgesetz no debe tenerse en
cuenta un interés general abstracto, sino el
rango que este interés ocupa en el caso con-
creto. Ahora bien, el Gobierno aleman sos-
tiene que, cn el presente caso, las ayudas
pagadas a la empresa Alcan no surtieron
efecto alguno sobre la situacion de la com-
petencia y de los intercambios en el ambito
comunitario, y sus efectos desaparecieron
completamente después de cesar la produc-
ci6n. Por otra parte, el interés, que también
constituye un interés europeo, en la supervi-
vencia de una empresa intrinsecamente sana
y en la lucha contra el desempleo, aboga en
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favor del pago de la ayuda a la empresa Al-
can.

Por tanto, en opinién del Gobierno aleman,
la valoracion de los intereses presentes en el
caso concreto, conduce a dar prioridad a la
confianza que la empresa Alcan deposité en
el mantenimiento del acto administrativo in-
dividual del que se beneficio.

El Gobierno aleman deduce de ello que el
principio de proteccién de la confianza legi-
tima es contrario en este supuesto a que se
recupere la ayuda concedida a la empresa
Alcan.

2. Asimismo, las partes estin en desacuerdo
sobre las medidas que deben adoptarse en
caso de que, efectivamente, la legislacion
alemana impida exigir el reembolso de la
ayuda.

Habida cuenta del principio reconocido por
¢l Tribunal de Justicia, por el que un Estado
miembro no puede invocar, para justificar el
incumplimiento de una obligacién que se
derive para él del Derecho comunitario, dis-
posiciones, practicas o situaciones naciona-
les que se lo impidan, la Comisién sostiene
que, antes de poder oponer la imposibilidad
juridica frente a la obligacién de exigir la
devolucién de una ayuda concedida ilegal-
mente, el Estado alemin deberia haber utili-
zado todos los medios a su alcance para
cumplir sus obligaciones comunitarias, in-
cluso, llegado el caso, deberia haberse esfor-
zado en modificar las disposiciones legislati-
vas internas que le impidieran proceder a tal
repeticion.

A este respecto, la Comisién sefiala que tal
modificacién podria tener, incluso, un
efecto retroactivo, habida cuenta de la juris-
prudencia reciente del Bundesverfassungsge-
richt, ya que no se tratarfa de una verdadera
retroactividad, sino de una retroactividad
relativa, ya que la repeticién de la ayuda
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concedida en este caso constituye una me-
dida que, si bien estd relacionada con he-
chos ocurridos en el pasado, se sitia en el
futuro. En todo caso, el Derecho interno
aleméin no excluye, en principio, la modifi-
cacién retroactiva de la legislacién en caso
de intereses publicos perentorios.

El Gobierno alemdn advierte que, si debiera
exigir en todo caso el reembolso de la
ayuda, serfa preciso, habida cuenta de la
prohibicion establecida en el articulo 48 de
la Verwaltungsverfahrensgesetz, proceder a
una modificacién legislativa. En efecto, en
su opinién, la Decisién de la Comisién por
la que se exige el reembolso de la ayuda,
que no se dirige a individuos, sino sélo a los
Estados miembros, no puede constituir base
de habilitacién para exigir este reembolso,
puesto que no es directamente aplicable.

Ante esta situacién, si de la obligacién de
exigir el reembolso combinada con el ar-
ticulo 5 del Tratado CEE, se debiera dedu-
cir la obligacién juridica para los Estados
miembros de introducir en su legislacién na-
cional normas de habilitacién a estos efec-
tos, el eventual incumplimiento de esta obli-
gacién no podria invocarse en el marco del
procedimiento previsto en el apartado 2 del
articulo 93 del Tratado CEE, sino tnica-
mente mediante una accién conforme al ar-
ticulo 169, siguiendo el procedimiento preli-
minar previsto en este articulo.

Sea como fuere, tal modificacién no podri
tener en ningin caso un efecto retroactivo,
puesto que se tratarfa de modificar una dis-
posicién que, en si misma, constituye la ex-
presién de un principio constitucional del

Estado de Derecho.

G. C. Rodriguez Iglesias

Juez Ponente



