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SENTENCIA DEL TRIBUNAL GENERAL (Sala Décima ampliada)
de 19 de mayo de 2021 *

[Texto rectificado mediante auto de 11 de agosto de 2021]

«Ayudas de Estado — Espana — Medidas de recapitalizacién en apoyo de las empresas
sistémicas y estratégicas para la economia espanola frente a la pandemia de COVID-19 —
Decisién de no plantear objeciones — Marco Temporal relativo a las ayudas estatales —
Medida destinada a poner remedio a una grave perturbacion en la economia de un Estado
miembro — Medida dirigida al conjunto de la economia de un Estado miembro — Principio de
no discriminacién — Libre prestacion de servicios y libertad de establecimiento —
Proporcionalidad — Ciriterio del domicilio social en Espafia de los beneficiarios de la ayuda —
Inexistencia de una ponderacion de los efectos positivos de la ayuda con sus efectos negativos
sobre las condiciones de los intercambios comerciales y el mantenimiento de una competencia no
falseada — Articulo 107 TFUE, apartado 3, letrab) — Concepto de “régimen de ayudas” —
Obligacién de motivacién»

En el asunto T-628/20,
[En su versidn rectificada mediante auto de 11 de agosto de 2021] Ryanair DAC, con domicilio
social en Swords (Irlanda), representada por los Sres. F.-C. Laprévote y E. Vahida, la Sra. V. Blanc
y el Sr. I.-G. Metaxas-Maranghidis, abogados,

parte demandante,

contra

Comision Europea, representada por los Sres. L. Flynn y S. Noé y la Sra. F. Tomat, en calidad de
agentes,

parte demandada,
apoyada por

Reino de Espaiia, representado por el Sr. L. Aguilera Ruiz y la Sra. S. Centeno Huerta, en calidad
de agentes,

Yy por

Republica Francesa, representada por los Sres. P. Dodeller y T. Stehelin, en calidad de agentes,

* Lengua de procedimiento: inglés.
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partes coadyuvantes,

que tiene por objeto un recurso basado en el articulo 263 TFUE por el que se solicita la anulacién
de la Decision C(2020) 5414 final de la Comisidn, de 31 de julio de 2020, sobre la ayuda de Estado
SA.57659 (2020/N) — Espania — COVID-19 — Fondo de recapitalizacion,

EL TRIBUNAL GENERAL (Sala Décima ampliada),

integrado por el Sr. A. Kornezov (Ponente), Presidente, y el Sr. E. Buttigieg, la
Sra. K. Kowalik-Banczyk, el Sr. G. Hesse y la Sra. M. Stancu, Jueces;

Secretario: Sr. I. Pollalis, administrador;
habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 24 de febrero de 2021;

dicta la siguiente

Sentencia

Antecedentes del litigio

El 20 de julio de 2020, el Reino de Espaiia notificé a la Comisiéon Europea, de conformidad con el
articulo 108 TFUE, apartado 3, un régimen de ayudas que establece la creacién del Fondo de
Apoyo a la Solvencia de Empresas Estratégicas (en lo sucesivo, «Fondo») para reforzar la
solvencia de empresas viables, consideradas sistémicas o estratégicas para la economia espaiiola,
que atraviesen dificultades de caracter temporal con motivo de la pandemia de COVID-19.

El Fondo proporciona financiacién mediante la compra de instrumentos financieros y de valores
emitidos por empresas no financieras domiciliadas en Espafa, sin limitacién de tamafio o sector
econdmico. La gestion del Fondo se encomienda a un consejo gestor que adoptara las decisiones
sobre las solicitudes de ayuda vy fijard las condiciones de la financiacién publica concedida a los
beneficiarios. La Sociedad Estatal de Participaciones Industriales (en lo sucesivo, «SEPI»), un
holding publico que gestiona las participaciones del Estado espafiol, se encargard en particular de
la evaluacioén inicial de las solicitudes, de la utilizacién de los fondos y del registro de los valores
adquiridos por el Estado. El Consejo Gestor sometera a la aprobacién del Consejo de Ministros
espafiol las decisiones relativas a la concesién de la financiacién publica. El Consejo Gestor del
Fondo es un drgano colegiado interministerial compuesto por el presidente de la SEPI, que lo
preside, y por representantes ministeriales de los ambitos de Economia, Hacienda, Industria y
Energia.

El presupuesto del régimen de ayudas se fija en 10 000 millones de euros, financiados con cargo a
los presupuestos del Estado. Las intervenciones del Fondo sobrepasarin, en principio, los
25 millones de euros por beneficiario. No obstante, los apoyos por encima de 250 millones de
euros por beneficiario se notificaran individualmente a la Comisién. Las operaciones de apoyo
temporales con cargo al Fondo se concederan hasta el 30 de junio de 2021.
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Para poder resultar beneficiarias del régimen de ayudas en cuestion, las empresas deben satisfacer
varios criterios acumulativos de elegibilidad, entre ellos, en esencia:

— Constituir una empresa no financiera con domicilio social y principales centros de trabajo
situados en Espana.

— Tratarse de una empresa a la que se atribuya una importancia sistémica o estratégica, por su
pertenencia a un sector concreto de actividad, por su relacién con la salud y la seguridad
publica o por su influencia en el conjunto de la economia, su naturaleza innovadora, el
caracter esencial de los servicios que presta o su papel en la consecucién de los objetivos a
medio plazo en el ambito de la transiciéon ecoldgica, la digitalizacion, el aumento de la
productividad y el capital humano.

— Hallarse en una situaciéon tal que, en ausencia de apoyo publico temporal, cesaria en su
actividad o encontraria graves dificultades para mantenerse en funcionamiento.

— Justificar que un cese forzoso de actividad tendria un elevado impacto negativo sobre la
actividad econdmica o el empleo, a nivel nacional o regional.

— Demostrar su viabilidad a medio y largo plazo, presentando un plan de viabilidad en el que se
indique la manera en que la empresa podra superar la crisis y describiendo la utilizaciéon
proyectada de la ayuda publica.

— Presentar una previsién de reembolso del apoyo estatal obtenido a través del Fondo.
— No tener la consideracidon de empresa en crisis a 31 de diciembre de 2019.

Ademais, las empresas que deseen acogerse al régimen de ayudas en cuestion deben demostrar,
con las pruebas adecuadas, que no pueden acceder a la financiacién privada a través de los
bancos o los mercados financieros, o que dicha financiaciéon implicaria un coste excesivo para su

viabilidad.

El 31 de julio de 2020, la Comisién adopté la Decisidn C(2020) 5414 final sobre la ayuda de Estado
SA.57659 (2020/N) — Espaina COVID-19 — Fondo de recapitalizacion (en lo sucesivo, «Decisién
impugnada»), mediante la cual concluyé que la medida en cuestién constituia una ayuda de
Estado en el sentido del articulo 107 TFUE, apartado 1, y que era compatible con el mercado
interior conforme al articulo 107 TFUE, apartado 3, letra b), y a la Comunicacién de la Comision,
de 19 de marzo de 2020, titulada «Marco Temporal relativo a las medidas de ayuda estatal
destinadas a respaldar la economia en el contexto del actual brote de COVID-19» (DO 2020,
C 91 [, p. 1), modificada el 3 de abril de 2020 (DO 2020, C 112 I, p. 1), el 13 de mayo de 2020
(DO 2020, C 164, p. 3) y el 29 de junio de 2020 (DO 2020, C 218, p. 3) (en lo sucesivo, «Marco
Temporal»), y, en consecuencia, no planted objeciones al respecto.

Procedimiento y pretensiones de las partes

Mediante escrito presentado en la Secretaria del Tribunal el 16 de octubre de 2020, la
demandante, Ryanair DAC, interpuso el presente recurso.
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Mediante escrito presentado el mismo dia en la Secretaria del Tribunal, la demandante solicito
que el asunto se sustanciara mediante procedimiento acelerado, conforme a los articulos 151
y 152 del Reglamento de Procedimiento del Tribunal General. Mediante resoluciéon de
10 de noviembre de 2020, el Tribunal (Sala Décima) estimé la solicitud de procedimiento
acelerado.

El 30 de noviembre de 2020, la Comisién presenté en la Secretaria del Tribunal su escrito de
contestacion.

Con arreglo al articulo 106, apartado 2, del Reglamento de Procedimiento, la demandante
presentd el 14 de diciembre de 2020 una solicitud motivada de celebracién de vista oral.

A propuesta de la Sala Décima, el Tribunal decidid, con arreglo al articulo 28 del Reglamento de
Procedimiento, remitir el asunto a una Sala ampliada.

Mediante escritos presentados en la Secretaria del Tribunal el 18 de diciembre de 2020 y el
22 de diciembre de 2020, respectivamente, el Reino de Espafa y la Republica Francesa solicitaron
intervenir en el presente procedimiento en apoyo de las pretensiones de la Comision.

Mediante resoluciones de 12 de enero de 2021, el Presidente de la Sala Décima del Tribunal
admiti6 las intervenciones del Reino de Espafa y de la Republica Francesa.

Mediante diligencias de ordenacién del procedimiento notificadas el 14 de enero de 2021, se
autorizo al Reino de Espana y a la Republica Francesa, con arreglo al articulo 154, apartado 3, del
Reglamento de Procedimiento, a presentar sus escritos de formalizacion de la intervencidn. El 28
y 29 de enero de 2021, respectivamente, la Republica Francesa y el Reino de Espafia remitieron a la
Secretaria del Tribunal sus escritos de formalizacién de la intervencion.

En el marco de una diligencia de ordenacién del procedimiento con arreglo al articulo 89 del
Reglamento de Procedimiento, el Tribunal inst6 a la Comisién y al Reino de Espaia, el
5 de febrero de 2021, a que respondieran en la vista a dos preguntas. La Comision y el Reino de
Espana dieron cumplimiento a lo solicitado.

La demandante solicita al Tribunal que:

— Anule la Decision impugnada.

— Condene en costas a la Comisién.

La Comisidn solicita al Tribunal que:

— Desestime el recurso.

— Condene en costas a la demandante.

El Reino de Espana y la Republica Francesa solicitan al Tribunal que declare la inadmisibilidad del
recurso o, con caracter subsidiario, lo desestime integramente por infundado.
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Fundamentos de Derecho

Conviene recordar que el juez de la Unién puede licitamente apreciar, en las circunstancias de
cada caso, si una buena administracién de la justicia justifica que se desestime el recurso en
cuanto al fondo sin pronunciarse previamente sobre su admisibilidad (véanse, en este sentido, las
sentencias de 26 de febrero de 2002, Consejo/Boehringer, C-23/00 P, EU:C:2002:118, apartados 51
y 52, y de 14 de septiembre de 2016, Trajektna luka Split/Comisién, T-57/15, no publicada,
EU:T:2016:470, apartado 84). Por consiguiente, a la luz, en particular, de las consideraciones que
llevaron a otorgar la tramitacion acelerada del presente procedimiento y dada la importancia,
tanto para la demandante como para la Comision, el Reino de Espafa y la Republica Francesa, de
una respuesta rapida en cuanto al fondo del asunto, procede examinar directamente la
fundamentacion en Derecho del recurso sin pronunciarse previamente sobre su admisibilidad.

En apoyo de su recurso, la demandante invoca cinco motivos, basados, el primero, en la violacién
de los principios de no discriminacién, de libre prestacién de servicios y de libertad de
establecimiento; el segundo, en el incumplimiento de la obligacién de ponderar los efectos
positivos de la ayuda con sus efectos negativos sobre las condiciones de los intercambios y el
mantenimiento de una competencia no falseada; el tercero, en la calificacion errénea de la
medida en cuestién como régimen de ayudas; el cuarto, en una vulneracién de sus derechos
procedimentales, y el quinto, en un incumplimiento de la obligacién de motivacion.

Sobre el primer motivo, basado en la violacion de los principios de no discriminacion, de libre
prestacion de servicios y de libertad de establecimiento

El primer motivo estd formado en esencia por cuatro partes, que se basan en que el régimen de
ayudas viola el principio de no discriminacién (primera parte), no es necesario ni proporcionado
para alcanzar el objetivo que tiene atribuido (segunda parte) y restringe la libre prestacion de
servicios y la libertad de establecimiento (tercera parte), y en que la restriccion resultante no estd
justificada (cuarta parte).

Sobre las dos primeras partes del primer motivo, basadas en la violacion del principio de no
discriminacion

La demandante sostiene que la Decisién impugnada viola el principio de no discriminacién, por
cuanto la medida en cuestiéon es discriminatoria respecto de las empresas que no tienen su
domicilio social ni sus principales centros de trabajo en Espafa, que quedan excluidas de la
ayuda, a pesar de que también a ellas se les puede atribuir una importancia sistémica y estratégica
para la economia espaiiola, como es el caso de la demandante. Pues bien, para la demandante, tal
diferencia de trato no es ni necesaria ni proporcionada al objetivo perseguido, en tanto en cuanto
las empresas que no tienen su domicilio social ni sus principales centros de trabajo en Espaiia,
pero que operan en este Estado miembro, atraviesan las mismas dificultades causadas por la
pandemia de COVID-19, y su salida del mercado espafiol entrafaria consecuencias sociales
negativas y perturbaria gravemente la economia espafiola, considerando ademds que una medida
alternativa y no discriminatoria podria consistir en otorgar la ayuda en funcién de las cuotas de
mercado de las empresas afectadas.

La Comisidn, apoyada por el Reino de Espana y la Reptblica Francesa, rebate estas alegaciones de
la demandante.
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A tenor del articulo 107 TFUE, apartado 3, letra b), podran considerarse compatibles con el
mercado interior las ayudas destinadas a poner remedio a una grave perturbaciéon en la economia
de un Estado miembro.

Segun la jurisprudencia, del sistema general del Tratado se deduce que el procedimiento previsto
en el articulo 108 TFUE no debe nunca conducir a un resultado contrario a las disposiciones
especificas del Tratado. Por tanto, la Comisién no puede declarar compatible con el mercado
interior una ayuda de Estado que, debido a alguna de sus modalidades, infringe otras
disposiciones del Tratado. Del mismo modo, la Comisiéon no puede declarar compatible con el
mercado interior una ayuda de Estado que, debido a alguna de sus modalidades, vulnera los
principios generales del Derecho de la Unién, como el principio de igualdad de trato (sentencias
de 15 de abril de 2008, Nuova Agricast, C-390/06, EU:C:2008:224, apartados 50 y 51, y de
22 de septiembre de 2020, Austria/Comision, C-594/18 P, EU:C:2020:742, apartado 44).

En el presente asunto, es preciso sefialar que uno de los criterios para acceder al régimen de
ayudas en cuestion, a saber, el relativo al domicilio social en Espafia de los beneficiarios y a que
sus principales centros de trabajo se sitien en el territorio de este Estado miembro, produce
como consecuencia un trato diferente de las empresas que tienen su domicilio social y sus
principales centros de trabajo en Espafa, que pueden acogerse a dicho régimen de ayudas si
satisfacen los demas criterios de elegibilidad, respecto de las que tienen su domicilio social o sus
principales centros de trabajo en otro Estado miembro, que no tienen derecho a esas ayudas.

Suponiendo que, como afirma la demandante, esa diferencia de trato pueda asimilarse a una
discriminacion, serd preciso comprobar si tal diferencia de trato esta justificada por un objetivo
legitimo y si es necesaria, adecuada y proporcionada para alcanzarlo. De igual forma, dado que la
demandante hace referencia al articulo 18 TFUE, parrafo primero, es oportuno notar que, segin
esta disposicidn, esta prohibida toda discriminacién por razéon de la nacionalidad en el ambito de
aplicaciéon de los Tratados «sin perjuicio de las disposiciones particulares previstas en los
mismos». Por tanto, se trata de comprobar si esa diferencia de trato estd permitida a la luz del
articulo 107 TFUE, apartado 3, letra b), que es la base juridica de la Decisién impugnada. Este
examen implica, por una parte, que el objetivo del régimen de ayudas en cuestién cumpla los
requisitos de esta dltima disposicién y, por otra parte, que las modalidades de otorgamiento de la
ayuda no vayan mas alld de lo necesario para alcanzar tal objetivo.

En primer lugar, en lo que respecta al objetivo del régimen de ayudas en cuestidn, procede
recordar que el Reino de Espana basé esta medida en el articulo 107 TFUE, apartado 3, letra b)
(apartado 5 de la Decision impugnada). Asi pues, el régimen tiene por objeto poner remedio a la
grave perturbacién en la economia espafiola a raiz de la pandemia de COVID-19, como resulta
de los apartados 57 y 58 de la Decisiéon impugnada, lo cual se corresponde con uno de los
supuestos del articulo 107 TFUE, apartado 3, letra b). El régimen de ayudas en cuestioén garantiza
que las empresas consideradas sistémicas o estratégicas para la economia espafiola dispongan de
una financiacién externa suficiente que les permita restablecer su estructura de capital mientras
persista la grave perturbacién del funcionamiento de los mercados de crédito y de capitales por la
pandemia de COVID-19.

Habida cuenta de que en la Decisiéon impugnada resulté acreditada de modo juridicamente
suficiente la existencia tanto de una grave perturbacién en la economia espaiiola por la pandemia
de COVID-19 como de importantes efectos negativos que esta ha causado en esa economia,
procede considerar que el objetivo del régimen de ayudas en cuestion cumple los requisitos
impuestos por el articulo 107 TFUE, apartado 3, letra b).
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Por afnadidura, el criterio de la importancia estratégica y sistémica de los beneficiarios de la ayuda
refleja claramente el objetivo de la ayuda en cuestién, a saber, poner remedio a una grave
perturbacién en la economia espaiiola en el sentido del articulo 107 TFUE, apartado 3, letra b).

En segundo lugar, en lo que respecta al andlisis de si las modalidades de otorgamiento de las
ayudas no exceden de lo necesario para alcanzar el objetivo del régimen de ayudas en cuestién y
cumplen los requisitos impuestos por el articulo 107 TFUE, apartado 3, letra b), ha de tenerse en
cuenta lo siguiente.

Primeramente, por lo que se refiere al cardcter adecuado y necesario del régimen de ayudas en
cuestién, debe senialarse que, en este caso, el citado régimen se adoptd con arreglo, en particular,
a la seccién 3.11 del Marco Temporal, titulada «Medidas de recapitalizacién», cuyos puntos 44
y 45 tienen el siguiente tenor:

«44 El presente Marco Temporal expone los criterios con arreglo a las normas sobre ayudas
estatales de la UE, en virtud de los cuales los Estados miembros pueden aportar apoyo
publico en forma de instrumentos de capital y/o de instrumentos hibridos de capital a las
empresas que atraviesan dificultades financieras debido a la pandemia de COVID-19. [...] Su
objetivo es garantizar que la perturbacién de la economia no tenga como resultado la salida
innecesaria del mercado de empresas que eran viables antes del brote de COVID-19. Por
tanto, las recapitalizaciones no deben superar el minimo necesario para garantizar la
viabilidad del beneficiario, ni exceder del restablecimiento de la estructura de capital del
beneficiario a la situacion anterior al brote de COVID-19. Las grandes empresas deben
informar de cémo apoya sus actividades la ayuda recibida, en consonancia con los objetivos
de la UE vy las obligaciones nacionales vinculadas a la transformacion ecoldgica y digital,
incluido el objetivo de la UE de neutralidad climatica para 2050.

45 Al mismo tiempo, la Comisién subraya que solo debe contemplarse aportar apoyo publico
nacional en forma de instrumentos de capital y/o de instrumentos hibridos de capital como
parte de regimenes, o en casos individuales especificos, si no puede encontrarse otra soluciéon
adecuada. Por otra parte, la emision de tales instrumentos debe estar sujeta a condiciones
estrictas, ya que falsean considerablemente la competencia entre empresas. Estas
intervenciones deben, por tanto, estar supeditadas a unas condiciones claras respecto a la
entrada, la remuneracion y la salida del Estado del capital de las empresas afectadas, a unas
disposiciones en materia de gobernanza y a la adopciéon de unas medidas adecuadas para
limitar falseamientos de la competencia. En estas circunstancias, la Comisién sefnala que
disefiar medidas nacionales de apoyo de forma que cumplan los objetivos estratégicos de la
UE en relaciéon con la transformacion ecoldgica y digital de sus economias permitird un
crecimiento mads sostenible a largo plazo y fomentara la transformacién hacia el objetivo
acordado por la UE de alcanzar la neutralidad climéatica para 2050.»

Por consiguiente, la intencién del Reino de Espafia, con la adopcion del régimen de ayudas en
cuestion, fue establecer medidas de recapitalizacién, con arreglo a la secciéon 3.11 del Marco
Temporal, en forma de préstamos participativos, instrumentos hibridos de deuda u otros
instrumentos convertibles en capital social («instrumentos hibridos de capital»), suscripciones de
acciones («instrumentos de capital social»), préstamos subordinados o cualquier otro instrumento
de capital (apartado 15 de la Decision impugnada) a favor de determinadas empresas que
atraviesen dificultades de caracter temporal derivadas de los efectos negativos de la pandemia de
COVID-109.
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La demandante sostiene, en esencia, que no es ni adecuado ni necesario conceder la ayuda
Unicamente a las empresas que tengan su domicilio social en Espaiia y sus principales centros de
trabajo en este Estado miembro.

A este respecto, procede sefialar, en primer término, que el régimen de ayudas en cuestion
consiste en la concesion por el Estado espaiiol de recursos de capital o de instrumentos hibridos,
mediante los cuales, en esencia, dicho Estado miembro entra temporalmente en el capital de las
empresas afectadas, como se deduce del punto 45 del Marco Temporal. Dada la naturaleza de las
medidas de recapitalizacion de que se trata, es legitimo que el Estado miembro que las establece
trate de asegurarse de una presencia estable en su territorio de las empresas potencialmente
beneficiarias de dicho régimen y de un nexo duradero entre estas y la economia nacional. En
efecto, las autoridades de ese Estado miembro deben poder controlar, de manera continua y
eficaz, el modo en que se utiliza la ayuda, asi como el respeto de las disposiciones en materia de
gobernanza y de todas las demds medidas impuestas para limitar los falseamientos de la
competencia. Ademds, deben poder organizar y supervisar la ulterior salida del Estado espaiiol
del capital de esas empresas de forma ordenada. Con tal fin, el Estado miembro en cuestiéon debe
disponer de la facultad de intervenir, en caso necesario, para imponer el cumplimiento de las
condiciones y de las obligaciones inherentes a la concesién de la financiacién publica de que se
trate.

De esta manera, el criterio de elegibilidad relativo a que los beneficiarios de la ayuda tengan su
domicilio social en Espana y sus principales centros de trabajo en el territorio de este Estado
miembro refleja la necesidad del Estado miembro que ha establecido la ayuda de asegurarse de
que la presencia de aquellos es minimamente estable y de que su implantacién en la economia
espanola es duradera. El referido criterio exige efectivamente no solo que el beneficiario tenga su
domicilio social en territorio espaiiol, sino ademds que sus principales centros de trabajo se sitien
en ese territorio, lo que demuestra precisamente que el régimen de ayudas en cuestién tiene por
objeto apoyar a las empresas que estén verdadera y permanentemente implantadas en la economia
espaiiola, lo cual es coherente con el objetivo que persigue el expresado régimen de poner remedio
a la grave perturbaciéon causada a esta economia.

En cambio, es mas improbable que exista tal nexo estable y duradero con la economia espafola, en
principio, en el caso tanto de meros prestadores de servicios, cuya prestacién puede, por
definiciéon, cesar en un plazo muy breve, si no de forma inmediata, como de empresas
domiciliadas en Espafia pero que tienen sus principales centros de trabajo fuera del territorio de
este Estado, de modo que una eventual financiacién publica en apoyo de sus actividades es
menos apta para contribuir a poner remedio a la grave perturbacién acaecida en la economia de
dicho Estado miembro.

Seguidamente, debe sefialarse que la necesidad de asegurarse de la existencia de un vinculo estable
y duradero con la economia espaiola de los beneficiarios de la ayuda en cuestién subyace al
conjunto del régimen controvertido, como se desprende tanto de los otros criterios de
elegibilidad como de las modalidades de concesién de la ayuda.

En efecto, no puede obviarse que la posibilidad de acogerse a la ayuda en cuestion estd reservada a
las empresas a las que se atribuye una importancia sistémica o estratégica para la economia
espaifiola. Al definir asi a los destinatarios del régimen de ayudas controvertido, el Reino de
Espafna optd por apoyar solamente a las empresas que desempefan un papel esencial en su
economia, teniendo en cuenta que, debido a su importancia sistémica y estratégica, sus
dificultades repercutirian gravemente en el estado general de la economia espaiiola. Por ello, a las
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empresas que no estén consideradas sistémicas o estratégicas para la economia espaiola se les
deniega la posibilidad de acceder a la ayuda en cuestidn, aunque tengan su domicilio social y sus
principales centros de trabajo en territorio espanol.

Otros criterios de elegibilidad reflejan igualmente la necesidad de que el Estado espaiiol se asegure
de la existencia de un nexo duradero, es decir, a medio y largo plazo, entre los beneficiarios de la
ayuda y su economia. De esta manera, el criterio relativo a la importancia sistémica y estratégica
de los beneficiarios se refiere, en particular, a «su papel en la consecucion de los objetivos de
medio plazo en el ambito de la transicién ecoldgica, la digitalizacién, el aumento de la
productividad y el capital humano». Otro criterio de elegibilidad exige que los beneficiarios
demuestren su viabilidad a medio y largo plazo presentando un plan de viabilidad, en el que se
indique la manera en que la empresa podrd superar la crisis, y describiendo la utilizacién
proyectada de la ayuda publica [apartado 10, letra d), de la Decisién impugnada]. Asimismo, las
empresas interesadas deben presentar una prevision de reembolso del apoyo estatal obtenido a
través del Fondo y de las medidas que se adoptaran para el cumplimiento del plan previsto
[apartado 10, letra e), de la Decision impugnada]. Asi pues, en estos criterios se plasma
especificamente la necesidad, por un lado, de que el beneficiario de la ayuda esté integrado de
forma duradera en la economia espafiola y siga estandolo a medio y largo plazo, en aras de los
objetivos de desarrollo antes mencionados, y, por otro lado, de que las autoridades espafiolas
tengan la posibilidad de controlar el cumplimiento y la ejecucién de los compromisos asumidos
por dichas empresas.

El régimen de ayudas controvertido también conlleva una serie de restricciones ex post con las que
se persigue limitar los falseamientos de la competencia y garantizar la correcta gobernanza de los
beneficiarios, asi como el modo en que se utiliza la ayuda (apartados 36 a 39 de la Decisién
impugnada), e impone obligaciones de transparencia y de rendicion de cuentas a las autoridades
nacionales sobre la utilizacién de la ayuda en cuestion (apartado 40 de la Decisién impugnada).
Por citar un ejemplo, mientras no hayan reembolsado la ayuda obtenida, se prohibe a los
beneficiarios asumir riesgos excesivos o practicar una expansién comercial agresiva con cargo a la
ayuda. Tampoco pueden anunciar con fines comerciales la inversion efectuada mediante el Fondo.
Se prohibe igualmente a los beneficiarios, mientras no hayan reembolsado al menos el 75 % de la
ayuda, efectuar determinadas concentraciones o adquisiciones (apartados 78 a 81 de la Decisién
impugnada). Ademads, hasta el reembolso integro de la ayuda, los beneficiarios no pueden
distribuir dividendos (apartado 82 de la Decision impugnada), y la remuneraciéon de los
miembros de sus érganos de administracion no puede exceder de un méaximo prefijado
(apartado 83 de la Decisién impugnada). Por otra parte, si la participacion en el capital social con
cargo al Fondo, transcurridos seis anos desde la aportacion de capital, no se hubiera reducido por
debajo del 15% de los fondos propios del beneficiario, este debera presentar un plan de
reestructuracion a las autoridades espanolas, que lo someteran a la aprobacién de la Comision
(apartado 89 de la Decisién impugnada). También se establecerda un mecanismo para evitar el
riesgo de que el beneficiario recompre las participaciones del Estado, a través de terceros, a
precios inferiores a los de la inversiéon nominal realizada por el Estado (apartados 35 y 74 de la
Decisiéon impugnada). Estas restricciones ex post demuestran también la necesidad y la
obligacién de las autoridades espafolas de llevar a cabo un control permanente de diferentes
aspectos de las actividades de los beneficiarios. A tales efectos, deben estar facultadas para
intervenir, en su caso, e imponer la observancia de tales restricciones.
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Resulta, asi pues, que, mediante la combinacién de los criterios de elegibilidad y las restricciones
ex post a que se ha hecho referencia en los apartados 34 a 40 de la presente sentencia, el Reino de
Espana trat6 basicamente de asegurarse de que existiera un nexo duradero y reciproco entre los
beneficiarios de la ayuda y la economia nacional, considerado desde una perspectiva de
desarrollo econémico a medio y largo plazo.

De esta manera, al reservar la posibilidad de acceder a la ayuda exclusivamente a las empresas a las
que se atribuya una importancia sistémica o estratégica para la economia espafola, que tengan su
domicilio social y sus principales centros de trabajo en Espaia, por sus vinculos estables y
reciprocos con la economia espafola, el régimen de ayudas controvertido es a la vez adecuado y
necesario para alcanzar el objetivo de poner remedio a la grave perturbacion acaecida en la
economia de este Estado miembro.

En segundo término, por lo que respecta al cardcter proporcionado del régimen de ayudas
controvertido, la demandante sostiene, en esencia, que también se puede atribuir una
importancia sistémica y estratégica para la economia espafola a una empresa aunque no esté
domiciliada en Espaiia, de suerte que el objetivo perseguido por dicho régimen podria alcanzarse
aplicando como criterio de elegibilidad no el del Estado miembro del domicilio social, sino otro
criterio que tenga relacion con las cuotas de mercado de las empresas interesadas.

A este respecto, si bien no se excluye que una empresa que no tiene su domicilio social ni sus
principales centros de trabajo en Espaiia pueda revestir, con todo, en determinadas circunstancias
particulares, una importancia sistémica o estratégica para la economia espafola, procede recordar
que la concesion de fondos publicos en el marco del articulo 107 TFUE, apartado 3, letra b),
supone que la ayuda que aporta, pese a atravesar graves dificultades, el Estado miembro de que se
trate podra poner remedio a las perturbaciones de su economia, lo cual conlleva que se tenga en
cuenta globalmente la situacién de las empresas que pueden facilitar la recuperacién econémica
general, y de ahi la indudable pertinencia del criterio de un nexo estable y duradero con la
economia del referido Estado.

En efecto, por un lado, esa necesidad de una implantacion estable y duradera de los beneficiarios
de la ayuda en la economia espanola, subyacente al régimen de ayudas controvertido, seria
inexistente o, cuando menos, se veria debilitada si el Reino de Espaiia hubiera adoptado otro
criterio que permitiera la elegibilidad de empresas que operan en territorio espafol en tanto que
meros prestadores de servicios, como es el caso de la demandante, teniendo en cuenta que una
prestacion de servicios, por definiciéon, puede cesar en un plazo muy breve, si no de forma
inmediata, como se ha senalado en el apartado 36 de la presente sentencia. De este modo, nada
garantizaria al Reino de Espafa que la aportacién a su economia de las empresas que no tienen
su domicilio social ni sus principales centros de trabajo en su territorio se mantendria tras la
crisis, en el supuesto de que se les hubiera concedido la posibilidad de acceder a las medidas de
recapitalizacion.

Por otro lado, el hecho de que la demandante sea la mayor compania aérea que opera en Espaia,
con una cuota de mercado en este Estado miembro de cerca del 20 %, o incluso que su salida de
dicho mercado entrafie consecuencias sociales negativas, no significa que la Comisién haya
incurrido en error de apreciaciéon al considerar que el régimen de ayudas controvertido era
compatible con el mercado interior. En efecto, tal argumentaciéon se basa en la situaciéon
especifica de la demandante en el mercado del transporte aéreo de pasajeros en Espafia, mientras
que el régimen de ayudas controvertido persigue apoyar a toda la economia espafiola, sin
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distincién del sector econdémico de que se trate, de suerte que el Reino de Espaiia tuvo en cuenta el
estado global de su economia y las perspectivas de desarrollo econémico a medio y largo plazo, y
no la situacién especifica de una empresa concreta.

Por lo tanto, al regular la posibilidad de acceder a un régimen de ayudas de alcance general y de
cardcter multisectorial, el Estado miembro en cuestién podia legitimamente basarse en criterios
de elegibilidad dirigidos a identificar a las empresas que presentan una importancia sistémica o
estratégica para su economia y a la vez un nexo duradero y estable con esta tltima.

En cuanto al régimen de ayudas alternativo propuesto por la demandante, basado en un criterio de
elegibilidad que atiende a las cuotas de mercado de las empresas interesadas, procede recordar
que, segun la jurisprudencia, la Comisidn no tiene que pronunciarse en abstracto sobre todas las
medidas alternativas que pudieran contemplarse, ya que, si bien el Estado miembro interesado
debe exponer de manera detallada las razones que tuvieron influjo en la adopcién del régimen
controvertido de ayudas, en particular en lo que respecta a los criterios de seleccion, no esta
obligado a demostrar de forma positiva que ninguna otra medida imaginable, por definicién
hipotética, permitiria garantizar mejor el objetivo perseguido. Si dicho Estado miembro no esta
sometido a ese deber, la demandante tampoco puede pedir al Tribunal que obligue a la Comisién
a sustituir a las autoridades nacionales en esa tarea de prospeccion normativa para analizar
cualquier medida alternativa que pudiera contemplarse (véase, en este sentido, la sentencia de
6 de mayo de 2019, Scor/Comisién, T-135/17, no publicada, EU:T:2019:287, apartado 94 y
jurisprudencia citada).

En cualquier caso, el criterio de elegibilidad propuesto por la demandante, basado en las cuotas de
mercado de las empresas interesadas, no tiene suficientemente en cuenta los objetivos
perseguidos por el régimen de ayudas controvertido, que pretende poner remedio a la grave
perturbacién acaecida en la economia espafiola, considerada globalmente, con toda su diversidad
y desde una perspectiva de desarrollo econdémico sostenible. A este respecto, es claro que el
legislador espafiol no quiso aplicar criterios de elegibilidad basados en el tamafio o en las cuotas
de mercado de los beneficiarios, sino mas bien en consideraciones de desarrollo econémico a
medio y largo plazo de la economia espaiiola, con criterios mds cualitativos que cuantitativos.

Por consiguiente, en la Decisiéon impugnada, la Comisién aprobé un régimen de ayudas que tiene
efectivamente por objeto poner remedio a una grave perturbacién en la economia de un Estado
miembro y que, dadas sus modalidades de otorgamiento, no excede de lo necesario para alcanzar
su objetivo. En consecuencia, debe concluirse, a la luz de los principios recordados en el
apartado 27 de la presente sentencia, que dicho régimen no viola el principio de no
discriminacién ni infringe el articulo 18 TFUE, parrafo primero, por el mero hecho de que
favorezca a las empresas que tienen su domicilio social y sus principales centros de trabajo en
Espana.

De cuanto antecede resulta que el objetivo del régimen de ayudas controvertido cumple los
requisitos de la excepcién establecida por el articulo 107 TFUE, apartado 3, letra b), y las
modalidades de otorgamiento de la ayuda no van mds alld de lo necesario para alcanzar ese
objetivo.

Por consiguiente, procede desestimar las dos primeras partes del primer motivo.
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Sobre las dos ultimas partes del primer motivo, basadas en la violacion de los principios de
libre prestacion de servicios y de libertad de establecimiento

La demandante recuerda, por un lado, que son licitas las restricciones a la libertad de
establecimiento y a la libre prestacion de servicios si estan justificadas por razones imperiosas de
interés general, no son discriminatorias y son necesarias y proporcionadas al objetivo de interés
general que persiguen, y, por otro lado, que estos requisitos son acumulativos y que basta con
que uno solo de ellos no se cumpla para que una restriccion resulte injustificada. Pues bien, para la
demandante, en el caso de autos, el régimen de ayudas controvertido es, en primer término,
discriminatorio, ya que trata a las empresas de manera diferente en funcién del Estado miembro
en el que estdn domiciliadas. Seguidamente, no es proporcionado, ya que va mads alld de lo
necesario para alcanzar su objetivo, dado que este podria alcanzarse sin menoscabar la libertad
de establecimiento y la libre prestacion de servicios si pudieran acogerse a él todas las empresas
que operan en Espana, cualquiera que sea el Estado miembro en el que estén domiciliadas,
teniendo en cuenta, por ejemplo, su respectiva cuota de mercado.

Por ultimo, segun la demandante, el objetivo de interés general de poner remedio a la grave
perturbacién acaecida en la economia espanola a causa de la pandemia de COVID-19 no hace
necesario que se ayude unicamente a las empresas domiciliadas en Espafia, puesto que algunas de
las empresas que operan en este pais en régimen de libre prestacion de servicios, como ella, son
igual de importantes para su economia. En cambio, a juicio de la demandante, ayudar
unicamente a las empresas nacionales implica fragmentar el mercado interior y eliminar a los
competidores de otros Estados miembros, debilita la competencia, agrava los danos causados por
la pandemia de COVID-19, socava en ultima instancia la estructura del sector aéreo y restringe los
derechos de los transportistas de la Unién de prestar libremente servicios de transporte aéreo en el
mercado interior, con independencia del Estado miembro que haya expedido su licencia.

Con caracter preliminar, en la medida en que la demandante basa su argumentacién en la
existencia de una discriminacidn resultante del régimen de ayudas controvertido y en la falta de
proporcionalidad de este, es preciso remitirse al examen de las dos primeras partes del primer
motivo.

A continuacién, procede recordar que, por un lado, las disposiciones del Tratado FUE relativas a la
libertad de establecimiento tienen por objetivo asegurar el disfrute del trato nacional en el Estado
miembro de acogida (véase, en este sentido, la sentencia de 6 de octubre de 2015, Finanzamt Linz,
C-66/14, EU:C:2015:661, apartado 26 y jurisprudencia citada).

Por otro lado, la libre prestacion de servicios se opone a la aplicacion de toda normativa nacional
que dificulte mas la prestacion de servicios entre Estados miembros que la prestacion de servicios
puramente interna en un Estado miembro, con independencia de que exista una discriminaciéon
por razén de la nacionalidad o de la residencia (véase, en este sentido, la sentencia de
6 de febrero de 2003, Stylianakis, C-92/01, EU:C:2003:72, apartado 25).

Si bien el régimen de ayudas controvertido no va dirigido especificamente al sector del transporte
aéreo, procede sefialar que la demandante denuncia una supuesta restricciéon a la libertad de
establecimiento y a la libre prestacion de servicios principalmente en el sector del transporte
aéreo. A este respecto, se ha de advertir que, en virtud del articulo 58 TFUE, apartado 1, la libre
prestacion de servicios en materia de transportes se rige por las disposiciones del titulo relativo a
los transportes, a saber, el titulo VI del Tratado FUE. Asi pues, en el Derecho primario, la libre
prestacion de servicios en materia de transportes se halla sometida a un régimen juridico
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particular (sentencia de 18 de marzo de 2014, International Jet Management, C-628/11,
EU:C:2014:171, apartado 36). En consecuencia, el articulo 56 TFUE, que consagra la libre
prestacion de servicios, no se aplica como tal en el sector de la navegaciéon aérea (sentencia de
25 de enero de 2011, Neukirchinger, C-382/08, EU:C:2011:27, apartado 22).

Las medidas de liberalizacién de los servicios de transporte aéreo solo pueden adoptarse, pues,
sobre la base del articulo 100 TFUE, apartado 2 (sentencia de 18 de marzo de 2014, International
Jet Management, C-628/11, EU:C:2014:171, apartado 38). Pues bien, como recalca acertadamente
la demandante, el legislador de la Uniéon adopté el Reglamento (CE) n.° 1008/2008, de
24 de septiembre de 2008, sobre normas comunes para la explotacién de servicios aéreos en la
Comunidad (DO 2008, L 293, p. 3), sobre la base de esa disposicidn, que tiene precisamente la
finalidad de definir las condiciones de aplicacidn, en el sector del transporte aéreo, del principio
de libre prestacién de servicios (véase, por analogia, la sentencia de 6 de febrero de 2003,
Stylianakis, C-92/01, EU:C:2003:72, apartados 23 y 24).

Ahora bien, aunque es cierto que el ambito del régimen de ayudas controvertido se ha perfilado de
tal forma que la demandante queda privada del acceso a las medidas de recapitalizaciéon otorgadas
por el Reino de Espaiia, también lo es que la demandante no ha demostrado de qué modo tal
exclusion puede disuadirla de establecerse en Espafia o de efectuar prestaciones de servicios
desde Espafia y con destino a este pais. En particular, la demandante no ha llegado a identificar
las razones de hecho o de Derecho que determinan, a su juicio, que el régimen de ayudas
controvertido surta efectos restrictivos que van mas alla de los que desencadenan la prohibicion
del articulo 107 TFUE, apartado 1, pero que, como se ha declarado en el marco de las dos
primeras partes del primer motivo, son no obstante necesarios y proporcionados para poner
remedio a la grave perturbacién en la economia espafola causada por la pandemia de
COVID-19, de conformidad con lo exigido por el articulo 107 TFUE, apartado 3, letra b).

Por anadidura, en la Decisién impugnada, la Comisién verificé si la ejecuciéon del régimen de
ayudas controvertido era compatible con las libertades fundamentales de circulacién y, en
particular, con la libre circulacién de capitales y la libertad de establecimiento. A este respecto,
sefalé que ninguno de los criterios de elegibilidad, y especialmente los relativos a la importancia
sistémica o estratégica de los beneficiarios para la economia espanola y al hecho de que sus
principales centros de trabajo deban situarse en Espafia, puede interpretarse ni aplicarse como
un requisito que supedita el disfrute de la ayuda al traslado a Espafia de las actividades
desarrolladas por los beneficiarios en otro Estado miembro (apartados 46, 59 y 60 de la Decisién
impugnada). La demandante no ha refutado esta apreciacion.

De cuanto antecede se deduce que no puede acogerse ninguna de las partes del primer motivo y
que, por tanto, este ha de ser desestimado.

Sobre el segundo motivo, basado en el incumplimiento de la obligacion de ponderar los
efectos positivos de la ayuda con sus efectos negativos sobre las condiciones de los
intercambios comerciales y el mantenimiento de una competencia no falseada

En primer lugar, la demandante sostiene que la Comisién incumplié la obligacién que le incumbe,
al examinar la compatibilidad de una ayuda, de ponderar los efectos positivos que se esperan de
esta en cuanto a la realizacion de los objetivos mencionados en el articulo 107 TFUE, apartado 3,
letra b), con sus efectos negativos en lo que respecta al falseamiento de la competencia y a sus
repercusiones en el comercio entre los Estados miembros, lo que, a su juicio, constituye un error
manifiesto de apreciacion de los hechos y, por tanto, motivo suficiente para anular la Decisién
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impugnada. En segundo lugar, la demandante alega que el Marco Temporal vincula a la Comisién
y constituye una segunda base juridica distinta que impone a dicha institucién la obligacién de
efectuar esa ponderacidn. En tercer lugar, en el supuesto de que el Marco Temporal se interprete
en el sentido de que no establece tal obligacién de ponderacién, la demandante plantea una
excepcion de ilegalidad contra él con arreglo al articulo 277 TFUE, por entender que es contrario
al articulo 107 TFUE, apartado 3, letra b).

La Comisién, apoyada por el Reino de Espana y la Republica Francesa, rebate estas alegaciones.

A tenor del articulo 107 TFUE, apartado 3, letra b), «podran considerarse compatibles con el
mercado interior [...] las ayudas [...] destinadas a poner remedio a una grave perturbacién en la
economia de un Estado miembro». Del tenor de esta disposicion se infiere que sus autores
consideraron que iba en interés de toda la Unién que un Estado miembro concreto estuviera en
condiciones de superar una crisis de calado, o incluso existencial, cuyas consecuencias no podian
ser sino graves para la economia de todos o parte de los demdas Estados miembros, y por
consiguiente para la propia Unidén. Esa interpretacion gramatical de la literalidad del
articulo 107 TFUE, apartado 3, letra b), se confirma si se la compara con la letra c) del mismo
apartado, que se refiere a «las ayudas destinadas a facilitar el desarrollo de determinadas
actividades o de determinadas regiones econémicas, siempre que no alteren las condiciones de
los intercambios en forma contraria al interés comun», ya que la redaccién de esta ultima
disposicion incluye un requisito, el de demostrar que no existe alteracién de las condiciones de
los intercambios comerciales en forma contraria al interés comun, que no figura en la letra b)
(véase, en este sentido, la sentencia de 22 de septiembre de 2020, Austria/Comisién, C-594/18 P,
EU:C:2020:742, apartados 20 y 39).

Asi pues, siempre que se cumplan los requisitos establecidos en el articulo 107 TFUE, apartado 3,
letra b), es decir, en este caso, que el Estado miembro de que se trate deba hacer frente de hecho a
una grave perturbacidén en su economia y que las medidas de ayuda adoptadas para ponerle
remedio sean, por un lado, necesarias para tal fin y, por otro, adecuadas y proporcionadas, se
presumira que dichas medidas se adoptan en interés de la Unién, de modo que esa disposicion
no obliga a la Comisién a ponderar los efectos positivos de la ayuda con sus efectos negativos
sobre las condiciones de los intercambios y el mantenimiento de una competencia no falseada, a
diferencia de lo que preceptaa la letra c) del mismo apartado. En otras palabras, esa ponderacion
no tiene razon de ser en el contexto de la letra b), ya que se presume que su resultado serd positivo.
En efecto, que un Estado miembro logre poner remedio a una grave perturbacién en su economia
solo puede beneficiar a la Unién en general y al mercado interior en particular.

Por lo tanto, se impone observar que el articulo 107 TFUE, apartado 3, letra b), no obliga a la
Comision a ponderar los efectos positivos de la ayuda con sus efectos negativos sobre las
condiciones de los intercambios y el mantenimiento de una competencia no falseada, a diferencia
de lo que precepttia la letra ¢) del mismo apartado, sino Gnicamente a comprobar si la ayuda en
cuestion es necesaria, adecuada y proporcionada para poner remedio a la grave perturbacién
acaecida en la economia del Estado miembro afectado. En consecuencia, ha de desestimarse el
argumento de la demandante de que la obligacién de ponderar se deriva de la excepcionalidad de
las ayudas compatibles, incluidas las que se declaran compatibles en virtud del articulo 107 TFUE,
apartado 3, letra b). Por las mismas razones, la demandante no puede licitamente ampararse en la
sentencia de 19 de septiembre de 2018, HH Ferries y otros/Comisién (T-68/15, EU:T:2018:563),
apartados 210 a 214, puesto que el Tribunal, en dicha resoluciéon, no tuvo en cuenta las
consecuencias de la diferente redacciéon del articulo 107 TFUE, apartado 3, letra b), y el
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articulo 107 TFUE, apartado 3, letra c), puesta de relieve por el Tribunal de Justicia en la sentencia
de 22 de septiembre de 2020, Austria/Comisién (C-594/18 P, EU:C:2020:742), apartados 20 y 39.

Tampoco puede acudir la demandante al Marco Temporal para invocar la obligatoriedad de
efectuar una ponderacidn, alegando que este vincula a la Comisién y constituye una segunda
base, diferenciada, de esa obligacién de la Comisién, puesto que en él no figura tal obligacién.
Concretamente, la seccion 1.2 del Marco Temporal, a la que remite la demandante, y que se
refiere a la «necesidad de que haya una estrecha coordinacién europea de las medidas nacionales
de ayuda», solo incluye un punto, el 10, que no preceptia nada al respecto. En cuanto al
punto 16 bis del referido marco, que también ha sido evocado por la demandante, la ponderacion
mencionada en dicho punto concierne la aplicaciéon del articulo 107 TFUE, apartado 3, letra c), y
no del articulo 107 TFUE, apartado 3, letra b). Por consiguiente, la demandante no puede
ampararse en éL.

Por lo tanto, en la medida en que el articulo 107 TFUE, apartado 3, letra b), no exige tal
ponderacion, el Marco Temporal, que tampoco la impone, no lo contradice, por lo que la
excepcion de ilegalidad debe desestimarse igualmente.

En consecuencia, debe desestimarse el segundo motivo por infundado.

Sobre el tercer motivo, basado, en esencia, en la calificacion errénea de la ayuda como
régimen de ayudas

La demandante alega basicamente que la Comision incurrié en error de Derecho al calificar la
medida controvertida de régimen de ayudas. Afirma que los criterios de elegibilidad son vagos y
abstractos, de suerte que las autoridades espafiolas encargadas de la posterior selecciéon de los
beneficiarios disponen de un amplio margen de apreciaciéon. Sostiene que, ademds, la
composicién del Consejo Gestor demuestra que la seleccidon de los beneficiarios es puramente
politica, ante la inexistencia de medios técnicos que permitan definir la calidad del beneficiario
potencial de la ayuda. La demandante afiade que, segun la jurisprudencia del Tribunal General
(sentencia de 14 de febrero de 2019, Bélgica y Magnetrol International/Comisién, T-131/16 y
T-263/16, recurrida en casacion, EU:T:2019:91), una medida se califica de régimen de ayudas
cuando las autoridades nacionales encargadas de su aplicaciéon no puedan disponer de un margen
de apreciacién en cuanto a la determinacién de los elementos esenciales de la ayuda en cuestién y
en cuanto a la oportunidad de su concesién, lo que, a su juicio, no sucede en el caso de autos.

La Comision y el Reino de Espana rebaten las alegaciones de la demandante.

De la Decisién impugnada se infiere que la ayuda controvertida fue calificada de régimen de
ayudas y no de ayuda individual (apartado 1 de la Decisién impugnada).

A tenor del articulo 1, letra d), del Reglamento (UE) 2015/1589 del Consejo, de 13 de julio de 2015,
por el que se establecen normas detalladas para la aplicacion del articulo 108 [TFUE] (DO 2015,
L 248, p. 9), constituye un régimen de ayudas «el dispositivo con arreglo al cual se pueden
conceder ayudas individuales a las empresas definidas en el mismo de forma genérica y abstracta,
sin necesidad de medidas de aplicacién adicionales, asi como todo dispositivo con arreglo al cual
pueda concederse ayuda, no vinculada a un proyecto especifico, a una o varias empresas por un
periodo indefinido o por un importe ilimitado».
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En el presente asunto, consta que la ayuda controvertida no estd vinculada a un proyecto
especifico y no se concede por un periodo indefinido o por un importe ilimitado en el sentido del
segundo supuesto del articulo 1, letra d), del Reglamento 2015/1589, de modo que dicho segundo
supuesto carece en este caso de pertinencia.

En tales circunstancias, procede verificar si la ayuda controvertida constituye un régimen de
ayudas en el sentido del primer supuesto mencionado en el articulo 1, letra d), del citado
Reglamento.

Una jurisprudencia reiterada ha establecido que, en el caso especifico de un régimen de ayudas, la
Comisién puede limitarse a estudiar las caracteristicas del régimen controvertido para apreciar, en
la motivacion de la decisidn, si, en razén de las reglas fijadas en dicho régimen, este garantiza a sus
beneficiarios una ventaja frente a sus competidores y puede beneficiar esencialmente a las
empresas que participen en los intercambios comerciales entre los Estados miembros. Asi, en
una decisién relativa a un régimen de esa indole, la Comisiéon no estd obligada a efectuar un
andlisis de la ayuda concedida en cada caso individual sobre la base de este régimen. La situacién
individual de cada empresa solo debe comprobarse al proceder a la recuperacién de las ayudas
(véanse, en este sentido, las sentencias de 9 de junio de 2011, Comitato «Venezia vuole vivere» y
otros/Comision, C-71/09 P, C-73/09 Py C-76/09 P, EU:C:2011:368, apartado 63; de 13 de junio de
2013, HGA vy otros/Comisién, C-630/11 P a C-633/11 P, EU:C:2013:387, apartado 114; de
29 de julio de 2019, Azienda Napoletana Mobilita, C-659/17, EU:C:2019:633, apartado 27, y de
4 de marzo de 2021, Comisién/Fuatbol Club Barcelona, C-362/19 P, EU:C:2021:169, apartado 65).

Por lo tanto, en el caso de tal régimen de ayudas, sera preciso distinguir entre, por un lado, el
establecimiento de ese régimen, y por otro, el otorgamiento de ayudas con arreglo a dicho régimen
(véanse, en este sentido, las sentencias de 8 de diciembre de 2011, France Télécom/Comision,
C-81/10 P, EU:C:2011:811, apartado 22, y de 4 de marzo de 2021, Comisién/Futbol Club
Barcelona, C-362/19 P, EU:C:2021:169, apartado 66).

Ademais, la Abogada General Kokott ha senalado que el concepto de régimen definido en el
articulo 1, letra d), del Reglamento 2015/1589 debe interpretarse en sentido amplio. En su
opinidn, el efecto util del control de las ayudas aboga en favor de tal interpretaciéon amplia,
teniendo en cuenta que el articulo 1, letra d), del citado Reglamento comprende un gran nimero
de casos similares. La eficacia del trabajo de la Comisidn se veria comprometida si los Estados
miembros o las partes interesadas pudieran impedir el examen de un régimen de ayudas
abstracto desplazdndolo desde el ambito legislativo al dmbito administrativo. La Abogada
General ha observado que, en ese caso, la Comision tendria que tratar individualmente cada una
de las decisiones, aun cuando estas fueran similares (véanse, en este sentido, las conclusiones de
la Abogada General Kokott presentadas en el asunto Comisiéon/Bélgica y Magnetrol
International, C-337/19 P, EU:C:2020:990, puntos 64 y 65).

Hechas estas precisiones, procede comprobar si, conforme al tenor del articulo 1, letra d), primer
supuesto, del Reglamento 2015/1589, en primer lugar, las disposiciones del Derecho espafiol
identificadas por la Comisién en la Decisién impugnada como base juridica del régimen de
ayudas controvertido permiten por si solas, es decir, sin necesidad de medidas de aplicacién
adicionales, otorgar ayudas individuales a empresas que lo soliciten y si, en segundo lugar, dichas
disposiciones definen de forma genérica y abstracta a los beneficiarios de la ayuda.
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En primer lugar, se ha de sefnalar que, en el caso de autos, segiin el apartado 7 de la Decisién
impugnada, la base juridica de la medida controvertida es el Real Decreto-ley 25/2020, de
3 de julio, de medidas urgentes para apoyar la reactivaciéon econdmica y el empleo (en lo
sucesivo, «RDL»), y el Acuerdo del Consejo de Ministros por el que se establece el
funcionamiento del Fondo de Apoyo a la Solvencia de Empresas Estratégicas (en lo sucesivo,
«ACM»).

A este respecto, el Tribunal constata que el RDL y el ACM constituyen actos de alcance general
que regulan todas las caracteristicas de la ayuda controvertida. Conforme a la jurisprudencia
citada en el apartado 78 de la presente sentencia, ello permite a la Comisién limitarse a estudiar,
en la motivaciéon de la Decisién impugnada, las caracteristicas de esa medida, tal como se
describen en los actos antes mencionados, y comprobar, sobre esta base, si dicha medida concede
una ventaja a los beneficiarios respecto a sus competidores y puede beneficiar a empresas que
participan en los intercambios entre los Estados miembros, sin que esté obligada a efectuar un
andlisis de la ayuda otorgada en cada caso individual sobre la base del referido régimen.

En efecto, el RDL y el ACM regulan la forma de la ayuda, su importe, el periodo en que es aplicable
y los criterios de elegibilidad de los beneficiarios, asi como los 6rganos encargados de su aplicacion
y el procedimiento que debe seguirse.

De esta manera, por lo que respecta a la forma de la ayuda, del epigrafe 3, apartados 1 y 3, del
anexo II del ACM se desprende que la ayuda puede adoptar la forma de préstamos participativos,
instrumentos hibridos de deuda u otros instrumentos convertibles en capital social
(«instrumentos hibridos de capital»), suscripciones de acciones («instrumentos de capital
social»), suscripcion de deuda subordinada u otro tipo de instrumentos de capital (apartado 15
de la Decision impugnada). En cuanto a la dotacidén total de la ayuda, esta se fija, en virtud del
articulo 2, apartado 3, del RDL, en 10 000 millones de euros, mientras que, en virtud del epigrafe
3 del anejo del ACM vy del epigrafe 4, apartado 1, del anexo II del ACM, las ayudas de importe
superior a 250 millones de euros deben ser objeto de notificacion individualizada a la Comisidn,
como por otra parte exige el punto 51 del Marco Temporal (apartado 14 de la Decisiéon
impugnada), y el importe minimo de las ayudas individuales otorgadas con arreglo a este régimen
se fija, en principio, en 25 millones de euros por beneficiario. Por lo que respecta al periodo en el
que es aplicable la ayuda controvertida, la financiacién del Fondo podrd otorgarse hasta el
30 de junio de 2021 como fecha limite, de conformidad con el anejo del ACM (apartado 10 de la
Decisién impugnada). El epigrafe 2 del anexo II del ACM establece, ademads, una lista exhaustiva
de trece criterios acumulativos de elegibilidad para poder resultar beneficiario de la ayuda.
Asimismo, las disposiciones pertinentes del RDL y del ACM indican los érganos encargados de la
aplicacion de la ayuda y regulan el procedimiento que debe seguirse para otorgar las ayudas. En
particular, el Fondo lo gestiona un consejo gestor, 6rgano colegiado interministerial regido por el
presidente de la SEPI y compuesto ademds por representantes ministeriales de los dambitos de
Economia, Hacienda, Industria y Energia. La SEPI se encarga, entre otros extremos, de evaluar las
solicitudes de ayuda, utilizar los fondos y registrar los valores adquiridos. El Consejo Gestor
resuelve sobre las solicitudes de ayuda, asi como sobre los términos de la financiaciéon concedida,
que se establecen en un acuerdo que debe suscribirse con el beneficiario. El Consejo Gestor debera
presentar dichos acuerdos a la aprobacidn del Consejo de Ministros (apartados 8 y 9 de la Decisién
impugnada).

Por lo que toca, en segundo lugar, a la cuestion de si las disposiciones del RDL y del ACM

permiten otorgar ayudas individuales, «sin necesidad de medidas de aplicacién adicionales», en
el sentido del articulo 1, letra d), del Reglamento 2015/1589, se ha de senalar que el criterio
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relativo a la «necesidad de medidas de aplicacién adicionales» alude a que solo se puedan otorgar
ayudas individuales a través de otras medidas «adicionales», que se afiadan a las disposiciones por
las que se instaurd la ayuda controvertida, completdndolas o desarrollandolas con mads detalle.

En el presente asunto, el Tribunal constata que el articulo 2, apartado 15, del RDL establece
expresamente que el funcionamiento, movilizacién de recursos y liquidacién del Fondo, asi como
los criterios de elegibilidad y procedimientos que deben seguirse, se determinaran en el ACM, «sin
requerir ulterior desarrollo normativo». Como confirmé el Reino de Espana en la vista, sin que la
demandante haya refutado tal extremo, no existe ningin otro acto, cualquiera que sea su
naturaleza, que venga a afadirse a las disposiciones pertinentes del RDL y del ACM para
completarlas o desarrollarlas con mas detalle. Las ayudas individuales en cuestion se otorgan,
pues, directamente sobre la base del RDL y del ACM, sin necesidad de medidas de aplicacién
adicionales.

Por otra parte, es obligado resaltar que la mera circunstancia de que deba seguirse determinado
procedimiento para otorgar las ayudas individuales, segin el cual las empresas que deseen
obtener esas ayudas deberan presentar la solicitud y los érganos encargados de la aplicacién de la
ayuda deberan examinarla y, en su caso, dar su conformidad, no implica que existan medidas de
aplicacion adicionales en el sentido del articulo 1, letra d), del Reglamento 2015/1589.

La demandante tampoco identifica ninguna medida de aplicacion adicional en el sentido del
articulo 1, letra d), del Reglamento 2015/1589, que, a su juicio, complete o desarrolle con mas
detalle las disposiciones pertinentes del RDL y del ACM.

Por lo tanto, procede concluir que las disposiciones del Derecho espainol identificadas por la
Comisién en la Decision impugnada como base juridica del régimen de ayudas controvertido
permiten por si solas, es decir, sin necesidad de medidas de aplicacién adicionales, otorgar
ayudas individuales a empresas que lo soliciten.

En segundo lugar, por lo que se refiere a la cuestion de si dichas disposiciones definen de forma
genérica y abstracta a los beneficiarios de la ayuda, el Tribunal constata que no se designa
nominalmente a los beneficiarios de la ayuda en cuestion, sino que estos se definen, en virtud del
epigrafe 2 del anexo II del ACM, sobre la base de una lista exhaustiva de trece criterios
acumulativos de aplicacion general, algunos de los cuales se han resumido en el apartado 4 de la
presente sentencia.

De ello se sigue que las disposiciones del ACM definen de forma genérica y abstracta a los
beneficiarios de la ayuda, extremo que tampoco ha sido refutado por la demandante.

Por afiadidura, sobre la cuestién de si, a su juicio, la ayuda en cuestién deberia haber sido calificada
de medida individual y no de régimen de ayudas, la demandante respondié en la vista que no era ni
una ni otro, sino una especie de ayuda «sui generis» o «indefinible». No obstante, basta con sefalar
a este respecto que, si bien es cierto que el Reglamento 2015/1589 distingue entre los regimenes de
ayudas y las ayudas individuales, no ha establecido, en cambio, ningtin otro tipo de ayuda que no
sea una de esas dos categorias de ayuda (véanse, en este sentido, las conclusiones del Abogado
General Wathelet presentadas en el asunto Comisién/Francia e IFP Energies nouvelles,
C-438/16 P, EU:C:2017:951, puntos 79 y 80).
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Por consiguiente, el Tribunal concluye que se cumplen los requisitos del articulo 1, letra d), del
Reglamento 2015/1589, de modo que la Comisién pudo calificar la ayuda controvertida como
régimen de ayudas sin incurrir en error de Derecho.

Esta conclusién no resulta enervada por las demds alegaciones de la demandante.

En primer lugar, a la vista de los hechos, la argumentacién de la demandante segin la cual la
composicién del Consejo Gestor del Fondo revela que la seleccion de los beneficiarios es
puramente politica y que dicho consejo no dispone de medios técnicos que le permitan definir la
calidad del beneficiario potencial de la ayuda no se sostiene. En efecto, del epigrafe 2 del anexo II
del ACM en particular se deduce que, antes que nada, la SEPI examina y valora las solicitudes de
ayuda y verifica, con ayuda de expertos independientes, la concurrencia de todos los criterios de
elegibilidad, asi como la validez y suficiencia de la informacién aportada por los solicitantes. Se
trata, por tanto, de una valoracién técnica de las solicitudes de ayuda, efectuada por la SEPI, que
constituye una fase indispensable del procedimiento de concesién de las ayudas. Pues bien, la
demandante prescinde de considerar esta fase del procedimiento. Por lo tanto, no puede afirmar
validamente que dicho procedimiento no se sirve de ningiin medio técnico que permita definir la
calidad del beneficiario potencial de la ayuda.

Ademas, el mero hecho de que el Consejo Gestor esté compuesto por representantes de diferentes
ministerios encargados de adoptar decisiones en el ambito de que se trate no obsta en modo
alguno a la calificacién de la medida controvertida como régimen de ayudas. Por un lado, es
completamente normal que los miembros de ese consejo ocupen puestos en los citados
ministerios, dadas las implicaciones presupuestarias de las medidas de ayuda para el Estado
espaiiol y la grave perturbacion en la economia espafiola que se pretende remediar con la ayuda
controvertida. Por otro lado, deducir que la concesién de las ayudas es fruto de una oportunidad
politica basindose unicamente de la composicion del Consejo Gestor constituiria un
razonamiento especulativo. En efecto, ningiin dato de los que obran en poder del Tribunal
sugiere que sea acertada tal conclusién. Al contrario, como sefialé el Reino de Espaiia, las
decisiones del Consejo Gestor y la aprobacion posterior del Consejo de Ministros se basan en la
valoracién técnica de las solicitudes efectuada por la SEPI. Por otra parte, el Consejo Gestor
puede también convocar a sus sesiones a los servicios técnicos de la SEPI que hayan intervenido
en el andlisis y valoracion de las solicitudes, como se dispone en el epigrafe 8, apartado 3, del
anexo I1I del ACM.

En cualquier caso, la demandante no aporta ninguna prueba concreta que demuestre que, a la
hora de resolver sobre las solicitudes de ayuda, la decision venga determinada por razones de
oportunidad politica.

En segundo lugar, segiin la demandante, los criterios de elegibilidad son vagos y abstractos, por lo
que el Consejo Gestor dispone de un amplio margen de apreciacién para aplicarlos.

En su demanda, la demandante no precisa a cudles de los trece criterios de elegibilidad se esta
refiriendo con esta alegacion. Sin embargo, la lectura global de su tercer motivo parece sugerir
que se trata principalmente del criterio relativo a la importancia estratégica y sistémica del
beneficiario de la ayuda, Gnico criterio que se menciona expresamente en esta parte de la
demanda, como confirmé la demandante en la vista.
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A este respecto, cabe notar, en primer término, que es caracteristico de un régimen de ayudas que
los criterios de elegibilidad se formulen de forma genérica y abstracta, de modo que puedan
aplicarse a un numero indeterminado de beneficiarios. Esto resulta ain mas evidente cuando se
trata de una ayuda que, como la del caso de autos, va destinada al conjunto de la economia de un
Estado miembro.

Seguidamente, el citado criterio enumera varios factores concretos que aportan cierta precision a
su contenido y sirven de guia para su aplicacidn, tales como, en particular, la pertenencia de la
empresa solicitante a los sectores de la salud publica o de la seguridad publica, su papel en la
consecucion de los objetivos a medio plazo en el dmbito de la transicién ecolégica o de la
digitalizacion, su caracter innovador o el cardcter esencial de los servicios que presta.

Por ultimo, la demandante no puede apoyarse tampoco en la sentencia de 14 de febrero de 2019,
Bélgica y Magnetrol International/Comisién (T-131/16 y T-263/16, recurrida en casacion,
EU:T:2019:91), apartado 87. En efecto, por un lado, el asunto que dio lugar a esa sentencia se
caracterizaba por que la mayoria de los elementos esenciales de la ayuda controvertida no
dimanaban de los actos del Derecho belga en los que se basaba dicha medida. En tales
circunstancias, el Tribunal General examiné si la Comisién habia demostrado de modo
juridicamente suficiente que existiera un patréon de conducta sistematico por parte de la
Administraciéon belga que pudiera calificarse a su vez de régimen de ayudas. Pues bien, a
diferencia de ese asunto, en este caso todas las caracteristicas del régimen de ayudas
controvertido dimanan de los actos en los que se basa el referido régimen (véanse los
apartados 84 a 87 de la presente sentencia), el cual, ademas, no se basa en absoluto en un patrén
de conducta sistematico por parte de la Administracion, extremo que ni siquiera se ha planteado
en el presente asunto.

Por otro lado, y en cualquier caso, el requisito deducido por el Tribunal General en el apartado 87
de la sentencia de 14 de febrero de 2019, Bélgica y Magnetrol International/Comisién (T-131/16 y
T-263/16, recurrida en casacién, EU:T:2019:91), al que hace referencia la demandante, segtn el
cual, para que una ayuda sea calificada de régimen de ayudas, las autoridades encargadas de
aplicar el expresado régimen no deben disponer de un margen de apreciaciéon en cuanto a la
determinacién de los elementos esenciales de la ayuda en cuestién y a la oportunidad de su
concesidn, se cumple en el presente asunto.

A este respecto, debe sefialarse que este requisito tiene por objeto, en realidad, asegurarse de que
las disposiciones que instituyeron la ayuda en cuestién contengan todos los elementos pertinentes
para apreciar la compatibilidad de esta con el mercado interior, de modo que se dispense a la
Comision de la necesidad de examinar la ayuda otorgada en cada caso individual, como establece
la jurisprudencia citada en el apartado 78 de la presente sentencia. En efecto, si las autoridades
nacionales dispusieran de un margen de apreciaciéon que les permitiera determinar, modificar o
anadir elementos esenciales de la ayuda en cuestién, o introducir excepciones al respecto, la
Comision no podria apreciar la compatibilidad de esta con el mercado interior sin examinar en
cada caso individual los requisitos concretos para la concesion de la ayuda.

Sin embargo, no sucede asi en el caso de autos. Como se ha sefalado en el apartado 80 de la
presente sentencia, el epigrafe 2 del anexo II del ACM contiene la lista exhaustiva de los criterios
de elegibilidad que deben satisfacerse acumulativamente. En consecuencia, las autoridades
encargadas de la ejecucion de este régimen no pueden ni anadir otros criterios de elegibilidad ni
establecer ninguna excepcidn a los criterios aplicables, ni siquiera modificar el contenido de
estos. Estan obligadas, pues, a otorgar la ayuda si se satisfacen todos los criterios y siempre que
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no se haya agotado el presupuesto total de la medida, o bien a denegarla si no se cumple alguno de
esos criterios. No disponen, por tanto, de ningin margen de apreciacién al respecto, sino que
actian en el marco de una competencia reglada.

Es indudable que, al valorar algunos de los criterios de elegibilidad, como el relativo a la
importancia estratégica o sistémica de la empresa de que se trate, las autoridades encargadas de
ejecutar el régimen controvertido podrian verse obligadas a efectuar evaluaciones, a veces
complejas, de multiples factores pertinentes. No obstante, el hecho de tener que realizar tales
evaluaciones no obsta, como tal, a que se califique la medida en cuestién como régimen de
ayudas en el sentido del articulo 1, letra d), del Reglamento 2015/1589, habida cuenta, por un
lado, de los criterios de elegibilidad expresamente enunciados en las disposiciones que
instituyeron la ayuda, respecto de los que las autoridades nacionales no pueden introducir
excepciones ni modificar su contenido, como tampoco pueden anadir criterios de elegibilidad
nuevos, y, por otro lado, habida cuenta de que esos mismos criterios, algunos de los cuales se han
expuesto en el apartado 4 de la presente sentencia, proporcionan a las autoridades nacionales
orientaciones concretas respecto de las evaluaciones que deben realizar.

En su demanda, la demandante critica igualmente el apartado 21 de la Decisiéon impugnada, por
entender que «la facultad del Consejo Gestor de decidir en cada caso sobre el alcance de las
decisiones de la empresa que quedan sujetas a autorizacion previa, que deberan incluirse en el
Acuerdo de Apoyo Financiero Publico Temporal, tampoco sigue ningin criterio objetivo». Sin
embargo, esta alegacion se deriva de una lectura parcial de la Decisiéon impugnada. En efecto, en el
apartado 20 de la Decisién impugnada, la Comision sefial6 que, en caso de que adquiera acciones,
el Estado gozard de derechos de veto sobre determinadas decisiones estratégicas de la empresa.
Sin embargo, la Comisién subrayé que el ejercicio de esos derechos de veto se limita
estrictamente al objetivo de restaurar la viabilidad del beneficiario y a cuestiones sujetas a
autorizacion administrativa, como el despido de trabajadores, la eleccion de métodos de
producciéon menos contaminantes o las soluciones de digitalizaciéon. No puede afirmarse, por
tanto, que esa facultad del Consejo Gestor, «no sigue ningun criterio objetivo», como considera la
demandante.

En la vista, la demandante afnadié igualmente que las autoridades espafolas disponen de un
amplio margen de apreciaciéon en cuanto a la determinacidén del importe y de la forma de la
ayuda. Sin embargo, esta alegacién no fue invocada en la demanda y la demandante no ha
aportado ninguna razén que justifique su presentacidén extemporanea. Tampoco cabe considerar
que se trata de una ampliacion del tercer motivo, en el marco del cual la demandante solo
menciona el supuesto margen de apreciacién de las autoridades espafiolas en cuanto a la
seleccion de los beneficiarios y a la facultad del Consejo Gestor de decidir sobre el alcance de las
decisiones de la empresa sujetas a autorizacion previa. En consecuencia, debe declararse
inadmisible (véanse, en este sentido, las sentencias de 1 de febrero de 2007, Sison/Consejo,
C-266/05 P, EU:C:2007:75, apartado 95; de 16 de septiembre de 2020, BP/FRA, C-669/19 P, no
publicada, EU:C:2020:713, apartado 15, y de 27 de septiembre de 2012, Ballast Nedam
Infra/Comisién, T-362/06, EU:T:2012:492, apartado 137).

En tercer lugar, en su demanda, la demandante alega asimismo que «la Comisidn renuncié a su
facultad de apreciaciéon en el marco del control de las ayudas de Estado e incurri6 en error de
Derecho al permitir que Espana ejerciera una facultad discrecional en la seleccién de los
beneficiarios del régimen de ayudas». Al preguntarsele en la vista sobre el alcance exacto de esta
alegacion, por un lado, la demandante admitié que esta se solapaba con la relativa a la
calificacion de la medida controvertida como régimen de ayudas. Por otro lado, anadié que,
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mediante dicha alegacidn, reprochaba a la Comision haber incurrido en desviaciéon de poder. No
obstante, una eventual desviacién de poder constituye un motivo distinto de Derecho, que no
consta invocado en la demanda y que, por tanto, no puede plantearse por primera vez en la vista
si no hay una causa que lo justifique. En consecuencia, tal motivo nuevo es extemporaneo e
inadmisible, de conformidad con la jurisprudencia citada en el apartado 109 de la presente
sentencia.

Habida cuenta de todas las consideraciones expuestas, procede desestimar por infundado el tercer
motivo.

Sobre el cuarto motivo, basado en una vulneracion de los derechos procedimentales de la
demandante

El cuarto motivo, referido a la salvaguarda de los derechos procedimentales de la demandante por
no haber incoado la Comision un procedimiento de investigaciéon formal pese a la supuesta
existencia de serias dudas, es en realidad de caracter subsidiario, y fue aducido para el supuesto
de que el Tribunal no examinara la apreciacién de la ayuda en cuanto tal. En efecto, de una
jurisprudencia reiterada se desprende que un motivo de estas caracteristicas tiene por objeto
lograr que se admita la legitimaciéon de un interesado para presentar recurso en virtud del
articulo 263 TFUE, cosa que de otro modo le estaria vedada (véanse, en este sentido, las
sentencias de 24 de mayo de 2011, Comisién/Kronoply y Kronotex, C-83/09 P, EU:C:2011:341,
apartado 48, y de 27 de octubre de 2011, Austria/Scheucher-Fleisch y otros, C-47/10 P,
EU:C:2011:698, apartado 44). Pues bien, el Tribunal ha examinado los tres primeros motivos del
recurso, que se refieren a la apreciaciéon de la ayuda en cuanto tal, de suerte que tal motivo se ve
privado de su finalidad declarada.

Por lo demas, es preciso senalar que este motivo carece de contenido auténomo. En efecto, en el
contexto de tal motivo, la parte demandante puede invocar, a fin de salvaguardar los derechos
procedimentales que le asisten en el procedimiento de investigacion formal, inicamente motivos
que permitan demostrar que la apreciacion de la informacién y de los elementos de juicio de que
disponia o podia disponer la Comisién en la fase de examen preliminar de la medida notificada
deberia haber planteado dudas en cuanto a su compatibilidad con el mercado interior (véanse, en
este sentido, las sentencias de 22 de diciembre de 2008, Régie Networks, C-333/07,
EU:C:2008:764, apartado 81; de 9 de julio de 2009, 3F/Comisién, C-319/07 P, EU:C:2009:435,
apartado 35, y de 24 de mayo de 2011, Comisiéon/Kronoply y Kronotex, C-83/09 P,
EU:C:2011:341, apartado 59), como el caracter insuficiente o incompleto del examen efectuado
por la Comisiéon en el marco del procedimiento de examen preliminar o la existencia de
denuncias de terceros. Pues bien, se ha de destacar que el cuarto motivo retoma de forma
resumida las alegaciones formuladas en los motivos primero a tercero, sin poner de manifiesto
ningun elemento concreto referido a eventuales dificultades graves.

Por tales razones, procede concluir que, dado que el Tribunal ha examinado dichos motivos en
cuanto al fondo, no es necesario examinar la fundamentacién en Derecho del cuarto motivo.
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Sobre el quinto motivo, basado en un incumplimiento de la obligacion de motivacion

La demandante sostiene que la Comisién incumplié su obligaciéon de motivacién al no apreciar si
la exclusion de las empresas no domiciliadas en Espaiia de la posibilidad de acceder a la ayuda era
conforme con los principios de no discriminacién, de libre prestacion de servicios y de libertad de
establecimiento.

La Comision, apoyada por el Reino de Espafna y por la Republica Francesa, solicita que se
desestime el quinto motivo.

Procede recordar a este respecto que, aun cuando la motivacién de los actos de la Uniodn, exigida
por el articulo 296 TFUE, apartado 2, debe revelar de manera clara e inequivoca el razonamiento
del autor del acto controvertido, de modo que los interesados puedan conocer la justificacién de la
medida adoptada y el Tribunal ejercer su control, no se requiere, sin embargo, que dicha
motivacién especifique todas las razones de hecho o de Derecho pertinentes. Por otro lado, para
apreciar si se ha cumplido la obligacién de motivacién es preciso tener en cuenta no solo el tenor
del acto, sino también su contexto y el conjunto de normas juridicas que regulan la materia de que
se trate (véase la sentencia de 7 de febrero de 2018, American Express, C-304/16, EU:C:2018:66,
apartado 75y jurisprudencia citada).

En el presente asunto, por lo que se refiere a la naturaleza del acto en cuestion, la Decision
impugnada se adoptd tras concluir la fase de examen preliminar de las ayudas establecida por el
articulo 108 TFUE, apartado 3, que solo tiene por objeto permitir a la Comisiéon formarse una
primera opinién sobre la compatibilidad parcial o total de la ayuda de que se trate, sin que se
incoe el procedimiento de investigacion formal previsto en el apartado 2 de dicho articulo, el
cual, a su vez, va destinado a permitir a la Comisién obtener una informacién completa sobre el
conjunto de los datos relativos a esa ayuda.

Pues bien, tal decision, que se adopta en plazos breves, inicamente debe contener las razones por
las que la Comisiéon considera que no existen serias dificultades de apreciacién de la
compatibilidad de la ayuda controvertida con el mercado interior (sentencia de 22 de diciembre de
2008, Régie Networks, C-333/07, EU:C:2008:764, apartado 65).

En cuanto al contexto en el que se enmarca la Decisién impugnada, este estd caracterizado por la
pandemia de COVID-19y la extrema urgencia con que la Comisidn, en primer término, adopté el
Marco Temporal para proporcionar a los Estados miembros y a las empresas afectadas por las
consecuencias de la mencionada pandemia una serie de indicaciones; a continuacién, examind
las medidas que le notificaron esos Estados, atendiendo especialmente al Marco Temporal, vy,
finalmente, adopto las decisiones referidas a estas tltimas, incluida la Decisién impugnada. A este
respecto, de los apartados 1 a 6 de la presente sentencia se desprende que entre la notificacion del
régimen de ayudas controvertido y la adopcién de la Decisién impugnada transcurrieron tan solo
once dias.

Pues bien, a pesar de su naturaleza y de las circunstancias excepcionales en las que se adoptd, debe
senalarse que la Decisién impugnada, no obstante, contiene 92 apartados y permite comprender
las razones de hecho y de Derecho por las que la Comisién decidié no plantear objeciones al
régimen de ayudas controvertido. De esta manera, en la Decisién impugnada, la Comisién
expuso —bien es verdad que, a veces, sucintamente, dada la urgencia— las razones por las que el
régimen de ayudas controvertido cumplia los requisitos del articulo 107 TFUE, apartado 3,
letra b).
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Por lo que respecta, en particular, a la motivaciéon de la Decision impugnada en cuanto a la
exclusién de las empresas no domiciliadas en Espafia de la posibilidad de acceder a la ayuda,
procede recordar que el Tribunal de Justicia ya ha tenido ocasién de declarar que la obligacion de
motivacién se limita, en principio, a los motivos por los cuales una determinada categoria de
operadores se beneficia de una medida concreta, pero no requiere que se justifique la exclusién
del resto de operadores que no se encuentran en una situacion comparable. En efecto, dado que
el nimero de categorias excluidas de una medida es potencialmente ilimitado, no se puede exigir
a la Comisién que proporcione una motivacién especifica para cada una de ellas (véase, en este
sentido, la sentencia de 15 de abril de 2008, Nuova Agricast, C-390/06, EU:C:2008:224,
apartado 81). En el presente asunto, al tratarse de un régimen de ayudas destinado a aplicarse a
toda la economia de un Estado miembro, de suerte que el nimero de operadores excluidos de
dicho régimen puede ser potencialmente ilimitado, la obligaciéon de motivaciéon que incumbe a la
Comisidn no llega al extremo de obligar a esta a examinar si todos o algunos de los operadores
excluidos de ese modo se encuentran en una situaciéon comparable a la de los beneficiarios de la
ayuda y justificar, en su caso, la exclusién de todos esos operadores de la posibilidad de acceder a la
ayuda.

En cualquier caso, ademads, teniendo en cuenta que la Decisién impugnada expone, por un lado, las
caracteristicas del régimen de ayudas, incluidos los criterios de elegibilidad de los beneficiarios, y
por otro —bien es verdad que, a veces, sucintamente—, las razones por las que la Comisién
considerd que dicho régimen no conculcaba las libertades fundamentales de circulacion (véanse,
en particular, los apartados 46, 59 y 60 de la Decisiéon impugnada), la referida Decisién permite a
la demandante ejercer su derecho a la tutela judicial efectiva, como se deduce de su primer motivo,

que demuestra que pudo comprender el alcance de la Decisién impugnada a ese respecto, y al
Tribunal ejercer su control.

En consecuencia, debe desestimarse el quinto motivo.

Por cuanto antecede, procede desestimar el recurso en su totalidad.

Costas

A tenor del articulo 134, apartado 1, del Reglamento de Procedimiento, la parte que vea
desestimadas sus pretensiones sera condenada en costas, si asi lo hubiera solicitado la otra parte.
Al haber sido desestimadas las pretensiones de la demandante, procede condenarla a cargar con
sus propias costas y con las de la Comision, conforme a las pretensiones de esta.

Con arreglo al articulo 138, apartado 1, del Reglamento de Procedimiento, el Reino de Espaiia y la
Republica Francesa cargaran con sus propias costas.

En virtud de todo lo expuesto,
EL TRIBUNAL GENERAL (Sala Décima ampliada)

decide:

1) Desestimar el recurso.
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2) Condenar a Ryanair DAC a cargar con sus propias costas y con las de la Comision
Europea.

3) El Reino de Espaiia y la Republica Francesa cargaran con sus propias costas.

Kornezov Buttigieg Kowalik-Banczyk

Hesse Stancu

Pronunciada en audiencia publica en Luxemburgo, a 19 de mayo de 2021.

Firmas
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