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Asunto C-11/22

Resumen de la peticion de decision prejudicial con arreglo al articulo 98,
apartado 1, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia

Fecha de presentacion:
5 de enero de 2022
Organo jurisdiccional remitente:

Tallinna Halduskohus (Tribunal de lo Contencioso=Administrativo
de Tallin, Estonia)

Fecha de la resolucion de remision:
5 de enero de 2022
Parte demandante:
Est Wind Power OU
Parte demandada:

AS Elering

Objeto del procedimiento prineipal

Demanda presentada por Est ' Wind Power OU en la que solicita que se anule la
degisionde Elering AShde 13 de abril de 2021, por la que se declar6 que el
proyectonde, inversién de Est Wind Power OU no reunia los requisitos para la
concesion de“wuna subvenciéon a las energias renovables en el marco de un
programa de ‘ayudas autorizado mediante una Decision sobre ayudas estatales, y
que, se condene a Elering AS a examinar de nuevo la solicitud de Est Wind
PowerOU.

Objeto y fundamento juridico de la peticion de decision prejudicial

Con esta peticion de decision prejudicial remitida con arreglo al articulo
267 TFUE se solicita la interpretacion de las disposiciones del Derecho de la
Unidn en materia de ayudas estatales, en particular del apartado 19, punto 44, y de
la nota 66 al apartado 126 de la Comunicacion de la Comision «Directrices sobre
ayudas estatales en materia de proteccion del medio ambiente y energia
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2014-2020», asi como de la Decision de la Comision relativa a la ayuda estatal
SA.47354 (2017/NN), de 6 de diciembre de 2017.

Cuestiones prejudiciales

1)  ¢Deben interpretarse las normas de la Unién Europea en materia de ayudas
estatales, en particular la primera alternativa del concepto de «inicio de los
trabajos» que se recoge en el apartado 19, punto 44, de la Comunicacion de la
Comisién «Directrices sobre ayudas estatales en materia de proteccién,del medio
ambiente y energia 2014-2020», concretamente el «inicio de las obras de
construccién financiadas por la inversion», en el sentido de que con ella seshace
referencia al inicio de cualesquiera obras de construccion asociagas al'proyecto.de
inversion, o solo al inicio de las obras de construccion telativas,asa instalacion
concreta objeto del proyecto de inversion, con el cual,se ha de predueir energia
renovable?

2)  ¢Deben interpretarse las normas de la Union Europea‘en materia de ayudas
estatales, en particular la primera alternativa del conceptosde «inicio de los
trabajos» que se recoge en el apartado 19, punto 44, de\la Comunicacion de la
Comisién «Directrices sobre ayudas estatales,en, materia,de proteccion del medio
ambiente y energia 2014-2020», concretamente el «inicio de las obras de
construccién financiadas por la inversion», en el sentido de que, en una situacion
en la que la autoridad competente del*Estade,miembro ha constatado el inicio de
las obras de construccion, ‘'en“relacion cen una inversion, dicha autoridad debe
examinar también, con arreglo al*prineipio de proteccion de la confianza legitima,
qué grado de progreso “ha, alcanzado ‘el proyecto de inversion y con qué
probabilidad este va a‘llegar‘eonecluirse?

3) En case dewespuestanafirmativa a la cuestion anterior: ¢pueden tenerse en
cuenta, al, valerar “el \grado'de progreso del proyecto de inversion, otras
circunstancias objetivas,~portejemplo, procedimientos judiciales pendientes, que
dificulten el avance del proyecto de inversion?

4) ¢ Es pertinente en el presente asunto el hecho de que el Tribunal de Justicia
de Ta,Wnion Europea, en la sentencia C-349/17, Eesti Pagar, apartados 61 y 68,
declarase™gue no puede considerarse que la existencia 0 no de un efecto
incentivador sea un criterio claro y simple de aplicar por las autoridades
nacionales, dado que, en concreto, su verificacion exige efectuar, en cada caso,
apreciaciones economicas complejas, por lo que tal criterio no satisface la
exigencia de que los criterios para la aplicacion de una exencion sean claros y
simples de aplicar por las autoridades nacionales?

5) En caso de respuesta afirmativa a la cuestion anterior: ;deben interpretarse
las normas de la Unién Europea en materia de ayudas estatales, en particular la
nota 66 al apartado 126 de la Comunicacion de la Comisién «Directrices sobre
ayudas estatales en materia de proteccion del medio ambiente y energia
2014-2020», en relacién con el apartado 19, punto 44, de la misma Comunicacion,
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en el sentido de que, al examinar el criterio del inicio de los trabajos, la autoridad
nacional no tiene que efectuar una valoracion econdémica del proyecto de
inversion concreto?

6) En caso de respuesta afirmativa a la cuestion anterior: ¢deben interpretarse
las normas de la Union Europea en materia de ayudas estatales, en particular la
ultima alternativa del concepto de «inicio de los trabajos» que se recoge en el
apartado 19, punto 44, de la Comunicacién de la Comision «Directrices sobre
ayudas estatales en materia de proteccion del medio ambiente y energia
2014-2020», concretamente «otro compromiso que haga irreversiblefa‘inversion»,
en el sentido de que cualquier otro compromiso (a excepcion de la compra de
terrenos y de los trabajos preparatorios, como la obtencién de,liceneias,de ohras)
hace irreversible la inversion, independientemente de los costesdel cempromiso
asumido?

7)  ¢Deben interpretarse las normas de la Union Européa en‘materia de ayudas
estatales, en particular el concepto de «inicio deplos trabajes»iguesse recoge en el
apartado 19, punto 44, de la Comunicacion<de,la Comision «Directrices sobre
ayudas estatales en materia de proteceion del medio“ambiente y energia
2014-2020», en el sentido de que son requisitos inexcusables para el inicio de los
trabajos el hecho de que el productordispenga‘de un derecho de superficie sobre
el terreno y de que exista un permiso nacional para la ejecucion del proyecto de
inversion?

8)  En caso de respuestaafirmativa a laicuestion anterior: ¢debe interpretarse el
concepto de «permisoenacional “parasla ejecucion del proyecto de inversion»
atendiendo al Derechio nacionaliy puede tratarse a tal efecto exclusivamente de un
permiso sobre la base del cual sexllevensa cabo las obras de construccion relativas
al proyecto dednversiéon?

Disposiciones dehDerecho de la Unidn invocadas

Comunicaeion desla Comisién «Directrices sobre ayudas estatales en materia de
protecciomdel, medio ambiente y energia 2014-2020» (DO 2014, C 200, p. 1; en lo
sucesivg, «Directrices»), apartado 19, punto 44, y nota 66 al apartado 126.

DecisionyC(2017) 8456 final de la Comision Europea, de 6 de diciembre de 2017,
«Asunte: ayuda SA.47354 (2017/NN) — Propuesta de modificacion de Estonia de
la normativa nacional sobre ayudas a las energias renovables y a la cogeneracion»
(en lo sucesivo, «Decision relativa a la ayuda SA.47354»).

Sentencia del Tribunal de Justicia de 5 de marzo de 2019, Eesti Pagar (C-349/17,
EU:C:2019:172), apartados 61 y 68
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Disposiciones de Derecho nacional invocadas

Ley del Mercado de la Electricidad; en lo sucesivo, «kELTS»

Breve exposicion de los hechos y del procedimiento principal

El parque edlico Péite-Vaivina consta de veintiocho aerogeneradores con una
potencia total de 64,4 MW, que se han de construir sobre veintiocho parcelas. El
27 de abril de 2004, Est Wind Power OU (en lo sucesivo, «Est Wind Power»)
celebré un contrato de conexion con Elering AS (en lo sucesivo, «Elefing») y
pago tasas de conexion por importe de 522 813,93 euros. En 2008;, Est*Wind
Power levantd las torres de medicion de viento del parque edlieo Paite-\aivina e
incurrié para ello en gastos por importe de 212 002,15 eures. El 21 desxmayo de
2010, Est Wind Power adquirié derechos de superficie ‘sobre los_terrenos del
parque eodlico Paite-Vaivina. El 19 de enero de 2016, el, Consejo, Municipal de
Toila estableci6 las prescripciones urbanisticas para diche, parque edlico. El 4 de
febrero de 2016, Est Wind Power solicitd la licenciade obras pasa‘construirlo. El
20 de abril de 2016, el Ministerio de Defensa denego la aprobacion de los planos
del parque eolico y, mediante resolucion de 26 de,abril de»2016, el Consejo
Municipal de Toila deneg6 la concesignide lalicencia deiobras.

El 29 de septiembre de 2020, EstsWind Powersolicité a Elering, de conformidad
con el articulo 59, apartado 23,'de IaNELTS, que valorase la compatibilidad del
proyecto de inversion para el parque eglicogue pretendia construir en Paite-
Vaivina, en el municipig dexJ oila,(endo sucesivo, «pargue eblico Paite-Vaivina»),
con los requisitos mencionados\en ehartfeulo 59, apartado 2?2, de la ELTS.

En su dictamen n.%22-72020/29-5de 13 de abril de 2021, Elering declar6 que el
parque eolico Péite-Vaivina de Est Wind Power no cumplia los requisitos que el
articulo 59, apartado.2%, de [&ELTS impone a los proyectos de inversion, ya que
el 31 dendiciembre®de~2016 Est Wind Power no habia iniciado las obras de
construccion del parquesedlico a efectos del articulo 59, apartado 22, punto 2, de la
ELTS ni_habia asumido compromiso alguno que hiciera irreversible la inversion
en el sentidondel articulo 59, apartado 22, punto 4, de la ELTS. Consider6 que la
solicitante solo habia asumido compromisos irreversibles en forma de pago de las
tasas de cenexion y de construccion de la torre de medicion de viento, elementos
que no constituian una parte sustancial del coste total del proyecto de inversion y
que, a 31 de diciembre de 2016, no podrian haber llevado el proyecto a un grado
de progreso tal que permitiese considerar que, con gran probabilidad, llegaria a
concluirse. Por otro lado, la solicitante no disponia de la licencia de obras
necesaria para ejecutar el proyecto de inversion del parque edlico Péite-Vaivina.
El coste total de este proyecto de inversion asciende a 67 224 000 euros.

El 13 de mayo de 2021, Est Wind Power interpuso un recurso ante el Tallinna
Halduskohus (Tribunal de lo Contencioso-Administrativo de Tallin) en el que
solicitaba que se anulase el dictamen de Elering de 13 de abril de 2021 y que se la
condenase a examinar de nuevo la solicitud de Est Wind Power.
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Alegaciones esenciales de las partes en el procedimiento principal

La demandante alega que el dictamen de Elering de 13 de abril de 2021 es
contrario a Derecho. Afirma haber contraido compromisos irreversibles en
relacion con el parque edlico Pdite-Vaivina y que hasta el 31 de diciembre de
2016 efectud inversiones por importe superior a 2,1 millones de euros.

Segln la demandante, el articulo 59, apartado 22, punto 4, de la ELTS excluye de
las inversiones irreversibles el coste de adquisicién de inmuebles, ya que estos
pueden destinarse a diversos fines. Sin embargo, los derechos @ewsuperficie
obtenidos por ella estan destinados exclusivamente a la construecidn delparque
edlico y no contemplan ninguna otra utilizacion posible.

En la Decision relativa a la ayuda SA.47354 se dice expresamente,que el‘coneepto
de «inversion irreversible» no comprende «ni la compra de terrenos\ni les trabajos
preparatorios» (apartado 36). A este respecto, en el apartado 42 dewla\Decision se
establece, como requisito para tener la condicion desproductor ‘existente, que el
productor disponga de «un derecho legitimo adtilizarel'terreno sebre el cual se ha
de desarrollar el proyecto». De este mode, en su, Decisién ¥elativa a la ayuda
SA.47354 la Comision diferencio claramente entre™a compra de terrenos y la
obtencion de derechos de superficie’ sobrenlos terrenos, de las cuales solo la
primera no podia considerarse una inversionvirreversible. Por lo tanto, a juicio de
la demandante, la demandada debié haber “tenido» en cuenta los costes de
adquisicion de los derechos dersuperficie como parte de la inversion realizada por
la demandante.

Para la demandantesresuliasinfundado el“planteamiento de la demandada de no
considerar costes drreversibles ‘tados las costes de asesoramiento, planificacion,
consulta y estudio. Afirma querespecto a cada estudio y consulta, la demandada
debe juzgar<si séstrata ‘de ‘un estudio previo de viabilidad y, partiendo de esta
valoraciony, debe, decidirsi los costes deben calificarse de irreversibles.

La_demandante,entiende, que la demandada cuantificé erroneamente los costes
totales “del, proyeeto. \Si los trabajos preparatorios no se consideran costes
irceversibles,“su importe debe excluirse del presupuesto total del proyecto. En
cambioy, debeypartirse de la premisa de que, en el presente caso, se ha de cifrar la
financiacién propia del proyecto en 13 444 800 euros, de los cuales se han
desembolsado ya 2 177 388,95 euros, lo que constituye un 16,2% de la
financiacion propia del proyecto. Los 53 779 300 euros restantes del presupuesto
los ha de aportar la autoridad financiadora en una fase posterior. Para valorar la
irreversibilidad de los compromisos son determinantes, a juicio de la demandante,
el volumen de la inversion y las consecuencias de su abandono. Se ha de tener en
cuenta si el proyecto se halla en un grado de progreso tal que resulte previsible su
conclusion. Si la proporcion de los compromisos asumidos se considera
determinante, en el caso de una inversion con un presupuesto total relativamente
reducido puede estimarse que incluso una pequefia inversion ya es irreversible. En
la practica empresarial son importantes los costes absolutos que tendria la no
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ejecucion de un proyecto (por ejemplo, la amortizacion de una inversion de
3 millones de euros). A este respecto es irrelevante que estos costes procedan de la
no ejecucion de un proyecto de 20 millones de euros o de 100 millones de euros.

Afade la demandante que en la normativa no se establece ningin importe a partir
del cual se considere suficiente el volumen de los compromisos contraidos con el
proyecto de inversion. Sin embargo, la demandada ha fijado por si misma tal
importe. Si hubiese de tenerse en cuenta alguna otra circunstancia (subjetiva)
aparte del importe total de los gastos soportados, seria légico tomar en
consideracién la situacion econdmica y la capacidad de inversion individuales. En
el caso de los gastos en que incurrio la demandante hasta el 31+de ‘diciembre de
2016, superiores a 2,1 millones de euros, se trata de un importe ‘ebjetivamente
elevado, que esta perderia si abandonase la inversion. A 31 de diciembre de 2016,
los gastos en los que habia incurrido constituian el 95,7 % dehcapitalpropio dela
demandante y el 90,8 % de su activo inmovilizado.

La demandante afirma haber iniciado las obras_de construecién del parque edlico
Péite-Vaivina. Considera acreditado que el pubto,de ‘eonexion delparque eolico a
la red eléctrica de Allika estaba concluido antesdel 31 de, diciembre de 2016.
Ademas, la demandante ha levantado las torres de mediciomde viento. A su juicio,
la demandada ha aplicado incorrectamentela>legislacion vigente, al imponer
requisitos adicionales al alcance de las @bras‘desconstruccion (veanse la Decision
relativa a la ayuda SA.47354, apartado 36, y ‘el articulo 59, apartado 22, de la
ELTS). En el apartado 42_de la\Decision relativa a la ayuda SA.47354 no se
requiere ninguna licencia de obras, sino un,permiso nacional para la ejecucion del
proyecto. Afirma que_eliplamdireetor de la obra y las prescripciones urbanisticas
basadas en él pueden servir*eomo decumento para la expedicion de tal permiso
nacional al objetonde, fomentarlas energias renovables, y también para la
autorizacion depla ayuda estatal correspondiente.

La demandada se opone ‘al recurso y solicita que sea desestimado. A su parecer, la
Decision impugnada es,conforme a Derecho.

Alega quencon areeglo al articulo 59, apartado 22, de la ELTS, solo pueden
percibir una,subvencion los productores existentes que a 31 de diciembre de 2016
dispusieran de una instalacion generadora de mas de 1 MW. A la luz del articulo
59apartades2t, de la ELTS, de la nota 66 y del apartado 19, punto 44, de las
Directrices, asi como del apartado 42 de la Decision relativa a la ayuda SA.47354,
para que-un proyecto de inversion satisfaga los requisitos del articulo 59, apartado
22, puntos 2 a 4, de la ELTS es necesario: 1) que el promotor haya obtenido el
correspondiente permiso para la ejecucion del proyecto (en particular, la licencia
de obras) y que tenga derecho a utilizar los terrenos previstos para el proyecto; 2)
que el promotor haya iniciado la produccién, que haya iniciado las obras de
construccion relativas al proyecto de inversion, que haya contraido un
compromiso en firme para el pedido de equipos destinados a la construccion de la
instalacion generadora o0 que haya contraido otro compromiso que haga
irreversible el proyecto de inversion, y, 3) para cada uno de estos supuestos de
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inicio de las obras de construccion, se ha de determinar si, a 31 de diciembre de
2016, el proyecto se hallaba en un grado de progreso tal en que fuese muy
probable que llegase a concluirse.

Considera la demandada que la demandante no responde a la definicién de
productor existente, ya que: 1) el 31 de diciembre de 2016 no habia iniciado las
obras de construccion del proyecto ni habia contraido ningin otro compromiso
que hiciese irreversible el proyecto, y 2) el 31 de diciembre de 2016 no poseia una
licencia de obras para construir los aerogeneradores. En total, en esa fecha la
demandante habia asumido compromisos firmes por importe de 734(816,08 euros.
El coste total del proyecto de inversion del parque edlico Péite-Vaivina ascendia a
67 224 000 euros. Por lo tanto, a 31 de diciembre de 2016 seloyse habia
desembolsado un 1,09 % del coste total del proyecto, de modo\gue 10s,gastos ya
realizados no alcanzaban un volumen suficiente, en comparacion conel coste total
del proyecto, para fundamentar una confianza legitima:

Observa la demandada que el porcentaje exacto, de, los, gastos, realizados en
relacion con el coste total ha sido tenido en cuéenta envsu dictamermcomo indicador
adicional, y que se ha sefialado que, gor si Selo, “no“esydeterminante. La
demandada ha tenido en cuenta, ademas, el alcance general de los compromisos,
en relacién con el volumen total del preyeeto; asi como el hecho de que las
inversiones efectuadas no se destinaron“a lostaerogeneradores, que constituyen el
elemento principal del proyecto de hversion.,

En los apartados 62 a 64 de la Decision relativaala ayuda SA.47354, la Comision
ya examino la existenciayde un efecto incentivador en la normativa concreta sobre
ayudas y declar6 que la ayuda tenia‘un considerable efecto incentivador. A juicio
de la demandada, ‘de dicha Decisién se»deduce el criterio de que el proyecto, en
esencia, debe hallarse'en‘un grado de*progreso tal que permita considerar que, con
gran probabilidad;wa a Negar a.concluirse. El significado del efecto incentivador
cuando la“demandadasexamina al productor existente con arreglo a la Decision
relativa a la ayuda'SA 7354 se diferencia del examen del efecto incentivador con
arreglo. \al Reglamente n.°651/2014,' pues dicha Decision requiere
necesariamente unascomprobacion del grado de progreso del proyecto. Por lo
tantolas consideraciones del Tribunal de Justicia en la sentencia de 5 de marzo de
2019 Eesti ‘Pagar (C-349/17, EU:C:2019:172), sobre el examen del efecto
incentivadorspor parte de la autoridad nacional no son trasladables, en opinion de
la demandada, al control realizado en el presente asunto, que se basa en una ayuda
estatal. En el apartado 42 de la Decision relativa a la ayuda SA.47354, la
Comision sefiald expresamente que las autoridades que concedan las ayudas deben
considerar productores existentes a aquellos cuyos proyectos, a 1 de enero de
2017, se hallasen en tal grado de progreso que con gran probabilidad pudiera
considerarse que se iban a concluir, lo cual apuntaba, en esencia, a la

! Reglamento (UE) n.° 651/2014 de la Comision, de 17 de junio de 2014, por el que se declaran
determinadas categorias de ayudas compatibles con el mercado interior en aplicacién de los
articulos 107 y 108 del Tratado (Texto pertinente a efectos del EEE) (DO 2014, L 187, p. 1).
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irreversibilidad del proyecto y a una valoracion en cuanto al fondo. Esto no
significa, en opinion de la demandada, que ella, en su propia estimacion, deba
comenzar a valorar con arreglo a las Directrices si el efecto incentivador es real,
es decir, si es sustancial, pues la Comision es la Gnica competente para juzgar la
compatibilidad de la ayuda estatal. La demandada valora en cada caso el inicio de
las obras de construccion de manera que le permita determinar si a 1 de enero de
2017 el proyecto se encontraba en tal grado de progreso que con gran probabilidad
iba a concluirse. En sus observaciones presentadas el 17 de enero de 2020 en el
procedimiento contencioso-administrativo n.° 3-19-218, la Comision Europea
confirmé que procedia efectuar un examen del inicio de las obras dé construccion
en cuanto al fondo. Asimismo, en la correspondencia mantenida ‘a raizyde la
Decision relativa a la ayuda SA.47354, la Comision ha <«eonfirmado que, la
demandada debia llevar a cabo un examen en cuanto al fondo, teniendosencuenta
la cuantia de la inversion ya desembolsada en relacion con el volumen tetal del
proyecto. Asi lo confirma, en opinion de la demandadapel cencepto de «trabajos
preparatorios». El grado de progreso de ungproyecto, de, inversion debe
comprobarse para cada supuesto de inicio dé»las obraS,denconstruccion. De
acuerdo con la Decisién relativa a la ayuda SA¥47354, es esencial que el 31 de
diciembre de 2016 el proyecto se hallase en'un grade, de progreso tal que, con una
elevada probabilidad, pudiera considerarse'que.iba a cencluirse, y esto es valido
para todos los supuestos de inicio de“las obras de construccion. De conformidad
con dicha Decision, el concepte,de inicio de™las .obras de construccion esta
vinculado al principio de proteccion de,la confianza legitima.

Cuando se trata de un productornexistente,\es necesario que este haya obtenido un
permiso nacional para,la‘ejecuciomdel proyecto y que tenga derecho a explotar el
terreno (véase la Dectision relativa a la,ayuda SA.47354, apartado 42, asi como las
observaciones de nlas, Comisiony, en” el asunto contencioso-administrativo
n. 3-19-218, punto 13). ‘A juicig de la demandada, el criterio del derecho de
superficie_sobre elterrenowy delgpermiso nacional, es decir, de la licencia de obras,
debe seryconfigurade. par, elDerecho nacional. La licencia de obras no se pudo
conceder. con el plan, director de la obra y las prescripciones urbanisticas, ademas
de(quesera necesarioseguir un procedimiento de licencia de obras, incluida la
obtencionide,los permisos necesarios para el proyecto. Por lo tanto, tampoco en
relacidn convla fieencia de obras habia alcanzado el proyecto de inversion para el
parqueseélico) Pdite-Vaivina un grado de progreso tal que con gran probabilidad
fuese previsible su conclusion.

Breve exposicion de la fundamentacion de la peticion de decision prejudicial

Entre las partes se discute si la demandada consider6 de manera conforme a
Derecho, en virtud del articulo 59, apartado 23, de la ELTS, que la demandante no
reunia los requisitos del apartado 22 del mismo articulo, es decir, la condicién de
productor existente que gozase del derecho a una ayuda para energias renovables
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con arreglo a la normativa vigente sobre ayudas. ? A este respecto se ha de aclarar
qué requisitos impone el articulo 59, apartado 22, de la ELTS vy si, aparte de la
disposicion citada, de la Decision relativa a la ayuda SA.47354 y de las
Directrices se deducen criterios adicionales.

Es pacifico que, con arreglo al articulo 59, apartado 22, de la ELTS, es productor
existente quien, a mas tardar el 31 de diciembre de 2016, ha iniciado las obras de
construcciéon de las instalaciones generadoras correspondientes al proyecto de
inversion, en particular, el productor que en dicha fecha: 1) ha comenzado con la
produccion de electricidad; 2) ha comenzado las obras de construccionelativas a
dicho proyecto de inversion; 3) ha contraido un compromiso en firme ‘para el
pedido de equipos destinados a la construccién de la instalacién generadora,o 4)
ha contraido otro compromiso que haga irreversible el proyecta'de inversion; no
se consideran compromisos que hacen irreversible el proyecto‘deninversion la
compra del terreno destinado a la construccion de lavinstalacion generadora, la
obtencion de permisos ni los trabajos preparatorioss

En el presente caso es pacifico que, el 31 de eneronde 2016, lasdemandante no
habia iniciado ain la produccion de electricidad y'que no habia contraido ningun
compromiso en firme para el pedido de equipos destinadosa la construccion de la
instalacion generadora. Sin embargo, cabegpreguntarse si en esa fecha la
demandante habia iniciado las obras de construccion del parque edlico Paite-
Vaivina (articulo 59, apartado 22, punto 2hde [a,ENTS) o si habia asumido algln
otro compromiso que hiciesefirreversible diche proyecto de inversion (articulo 59,
apartado 22, punto 4, de IaELTS). En relagion con este Gltimo requisito, las partes
defienden también posturas diferentes acerca del sentido que ha de atribuirse a la
irreversibilidad del proyectae de inversion, concretamente si comprende un anélisis
economico del porcentaje que,dentro del coste total del proyecto representan los
gastos ya desembolsados;.incluido €l supuesto de que cualquier parte de estos
gastos deba censiderarsestrabajos preparatorios o gastos excluidos de los gastos
irreversibles, (por, ejemplo, la compra de terrenos o la obtencion del derecho de
superficie), y'si enteste, Ultimo caso, al llevar a cabo el anélisis econémico, estos
gastosydeben quedar también excluidos del calculo del porcentaje de los gastos
desembolsados dentra del coste total del proyecto. Tampoco hay acuerdo acerca
de'si el 31 de enero de 2016 la demandante disponia de un permiso nacional para
la ejecucion del proyecto y de si el concepto de permiso nacional que se recoge en
el apartado 19, punto 44, de las Directrices hace referencia a una licencia de obras
0 si seéypuede tratar también de un documento de planificacion (plan director de la
obra o plan urbanistico relativo al proyecto) o de unas prescripciones urbanisticas

2 Se trata de la excepcion prevista en el apartado 126 de las Directrices (nota 66), con arreglo a la
cual los productores existentes estan facultados para solicitar ayudas para el proyecto sin
someterse a un procedimiento de licitacion (véase la Decision relativa a la ayuda SA.47354,
apartado 35), es decir, cuando un productor cumple los requisitos del articulo 59, apartado 22, de
la ELTS, automaticamente queda facultado para solicitar ayudas en virtud de dicha Ley (véase
la Decision relativa a la ayuda SA.47354, apartado 38).
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que, con arreglo al Derecho nacional, preceden a la concesion de una licencia de
obras.

La demandante considera que inicié las obras de construccion cuando levanto las
torres de medicion de viento y el punto de conexién del parque eélico con la red
eléctrica Allika antes del 31 de diciembre de 2016. A este respecto, la demandada
incluyo en los gastos irreversibles los costes de las torres de medicion de viento,
por importe de 212 002,15 euros, y las tasas de conexién, por importe de
522 813,93 euros. Sin embargo, la demandada consider6 que, si el 31 de enero de
2016 el proyecto de inversion del parque edlico Péite-Vaivina no sehallaba en un
grado de progreso tal que permitiese considerar que, con gran probabilidad,
llegaria a concluirse, tampoco se podrian cumplir los requisitos del articulo,59,
apartado 22, punto 2, de la ELTS; de lo contrario, perderia todo'sentidoselsistema
previsto en el articulo 59, apartado 22, de la ELTS, y la demandante‘podria eludir
los requisitos del principio de proteccion de la confianzalegitima.en‘€l quese basa
la referida disposicion. Asi, la demandada no rebate que ‘a demandante hubiese
concluido la construccion de la torre de medicion de viento V.del punto de
conexion con la red eléctrica Allika para el“parqueseolico Paite-Vaivina, pero
entiende que el grado de progreso del proyéeto de inversion no permite considerar
iniciadas las obras de construccion. En, consecuencia,\entre las partes es
controvertido si la irreversibilidad del proyeeto de inversion se ha de examinar
atendiendo a todas las alternativas deh «inicionde las obras de construccion»
(articulo 59, apartado 22, de la ELTS), o selo ajla Gltima: «otro compromiso que
haga irreversible la inversidn» (articulo 59, apartado 22, punto 4, de la ELTS).

En el apartado 42 de fa.Decision, relativaia la ayuda SA.47354 se define del
siguiente modo el concepto ‘de «productor existentex»: «[...] Las autoridades que
concedan las ayudaswconsiderardn productores existentes a aquellos cuyos
proyectos, a 1«e enero de 201 7yse hallasen en un grado de progreso tal que con
gran probabilidad, pudiera,considerarse que iban a concluirse, de manera que, con
arreglo a laxnormativa ‘wigente, hubiera de concedérseles la ayuda (proteccion de la
confianza legitima)., Para“ello serd preciso, al menos, que el promotor haya
obtenido el necesariopermiso nacional para la ejecucion del proyecto y que tenga
derecho a,utilizar, les terrenos donde esté previsto desarrollar el proyecto». La
Deeision de, lay,€omision es obligatoria para sus destinatarios en todos sus
elementos. * A este respecto, los requisitos mencionados por la Comisién en la
motivacion de su Decision son parte integrante de la normativa sobre ayudas, con
independencia de si estan establecidos o no en el Derecho nacional. *

En su observaciones presentadas el 17 de enero de 2020 en el asunto contencioso-
administrativo n.° 3-19-218, la Comisién declard, sobre el «inicio de los trabajos»

3 Tratado de Funcionamiento de la Union Europea (DO 2012, C 326, p. 47), articulo 288, parrafo
cuarto.

4 Sentencia del Tribunal de Justicia de 13 de junio de 2013, Ryanair/Comision (C-287/12 P, no

publicada, EU:C:2013:395), apartado 67.
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definido en el apartado 19, punto 44, de las Directrices, que este concepto
comprende el «inicio de las obras de construccion financiadas por la inversion o
primer compromiso en firme para el pedido de equipos u otro compromiso que
haga irreversible la inversion, de ambas fechas la primera» (apartado 11), y en el
apartado 13, en relacion con la nota 66 de las Directrices, afiadio que el «inicio de
los trabajos» debia ser anterior al 1 de enero de 2017, lo que significa que debia
haberse producido alguna de las tres alternativas mencionadas en el apartado 19,
punto 44, primera frase, de las Directrices. Asimismo, en el apartado 14 de sus
observaciones de 17 de enero de 2020, la Comision confirmd que el concepto de
«productor existente» solo comprende a aquellos cuyos proyectos, a1 de.enero de
2017, se hallasen en un grado de progreso tal que con gran probabilidad pudiera
considerarse que iban a concluirse, de manera que, con arreglo a“la“aormativa
vigente, hubiera de concedérseles la ayuda (proteccion de la,confianza legitima).

Por consiguiente, no estd claro como se ha de entender la, primera alternativa
(«inicio de las obras de construccion financiadas per latinversion»)del concepto
«inicio de los trabajos» que se recoge en elyapartado™\19ppunto 44, de las
Directrices. ¢Debe interpretarse en el sentido de que dichas obras‘de construccion
se refieren al inicio de cualquier obra de gonstruccién (por ejemplo, del punto de
conexion y de la torre de medicion de viento necesarios para el parque edlico) en
relacion con el proyecto de inversion, @ sole,a\as obras relativas a la ejecucion del
proyecto de inversion con el que.se ha de generarenergia renovable (por ejemplo,
los aerogeneradores)? En cas@ dewgue ‘la autoridad competente del Estado
miembro determine que se abian,iniciado las,ebras de construccion financiadas
por la inversion, ¢se deduce del apartado, 19, punto 44, de las Directrices que
dicha autoridad debe comprobar, ademas, si esto hace irreversible la inversion, es
decir, debe valorar el gradodespregreso del proyecto de inversion? En caso de que
la autoridad competente del “Estade miembro deba tener en cuenta también el
grado de progreso ‘del proyecte. de inversion: al valorar la probabilidad de
conclusion dehprayecto, de inversion, ¢pueden tomarse en consideracion también
circunstancias objetivas,, como los procedimientos judiciales pendientes (por
ejemplo, en relacion,con la denegacion de una licencia de obras) que impidan el
pragreso del proyecto?

Si'se ‘determinasgue a 31 de diciembre de 2016 la demandante no habia iniciado
las obras, de ‘construccion, serd preciso examinar si antes de esa fecha habia
contraide,algn otro compromiso que hiciese irreversible la inversion (articulo 59,
apartado 22, punto 4, de la ELTS). En tal caso, se plantea la cuestion de cémo se
ha de entender qué otros compromisos contraidos por la demandante son
irreversibles y si es preciso a tal efecto un analisis econémico del proyecto, a fin
de aclarar si el proyecto de inversion ha alcanzado tal grado de progreso que se
pueda considerar que, con gran probabilidad, llegara a concluirse.

La demandada alega que en materia de ayudas estatales es importante diferenciar,
por un lado, la cuestion de si existe efectivamente, en cuanto al fondo, un efecto
incentivador y, por otro, la cuestion de si quien concede la ayuda ha de comprobar
desde el punto de vista formal, y de qué manera ha de hacerlo, la existencia de tal
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efecto en el caso concreto (el efecto incentivador se ha de dar por seguro
atendiendo a criterios formales). La demandada llega a la conclusion de que, a
tenor del apartado 42 de la Decision relativa a la ayuda SA.47354, debe valorar el
inicio de las obras de construccién por el productor en cada caso concreto, es
decir, de manera que le permita determinar si a 31 de diciembre de 2016 el
proyecto se encontraba en un grado de progreso tal que con gran probabilidad iba
a concluirse. Afirma que es pacifico que la Comision tiene la competencia
exclusiva para valorar la compatibilidad de una ayuda estatal con el mercado
interior. La Comision examina asimismo el efecto incentivador en cuanto al
fondo. Asi sucede también en el presente caso, en el que el efecto incentivador de
la normativa aplicable se examino en el capitulo 3.3.4.4 de la Dégision relativa a
la ayuda SA.47354. De igual manera, basandose en el apartado“42\de dicha
Decision, la demandada ha efectuado un examen de los, demas, compremisos
contraidos en cuanto al fondo.

El tribunal estd de acuerdo con la demandadagen quenpara valorar si otro
compromiso asumido por la demandante hacedrreversible, lavinversion, procede
examinar cada uno de los gastos y determinar laynaturaleza™precisa de los
compromisos asumidos. ®> No obstante, sidla demandadashasdeterminado que los
gastos para la torre de medicion de viento y lasytasas de conexion estan
justificados en relacion con el proyecto de, inversion, pero que no se cumple el
requisito del articulo 59, apartado,2?, punto 4yde.la ELTS, se plantea la cuestion
de si la autoridad competente del Estado“miembra debe valorar, y como debe
hacerlo, el efecto incentivador de la ayuda estatal.

El Tribunal de Justiciamha“aclarado “que, en materia de ayudas estatales, es
fundamental que los criterios, para la, aplicacion de una exencion sean claros y
simples de aplicar‘pordas,autoridades hacionales, ® y que no puede considerarse
que la existencia 0 n@ ‘de un efecto incentivador sea un criterio claro, dado que, en
concreto, su verificacién exige efectuar, en cada caso, apreciaciones econémicas
complejas.*, Aungue, eén, el asunto citado C-349/17 se habia concedido una ayuda
estatal en virtud del, Reglamento n.° 651/2014, a diferencia del presente caso, en
qué Seytrata de la,concesion de una ayuda sobre la base de una normativa sobre
ayudas autorizada por-una Decision de la Comisidn, ambos asuntos giran en torno
a la,aplicaciéntdesuna excepcion y al efecto incentivador de la ayuda, asi como a
la valoracion de este por parte de la autoridad nacional. Por lo tanto, se plantea la
cuestionyde si-las reflexiones expuestas en la sentencia de 5 de marzo de 2019,
Eesti Ragar (C-349/17, EU:C:2019:172), en particular en sus apartados 61 a 68,
son pertinentes en el presente asunto. En caso de respuesta afirmativa, ¢debe
interpretarse el apartado 126, nota 66, en relacién con el apartado 19, punto 44, de

5 Véase la sentencia de 5 de marzo de 2019, Eesti Pagar (C-349/17, EU:C:2019:172),
apartado 75.

6 Véase la sentencia de 5 de marzo de 2019, Eesti Pagar (C-349/17, EU:C:2019:172),
apartado 61.

! Ibid., apartado 68.
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las Directrices en el sentido de que, al comprobar el criterio del inicio de los
trabajos, la autoridad nacional no tiene que llevar a cabo una valoracion
economica del proyecto de inversion en el caso concreto? Si es asi, ¢debe
interpretarse la Ultima alternativa del concepto de «inicio de los trabajos»
mencionado en el apartado 19, punto 44, de las Directrices, a saber, «otro
compromiso que haga irreversible la inversion», en el sentido de que hace
irreversible la inversién cualquier otro compromiso, a excepcion de la compra de
terrenos y de los trabajos preparatorios (como la obtencidén de la licencia de
obras), con independencia del coste del compromiso asumido y de la probabilidad
de que el proyecto llegue a concluirse?

Por otro lado, se plantea la cuestion de si los requisitos inexcusables\a efectos,del
apartado 19, punto 44, de las Directrices son: 1) la existencia‘de, un derecho)de
superficie sobre los terrenos y 2) la existencia de un permiso nacienal\para la
ejecucion del proyecto de inversion. Por ultimo, en caSe,de respuestd afirmativa a
la cuestion anterior: ¢debe interpretarse el concepte,de «permiso nacienal para la
ejecucion del proyecto de inversion» atendiendo al Derechosnaeional, y puede
tratarse a tal efecto exclusivamente de un permise sobre la base del cual se lleven
a cabo las obras de construccidn relativasal proyecto dennversion, pero no de los
documentos de planificacion previos a_la ligencia de obras'(como el plan director
de la obra) o las prescripciones urbanisticas?

En opinidn del 6rgano jurisdiccionakremitente, la peticion de decision prejudicial
no se refiere a la validez ® dé la Decision relativa a la ayuda SA.47354, sino a la

interpretacion de las disposiciones del Derecho de la Union sobre ayudas estatales,
por lo que la peticidn détdecision prejudicial es admisible.

8 Véase la sentencia de 25 de julio de 2018, Georgsmarienhiitte (C-135/16, EU:C:2018:582).
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