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Asunto C-203/12

Billerud Karlsborg AB,
Billerud Skirblacka AB
contra
Naturvardsverket

[Peticion de decisidon prejudicial planteada por el Hogsta domstolen (Suecia)]

«Régimen de comercio de derechos de emisién de gases de efecto invernadero en la Comunidad —
Obligacién de pagar una multa del titular que no entrega, a méas tardar el 30 de abril de cada afio, un
numero de derechos de emisién suficiente para cubrir sus emisiones, con independencia del motivo de

la falta de entrega — Inexistencia de contaminacién superior a la cantidad autorizada —
Imposibilidad de condonacién o reduccién del importe de la multa — Proporcionalidad»

1. Mediante la presente peticion de decisién prejudicial, el 6rgano jurisdiccional remitente solicita al
Tribunal de Justicia que aclare el régimen de sanciones relativo a las infracciones de la Directiva
2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de 2003, por la que se establece
un régimen para el comercio de derechos de emisién de gases de efecto invernadero en la Comunidad
y por la que se modifica la Directiva 96/61/CE del Consejo,* y, mds concretamente, al incumplimiento
por parte de un titular de la obligacién de entregar, a 30 de abril del afio de que se trata, los derechos
de emision correspondientes a las emisiones totales de la instalacion del afo natural anterior.

I. Marco juridico

A. Directiva 2003/87

2. El articulo 1 de la Directiva 2003/87 establece «un régimen para el comercio de derechos de emisién
de gases de efecto invernadero en el interior de la Comunidad, [...] a fin de fomentar reducciones de
las emisiones de estos gases de una forma eficaz en relacién con el coste y econdémicamente
eficiente».

1 — Lengua original: francés.
2 — DO L 275, p. 32.
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3. El sistema se organiza de la manera siguiente. Los Estados miembros elaborarian, de forma
individual, un plan nacional que determinard la cantidad total de derechos de emisién que prevén
asignar durante dicho periodo y el procedimiento de asignacién.’> A continuacién, cada plan nacional
se publicard y se notificard a la Comisiéon Europea y a los demds Estados miembros.* Para el periodo
comprendido entre el 1 de enero de 2005 y el 31 de diciembre de 2007, los Estados miembros
asignardn gratuitamente al menos el 95 % de los derechos de emisién.’

4. Sobre la base de estos planes nacionales, cada Estado miembro «decidird la cantidad total de
derechos de emisién que asignard [...] y su asignacién al titular de cada instalacién».® Estos derechos
de emision serdn transferibles’ y deberan entregarse cada afo, de forma que «los Estados miembros
velardan por que, a mas tardar el 30 de abril de cada afo, el titular de cada instalacién entregue un
numero de derechos de emision equivalente a las emisiones totales de esa instalaciéon durante el aio
natural anterior, verificadas de conformidad con el articulo 15, y por que dichos derechos se cancelen a
continuaciéon».®

5. Con objeto de garantizar el cumplimiento de las disposiciones de la Directiva 2003/87, «los Estados
miembros fijardn el régimen de sanciones aplicable a las infracciones de las disposiciones nacionales
adoptadas en virtud de la presente Directiva y tomardn todas las medidas necesarias para garantizar su
cumplimiento. Las sanciones previstas deben ser eficaces, proporcionadas y disuasorias».” El
articulo 16, apartado 3, de la Directiva 2003/87 regula las sanciones por falta de entrega y prevé que
«los Estados miembros velaran por que cualquier titular que no entregue suficientes derechos de
emision a mas tardar el 30 de abril de cada afno para cubrir sus emisiones del ano anterior esté
obligado a pagar una multa por exceso de emisiones».'” Durante el periodo comprendido entre el
1 de enero de 2005 y el 1 de diciembre de 2007, los Estados miembros deberan aplicar, por exceso de
emisiones, una multa de 40 euros por cada tonelada equivalente de di6xido de carbono emitido por la
instalacion para la que el titular no haya entregado derechos de emisién.' En todo caso, el pago de la
multa no eximira al titular de la obligacién de entregar una cantidad de derechos de emision
equivalente a la de las emisiones en exceso, en el momento de entregar los derechos de emision
correspondientes al afio natural siguiente. '

B. Derecho sueco

6. La Ley n° 1199 de 2004 sobre comercio de derechos de emisién [lagen (2004:1199) om handel med
utslappsrattigheter; en lo sucesivo, «Ley EQE»] adapté el Derecho sueco a la Directiva 2003/87. En su
version aplicable en el momento de los hechos, dicha Ley preveia que el titular debe determinar o
medir sus emisiones de di6xido de carbono y presentar anualmente un informe verificado de tales
emisiones." El informe de las emisiones del afio anterior debe ser presentado a la Naturvardsverket
(autoridad supervisora) a mas tardar el 31 de marzo del afio natural siguiente.'* Posteriormente, a mas
tardar el 30 de abril de cada afo, el titular debe entregar a la Statens energimyndighet (autoridad

— Articulo 9, apartado 1, parrafo primero, de la Directiva 2003/87.
— Articulo 9, apartado 1, parrafo segundo, de la Directiva 2003/87.
Articulo 10 de la Directiva 2003/87.

— Articulo 11, apartado 1, de la Directiva 2003/87.

— Articulo 12, apartado 1, de la Directiva 2003/87.

8 — Articulo 12, apartado 3, de la Directiva 2003/87.

9 — Articulo 16, apartado 1, de la Directiva 2003/87.

10 — Articulo 16, apartado 3, de la Directiva 2003/87.

11 — Articulo 16, apartado 4, de la Directiva 2003/87.

12 — Articulo 16, apartado 4, in fine, de la Directiva 2003/87.

13 — Capitulo 5, articulo 1, de la Ley EQE. El titular que no haya entregado el informe verificado a 31 de marzo del afio siguiente deberd abonar
una multa por demora de 20.000 coronas suecas (SEK), salvo si ello resulta manifiestamente injustificado. El importe de esta multa no
puede ser reducido, pero puede ser objeto de condonacion (véase el capitulo 8, articulo 5 bis, de la Ley EQE).

14 — Capitulo 5, articulo 1, de la Ley EQE.
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nacional de la energia), encargada de administrar el registro, un nimero de derechos de emisién
equivalente a las emisiones totales de cada instalacion durante el afio natural anterior.' El titular que
no entregue suficientes derechos de emision para cubrir sus emisiones deberd pagar una multa por el
exceso de emisiones de un importe de 40 euros por tonelada de didxido de carbono emitida por la
instalacién y por la que el titular no haya entregado derechos de emisiéon.' El pago de la multa no
exime al titular de la obligaciéon de entregar un ntiimero de derechos de emision igual a su exceso de
emisiones en el momento de entregar los derechos de emision correspondientes al afio natural
siguiente. "’

II. Litigio principal y cuestiones prejudiciales

7. Billerud Karlsborg AB vy Billerud Skérblacka AB son dos sociedades suecas titulares de
autorizaciones de emision de didxido de carbono. En el afio natural 2006, emitieron respectivamente
10.828 y 42.433 toneladas de dioxido de carbono. Estd acreditado que estas sociedades disponian, en
sus cuentas de transacciones, de derechos de emision equivalentes a las emisiones que se realizaron
en el ano 2006.

8. Sin embargo, a 30 de abril de 2007 tales sociedades no habian entregado ningtn derecho de
emision. Por consiguiente, la autoridad encargada de administrar el registro bloqued las cuentas de
transacciones de ambas sociedades y los derechos de emisién correspondientes al afio natural 2006
tuvieron que entregarse antes del 30 de abril de 2008, al mismo tiempo que los derechos de emisién
correspondientes a las emisiones totales de la instalacién de estas dos sociedades en el afo 2007.

9. Como consecuencia de esta infraccion de la obligaciéon de entrega que deben cumplir los titulares a
mads tardar el 30 de abril, la Naturvardsverket impuso ademads, el 10 de diciembre de 2007, una multa
por un importe de 3.959.366 SEK a Billerud Karlsborg AB y de 15.516.051 SEK a Billerud Skarblacka
AB. Contra las resoluciones de imposiciéon de las multas, dichas sociedades interpusieron recursos
ante los o6rganos jurisdiccionales de primera instancia y, posteriormente, de apelacién, que fueron
desestimados.

10. Ante el érgano jurisdiccional remitente, interpusieron un recurso de casacién y un recurso por
defecto grave de procedimiento, alegando que, el 30 de abril de 2007, disponian en sus respectivas
cuentas de derechos de emisién equivalentes a las emisiones reales de 2006 y que la entrega que
ambas tenian previsto realizar se habia visto impedida por fallos administrativos internos. Asi pues,
consideran que no se vulneraron realmente las disposiciones de la Ley EQE vy, por consiguiente, no
existe ninguna base juridica para imponer las dos multas. Aunque no se considerase que las
resoluciones por las que se imponen las multas carecen de base legal, las dos sociedades demandantes
solicitan al o6rgano jurisdiccional remitente la reduccién de las sanciones econdmicas a 0 SEK o
a 20.000 SEK, o bien a un importe razonable, por cuanto las multas impuestas, de un importe total de
casi 20 millones de SEK, son desproporcionadas, puesto que esta acreditado que dichas sociedades no
realizaron mas emisiones de las que estaban autorizadas a efectuar. Sostienen a este respecto que, dado
que las multas impuestas son equiparables a una acusacién penal, la aplicacion estricta de las normas
relativas a las sanciones previstas en la Ley EQE, sin posibilidad de reduccidn, vulnera el articulo 6 del
Convenio Europeo para la Proteccién de los Derechos Humanos y las Libertades Fundamentales,
firmado en Roma el 4 de noviembre de 1950.

15 — Capitulo 6, articulo 1, de la Ley EQE.
16 — Capitulo 8, articulo 6, de la Ley EQE. El contravalor en coronas suecas se fija en el capitulo 8, articulo 6, parrafo tercero, de la Ley EQE.
17 — Capitulo 8, articulo 7, de la Ley EQE.
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11. El 6rgano jurisdiccional remitente sefala, por su parte, que las disposiciones previstas en la Ley
EQE relativas a las sanciones por la falta de entrega a 30 de abril se inspiran directamente en la
Directiva 2003/87, que establece que se impondrd una multa de 40 euros por tonelada de diéxido de
carbono a los titulares que no hayan entregado derechos de emisién suficientes a 30 de abril. El
6rgano jurisdiccional remitente alberga dudas sobre si dicha multa, que se basa en el principio
establecido en el articulo 16, apartados 3 y 4, de la Directiva 2003/87, sélo se impone en caso de
exceso de emisiones o si debe aplicarse también cuando consta que el titular disponia de derechos de
emision suficientes pero no los entregé debido a un simple fallo. Ademas, habida cuenta de las
remisiones que la Directiva 2003/87 realiza a los derechos fundamentales'™ y al principio de
proporcionalidad,” el juez a quo se pregunta si es posible reducir la cuantia de las multas impuestas
respetando lo dispuesto en la Directiva.

12. Asi pues, ante una dificultad de interpretacién del Derecho de la Unién, el Hogsta domstolen
(Suecia) decidié suspender el procedimiento y, mediante resolucién de remisiéon recibida por la
Secretaria del Tribunal de Justicia el 30 de abril de 2012, plantear a éste, con arreglo al
articulo 267 TFUE, las dos cuestiones prejudiciales siguientes:

«1) ;Debe entenderse el articulo 16, apartados 3 y 4, de la Directiva 2003/87 [...] en el sentido de que
un titular que a 30 de abril no ha entregado suficientes derechos de emision debe pagar una multa
independientemente del motivo de dicho incumplimiento, por ejemplo, cuando a pesar de disponer
a 30 de abril de suficientes derechos de emisién no efectia en ese momento la entrega debido a un
descuido, error administrativo o problema técnico?

2) En caso de respuesta afirmativa a la primera cuestion, ;debe entenderse el articulo 16, apartados 3
y 4, de la Directiva 2003/87 en el sentido de que la multa puede ser objeto de condonacién o
reduccion, por ejemplo, cuando se dan las circunstancias descritas en la primera cuestién?»

III. Procedimiento ante el Tribunal de Justicia

13. Las dos sociedades demandantes en el procedimiento principal, la Naturvardsverket, el Gobierno
griego y la Comisién han presentado observaciones escritas ante el Tribunal de Justicia.

IV. Analisis juridico

14. Con objeto de responder a las cuestiones del érgano jurisdiccional remitente, deseo precisar, en
primer lugar, la légica en que se basa el sistema de comercio establecido por la Directiva 2003/87. A
continuacion, examinaré en particular, a la luz del articulo 16, apartados 3 y 4, de dicha Directiva, la
situacion del titular que no entrega derechos de emision suficientes porque no dispone de un nimero
suficiente de ellos y no los ha adquirido en el mercado frente a la situacién del titular que incumple la
obligacién de entrega prevista en la Directiva 2003/87 aunque cuenta con un numero suficiente de
derechos para cubrir sus emisiones. De este andlisis resultara que la base juridica de las multas
impuestas en el marco del litigio principal no es el articulo 16, apartados 3 y 4, de la Directiva
2003/87, sino su articulo 16, apartado 1, y se planteard un nuevo problema, relativo al caracter
proporcionado de dichas multas, que requerira formular algunas observaciones finales.

18 — Véase el considerando vigesimoséptimo de la Directiva 2003/87.
19 — Véase el considerando trigésimo y el articulo 16, apartado 1, de la Directiva 2003/87.
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A. Logica del sistema de comercio establecido por la Directiva 2003/87

15. La adopcién de la Directiva 2003/87 constituye la materializacion, en el Derecho de la Unién, del
compromiso contraido por la Comunidad y los Estados miembros en el ambito internacional de
participar en un esfuerzo colectivo de racionalizacién y reduccién de las emisiones de gases de efecto
invernadero, responsables de cambios climéticos perjudiciales para el medio ambiente.” Con el fin de
que el objetivo de una reduccién del 8 % de las emisiones de gases de efecto invernadero respecto a
los niveles de emisiones de 1990 sea alcanzado mas eficazmente en el periodo 2008 a 2012, la
Directiva 2003/87 prevé el establecimiento, por etapas, de un «mercado europeo de derechos de
emision de gases de efecto invernadero eficaz [...] con el menor perjuicio posible para el desarrollo
econdmico y la situacién del empleo».*

16. El sistema de comercio de derechos de emisiéon de gases de efecto invernadero en la Unién
Europea puede describirse basicamente en los siguientes términos.

17. A partir del 1 de enero de 2005, toda instalacién cuya actividad esté comprendida en el ambito de
aplicacion de la Directiva 2003/87* deberd contar con un permiso de emisién de gases de efecto
invernadero.”* Dicho permiso se concederd unicamente si la autoridad nacional competente considera
que el titular responsable de la instalacion de que se trate «es capaz de garantizar el seguimiento y la
notificacion de las emisiones».*

18. Paralelamente, los Estados miembros elaboraran, de forma individual, un plan nacional de
asignaciéon de derechos de emisién para cada periodo fijado por la Directiva 2003/87* que
determinard la cantidad total de derechos de emisiéon que se asignardn durante el periodo de que se
trate.” Para el periodo de tres afos que comenzaba el 1 de enero de 2005 —durante el cual se
impusieron las dos multas controvertidas en el litigio principal—, los Estados miembros debian decidir
asi la cantidad total de derechos de emisién asignados y su asignacién al titular de cada instalacion.”
Una parte de la cantidad total de derechos de emisiéon determinada para todo el periodo se expedira
cada afio a los titulares a mds tardar el 28 de febrero.”

19. Las emisiones deberén ser objeto de seguimiento™® por los titulares y todo titular deberd, a estos
efectos, notificar a la autoridad competente las emisiones de su instalacién.?’ Este informe de las
emisiones del afio natural anterior serd comprobado por un verificador independiente del titular® y la
autoridad nacional competente sera informada al respecto.” Si resulta que el informe de emisiones
correspondiente al afio natural anterior no es considerado satisfactorio, los Estados miembros velaran
por que el titular de que se trate no pueda proceder a nuevas transferencias de derechos de emision.*

20 — Véase la sentencia de 16 de diciembre de 2008, Arcelor Atlantique y Lorraine y otros (C-127/07, Rec. p. 1-9895), apartados 28 vy ss.
21 — Segundo considerando de la Directiva 2003/87.
22 — Quinto considerando de la Directiva 2003/87.

23 — Aunque no es pertinente para el presente asunto, procede sefialar que dicho émbito de aplicacién ha sido ampliado tltimamente por la
Directiva 2009/29/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril de 2009, por la que se modifica la Directiva 2003/87/CE para
perfeccionar y ampliar el régimen comunitario de comercio de derechos de emisién de gases de efecto invernadero (DO L 140, p. 63).

24 — Articulos 4 y 5 de la Directiva 2003/87.

25 — Articulo 6, apartado 1, de la Directiva 2003/87.

26 — Articulo 11 de la Directiva 2003/87.

27 — Articulo 9 de la Directiva 2003/87.

28 — Articulos 10 y 11, apartado 1, de la Directiva 2003/87.

29 — Articulo 11, apartado 4, de la Directiva 2003/87.

30 — Articulo 14, apartado 2, de la Directiva 2003/87.

31 — Articulo 14, apartado 3, de la Directiva 2003/87.

32 — Articulo 15, parrafo primero, y anexo V de la Directiva 2003/87.
33 — Articulo 15, parrafo primero, de la Directiva 2003/87.

34 — Articulo 15, péarrafo segundo, de la Directiva 2003/87. Sobre el caracter transferible de los derechos de emisidn, véase el articulo 12,
apartado 1, de dicha Directiva.
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20. A mas tardar el 30 de abril de cada afo, el titular de una instalacién debe entregar derechos de
emision, es decir, entregar un nimero de derechos de emisién equivalente a las emisiones totales de
su instalacién durante el afio natural anterior.” Esta obligacién de entrega anual se hace constar
también al titular en el permiso de emitir gases de efecto invernadero.® Esta entrega precede a la
ultima etapa, que consiste en la cancelaciéon de los derechos de emisién entregados y efectivamente
utilizados.”

21. El sistema de comercio de derechos de emisiéon de gases de efecto invernadero se caracteriza por
una légica contable® evidente. Ademas, se lleva un registro nacional, que consta de cuentas separadas
donde se registran, para cada persona, los derechos de emision poseidos, expedidos o transferidos.* La
llevanza de esta estricta contabilidad es tanto mds necesaria cuanto que, en definitiva, del
cumplimiento por los titulares de sus obligaciones derivadas del sistema de comercio depende
también el respeto del compromiso contraido por los Estados miembros y por la Unién, en los
ambitos comunitario e internacional, de reducir significativamente las emisiones antropogénicas
globales de gases de efecto invernadero.®

22. El buen funcionamiento del sistema estd garantizado mediante el establecimiento de sanciones, a
las que se refiere el articulo 16 de la Directiva 2003/87. Como es habitual, el apartado 1 dispone que
los Estados miembros fijaran el régimen de sanciones aplicable a las infracciones de las disposiciones
nacionales adoptadas en virtud de dicha Directiva. Las sanciones previstas por los Estados miembros
deben ser «eficaces, proporcionadas y disuasorias».

23. Las sanciones aplicables en caso de incumplimiento de la obligacién de entregar derechos de
emision «suficientes» no las eligen libremente los Estados miembros, sino que se precisan en la propia
Directiva 2003/87.

24. Por una parte, se obliga a los Estados miembros a publicar el nombre del titular que haya
infringido la obligacién de «entregar derechos de emision suficientes».*" Por otra parte, dichos Estados
estdn también obligados a imponer una multa a cualquier titular que no entregue a mas tardar el
30 de abril de cada ano «suficientes derechos de emisién [...] para cubrir sus emisiones del aio
anterior».* Segun el articulo 16, apartados 3 y 4, de la Directiva 2003/87, la sancién constituye una
«multa por exceso de emisiones». El propio legislador ha fijado la cuantia de esta multa. Asi, durante
el periodo 2005 a 2008, «los Estados miembros aplicaran una multa [...] por exceso de emisiones, de
40 euros por cada tonelada equivalente de di6xido de carbono emitido por la instalacion para la que
el titular no haya entregado derechos de emisién».* Se especifica también que «el pago de la multa
por exceso de emisiones no eximird al titular de la obligacién de entregar una cantidad de derechos
de emision equivalente a la de las emisiones en exceso, en el momento de entregar los derechos de
emision correspondientes al afio natural siguiente».*

35 — Articulo 12, apartado 3, de la Directiva 2003/87. El procedimiento de entrega esta regulado por los articulos 52 y ss. del Reglamento (CE)
n° 2216/2004, relativo a un sistema normalizado y garantizado de registros de conformidad con la Directiva 2003/87/CE del Parlamento
Europeo y del Consejo y la Decisién n® 280/2004/CE del Parlamento Europeo y del Consejo (DO L 386, p. 1).

36 — Articulo 6, apartado 2, letra e), de la Directiva 2003/87.
37 — Articulo 12, apartado 3, in fine, de la Directiva 2003/87.
38 — Articulo 19, apartado 1, de la Directiva 2003/87.

39 — Articulo 19 de la Directiva 2003/87.

40 — Véase el cuarto considerando de la Directiva 2003/87.
41 — Articulo 16, apartado 2, de la Directiva 2003/87.

42 — Articulo 16, apartado 3, de la Directiva 2003/87.

43 — Articulo 16, apartado 4, de la Directiva 2003/87. Asi, la cuantia de la multa se fij6 en un nivel menor durante el periodo llamado «de
aprendizaje» (es decir, durante el periodo 2005-2008).

44 — Articulo 16, apartado 4, in fine, de la Directiva 2003/87.
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B. Cardcter multiforme del incumplimiento de la obligacion de entrega de derechos de emision

25. Segun el tenor del articulo 16, apartados 3 y 4, de la Directiva 2003/87, la multa se concibe como
una «multa por exceso de emisiones» y el importe fijado por el legislador se aplica «por cada tonelada
equivalente de di6xido de carbono emitid[a] por la instalacién para la que el titular no haya entregado
derechos de emision». Las cuestiones del érgano jurisdiccional remitente se refieren precisamente a si
la multa debe imponerse en las mismas condiciones al titular que, sin haber realizado emisiones
superiores a la cantidad autorizada, no ha entregado sin embargo formalmente los derechos de
emision conforme al articulo 12, apartado 3, de la Directiva 2003/87, por lo que cada tonelada
equivalente de diéxido de carbono emitida para la que a 30 de abril no se habia entregado ningin
derecho de emisién, aunque se poseyera, debe ser sancionada con la multa establecida en esta
Directiva.

26. A este respecto, la Naturvardsverket, el Gobierno griego y la Comisién sostienen, esencialmente, la
posicién siguiente. Consideran que el régimen de sanciones previsto en el articulo 16, apartados 3 y 4,
de la Directiva 2003/87 garantiza la aplicacién uniforme, eficaz y transparente de esta Directiva.
Teniendo en cuenta el objetivo fundamental que persigue la Directiva, a saber, la protecciéon del medio
ambiente, y que el buen funcionamiento del sistema de comercio depende de la disciplina de cada uno
de los intervinientes, estiman que procede imponer la multa con independencia de si el titular tenia o
no un numero de derechos de emisién equivalente a las emisiones reales. Dado que el articulo 16,
apartados 3 y 4, de la Directiva 2003/87 constituye una lex specialis con respecto al articulo 16,
apartado 1, de dicha Directiva, afirman que, en aras del interés general, la sancién que establece debe
ser de aplicacion estricta y la multa prevista debe sancionar del mismo modo, la falta de entrega en
plazo ttil de un nimero de derechos de emisidn suficiente para cubrir las emisiones y la superacion
de los derechos de emision. El concepto de «exceso de emisiones» en el sentido del articulo 16,
apartados 3 y 4, de dicha Directiva debe entenderse, a su juicio, en el sentido de que se refiere a todo
derecho de emision no entregado en plazo, al margen de que se posea o no.

27. Reconozco que tengo algunas dificultades para seguir esta argumentaciéon. Si bien comprendo
facilmente la importancia que presenta, para todo el sistema de comercio, el cumplimiento por todos
los agentes de las obligaciones previstas en la Directiva 2003/87, sigo considerando sin embargo que
el incumplimiento de la obligacién de entrega no es de la misma intensidad cuando es pacifico y
manifiesto que el titular posee un numero suficiente de derechos de emisién que cuando, por el
contrario, ha cometido emisiones excesivas, superiores a las autorizadas por el nimero de derechos de
emision que posee. En estas circunstancias, resulta problematica la aplicacion de una misma sancién a
dos infracciones de la Directiva 2003/87 de naturaleza y alcance bien distintos. Los andlisis literal y
teleologico del articulo 16, apartados 3 y 4, de dicha Directiva confirman, en mi opinién, que debe
diferenciarse entre estas dos situaciones.

28. En efecto, desde un punto de vista literal, es preciso reconocer que el tenor del articulo 16,
apartados 3 y 4, de la Directiva 2003/87 no carece ciertamente de ambigiiedades. Dicho esto, en la
medida en que todo el sistema se basa en la premisa de que los titulares poseen un permiso de emision
y, como consecuencia de dicho permiso, se les ha asignado un determinado nimero de derechos de
emision, resulta que un «exceso de emisiones» en el sentido de dicho articulo se refiere
necesariamente a una emisién que no estd cubierta por un derecho de emisiéon asignado y poseido. Se
desprende también del tenor de dicho articulo que la sancién afecta a «cualquier titular que no
entregue suficientes derechos de emision [...] para cubrir sus emisiones del ario anterior»* cuando
podria haberse limitado a indicar «todo titular que no efecttie la entrega». Hay que deducir de esta
precision que la multa impuesta en virtud del citado articulo no sanciona el incumplimiento de la

45 — El subrayado es mio.
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obligacion de entrega per se sino, por el contrario, el incumplimiento de la obligacién de entrega que
se deriva de que un titular no posea derechos de emision suficientes para cubrir sus emisiones y de
no haberlos adquirido en el mercado, con la consecuencia de que dicho titular cometié un exceso de
emisiones consideradas no autorizadas.

29. El andlisis teleolégico corrobora esta interpretacion literal. Asi, los trabajos preparatorios de la
Directiva 2003/87 ponen de manifiesto que el objetivo perseguido por la sancién prevista en el
articulo 16, apartados 3 y 4, de dicha Directiva consiste en conseguir que «las multas por
incumplimiento sean lo suficientemente altas como para garantizar que a las empresas les convenga ir
al mercado y comprar los suficientes derechos de emisiéon para cubrir las emisiones reales de su
instalacién».* Por consiguiente, el legislador fijé la cuantia de la multa en funcién del precio estimado
del derecho de emisién con el fin de incitar a los titulares a obtenerlo en el mercado.”

30. Pues bien, la situacién del litigio principal presenta la particularidad atipica de que, para el afio
2007, las dos sociedades a las que se impuso una multa eran titulares de una cantidad de derechos de
emisiéon muy superior al volumen de emisiones efectivas. Por tanto, no tenian necesidad de adquirir en
el mercado derechos de emision que les faltaran. En consecuencia, el objetivo de incitacién perseguido
por la sancion prevista en dicho articulo lleva a confirmar que esta disposicidn se refiere a la situacion
del titular que no ha entregado derechos de emision suficientes para cubrir sus emisiones porque no ha
adquirido en el mercado los derechos de emisién que le faltan. Es este tipo de comportamiento
especialmente fraudulento el que debe ser sancionado de forma significativa con la multa prevista en el
articulo 16, apartados 3 y 4, de la Directiva 2003/87.

31. En cambio, si bien la falta de entrega en plazo constituye indudablemente una perturbacién del
sistema, habida cuenta del rigor de la légica contable en que se basa, no hay que perder de vista que
dichas sociedades no incurrieron en ninguna contaminacién adicional y que ademds no se ha
acreditado que, en el caso de estas dos sociedades, la entrega extemporanea estuviera motivada por
una intencién confirmada de eludir el sistema, de especular en el mercado o de obtener provecho de
ello de forma que pudiera falsear la competencia,* tanto mds cuanto que, segun las demandantes en
el litigio principal, sus cuentas de transacciones fueron bloqueadas rdpidamente por la autoridad
responsable de la administracion del registro.” Pues bien, segtin el articulo 16, apartado 2, de la
Directiva 2003/87, la multa se acompaiia ademds de la publicacién de los nombres «de los titulares
que hayan infringido la obligacién de entregar derechos de emisién suficientes». Este método
inspirado en el criterio «name and shame», aplicado en el marco de esta Directiva, sélo tiene sentido
si se refiere a los titulares que han realizado emisiones superiores a la cantidad autorizada al margen
del juego del mercado, es decir, sin obtener en el mercado los derechos de emisién que les faltan y
que, de este modo, han puesto en peligro la realizaciéon del objetivo perseguido por la Directiva. En
este caso es evidente que la publicaciéon de los nombres de las dos sociedades demandantes en el
procedimiento principal, que constituye el corolario de la sancién prevista en el articulo 16,
apartados 3 y 4, de la Directiva 2003/87, seria manifiestamente injustificada debido a los factores que
acabo de mencionar.

46 — Punto 17 de la exposicién de motivos de la Propuesta de Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo por la que se establece un
régimen para el comercio de derechos de emisién de gases de efecto invernadero en la Comunidad y por la que se modifica la Directiva
96/61/CE del Consejo [COM(2001) 581 final].

47 — Véase la Propuesta de Directiva antes citada (p. 52).

48 — A este respecto, procede recordar que un medio radical para prevenir toda tentacién especulativa que sufrieran los titulares y de garantizar
al mismo tiempo ventajas medioambientales consistiria en una reduccién drastica del nimero de derechos de emisién asignados por los
Estados miembros (véase la sentencia Arcelor Atlantique et Lorraine y otros, antes citada, apartado 31). Se desprende de los autos que, el
30 de abril de 2007 —es decir, indudablemente, durante el periodo de aprendizaje del sistema—, Billerud Karlsborg AB y Billerud Skirblacka
AB eran titulares, respectivamente, de 66.705 derechos de emision (de los que 10.828 estaban sujetos a la obligaciéon de entrega)
y 178.405 derechos de entrega (de los que 42.433 estaban sujetos a la obligacion de entrega).

49 — Segun las demandantes en el litigio principal, las cuentas de transacciones fueron bloqueadas a partir de una fecha situada entre el 1 y el
14 de mayo de 2007.
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32. De lo anterior se desprende que el articulo 16, apartados 3 y 4, de la Directiva 2003/87 debe
interpretarse en el sentido de que no comprende la situacién de un incumplimiento de la obligacion
de entrega por un titular que, a 30 de abril del afo de que se trata, dispone efectivamente de un
numero de derechos de emisién suficiente para cubrir sus emisiones del afio anterior y que, por tanto,
no ha incurrido en ninguna contaminacién superior a la cantidad autorizada. De esta afirmacién se
deduce que la segunda cuestion planteada por el 6rgano jurisdiccional remitente carece de pertinencia
para resolver el litigio principal.

33. Sin embargo, esta conclusiéon no quiere decir que el incumplimiento de la obligacién de entrega
que han cometido las demandantes en el litigio principal deba quedar impune, sino que significa
simplemente que la sanciéon de la omisién, por parte de un titular que dispone de un ntmero de
derechos de emisién suficiente para cubrir sus emisiones del afo anterior, de entregar a 30 de abril
dichos derechos de emisién no ha sido objeto de armonizacién por el legislador de la Unién y se ha
dejado a la apreciacion de los Estados miembros. Por tanto, la imposicion de las dos multas
controvertidas en el procedimiento principal no tiene como fundamento juridico el articulo 16,
apartados 3 y 4, de la Directiva 2003/87, sino el articulo 16, apartado 1, de dicha Directiva.

34. Pues bien, el articulo 16, apartado 1, de la Directiva 2003/87 obliga a los Estados miembros a
establecer un régimen de sanciones que resulte proporcionado. Teniendo en cuenta las circunstancias,
parece util formular algunas observaciones dirigidas al drgano jurisdiccional remitente, que, para
resolver el litigio principal, deberda evidentemente plantearse la cuestion de si la disposiciéon de
Derecho sueco en virtud de la cual se impusieron las dos multas se atiene a esta exigencia de
proporcionalidad.

C. Observaciones finales sobre el cardcter proporcionado de las multas controvertidas en el
procedimiento principal

35. El fundamento juridico de las dos multas impuestas a las sociedades demandantes se encuentra,
pues, en el articulo 16, apartado 1, de la Directiva 2003/87. Segun este articulo, corresponde a los
Estados miembros fijar el régimen de sanciones aplicable a las infracciones de las disposiciones
nacionales adoptadas en virtud de dicha Directiva y dichas sanciones deberan ser eficaces,
proporcionadas y disuasorias.

36. Ante la falta de armonizacién global del régimen de sanciones de las infracciones de las normas
establecidas en la Directiva 2003/87, debe reconocerse a los Estados miembros un amplio margen de
maniobra.”® Ademads, segin reiterada jurisprudencia, «en caso de no existir una armonizacién de la
legislacion de la Unién en el ambito de las sanciones aplicables por los incumplimientos de las
condiciones previstas en un régimen establecido por dicha normativa, los Estados miembros son
competentes para establecer las sanciones que consideren adecuadas. Sin embargo, estin obligados a
ejercer esta competencia respetando el Derecho de la Unién y sus principios generales y, por
consiguiente, respetando el principio de proporcionalidad».”® Asi pues, dichas sanciones no deben
«exceder de lo que resulta apropiado y necesario para lograr los objetivos legitimamente perseguidos
por dicha normativa» y «las desventajas ocasionadas no deben ser desproporcionadas con respecto a
los objetivos perseguidos».”® El principio de proporcionalidad se exige ademds «a los Estados
miembros no solamente en lo que respecta a la determinacién [...] de las normas relativas a la cuantia
de las multas, sino también en lo relativo a la apreciacion de los elementos que pueden tenerse en
cuenta para fijar la multa».*

50 — Véase, por analogia, la sentencia de 29 de marzo de 2012, Comisién/Estonia (C-505/09 P), apartado 53.
51 — Sentencia de 9 de febrero de 2012, Urban (C-210/10), apartado 23 y jurisprudencia citada.

52 — Sentencia Urbdn, antes citada, apartado 24, y jurisprudencia citada.

53 — Véase, por analogia, la sentencia Urban, antes citada, apartado 54.
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37. La aplicacion del capitulo 8, articulo 6, de la Ley EQE a las sociedades demandantes en el
procedimiento principal debe entenderse por tanto como la sancién aplicada por la autoridad sueca
competente al incumplimiento de la obligacién de entrega por un titular que, a 30 de abril del afio de
que se trata, disponia de un ntimero de derechos de emision suficiente para cubrir sus emisiones del
afio anterior y que no incurrié en una contaminacién superior a la cantidad autorizada. Cada una de
esas sociedades fue asi obligada al pago de una multa, de un importe significativo (3.959.366 SEK
y 15.516.051 SEK respectivamente), aplicada de forma automadtica, sin preaviso y —al parecer— sin
posibilidad de modulacién, por cada tonelada equivalente de di6xido de carbono emitida durante el
afo anterior. Ahora bien, el legislador de la Unién se cuidé de precisar no sélo que la Directiva
2003/87 respeta los derechos fundamentales,® sino también que la comercializacién de los derechos
de emision de gases de efecto invernadero debe causar el «menor perjuicio posible para el desarrollo
econdmico y la situacién del empleo».*

38. Asi pues, la autoridad sueca competente ha establecido un régimen de sanciones en consonancia
con el previsto en el articulo 16, apartados 3 y 4, de la Directiva 2003/87. Esa consonancia, por su
caracter acusadamente represivo, tiene por objeto contribuir a la realizacion del objetivo
legitimamente perseguido por la Directiva 2003/87 de proteger el medio ambiente mediante la
reduccién, con el tiempo, de las emisiones antropogénicas de gases de efecto invernadero y la
disuasién de cualquier comportamiento que perturbe el sistema de comercio que establece dicha
Directiva. En estas circunstancias, la imposiciéon de una multa resulta necesariamente adecuada para
alcanzar el objetivo perseguido por la legislacion de la Unién.

39. Sin embargo, procede preguntarse si dicha multa no supera los limites de lo necesario para
alcanzar los objetivos legitimamente perseguidos. A este respecto, me limitaré a exponer los
elementos mas destacados del sistema de sanciones previsto en el capitulo 8, articulo 6, de la
Ley EQE.

40. Por tanto, debe recordarse que no se desprende de los autos que se haya remitido un preaviso o
notificacion a las dos sociedades demandantes en el procedimiento principal antes de la imposiciéon de
las multas. Sin embargo, podria haberse previsto facilmente una medida menos restrictiva.*® Ademas, el
caricter automadtico e inmediato de la imposicion de la multa impide cualquier examen o
consideracién de las circunstancias del caso de autos, a pesar de que, en primer lugar, la causa del
incumplimiento de la obligacién impuesta por la Directiva fue un fallo administrativo o técnico, en
segundo lugar, no se ocasiond ninguna contaminacién superior a la cantidad autorizada ni se acreditd
ningun abuso en concreto y, en tercer lugar, se desprende de los autos —sin perjuicio de la verificacién
que corresponde al odrgano jurisdiccional remitente— que las demandantes en el procedimiento
principal se pusieron en contacto, desde el 14 de mayo de 2007, con la autoridad encargada de la
administracion del registro con el fin de regularizar su situacion, autoridad que ya habia procedido al
bloqueo de sus cuentas de transacciones.

41. Sin perjuicio de que el érgano jurisdiccional remitente lo compruebe, cabe constatar que, en
definitiva, resulta que la aplicacion del capitulo 8, articulo 6, de la Ley EQE a las sociedades
demandantes en el procedimiento principal, con un rigor especialmente estricto, no tiene gran
relacion con la importancia de la perturbacién ocasionada al sistema de comercio.

54 — Considerando vigesimoséptimo de la Directiva 2003/87.

55 — Considerando quinto de la Directiva 2003/87.

56 — Por lo que respecta a la imposicion de la multa prevista en el articulo 16, apartados 3 y 4, de la Directiva 2003/87, el Derecho francés, por
ejemplo, dispone que la autoridad competente requerird al titular que haya incumplido la obligacién de entregar un nimero de derechos de
emisién suficiente que cubra sus emisiones del afio anterior para que cumpla dicha obligacion en el plazo de un mes [véase el articulo
L. 229-18, apartado II, del code de I'environnement (cédigo del medio ambiente)].
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42. Asi pues, de cuanto antecede se deduce que, en circunstancias como las del procedimiento
principal, la exigencia de proporcionalidad prevista en el articulo 16, apartado 1, de la Directiva
2003/87 se opone a un sistema de sanciones como el establecido en el capitulo 8, articulo 6, de la Ley
EQE, en la medida en que se aplica, en las mismas condiciones, de forma automadtica, inmediata y sin
examen de las circunstancias, al titular que no ha cumplido la obligacién de entrega aunque disponia
de un numero de derechos de emisién suficiente para cubrir sus emisiones y no incurrié en ninguna
contaminacion superior a la cantidad autorizada.

V. Conclusion

43. Habida cuenta de las consideraciones expuestas, propongo al Tribunal de Justicia que responda del
siguiente modo a las cuestiones planteadas por el Hogsta domstolen:

«El articulo 16, apartados 3 y 4, de la Directiva 2003/87/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
13 de octubre de 2003, por la que se establece un régimen para el comercio de derechos de emisién de
gases de efecto invernadero en la Comunidad y por la que se modifica la Directiva 96/61/CE del
Consejo, debe interpretarse en el sentido de que no comprende la situacion del incumplimiento de la
obligacién de entrega por un titular que, a 30 de abril del afo de que se trata, dispone efectivamente
de un nimero de derechos de emisién suficiente para cubrir sus emisiones del afio anterior y que no
ha incurrido por tanto en ninguna contaminacion superior a la cantidad autorizada.

El fundamento juridico de la sancién del incumplimiento de la obligaciéon de entrega por parte de un
titular respecto del que se ha acreditado que dispone de un niumero de derechos de emision suficiente
para cubrir sus emisiones del ano anterior y que no ha incurrido en ninguna contaminacién superior a
la cantidad autorizada es el articulo 16, apartado 1, de la Directiva 2003/87.

En circunstancias como las del procedimiento principal, la exigencia de proporcionalidad prevista en el
articulo 16, apartado 1, de la Directiva 2003/87 debe interpretarse en el sentido de que se opone, sin
perjuicio de las comprobaciones facticas necesarias que corresponden al o6rgano jurisdiccional
remitente, a un sistema de sanciones como el establecido en el capitulo 8, articulo 6, de la Ley
n° 1199 de 2004 sobre comercio de derechos de emision [lagen (2004:1199) om handel med
utslappsrattigheter], en la medida en que se ha aplicado, en las mismas condiciones, de forma
automadtica, inmediata y sin examen de las circunstancias, al titular que no ha cumplido la obligacién
de entrega aunque disponia de un nimero de derechos de emisiéon suficiente para cubrir sus
emisiones y no ha incurrido en ninguna contaminacién superior a la cantidad autorizada.»
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