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Asunto C-5/16

Republica de Polonia
contra
Parlamento Europeo,

Consejo de la Union Europea

«Recurso de anulaciéon — Decision (UE) 2015/1814 — Determinacion de la base juridica — Toma en
consideracién de los efectos del acto — Articulo 192 TFUE, apartado 1 — Articulo 192 TFUE,
apartado 2, letra ¢) — Concepto de “afectacion significativa” de la eleccién por un Estado miembro
entre diferentes fuentes de energia — Concepto de “afectacion significativa” de la estructura general de
abastecimiento energético de un Estado miembro — Principio de cooperacién leal —
Articulo 15 TUE — Competencias del Consejo Europeo — Principios de seguridad juridica y de
proteccidn de la confianza legitima — Principio de proporcionalidad — Evaluacién de impacto»

Introduccion

1. Mediante su recurso, la Republica de Polonia solicita al Tribunal de Justicia que anule la Decisiéon
(UE) 2015/1814 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 6 de octubre de 2015, relativa al
establecimiento y funcionamiento de una reserva de estabilidad del mercado en el marco del régimen
para el comercio de derechos de emisién de gases de efecto invernadero en la Unidn, y por la que se
modifica la Directiva 2003/87/CE (en lo sucesivo, «Decisién impugnada»).?

2. 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,* se adopté sobre la base
del articulo 175 CE, apartado 1, para contribuir al cumplimiento de los compromisos internacionales
de reduccién de las emisiones antropogénicas de gases de efecto invernadero de la Unién y de sus
Estados miembros en mayor medida. Fue modificada de forma notable por la Directiva 2009/29/CE
del Parlamento Europeo y del Consejo, de 23 de abril de 2009.*

3. El régimen para el comercio de derechos de emisién de gases de efecto invernadero (en lo sucesivo,
«RCDE») estd en vigor desde el 1 de enero de 2005 y abarca el 45 % de las emisiones de gases de efecto
invernadero de la Unioén. Inicialmente, la Directiva 2003/87 establecia tres periodos de comercio de
derechos de emisién: 2005-2007, 2008-2012 y 2013-2020. Aunque la Directiva 2003/87 indica que la
Unién se ha comprometido a conseguir una reduccién del 8% de las emisiones de gases de efecto

1 Lengua original: francés.
2 DO 2015, L 264, p. 1.

3 DO 2003, L 275, p. 32. Salvo que se indique lo contrario, cada vez que en las presentes conclusiones mencione la Directiva 2003/87, me referiré
a su versidn inicial, es decir, no modificada.

4 DO 2009, L 140, p. 63.
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invernadero para el periodo comprendido entre 2008 y 2012 respecto a los niveles de 1990,° la
Directiva 2009/29 deja constancia del compromiso del Consejo Europeo de reducir para 2020 las
emisiones globales de gases de efecto invernadero de la Unién «al menos un 20 % respecto a los
niveles de 1990, y un 30% siempre que otros paises desarrollados se comprometan a realizar
reducciones comprables».®

4. Pese a la adopcién de diversas decisiones encaminadas a completar las normas del RCDE o a
modificarlas,” la situacién del mercado del carbono siguié siendo preocupante a raiz de un importante
excedente de derechos de emision disponibles en dicho mercado, lo cual dio lugar a un fuerte
desequilibrio entre la oferta y la demanda. Esta situacién, que, segin el informe de la Comisién al
Parlamento Europeo y al Consejo sobre el estado del mercado europeo del carbono (en lo sucesivo,
«Informe de la Comision de 2012»),® podia prolongarse en caso de inactividad del legislador de la
Unidn, incit6 a éste a actuar y a adoptar la Decisiéon impugnada.

Marco juridico

5. La Decisién impugnada se adoptd el 6 de octubre de 2015 sobre la base del articulo 192 TFUE,
apartado 1. Su articulo 1 aborda la cuestién de la reserva de estabilidad del mercado (en lo sucesivo,
«REM») que tiene por objeto establecer. Tiene el siguiente tenor:

«1. Se establecerda una [REM] en 2018, y la incorporacién de derechos de emisién a la reserva se
pondra en funcionamiento a partir del 1 de enero de 2019.

2. La cantidad de 900 millones de derechos de emisién deducida de los volimenes por subastar en el
periodo 2014-2016, tal como se establece en el Reglamento (UE) n.° 176/2014, de conformidad con el
articulo 10, apartado 4, de la Directiva [2003/87], no se anadird a los volumenes por subastar en 2019
y 2020, sino que, en su lugar, se incorporara a la reserva.

3. Los derechos de emisiéon no asignados a instalaciones de conformidad con el articulo 10 bis,
apartado 7, de la Directiva [2003/87] y los derechos de emisién no asignados a instalaciones en virtud
de la aplicacién del articulo 10 bis, apartados 19 y 20, de dicha Directiva se incorporaran a la reserva en
2020. La Comision revisara la Directiva [2003/87] en relacién con esos derechos de emisién no
asignados y, en su caso, presentara una propuesta al Parlamento Europeo y al Consejo.

[...]

5. Cada ano, una cantidad de derechos de emisién equivalente al 12 % de la cantidad total de derechos
de emision en circulacidn [...] se deducird del volumen de derechos de emisidon por subastar por parte
de los Estados miembros en virtud del articulo 10, apartado 2, de la Directiva [2003/87] y se
incorporara a la reserva a lo largo de un periodo de doce meses a partir del 1 de septiembre de ese
afno, salvo que la cantidad de derechos de emisién que deba incorporarse a la reserva sea inferior
a 100 millones. [...]

5 Véase, en particular, el considerando 2 de la Directiva 2003/87.

6 Considerando 3 de la Directiva 2009/29.

7 Véanse el Reglamento (UE) n.” 1031/2010 de la Comisién, de 12 de noviembre de 2010, sobre el calendario, la gestién y otros aspectos de las
subastas de los derechos de emisién de gases de efecto invernadero con arreglo a la Directiva 2003/87 (DO 2010, L 302, p. 1), la Decisién
377/2013/UE del Parlamento Europeo y del Consejo, de 24 de abril de 2013, que establece una excepcién temporal a la Directiva 2003/87 (DO
2013, L 113, p. 1), y el Reglamento (UE) n. 176/2014 de la Comisién, de 25 de febrero de 2014, por el que se modifica el Reglamento
n.° 1031/2010, en particular con el fin de determinar los volumenes de los derechos de emision de gases de efecto invernadero que se
subastaran en 2013-2020 (DO 2014, L 56, p. 11).

8 COM(2012) 652 final, de 14 de noviembre de 2012.
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6. Si, en un afio, la cantidad total de derechos de emisién en circulacion es inferior a 400 millones, se
retirardn de la reserva 100 millones de derechos de emision y se afadirdn al volumen de derechos de
emision por subastar por parte de los Estados miembros en virtud del articulo 10, apartado 2, de la
Directiva [2003/87]. Cuando la reserva contenga menos de 100 millones de derechos de emisidn, se
retiraran de ella todos los derechos de emisién que contenga con arreglo a lo dispuesto en el presente
apartado.

[...]»

Pretensiones de las partes y procedimiento ante el Tribunal de Justicia

6. La Republica de Polonia solicita al Tribunal de Justicia que anule la Decisién impugnada y que
condene en costas al Parlamento Europeo y al Consejo de la Unién Europea.

7. El Parlamento y el Consejo solicitan al Tribunal de Justicia que desestime el recurso y que condene
en costas a la Republica de Polonia.

8. El 1 de junio de 2016, se admitié la intervencién del Reino de Dinamarca, de la Republica Federal de
Alemania,” del Reino de Espana, de la Repuiblica Francesa y de la Comisién Europea en apoyo de las
pretensiones del Parlamento y del Consejo. El mismo dia se admitié la intervencién del Reino de
Suecia en apoyo de las pretensiones del Consejo.

9. Durante la vista ante el Tribunal de Justicia, que se celebré el 11 de julio de 2017, fueron oidos los
informes orales de la Republica de Polonia, del Parlamento, del Consejo, del Reino de Espaiia, de la
Republica Francesa y de la Comision.

Sobre el recurso

10. La Reptblica de Polonia invoca cinco motivos de anulacién de la Decisiéon impugnada. El primer
motivo se basa en la infraccidon del articulo 192 TFUE, apartado 2, letra c), por adoptarse la Decision
impugnada mediante el procedimiento legislativo ordinario a pesar de que dicha Decisién constituye
un medida que afecta de forma significativa a la eleccién por un Estado miembro entre diferentes
fuentes de energia y a la estructura general de su abastecimiento energético. El segundo motivo se
basa en la vulneracién del principio de cooperaciéon leal y de las competencias del Consejo
establecidas en el articulo 15 TUE por adoptarse medidas contrarias a las conclusiones del Consejo
Europeo de los dias 23 y 24 de octubre de 2014. El tercer motivo se basa en la vulneracién de los
principios de seguridad juridica y de protecciéon de la confianza legitima por adoptarse medidas que
interfieren en el régimen para el comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero en
el periodo de comercio. El cuarto motivo se basa en la vulneracion del principio de proporcionalidad,
por adoptarse medidas para alcanzar objetivos mds ambiciosos de reduccién de emisiones que los
resultantes de las obligaciones internacionales de la Unién y que los que impone la Directiva 2003/87.
El quinto motivo se basa en el incumplimiento de la obligacién de analizar debidamente los efectos de
la Decisién impugnada en los distintos Estados miembros y en el incumplimiento de la obligacién de
efectuar una evaluacién suficiente de los efectos de su adopcién en el mercado del comercio de
derechos de emision.

9 Finalmente, la Republica Federal de Alemania no presentard ningtn escrito de formalizaciéon de la intervencién ni participard en la fase oral del
presente procedimiento.
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Analisis
Sobre el primer motivo, basado en la infraccion del articulo 192 TFUE, apartado 2, letra c)

Alegaciones de las partes

11. En esencia, la Reptblica de Polonia se remite al tenor literal del articulo 192 TFUE, apartado 2,
letra c), para deducir que la Decisién impugnada deberia haberse adoptado sobre la base de dicho
articulo y, por consiguiente, con arreglo al procedimiento legislativo especial. Dicha disposicion
establece, en su opinién, que los actos juridicos que tienen una importancia fundamental para los
Estados miembros deben ser adoptados en el Consejo por unanimidad, lo cual confiere un derecho de
veto a los citados Estados del que se ha privado a la Republica de Polonia. La demandante sostiene que
la Decisién impugnada afecta de forma significativa a su eleccién entre diferentes fuentes de energia y a
la estructura general de su abastecimiento energético. Recuerda que, en virtud de la jurisprudencia del
Tribunal de Justicia en materia de determinacién de la base juridica y de conformidad con el tenor del
articulo 192 TFUE, apartado 2, letra c), deberian examinarse los efectos de la Decisién impugnada para
determinar si su base juridica es correcta. Segtin la demandante, para apreciar la existencia de una
afectacion significativa, concepto que el Tratado no precisa, deberia tenerse en cuenta el contexto
energético global existente en un Estado miembro. La Republica de Polonia aduce que depende en
gran medida de los combustibles fésiles, que el 83 % de su electricidad proviene del carbén y del
lignito y que dispone de reservas importantes de carbén, lo que le garantiza la posibilidad de producir
a bajo coste y, por consiguiente, su competitividad econémica y la disponibilidad de energia para sus
ciudadanos. Partiendo de la premisa de que los precios de los derechos de emisiéon inciden
directamente en la eleccion de la tecnologia de produccién de cara a inversiones futuras, la Republica
de Polonia considera que el precio de los derechos de emisién incidird en la evolucién de la estructura
nacional de produccién de electricidad. La Reptiblica de Polonia prevé que, para 2035, se construiran
muchas mas centrales de gas, mientras que, si no existiera una reserva de estabilidad del mercado, las
inversiones se dirigirfan a las centrales de carbén de alto rendimiento. Por consiguiente, la creacién de
esa reserva afecta de forma significativa a la demanda de combustibles, pues lleva aparejado un
aumento de la utilizacién de gas natural que habria que importar, lo cual afectaria a la seguridad
energética de la demandante. Anade que la propia Comisién ha reconocido que el incremento del
precio de los derechos de emisién tiene por objeto fomentar el cambio de combustible y disuadir las
inversiones en centrales de carb6n. "

12. Los demandados, apoyados por las coadyuvantes, sostienen, en esencia, lo siguiente. En lo que
respecta a la determinacién de la base juridica, la constante jurisprudencia del Tribunal de Justicia se
centra en la finalidad y en el contenido del acto y, en caso de que persiga una doble finalidad, la base
juridica dnicamente debe reflejar su componente principal. La jurisprudencia del Tribunal de Justicia
no ha establecido jamas la obligaciéon de tener en cuenta los efectos del acto lo cual ademads, en
opinién del Reino de Espana, plantearia dificultades dado que la base juridica no podria analizarse
debidamente hasta después de que el acto hubiera entrado en vigor. Los demandados y las
coadyuvantes se apoyan en las conclusiones de la Abogado General Kokott presentadas en el asunto
Comisién/Letonia."" Arguyen asimismo que el articulo 192 TFUE, apartado 2, constituye una
excepcion y que, por ese motivo, debe ser interpretado de forma estricta. Recurrir en exceso al
procedimiento legislativo especial dificultaria la realizacion de los objetivos de la Unidén en materia
medioambiental. Por otro lado, dichas partes deducen del tenor literal de la Decisién impugnada que
ésta debe interpretarse, a efectos de determinar los objetivos que persigue, junto con la Directiva

10 La demandante se refiere, en particular, al documento de trabajo de los servicios de la Comision titulado «Evaluacién de impacto que acompana
la Propuesta de Decisién del Parlamento Europeo y del Consejo relativa al establecimiento y funcionamiento de una reserva de estabilidad del
mercado en el marco del régimen de comercio de derechos de emisién de la Unién, y por la que se modifica la Directiva 2003/87/CE» (en lo
sucesivo, «Evaluacién de impacto») (SWD/2014/017 final, p. 53).

11 Sentencia de 3 de octubre de 2013, Comision/Letonia (C-267/11 P, EU:C:2013:624;), apartado 58.
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2003/87, habida cuenta de que la REM pretende corregir un desequilibrio estructural del RCDE. El
propio RCDE es neutro desde el punto de vista tecnolégico y el hecho de que no afecta de forma
directa a la combinacién energética de los Estados miembros queda reflejado en las bases juridicas de
las Directivas 2003/87 y 2009/29 que, por lo demads, nunca han sido impugnadas. Asimismo, la
creaciéon de la REM mantiene la neutralidad del RCDE y no tiene ningtn efecto significativo en la
eleccion de los Estados miembros. El tnico efecto a largo plazo de la REM consiste en aplacar la
volatilidad del precio de los derechos de emisién y no en buscar un incremento sistematico de dichos
precios. De hecho, la Evaluacién de impacto de la Comision hace menciéon a ese objetivo de
estabilizacion de los precios a largo plazo. Ademas, ese efecto estabilizador queda garantizado por una
légica bidireccional, es decir, que la REM podria actuar tanto contra una caida descontrolada del
volumen de los derechos de emisién disponibles como contra un incremento excesivo de esa
disponibilidad. En cualquier caso, el incremento de los precios permitiria elegir a los Estados
miembros y a los operadores. Por tanto, si la REM incidiera en la combinacién energética de los
Estados miembros, Gnicamente lo haria de forma secundaria. La REM no tendria por efecto incidir en
la eleccion de un Estado miembro entre diferentes fuentes o modificar su fuente de abastecimiento.
Ademais, la REM no establece objetivos individuales de reduccién para los Estados miembros. Segun
los demandados y las coadyuvantes, los efectos de la REM a que hace referencia la Republica de
Polonia no son mas que meras especulaciones y conjeturas, habida cuenta en particular, que es muy
dificil efectuar predicciones en ese ambito. La Republica de Polonia expone de forma algo sesgada los
efectos de la REM, en primer lugar, al sefialar exclusivamente que darian lugar a un incremento de los
precios, pese a que se trata de un mecanismo que también permite lograr una reduccién del precio de
los derechos de emision, y, en segundo lugar, al no tener en cuenta la circunstancia de que el ambito
de aplicacion del RCDE excede del ambito exclusivamente energético y que, en cualquier caso, los
costes de produccién vienen determinados por multiples factores y no tnicamente el precio de los
derechos de emisién.

13. La Republica de Polonia replica que, aunque no cuestiona la base juridica de la Directiva 2003/87,
eso no significa que el articulo 192 TFUE, apartado 1, sea la base juridica adecuada de la Decisiéon
impugnada, habida cuenta de que esa decision debe ser objeto de un examen auténomo e
independiente de la Directiva al objeto de establecer su base juridica correcta y de que carece de
pertinencia la practica legislativa anterior en el momento en el que se controla la base juridica de un
acto. La demandante observa que, en cualquier caso, el Tribunal de Justicia no ha examinado la base
juridica de la Directiva 2009/29. Sin rebatir la jurisprudencia invocada por los demandados y las
coadyuvantes, la demandante sostiene que el Tribunal de Justicia ya ha analizado los efectos de un
acto en el marco del examen de su base juridica’ precisamente porque la determinacién de sus
efectos constituye un elemento objetivo que puede ser tomado en consideracién. La demandante
invoca de nuevo su alegacion relativa a la Evaluacion de impacto que, segun ella, confirma la
influencia de la REM en la combinacién energética. En su opinién, otros andlisis y publicaciones
cientificas concluyen asimismo que el precio de los derechos de emisidn se incrementard a raiz de la
constitucion de la REM. Dado que existen divergencias en cuanto a la interpretacion de la Evaluacion
de impacto, la Republica de Polonia se remite al «Andlisis de la influencia del mecanismo de reserva de
estabilidad del mercado en la formaciéon de la combinacién energética de Polonia», elaborado por el
Krajowy Osrodek Bilansowania i Zarzadzania Emisjami (Centro nacional de equilibrado y gestién de las
emisiones, Polonia) (en lo sucesivo, «evaluacion KOBIZE»),"” que demuestra que la combinacién
energética de la Reptblica de Polonia se veria afectada de forma notable por la aplicaciéon de la
Decisiéon impugnada. La demandante recuerda que el porcentaje de las emisiones procedentes de
actividades de combustién de las emisiones totales del pais fue del 83,8% en 2014 y deduce que,
aunque el dmbito de aplicacién del RCDE es mas amplio, la REM afecta fundamentalmente a este
sector.

12 La demandante se refiere a las sentencias de 23 de febrero de 1999, Parlamento/Consejo (C-42/97, EU:C:1999:81), y de 12 de diciembre de
2002, Comision/Consejo (C-281/01, EU:C:2002:761), y a las conclusiones presentadas por la Abogado General Kokott en el asunto
Comision/Letonia (C-267/11 P, EU:C:2013:46).

13 Véase el anexo C1 del escrito de réplica de la Reptblica de Polonia.

ECLILEU:C:2017:925 5



CONCLUSIONES DEL SR. MENGOZZI — Asunto C-5/16
PoLoNiA / PARLAMENTO Y CONSEJO

14. La Republica de Polonia replica a las coadyuvantes que la distinciéon entre el articulo 192 TFUE,
apartado 2, y el articulo 194 TFUE deberia ser pertinente, puesto que el primero guarda relaciéon con
la politica medioambiental de la Unién y el segundo con su politica energética. La demandante insiste
en que la propia Comisiéon admitid, en la Evaluacién de impacto, que el objetivo que persigue la REM
es reorientar a los Estados miembros hacia las energias renovables. Aduce asimismo que la Directiva
2003/87 excluye al sector eléctrico del sistema de asignacion gratuita. Al existir una obligaciéon de
compra, el impacto de un incremento del precio de los derechos de emisién es mas importante en ese
sector, dado que los operadores se verian obligados a buscar otras fuentes y a modificar, en
consecuencia, su combinaciéon energética. La Republica de Polonia rebate en estos términos la
alegacion segun la cual la REM es neutra desde el punto de vista de la estructura de la citada
combinacién. Por ultimo, la demandante, en desacuerdo con la evaluacién KOBiIZE, responde a las
criticas formuladas sefialando que los efectos se analizan hasta 2030, que la herramienta para la
elaboracién de modelos utilizada es irreprochable y que la limitaciéon del estudio a Polonia estd
justificada por razones objetivas.

15. En la fase de duplica, los demandados destacan que la demandante no ha puesto en entredicho la
jurisprudencia tradicional relativa a la determinacién de la base juridica y aducen que, en caso de que
se pudieran tener en cuenta los efectos de un acto, ello solo seria posible en el marco de una
apreciacion de la finalidad y del contenido del citado acto, pero no en el marco de una apreciaciéon
distinta o autonoma. En cuanto a la REM, no tiene por efecto modificar el nivel de ambicién inicial
del RCDE sino que es un mero acto accesorio que se integra a la perfeccion en él. También rebaten la
pertinencia y las conclusiones de la evaluacion KOBiZE, pues ésta se elabord después de que se hubiera
adoptado la Decision impugnada, porque lleva a cabo una andlisis parcial de los efectos a corto plazo
supuestamente derivados de la REM tnicamente en Polonia y, por dltimo, porque se basa en una
premisa incorrecta y aplica una metodologia errénea. Con cardcter subsidiario, los demandados dudan
del caracter «significativo» de la afectacién de la estructura general de abastecimiento energético de la
demandante, como exige, sin embargo, el articulo 192 TFUE, apartado 2, letra c).

Andlisis

— Sobre la determinacion del criterio aplicable

16. Segun jurisprudencia reiterada del Tribunal de Justicia, que las partes no cuestionan, en el marco
del sistema de competencias de la Unidn, «la eleccion de la base juridica de un acto debe fundarse en
elementos objetivos susceptibles de control jurisdiccional. Entre dichos elementos figuran, en especial,
la finalidad y el contenido del acto. [...] Si el examen de un acto [...] muestra que éste persigue un
doble objetivo o que tiene un componente doble, y si uno de ellos puede calificarse de principal o
preponderante, mientras que el otro sélo es accesorio, dicho acto debe fundarse en una sola base
juridica, a saber, aquella que exige el objetivo o componente principal o preponderante».'*

17. Aunque el Tribunal de Justicia se refiera a la finalidad y al contenido del acto como elementos que
«en especial» deben guiar la apreciacion de la base juridica —expresiéon que parece dejar margen para
otros criterios— ha de sefialarse que siempre se ha atenido a esos dos. Por otra parte, los efectos de un
acto no se confunden necesariamente ni totalmente con el objetivo que persigue. Por tltimo, como ha
sefialado acertadamente el Reino de Espaiia, incluir en el examen que el juez de la Unién debe llevar a
cabo para apreciar la adecuacion de la base juridica de un acto los efectos esperados de ese acto

14 Véanse, entre la abundante jurisprudencia, las sentencias de 30 de enero de 2001, Espana/Consejo (C-36/98, EU:C:2001:64), apartados 58 y 59;
de 6 de septiembre de 2012, Parlamento/Consejo (C-490/10, EU:C:2012:525), apartados 44 y 45, y de 11 de junio de 2014, Comisién/Consejo
(C-377/12, EU:C:2014:1903), apartado 34.
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supondria exigir al legislador de la Unién que desplegase dotes de adivinacion. Por esa razdn, en el
presente andlisis, me limitaré a examinar la finalidad y el contenido de la Decisién impugnada con el
objeto de determinar si el legislador podia basar legitimamente su actuacién en el articulo 192 TFUE,
apartado 1."

— Sobre la finalidad y el contenido de la Decision impugnada

18. Conviene precisar, de partida, que considero, al igual que la Republica de Polonia, que la base
juridica de la Decisiéon impugnada, pese a las evidentes relaciones existentes, debe apreciarse de forma
auténoma con respecto a la base juridica de la Directiva 2003/87 o de la Directiva 2009/29 que la ha
modificado, de modo que, en el presente procedimiento, no puede extraerse ninguna conclusién
definitiva del hecho de que la demandante no haya dirigido su accién contra las dos Directivas antes
citadas.

19. En lo que respecta a la finalidad de la Decision impugnada, no cabe duda de que esta
estrechamente vinculada con la de la Directiva 2003/87 con respecto a la cual el Tribunal de Justicia
ya ha establecido que, «si bien el objetivo final del [RCDE] es la proteccién del medio ambiente por
una reduccién de las emisiones de gases de efecto invernadero, dicho régimen no reduce por si mismo
tales emisiones, sino que fomenta y favorece la busqueda del menor coste posible para lograr una
reducciéon de dichas emisiones a un nivel dado [...]. Las ventajas medioambientales se deben a la
severidad de la cuota total de derechos de emisién asignados, que representa el limite global de
emisiones autorizadas por dicho régimen. De ello se deduce igualmente que la légica econémica del
[RCDE] consiste en permitir que las reducciones de emisiones de gases de efecto invernadero
necesarias para obtener un resultado medioambiental predeterminado se produzcan con el menor
coste posible. Al permitir, en particular, la venta de los derechos de emisién asignados, este régimen
pretende estimular a cualquiera de sus participantes a emitir una cantidad de gases de efecto
invernadero inferior a los derechos de emisién que inicialmente le fueron asignados, con el fin de
transmitir el excedente a otro participante que haya producido una cantidad de emisiones superior a
los derechos de emisidon asignados. Asi, el buen funcionamiento del [RCDE] implica la existencia de
una demanda y una oferta de derechos de emisién por parte de los participantes en el régimen, lo que
supone igualmente que el potencial de reducciéon de las emisiones imputables a las actividades
comprendidas en el régimen puede variar, incluso de manera considerable. Ademas [...] cuanto mas
desarrollado esté el sistema, mayor serd la variaciéon de los costes de cumplimiento de las empresas
individuales, y mayor el potencial global de reduccién de los costes». '

20. Se desprende asimismo de la jurisprudencia que «si bien el objetivo principal de [la Directiva
2003/87] es reducir de manera sustancial las emisiones de gases de efecto invernadero», este objetivo
debe lograrse respetando una serie de objetivos secundarios como «preservar el desarrollo econémico
y el empleo y mantener la integridad del mercado interior y de las condiciones de competencia».

15 En mi opinidn, en las conclusiones de la Abogado General Kokott presentadas en el asunto Comisién/Letonia (C-267/11 P, EU:C:2013:46) y, en
particular, en su punto 58 que las partes invocan, tinicamente se analiza la finalidad y el contenido del acto. En efecto, dicho punto se limita a
recordar, a la luz de la base juridica de la Directiva 2003/87, que «la Comisién no podia fundamentar vdlidamente la Decisién controvertida en
una interpretacién o aplicaciéon de la Directiva 2003/87 en el sentido de que la misma afecta principalmente de forma significativa a la eleccién
por un Estado miembro entre diferentes fuentes de energia y a la estructura general de su abastecimiento energético. En cambio, la base
juridica de la Decisién controvertida no se cuestionaria aunque dicha afectacién, aun siendo significativa, sélo respondiese a un componente u
objetivo secundario, es decir, a un efecto secundario de la Directiva» (el subrayado es mio).

16 Sentencia de 16 de diciembre de 2008, Arcelor Atlantique et Lorraine y otros (C-127/07, EU:C:2008:728), apartados 31 a 33. Véase asimismo la
sentencia de 17 de octubre de 2013, Billerud Karlsborg y Billerud Skérblacka (C-203/12, EU:C:2013:664), apartado 26.

17 Véase la sentencia de 22 de junio de 2016, DK Recycling und Roheisen/Comisién (C-540/14 P, EU:C:2016:469), apartado 49 y jurisprudencia
citada.
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21. La Decisién impugnada recuerda en su exposicion de motivos el objetivo que persigue la Directiva
2003/87, que consiste en «fomentar reducciones de las emisiones de estos gases de una forma rentable
y econémicamente eficiente». '

22. A tenor de las conclusiones del Consejo Europeo de los dias 23 y 24 de octubre de 2014 sobre el
marco de actuacién en materia de clima y energia hasta el afio 2030" y para lograr el objetivo
vinculante de reducir las emisiones de gases de efecto invernadero en la Unién al menos en un 40 %
para el afio 2030 con respecto a los niveles de 1990, el Consejo Europeo instaba a dotar de mayor
eficacia al RCDE reformandolo, es decir, incorporando en él «un instrumento que estabilice el
mercado».” Con anterioridad, el Informe de la Comisién de 2012 habia realizado un balance poco
prometedor del funcionamiento del RCDE, pues éste acumulaba un excedente de 955 millones de
derechos de emision.” El aumento de la oferta de derechos de emisiéon se afadia a una escasa
demanda que habia tenido por resultado una caida del precio de los derechos de emisiéon. Con la
puesta en marcha de la tercera fase del RCDE, el Informe de 2012 estimaba que el excedente podria
resultar sobradamente superior a los 1500 millones de derechos de emisién. A partir del afio 2014, se
trataria ya de un «excedente estructural»** de 2 000 millones de derechos de emisién durante la tercera
fase proyectada. Pues bien, la excesiva disponibilidad de derechos de emisién y su bajo precio
constituian una clara amenaza para el efecto instigador que deberia producir la aplicacién de un RCDE
operativo. Fue precisamente para atajar ese «desequilibro estructural»* detectado ya en 2012 por lo
que se adoptd la Decisién impugnada. El principal objetivo, o incluso el tnico, que persigue la citada
Decisién es, tal como recuerda su considerando 8, «resolver los desequilibrios estructurales entre la
oferta y la demanda».

23. En cuanto al contenido de la Decisién impugnada, se limita a ilustrar que la REM opera como un
instrumento de incorporacién de derechos de emisién a partir del 1 de enero de 2019, como pone de
manifiesto, en particular, la circunstancia de que 900 millones de derechos de emision deducidos de los
volumenes por subastar entre 2014 y 2016 no se aiiadan a los volimenes por subastar en 2019 y 2020,
sino que se incorporen a la reserva.” El objetivo de reducir, en un primer momento, el excedente
endémico que caracteriza al RCDE también se persigue previendo que, cada ano, se incorporen a la
reserva el 12 % del ndmero total de derechos de emisién en circulaciéon que se deduciran del volumen
de derechos por subastar.? Durante el primer afio de funcionamiento de la REM, el 8 % de la cantidad
total de derechos de emisién en circulacién deben incorporarse a la reserva entre el 1 de enero y el
1 de septiembre.” El efecto estabilizador de la REM queda garantizado por el hecho de que, ademas
de la posibilidad de incorporar derechos de emisiéon a la reserva, la Decisiéon impugnada también
prevé que pueda recurrirse a la reserva en caso de déficit de derechos de emision en el mercado. Asi, el
articulo 1, apartado 6, de la Decisién impugnada prevé que, por debajo de un determinado umbral
—400 millones—, los derechos de emisiéon incorporados a la reserva puedan reinyectarse en el
mercado. Por ultimo, el articulo 3 de la Decisiéon impugnada encomienda a la Comision la tarea de
supervisar la puesta en marcha de la REM vy sus eventuales efectos sobre la competitividad y de
revisar periédicamente el funcionamiento de la reserva.

18 Considerando 1 de la Decisién impugnada.

19 EUCO/69/14, de 24 de diciembre de 2014.

20 Apartado 2.3 de las conclusiones del Consejo Europeo, recordadas en el considerando 2 de la Decisién impugnada.
21 Véase la pagina 5 del Informe de la Comisién de 2012.

22 Véase la pagina 6 del Informe de la Comisién de 2012.

23 Véase la pagina 7 del Informe de la Comisién de 2012.

24 Articulo 1, apartado 1, de la Decisién impugnada.

25 Articulo 1, apartado 2, de la Decisién impugnada.

26 Articulo 1, apartado 5, de la Decisién impugnada.

27 Véase, asimismo, el articulo 1, apartado 5, de la Decisién impugnada.
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— Conclusion sobre la base juridica de la Decision impugnada

24. Pues bien, tanto de la finalidad como del contenido de la Decisién impugnada se desprende que
fue concebida como una herramienta que debia responder a las distintas amenazas que impedian al
RCDE «emit[ir] la sefial de inversién necesaria para reducir de forma rentable las emisiones de CO’ y
[ser] un vector de innovacién hipocarbénica que contribuya al crecimiento econémico y a la creacién
de empleo».”® La REM debe estabilizar el mercado y se prevén mecanismos para luchar a la vez
contra los excedentes y contra los déficits de derechos de emision. La Decisién impugnada no hace
mencién directamente en ningin momento a la determinacién del precio de los derechos de emision.
En la medida en que la REM se ha concebido, ni mas ni menos, que como un complemento o como
una correccion del RCDE sin modificar sus objetivos originales, el legislador de la Unién basé
legitimamente su acto en el articulo 192 TFUE, apartado 1. En otras palabras, la Decisiéon impugnada
unicamente sigue el camino inicialmente trazado por la Directiva 2003/87 que pretende fomentar la
reduccién de los gases de efecto invernadero de forma rentable y econdémicamente eficiente y, por
consiguiente, conservar, proteger y mejorar la calidad del medio ambiente.”

25. Por su parte, el articulo 192 TFUE, apartado 2, letra c), dispone que debe recurrirse al
procedimiento legislativo especial para adoptar «medidas que afecten de forma significativa a la
eleccion por un Estado miembro entre diferentes fuentes de energia y a la estructura general de su
abastecimiento energético». Pues bien, como acabo de demostrar, ninguna disposiciéon contenida en la
Decision impugnada ni la finalidad que persigue permite afirmar que, al adoptar la Decision
impugnada, el legislador de la Unién pretendia provocar un cambio significativo en la estructura
general de abastecimiento energético de la demandante o afectar directamente a su eleccién entre las
diferentes fuentes de energia. Al tratarse de una disposiciéon excepcional, el articulo 192 TFUE,
apartado 2, letra c), debe interpretarse de forma restrictiva, mdxime porque una politica
medioambiental contemporanea eficiente no puede obviar las cuestiones energéticas. Pues bien, me
sumo a los temores manifestados por los demandados y las coadyuvantes en el sentido de que la
interpretacion que la demandante propone que se dé al articulo 192 TFUE, apartado 2, letra c), y las
conclusiones que extrae de ella a efectos de la apreciacion de la base juridica de la Decisién
impugnada tendrian precisamente por efecto bloquear cualquier iniciativa legislativa, al reconocer un
derecho de veto a los Estados miembros cada vez que la Unién deba adoptar medidas que les insten
simplemente a racionalizar sus actividades consumidoras de CO,. Ademas, esa interpretaciéon abocaria
al RCDE al fracaso, pues impediria al legislador de la Unién corregir sus fallos estructurales. Por otra
parte, si bien considero que la creaciéon de la REM no tiene por objeto determinar el precio de los
derechos de emision, sino simplemente garantizar la eficiencia del RCDE, en cualquier caso, que un
operador opte por una u otra fuente de energia o tecnologia de producciéon no depende tiinicamente del
precio, que no define, por si solo, los costes de produccién, que vienen determinados por multiples
factores. Incluso con la instauracién de la REM, la eleccion tecnoldgica corresponde en todo caso a
los operadores y no viene impuesta por la Unién. Por ultimo, no ahondaré en el debate relativo a las
conclusiones extraidas de la evaluaciéon KOBIZE, pues ésta se elaboré después de la adopcion de la
Decisién impugnada.

26. Por todas las razones expuestas, procede rechazar el primer motivo por infundado.

28 Considerando 4 de la Decisién impugnada.
29 Segun lo dispuesto en el articulo 191 TFUE, apartado 1, primer guion.
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Sobre el segundo motivo, basado en la vulneracion de las competencias del Consejo Europeo
establecidas en el articulo 15 TUE y del principio de cooperacion leal

Alegaciones de las partes

27. La Reptblica de Polonia sostiene, en esencia, que las conclusiones del Consejo Europeo de los dias
23 y 24 de octubre de 2014 fijaban en el afio 2021 la fecha de creacién de la REM. Al anticipar esa
fecha a 2019, el Parlamento y el Consejo vulneraron las competencias del Consejo Europeo definidas
en el articulo 15 TUE vy el principio de cooperacién leal.

28. En lo que respecta a la supuesta vulneraciéon de las competencias del Consejo Europeo, la
demandante recuerda el principio de atribucion de competencias en el que se basa el funcionamiento
institucional de la Unién y el contenido del articulo 15 TUE y deduce que, en las conclusiones antes
citadas, el Consejo Europeo puso claramente de manifiesto la voluntad politica de que la REM
comenzara a funcionar en 2021. Considera que la decisiéon de instaurar la REM en 2019 impone
cargas injustificadas a las empresas que operan en los sectores hipercarbdnicos: pues bien, al fijar en
el ano 2021 la instauracion de la REM, el Consejo Europeo pretendia precisamente proteger a los
operadores del mercado. No respetar esa voluntad constituye una vulneraciéon de la competencia del
Consejo Europeo consistente en definir las orientaciones politicas para la aplicacién de la nueva
normativa de la Unién en el ambito de la reduccién de gases de efecto invernadero. Este cambio de
fecha para la instauracion de la REM vulnera asimismo el principio de cooperacién leal, habida cuenta
de que la Decision impugnada contiene un elemento esencial que sin embargo es contrario a las
conclusiones del Consejo Europeo. El Parlamento y el Consejo no han actuado de buena fe, a la vista
de que algunos Estados miembros manifestaron que la Decisién impugnada contradecia todos los
acuerdos celebrados con anterioridad.*

29. En esencia, los demandados y las coadyuvantes rebaten la interpretacion que la demandante realiza
de las conclusiones del Consejo Europeo. En su opinidn, ese Consejo no adopté ninguna postura sobre
la fecha de instauracion de la REM, ya que la referencia a 2021 concernia otro asunto. Por lo tanto, no
existe contradiccién alguna entre las conclusiones y la Decisién impugnada. Aunque cabe considerar
que el Consejo Europeo se refiri6 en sus conclusiones a la propuesta de la Comisién que, en el
momento de adoptarse tales conclusiones, fijaba el afio 2021 como fecha para la instauracién de la
REM, los demandados y las coadyuvantes sostienen de manera undnime que reconocer al Consejo
Europeo la posibilidad de fijar de este modo un acto legislativo, privando asi al Parlamento y al
Consejo de sus prerrogativas en el marco del proceso de deliberacién legislativa, supondria sobrepasar
las facultades de dicho érgano. A la luz de la naturaleza juridica de las conclusiones del Consejo
Europeo, un motivo basado en la falta de conformidad de un acto legislativo con esas conclusiones no
podria prosperar.

Andlisis

30. El apartado 2.3 de las conclusiones del Consejo Europeo de los dias 23 y 24 de octubre de 2014
contiene la siguiente afirmacion: «el principal instrumento europeo para alcanzar este objetivo serd un
[RCDE] reformado y que funcione correctamente, con un instrumento que estabilice el mercado en
consonancia con la propuesta de la Comisién. El factor anual de reducciéon del limite maximo de
emisiones permitidas pasara del 1,74 % al 2,2 % a partir de 2021».

30 Véase la nota 19 de las presentes conclusiones.

31 La demandante se refiere a una declaracién otorgada por ella misma y por la Republica de Bulgaria, la Republica de Croacia, Hungria y
Rumania durante una reunién del Consejo de Medio Ambiente celebrada el 18 de septiembre de 2015.
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31. Del texto de dicho apartado 2.3 se desprende que la referencia explicita al ano 2021 que contiene
no se refiere a la fecha de instauracion del instrumento que debe estabilizar el mercado, sino a la
fecha a partir de la cual se modificara el factor anual de reduccién. Por lo tanto, el Consejo Europeo
no fij6 fecha alguna para la entrada en vigor de la REM.

32. Sin embargo, la demandante alega que el Consejo Europeo indicé que el RCDE debia acompanarse
de un instrumento que estabilice el mercado «en consonancia con la propuesta de la Comisién».*
Pues bien, en el momento en el que el Consejo Europeo realizé esa afirmacién, la citada propuesta
preveia que la REM entrara en vigor en 2021.%

33. A este respecto, me limitaré a recordar que, segtn el articulo 15 TUE, apartado 1, la misién del
Consejo Europeo consiste en «dar[...] a la Unién los impulsos necesarios para su desarrollo y
definir[...] sus orientaciones y prioridades politicas generales. No ejercera funcién legislativa alguna».*
Por lo tanto, interpretar la remisién a la propuesta de la Comisién como una orden del Consejo
Europeo de no instaurar la REM hasta 2021 tendria como consecuencia, por un lado, reducir al
Parlamento Europeo y al Consejo a meros érganos de registro de las conclusiones del Consejo Europeo
Yy, por otro, reconocer a dicho Consejo la facultad de interferir directamente en el ambito legislativo.
No cabe pues considerar que, mediante dicha remisién, el Consejo Europeo haya manifestado su
voluntad politica, posteriormente convertida en normativa, de cristalizar la propuesta de la Comisién
en el estado en el que se encontraba en el mes de octubre de 2014, privando asi al Parlamento y al
Consejo de sus prerrogativas en el procedimiento de debate legislativo. Lo mismo cabe afirmar de la
declaracién de determinados Estados miembros, a la que hace mencion la Republica de Polonia, que
ni constituye una toma de postura del Consejo Europeo sobre la fecha de entrada en vigor de la REM
ni vincula al poder legislativo.

34. En dltima instancia, es mas bien la postura de la demandante la que choca frontalmente con el
articulo 15 TUE, apartado 1, y con el principio de atribucién de competencias consagrado en el
articulo 13 TUE, apartado 2, y no puede acogerse la alegacion de que el Parlamento y el Consejo han
incumplido su obligacién de cooperacidn leal. Por consiguiente, procede desestimar el segundo motivo
por infundado.

Sobre el tercer motivo basado en la vulneracion de los principios de seguridad juridica y de
proteccion de la confianza legitima

Resumen de las alegaciones de las partes

35. La Reptblica de Polonia sostiene, en esencia, que la adopcién de la Decisién impugnada, que prevé
la puesta en marcha de la REM durante un periodo de comercio definido por la Directiva 2003/87,
pone en entredicho la previsibilidad del RCDE. Por lo tanto, la confianza legitima de las empresas se
ha visto vulnerada a raiz de la drastica limitacién del nimero de derechos de emisién efectuada
durante un periodo de comercio. Tras recordar la jurisprudencia tradicional del Tribunal de Justicia
en materia de seguridad juridica y de proteccién de la confianza legitima, la demandante aduce que la
incorporaciéon en la REM de los derechos de emision excedentes para 2019 afecta a las actividades
econdmicas de los operadores, constituye una modificacién inesperada de las condiciones de ejercicio
de sus actividades durante un periodo de comercio y, por ende, es contraria a los dos principios
enunciados supra. Aunque la demandante reconoce que esos dos principios no son absolutos y
pueden ser objeto de limitaciones, considera que en este supuesto no concurren los requisitos para

32 Véase el apartado 2.3 de las conclusiones del Consejo Europeo de los dias 23 y 24 de octubre de 2014.

33 Véase la Propuesta de Decision del Parlamento Europeo y del Consejo relativa al establecimiento y funcionamiento de una [REM] en el marco
del [RCDE] de la Unidn, y por la que se modifica la Directiva 2003/87/CE (COM/2014/020 final), de 22 de enero de 2014.

34 A lo sumo, puede intervenir, cuando asi lo prevé el Tratado, para intentar desbloquear el proceso legislativo: véanse, en particular, los
articulos 48 TFUE, 82 TFUE, apartado 3, 86 TFUE, apartado 1, y 87 TFUE, apartado 3.
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que se puedan limitar tales principios. Por otra parte, la confianza legitima de los operadores se basa en
el Reglamento n.° 176/2014. Pese a que la propuesta de la Comision relativa a la creacion de la REM,
que data de enero de 2014, preveia que la REM comenzara a funcionar en 2021, el Reglamento
n.° 176/2014, adoptado al mes siguiente, establece que el volumen de los derechos de emision,
inicialmente reducido para el periodo de 2014-2016, debia incrementarse en 2019-2020.% Pues bien,
un operador prudente y diligente no podria haber previsto la adopcién de una decisién que impidiera
la puesta en circulaciéon de 900 millones de derechos de emisién en un periodo para el cual el
Reglamento n.° 176/2014 acabada de establecer un incremento del volumen de derechos de emisién.
Por ultimo, la entrada en vigor de la REM en 2019 supondria un aumento de los costes y, por
consiguiente, de la carga financiera. En ese contexto, el Tribunal de Justicia estaria especialmente
atento en cuanto al respeto de los principios de seguridad juridica y de confianza legitima. En su
escrito de réplica, la demandante alega que establecer periodos de comercio en la Directiva 2003/87
no persigue Gnicamente un efecto administrativo, sino que permite sobre todo a las empresas definir
sus estrategias precisamente en funcion de la cantidad de derechos de emisién disponibles durante el
periodo en cuestién. Por ultimo, la Reptiblica de Polonia afiade que la Decisién impugnada no ha
modificado el articulo 10, apartado 2, parrafo quinto, del Reglamento n.° 1031/2010, en su version
modificada por el Reglamento n.° 176/2014 (en lo sucesivo, «Reglamento n.° 1031/2010»), de modo
que actualmente el Derecho de la Union prevé, a la vez, que se incorporen derechos de emisién a la
REM a partir de 2019 —segun lo dispuesto en la Decisiéon impugnada— y la subasta de los derechos
de emisidon congelados en 2019-2020 —conforme al Reglamento n.” 1031/2010—. Esta contradiccion,
que, por otra parte, pone de manifiesto la intencién real del legislador de la Unién de fijar la fecha de
inicio de funcionamiento de la REM en 2021, vulnera el principio de seguridad juridica.

36. Los demandados y las coadyuvantes aducen, en esencia, que la Republica de Polonia en realidad no
censura la claridad y la previsibilidad de las normas recogidas en la Decisién impugnada, de modo que
su tercer motivo ha de interpretarse en el sentido de que se basa fundamentalmente en una supuesta
vulneracién de la confianza legitima. Recuerdan, en esencia, que el Tribunal de Justicia reconoce un
amplio margen de discrecionalidad al legislador en los dmbitos complejos desde el punto de vista
técnico. Por otra parte, rebaten la alegacion segtn la cual los periodos de comercio definidos por la
Directiva 2003/87 constituyen periodos durante los cuales el legislador de la Unién no puede efectuar
ningun tipo de modificacién, apoyandose en disposiciones de la citada Directiva que permiten ajustar,
en su caso, las reglas de funcionamiento del RCDE durante un periodo de comercio. Ademads, tales
periodos tienen un cardcter meramente administrativo. Por otra parte, tanto el Informe de la
Comisioén de 2012 como las medidas puntuales que se adoptan para preservar el buen funcionamiento
del RCDE constituyen indicios conocidos por los operadores econdmicos de la disfuncién del RCDE,
de modo que esos mismos operadores podrian haber previsto légicamente que el RCDE iba a ser
modificado para garantizar su eficacia. No cabe albergar ninguna expectativa legitima en el Reglamento
n.° 176/2014 que, en cualquier caso, no es mas que una medida de ejecucién que no vincula al propio
poder legislativo. Asimismo, la propuesta de la Comisiéon que preveia que la REM comenzara a
funcionar en 2021 tampoco puede fundamentar la confianza legitima, por un lado, porque iba
acompafiada de una Evaluacién de impacto que preveia diversas opciones y, por otro lado, porque
solo es un acto preparatorio necesariamente abocado a evolucionar en el marco del proceso de debate
legislativo. Los demandados y las coadyuvantes subrayan asimismo el caricter bidireccional de la REM
e indican que la incorporacién de derechos de emisién a la reserva no anula tales derechos, de forma
que la Decisién impugnada no entrafa las radicales consecuencias, en términos de ndimero de
derechos de emisién disponibles, que expone la demandante. Por lo demads, el RCDE no garantiza en
ningun caso el precio de los derechos de emisiéon a los operadores, puesto que no es mdas que un
instrumento cuantitativo que se basa, en parte, en el principio de subasta. Por ultimo, rebaten las
conclusiones que la demandante extrae del eventual conflicto entre la Decisién impugnada y el
Reglamento n.° 1031/2010, habida cuenta de que la Decisién impugnada es un acto legislativo
adoptado después del citado Reglamento.

35 Véase el articulo 1 del Reglamento n.° 176/2014.
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Andlisis

37. De reiterada jurisprudencia del Tribunal de Justicia se desprende que el principio de seguridad
juridica exige, en particular, que las reglas juridicas sean claras, precisas y de efectos previsibles, en
especial cuando puedan tener consecuencias desfavorables para los particulares y las empresas.® Sin
embargo, este principio no exige que no se produzcan modificaciones legislativas.*

38. De los autos resulta que la Republica de Polonia no alega que las reglas establecidas en la Decision
impugnada no son claras ni precisas. En cuanto a su previsibilidad, procede sefialar, como han hecho
los demandados y las coadyuvantes, que la citada Decisiéon fue adoptada el 6 de octubre de 2015 y
preveia que la reserva se crease en 2018 para empezar a operar —es decir, a incorporar derechos de
emision— a partir del 1 de enero de 2019.” En estas condiciones, no cabe considerar que se ha
vulnerado el principio de seguridad juridica.

39. En lo que respecta a la confianza legitima, el Tribunal de Justicia ha declarado que dicho principio,
que forma parte del ordenamiento juridico de la Unién y que constituye el corolario del principio de
seguridad juridica, inicamente puede invocarse contra una normativa de la Unién en la medida en
que ésta haya generado una situaciéon que pueda hacer concebir una confianza legitima. Dicho
principio se extiende a todo operador econdmico en relaciéon con el cual una instituciéon de la Unién
haya generado esperanzas fundadas, y nadie puede invocar la vulneraciéon de ese principio a falta de
garantias concretas otorgadas por la Administracién. Por otra parte, cuando un operador econémico
prudente y diligente estda en condiciones de prever la adopcién de una medida de la Unién que pueda
afectar a sus intereses, no puede invocar el beneficio de tal principio si dicha medida se adopta.
Ademas, si bien el principio del respeto de la confianza legitima forma parte de los principios
fundamentales de la Unidn, los agentes econdémicos no pueden confiar legitimamente en que se
mantenga una situacion existente, que puede ser modificada en el marco de la facultad de apreciacién
de las instituciones de la Unién.” En otras palabras, los operadores no pueden pretender que no se
produzca ninguna modificacién legislativa en absoluto. *

40. El Tribunal de Justicia ha considerado asimismo que «el [RCDE] introducido por la Directiva
2003/87 es un régimen nuevo y complejo».” Al adoptar la Directiva 2003/87, el legislador de la
Unidén ha ejercitado la amplia facultad de apreciacién que tradicionalmente se le reconoce cuando su
accion implica tomar decisiones de naturaleza politica, econdmica y social, y cuando debe crear un
sistema complejo, en cuyo caso puede recurrir a un enfoque por etapas y proceder en funcién de la
experiencia adquirida.” El Tribunal de Justicia ha recordado que, en ese contexto, el legislador estd
obligado a proceder al reexamen de las medidas instauradas en intervalos razonables.” Con ello ha
dejado claramente margen para, en caso necesario, modificar el funcionamiento del RCDE, pues sdlo
puede ejercitarse la potestad legislativa de la Unién de forma correcta si se efectia una evaluacion
regular de la eficacia del sistema complejo y nuevo instaurado por la Directiva 2003/87.

41. Por tanto, procede analizar la imputaciéon basada en la vulneracién del principio de confianza
legitima a la luz de estas precisiones jurisprudenciales.

36 Véase, entre la abundante jurisprudencia, la sentencia de 11 de junio de 2015, Berlington Hungary y otros (C-98/14, EU:C:2015:386),
apartado 77 y jurisprudencia citada.

37 Véase la sentencia de 11 de junio de 2015, Berlington Hungary y otros (C-98/14, EU:C:2015:386), apartado 79.
38 Véase el articulo 1 de la Decision impugnada.

39 Véanse, entre la abundante jurisprudencia, la sentencia de 15 de julio de 2004, Di Lenardo y Dilexport (C-37/02 y C-38/02, EU:C:2004:443),
apartado 70, y el auto de 4 de julio de 2013, Menidzherski biznes reshenia (C-572/11, no publicado, EU:C:2013:456), apartado 29.

40 Sentencia de 11 de junio de 2015, Berlington Hungary y otros (C-98/14, EU:C:2015:386), apartado 78 y jurisprudencia citada.

41 Sentencia de 16 de diciembre de 2008, Arcelor Atlantique et Lorraine y otros (C-127/07, EU:C:2008:728), apartado 60. Sobre la complejidad del
ambito de actuacion, véase, asimismo, la sentencia de 17 de octubre de 2013, Billerud Karlsborg y Billerud Skarblacka (C-203/12,
EU:C:2013:664), apartado 36.

42 Véase la sentencia de 16 de diciembre de 2008, Arcelor Atlantique et Lorraine y otros (C-127/07, EU:C:2008:728), apartado 57.
43 Véase la sentencia de 16 de diciembre de 2008, Arcelor Atlantique et Lorraine y otros (C-127/07, EU:C:2008:728), apartado 62.
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42. Por una parte, la demandante sostiene a este respecto, que los principios que rigen el
funcionamiento del RCDE no podian modificarse durante un periodo de comercio y que la
modificacién producida mediante la adopciéon de la Decisiéon impugnada tuvo como consecuencia
vulnerar la confianza legitima que los operadores habian albergado en la Directiva 2003/87, en su
version modificada por la Directiva 2009/29. Aun suponiendo que la demandante pueda invocar la
confianza legitima de los operadores econémicos afectados por la Decisién impugnada, ha de
destacarse que la Directiva 2003/87 no prevé ninguna limitacién del tipo que invoca. Por el contrario,
en un ambito tan cambiante y poco previsible, el legislador de la Unién era bien consciente de la
necesidad de reexaminar las reglas de este régimen, nuevo y complejo. El considerando 22 de la
Directiva 2003/87 prevé precisamente que ésta «debe someterse a revisién a la luz de la evolucion en
este contexto, teniendo en cuenta la experiencia de su puesta en practica». El articulo 10, apartado 5,
de la Directiva 2003/87, en su version modificada por la Directiva 2009/29, encomienda a la Comisién
la tarea de controlar el funcionamiento del mercado del carbono de la Unién. El articulo 29 de esa
misma Directiva, en su version modificada, se refiere expresamente al supuesto de que la Comisién
detecte que el mercado no funciona adecuadamente y se lo comunique al Parlamento Europeo y al
Consejo en un informe que podra ir acompafado, si procede, de propuestas de mejora. Pues bien, en
el momento de la adopcién de la Directiva 2003/87 o de la Directiva 2009/29 que la modific6, no se
otorgaron garantias de que el funcionamiento del RCDE, inicialmente descrito, seria siempre el mismo
0 que no podria ser modificado mas que al término de un periodo, como parece acreditar, por lo
demas, el articulo 9 de la Directiva 2003/87, en su versién modificada por la Directiva 2009/29, que
marca el inicio de la disminucion lineal anual de los derechos de emisién «desde la mitad del periodo
2008-2012».*

43. Por otra parte, la Republica de Polonia arguye que la confianza legitima de los operadores del
mercado del carbono se basaba en el Reglamento n.° 176/2014 y en la propuesta de la Comision,*
segin la cual la REM no entraria en vigor hasta 2021. La propuesta de la Comisién es un acto
preparatorio y, por definicién, no definitivo, que no puede hacer concebir expectativas fundadas y en
el cual no se podian otorgar garantias concretas, en el sentido de la jurisprudencia recordada en el
punto 39 de las presentes conclusiones. En lo tocante al Reglamento n.° 176/2014, ademas de ser un
ejemplo claro de modificacion del RCDE efectuada durante un periodo® y pese a que preveia
efectivamente que el volumen de derechos de emision a subastar se incrementaria en 300 millones en
2019 y posteriormente en 600 millones en 2020, es preciso recordar que fue adoptado en el marco de
la facultad de ejecucion de que dispone la Comisién en ese ambito y que no podia interpretarse como
una garantia de que no se iba a producir ninguna actuacion legislativa que revocara su contenido.

44. Concluiré el andlisis de este tercer motivo formulando algunas observaciones de caricter general.
Habida cuenta de que el RCDE es un instrumento cuantitativo, no puede fundamentar el derecho de
los operadores afectados a adquirir o vender los derechos de emisién a un precio determinado. El
numero de derechos de emisiéon disponibles durante un periodo de comercio debe distinguirse
ademas del nimero de derechos de emisién disponibles para una adquirente durante ese periodo que,
por su parte, dependerda de diversos factores. Aunque cabe que la modificaciéon del volumen de
derechos de emisién pueda incidir en las estrategias de los «consumidores» de esos derechos de
emision, tales estrategias no estan exclusivamente determinadas en funcién del dato de «volumen». En
cualquier caso, procede recordar que la REM es un instrumento que basicamente permite reservar —
no suprimir— derechos de emisiéon. Considerar que, en este caso, se ha vulnerado la confianza legitima

44 Procede anadir, asimismo, que el propio factor lineal estd sujeto a modificaciones: véase el articulo 9 de la Directiva 2003/87, en su version
modificada por la Directiva 2009/29.

45 Véase la nota 33 de las presentes conclusiones.

46 El titulo del Reglamento n.° 176/2014 hace referencia al periodo 2013-2020 mientras que el texto del citado Reglamento menciona el periodo
2014-2020 (véase el considerando 3 del Reglamento n.° 176/2014) y posteriormente el periodo 2014-2016 (véase el articulo 1 del Reglamento
n.° 176/2014). Si bien el periodo pertinente es el periodo 2013-2020, es de destacar que el Reglamento n.° 176/2014, que entr6 en vigor de
forma inmediata (véase el considerando 7 y el articulo 2 del Reglamento n.’ 176/2014), se adopt6 durante ese periodo para modificar las reglas
de funcionamiento.
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supondria consagrar, como observa la Comisién, el derecho a que se mantenga el desequilibrio
endémico que caracteriza al RCDE en un contexto en el que éste era notorio o no podia ser ignorado
por los operadores afectados, a la luz de diversos documentos sobre la materia,”” pero que también les
beneficiaba en cierta medida.

45. Por consiguiente, considero que procede desestimar el tercer motivo por infundado.

Sobre los motivos cuarto y quinto, basados, respectivamente, en la vulneracion del principio de
proporcionalidad y en el incumplimiento de la obligacion de analizar debidamente los efectos de
la Decision impugnada

Resumen de las alegaciones de las partes

— Sobre el cuarto motivo de recurso

46. En el marco del cuarto motivo de recurso, la Repuiblica de Polonia reprocha, en esencia, a la
Decisiéon impugnada la vulneracién del principio de proporcionalidad al prever la consecucién de
objetivos mas ambiciosos de reduccién de las emisiones que los resultantes tanto de las obligaciones
internacionales que vinculan a la Unién como de la Directiva 2003/87. Segin la demandante, aunque
la Decisién impugnada pretende mantener la coherencia y el buen funcionamiento del RCDE, lo hace
para permitirle alcanzar los objetivos propios de dicho régimen. Pues bien, el establecimiento de la
REM en las condiciones establecidas en la Decisién impugnada no parece ser una medida
indispensable para lograr el objetivo de reduccion de las emisiones en un 20 % para 2020, que resulta,
en particular, de la modificaciéon de Doha y de la Directiva 2003/87, en su versiéon modificada por la
Directiva 2009/29. La carga que se impone a las entidades es excesiva con respecto al objetivo
perseguido, de forma que la Decisién impugnada no cumple el requisito de necesidad y vulnera el
principio de proporcionalidad. El nimero de derechos de emisiéon en circulaciéon para el segundo
periodo de compromiso del Protocolo de Kioto, es decir, para el periodo 2013-2020, se determiné en
funcién del objetivo de reduccion que debia lograrse, de forma que la reducciéon del ndmero de
derechos inducida por la Decisién impugnada, que no es neutra desde ese punto de vista, exige un
esfuerzo adicional a los operadores del mercado del carbono que no es necesario para lograr el objetivo
perseguido. La circunstancia de que la REM permita volver a poner en el mercado los derechos de
emision temporalmente incorporados a la reserva no oculta el hecho de que es poco probable que
dicha puesta en el mercado se produzca de aqui a 2020. Por otro lado, el hecho de que el legislador
pudiera optar por un régimen mads restrictivo no significa necesariamente que la Decisién impugnada
se ajuste al principio de proporcionalidad.

47. Los demandados y las coadyuvantes sostienen, en esencia, que el objetivo a la luz del cual debe
examinarse el respeto del principio de proporcionalidad no es el que indica la demandante. Ese
objetivo no se limita a la reduccién de las emisiones en un 20 % para 2020. Por el contrario, de las
disposiciones de la Decisiéon impugnada, en relaciéon con las de la Directiva 2003/87 y de la Directiva
2009/29, se desprende que el objetivo inicial consiste en que el RCDE funcione correctamente sin
limitacién temporal. En consecuencia, la finalidad que se persigue en realidad es garantizar el buen
funcionamiento del RCDE a largo plazo. Ademads, ese objetivo se logra a través de la Decision
impugnada, que se adopté en un contexto en el que era notorio el mal funcionamiento del RCDE,
que registraba un excedente de mdas de 2000 millones de derechos de emisién. El legislador de la
Unién renuncié a recurrir a medidas mas restrictivas, como la eliminacién de los derechos o la
instauracién de la REM antes de 2019. La demandante no ha demostrado que los operadores del
mercado del carbono fueran a estar expuestos a precios excesivos tras la incorporacion de los

47 Me refiero, en particular, al Informe de la Comisién de 2012, a las distintas modificaciones introducidas en la Directiva 2003/87 por el propio
legislador y a las intervenciones mas puntuales de la Comisién en el ejercicio de su facultad de ejecucion.
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derechos de emisiéon a la REM. Las elecciones adoptadas por el legislador de la Unién y plasmadas en
la Decisién impugnada estdn comprendidas por tanto en dmbito del amplio margen de apreciacién que
tradicionalmente se le reconoce en los dmbitos en los que es preciso realizar apreciaciones complejas y
no van mds alld de lo necesario para lograr el objetivo que se persigue.

— Sobre el quinto motivo de recurso

48. En el marco del quinto motivo de recurso, la Republica de Polonia reprocha, en esencia, a la
Comision, autora de la propuesta de decision, y a las instituciones demandadas, autoras de la Decisién
impugnada, no haber realizado de forma correcta una Evaluacion de impacto. La Evaluacién de
impacto adjunta a la propuesta de la Comision se centrd, de forma subjetiva, en los aspectos positivos
de la citada propuesta y oculté los aspectos relacionados con la reduccion de la competitividad, el
incremento de los costes de produccién, el incremento del coste de la calefaccion en red y de la
electricidad y los costes de consumo, asi como la pérdida de empleos en los sectores que emplean
energias no renovables. La Comisién y/o las instituciones demandadas también deberian haber
examinado las consecuencias concretas de esa propuesta en cada uno de los Estados miembros y su
impacto en el mercado de los derechos de emision. Deberian haber proporcionado un andlisis
concreto y con cifras relativo, en particular, a la evoluciéon al alza del precio de los derechos de
emision, del precio de la electricidad y del precio de la energia. Por dltimo, en su opinién, ninguna de
esas instituciones analiz6 el impacto de una eventual instauracion anticipada de la REM en 2019 ni de
los valores totales adoptados en ultima instancia. No se efectué ninguna consulta publica sobre la
version definitiva de la Decisién impugnada. Esa actitud de las instituciones resulta contraria, desde su
punto de vista, al acuerdo interinstitucional «Legislar mejor»* y a las directrices para una mejor
legislacion.” En el marco de su escrito de réplica, la demandante reprocha al Parlamento y al Consejo
no haber dado la suficiente publicidad a sus trabajos legislativos y no haber realizado consultas publicas
abiertas durante el procedimiento legislativo.

49. Los demandados y las coadyuvantes sostienen, en esencia, que el argumento desarrollado por la
demandante en el marco de este quinto motivo de recurso debe considerarse el corolario del analisis
referido al principio de proporcionalidad. No existe ninguna exigencia formal que supedite la legalidad
de un acto a la realizacién de una Evaluacién de impacto. Unicamente se exige al legislador que pueda
demostrar que actué teniendo conocimiento de todos los datos de base necesarios para adoptar una
decision y el control judicial también se limita en este caso a la apreciacién de la existencia de un error
manifiesto. Dichas partes observan que la Evaluaciéon de impacto no fue la tnica fuente de informacién
de que dispuso el legislador de la Unién durante el procedimiento de adopcién de la Decision
impugnada y que los distintos puntos que no fueron objeto de evaluacién segiin la demandante (es
decir, la instauracion anticipada de la REM con respecto a la fecha propuesta por la Comisién y la
determinacion de valores umbral) si que fueron objeto de debate y consultas, en su caso, publicas. Por
ultimo, conforme a la jurisprudencia, no puede reprocharse al legislador de la Unién que no haya
tenido en cuenta la situacion particular de un Estado miembro.

Andlisis

50. La obligacién de realizar una Evaluacién de impacto no constituye un motivo a la luz del cual
pueda apreciarse la legalidad de un acto. A este respecto, el Unico requisito es que las instituciones
indiquen los elementos que han tenido en cuenta y de los que depende el ejercicio legitimo de su
facultad de apreciacion, pues el legislador debe haber estado en condiciones de considerar todos los
datos y circunstancias pertinentes de la situacién que se haya pretendido regular mediante el acto

48 DO 2003, C 321, p. 1. La demandante también invoca el acuerdo interinstitucional relativo a la Evaluacién de impacto de las normas
[Comunicacién de la Comisién al Parlamento Europeo, al Consejo, al Comité Econémico y Social Europeo y al Comité de las Regiones:
«Legislar mejor para obtener mejores resultados — Un programa de la UE», (COM/2015/215 final)].

49 Documento de Trabajo de la Comisién «Better Regulation Guidelines» (SWD/2015/111 final, de 19 de mayo de 2015).
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adoptado.® El Tribunal de Justicia ha incluido regularmente en su analisis sobre la proporcionalidad
las imputaciones efectuadas en relacién con la inexistencia, las lagunas o la no conformidad de una
Evaluacién de impacto, haciendo de ellas una suerte de corolario del examen de la proporcionalidad.
En las presentes conclusiones propongo que se adopte igualmente este enfoque, por lo que trataré
conjuntamente los dos dltimos motivos de recurso.

51. En lo que atafie al quinto motivo de recurso, la Republica de Polonia reprocha, por un lado, a la
Comisién haber realizado una Evaluaciéon de impacto subjetiva e incompleta y, por otro lado, al
Parlamento y al Consejo no haber analizado, a su vez, las consecuencias de las medidas que iban a
adoptar y que diferian de las propuestas cuyo impacto habia sido evaluado por la Comisidon.

52. Procede senalar, de partida, que el Tribunal de Justicia ya ha declarado que la Evaluacién de
impacto que acompafa una propuesta de acto legislativo «no vincula ni al Parlamento ni al Consejo
[...]. Por consiguiente, el legislador de la Unién puede adoptar medidas distintas de las que son objeto
de esta Evaluacidon de impacto. Igualmente, el mero hecho de que haya adoptado una medida distinta vy,
en su caso, mas restrictiva que las contempladas por la Comisién en la Evaluaciéon de impacto [de la
Comision] no demuestra que haya rebasado manifiestamente los limites de lo que era necesario para
alcanzar el objetivo perseguido».” Es preciso que, durante el procedimiento legislativo, las
instituciones hayan tenido en cuenta los datos cientificos disponibles y las opiniones de los sectores
interesados.

53. No puede exigirse que la Evaluaciéon de impacto analice de forma exhaustiva todos los efectos del
acto propuesto. En cualquier caso, de la Evaluacién de impacto criticada por la demandante se
desprende que previ6 la eventual incidencia de las distintas opciones expuestas en la propuesta sobre
la determinacién del precio de los derechos de emision sobre la competitividad de la Unién, sobre los
costes a los que estarian expuestos los sectores consumidores de energia y sobre las previsibles
consecuencias sociales.” A la luz de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, considero que esa
Evaluacién de impacto permitié al legislador de la Unién tener conocimiento de los riesgos que
implicaban las distintas opciones previstas.

54. Por otro lado, de los documentos que obran en autos se desprende que, al margen del Informe de
la Comisién de 2012 y de la Evaluaciéon de impacto de enero de 2014, el 25 de junio de 2014 se celebrd
una reuniéon de expertos organizada por la Comisién, que diversas delegaciones del Consejo
presentaron sus propias evaluaciones de impacto de las distintas opciones expuestas por la Comisién
en su Evaluacién de impacto en el marco de las reuniones del grupo Medio Ambiente,” que el
8 de septiembre de 2014 se organiz6 un debate entre varios operadores y expertos nacionales y que el
5 de noviembre de 2014 el Parlamento organizé un taller. La mayor parte de dichas reuniones fue
objeto de un resumen disponible en linea o de una comunicacién publica. También resulta de la
informacion de que dispone el Tribunal de Justicia que se debatieron las cuestiones relativas a la
fijacion de los valores umbral y a la fecha de comienzo de la REM. En consecuencia, considero que las
instituciones autoras de la Decision impugnada han acreditado de forma suficiente que la Decisién se
adopté mediante un ejercicio efectivo de su facultad de apreciacion, el cual supone la toma en
consideracién de todos los datos y circunstancias pertinentes de la situaciéon que se pretendié regular
mediante dicha Decisiéon.” A este respecto, ha de sefalarse, por tltimo, que no puede criticarse al
Parlamento, al Consejo y a la Comisiéon que no hayan tenido en cuenta la situacién supuestamente
particular de la demandante en relaciéon con el mercado del carbono. En efecto, el Tribunal de Justicia
ya rechaz6 una alegacidon similar porque el acto controvertido «tiene impacto en todos los Estados

50 Véase la sentencia de 7 de septiembre de 2006, Esparia/Consejo (C-310/04, EU:C:2006:521), apartado 122.

51 Sentencia de 4 de mayo de 2016, Pillbox 38 (C-477/14, EU:C:2016:324), apartado 65 y jurisprudencia citada.

52 Sentencia de 4 de mayo de 2016, Pillbox 38 (C-477/14, EU:C:2016:324), apartado 66).

53 Véanse los apartados 7.2, 7.4, 7.4.1, 7.4.2 y 7.5 de la Evaluacién de impacto.

54 Se publicé el andlisis realizado por la representacion britdnica.

55 Véase, por analogia, la sentencia de 7 de septiembre de 2006, Espaiia/Consejo (C-310/04, EU:C:2006:521), apartado 122.
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miembros y, a la vista de los objetivos [del citado acto], implica que se garantice un equilibrio entre los
distintos intereses en juego. Por tanto, la busqueda de tal equilibrio no tomando en consideracién la
situacion particular de un solo Estado miembro, sino la de todos los Estados miembros de la Unidn,
no puede considerarse contraria al principio de proporcionalidad».

55. En lo relativo a la imputaciéon basada en una vulneracién del principio de proporcionalidad,
procede recordar que ese principio «forma parte de los principios generales del Derecho de la Unién
y exige que los medios que aplica una disposicién del Derecho de la Unién sean idéneos para alcanzar
el objetivo legitimo perseguido por la normativa de que se trate y no vayan mas alld de lo necesario
para alcanzarlo».”” El Tribunal de Justicia también ha precisado que «en lo que se refiere al control
judicial de esos requisitos, es preciso reconocer al legislador de la Unién una amplia facultad
discrecional cuando debe intervenir en un dmbito que implica que se pronuncie sobre opciones de
naturaleza politica, econdmica y social y realice apreciaciones complejas. Por lo tanto, en el control
judicial del ejercicio de dicha competencia, el Tribunal de Justicia no puede sustituir la apreciacion del
legislador de la Unién por la suya propia. A lo sumo, sélo puede censurar la opcién normativa de éste
si resulta ser manifiestamente errénea o si los inconvenientes que causa a ciertos operadores
econémicos son desmesurados en comparaciéon con las ventajas que pueda presentar por otro lado».”
A continuacién reconocié que «el establecimiento de un régimen de contabilizacién y comercio de los
derechos de emisién de equivalente de didéxido de carbono en el ambito de la Unién constituyé una
opcién normativa que reflejé una orientacion politica en un contexto en el que era urgente afrontar
graves preocupaciones medioambientales [...]. Esta opciéon normativa se basaba, ademds, en
consideraciones econdémicas y técnicas muy complejas y ampliamente debatidas [...]. Con el propoésito
de contribuir al cumplimiento de los compromisos de la Unién Europea y de los Estados miembros
asumidos en el Protocolo de Kioto, el propio legislador de la Unién se vio obligado a apreciar y
ponderar los efectos futuros e inciertos de su intervencién».” Como ya he recordado anteriormente,®
el Tribunal de Justicia ya ha tenido la ocasién de constatar la complejidad del RCDE.

56. Considero que, por consiguiente, el Tribunal de Justicia tnicamente podria censurar el caracter
desproporcionado de la Decisiéon impugnada si fuera manifiesto que el legislador de la Unién ha
incurrido en un error. No sucede asi en el caso de autos. En efecto, una vez identificado el objeto que
realmente se persigue —lo cual se ha hecho, en gran medida, en el marco del andlisis del primer
motivo de recurso—, en mi opinién, la Decisién impugnada es una medida que se ajusta a la
consecucion de ese objetivo, que no va mds alld de lo necesario y que no impone a los operadores
econdmicos afectados inconvenientes excesivos en relacién con las ventajas que se obtienen de dicha
Decisioén.

57. En cuanto al objetivo perseguido, la demandante centra su alegaciéon en un andlisis erréneo. En
efecto, resulta particularmente simplista afirmar que la Decisién impugnada no tiene mas finalidad
que lograr que la Unién alcance los objetivos de reduccion de emisiones establecidos en los
compromisos internacionales y, en particular, el fijado para 2020. La Unién no ha ocultado nunca su
intenciéon de rebasar los objetivos fijados en el dmbito internacional, intencién que, por otra parte,
queda claramente plasmada en la Directiva 2009/29.°" En cualquier caso, el objetivo que persigue el
legislador y que se identifica en el momento de determinar la base juridica del acto de que se trata no
puede ser distinto de aquel sobre la base del cual ha de realizarse el examen del respeto del principio

56 Sentencia de 18 de junio de 2015, Estonia/Parlamento y Consejo (C-508/13, EU:C:2015:403), apartado 39.

57 Sentencia de 17 de octubre de 2013, Billerud Karlsborg y Billerud Skarblacka (C-203/12, EU:C:2013:664), apartado 34 y jurisprudencia citada.
58 Sentencia de 17 de octubre de 2013, Billerud Karlsborg y Billerud Skarblacka (C-203/12, EU:C:2013:664), apartado 35 y jurisprudencia citada.
59 Sentencia de 17 de octubre de 2013, Billerud Karlsborg y Billerud Skarblacka (C-203/12, EU:C:2013:664), apartado 36.

60 Véase el punto 40 de las presentes conclusiones.

61 Véanse, en particular, los considerandos 4 a 6 de la Directiva 2009/29. Ademads, el Consejo Europeo no considera que los objetivos de reduccién
fijados en el dmbito internacional no puedan rebasarse: véanse las conclusiones del Consejo de los dias 23 y 24 de octubre de 2014, citadas en el
punto 22 de las presentes conclusiones.

18 ECLILEU:C:2017:925



CONCLUSIONES DEL SR. MENGOZZI — Asunto C-5/16
PoLoNiA / PARLAMENTO Y CONSEJO

de proporcionalidad. Por consiguiente, repito® que, desde mi punto de vista, la Decisién impugnada se
concibié como un elemento que debia estabilizar el mercado del carbono, notoriamente excedentario
en derechos de emisién, y como herramienta que debia responder a las distintas amenazas que
impedian funcionar eficazmente al RCDE a largo plazo.®

58. Pues bien, a la luz de este objetivo y habida cuenta de los datos de los que las instituciones
disponian cuando intervinieron, no logro detectar ningin error manifiesto de apreciacién, tnico
susceptible de censura.

59. En efecto, el Informe de la Comisién de 2012* puso en evidencia el desequilibro estructural que
afectaba al RCDE y que obligaba a intervenir desde el punto de vista legislativo para restablecer su
necesario buen funcionamiento. Como ya he expuesto, dicha intervencién legislativa dio lugar a la
creacion de una reserva a la que se incorporarian temporalmente los derechos de emisiéon
excedentarios hasta el momento en el que el mercado de los derechos de emisiéon recuperara su
equilibrio. En caso de que ese equilibrio se viera amenazado no ya por un excedente de derechos de
emisién, sino por un déficit, la reserva reintroduciria en el mercado los derechos de emisiéon
incorporados a ella de forma temporal. Ese mecanismo se ajusta perfectamente al objetivo perseguido
consistente en reducir la volatilidad del mercado de los derechos de emisiéon. Por otro lado, es de
destacar que la retirada de derechos de emisién es temporal y que la REM no empezard a operar hasta
2019. Con ello, el legislador ha concedido a los operadores més de tres afios para prepararse.

60. En consecuencia, no parece que la elecciéon normativa del legislador sea manifiestamente errdénea.
Por otra parte, la Republica de Polonia no ha demostrado que los inconvenientes que sufriran algunos
operadores econdémicos sean desproporcionados con respecto a las ventajas que redundan de esa
eleccion, en el sentido de la jurisprudencia antes citada,® en primer lugar, porque no existe ninguna
relacion directa entre la REM vy la determinacién del precio de los derechos de emisién vy, en segundo
lugar, porque el objetivo primigenio —procede recordarlo— es estabilizar el precio de los derechos de
emision.

61. Por todo lo anterior, procede desestimar los motivos cuarto y quinto por infundados.

Conclusion del andlisis

62. Dado que considero que han de rechazarse todos los motivos de recurso invocados por la
demandante, propongo al Tribunal de Justicia que desestime el recurso en su totalidad.

Costas

63. A tenor del articulo 138, apartado 1, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia, la
parte que pierda el proceso sera condenada en costas, si asi lo hubiera solicitado la otra parte. Al haber
formulado el Parlamento y el Consejo una solicitud en ese sentido, procede condenar a Polonia a
cargar con las costas en que hayan incurrido esas dos instituciones.

64. Por otra parte, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 140, apartado 1, del Reglamento de
Procedimiento, el Reino de Dinamarca, el Reino de Espaia, la Republica Francesa, el Reino de Suecia y
la Comisidn, en su condicién de partes coadyuvantes, cargardn con sus propias costas.

62 Véanse los puntos 19 y ss. de las presentes conclusiones.

63 Véase, de nuevo, el considerando 5 de la Decisién impugnada.
64 Véase el punto 22 de las presentes conclusiones.

65 Véase el punto 55 de las presentes conclusiones.
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Conclusion
65. A la luz de las consideraciones anteriores, propongo al Tribunal de Justicia que:
1) Desestime el recurso.

2) Condene a la Repuiblica de Polonia a cargar con las costas en las que hayan incurrido el Parlamento
Europeo y el Consejo de la Unién Europea.

3) El Reino de Dinamarca, el Reino de Espana, la Republica Francesa, el Reino de Suecia y la
Comisién Europea cargaran con sus propias costas.
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