i
W Recopilacién de la Jurisprudencia

CONCLUSIONES DEL ABOGADO GENERAL
SR. ATHANASIOS RANTOS
presentadas el 5 de septiembre de 2024

Asunto C-48/23

Alajiarven Sihko Oy y otros,
Elenia Verkko Oyj
contra
Energiavirasto

[Peticion de decision prejudicial planteada por el markkinaoikeus (Tribunal de lo Mercantil,
Finlandia)]

«Procedimiento prejudicial — Mercado interior de la electricidad — Directiva (UE) 2019/944 —
Articulo 57, apartados 4y 5 — Independencia de las autoridades reguladoras nacionales —
Articulo 59 — Obligaciones y competencias de dichas autoridades — Establecimiento de
métodos de control — Normativa nacional que tiene por objetivo disminuir el precio de la
distribucién de electricidad sin interferir directamente en las tarifas de transporte y distribucién o
sus metodologias de calculo — Decisién de una autoridad reguladora de adaptar en consecuencia
sus métodos de control — Derecho del Gobierno de un Estado miembro a publicar directrices de
politica general que no guarden relacién con las obligaciones y competencias de la autoridad
reguladora — Alcance de este derecho»

I. Introduccion

1. La Directiva (UE) 2019/944? dispone que los Estados miembros deben garantizar la
independencia de las autoridades reguladoras nacionales en el marco del mercado interior de la
electricidad. A estas autoridades se les encomienda en particular la funcién de fijar o aprobar,
con criterios transparentes, las tarifas de transporte y distribucidn, o sus metodologias de calculo.

2. ;En qué medida permite esta Directiva al Gobierno de un Estado miembro disminuir el nivel de
costes de los gestores de la red de distribucién de electricidad, para reducir la tarifa aplicada al
consumidor, sin menoscabar la independencia de la autoridad reguladora nacional? Esta es, en
esencia, la cuestiéon prejudicial planteada por el markkinaoikeus (Tribunal de lo Mercantil,
Finlandia).

! Lengua original: francés.

2 Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de junio de 2019, sobre normas comunes para el mercado interior de la electricidad
y por la que se modifica la Directiva 2012/27/UE (DO 2019, L 158, p. 125). A tenor de su articulo 72, la Directiva 2019/944 deroga la
Directiva 2009/72/CE del Parlamento Europeo y el Consejo, de 13 de julio de 2009, sobre normas comunes para el mercado interior de la
electricidad y por la que se deroga la Directiva 2003/54/CE (DO 2009, L 211, p. 55), con efectos a partir del 1 de enero de 2021.

ES
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3. La peticidn de decision prejudicial se ha presentado en el marco de un procedimiento iniciado
por Alajarven Séhko Oy y otros y Elenia Verkko Oyj (en lo sucesivo, «Elenia»), gestores de red, que
versa sobre las decisiones de la Energiavirasto (Agencia de la Energia, Finlandia), la autoridad
reguladora nacional, de modificar sus métodos de control relativos a la determinacién de la
remuneracion de los gestores de red a raiz de la promulgacién de una ley que tenia por objeto
hacer bajar los precios de distribucion de la electricidad.

II. Marco juridico

A. Derecho de la Union
4. El articulo 1 de la Directiva 2019/944, titulado «Objeto», dispone:

«La presente Directiva establece normas comunes en materia de generacién, transporte,
distribucién, almacenamiento de energia y suministro de electricidad, asi como normas relativas
a la proteccion de los consumidores, con vistas a la creacidon en la Union de unos mercados de la
electricidad competitivos realmente integrados, centrados en el consumidor, flexibles, equitativos
y transparentes.

Aprovechando las ventajas de un mercado integrado, la presente Directiva pretende garantizar
unos precios y costes de la energia asequibles y transparentes para los consumidores, un elevado
grado de seguridad de suministro y una suave transiciéon hacia un sistema energético sostenible
bajo en carbono. Define normas fundamentales relativas a la organizacién y funcionamiento del
sector eléctrico de la Unién [...] y normas relativas a la independencia de las autoridades
reguladoras en los Estados miembros.

La presente Directiva también establece formas de cooperacién entre los Estados miembros, las
autoridades reguladoras y los gestores de redes de transporte a fin de crear un mercado interior
de la electricidad totalmente interconectado que incremente la integracién de electricidad
procedente de fuentes renovables, la libre competencia y la seguridad de suministro.»

5. El articulo 57 de la referida Directiva, bajo la rubrica «Designacién e independencia de las
autoridades reguladoras», prevé:

«1. Cada Estado miembro designard una tnica autoridad reguladora a escala nacional.

4. Los Estados miembros garantizaran la independencia de la autoridad reguladora y velaran por
que esta ejerza sus competencias con imparcialidad y transparencia. Con este fin, se aseguraran de
que, al desempefar las funciones reguladoras que le encomienda la presente Directiva y la

normativa conexa, la autoridad reguladora:

a) sea juridicamente distinta y funcionalmente independiente de cualquier otra entidad publica o
privada;

b) su personal y los encargados de su gestion:

i) actden con independencia de cualquier interés comercial, y
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ii) no pidan ni acepten instrucciones directas de ningin gobierno ni ninguna otra entidad
publica o privada para el desempefio de sus funciones reguladoras. Dicho requisito se
entenderd sin perjuicio de una estrecha cooperacidén con otras autoridades nacionales
pertinentes, cuando proceda, ni de las directrices de politica general publicadas por el
Gobierno que no guarden relaciéon con las funciones reguladoras a que se refiere el
articulo 59.

5. A fin de proteger la independencia de la autoridad reguladora, los Estados miembros se
aseguraran especialmente de que:

a) la autoridad reguladora pueda tomar decisiones auténomas, con independencia de cualquier
6rgano politico;

[...]».

6. De conformidad con el articulo 59 de dicha Directiva, que lleva por titulo «Obligaciones y
competencias de la autoridad reguladora»:

«1. La autoridad reguladora tendra las siguientes obligaciones:

a) establecer o aprobar, de conformidad con criterios transparentes, las tarifas de transporte o
distribucién o sus metodologias o las dos cosas;

[...]

m) establecer o aprobar normas y requisitos de calidad del servicio y del suministro o contribuir a
ello junto con otras autoridades competentes asi como controlar el cumplimiento y revisar los
resultados anteriores de las normas de seguridad y fiabilidad de la red;

7. Salvo en los casos en que la [Agencia de Cooperacidn de los Reguladores de la Energia (ACER)]
sea competente para fijar y aprobar las condiciones o metodologias para la aplicacién de cédigos
de red y las directrices en virtud del capitulo VII del Reglamento (UE) 2019/943 [* de conformidad
con el articulo 5, apartado 2, del Reglamento (UE) 2019/942 [* debido a su caracter coordinado,
las autoridades reguladoras se encargaran de fijar o aprobar, con la suficiente antelacion respecto
de su entrada en vigor, como minimo las metodologias nacionales utilizadas para calcular o
establecer las condiciones para:

a) la conexién y el acceso a las redes nacionales, incluyendo las tarifas de transporte y de
distribucién o sus metodologias; estas tarifas o metodologias permitirdn realizar las
inversiones necesarias en las redes de forma que quede garantizada la viabilidad de la red;

[...]».

Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de junio de 2019, relativo al mercado interior de la electricidad (DO 2019, L 158,
p. 54).

Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de junio de 2019, por el que se crea la Agencia de la Unién Europea para la
Cooperacion de los Reguladores de la Energia (DO 2019, L 158, p. 22).
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B. Derecho finlandés

7. Con arreglo al articulo 19 de la sdhkomarkkinalaki (588/2013) [Ley del Mercado de la
Electricidad (588/2013)], en su version modificada por la laki sahkomarkkinalain muuttamisesta
(730/2021) [Ley de Modificacién de la Ley del Mercado de la Electricidad (730/2021); en lo
sucesivo, «Ley 730/2021»]° (en lo sucesivo, «Ley del Mercado de la Electricidad»), titulado
«Obligacion de desarrollo de la red»:

«El gestor de red deber3, con el fin de garantizar a los usuarios de su red un suministro eléctrico de
calidad suficiente, mantener, explotar y desarrollar su red eléctrica y las conexiones a otras redes
de conformidad con los requisitos establecidos en materia de explotacion de redes eléctricas y con
las necesidades razonables de los usuarios de la red.

La red eléctrica debera planificarse, construirse y mantenerse de manera que:

(1) cumpla los requisitos de calidad relativos a la explotacién de una red eléctrica y la calidad
técnica del transporte y distribucion de electricidad sea satisfactoria;

[...]

(6) el gestor de red pueda prestar de forma rentable servicios de transporte y distribucion a los
usuarios de su red;

[...]».

8. El articulo 51 de esta Ley, titulado «Requisitos de calidad relativos a la explotacién de la red de
distribucién», contiene disposiciones detalladas a este respecto.

9. El articulo 52 de dicha Ley, bajo la rubrica «Plan de desarrollo de la red de distribucién», prevé:

«El desarrollo de una red de un gestor de la red de distribuciéon debera basarse en un plan de
desarrollo de la red de distribucién que sea transparente y que debera incluir:

1) un plan sobre las principales inversiones en la red de distribucién que sean necesarias para
mantener la capacidad de transporte de esa red y para la conexidon de nuevas capacidades de
produccion de electricidad y de las nuevas cargas que se afiadan a la red de distribucién en los
diez anos siguientes, incluidas las estaciones de recarga de vehiculos eléctricos y las
necesidades de suministro de electricidad desde tierra para embarcaciones maritimas y de
navegacion interior;

2) medidas cuya ejecucién tenga como consecuencia que las exigencias establecidas en los
articulos 51 y 119 se apliquen y mantengan en la red de distribucidn;

3) un plan sobre el eventual uso del consumo flexible de electricidad y del almacenamiento de
electricidad, el eventual uso de medidas de eficiencia energética del gestor de la red de

distribucién y el eventual uso de otros recursos, como alternativa a la ampliacién de la
capacidad de transporte de la red de distribucion;

La Ley 730/2021 entré en vigor el 1 de agosto de 2021.
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[...]».

10. De conformidad con el articulo 119 de la citada Ley, titulado «Disposicion transitoria relativa
a la seguridad operativa de la red de distribucién»:

«El gestor de red esta obligado a cumplir los requisitos enunciados en el articulo 51, parrafo
primero, puntos 2 y 3, en su zona de responsabilidad, a mds tardar el 31 de diciembre de 2028.
Los requisitos deberan cumplirse, a mas tardar el 31 de diciembre de 2019, como minimo para el
50 % de la totalidad de los usuarios de la red de distribucién, con excepcion de las segundas
viviendas, y, a mas tardar el 31 de diciembre de 2023, como minimo para el 75 % de la totalidad
de los usuarios de la red de distribucién, con excepcién de las segundas viviendas.

Si el porcentaje de cables subterraneos de la red de media tensién de la zona de responsabilidad
del gestor de la red de distribucién no superase el 60 % el 31 de diciembre de 2018, el gestor de la
red de distribucién deberda cumplir los requisitos del articulo 51, parrafo primero, puntos 2y 3, en
su zona de responsabilidad a mads tardar el 31 de diciembre de 2036. En tal caso, los requisitos
deberan cumplirse para el 75% como minimo de la totalidad de los usuarios de la red de
distribucién a mas tardar el 31 de diciembre de 2028, con excepcién de las segundas viviendas.»

11. En el marco de los trabajos preparatorios de la Ley 730/2021, la exposicién de motivos
detallada relativa a la modificacién del articulo 119 de la Ley del Mercado de la Electricidad
indica, en particular, lo que sigue. La ampliacién del plazo para el cumplimiento de los requisitos
en materia de seguridad operativa de la red de distribucién modificara de forma significativa el
entorno regulatorio de los gestores de redes de distribucién. Los efectos orientativos de las
disposiciones del articulo 119, parrafos segundo y tercero, de la referida Ley deben estar en
consonancia con el resto del control de la red. Por consiguiente, las modificaciones propuestas de
estas disposiciones implican, asimismo, que los métodos de control de la fijacién de las tarifas de la
red deberan tener en cuenta la ampliacién del plazo para el cumplimiento de los requisitos en
materia de seguridad del suministro y los cambios que ello entrafie en las inversiones de los
gestores de redes de distribucion y su financiacion. Los efectos de la modificacion del entorno
operativo deberan tenerse en cuenta, por ejemplo, en los diversos elementos de financiacién e
incentivacion de las inversiones contenidos en las metodologias de célculo de las tarifas de los
gestores de redes de distribucion.

12. El articulo 6 de la laki sahko- ja maakaasumarkkinoiden valvonnasta (590/2013) [Ley de
Supervision del Mercado de la Electricidad y el Gas (590/2013)], en su version aplicable al litigio
principal (en lo sucesivo, «Ley de Supervision»), bajo la ribrica «Funciones de la Agencia de la
Energia como autoridad reguladora nacional», tiene el siguiente tenor:

«La Agencia de la Energia, en su condicién de autoridad reguladora nacional en el sentido del
Derecho de la Unién Europea aplicable a los sectores de la electricidad y del gas natural, serad
responsable en particular de:

1) determinar, conforme al procedimiento establecido en la presente Ley, los métodos de fijacion

de las tarifas de transporte y distribucion para los gestores de redes de electricidad y gas
natural;

[...]
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7) controlar el cumplimiento de las normas sobre seguridad y fiabilidad de las redes de
electricidad y gas natural, evaluar los resultados pasados de las redes y participar en la
elaboracién de los requisitos relativos a la calidad del servicio de las redes de electricidad y gas
natural, y del suministro de electricidad y gas natural.

[...]»

13. A tenor del articulo 10 de dicha Ley, titulado «Condiciones y métodos establecidos por la
Agencia de la Energia»:

«La Agencia de la Energia deberd, mediante decision (decision de fijacién), fijar, para los gestores
de redes, los gestores de la red principal responsables del sistema, los gestores de la red de
transporte responsables del sistema y los gestores de instalaciones de tratamiento de gas natural
licuado, las condiciones de utilizacion de los servicios y los métodos de fijacion de las tarifas de
los siguientes servicios, antes de su introduccién:

1) los métodos para determinar, durante el periodo de control, la remuneracién de la explotacion
de la red que corresponde al gestor de la red y de las tarifas cobradas por el servicio de
transporte;

[...]».

14. El articulo 13 de la referida Ley, titulado «Modificacién de la decision de fijacién», dispone:

«La Agencia [de la Energia] podra modificar una decisidn de fijacién mediante la adopcién de una
nueva decision, a instancia del destinatario de la decisién de fijacion o de oficio por la propia
Agencia [de la Energia]. Una decisiéon de fijacion adoptada por duracidén determinada podra ser
modificada a instancia de su destinatario o de oficio por la Agencia [de la Energia], y una decisién
de fijacion adoptada por duracién indefinida podra ser modificada de oficio por la Agencia [de la
Energia] si:

[...]

2) la modificacion se basa en un cambio de la normativa.

[...]»

III. Litigio principal, cuestiones prejudiciales y procedimiento ante el Tribunal de Justicia

15. Mediante decisiones de 30 de noviembre de 2015 (en lo sucesivo, «decisiones de
30 de noviembre de 2015»), la Agencia de la Energia establecio, para los periodos de control
cuarto y quinto —comprendidos, por una parte, entre el 1 de enero de 2016 y el 31 de diciembre
de 2019y, por otra parte, entre el 1 de enero de 2020 y el 31 de diciembre de 2023—, métodos de
control relativos a la determinacion de la remuneracidn de los gestores por la explotacién de la red
y las tarifas cobradas por el servicio de transporte de electricidad (en lo sucesivo, «métodos de
control iniciales»).
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16. Mediante decisiones de 15 de diciembre de 2021 (en lo sucesivo, «decisiones de
15 de diciembre de 2021»), la Agencia de la Energia modific6 sus decisiones de 30 de noviembre de
2015, para el periodo comprendido entre el 1 de enero de 2022 y el 31 de diciembre de 2023, en lo
que respecta a los métodos de control iniciales. En las decisiones de 15 de diciembre de 2021, se
senalaba que la Agencia de la Energia habia examinado de oficio la cuestién de los métodos de
control tras la entrada en vigor, el 1 de agosto de 2021, de la Ley 730/2021.

17. Los dias 17 y 19 de enero de 2022, Alajirven Sdhko y Elenia interpusieron ante el
markkinaoikeus (Tribunal de lo Mercantil), el érgano jurisdiccional remitente, sendos recursos
solicitando, en particular, la anulacién de las decisiones de 15 de diciembre de 2021 por cuanto
habian modificado los métodos de control iniciales actualizando los precios unitarios empleados
para calcular la base de la remuneracion de los gestores de una red de electricidad y eliminando
el método opcional aplicado para determinar el tipo de interés sin riesgo. En sus recursos, las
recurrentes alegaron que la Agencia de la Energia no habia adoptado estas decisiones de forma
auténoma, en su condicién de autoridad reguladora independiente, en contra de lo que exige el
articulo 57 de la Directiva 2019/944.

18. En su escrito de contestacidn, la Agencia de la Energia solicité al érgano jurisdiccional
remitente la desestimacion de estos recursos alegando, en particular, que la modificacién de los
métodos de control iniciales se inscribia en el marco de las modificaciones introducidas en la Ley
del Mercado de la Electricidad y en la Ley de Supervisiéon. Afirmé que el legislador nacional habia
considerado que tales modificaciones eran conformes con las exigencias del Derecho de la Unién
relativas a la independencia de la autoridad reguladora nacional y que se limitaban a enunciar
directrices de politica general.

19. El 6rgano jurisdiccional remitente subraya que debe pronunciarse sobre la cuestion de si la
Agencia de la Energia, mediante sus decisiones de 15 de diciembre de 2021, podia modificar,
durante el transcurso de un periodo de control, los métodos de control iniciales. A efectos de esta
apreciacion, es preciso determinar si las modificaciones introducidas en la Ley del Mercado de la
Electricidad por la Ley 730/2021 menoscabaron la independencia de esta agencia, que es la
autoridad reguladora nacional en el sentido del articulo 57 de la Directiva 2019/944.

20. A este respecto, dicha agencia justificé estas decisiones basindose fundamentalmente en los
trabajos preparatorios de la Ley 730/2021. En tales decisiones, se indica, en particular, que, tras
las modificaciones de la Ley del Mercado de la Electricidad resultantes de la Ley antes citada,
dicha agencia comenzé a preparar la modificaciéon de los métodos de control iniciales para
adaptarlos a las exigencias que se derivan de la normativa nacional. Segin tales decisiones, el
objetivo principal de dichas modificaciones consistia en dotar a la Agencia de la Energia de
nuevas herramientas mediante las cuales pueda influirse en la evoluciéon de los precios del
transporte de la electricidad, sin comprometer el desarrollo de redes eléctricas inteligentes y
garantizando la seguridad del suministro.

21. El érgano jurisdiccional remitente sefiala, ademads, que, segtn el proyecto de ley del Gobierno
que condujo a la promulgacién de la Ley 730/2021 (en lo sucesivo, «proyecto de ley»), el objetivo
de las modificaciones introducidas en la Ley del Mercado de la Electricidad era intentar frenar la
subida de los precios de distribucidn de la electricidad a través de medidas dirigidas a reducir el
nivel de costes de los gestores de redes de distribucién y mitigar el aumento del nivel de los
costes. A este respecto, el proyecto de ley abordé las modificaciones de los métodos de control
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que la Agencia de la Energia aplicé después de la entrada en vigor de la Ley 730/2021, recalcando
que la revision de tales métodos no estaba supeditada a la existencia de una normativa relacionada
directamente con el contenido de dichos métodos.

22. El proyecto de ley precisa, asimismo, que la Agencia de la Energia expuso, en un informe
marco elaborado para el Tyo- ja elinkeinoministeriéo (Ministerio de Economia y Trabajo,
Finlandia) como parte de los trabajos preparatorios de la Ley 730/2021, que, como consecuencia
de las modificaciones propuestas de la normativa nacional aplicable a los gestores de redes
eléctricas, debia modificar, para el periodo de control ya en curso, los métodos de control
iniciales. Segun la valoracion de este ministerio contenida en el proyecto de ley, las
modificaciones de las metodologias de calculo aplicables a las tarifas de distribucién anunciadas
por la agencia tendrian una repercusion significativa en las remuneraciones de los gestores de
redes y en las de los propietarios de estos. Ademas, el proyecto de ley recoge estimaciones de las
repercusiones econémicas que los cambios de los métodos de control ocasionarian en el nivel
autorizado de remuneraciéon de los gestores de redes de distribucién y en las tarifas de
distribuciéon que estos tltimos cobran a sus clientes.

23. Por otra parte, en un informe de la Comisiéon de Economia elaborado en el marco de los
debates parlamentarios sobre el proyecto de ley se indicaba, en particular, que convenia
intervenir en las remuneraciones excesivas de los gestores de redes que las metodologias de
calculo aplicadas permitian. Segtn este informe, con arreglo a los métodos de control iniciales, el
valor de la red se fijaba sobre la base de los precios unitarios por componente, determinados por la
Agencia de la Energia. Ahora bien, tales precios unitarios se habian fijado para un periodo de ocho
anos, desde 2016 a 2023, por lo que no reflejaban ya el nivel de los costes reales. Dicho informe
destaca que un factor esencial que subyace a la regulaciéon de las tarifas de transporte de
electricidad y a las metodologias de célculo de tales tarifas es la valoracion de la red eléctrica,
mediante la cual se determina la base de la remuneracidn, y que el objetivo de las modificaciones
propuestas de la normativa nacional consistia especificamente en permitir un cambio del modelo
de control durante el periodo de control en curso.

24. El érgano jurisdiccional remitente afade que Alajarven Séhko y Elenia alegaron que la
realizacion de los objetivos resultantes de los trabajos preparatorios de la Ley 730/2021 y la
influencia en la independencia de la Agencia de la Energia resultaban también de los documentos
que aquellas habian aportado, en concreto, el material de presentacién proporcionado por el
Ministerio de Economia y Trabajo en una conferencia de prensa de 15 de octubre de 2020 y el
material de presentacidn utilizado por el ministro de Economia durante una conferencia de
prensa de 28 de enero de 2021.

25. Segun dicho dérgano jurisdiccional, las modificaciones de la Ley del Mercado de la Electricidad
resultantes de la Ley 730/2021 no afectaron directamente, en cuanto tales, a los métodos de
control relativos a los gestores de redes aplicados por la Agencia de la Energia para determinar la
remuneracién razonable de las empresas de redes de distribucion. Tales modificaciones no
afectaron tampoco directamente a los precios unitarios empleados para calcular la base de la
remuneracién ni al tipo de interés sin riesgo aplicado para determinar el nivel de remuneracién
razonable. El objetivo de tales modificaciones, tal como se desprende, asimismo, de los trabajos
preparatorios de la Ley 730/2021, era hacer bajar el precio de distribuciéon de la electricidad.
Como se indica en los trabajos preparatorios, se ha dotado a la Agencia de la Energia de medios y
fundamentos para modificar las metodologias de célculo a fin de reducir el precio de la
distribucién de electricidad, durante el transcurso del periodo de control, y dichos cambios se
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han expuesto y sus efectos se han evaluado con antelacion. Estas consideraciones parecen haber
tenido una incidencia clara también en la adopcién por dicha agencia de las decisiones de
15 de diciembre de 2021.

26. El 6rgano jurisdiccional remitente considera que se requiere una interpretacion del Tribunal
de Justicia que dilucide si el objetivo de frenar el incremento de los precios de distribucion de
electricidad y hacerlos bajar es una cuestién que no estd no comprendida entre las obligaciones y
competencias de la autoridad reguladora nacional contempladas en el articulo 59 de la Directiva
2019/944, en particular cuando el objetivo de la modificacion legislativa es, por ejemplo,
incrementar la eficiencia en costes de las empresas de las redes, o bien si, a este respecto, puede
también tratarse de directrices politicas generales que no guardan relacién con tales obligaciones
y competencias y, de ser asi, en qué condiciones. El érgano jurisdiccional remitente estima,
asimismo, que es preciso examinar la importancia que ha de atribuirse al hecho de que las
mencionadas declaraciones figuren en los trabajos preparatorios de la Ley 730/2021° y si pueden
ser consideradas directrices politicas en el sentido del articulo 59 de la citada Directiva.

27. En estas circunstancias, el markkinaoikeus (Tribunal de lo Mercantil) decidié suspender el
procedimiento y plantear al Tribunal de Justicia las siguientes cuestiones prejudiciales:

«1) ;Qué motivos deben invocarse y observarse a la hora de valorar en qué casos se estd en
presencia de tal injerencia en las obligaciones y competencias de regulacién esenciales de la
autoridad reguladora nacional que no se salvaguarde la independencia de la autoridad
reguladora nacional con arreglo al articulo 57, apartados 4 y 5, de la Directiva [2019/944] y
en qué casos se estd en presencia de directrices generales que no guardan relacién con las
obligaciones y competencias de regulacién contempladas en el articulo 59 de la Directiva
sobre el mercado interior de la electricidad?

2) ¢Debe considerarse compatible con el articulo 57, apartados 4 y 5, de la Directiva 2019/944, a
la vista de la exigencia de independencia de la autoridad reguladora, una modificacién de las
disposiciones nacionales [como la controvertida en el litigio principal], con la que se ha
pretendido influir en los precios de distribucién de la electricidad del modo expuesto en los
trabajos preparatorios de la modificacion legislativa, introduciendo cambios en la Ley
nacional del Mercado de la Electricidad que afectan al entorno regulatorio de los gestores de
redes mediante los que, por si mismos, no se ha incidido directamente ni en las tarifas de
transporte o distribucién ni en los métodos de célculo de las mismas, pero, como
consecuencia de los cuales, la autoridad reguladora nacional debié modificar sus métodos de
control en medio de un periodo de control?»

28. Alajarven Sahko, Elenia, la Agencia de la Energia, los Gobiernos finlandés y chipriota, asi
como la Comision Europea, han presentado observaciones escritas ante el Tribunal de Justicia.

IV. Analisis

29. Mediante sus cuestiones prejudiciales, que procede examinar conjuntamente, el érgano
jurisdiccional remitente pregunta, en esencia, si el articulo 57, apartados 4 y 5, de la Directiva
2019/944, que se refiere a la independencia de las autoridades reguladoras nacionales, debe
interpretarse en el sentido de que se opone a la normativa de un Estado miembro que tiene por

¢ El érgano jurisdiccional remitente cita, a este respecto, la sentencia de 29 de abril de 2004, Bjornekulla Fruktindustrier (C-371/02,

EU:C:2004:275).
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objetivo, tal como indican los trabajos preparatorios de la Ley en cuestion, hacer bajar los precios
de la distribucion de electricidad sin interferir directamente, por si misma, en las tarifas de
transporte y distribucién de electricidad o en sus metodologias de cilculo, en el sentido del
articulo 59, apartado 1, letra a), de la citada Directiva, pero cuyo efecto ha consistido en que la
autoridad reguladora nacional cambié sus métodos de control durante el transcurso de un
periodo de control.

30. Para responder a esta cuestion, examinaré, en primer lugar, el alcance de la independencia
conferida a las autoridades reguladoras nacionales por la Directiva 2019/944 (seccién A) y, a
continuacidn, en segundo lugar, el respeto de la independencia de estas autoridades en cuanto a
su funcion de fijar o aprobar las tarifas de transporte y distribucién o sus metodologias de célculo
(seccion B).

A. Sobre el alcance de la independencia conferida a las autoridades reguladoras nacionales
por la Directiva 2019/944

31. Con caracter preliminar, procede recordar que el articulo 194 TFUE, apartado 1, establece
que, en el marco del establecimiento o del funcionamiento del mercado interior y atendiendo a la
necesidad de preservar y mejorar el medio ambiente, la politica energética de la Unidn tendra por
objetivo, con un espiritu de solidaridad entre los Estados miembros, garantizar el funcionamiento
del mercado de la energia, garantizar la seguridad del abastecimiento energético en la Unidn,
fomentar la eficiencia energética y el ahorro energético, asi como el desarrollo de energias nuevas
y renovables, y fomentar la interconexién de las redes energéticas.” Dicho articulo dispone, en su
apartado 2, que, sin perjuicio de la aplicacion de otras disposiciones de los Tratados, el Parlamento
Europeo y el Consejo estableceran, con arreglo al procedimiento legislativo ordinario, las medidas
necesarias para alcanzar los objetivos mencionados en el apartado 1, que no afectaran al derecho
de un Estado miembro a determinar las condiciones de explotacidon de sus recursos energéticos,
sus posibilidades de elegir entre distintas fuentes de energia y la estructura general de su
abastecimiento energético, sin perjuicio del articulo 192 TFUE, apartado 2, letra c). Por
consiguiente, el Tratado FUE, al tiempo que establece la competencia de la Unidn en el sector de la
energia, atribuye expresamente a los Estados miembros el derecho a determinar, en particular, las
condiciones de explotacion de sus recursos energéticos. El nicleo del presente asunto radica, en
ultima instancia, en la articulacion entre estas dos competencias, europea y nacional.

32. La Directiva 2019/944, adoptada sobre la base del articulo 194 TFUE, apartado 2, debe
interpretarse en relacién con otros actos relativos al mercado eléctrico publicados en esa misma
fecha, a saber, en particular, el Reglamento (UE) 2019/941°% y el Reglamento 2019/943. Con
arreglo a su articulo 1, parrafo segundo, dicha Directiva define normas fundamentales relativas a
la organizacién y funcionamiento del sector eléctrico de la Unidn, en particular normas sobre la
independencia de las autoridades reguladoras en los Estados miembros. Conforme al parrafo
tercero de ese articulo, la citada Directiva también establece formas de cooperacion entre los
Estados miembros, las autoridades reguladoras y los gestores de redes de transporte a fin de crear
un mercado interior de la electricidad totalmente interconectado que incremente, en particular, la
seguridad de suministro.

7 Véase la sentencia de 15 de julio de 2021, Alemania/Polonia (C-848/19 P, EU:C:2021:598), apartado 37 y jurisprudencia citada.

8 Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo, de 5 de junio de 2019, sobre la preparacién frente a los riesgos en el sector de la

electricidad y por el que se deroga la Directiva 2005/89/CE (DO 2019, L 158, p. 1).

10 ECLL:EU:C:2024:695



CONCLUSIONES DEL SR. RANTOS — Asunto C-48/23
ALAJARVEN SAHKO Y OTROS

33. En este contexto, el articulo 57, apartado 4, de la Directiva 2019/944 dispone que los Estados
miembros garantizardn la independencia de la autoridad reguladora y velaran por que esta ejerza
sus competencias con imparcialidad y transparencia. Con el fin de garantizar tal independencia en
el desempeno de las funciones reguladoras que le confiere la referida Directiva y la normativa
conexa, la citada disposicién dispone por una parte, en su letra a), que la autoridad reguladora
deberd ser juridicamente distinta y funcionalmente independiente de cualquier otra entidad
publica o privada y, por otra parte, en su letra b), incisos i) y ii), prevé que el personal de dicha
autoridad y los encargados de su gestién deberan actuar con independencia de cualquier interés
comercial y no pedirdn ni aceptaran instrucciones directas de ningiin Gobierno ni de ninguna
otra entidad publica o privada para el desempefio de sus funciones reguladoras, entendiéndose
este requisito sin perjuicio de una estrecha cooperacion con otras autoridades nacionales
pertinentes, cuando proceda, ni de las directrices de politica general publicadas por el Gobierno
que no guarden relacién con las obligaciones y competencias de regulacién a que se refiere el
articulo 59 la Directiva. Entre ellas figura, en particular, la obligacién contemplada en el
articulo 59, apartado 1, letra a), de establecer o aprobar, de conformidad con criterios
transparentes, las tarifas de transporte o distribucién o sus metodologias o las dos cosas. Ademads,
de conformidad con el articulo 57, apartado 5, letra a), de la misma Directiva, a fin de proteger la
independencia de la autoridad reguladora, los Estados miembros se aseguraran de que esta
autoridad pueda tomar decisiones autébnomas, con independencia de cualquier 6rgano politico.’

34. Aunque el Tribunal de Justicia ain no ha tenido ocasiéon de interpretar el articulo 57,
apartados 4 y 5, de la Directiva 2019/944, ha pronunciado varias sentencias sobre el articulo 35,
apartados 4 y 5, de la Directiva 2009/72, cuyo tenor es andlogo al del articulo 57, apartados 4 y 5.
De la jurisprudencia del Tribunal de Justicia se desprenden las siguientes ensefianzas para el
presente asunto.

35. El concepto de «independencia» no estd definido ni en el articulo 57 ni en ninguna otra
disposiciéon de la Directiva 2019/944. En este sentido, el Tribunal de Justicia ya ha declarado que,
en lo que se refiere a los érganos publicos, este concepto designa normalmente un estatuto que
asegure al 6rgano de que se trate la posibilidad de actuar con total libertad con respecto a los
organismos frente a los cuales debe garantizarse su independencia, al abrigo de cualquier
instruccion o influencia exterior.® Esta independencia en la toma de decisiones implica que, en el
marco de las obligaciones y competencias de regulaciéon contempladas en el articulo 59 de la
Directiva, la autoridad reguladora adopta sus decisiones de manera auténoma, basandose
unicamente en el interés publico, con el fin de asegurar que se respeten los objetivos perseguidos
por dicha Directiva, sin estar sometida a instrucciones externas de otros organismos publicos o
privados. !

36. El respeto de esta independencia presenta cardcter obligatorio de iure y de facto. Asi,
conforme a la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, la competencia atribuida por la Directiva
2019/944 de manera exclusiva a la autoridad y la independencia de esta deben garantizarse frente
a cualquier érgano politico y, por tanto, no solo frente al Gobierno, sino también frente al
legislador nacional, el cual no puede sustraer una parte de estas competencias a la autoridad

°  Asimismo, a tenor del considerando 80 de la Directiva 2019/944, es preciso, para un adecuado funcionamiento del mercado interior de la
electricidad, que las autoridades reguladoras puedan tomar decisiones sobre todas las cuestiones de reglamentacién pertinentes, y
necesitan ser totalmente independientes de cualquier otro interés publico o privado. Dicho considerando precisa también que ello no
impedird un control jurisdiccional ni una supervisién parlamentaria conforme al Derecho constitucional de los Estados miembros.

10 Véase, en este sentido, la sentencia de 2 de septiembre de 2021, Comisién/Alemania (Transposicion de las Directivas 2009/72 y 2009/73)
(C-718/18, en lo sucesivo, «sentencia Comisién/Alemania», EU:C:2021:662), apartado 108 y jurisprudencia citada.

I Véase, en este sentido, la sentencia Comisién/Alemania, apartado 109 y jurisprudencia citada.
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reguladora y atribuirlas a otros 6rganos publicos.'? En este sentido, el Tribunal de Justicia ha
declarado que la atribucién a una autoridad distinta de la autoridad reguladora de la competencia
para definir los elementos decisivos para calcular las tarifas por lo que se refiere a determinadas
instalaciones de transporte de electricidad, como el margen de beneficio, no es conforme con el
Derecho de la Unién.*

37. Ademads, resulta de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia que el articulo 57, apartados 4
y 5, de la Directiva 2019/944 exige que los representantes de los ministerios nacionales no
puedan utilizar su participaciéon en los procedimientos relativos a la fijacion de precios para
ejercer cualquier tipo de presion sobre la autoridad reguladora o para darle instrucciones que
pudieran llevarla a orientar en determinado sentido sus decisiones en el ambito de las
obligaciones y competencias resultantes del articulo 59 de esta Directiva. Si bien la Directiva no
se opone a que el Gobierno de un Estado miembro pueda hacer valer ante la autoridad
reguladora nacional su posicion acerca de la manera en la que considera que esta podria tener en
cuenta el interés publico en el dmbito de sus funciones de regulacién, fundamentalmente
mediante la participacion de representantes de sus ministerios, tal participacién y, en particular,
las opiniones expresadas por dichos representantes en los procedimientos relativos a la fijacién
de precios no pueden revestir un caracter vinculante ni ser consideradas en ningun caso por la
autoridad reguladora como instrucciones que deba observar en el ejercicio de sus obligaciones y
competencias.' Por otro lado, las normas relativas a la participacién de representantes de los
ministerios nacionales en los procedimientos sobre fijacion de precios no deben mermar el
alcance de las decisiones de la autoridad reguladora, adoptadas en virtud de las obligaciones y las
competencias establecidas en el citado articulo 59. En particular, cuando tales obligaciones o
competencias lo exijan, esas normas de participaciéon no podrén incidir en el caracter obligatorio
y en la aplicabilidad directa de las decisiones de la autoridad reguladora exigiendo, por ejemplo,
que, con cardacter previo a su aplicacion, estas decisiones sean aceptadas o autorizadas por dichos
representantes. *

38. Asi, las competencias reservadas a la autoridad reguladora estan comprendidas en el ambito
de la ejecucién, sobre la base de una apreciacidon técnica especializada de la realidad, y, en el
ejercicio de esas competencias, dicha autoridad estd supeditada a principios y normas
establecidos por un marco normativo detallado a escala de la Unién que limitan su margen de
apreciacion y le impiden tomar decisiones de naturaleza politica. '

39. ;Por qué razones debe ser obligatoria la independencia de la autoridad reguladora? Sobre este
extremo, el Tribunal de Justicia ha precisado que la completa independencia de las autoridades
reguladoras frente a entidades econdémicas y entidades publicas, sean estas o6rganos
administrativos o politicos y, en este ultimo caso, titulares del poder ejecutivo o legislativo, es
necesaria para garantizar que las decisiones adoptadas por dichas autoridades sean imparciales y
no discriminatorias, excluyendo la posibilidad de un trato privilegiado a las empresas y a los
intereses econdmicos vinculados al Gobierno, a la mayoria o, en cualquier caso, al poder politico, y
que, ademads, la estricta separacion respecto del poder politico permite a las autoridades
reguladoras inscribir su actuacién en una perspectiva a largo plazo, necesaria para alcanzar los

2 Véase, en este sentido, la sentencia Comisién/Alemania, apartado 130.
3 Véase la sentencia de 29 de octubre de 2009, Comisién/Bélgica (C-474/08, EU:C:2009:681), apartados 29 a 31.

4 Véase, en este sentido, la sentencia de 11 de junio de 2020, Prezident Slovenskej republiky (C-378/19, EU:C:2020:462), apartados 62 y 63.
Sobre esta sentencia, véase Rizzuto, F., «The Independance of National Regulatory Authorities: Is There Now an Autonomous EU Law
concept of Independance of General Application?», European Competition and Regulatory Law Review, 2021, vol. 5, n.° 1, pp. 64 a 75.

15 Véase, en este sentido, la sentencia de 11 de junio de 2020, Prezident Slovenskej republiky (C-378/19, EU:C:2020:462), apartado 64.
¢ Véase, en este sentido, la sentencia Comisién/Alemania, apartado 132.
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objetivos de las Directivas relativas al mercado de la electricidad.” Asi pues, esta independencia
tiene como finalidad evitar los conflictos de intereses en detrimento de los consumidores. Un
autor ha observado que la independencia del sector regulado se ha ido concretando
juridicamente de forma progresiva a través de la jurisprudencia del Tribunal de Justicia y después
en el Derecho derivado.” La independencia de las autoridades reguladoras presenta distintos
aspectos, que han sido analizados por el Consejo de Reguladores Europeos de la Energia (CEER)."

40. Si bien el sistema del Derecho de la Unién privilegia una concepcién amplia de la
independencia en lo que respecta a las competencias concretas encomendadas a las autoridades
reguladoras nacionales,” dicho sistema no excluye, sin embargo, que los Estados miembros
puedan intervenir, en determinadas circunstancias, en el funcionamiento del mercado eléctrico.
En efecto, el articulo 59 de la Directiva 2019/944 establece la lista de las obligaciones y
competencias conferidas a las autoridades reguladoras. Aunque esta lista abarca muchos
ambitos, no comprende la totalidad del mercado de la electricidad. Asi, los Estados miembros
pueden adoptar su propia normativa relativa al mercado nacional de electricidad, fuera del
ambito de estas obligaciones y competencias. Ademas, el articulo 57, apartado 4, letra b),
inciso ii), de dicha Directiva dispone que el requisito de independencia del personal de la
autoridad reguladora y de los encargados de su gestiéon se entenderd sin perjuicio de las
directrices de politica general publicadas por el Gobierno del Estado miembro de que se trate.
Segun la jurisprudencia del Tribunal de Justicia, del tenor de esta disposicion resulta claramente
que tales directrices de politica general no se refieren ni a las obligaciones ni a las competencias
de regulacién establecidas en el articulo 59 de la citada Directiva.*

41. Como indica su considerando 87, la Directiva 2019/944 y la Directiva 2009/73/CE* «no
privan a los Estados miembros de la posibilidad de establecer y publicar sus propias directrices en
materia de politica energética nacional. Asi pues, dependiendo de las disposiciones
constitucionales de cada Estado miembro, podria ser competencia de cada Estado miembro
determinar el marco de actuacién con arreglo al cual deben funcionar las autoridades
reguladoras, por ejemplo, en lo que respecta a la seguridad del suministro. No obstante, las
directrices en materia de politica energética general que establezca el Estado miembro no deben
repercutir en la independencia o la autonomia de las autoridades reguladoras».

42. Dicho considerando establece asi un vinculo explicito entre, por un lado, las directrices de
politica general adoptadas por el Gobierno de un Estado miembro, que no afectan tinicamente al
personal y los encargados de la gestion de la autoridad reguladora, en el sentido del articulo 57,
apartado 4, letra b), inciso ii), de la Directiva 2019/944, sino también a todos los participantes en

17" Véase la sentencia Comisién/Alemania, apartado 112. En el apartado 126 de esa sentencia, el Tribunal de Justicia declard, asimismo, que
el principio de democracia no se opone a la existencia de autoridades publicas al margen de la Administracién jerarquizada cldsica y mdas
o menos independientes del Gobierno, que ejercen con frecuencia una funcién reguladora o de otro tipo que exige que deban estar
protegidas de la influencia politica, sin dejar por ello de estar sujetas a la ley, bajo al control del juez competente, y que el hecho de
conceder a las autoridades reguladoras nacionales un estatuto independiente de la Administracién general no priva, por si mismo, a
dichas autoridades de su legitimidad democratica, en la medida en que no estdn exentas de toda influencia parlamentaria.

8 Véase Delzangles, H., Lindépendance des autorités de régulations sectorielles, communications électroniques, énergie et postes, tesis
doctoral defendida el 30 de junio de 2008 en la Université de Bordeaux IV (Francia), en particular p. 234.

1 Véase el informe (disponible inicamente en lengua inglesa) del CEER titulado «Safeguarding the independence of regulators — Insights
from Europe’s energy regulators on powers, resources, independence, accountability and transparency», 13 de diciembre de 2016, que
puede consultarse en la direccién siguiente:
https://www.ceer.eu/wp-content/uploads/2024/04/C16-RBM-06-03_SafeguardingNRAIndependence_ PUBLIC-13-Dec-2016.pdf.

% Véanse las conclusiones del Abogado General Pitruzzella presentadas en el asunto Comisién/Alemania (Transposicion de las Directivas
2009/72 y 2009/73) (C-718/18, EU:C:2021:20), punto 128.

2 Véase, en este sentido, la sentencia Comisién/Alemania, apartado 110.

Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de julio de 2009, sobre normas comunes para el mercado interior del gas natural y
por la que se deroga la Directiva 2003/55/CE (DO 2009, L 211, p. 94).
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el mercado eléctrico, y, por otro lado, la seguridad del suministro, que, segin el articulo 59,
apartado 1, letra m), de esta Directiva, no es necesariamente competencia de la autoridad
reguladora.? Se desprende, asimismo, del citado considerando que los Estados miembros pueden
establecer, con cardcter mds general, su politica energética nacional, tal como dispone el
articulo 194 TFUE, apartado 2.?* Por consiguiente, el Gobierno de un Estado miembro tiene
derecho a adoptar directrices de politica general, en particular sobre la «seguridad del
suministro» eléctrico.

43. La Directiva 2019/944 no define el concepto de «seguridad del suministro». Parece oportuno
remitirse, sobre este extremo, al Reglamento 2019/941, cuyo articulo 2, punto 1, define la
«seguridad del suministro eléctrico» como la «capacidad de un sistema eléctrico para garantizar
el suministro de electricidad a los clientes con un nivel de calidad claramente establecido, segin
determinen los Estados miembros de que se trate». Esta capacidad se traduce en un «estandar de
fiabilidad», que indicara de forma transparente el nivel necesario de seguridad del suministro del
Estado miembro® y se calculard usando al menos el valor de carga perdida y el coste de la entrada
de nuevas empresas durante un horizonte temporal determinado y se expresara como
«previsiones de energia no suministrada» y «previsiones de pérdida de carga».*

44. En conclusién, como sefialé la Comisién en sus observaciones escritas, la Directiva 2019/944
persigue alcanzar un equilibrio entre, por un lado, la exigencia de que las autoridades reguladoras
nacionales sean independientes y, por otro lado, el derecho de un Estado miembro a establecer su
politica energética nacional en los ambitos que no sean competencia exclusiva de las autoridades
reguladoras, en particular en materia de seguridad del suministro eléctrico.

B. Sobre el respeto de la independencia de las autoridades reguladoras nacionales en su
funcion de fijar o aprobar las tarifas de transporte y distribucion o sus metodologias de
cdlculo

45. Con arreglo al articulo 59, apartado 1, letra a), de la Directiva 2019/944, la autoridad
reguladora tiene la obligacion de establecer o aprobar, de conformidad con criterios
transparentes, las tarifas de transporte y distribuciéon o sus metodologias de célculo o las dos
cosas.” Por otra parte, a tenor del apartado 7, letra a), de dicho articulo 59, en principio, las
autoridades reguladoras se encargaran de fijar o aprobar, con la suficiente antelacién respecto de
su entrada en vigor, como minimo las metodologias nacionales utilizadas para calcular o
establecer las condiciones para la conexién y el acceso a las redes nacionales, incluyendo las
tarifas de transporte y distribucidén o sus metodologias de calculo; estas tarifas o metodologias

% En sus observaciones escritas, el Gobierno finlandés subraya que, con arreglo al articulo 6, parrafo primero, punto 7, de la Ley de
Supervision, el legislador nacional no confiri6 a la autoridad de regulacién la facultad de aprobar o definir las normas en materia de
seguridad y desarrollo de las redes de distribucién de electricidad, sino la misién de controlar su observancia y de participar en la
elaboracién de los requisitos de calidad de servicio de las redes y de suministro de electricidad.

% Véase el punto 31 de las presentes conclusiones.
% Véase el articulo 25, apartado 1, del Reglamento 2019/943.

% Véase el articulo 25, apartado 3, del Reglamento 2019/943. Por ejemplo, el Reino de Bélgica ha fijado el estdandar de fiabilidad en tres
horas. Véase, en este sentido, el arrété royal du 4 septembre 2002 modifiant 'arrété royal du 31 aott 2021 relatif a la détermination de la
norme de fiabilité et a 'approbation des valeurs du cott de I'énergie non distribuée et du cot d’'un nouvel entrant (Real Decreto, de
4 de septiembre de 2002, por el que se modifica el Real Decreto, de 31 de agosto de 2021, relativo a la determinacion del estdndar de
fiabilidad y la aprobacién de los valores de la carga perdida y el coste de la entrada de nuevas empresas) (Moniteur belge de
14 de septiembre de 2022, p. 67240).

2 Asimismo, segtn el considerando 82 de la referida Directiva, las autoridades reguladoras deben fijar o aprobar las tarifas de acceso a la
red individuales para las redes de transporte y de distribucion, o una metodologia, o ambos, y, en cualquier caso, debe preservarse la
independencia de las autoridades reguladoras a la hora de fijar las tarifas de acceso a la red de conformidad con el articulo 57,
apartado 4, letra b), inciso ii), de la misma Directiva.
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permitirdn realizar las inversiones necesarias en las redes de forma que quede garantizada la
viabilidad de la red. De la jurisprudencia del Tribunal de Justicia resulta que una interpretacién
de estas disposiciones en el sentido de que un Gobierno nacional puede fijar o aprobar las
metodologias de célculo de las tarifas de acceso a la red socavaria los objetivos perseguidos por
dicha Directiva.*

46. En el presente asunto, tal como se desprende de la formulaciéon de la segunda cuestién
prejudicial, el 6rgano jurisdiccional remitente considera que la Ley 730/2021 no interfiere
directamente, por si misma, en las tarifas de transporte o distribucién ni en sus metodologias de
célculo. Sin embargo, se pregunta si dicha Ley no ha menoscabado indirectamente la
independencia de la Agencia de la Energia, que modificé acto seguido sus métodos de control en
el transcurso de un periodo de control.

47. Sibien dicho 6rgano jurisdiccional alude a la Ley 730/2021, se refiere, mas exactamente, a los
trabajos preparatorios de la misma, es decir, al proyecto de ley elaborado por el Gobierno. De la
resolucion de remisidén y de las observaciones escritas de Alajarven Sdahko y del Gobierno
finlandés se desprende que, al adoptar dicha Ley, el Parlamento finlandés aprobé sin
modificaciones las propuestas legislativas contenidas en el proyecto de ley. En estas
circunstancias, respondiendo a la pregunta del 6rgano jurisdiccional remitente contenida en el
punto 26 de las presentes conclusiones, estimo que los trabajos preparatorios de la citada Ley
pueden considerarse directrices de politica general publicadas por el Gobierno del Estado
miembro de que se trata, en el sentido de la Directiva 2019/944.%” En cualquier caso, habida
cuenta de la jurisprudencia citada en el punto 36 de las presentes conclusiones, la independencia
de la autoridad reguladora nacional debe garantizarse frente a cualquier 6rgano politico y, por
tanto, no solo frente al Gobierno del Estado miembro en cuestion, sino también frente al
legislador nacional.

48. El érgano jurisdiccional remitente subraya que el objetivo de la Ley 730/2021, tal como resulta
de los trabajos preparatorios, consistia en hacer bajar los precios de la distribucién de electricidad
en Finlandia. A estos efectos, en particular, el proyecto de ley contenia estimaciones de los efectos
econdémicos que los cambios de los métodos de control producirian en el nivel autorizado de la
remuneracién de los gestores de redes de distribucion y en las tarifas de distribucion percibidas
por estos de sus clientes. Alajarven Séhko y Elenia sostienen, ademds, en sus observaciones
escritas, que el proyecto de ley incluia calculos muy precisos sobre el modo en que las decisiones
de la Agencia de la Energia relativas a las metodologias de cdlculo se verian afectadas por
dicha Ley.

49. En sus observaciones escritas, el Gobierno finlandés afirma que, durante la década del 2000,
las tormentas e intensas nevadas ocasionaron perturbaciones considerables en las redes de
distribucidon de electricidad de Finlandia, provocando asi cortes de electricidad. En consecuencia,
la Ley del Mercado de la Electricidad, en su version inicial, que entré en vigor el 1 de septiembre de
2013, fijé objetivos para los gestores de redes con vistas a mejorar la seguridad de las redes de
distribucién, que debian lograrse por etapas hasta el final del afio 2028 en sus respectivas zonas de

% Véase, en este sentido, la sentencia Comisién/Alemania, apartado 113.

Ademis, Alajarven S&hko y Elenia alegan en sus observaciones escritas que, en el ordenamiento juridico finlandés, los documentos
preparatorios de una ley, como los informes de grupos de trabajo, los dictdmenes de comisiones y comités parlamentarios y los
proyectos de ley del Gobierno, desempefian un papel importante en la interpretacion de la legislacién y son utilizados habitualmente
para aclarar la intencién del legislador, y que, cuanto més detallados y recientes sean los documentos preparatorios de la ley, mayor serd
su peso real en la interpretacion y aplicacién de la legislacion.
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responsabilidad.* Durante el afio 2016, los distribuidores de electricidad comunicaron a sus
clientes subidas especialmente elevadas de sus precios, lo que indujo al Gobierno a introducir en
dicha Ley disposiciones, que entraron en vigor el 1 de septiembre de 2017, destinadas, en
particular, a ampliar el plazo para cumplir los requisitos de seguridad de las redes de
distribucidn, a fin de reducir el nivel de costes de los gestores de redes de distribucion y frenar el
aumento de los precios del transporte de electricidad. El Gobierno que tomé posesion en el afo
2019 dispuso la continuacién de esas normas proponiendo medidas relativas al desarrollo y la
seguridad de las redes de distribucion, ya que la Agencia de la Energia era competente para
modificar las metodologias de calculo de las tarifas de transporte y distribucién de electricidad.

50. El Gobierno finlandés sostiene, asimismo, que la Ley 730/2021 introdujo las modificaciones
siguientes: en primer lugar, se fijé un plazo adicional de ocho afios para el cumplimiento de los
requisitos de seguridad operativa de la red de distribucion, con arreglo al nuevo articulo 119 de la
Ley del Mercado de la Electricidad; en segundo lugar, se afadié una disposiciéon adicional, en
concreto, el articulo 19, parrafo segundo, punto 6, de dicha Ley, segtin el cual el gestor de la red
debe estar en condiciones de prestar de forma rentable servicios de transporte y distribucion a
los usuarios de su red, y, en tercer lugar, se complet6 el articulo 52 de la Ley, relativo al plan de
desarrollo de la red de distribucion, a fin de que ese plan pueda utilizarse en el futuro para
incentivar y controlar la eficiencia en costes del desarrollo de la red de distribucién, en particular
exigiendo que el plan indique si el gestor de la red recurre a la respuesta de la demanda, a medidas
de eficiencia energética, de almacenamiento energético o a otros medios, como alternativa a la
expansion de la capacidad de transporte de la red de distribucion. Dicho Gobierno afiade que,
habida cuenta de la flexibilizacién de los requisitos en materia de seguridad del suministro que
tales modificaciones introdujeron, la Agencia de la Energia tenia la facultad de cambiar las
metodologias de cdlculo de las tarifas de distribucién con objeto de impedir que los gestores de
redes cobraran a sus clientes gastos de distribucion indebidamente elevados.

51. Procede recordar a este respecto que, por lo que ataiie a la competencia del Tribunal de
Justicia para responder a las cuestiones prejudiciales, el sistema de cooperacion establecido en el
articulo 267 TFUE se basa en una clara separacion de funciones entre los drganos
jurisdiccionales nacionales y el Tribunal de Justicia. En el marco de un procedimiento entablado
con arreglo a dicho articulo, la interpretacion de las normas nacionales incumbe a los érganos
jurisdiccionales de los Estados miembros y no al Tribunal de Justicia, sin que corresponda a este
pronunciarse sobre la compatibilidad de las normas de Derecho interno con el Derecho de la
Union. En cambio, el Tribunal de Justicia es competente para proporcionar al tribunal nacional
todos los elementos de interpretacion del Derecho de la Unidn que le permitan apreciar la
compatibilidad de las normas de Derecho interno con la normativa de la Unién.*

52. Con caracter general, el mero hecho de que el Gobierno de un Estado miembro pretenda
hacer bajar los precios de distribucidn de electricidad no parece, en cuanto tal, incompatible con el
articulo 57, apartados 4 y 5, de la Directiva 2019/944. En efecto, como se ha senialado antes, dicha
Directiva no priva a los Estados miembros de la posibilidad de establecer su politica energética
nacional.

% El Gobierno finlandés especifica que dicha Ley, en su versidn inicial, establecia la obligacién de planificar, construir y mantener las redes
de distribucién de modo que una averia de las mismas por una tormenta o por el peso de la nieve no ocasionara una interrupcién de la
distribucién de electricidad superior a seis horas en zona urbana y a treinta y seis horas en las demds zonas.

Véase la sentencia de 8 de mayo de 2024, Asociatia «Forumul Judecitorilor din Roménia» (Asociaciones de jueces y fiscales) (C-53/23,
EU:C:2024:388), apartado 14 y jurisprudencia citada.
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53. Es cierto que el ejercicio por un Estado miembro de sus propias competencias para establecer
su politica energética nacional produce inevitablemente, por su propia naturaleza, repercusiones
en los costes de explotacion de la red eléctrica. Por consiguiente, no siempre es facil, en la
préctica, establecer una distincién entre la aplicacién de una politica energética nacional y el
respeto de las competencias de la autoridad reguladora.* Aunque la jurisprudencia del Tribunal
de Justicia ha sido objeto de criticas,* considero, por el contrario, que permite trazar una linea
que delimita las competencias de la autoridad reguladora y las del Estado miembro.

54. Efectivamente, al establecer su politica energética nacional, un Estado miembro tiene
competencia para decidir el nivel de seguridad del suministro eléctrico, siempre que no haya
atribuido esta competencia a la autoridad reguladora. Asi, un Estado miembro tiene derecho a
optar por un estindar de fiabilidad inferior para sus redes energéticas si estima que el estandar
anterior supone un coste global excesivo, sin menoscabar la viabilidad de tales redes. La
reducciéon del estindar de fiabilidad propicia, en principio, una disminucion de los costes de
inversion para los gestores de redes de transporte y distribucién, lo cual debe entrafiar en ultima
instancia una bajada de las tarifas aplicadas a los consumidores. Ello no significa que el Estado
miembro fije, de facto, las tarifas de transporte y distribucién o sus metodologias de célculo. En
efecto, la influencia de las tarifas de los gestores de redes de distribucion en las metodologias de
calculo parece ser un resultado completamente indirecto del interés legitimo del Estado miembro
en elegir su nivel de seguridad del suministro eléctrico.

55. Por otra parte, con arreglo al articulo 194 TFUE, apartado 2, un Estado miembro es
competente para determinar las condiciones de explotacion de sus recursos energéticos. A
primera vista, parece que esta competencia incluye el hecho de que un Estado miembro exija a
los gestores de red prestar de manera rentable servicios de transporte y distribucién a los
usuarios y que el plan de desarrollo de la red de distribucion pueda permitir en el futuro
incentivar y controlar la eficiencia en costes del desarrollo de dicha red. En efecto, los Estados
miembros tienen derecho a buscar la mejor utilizacién posible de sus recursos eléctricos.

56. En cambio, cuando la autoridad reguladora tiene la obligacion de establecer o aprobar las
tarifas de transporte y distribuciéon o sus metodologias de célculo, en virtud del articulo 59,
apartado 1, letra a), de la Directiva 2019/944, le incumbe Gnicamente a ella determinar las
metodologias de cédlculo y el importe de las tarifas. En este sentido, el Tribunal de Justicia ha
declarado que el Gobierno de un Estado miembro no puede establecer las metodologias para
determinar las tarifas de acceso a la red y decidir en qué casos y en qué marco regulatorio la
autoridad reguladora nacional puede fijar dichas condiciones o metodologias, o aprobarlas a
instancia del gestor de red, asi como en qué casos particulares de utilizacion de la red y con qué
requisitos dicha autoridad puede autorizar o denegar puntualmente la autorizacién relativa a las
tarifas individuales de acceso a la red.*

%2 Véase, en este sentido, Huhta, K., «C-718/18 Commission v. Germany: Critical Reflections on the Independence of National Regulatory
Authorities in EU Energy Law», European Energy and Environmental Law Review, 2021, vol. 30, n.° 6, pp. 255 a 265, en especial p. 261.
Segun esta autora, la sentencia Comisién/Alemania ha dificultado la delimitacién entre las directrices de politica energética nacional
adoptadas por los Estados miembros y las cuestiones que son exclusivamente competencia de las autoridades de regulacion nacionales,
puesto que los Estados miembros, a diferencia de las autoridades de regulacion, disfrutan de un amplio margen de apreciacién para
determinar qué es constitutivo de interés publico. La misma autora subraya, ademds, que ninguna politica energética nacional puede
evitar tomar posicion sobre los precios de la energia y su tarificacion, de modo que las directrices generales de la politica energética muy
probablemente afectarédn a las condiciones en las que se fijan las tarifas.

% Véase Huhta, K., op. cit., p. 261.

#  Véase la sentencia Comisién/Alemania, apartados 114 a 116. Véase también la sentencia de 3 de diciembre de 2020, Comisién/Bélgica
(Mercados de la electricidad y del gas natural) (C-767/19, EU:C:2020:984), apartados 98 a 115.
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57. Por tanto, como sefiala la Comisidn en sus observaciones escritas, las modificaciones de la
normativa nacional no son conformes con la Directiva 2019/944 si determinan detalladamente
sus efectos en las tarifas de transporte y distribucién o sus metodologias de célculo, en la medida
en que, con arreglo a los articulos 57 y 59 de la Directiva, la autoridad reguladora tiene la
competencia exclusiva para evaluar las consecuencias de las modificaciones introducidas, en
particular, en el estindar de fiabilidad y para reflejarlas en los métodos de fijacién de los precios.

58. A este respecto, Alajarven Sahko y Elenia aducen que el Ministerio de Economia y Trabajo, el
ministro responsable del mercado eléctrico y el Parlamento finlandés dieron a la Agencia de la
Energia instrucciones muy pormenorizadas sobre las modificaciones que debia introducir, tras la
adopcion de la Ley 730/2021, en los métodos de control que habia definido con anterioridad, lo
que constituye una manera indirecta de fijar las tarifas de transporte y distribucién o sus
metodologias de célculo. Por su parte, la Agencia de la Energia sostiene que su informe marco,
que se referia a los métodos de control del cardcter razonable de la fijacién de las tarifas de
explotacién de la red eléctrica, se elabor6 de forma auténoma y que, en aras de la previsibilidad
del proceso legislativo, es deseable que la autoridad reguladora pueda facilitar un dictamen
especializado independiente sobre la potencial repercusion de las modificaciones de la legislaciéon
nacional. Dado que tal dictamen tiene como finalidad ilustrar al legislador nacional sobre el
impacto de las modificaciones de las tarifas de transporte y distribucién o sus metodologias de
calculo, estimo que no menoscaba la independencia de la autoridad reguladora en el supuesto de
que esta haya podido actuar de manera auténoma, basdndose tnicamente en el interés publico,
con el fin de asegurar que se respeten los objetivos perseguidos por la Directiva, sin estar
sometida a instrucciones externas de otros organismos,* extremo que corresponde verificar al
érgano jurisdiccional remitente.

59. Anadiré que, segin el tenor de la segunda cuestion prejudicial, la Agencia de la Energia «debid
modificar sus métodos de control» tras la promulgacién de la Ley 730/2021, lo cual puede
entenderse en el sentido de que se impone una obligacién a esa agencia. Al mismo tiempo, de la
resoluciéon de remision resulta que, en sus decisiones de 15 de diciembre de 2021, la agencia
senal6 que habia examinado de oficio la cuestion de los métodos de control tras la entrada en
vigor de dicha Ley. Ademds, en sus observaciones escritas, dicha agencia explica que la
formulacién correcta de la cuestion seria «consideré necesario modificar sus métodos de
control», en la medida en que, segtin el articulo 13, parrafo primero, punto 2, de la Ley de
Supervision, puede modificar su decisiéon de fijaciéon de los métodos de control a la vista de la
evoluciéon de la normativa nacional y en que esta disposicion confiere expresamente a la
autoridad reguladora la facultad de apreciar la necesidad y los fundamentos de los métodos de
control y de las modificaciones que se introduzcan en ellos. Por consiguiente, la propia agencia
entiende que no actud en el marco de una competencia reglada en lo que ataiie a la fijacién de las
tarifas de transporte y distribucion o sus metodologias de calculo.

60. Por otra parte, en sus observaciones escritas, el Gobierno chipriota sefiala que, segin el tenor
de la segunda cuestion prejudicial, la autoridad reguladora nacional modificé sus métodos de
control «en medio de un periodo de control». Dicho Gobierno deduce de ello que dicha
modificacién no parece conforme con el articulo 59, apartado 7, de la Directiva 2019/944, segin
el cual las autoridades reguladoras se encargaran de fijar o aprobar, «con la suficiente antelacion
respecto de su entrada en vigor», como minimo las metodologias nacionales utilizadas para
calcular o establecer las tarifas de transporte y distribucién o sus metodologias de célculo, y que,
de aplicarse tal modificacién, se menoscabaria la independencia de la autoridad reguladora

% Véase el punto 35 de las presentes conclusiones.
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nacional. No obstante, ha de sefalarse que el 6rgano jurisdiccional remitente no ha preguntado al
Tribunal de Justicia sobre la aplicacién temporal de las decisiones de 15 de diciembre de 2021. La
resolucion de remisiéon no contiene, en efecto, ninguna indicaciéon en este sentido. En estas
circunstancias, no procede examinar esta cuestion.

61. En definitiva, incumbe al 6rgano jurisdiccional remitente examinar si la Ley 730/2021 esta
comprendida en el &mbito de las competencias conferidas a un Estado miembro por la Directiva
2019/944, es decir, si la actuacién del Estado miembro de que se trata se limit6 estrictamente a
establecer su politica energética nacional, en particular en lo que respecta a la seguridad del
suministro de la red eléctrica y a las condiciones de explotacion de sus recursos energéticos, o si
invadi6 la competencia exclusiva de la autoridad reguladora nacional de fijar las tarifas de
transporte y distribucién o sus metodologias de célculo.

62. Habida cuenta de todo lo anterior, considero que el articulo 57, apartados 4 y 5, de la Directiva
2019/944 debe interpretarse en el sentido de que no se opone a la normativa de un Estado
miembro que tiene por objetivo, tal como indican los trabajos preparatorios, ejercer una
influencia a la baja sobre los precios de la distribuciéon de electricidad sin interferir directamente,
por si misma, en las tarifas de transporte y distribuciéon de electricidad o sus metodologias de
célculo, pero cuyo efecto ha consistido en que la autoridad reguladora nacional modificara sus
métodos de control, siempre que dicha normativa refleje las directrices de politica general
publicadas por el Gobierno del Estado miembro en relacién con su politica energética nacional,
en particular en lo que respecta a la determinacién del nivel de seguridad del suministro y las
condiciones de explotacién de los recursos energéticos, que no estdin comprendidas en las
obligaciones y competencias de la autoridad reguladora, en el sentido del articulo 59 de la citada
Directiva.

V. Conclusion

63. Habida cuenta de las consideraciones anteriores, propongo al Tribunal de Justicia que
responda a las cuestiones planteadas por el markkinaoikeus (Tribunal de lo Mercantil, Finlandia)
del siguiente modo:

«El articulo 57, apartados 4 y 5, de la Directiva (UE) 2019/944 del Parlamento Europeo y del
Consejo, de 5 de junio de 2019, sobre normas comunes para el mercado interior de la electricidad
y por la que se modifica la Directiva 2012/27/UE,

debe interpretarse en el sentido de que

no se opone a la normativa de un Estado miembro que tiene por objetivo, tal como indican los
trabajos preparatorios, ejercer una influencia a la baja sobre los precios de la distribucién de
electricidad sin interferir directamente, por si misma, en las tarifas de transporte y distribucién
de electricidad o sus metodologias de célculo, pero cuyo efecto ha consistido en que la autoridad
reguladora nacional modificara sus métodos de control, siempre que dicha normativa refleje las
directrices de politica general publicadas por el Gobierno del Estado miembro en relaciéon con su
politica energética nacional, en particular en lo que respecta a la determinacién del nivel de
seguridad del suministro y las condiciones de explotacién de los recursos energéticos, que no
estan comprendidas en las obligaciones y competencias de la autoridad reguladora, en el sentido
del articulo 59 de la citada Directiva.»
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