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W Zbior Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
GIOVANNIEGO PITRUZZELLI
przedstawiona w dniu 13 lipca 2023 r.!

Sprawy polaczone C-693/21 P i C-698/21 P

EDP Espaiia, SA
przeciwko
Naturgy Energy Group, SA, dawniej Gas Natural SDG, SA,
Komisji Europejskiej (C-693/21 P)
oraz
Naturgy Energy Group, SA, dawniej Gas Natural SDG, SA
przeciwko

Komisji Europejskiej (C-698/21 P)

Odwotanie — Pomoc panstwa — Zacheta ekologiczna przyjeta przez Hiszpanie na rzecz
elektrowni weglowych — Decyzja o wszczeciu formalnego postepowania wyjasniajacego —
Obowiazek uzasadnienia — Skarga o stwierdzenie niewaznosci

1. W ramach dwdch polaczonych odwotann EDP Espana (sprawa C-693/21 P) i Naturgy Energy
Group (sprawa C-698/21 P) (zwane dalej ,wnoszacymi odwotanie”) wnosza o uchylenie wyroku
Sadu Unii Europejskiej z dnia 8 wrze$nia 2021 r., Naturgy Energy Group/Komisja? (zwanego dalej
»zaskarzonym wyrokiem”), w ktérym Sad oddalil zadanie stwierdzenia niewazno$ci decyzji
Komisji C(2017) 7733 final z dnia 27 listopada 2017 r. w sprawie pomocy panstwa SA.47912
(2017/NN) — Srodek zachety ekologicznej przyjety przez Hiszpanie na rzecz elektrowni
weglowych (zwanej dalej ,sporna decyzja”).

I. Ramy prawne

2. Artykul 4 ust. 4 rozporzadzenia Rady (UE) 2015/1589 ustanawiajacego szczegélowe zasady
stosowania art. 108 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej?® stanowi:

»W przypadku gdy po przeprowadzeniu badania wstepnego Komisja stwierdza, ze zaistnialy
watpliwosci co do zgodnosci $rodka bedacego przedmiotem zgloszenia z rynkiem wewnetrznym,
Komisja podejmuje decyzje o wszczeciu postepowania zgodnie z art. 108 ust. 2 TFUE (»decyzja
o wszczeciu formalnej procedury dochodzenia«)”.

' Jezyk oryginalu: wloski.
2 Zobacz wyrok z dnia 8 wrze$nia 2021 r., Naturgy Energy Group/Komisja (T-328/18, niepublikowany, EU:T:2021:548).
3 Dz.U. 2015, L 248, s. 9.
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3. Artykul 6 ust. 1 tego rozporzadzenia ma nastepujace brzmienie:

»Decyzja o wszczeciu formalnej procedury dochodzenia zawiera podsumowanie odpowiednich
kwestii faktycznych i prawnych, wstepna ocene Komisji dotyczaca charakteru pomocowego
proponowanego $rodka oraz okresla watpliwosci co do jego zgodnosci z rynkiem wewnetrznym.
W decyzji wzywa si¢ zainteresowane panstwo czlonkowskie i inne zainteresowane strony do
przedstawienia uwag w wyznaczonym terminie, ktéry zwykle nie przekracza jednego miesiaca.
W nalezycie uzasadnionych przypadkach Komisja moze przedtuzy¢ wyznaczony termin”.

4. Artykul 9 ust. 1i 2 tego rozporzadzenia stanowi:

»1. Bez uszczerbku dla art. 10 formalna procedura dochodzenia zostaje zakoniczona w formie
decyzji zgodnie z ust. 2-5 niniejszego artykulu.

2. W przypadku gdy Komisja stwierdza, gdzie jest to wlasciwe, po dokonaniu przez
zainteresowane panstwo czlonkowskie zmiany, ze srodek bedacy przedmiotem zgloszenia nie
stanowi pomocy, ustalenie to zostaje stwierdzone w formie decyzji”.

II. Okolicznosci faktyczne lezace u podstaw sporu

5. W okresie 1998-2007 wszystkie hiszpanskie elektrownie mogly otrzymac¢ wynagrodzenie
zwane ,gwarancja mocy’, niezaleznie od zastosowanej technologii, w celu zachecenia do
tworzenia i utrzymania mocy wytwérczych w systemie elektroenergetycznym oraz
zagwarantowania niezawodnych dostaw. Natomiast instalacje wytwarzajace energie odnawialna
nie otrzymaly tej zachety i zapewniono im odpowiednia forme premii.

6. W 2007 r. hiszpanski ustawodawca upowaznil ministra przemystu, turystyki i handlu do
zastapienia gwarancji mocy nowa oplata, zwana ,oplata mocows”.

7. Decyzja ta zostala sformalizowana dekretem krélewskim 871/2007%, w ktérym dostosowano
taryfy za energie elektryczna obowiazujace od dnia 1 lipca 2007 r. Dekret ten, przyjety w dniu
29 czerwca 2007 r.°, przewidywal, ze optata mocowa wejdzie w zycie z dniem 1 pazdziernika
2007 r.

8. Regulacja taryf za energie elektryczna zostala przedstawiona w Orden ITC/2794/2007¢, ktére
zostalo przyjete w dniu 27 wrzesnia 2007 r. i weszlo w zycie w dniu 1 pazdziernika 2007 r.”
(zwanym dalej ,ITC/2794/2007”).

9. Zarzadzenie to okresla rézne $rodki, ktérych nalezy przestrzega¢ w celu wynagrodzenia za
moc, w tym zachete do zapewnienia dostepno$ci instalacji oraz zachete majaca na celu
wspieranie inwestycji w produkcje.

* Real Decreto 871/2007 por el que se ajustan las tarifas eléctricas a partir del 1 de julio de 2007 (dekret krélewski 871/2007 dostosowujacy
taryfy za energie elektryczng od dnia 1 lipca 2007 r.).

BOE nr 156 z dnia 30 czerwca 2007 r., s. 28324.

¢ Orden ITC/2794/2007, por la que se revisan las tarifas eléctricas a partir del 1 de octubre de 2007 (zarzadzenie ITC/2794/2007
zmieniajace oplaty za energie elektryczna od dnia 1 pazdziernika 2007 r.).

7 BOE nr 234 z dnia 29 wrze$nia 2007 r., s. 39690.
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10. Zacheta do zapewnienia dostepnosci jest przeznaczona dla instalacji produkcyjnych objetych
zwyklymi zasadami systemu pélwyspowego, o minimalnej mocy zainstalowanej wynoszacej
50 megawatow (MW). Dotyczy to instalacji oddanych do uzytku po dniu 1 stycznia 1998 r. oraz
tych, w ktérych okres eksploatacji nie wynosi jeszcze dziesigciu lat. Celem tej zachety jest
zachecanie do budowy i oddawania do uzytku nowych instalacji poprzez zapewnienie platnosci,
ktére przyczyniaja si¢ do rekompensaty kosztéw inwestycji. Kwote wynagrodzenia ustalono na
20 000 EUR za MW rocznie.

11. W zalaczniku III do ITC/2794/2007 okreslono zachety inwestycyjne: w pkt 10 wskazano, ze
minister przemystu, turystyki i handlu jest uprawniony do zatwierdzania takich $rodkéw
w odniesieniu do inwestycji w instalacje produkcyjne, ktore sa objete zwyklymi zasadami systemu
polwyspowego i posiadaja zainstalowana moc wynoszaca co najmniej 50 MW. Takie zachety moga
by¢ przyznawane na znaczace inwestycje niezbedne do rozbudowy lub istotnych modyfikacji
istniejacych instalacji lub na dotyczace nowych instalacji inwestycje w priorytetowe technologie
zgodnie z celami polityki energetycznej i bezpieczenstwa dostaw.

12. Srodek zawarty w tym akcie zostal zastosowany w celu ulatwienia elektrowniom weglowym
dokonywania inwestycji ,w ochrone srodowiska” w instalacjach odsiarczania. Warunki tej
korzysci zostaly okreslone w Orden ITC/3860/2007° (zwanym dalej ,spornym $rodkiem”) z dnia
28 grudnia 2007 r.°, w ktérym zmieniono taryfy za energie elektryczna od dnia 1 stycznia 2008 r.

13. Ze wspomnianej zachety moga skorzysta¢ jedynie elektrownie weglowe, ktére sa objete
krajowym planem redukcji emisji z istniejacych duzych obiektéw energetycznego spalania
(zwanym dalej ,KPRE-DOES”), zatwierdzonym przez hiszpaniska rade ministrow w dniu
7 grudnia 2007 r., i ktére sa réwniez objete tak zwana ,banka” emisji ustanowiona
w KPRE-DOES, okreslajaca dozwolone ilosci emisji dla przedsiebiorstwa.

14. Ponadto inwestycje musialy zosta¢ zrealizowane przed datg wejscia w zycie [TC/2794/2007,
to znaczy przed dniem 1 pazdziernika 2007 r., lub wniosek o zatwierdzenie musial zosta¢ ztozony
co najmniej trzy miesiace przed ta data.

15. W 2011 r. korzy$¢ wynikajaca ze spornego s$rodka zostala rozszerzona na elektrownie
weglowe, ktore przed dniem 1 stycznia 2008 r. dokonaly nie tylko inwestycji w instalacjach
odsiarczania, lecz takze innych inwestycji ,w ochrone $rodowiska” majacych na celu
zmniejszenie emisji tlenku siarki.

16. W dniu 29 kwietnia 2015 r. Komisja Europejska wszczeta dochodzenie w tym sektorze
w jedenastu panstwach czlonkowskich, w tym w Hiszpanii. W nastepstwie tego dochodzenia
Komisja w dniu 4 kwietnia 2017 r. poinformowala wladze hiszpanskie, ze wszczeta dochodzenie
w przedmiocie rozpatrywanego $rodka, a w dniu 27 listopada 2017 r. podjeta decyzje o wszczeciu
formalnego postepowania wyjasniajacego na podstawie art. 108 ust. 2 TFUE.

17. W decyzji tej Komisja stwierdza, ze doszta do wstepnego wniosku, iz sporny srodek stanowi
pomoc panstwa, i wyraza watpliwosci co do jego zgodnosci z rynkiem wewnetrznym.
W szczegélnosci Komisja uwaza, ze sporny srodek stanowi pomoc na inwestycje majace na celu

8 Orden ITC/3860/2007, por la que se revisan las tarifas eléctricas a partir del 1 de enero de 2008 (zarzadzenie ITC/3860/2007 zmieniajace
oplaty za energie elektryczng od dnia 1 stycznia 2008 r.).

°  BOE nr 312 z dnia 29 grudnia 2007 r., s. 53781.
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dostosowanie elektrowni weglowych do dyrektywy 2001/80/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 23 pazdziernika 2001 r. w sprawie ograniczenia emisji niektérych zanieczyszczen do
powietrza z duzych obiektéw energetycznego spalania (Dz.U. 2001, L 309, s. 1).

II1. Postepowanie przed Sadem i zaskarzony wyrok

18. W dniu 28 maja 2018 r. Naturgy Energy Group, wczeéniej znana jako Gas Natural SDG,
hiszpanska spoétka dzialajaca w sektorze energetycznym i prowadzaca dziatalno$¢ w zakresie
wytwarzania energii elektrycznej z wegla, zlozyla skarge do sekretariatu Sadu. Skarga miata na
celu stwierdzenie niewaznosci decyzji, ktéra zostala zaskarzona przez te spotke.

19. W postepowaniu tym EDP Espafa i Viesgo Produccion przystapily do sprawy w charakterze
interwenientéw popierajacych zadania skarzacej w pierwszej instancji.

20. W zaskarzonym wyroku Sad oddalil zadania stwierdzenia niewazno$ci, uznajac, ze zarzut
pierwszy, dotyczacy obowiazku uzasadnienia selektywnego charakteru rozpatrywanego srodka,
jest bezzasadny.

21. W pkt 60 zaskarzonego wyroku Sad zwrécil uwage na fakt, ze zgodnie
z rozporzadzeniem 2015/1589 formalne postepowanie wyjasniajace moze zostaé wszczete
poprzez podsumowanie istotnych kwestii faktycznych i prawnych zwiazanych ze $rodkiem
panstwowym wraz ze wstepna oceng danego $rodka w celu ustalenia, czy mozna uznaé go za
pomoc, oraz poprzez uzasadnienie watpliwosci co do jego zgodnosci z rynkiem wewnetrznym.

22. W pkt 61 zaskarzonego wyroku Sad dodal, ze Komisja jest zobowigzana do wszczecia takiego
postepowania, jezeli wstepne badanie nie pozwala jej na przezwyciezenie wszystkich trudnosci
zwiazanych z kwestia, czy rozpatrywany $rodek stanowi pomoc w rozumieniu art. 107
ust. 1 TFUE.

23. W pkt 62 zaskarzonego wyroku Sad przypomnial, ze celem decyzji o wszczeciu postepowania
bylo umozliwienie zainteresowanym stronom aktywnego udzialu w formalnym postepowaniu
wyjasniajacym. Sad wyjasnil réwniez, ze decyzja zawierala wstepne oceny oraz ze Komisja nie
byla zobowigzana do wyjasnienia wszystkich ewentualnych kwestii nierozstrzygnietych na tym
etapie poczatkowym.

24. W pkt 63 zaskarzonego orzeczenia Sad stwierdzil, ze nalezy pamietad, iz uznanie $rodka
panstwowego za pomoc panstwa w takiej decyzji ma jedynie charakter tymczasowy. Potwierdza to
art. 9 ust. 2 rozporzadzenia 2015/1589, ktéry stanowi, ze po zakonczeniu formalnego
postepowania wyja$niajacego Komisja moze stwierdzi¢, iz dany $rodek w rzeczywistosci nie
stanowi pomocy. W zwigzku z tym kwalifikacja §rodka panstwowego jako pomocy panstwa moze
ulec zmianie i niekoniecznie ma charakter trwaly.

25. Sad oddalil argumenty skarzacej w pierwszej instancji dotyczace dwdch wcze$niejszych
spraw* w pkt 64 i 65 zaskarzonego wyroku. Sad uznal te argumenty za pozbawione znaczenia dla
sprawy, poniewaz pierwsza sprawa dotyczyla decyzji o zakonczeniu formalnego postepowania
wyjasniajacego, a druga sprawa nie dotyczyta kontroli przestrzegania obowiazku uzasadnienia.

1 Wryroki: z dnia 20 grudnia 2017 r., Comunidad Auténoma de Galicia i Retegal/Komisja (C-70/16 P, EU:C:2017:1002); z dnia 21 grudnia
2016 r., Komisja/Hansestadt Liibeck (C-524/14 P, EU:C:2016:971).
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26. W pkt 73 zaskarzonego wyroku Sad doszed! do wniosku, Ze na podstawie charakteru,
sformutowania, tresci, kontekstu i wlasciwych przepiséw prawnych dotyczacych spornej decyzji
wnoszaca odwolanie byla w stanie zrozumie¢ powody lezace u podstaw wstepnej opinii Komisji,
zgodnie z ktéra §rodek wydawat sie selektywny.

27. Punkt 74 zaskarzonego wyroku odnosi si¢ do argumentu skarzacej w pierwszej instancji
dotyczacego domniemanego braku zbadania przez Komisje, czy sporny $rodek sprzyja niektérym
przedsiebiorstwom lub towarom w poréwnaniu z innymi przedsigbiorstwami lub towarami, ktére
znajdowaly sie w podobnej sytuacji w odniesieniu do celu srodka. Sad odrzucit jednak ten
argument i wyjasnil, ze takie poréwnanie moze by¢ przedwczesne na wstepnym etapie
formalnego postepowania wyjasniajacego, podkreslajac, ze rozumowanie dotyczace
poréwnywalnosci moze antycypowac wnioski dochodzenia.

28. W pkt 75 zaskarzonego wyroku Sad stwierdzil, ze argument dotyczacy selektywnego
charakteru $rodka nie przeszkodzil skarzacej w pierwszej instancji w przedstawieniu
wyczerpujacych uwag dotyczacych poréwnywalnosci sytuacji wymienionych w ich drugim
uzasadnieniu.

29. W pkt 76 zaskarzonego wyroku Sad wuznal, Ze nie zostal pozbawiony mozliwosci
przeprowadzenia kontroli zgodno$ci z prawem spornej decyzji.

30. W konsekwencji w pkt 81 zaskarzonego wyroku Sad oddalit zarzut pierwszy jako bezzasadny.

31. W nastepnej kolejnosci Sad oddalil jako bezzasadny zarzut drugi dotyczacy naruszenia
art. 107 ust. 1 TFUE w odniesieniu do selektywnosci rozpatrywanego srodka.

32. Na wstepie nalezy zauwazy¢, ze w pkt 98 i 99 zaskarzonego wyroku wyjasniono, iz
w przypadku wniesienia skargi na decyzje o wszczeciu przez Komisje formalnego postepowania
wyjasniajacego w sprawie zakwalifikowania $rodka jako pomocy panstwa kontrola
przeprowadzana przez sad Unii ogranicza sie do zbadania, czy Komisja nie popetnita oczywistych
btedéw w ocenie, uznajac, ze nie jest w stanie pokona¢ wszystkich przeszkéd podczas wstepnej
analizy srodka.

33. W zaskarzonym wyroku, w szczegdélnosci w pkt 102-116, Sad zbadal szczegdélowo
i ostatecznie oddalil zarzut skarzacej w pierwszej instancji, zgodnie z ktérym sporny srodek miat
jedynie na celu zréwnanie znaczacych inwestycji zrealizowanych po 1998 r., bez uwzglednienia
konkretnej zastosowanej technologii lub rodzaju rozpatrywanych instalacji.

34. Sad przeanalizowal réwniez i odrzucil w pkt 117-125 zaskarzonego wyroku twierdzenie
skarzacej w pierwszej instancji, zgodnie z ktérym elektrownie weglowe nie sa podobne do
elektrowni wykorzystujacych inng technologie.

35. W pkt 126 zaskarzonego wyroku stwierdzono zatem, Ze skarzaca w pierwszej instancji nie

mogta przedstawi¢ dowodu na to, iz Komisja popelnita oczywisty blad w ocenie w odniesieniu do
analizy poréwnywalno$ci.
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36. W pkt 128-130 zaskarzonego wyroku Sad odrzucil argumenty Naturgy Energy Group i EDP
Espafa oparte na wyroku Comunidad Auténoma de Galicia i Retegal/Komisja', poniewaz wyrok
ten dotyczyl decyzji Komisji wydanych po zakonczeniu formalnego postepowania wyjasniajacego.

37. W pkt 131-133 zaskarzonego wyroku Sad odrzucit réwniez argumenty skarzacej w pierwszej
instancji dotyczace niezbednego charakteru spornego $rodka dla bezpieczenistwa dostaw, uznajac,
ze argumenty te dotyczyly oceny zgodno$ci pomocy ze wspdlnym rynkiem, a nie jej kwalifikacji,
oraz ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem art. 107 ust. 1 TFUE nie wprowadza rozréznienia
miedzy przyczynami lub celami interwencji panstwa, lecz definiuje je pod wzgledem skutkéw.

38. W pkt 134 zaskarzonego wyroku Sad oddalil zatem drugi zarzut skargi jako bezzasadny,
a w konsekwencji oddalif skarge w catosci.

39. Wreszcie Sad obciazyl skarzaca w pierwszej instancji, oprécz jej wlasnych kosztéw, kosztami
poniesionymi przez Komisje oraz obciazyt spétki Viesgo Produccion i EDP Espafa ich wlasnymi
kosztami.

IV. Zadania stron

40. W odwolaniu spo6tki Naturgy Energy Group (skarzaca w pierwszej instancji) i EDP Espafia
wnoszg do Trybunatu o uchylenie zaskarzonego wyroku, stwierdzenie niewaznosci spornej decyzji
i obciazenie Komisji kosztami postepowania.

41. W swoim pi$mie Komisja wnosi do Trybunalu o oddalenie odwotania i obciazenie kosztami
postepowania wnoszacych odwolanie.

42. Generaciones Eléctricas Andalucia, pierwotnie Viesgo Produccidn, interwenient w pierwszej
instancji, wnosi do Trybunatu o uchylenie zaskarzonego wyroku.

43. Postanowieniem prezesa Trybunalu z dnia 31 maja 2022 r. sp6tka Endesa Generacién zostata
dopuszczona do sprawy w charakterze interwenienta popierajacego zadania wnoszacych
odwolanie i wnosi do Trybunalu o uchylenie zaskarzonego wyroku i obciazenie Komisji kosztami
postepowania.

V. Analiza odwolania

A. Uwagi wstepne

44. Cho¢ zarzuty odwolania sa odrebne, istnieja miedzy nimi oczywiste zwigzki: zarzut pierwszy
dotyczy blednej wykladni i blednego zastosowania przez Sad obowiazku uzasadnienia
w odniesieniu do pojecia selektywnosci, a zarzut drugi — blednej wykladni i btednego
zastosowania przez Sad art. 107 ust. 1 TFUE w odniesieniu do pojecia selektywnosci.

45. Artykuly 107 i 108 TFUE ustanawiaja zasady dotyczace pomocy panstwa na poziomie prawa
pierwotnego, przy czym pierwsze z tych postanowien okresla ogélne kryteria, na podstawie

ktérych pomoc moze lub nie moze zosta¢ uznana za zgodna z rynkiem wewnetrznym, a drugie —

" Wyrok z dnia 20 grudnia 2017 r., Comunidad Auténoma de Galicia i Retegal/Komisja (C-70/16 P, EU:C:2017:1002).
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procedure, ktérej Komisja musi przestrzegaé przy ocenie, czy pomoc jest zgodna z rynkiem
wewnetrznym. Rozporzadzenie 2015/1589 zawiera szczegdélowe zasady stosowania
art. 108 TFUE, a w szczegdlnosci w art. 4—9 opisuje ono procedure oceny pomocy: badanie
wstepne (art. 4), decyzje o wszczeciu formalnej procedury dochodzenia (art. 6) i decyzje
o zakonczeniu formalnej procedury dochodzenia (art. 9).

46. Zasadniczo wnoszacy odwolanie i interwenienci krytykuja zaskarzony wyrok w zakresie,
w jakim uznano w nim, Ze decyzja Komisji jest wolna od wad, podczas gdy jest ona wadliwa pod
wzgledem uzasadnienia. W szczegdlnosci decyzja o wszczeciu formalnego postepowania nie
zawierala odpowiedniego uzasadnienia w odniesieniu do selektywno$ci przyjetego $rodka,
poniewaz nie przeprowadzono analizy poréwnywalnos$ci sytuacji beneficjentéw $rodka zachety
i innych przedsiebiorstw. Positkowo, w ramach drugiego zarzutu odwolania, zarzuca sie, ze
w zaskarzonym wyroku uznano, iz kwalifikacja spornego s$rodka jako pomocy niezgodnej
z rynkiem wewnetrznym byta prawidlowa (poniewaz nie byla obarczona oczywistym bledem
W ocenie).

47. Kwestie prawng rozpatrywana w niniejszej sprawie mozna zwiezle okresli¢ jako dotyczaca
mniej lub bardziej szerokiej tre$ci obowiazku uzasadnienia przez Komisje decyzji o wszczeciu
formalnego postepowania wyjasniajacego oraz, pomocniczo i w konsekwencji, tego, czy
zakwalifikowanie spornego $rodka jako pomocy niezgodnej z rynkiem wewnetrznym bylo
prawidlowe. Nastepujace kwestie zostana przeanalizowane w celu dokonania oceny, czy
zaskarzony wyrok jest obarczony naruszeniami prawa, ktére zostaly podniesione przez wnoszace
odwotlanie i interwenientéw: a) zastosowanie ogélnych zasad dotyczacych uzasadnienia do decyzji
o wszczeciu formalnego postepowania wyjasniajacego; b) réznice w funkgji i tresci miedzy decyzja
0 wszczeciu postepowania i decyzja o zakonczeniu postepowania, w szczegdlnosci w odniesieniu
do charakteryzujacych decyzje o wszczeciu postegpowania wymogéw tymczasowosci
i podsumowania; c) konieczno$¢ przeprowadzenia w decyzji o wszczeciu postepowania analizy
poréwnywalnosci sytuacji beneficjentéw $rodka zachety i innych przedsiebiorstw; d) rozklad
ciezaru dowodu miedzy Komisja i stronami kwestionujacymi decyzje Komisji.

48. W istocie konieczne bedzie dokonanie oceny, czy Sad, dokonujac kontroli merytorycznej
decyzji Komisji o wszczeciu formalnego postepowania wyjasniajacego, prawidtowo zastosowat
ogélne zasady dotyczace uzasadnienia decyzji instytucji Unii, w szczegdlnosci niektére zasady
wypracowane w dziedzinie pomocy panstwa; czy, czynigc to, Sad prawidlowo zastosowal te
zasady do decyzji takiej jak sporna decyzja, w ktérej Komisja, oceniajac (cho¢ tymczasowo)
srodek jako selektywny, nie przeprowadzila analizy poréwnywalnosci sytuacji beneficjentéw
srodka zachety i innych przedsigbiorstw; oraz czy umozliwilo to w rzeczywistosci
zainteresowanym stronom wykonanie ich prawa do obrony zgodnie z zasadami rozkladu cigezaru
dowodu majacymi zastosowanie w niniejszej sprawie.

B. W przedmiocie zarzutu pierwszego, dotyczacego naruszenia obowigzku uzasadnienia

1. Argumenty stron

49. W ramach zarzutu pierwszego wnoszace odwolanie podnosza btedne dokonanie przez Sad
wykladni zastosowania obowiazku uzasadnienia w odniesieniu do kryterium selektywnosci.

50. Interwenienci utrzymuja, ze zarzut pierwszy jest zasadny, przedstawiajac argumenty podobne
do argumentéw wnoszacych odwotanie.
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51. Wnoszace odwolanie utrzymuja, ze motyw 28 spornej decyzji nie stanowi wystarczajacego
uzasadnienia, aby uzna¢, ze sporny $rodek ma selektywny charakter, tym bardziej ze decyzja
0 wszczeciu postepowania moze miec istotne skutki prawne, takie jak zawieszenie lub odzyskanie
kwot wyptaconych z tego tytutu.

52. Generaciones Eléctricas Andalucia dodaje, ze decyzja ta nie tylko skutkuje zawieszeniem
domniemanych wyptat pomocy, lecz takze uprawnia sady krajowe do podjecia wszelkich
niezbednych $rodkéw w celu pociagniecia do odpowiedzialno$ci oséb, ktére naruszaja obowiazek
zawieszenia wykonania $rodka (wyrok z dnia 21 listopada 2013 r., Deutsche Lufthansa, C-284/12,
EU:C:2013:755).

53. Zaréwno wnoszace odwolanie, jak i interwenienci uwazaja réwniez, ze nawet jesli sporna
decyzja jest tylko decyzja o wszczeciu formalnego postepowania wyjasniajacego, powinna ona
zawiera¢ analize poréwnywalno$ci zainteresowanych spélek i wyjasnia¢ zgodnie z art. 296 TFUE,
z jakiego powodu majace zastosowanie przepisy wprowadzaja rozréznienie miedzy odmiennymi
technologiami i w jaki sposéb elektrownie weglowe znajduja sie¢ w poréwnywalnej sytuacji
faktycznej i prawnej z elektrowniami wykorzystujacymi inne technologie.

54. Wnoszace odwolanie podnosza, zZe Sad naruszyl prawo w pkt 64 i 65 zaskarzonego wyroku,
poniewaz odrzucil argumenty oparte na wyrokach z dnia 21 grudnia 2016 r., Komisja/Hansestadt
Liibeck (C-524/14 P, EU:C:2016:971) i z dnia 20 grudnia 2017 r., Comunidad Auténoma de Galicia
i Retegal/Komisja (C-70/16 P, EU:C:2017:1002).

55. Ponadto, zdaniem wnoszacych odwolanie, w pkt 66 zaskarzonego wyroku Sad blednie
zinterpretowal i zastosowal zasady okre$lone w wyrokach z dnia 10 marca 2016 r.,
HeidelbergCement/Komisja (C-247/14 P, EU:C:2016:149) i z dnia 21 lipca 2011 r., Alcoa
Trasformazioni/Komisja (C-194/09 P, EU:C:2011:497).

56. Konieczne jest zatem przeprowadzenie doglebnej i odpowiednio udokumentowanej oceny
selektywnosci $rodka w oparciu o utrwalone wczes$niejsze wyroki. Ocena ta powinna by¢
wystarczajaco szczeg6lowa, aby umozliwi¢ przeprowadzenie pelnego badania przez sad,
w szczegblnosci w odniesieniu do oceny, czy sytuacja os6b bedacych beneficjentami $rodka jest
poréwnywalna z sytuacja oséb, ktdre nie sa jego beneficjentami. Takie oceny musza by¢ bowiem
»wystarczajaco uzasadnione”, aby zapewni¢ pelna kontrole sadowa (wyrok z dnia 21 grudnia
2016 r., Komisja/World Duty Free Group SA i in., C-20/15 P i C-21/15 P, EU:C:2016:981).

57. Zdaniem wnoszacych odwolanie Sad naruszyl prawo w pkt 74 zaskarzonego wyroku,
stwierdzajac, ze wprowadzenie wstepnej analizy poréwnywalnosci w toku formalnego
postepowania wyjasniajacego utrudnitoby dokonanie rozrdéznienia miedzy decyzja wstepna
a decyzja konicowa po zakonczeniu postgpowania.

58. Generaciones Eléctricas Andalucia utrzymuje ponadto, ze Sad blednie zinterpretowat
charakter uprawnienia Komisji do podjecia decyzji o wszczeciu formalnego postepowania
wyjasniajacego, i twierdzi, ze nie jest to uprawnienie dyskrecjonalne, lecz ograniczone.

59. Spélka ta dodaje, ze ,zwykle wskazanie” jest niewtasciwe w kontekscie art. 6 rozporzadzenia
2015/1589, ktoéry zobowiazuje Komisje do przedstawienia obiektywnej analizy potencjalnej
pomocy panstwa. Na Komisji spoczywa ciezar udowodnienia, ze dany $§rodek mozna uznaé za
pomoc panstwa, przed wszczeciem formalnego postgpowania wyjasniajacego.

8 ECLI:EU:C:2023:591



OprINIA G. PrTrRUZZELLI — SPRAWY POLACZONE C-693/21 P 1 C-698/21 P
EDP EspANA/NATURGY ENERGY GrouUP 1 KoMISjA

60. W zwiazku z tym Komisja powinna byla powola¢ sie na trudnosci, ktére sprawiaja, ze
konieczne jest dokonanie bardziej doglebnej analizy.

61. Zdaniem EDP Espana w pkt 73 zaskarzonego wyroku Sad uznal, Ze rozumowanie Komisji
dotyczace selektywnego charakteru rozpatrywanego srodka ma charakter ,pobiezny”. Jednakze
w pkt 66 Sad staral sie zaradzi¢ temu ,pobieznemu” charakterowi, uznajac, ze rozpatrywany
srodek zostal przyjety ,w kontek$cie dobrze znanym skarzacej, biorac pod uwage charakter jej
dzialalnosci”, a ponadto, ,jak wynika ze skargi”, skarzaca w pierwszej instancji znala wszystkie
majace zastosowanie przepisy.

62. Wreszcie w pkt 68—73 zaskarzonego wyroku Sad btednie préobowatl zaradzi¢ temu brakowi
uzasadnienia, odtwarzajac uzasadnienie na podstawie réznych punktéw spornej decyzji.

63. W konsekwencji Sad blednie uznal, ze Komisja nie naruszyla spoczywajacego na niej
obowiazku uzasadnienia.

64. Komisja uwaza, ze zarzut pierwszy powinien zosta¢ oddalony jako bezzasadny. Zauwaza ona
bowiem, ze Sad dokonal prawidlowej analizy obowigzku uzasadnienia w zaskarzonym wyroku.

65. Komisja utrzymuje, ze Sad nie naruszyl prawa w pkt 63 i 64 zaskarzonego wyroku, gdy uznat
argumenty wnoszacych odwolanie i interwenientéw za pozbawione znaczenia dla sprawy.
Orzeczenie Sadu zostalo podparte wyrokiem z dnia 21 grudnia 2016 r., Komisja/Hansestadt
Libeck (C-524/14 P, EU:C:2016:971), w ktérym Trybunal nie odniést sie do obowiazku
uzasadnienia, lecz skupit si¢ na istocie sprawy. W wyroku z dnia 20 grudnia 2017 r., Comunidad
Auténoma de Galicia i Retegal/Komisja (C-70/16 P, EU:C:2017:1002) Trybunatl stwierdzil, ze
obowiazek uzasadnienia zostal naruszony ze wzgledu na selektywnos$¢ srodka zastosowanego do
tylko jednego sektora dzialalnosci. Jednakze w niniejszej sprawie sporna decyzja zawierala
tymczasowa analize, a Komisja nie uznala, ze §rodek ten sprzyjat jakiemus sektorowi.

66. Komisja odpowiada na twierdzenie wnoszacych odwolanie dotyczace braku analizy
poréwnywalnosci, powolujac sie na art. 6 ust. 1 rozporzadzenia 2015/1589, ktéry stanowi, ze
decyzja powinna zawiera¢ podsumowanie odpowiednich kwestii faktycznych i prawnych oraz
wstepna ocene. Jezeli zatem decyzja spelnia kryteria okreslone w pkt 73 i 76 zaskarzonego
wyroku, sam fakt zwiezlosci analizy nie jest wystarczajacy, aby stanowi¢ naruszenie obowiazku
uzasadnienia.

67. Komisja uwaza, ze Sad prawidlowo ustalil, iz wnoszace odwolanie rozumieja powody, dla
ktérych sporny $rodek zostal uznany za selektywny, jak wskazano w pkt 75 zaskarzonego wyroku.

68. Komisja utrzymuje, ze skutki prawne zwiazane z wszczeciem wspomnianego formalnego
postepowania wyjasniajacego sa w niniejszej sprawie hipotetyczne i nie stoja na przeszkodzie
wstepnemu i zwieztemu uzasadnieniu w rozumieniu art. 6 ust. 1 rozporzadzenia nr 2015/1589.

69. Sporna decyzja zostala przeanalizowana przez Sad, ktéry na poparcie swojej analizy powotat
sie¢ na inne elementy uzasadnienia spornej decyzji. Trybunal réwniez uznal, ze w przypadku
decyzji Komisji nie jest wymagana szczegdlna struktura oraz ze przy ocenie przestrzegania
obowigzku uzasadnienia nalezy zbadad tres¢ decyzji jako calosci (wyrok z dnia 25 lipca 2018 r.,
Komisja/Hiszpania i in., C-128/16 P, EU:C:2018:591, pkt 93).
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2. Ocena

70. W ramach pierwszego zarzutu odwotania wnoszace odwolanie podnosza naruszenie przez
Sad prawa przy kontroli uzasadnienia spornej decyzji w odniesieniu do selektywnego charakteru
spornego $rodka.

71. W odniesieniu do kwestii bedacej przedmiotem pierwszego zarzutu odwotania Sad
w zaskarzonym wyroku stwierdzil w istocie, ze decyzja o wszczeciu formalnego postepowania
wyjasniajacego moze ogranicza¢ si¢ do podsumowania odpowiednich kwestii faktycznych
i prawnych oraz zawiera¢ wstepne oceny, ktére beda przedmiotem doglebnej analizy w samym
postepowaniu.

72. Twierdzenia te sa prawidlowe i zgadzam si¢ z nimi. Jednakze Sad, wychodzac
prawdopodobnie z zalozenia o radykalnej réznicy w funkcji i tresci (takze pod wzgledem
uzasadnienia) miedzy decyzja o wszczeciu postepowania i decyzja o zakoniczeniu postgpowania,
wyciaga z tych przestanek pewne wnioski, ktére moim zdaniem sa bledne i sprzeczne z logika
prawnicza.

73. Sad stwierdza bowiem, ze niektére z wczedniejszych orzeczenn Trybunalu nie maja
zastosowania w niniejszej sprawie, poniewaz dotycza decyzji o zakornczeniu postepowania'* lub
sytuacji, w ktérych konkretny aspekt obowiazku uzasadnienia nie zostal zbadany'; Ze pomimo
swojej zwieztosci uzasadnienie decyzji Komisji bylo odpowiednie, poniewaz strony byly w stanie
zrozumie¢ powody lezace u podstaw tej decyzji, o czym $wiadczyly pdzniejsze wystapienia, oraz
poniewaz decyzja ta zostala przyjeta w kontekscie dobrze znanym samym stronom; ze analiza
poréwnywalnosci réznych przedsigbiorstw w celu ustalenia selektywnosci $rodka w decyzji
o wszczeciu postepowania byta przedwczesna, gdyz mogta stanowi¢ antycypacje wnioskéw, ktére
zostana wyciagniete po zakonczeniu samego postepowania.

74. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem uzasadnienie, jakiego wymaga art. 296 TFUE, powinno
by¢ dostosowane do charakteru danego aktu i przedstawia¢ w sposdb jasny i jednoznaczny tok
rozumowania instytucji, ktéra wydala akt, tak aby umozliwi¢ zainteresowanym zaznajomienie si¢
z podstawa rozstrzygniecia, a Trybunalowi dokonanie jego kontroli. Wymdg uzasadnienia nalezy
ocenia¢ w $wietle okolicznos$ci danego przypadku, w szczegdlnosci tresci aktu, charakteru
podniesionych argumentdéw, a takze interesu, jaki w uzyskaniu wyjasnien moga mie¢ adresaci
aktu lub inne osoby, ktérych dotyczy on bezposrednio i indywidualnie. Nie ma wymogu, by
uzasadnienie wyszczegoélniato wszystkie istotne okoliczno$ci faktyczne i prawne, poniewaz ocena,
czy uzasadnienie aktu spelnia wymogi art. 296 TFUE, winna opiera¢ si¢ nie tylko na jego
brzmieniu, ale takze uwzglednia¢ jego kontekst, jak réwniez cato$¢ przepiséw prawa regulujacego
dana dziedzine (wyrok z dnia 10 marca 2016 r., HeidelbergCement/Komisja, C-247/14 P,
EU:C:2016:149, pkt 16).

75. Stosujac te zasade do $rodkéw Komisji w dziedzinie pomocy panstwa, nalezy zauwazy¢, ze
decyzja o wszczeciu formalnego postepowania wyjasniajacego nie jest srodkiem, w przypadku
ktorego obowigzek uzasadnienia jest szczegélnie niewielki lub powierzchowny.

76. Uwazna lektura art. 4, 6 i 7 rozporzadzenia 2015/1589 pozwala bowiem zrozumie¢, w jaki
sposob decyzja o wszczeciu postepowania zaklada wstepne badanie czasowo i logicznie: oznacza
to, ze Komisja przeprowadza wraz z zainteresowanym panstwem dochodzenie, w ktérym

12 Wyrok z dnia 20 grudnia 2017 r., Comunidad Auténoma de Galicia i Retegal/Komisja (C-70/16 P, EU:C:2017:1002).
1 Wyrok z dnia 21 grudnia 2016 r., Komisja/Hansestadt Liibeck (C-524/14 P, EU:C:2016:971).
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analizowane sg juz elementy pozwalajace na uznanie danego $rodka za pomoc i stwierdzenie, cho¢
wstepnie, ze istnieja watpliwosci co do zgodnosci badanego $rodka z rynkiem wewnetrznym.
W przeciwnym razie Komisja koriczy postepowanie decyzja o niewnoszeniu zastrzezen.

77. Decyzja o wszczeciu formalnego postepowania wyjasniajacego nie jest zatem pierwszym
aktem, w nastepstwie ktorego zostana przeanalizowane wszystkie elementy pozwalajace na
zakwalifikowanie lub niezakwalifikowanie danego srodka jako niedozwolonej pomocy, lecz jest
kolejnym momentem, w ktérym Komisja, po przeprowadzeniu juz wstepnego badania,
»stwierdza”, cho¢ wstepnie, ze istnieja watpliwosci co do zgodnosci tego $rodka z rynkiem
wewnetrznym. Postepowanie nastepujace po wydaniu decyzji o wszczeciu postepowania
umozliwi wszystkim zainteresowanym stronom skorzystanie z przystugujacego im prawa do
obrony poprzez przedstawienie argumentéw w celu zakwestionowania twierdzen prawnych
wyrazonych przez Komisje w uznaniu (cho¢ w sposéb tymczasowy) danego $rodka za niezgodny
z rynkiem wewnetrznym.

78. Wynika z tego, ze Komisja, wlasnie w $wietle wszystkich okolicznosci sprawy, musi
przedstawic¢ juz w decyzji o wszczeciu postepowania wszystkie argumenty i twierdzenia prawne,
na podstawie ktorych twierdzi, ze srodek jest niezgodny z rynkiem wewnetrznym, oraz nie moze
odlozy¢ swojej analizy na pdzniej.

79. Tymczasowy charakter oceny nie moze by¢ mylony z jej powierzchownoscia ani nie moze
prowadzi¢ do pominiecia analiz, testow i poréwnan, ktére sa mozliwe do wykonania juz w chwili
wszczecia postgpowania.

80. Jedynie w przypadku, gdy w szczegélnie zlozonych technicznie przypadkach niemozliwe jest
przeprowadzenie okreslonej analizy wymagajacej ustalenia okolicznosci faktycznych, ktére moga
zostac ustalone tylko w ramach postepowania po jego wszczeciu, Komisja moze, uzasadniajac to,
dokona¢ analizy lub przeprowadzi¢ test lub ocene w momencie wydania koricowej decyzji.

81. Z tych juz powodow decyzja o wszczeciu postepowania, jak wielokrotnie podnosity wnoszace
odwolanie i interwenienci, ma niezalezne znaczenie i moze mie¢ konkretne i istotne skutki dla
interesow gospodarczych stron. Wszczecie formalnego postepowania wyjasniajacego w sprawie
pomocy panstwa zobowiazuje do zawieszenia wyplaty domniemanej pomocy i upowaznia sady
krajowe do podjecia niezbednych srodkéw w celu wyciagniecia konsekwencji z naruszenia
obowiazku zawieszenia kwestionowanego srodka .

82. Z tych samych powodéw nalezy dokladnie zbada¢ mozliwo$¢ lub brak mozliwosci
zastosowania zasad wyrazonych w orzecznictwie w dziedzinie pomocy, poniewaz nie mozna
wykluczy¢ jako pozbawionych znaczenia dla sprawy niektdérych zasad wyrazonych w sprawach,
w ktérych analizowano decyzje o zakonczeniu formalnego postepowania wyjasniajacego.

83. Przewidziane w art. 6 i 9 rozporzadzenia 2015/1589 decyzja o wszczeciu postepowania
i decyzja o zakoniczeniu postepowania sa niewatpliwie odmienne i pelnia rézne funkcje.
Z powodow przedstawionych powyzej nie mozna jednak pominac jakiejkolwiek oceny zasad
wyrazonych przez Trybunat tylko dlatego, Zze odnosza si¢ one do zakornczenia postepowania.

4 Zobacz postanowienie o uwzglednieniu wniosku z dnia 13 listopada 2019 r., w ktérym Trybunal dopuscil interwencje EDP Espaiia ze
wzgledu na to, ze sp6lka ta wykazala bezposredni i aktualny interes w sporze.
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84. Funkcja postepowania nastepujacego po wszczeciu jest bowiem umozliwienie stronom
przekonania Komisji do zmiany jej pierwotnego stanowiska zajetego w chwili wszczecia
postepowania, zgodnie z ktérym dany srodek stanowi pomoc niezgodna z rynkiem wewnetrznym.

85. W wyroku Comunidad Auténoma Trybunal stwierdzil naruszenie obowiazku uzasadnienia
w odniesieniu do zasady selektywnosci, zauwazajac, ze $rodek, z ktérego korzysta tylko jeden
sektor dzialalnosci lub czes¢ przedsiebiorstw tego sektora, niekoniecznie jest selektywny oraz ze
Srodek ten jest selektywny tylko w sytuacji, gdy w ramach danego systemu prawnego skutkuje on
uprzywilejowaniem niektérych przedsigbiorstw w stosunku do innych — zaliczajacych si¢ do
innych sektoréw lub do tego samego sektora — i znajdujacych sie, w odniesieniu do celu tego
systemu, w poréwnywalnej sytuacji faktycznej i prawnej®.

86. Chociaz wyrok Comunidad Auténoma dotyczy decyzji Komisji wydanej po zakonczeniu
formalnego postepowania, to nalezy zauwazy¢, ze Trybunal opiera si¢ na zasadach wynikajacych
z wyroku Liibeck, ktéry dotyczyt decyzji o wszczeciu formalnego postepowania wyjasniajacego.

87. Wynika z tego réwniez, ze Komisja mogla, a nawet powinna byla przeprowadzi¢ analize
poréwnywalnosci miedzy réznymi przedsiebiorstwami tego sektora. Stwierdzenie Sadu, zgodnie
z ktérym ,wprowadzenie wymogu, w kazdym wypadku, na etapie wstepnej analizy zawartej
w decyzji o wszczeciu formalnego postepowania wyjasniajacego, uzasadnienia dotyczacego
poréwnywalnosci sytuacji mogloby by¢ przedwczesne i mogloby stanowié¢ antycypacje wnioskéw,
ktore zostana wyciagniete po zakonczeniu tego postepowania”, jest zatem bledne; istniatoby
ryzyko ,zatarcia granicy miedzy decyzja o wszczeciu formalnego postgpowania wyjasniajacego
a decyzja o zakonczeniu takiego postepowania” .

88. Moim zdaniem Komisja jest zobowigzana do okreslenia, réwniez na etapie wszczecia
formalnego postepowania wyjasniajacego, powoddw, dla ktérych fakt, ze dany srodek przysparza
korzysci tylko niektérym przedsiebiorstwom danego sektora, pozwala uznaé go a priori za
selektywny, i nie moze w tym kontekscie pomina¢ nawet wstepnej analizy poréwnywalnosci
przedsiebiorstw korzystajacych ze $rodka z przedsigbiorstwami dzialajacymi w tym samym
sektorze, ktore z niego nie korzystaja.

89. Ponadto, jesli chodzi o twierdzenie Sadu, zgodnie z ktérym strony znaly kontekst
i ustosunkowaly sie réwniez w kwestii porownania z innymi przedsiebiorstwami, uwazam, ze Sad
naruszy! prawo, co ma negatywny wplyw na rozklad ciezaru dowodu, a takze wplywa na drugi
zarzut odwolania *.

90. W decyzji o wszczeciu postepowania Komisja musi przeprowadzi¢ wszystkie przydatne
analizy, aby umozliwi¢ stronom prébe odparcia argumentéw prawnych, w ktérych kwalifikuje sie
(tymczasowo) srodek przyjety przez panstwo czlonkowskie jako pomoc panstwa, ktéra moze by¢
niezgodna z rynkiem wewnetrznym.

* Wyrok z dnia 20 grudnia 2017 r., Comunidad Auténoma de Galicia i Retegal/Komisja (C-70/16 P, EU:C:2017:1002, pkt 61).

' Wyrok z dnia 21 grudnia 2016 r., Komisja/Hansestadt Liibeck (C-524/14 P, EU:C:2016:971, pkt 58): ,$rodek, z ktérego korzysta tylko
jeden sektor dziatalno$ci lub czes¢ przedsiebiorstw tego sektora, niekoniecznie jest selektywny. Srodek ten jest bowiem selektywny, [...]
tylko w sytuacji, gdy w ramach danego systemu prawnego skutkuje on uprzywilejowaniem niektérych przedsigbiorstw w stosunku do
innych - zaliczajacych sie do innych sektoréw lub do tego samego sektora — i znajdujacych sie, w odniesieniu do celu tego systemu,
w poréwnywalnej sytuacji faktycznej i prawnej”.

17 Zaskarzony wyrok, pkt 74.

18 Do ktérego odsytam ponize;j.
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91. Powierzenie stronom zadania zrekonstruowania w sposoéb posredni lub w drodze indukgcji
argumentow prawnych przedstawionych przez Komisje w celu ich podwazenia byloby sprzeczne
ze zwyklym rozkladem ciezaru dowodu.

92. Komisja winna byla zatem przeanalizowaé¢ poréwnywalno$¢ sytuacji miedzy podmiotami
gospodarczymi na rynku, przedstawiajac wszystkie argumenty przemawiajace za tym, ze miata
miejsce niezgodna z rynkiem wewnetrznym pomoc panstwa, nawet jesli analiza mialaby
charakter tymczasowy i mogla zosta¢ zmieniona w toku formalnego postepowania wyjasniajacego.

93. W wyroku Deutsche Post/Komisja', w odniesieniu do decyzji o rozszerzeniu formalnego
postepowania, ktéra zostala uznana za wydana bez wystarczajacego uzasadnienia, wyjasniono, ze
po przeprowadzeniu wstepnej oceny srodka Komisja musi uzasadni¢ swoja decyzje, w przypadku
gdy zdecyduje sie wszczaé formalne postgpowanie wyjasniajace.

94. Ponadto w wyroku tym Sad stwierdza réwniez, ze ,kazda decyzja podejmowana przez Komisje
po zakonczeniu badania wstepnego powinna zawieraé wstepna ocene rozpatrywanego $rodka
panstwowego, majaca na celu ustalenie, czy ma on charakter pomocy”?.

95. Analizy poréwnywalnosci nie mozna zatem nigdy pozostawi¢ do formalnego postepowania
wyjasniajacego, poniewaz zawsze mozna poczynic jedynie wstepne rozwazania.

96. Chociaz Komisja stusznie stwierdzila, Ze konieczne jest rozwazenie tresci decyzji jako catosci
w celu dokonania oceny jej uzasadnienia®, nalezy zauwazy¢, ze w rozpatrywanej decyzji
caltkowicie brakuje analizy poréwnywalnosci.

97. W $wietle powyzszego uwazam, ze pierwszy zarzut odwotania moze zosta¢ uwzgledniony.

C. W przedmiocie zarzutu drugiego, dotyczgacego naruszemia art. 107 ust. 1 TFUE
w odniesieniu do kryterium selektywnosci

1. Argumenty stron

98. W ramach zarzutu drugiego strony podnosza naruszenie art. 107 ust. 1 TFUE w odniesieniu
do kryterium selektywnosci.

99. Interwenienci utrzymuja, ze zarzut drugi jest zasadny, przedstawiajac argumenty podobne do
argumentéw wnoszacych odwotanie.

100. Naturgy Energy Group krytykuje Sad w odniesieniu do pkt 82 zaskarzonego wyroku,
wskazujac, ze skarzaca w pierwszej instancji utrzymywata, iz Komisja popetnita oczywisty btad
w ocenie selektywnego charakteru rozpatrywanego $rodka.

1 Wyrok z dnia 10 kwietnia 2019 r., Deutsche Post/Komisja (T-388/11, EU:T:2019:237).

»,[A]by nie uczyni¢ bezprzedmiotowym przewidzianego w art. 296 ust. 2 TFUE obowiazku uzasadnienia, kazda decyzja podejmowana
przez Komisje po zakonczeniu badania wstepnego powinna zawiera¢ wstepna ocene rozpatrywanego $rodka paristwowego majaca na
celu ustalenie, czy ma on charakter pomocy, oraz — w sytuacji gdy Komisja postanawia wszcza¢ formalne postepowanie wyjasniajace —
przedstawienie powodéw, ktére wzbudzaja watpliwosci co do jego zgodnosci ze wspdlnym rynkiem”.

2 Wyrok z dnia 10 kwietnia 2019 r., Deutsche Post/Komisja (T-388/11, EU:T:2019:237, pkt 72).

2 Wyrok z dnia 25 lipca 2018 r., Komisja/Hiszpania i in. (C-128/16 P, EU:C:2018:591, pkt 93).

ECLI:EU:C:2023:591 13



OprINIA G. PrTrRUZZELLI — SPRAWY POLACZONE C-693/21 P 1 C-698/21 P
EDP EspANA/NATURGY ENERGY GrouUP 1 KoMISjA

101. Argumentacja przedstawiona przez wnoszace odwolanie i interwenientéw jest taka, ze Sad
powinien byt zbada¢ w sposéb doglebny analize Komisji dotyczaca selektywnosci
rozpatrywanego $rodka (Naturgy powoluje sie na wyrok z dnia 22 grudnia 2008 r., British
Aggregates/Komisja, C-487/06 P, EU:C:2008:757, pkt 111). W tym wzgledzie wnoszace
odwolanie powoluja sie na analize Trybunalu zawarta w wyroku z dnia 21 grudnia 2016 r.,
Komisja/Hansestadt Liibeck (C-524/14 P, EU:C:2016:971), w ktérym Trybunal stwierdzit
naruszenie prawa, a nie oczywisty btad w ocenie, w odniesieniu do selektywnosci $rodka, ktory
byl przedmiotem decyzji o wszczeciu formalnego postepowania wyjasniajacego.

102. Zdaniem Naturgy Energy Group Sad naruszyl prawo, poréwnujac inwestycje sprzed i po
1998 r., zamiast ustali¢, czy pkt 10 akapit drugi zalacznika III do ITC/2794/2007 stanowi $rodek
selektywny. W ocenie Naturgy Energy Group przepis ten pozwala rzadowi na znaczace
inwestycje we wszystkie elektrownie, niezaleznie od stosowanych przez nie technologii.

103. W odniesieniu do poréwnywalnosci sytuacji elektrowni weglowych i elektrowni, ktére nie
wykorzystuja wegla jako gtéwnego paliwa, wnoszacy odwotanie i interwenienci utrzymuja, ze
oprécz naruszenia prawa przy stosowaniu kontroli dotyczacej oczywistego bledu Sad,
w pkt 102-126 zaskarzonego wyroku, odwrdcit ciezar dowodu, uznajac, ze skarzaca w pierwszej
instancji powinna byla wykaza¢ brak dyskryminacji w odniesieniu do elektrowni, ktére nie
wykorzystuja wegla jako paliwa gtéwnego (wyrok z dnia 8 wrzes$nia 2011 r., Komisja/Niderlandy,
C-279/08 P, EU:C:2011:551, pkt 62).

104. Komisja powinna by¢ odpowiedzialna za zidentyfikowanie przypadkéw dyskryminacii,
nawet jesli chodzi o wstepna analize. Obejmuje to wskazanie przypadkéw podobnych do tych
wymienionych w pkt 121 i 124 zaskarzonego wyroku, jak zauwazyt Sad.

105. EDP Espafna podkresla w szczegélnosci, ze Sad uznal, iz analiza stosownosci wszczecia
formalnego postepowania wyjas$niajacego nie moze ograniczac sie¢ do poszukiwania oczywistych
bledéw w ocenie, lecz musi wykraczaé poza ten zakres (wyrok z dnia 8 wrzesnia 2021 r., Achema
i Achema Gas Trade/Komisja, T-193/19, niepublikowany, EU:T:2021:558, pkt 43, 44).

106. Gdyby zatem Sad przeprowadzil kontrole zgodno$ci z prawem zgodnie z orzecznictwem
sadéw Unii, powinien byt dojs$¢ do takiego samego wniosku w zaskarzonym wyroku.

107. Endesa Generacién uwaza ponadto, ze gdyby kryterium oceny istnienia pomocy opieralo sie
na oczywistym bledzie w ocenie, Sad powinien byl stwierdzi¢, ze Komisja popelnita oczywisty btad
w ocenie, analizujac, czy sporny srodek mial charakter selektywny. Potwierdza to wyjasnienie
przedstawione w pkt 28 spornej decyzji.

108. Endesa Generacién wskazuje, ze zaskarzony wyrok w kazdym wypadku narusza prawo,
poniewaz Sad uwaza, ze Komisja nie popelnila takiego bledu w spornej decyzji, stwierdzajac —
w sposéb tymczasowy — ze sporny S$rodek byl selektywny wylacznie dlatego, iz mial on
zastosowanie do niektérych przedsiebiorstw, i nie przeprowadzajac analizy poréwnywalnosci
wymaganej przez orzecznictwo w celu ustalenia selektywnosci srodka.

109. Wreszcie Generaciones Eléctricas Andalucia uwaza, ze Sad blednie skupil si¢ jedynie na
wymogu dotyczacym oczywistego btedu w ocenie, poniewaz konsekwencje wszczecia formalnego
postepowania wyjasniajacego sa znaczace. Generaciones Eléctricas Andalucia utrzymuje, ze
Komisja nie ma uprawnien do podjecia decyzji o wszczeciu takiego postepowania i ze zamiast
tego powinna ona potwierdzi¢, iz analizowane sytuacje spetniaja kryterium selektywnosci.
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110. Spoéika ta twierdzi ponownie, ze Sad w zaskarzonym wyroku pomylil tymczasowy charakter
analizy przeprowadzonej w decyzji o wszczeciu formalnego postepowania wyjasniajacego
z istnieniem uprawnien dyskrecjonalnych Komisji.

111. Komisja uwaza, ze zarzut drugi nalezy oddali¢ jako bezzasadny.

112. Utrzymuje ona, ze hiszpanska ustawa zezwalajaca na zrdznicowane platnosci na rzecz
producentéw energii elektrycznej nie wplywa na selektywny charakter $rodka. Nawet jesli
elektrownie zbudowane po okreslonej dacie moga korzysta¢ ze zwrotu z inwestycji, srodek
przyznaje jednak selektywna korzy$¢ w réznej wysokosci (wyrok z dnia 22 czerwca 2006 r., Belgia
i Forum 187/Komisja, C-182/03 i C-217/03, EU:C:2006:416, pkt 112, 120). Ponadto tylko
elektrownie weglowe wymienione w KPRE-DOES moga korzystaé z tego $rodka.

113. Komisja twierdzi, ze z utrwalonego orzecznictwa wynika, iz kontrola legalnosci decyzji
o wszczeciu formalnego postepowania wyjasniajacego jest ograniczona do kontroli istnienia
oczywistego btedu w ocenie (wyrok z dnia 21 grudnia 2016 r., Komisja/Hansestadt Liibeck,
C-524/14 P, EU:C:2016:971, pkt 78).

114. Stwierdzono ponadto, ze aby wykaza¢ popelnienie oczywistego btedu w ocenie zlozonych
okoliczno$ci faktycznych, uzasadniajacego stwierdzenie niewaznosci decyzji, przedstawione
przez wnoszace odwolanie dowody musza by¢ wystarczajace, aby uczyni¢ ocene okolicznosci
faktycznych zawarta w tym akcie nieprawdopodobna, oraz ze, z zastrzezeniem takiego badania
prawdopodobienistwa, Sad nie moze zastapi¢ wlasna ocena oceny zlozonych okolicznosci
faktycznych oceny dokonanej przez autora tej decyzji (wyrok z dnia 15 pazdziernika 2009 r.,
Enviro Tech (Europe), C-425/08, EU:C:2009:635, pkt 47).

115. W konsekwencji, zdaniem Komisji, nie mozna réwniez twierdzi¢, ze Sad naruszy! prawo przy
ocenie selektywnosci, jezeli nie przedstawiono dowodéw, ktére czynilyby oceny zawarte w spornej
decyzji niewiarygodnymi. Ten obowiazek dowodowy jest nieodlacznie zwiazany z kazda ocena
oczywistego btedu i nie ma nic wspdlnego z faktem, ze do Komisji nalezy wstepne wykazanie, ze
$rodek jest selektywny.

116. Zawarta w pkt 102-126 wyroku ocena Sadu jest w pelni zgodna z niezbedna kontrola
zgodno$ci z prawem oparta na orzecznictwie. Sad zweryfikowal dokladno$é, wiarygodnosé
i spdjno$¢ wszystkich przedstawionych dowodéw, upewniajac si¢, ze wszystkie istotne dane
zostaly wziete pod uwage przy ocenie zlozonej sytuacji (wyroki: z dnia 22 listopada 2007 r.,
Hiszpania/Lenzing, C-525/04 P, EU:C:2007:698, pkt 57; z dnia 6 listopada 2008 r.,
Niderlandy/Komisja, C-405/07 P, EU:C:2008:613).

117. Twierdzenie, zgodnie z ktérym Sad nie dokonal prawidiowej oceny, czy ust. 10 akapit drugi
zalacznika III do zarzadzenia ITC/2794/2007 stanowi $rodek selektywny, jest bezzasadne. Wynika
to z faktu, ze pomoc zostala rzeczywiscie wyplacona w drodze pdzniejszego zarzadzenia
(zarzadzenie ITC/3860/2007), potwierdzonego w motywie 4 spornej decyzji i uznanego przez Sad
w pkt 109 zaskarzonego wyroku.

118. Naturgy Energy Group nie przedstawila zadnego uzasadnienia swojego twierdzenia, zgodnie
z ktérym dokonane przez Sad oceny sa przeinaczone, w szczegdlnosci w pkt 102-105
zaskarzonego wyroku. Komisja utrzymuje, ze Sad przeprowadzil doglebna analize uregulowania
krajowego i stwierdzil, ze nie ma dowoddéw wskazujacych na to, iz rozpatrywany system mial na
celu sprzyjanie jedynie duzym inwestycjom dokonanym po 1998 r.
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119. Komisja zauwazyla, ze przedstawione argumenty sa nie tylko bezpodstawne, lecz réwniez
bezskuteczne. Wynika to z faktu, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem w art. 107 ust. 1
traktatu nie dokonuje si¢ rozréznienia miedzy interwencjami panstwa na podstawie ich przyczyn
lub celéw, ale raczej ocenia sie je na podstawie ich skutkéw. Pojecie pomocy jest zatem pojeciem
obiektywnym i zalezy gléwnie od tego, czy srodek panstwowy przysparza korzysci co najmniej
jednemu przedsigbiorstwu. Po ustaleniu istnienia pomocy Komisja bedzie musiala zbada¢, czy
pomoc jest skonstruowana w taki sposob, aby zapewni¢, Ze jej pozytywny wplyw na osiagniecie
celu lezacego we wspélnym interesie przewaza nad jej potencjalnym negatywnym wplywem na
handel i konkurencje.

120. Wreszcie jesli chodzi o poréwnywalnos¢ elektrowni weglowych z elektrowniami, ktére nie
wykorzystuja wegla jako paliwa, oraz argument, zgodnie z ktérym w istocie Sad powinien byt
stwierdzi¢ niewazno$¢ spornej decyzji, poniewaz nie zawiera ona szczegélowej analizy
poréwnywalnosci tych dwoéch grup przedsiebiorstw, Komisja przypomina, ze w spornej decyzji
wyjasniono, iz Komisja uznaje sporny srodek za selektywny, gdyz przysparza on korzysci jedynie
elektrowniom weglowym wymienionym w KPRE DOES, w odréznieniu od innych elektrowni
weglowych lub elektrowni wykorzystujacych inna technologie. Komisja stwierdza, ze Sad stusznie
zbadal w pkt 117-126 zaskarzonego wyroku, w oparciu o argumenty wnoszacych odwolanie
i interwenientéw, czy Komisja popelnita oczywisty btad w ocenie, a to ze wzgledu na to, ze
elektrownie weglowe nie znajdowaly sie w sytuacji faktycznej i prawnej poréwnywalnej z sytuacja
elektrowni wykorzystujacych inne rodzaje technologii, i slusznie uznal, Ze wniosku tego nie
podwazaja argumenty wnoszacych odwotanie i interwenientéw.

121. Komisja utrzymuje, ze ciezar dowodu nie zostal zatem w zaden sposéb odwrdcony; Sad
zbadal, czy zawarta w spornej decyzji ocena Komisji byla zasadna i czy argumenty wnoszacych
odwolanie nie czynily jej niewiarygodna. W zwigzku z tym wnoszace odwotanie nie wykazaty, ani
nawet nie utrzymywaly, ze Sad przeinaczyl okolicznosci faktyczne, na ktérych oparl swoje
ustalenia.

2. Ocena

122. Zarzut drugi zostal podniesiony tytulem ewentualnym, na wypadek, gdyby Trybunal nie
uwzglednil pierwszego zarzutu odwolania. Poniewaz proponuje, aby Trybunal uwzglednit
pierwszy zarzut odwotania, przedstawie jedynie kilka krétkich uwag na temat zarzutu drugiego,
rowniez dlatego, ze — jak wspomnialem powyzej — te dwa zarzuty sg ze soba §cisle powigzane.

123. W ramach zarzutu drugiego wnoszace odwotanie podnosza bowiem naruszenie prawa przy
kontroli stosowania art. 107 ust. 1 TFUE w odniesieniu do selektywnego charakteru
rozpatrywanego srodka.

124. Z orzecznictwa Trybunalu wynika, ze kontrola zgodnosci z prawem uznania $rodka za
»pomoc panstwa” w decyzji Komisji o wszczeciu formalnego postepowania wyjasniajacego jest
ograniczona do zweryfikowania kwestii, czy Komisja nie popelnita oczywistych btedéw
w ocenie®. Komisja musi wszcza¢ formalne postepowanie wyjasniajace, jezeli nie jest w stanie
stwierdzi¢, ze zgloszony srodek jest zgodny z rynkiem wewnetrznym, lub jezeli ma watpliwosci
co do tego, czy $rodek stanowi pomoc w rozumieniu art. 107 ust. 1 TFUE*.

% Wyroki: z dnia 21 lipca 2011 r., Alcoa Trasformazioni/Komisja (C-194/09 P, EU:C:2011:497, pkt 61); z dnia 21 grudnia 2016 r.,
Komisja/Hansestadt Lubeck (C-524/14 P, EU:C:2016:971, pkt 78).

# Wyrok z dnia 16 marca 2021 r., Komisja/Polska (C-562/19 P, EU:C:2021:201, pkt 50).
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125. W tym samym wyroku Trybunal stwierdzil, ze w sytuacji gdy panstwo czlonkowskie
utrzymuje, ze jego $rodki nie zostaly uznane za pomoc podczas wstepnej analizy Komisji,
Komisja powinna przeprowadzi¢ poglebione badanie tej kwestii na podstawie informacji
dostarczonych jej przez panstwo czlonkowskie, nawet jesli to badanie nie doprowadzi do
ostatecznej oceny. Ponadto jezeli na podstawie informacji dostepnych w chwili wszczecia
postepowania okazuje sig, ze nie mozna uzna¢ danego $rodka za nowa pomoc, nalezy stwierdzi¢
niewaznos¢ decyzji o wszczeciu postepowania w odniesieniu do tego $rodka®.

126. Z kolei w pkt 99 zaskarzonego wyroku Sad stwierdzil, ze do Sadu nie nalezy orzekanie
w sposob ostateczny, czy sporny srodek ma ewidentnie selektywny charakter®. Trybunal uwaza
bowiem, ze musi unika¢ orzekania w sposob ostateczny w kwestiach, w ktérych Komisja
dokonata jedynie wstepnej oceny?.

127. Na podstawie powyzszego orzecznictwa Sad oddalil w pierwszej instancji podniesiony
»zarzut” dotyczacy naruszenia prawa w odniesieniu do uznania spornego $rodka za pomoc ze
wzgledu na to, ze wnoszacy odwolanie i interwenienci nie mogli wykaza¢ oczywistego btedu
w ocenie ze strony Komisji.

128. Krytyczny punkt tego rozumowania tkwi w kilkukrotnie wspomnianym zwigzku miedzy
dwoma zarzutami odwolania: zasadniczo, w ocenie Sadu, Komisja miala raczej ograniczony
obowiazek uzasadnienia decyzji o wszczeciu postgpowania, ktéry ograniczal sie do zwieztego
przedstawienia stanu faktycznego i prawnego, z mozliwoscia dokonania pdzniejszej doglebnej
analizy na etapie postgpowania nastepujacego po wszczeciu postgpowania, w tym analizy
poréownywalnosci przedsiebiorstw korzystajacych ze $rodka z przedsiebiorstwami dziatajacymi
w tym samym sektorze, ktére z niego nie korzystaja.

129. Ponadto, w odniesieniu do zakresu kontroli Sadu i zwiazanego z tym ciezaru dowodu
spoczywajacego na stronach zainteresowanych przedstawieniem argumentéw sprzecznych
z argumentami Komisji (w tym znaczeniu, ze nie istnieja wystarczajace dowody na to, aby uznac
sporny S$rodek za pomoc niezgodna z rynkiem wewnetrznym), strony sa zobowigzane do
wykazania oczywistego btedu w ocenie poprzez zakwestionowanie za pomoca licznych twierdzen
i dowodéw niepelnych argumentéw (poniewaz mialy one zosta¢ uzupelnione w toku
postepowania) przedstawionych przez Komisje.

130. Takie rozumowanie wplywa negatywnie na prawidlowy rozklad ciezaru dowodu.

131. Komisja jest zobowiazana do przeprowadzenia z panstwem czlonkowskim wstepnego
badania, ktére uzasadni decyzje o wszczeciu formalnego postepowania wyjasniajacego, poniewaz
na podstawie znanych dowodéw uwaza si¢, ze sporny $rodek mozna uznaé¢ za pomoc oraz
istnieja watpliwosci co do jego zgodnosci z rynkiem wewnetrznym.

132. Decyzja o wszczeciu postepowania musi zawiera¢ wstepna, lecz pelna analize oparta na
znanych danych i dowodach, tak aby umozliwi¢ stronom poznanie wszystkich powodéw
prawnych lezacych u podstaw uznania danego $rodka za pomoc niezgodna z rynkiem

% Wryrok z dnia 16 marca 2021 r., Komisja/Polska (C-562/19 P, EU:C:2021:201, pkt 53).
% Zobacz podobnie wyrok z dnia 21 grudnia 2016 r., Komisja/Hansestadt Liibeck (C-524/14 P, EU:C:2016:971, pkt 73).

¥ Zobacz podobnie wyroki: z dnia 23 pazdziernika 2002 r., Diputacién Foral de Guiptuzcoa/Komisja (T-269/99, T-271/99 i T-272/99,
EU:T:2002:258, pkt 48); z dnia 25 marca 2009 r., Alcoa Trasformazioni/Komisja (T-332/06, niepublikowany, EU:T:2009:79, pkt 61).
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wewnetrznym. Taka ocena Komisji ma charakter tymczasowy (ale, co nalezy powtérzy¢, nie jest
niepelna), poniewaz moze zosta¢ zmieniona w toku postepowania ze wzgledu na argumenty
przedstawione przez zainteresowane strony.

133. Prawo stron do obrony jest jednak w pelni przestrzegane, jezeli maja one mozliwosc¢
zapoznania si¢ juz w chwili wydania decyzji o wszczeciu postepowania ze wszystkimi dowodami
i argumentami prawnymi uzasadniajacymi kwalifikacje dokonana przez Komisje, nawet jesli jest
ona tymczasowa. Jedynie w przypadku, w ktérym ze wzgledu na szczegélna ztozonos¢ techniczna
niektore oceny lub testy wymagaja przedstawienia dodatkowych dowodéw, ktére Komisja moze
zbada¢ dopiero po interwencji zainteresowanych stron innych niz panstwo czlonkowskie
(z ktérym przeprowadzono juz rozmowy w toku wstepnego badania), przedstawienia tych
dowodéw mozna dokona¢ na etapie postgpowania, z podaniem szczegétowego uzasadnienia
w tym wzgledzie. Dotyczy to réwniez analizy poréwnywalnosci.

134. Po uczynieniu zado$¢ opisanemu powyzej ciezarowi dowodu mozna stusznie uznaé, ze
kontrola Sadu musi ogranicza¢ si¢ do kwestii istnienia oczywistego bledu w ocenie w analizie
Komisji, poniewaz sad nie moze orzeka¢ co do istoty ztozonych i doglebnych ocen, ktére zostaly
juz przeprowadzone. W przeciwnym razie, to znaczy w przypadku niewystarczajacego
i niepelnego uzasadnienia, istnieje ryzyko, ze ograniczenie kontroli sadu do kwestii istnienia
oczywistego bledu w analizie Komisji okaze si¢ wypaczeniem prawidlowego rozkladu ciezaru
dowodu na niekorzysc¢ stron zainteresowanych poparciem stanowiska przeciwnego do stanowiska
Komisji.

135. W niniejszej sprawie, cho¢ zgadzam si¢ z twierdzeniami Komisji dotyczacymi granic kontroli
sadu, ktére zostaly powtdrzone w najnowszym orzecznictwie Trybunalu®, w odniesieniu do
uznania spornego $rodka za selektywny, to jednak wyzej opisane braki w uzasadnieniu nie
pozwalaja mi stwierdzi¢, ze drugi zarzut odwolania, ktéry w rzeczywistosci jest prawidlowo
podporzadkowany zarzutowi pierwszemu, powinien zosta¢ oddalony.

136. Na wypadek gdyby bowiem Trybunal nie stwierdzil, Ze nalezy uwzgledni¢ pierwszy zarzut
odwolania, i w zwiazku z tym nie uznal, Ze rozumowanie Sadu, ktéry nie zakwestionowat decyzji
Komisji ze wzgledu na brak uzasadnienia, jest wolne od wad, dowody wynikajace z akt sprawy,

w szczeg6lnosci brak analizy poréwnawczej w decyzji o wszczeciu postepowania, pozwolityby
uznac decyzje Komisji za obarczong oczywistym btedem w ocenie.

VI. Whnioski
137. Na podstawie catosci powyzszych rozwazan proponuje Trybunatowi, by:
— uwzglednit pierwszy zarzut odwotania;

— uchylil zaskarzony wyrok i stwierdzil niewazno$¢ decyzji Komisji.

% Wyrok z dnia 16 marca 2021 r., Komisja/Polska (C-562/19 P, EU:C:2021:201, pkt 50, 52).
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