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Resumen

Una de las claves en la lucha contra el cambio climatico es el proceso de transicion
energética. En la situacion de emergencia climatica global, la Unién Europea se
encuentra en una posicién de vulnerabilidad, debiendo afrontar riesgos vinculados a la
seguridad y al reto de la sostenibilidad. Las competencias de que dispone la Union
condicionan su capacidad de accién y reaccion en el marco de la transicién energética.
El presente articulo analiza la interpretaciéon de las competencias de la Unién en
materia de energia, los elementos de la politica energética y su relaciéon con otras
politicas comunitarias, para determinar si son coherentes con las exigencias derivadas
de la transicidon energética.

Palabras clave: Transicion energética; Union Europea; Competencias; Seguridad

energética, Medio ambiente Cambio climatico.

Abstract. Interpretative research of the European Union competences in the field of
energy. Article 194 of the TFEU in the context of energy transition

One of the keys in the fight against climate change is the energy transition process. In
the global climate emergency, the European Union finds itself in a vulnerable position,
having to face risks linked to security and the challenge of sustainability. The
competences of the European Union define its capacity for action and reaction in the
context of the energy transition. This analysis provides the interpretation of the EU
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competences in the field of energy, outlines the aspects of the energy policy and their
connection with other Community policies, to determine if they meet the demands
arising from the energy transition.

Keywords: Energy transition; European Union; Competences; Energy security;

Environment; Climate change.

Resum. Estudi interpretatiu de les competencies de la Unié Europea en materia
d’energia. L’article 194 del TFUE en el marc de la transicié energética

Una de les claus en la lluita contra el canvi climatic és el procés de transicid energetica.
En la situacié d’emergéncia climatica global, 1a Unié Europea se situa en una posici6 de
vulnerabilitat, havent d’afrontar riscos vinculats a la seguretat i al repte de la
sostenibilitat. Les competencies que disposa la Uni6 condicionen la seva capacitat
d’accio i reacci6 en el marc de la transici6 energetica. El present article analitza la
interpretacid de les competencies de la Uni6 en materia d’energia, els elements de la
politica energeética i la seva relacié amb altres politiques comunitaries, per determinar
si son coherents amb les exigeéncies derivades de la transicid energetica.

Paraules clau: Transici6 energetica; Unié Europea; Competencies; Seguretat
energetica; Medi ambient; Canvi climatic.
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1. INTRODUCCION

Las consecuencias criticas que se derivan del cambio climatico y sus impactos directos
sobre los sistemas fisicos, biolégicos y humanos, hacen que este fendmeno sea
calificado como el mayor riesgo que afrontara la humanidad en las préximas décadas.
Es necesario redefinir los modelos de consumo y produccién insostenibles y adoptar
nuevos enfoques por lo que se refiere a las actividades econémicas vinculadas a la
generacion de emisiones de gases de efecto invernadero. Una de las claves para mitigar
y revertir la crisis climatica, en el sentido anterior, se encuentra en la estrategia
definida sobre la forma de generacién y consumo de energia.

En la lucha contra el cambio climatico, por lo tanto, es fundamental lograr una
desvinculacidn entre el crecimiento econémico y el uso de las energias fésiles, con el
objeto de mantener el bienestar global, promover el desarrollo de las regiones menos
favorecidas, sin comprometer la capacidad ecoldgica del planeta (Akizu et al, 2018).
Los cambios en el sistema energético propulsados en esta linea constituyen el actual
proceso de transicion energética, dirigido a la descarbonizacion, vinculandola con la
promocion del desarrollo sostenible, el fomento de las renovables y el impulso de la
eficiencia energética (Linares, 2018). Asi, a diferencia de las transiciones energéticas
ocurridas historicamente y relacionadas con la utilizacion de combustibles fésiles a
gran escala y con el desarrollo de las nucleares, la actual transicion energética tiene por
finalidad ultima la reduccion de las emisiones de gases de efecto invernadero y frenar
el fendmeno de la crisis climatica (Linares, 2018).

En este escenario, la Union Europea (UE, en adelante) presenta algunas
caracteristicas peculiares relacionadas con el proceso de transicion energética y, en
particular, con su posicion desde el punto de vista de la seguridad energética.
Entendiéndose, por seguridad energética, la conjuncion de los siguientes conceptos:
disponibilidad, accesibilidad, asequibilidad y aceptabilidad. En otras palabras, que el
recurso energético exista y sea accesible, que esté disponible en el mercado, que sea
econdmico, que proceda de energias aceptables medioambientalmente y que su
aprovechamiento sea compatible con las aspiraciones de desarrollo sostenible
(Rodriguez Padilla, 2018).

Con relacién a los primeros elementos mencionados (disponibilidad y
accesibilidad), la Unién se caracteriza por la incapacidad para abastecer la demanda
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interna, mediante la explotacion de recursos propios, dependiendo en gran medida de
las importaciones de energia procedentes de terceros paises (G. Rabanal, 2005). En
este sentido, la UE se sitlia en una posicién de vulnerabilidad con relacién a las posibles
situaciones de inestabilidad en el sector, o a fendmenos que dificulten, limiten, o hagan
imposible el abastecimiento. A esta dificultad se le anade la localizaciéon en zonas de
inestabilidad politica de los combustibles fosiles mas importantes (Bachiller, 2010.) y
el enfoque geopolitico que esta adoptando la Unién en la dimension exterior del
abastecimiento energético (Siddi & Kustova, 2021).

Vinculado a la dependencia energética, surge el factor de la vulnerabilidad de la
Unidn ante las fluctuaciones en los precios de la energia (asequibilidad). Una muestra
de ello es que, a raiz de la creciente demanda del gas a nivel mundial, en el periodo de
recuperacion econdmica, tras los efectos de la pandemia COVID-19, los precios de la
electricidad han ido en ascenso, habiendo aumentado el triple en la Unién, en
comparacién con otros mercados regionales importadores (como el asiatico o el
estadounidense)l. A su vez, esto supone que se acrecienten las situaciones de pobreza
energética, convirtiéndose en un problema generalizado en la UE (Larrea, 2018).

Por ultimo, en términos de sostenibilidad (aceptabilidad), debe resefiarse que
en los ultimos afios se han producido avances notables en lo que se refiere a la
produccién interna de energias renovables. Asi, en el afio 2021, las energias renovables
superaron a las fosiles como principal fuente de energia dentro de la Unién (38% de la
electricidad, frente al 37% procedente de combustibles fésiles y al 25% procedente de
energia nuclear).? Sin embargo, en términos globales, siguen predominando los
combustibles fésiles como fuente principal para cubrir la demanda energética de la
Unién.

Siendo varios los factores que han situado a la Unién en una posicion de
vulnerabilidad en el marco de la transicion energética, no fue hasta la promulgacidon del
Tratado de Lisboa que se incorporo en el derecho primario una base juridica especifica
en materia de energia (art. 194 TFUE).Es la razén por la cual, en la etapa previa a
Lisboa, la intervenciéon comunitaria en este ambito se veia encauzada, principalmente,
por medio del desarrollo del mercado interior, para cuestiones relacionadas con la
construccion del mercado de la electricidad y el gas natural; a través de las
competencias en medio ambiente, para fundamentar la normativa de energias
renovables y eficiencia energética; y sobre la base del titulo de politicas coyunturales,
para afrontar situaciones de peligro en el suministro de recursos energético (Huhta,
2021).

En el contexto actual, marcado por la necesidad de dirigir la politica y la
iniciativa legislativa para abordar la crisis climatica, es esencial analizar si las
competencias de la UE en materia de energia se adecuan a las exigencias derivadas de

1 Un conjunto de medidas de actuacién y apoyo para hacer frente al aumento de los precios de la energia
COM/2021/660 final.
2 Contribucion al Pacto Verde Europeo y a la recuperacién de la Unién (de conformidad con el
Reglamento (UE) 2018/1999, sobre la gobernanza de la Unién de la Energia y de la Accién por el Clima)
COM/2021/950 final
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la transicion energética. El objetivo del presente articulo es determinar la forma en la
que se interpretan e interrelacionan los aspectos y objetivos de la politica energética
del art. 194 TFUE, de conformidad con los criterios hermenéuticos del Tribunal de
Justicia de la Union Europea (TJUE, en adelante). A partir de este estudio juridico, se
detectaran los principales puntos fuertes y débiles de las competencias de la Unién en
materia de energia para afrontar dichos retos.

2. ESTUDIO INTERPRETATIVO DE LAS COMPETENCIAS DE LA UNION EUROPEA
EN MATERIA DE ENERGIA

2.1. Labase juridica del articulo 194 TFUE
2.1.1. Aspectos generales del Titulo sobre energia

En el Tratado de Lisboa se incorporaba el Titulo XXI sobre energia, fijando en el articulo
194 TFUE las bases de una politica energética de la UE. Este titulo competencial
encuentra su reflejo en el articulo 4.2.i) TFUE, por lo que se trata de un ambito de
competencia compartida sometido a los principios de proporcionalidad y
subsidiariedad (Talus et al, 2017). De forma general, existen otros articulos en el
Tratado de Lisboa que se refieren al ambito energético: el articulo 122 TFUE, referido
ala posibilidad el Consejo de adoptar medidas —con un espiritu de solidaridad— ante
situaciones de dificultades graves de suministro de determinados productos y
especialmente en el &mbito de energia; el articulo 170 TFUE —redes transeuropeas—
y el articulo 192 —politica de medio ambiente—.

Por lo que se refiere especificamente al articulo 194 TFUE, esta disposicién
empieza situando la politica energética de la Union en el marco “del establecimiento o
del funcionamiento del mercado interior” y “atendiendo a la necesidad de preservar y
mejorar el medio ambiente” (apdo. 1, art. 194 TFUE), siendo estas dos piezas claves en
la regulacion que precedia a Lisboa. Ademas, se aflade que la persecucion de los
objetivos de la politica energética debera guiarse por “un espiritu de solidaridad entre
los Estados miembros”. Tras sefialar los pilares del articulo 194 TFUE, continua fijando
los objetivos concretos que deberan perseguirse:

a) garantizar el funcionamiento del mercado de la energia;

b) garantizar la seguridad del abastecimiento energético en la Union;

c) fomentar la eficiencia energética y el ahorro energético, asi como el
desarrollo de energias nuevas y renovables; y

d) fomentar la interconexién de las redes eléctricas

En definitiva, los objetivos centrales de la politica energética que se trazan en el
Tratado de Lisboa son la seguridad del suministro, la competitividad y la sostenibilidad
medioambiental (Parra, 2013), todo ello teniendo en cuenta el mencionado espiritu de
solidaridad entre los Estados miembros.
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A continuacidn, el articulo 194 TFUE aborda las cuestiones de procedimiento
para la adopcion de las medidas en el ambito de esta politica. Se establece, como regla
general, acudir al procedimiento legislativo ordinario (apdo. 2, art. 194) y la excepcién
de la adopcién mediante unanimidad del Consejo en el caso de las disposiciones
esencialmente de caracter fiscal (apdo. 3, art. 194).

Debe remarcarse que, de conformidad con el apdo. 2 in fine del art. 194, las
medidas que se adopten no afectaran al Derecho de un Estado miembro a determinar
las condiciones de explotacidn de sus recursos energéticos, sus posibilidades de elegir
entre distintas fuentes de energia y a la estructura general de su abastecimiento
energético. Esta limitacién se introduce en aras de preservar los intereses nacionales y
debe interpretarse sin perjuicio de las medidas que puedan adoptarse bajo el articulo
192.2c), en el marco de la politica ambiental.

Tomada la base juridica de energia en su conjunto, se aprecia como un
“compromiso cuidadosamente construido para garantizar dos objetivos
aparentemente contrapuestos” (Segoviano, 2020). En efecto, por una parte, lograr
avanzar en una politica que incida en aspectos de interés comunitario, como son la
construccion del mercado interior, la seguridad energética y la visién de sostenibilidad;
velando ala vez por la proteccion de los intereses estatales en el &mbito de su soberania
nacional.

2.1.2. Eleccién de la base juridica de energia

La constitucionalizacién de la politica energética —mediante la incorporacién del
articulo 194 TFUE— ha incidido en la revisiobn normativa de este sector,
concretamente, a partir de cambios en la base juridica escogida para aquella normativa
que en la etapa pre-Lisboa se habia fundamentado en los titulos de medio ambiente,
mercado interior y politica econdmica coyuntural.

De esta manera, por lo que se refiere al ambito medioambiental, los
instrumentos de derecho derivado sobre eficiencia energética, eficiencia energética de
los edificios y fomento de renovables, han dejado de fundamentarse en el Titulo de
medio ambiente (anteriormente se adoptaban bajo el articulo 175 TCE), para pasar a
adoptarse por medio del articulo 194 TFUE.3

Lo mismo ha sucedido con la legislacion tradicionalmente fundamentada en el
Titulo de mercado interior en este ambito (antiguo 95 TCE), puesto que ahora la

3 Asi, la Directiva 2006/32/CE sobre eficiencia energética (175 TCE) fue derogada por la Directiva
2012/27/UE (194 TFUE) y modificada por medio de las Directivas 2018/844 y 2018/2002 (resultantes
del cuarto paquete energético). La Directiva 2002/91/CE sobre eficiencia energética de los edificios
(175 TCE) fue derogada por la Directiva 2010/31/UE (194 TFUE) y modificada por la Directiva
2018/844. Finalmente, la Directiva 2009/28/CE, de fomento a las renovables, fue derogada por la
Directiva 2018/2001 (194 TFUE).
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normativa sobre el mercado interior de la electricidad y el mercado del gas natural se
encuentra fundamentada sobre la base juridica de energia.*

Finalmente, en cuanto al Titulo sobre politica econémica (antiguo art. 110 TCE),
se ha producido este mismo fen6meno con la normativa sobre seguridad del suministro
de gas natural; mientras que la normativa vigente sobre reservas minimas de petréleo
—que entroé en vigor antes del Tratado de Lisboa— mantiene su base juridica previa,
si bien las modificaciones posteriores se han producido bajo la éptica del art. 194
TFUE.>

Se observa que la base juridica configurada en el articulo 194 TFUE ha
concentrado las actuaciones tradicionalmente encauzadas por los Titulos de medio
ambiente, mercado interior y politica econémica. Por lo tanto, la practica politica y
legislativa de la Comisién Europea indicaria que el articulo 194 TFUE —que ha
absorbido los &mbitos mencionados— seria la base juridica adecuada y con un alcance
suficientemente amplio como para poder incidir sobre estas materias.®

Partiendo de la anterior constatacién, es necesario examinar si, a nivel
interpretativo, el TJUE validaria la eleccién de la base juridica del articulo 194 TFUE
para adoptar los instrumentos de derecho derivado conectados con los objetivos de
esta politica.

De forma general, la jurisprudencia sobre determinacién de la base juridica de
un acto de la Unidn hace referencia a los elementos objetivos de la finalidad y el
contenido del acto, siendo indiferente la empleada en actos similares y debiendo
acudirse a la disposicibn mas especifica del Tratado’. Asimismo, remarca la
importancia del contexto en el que se inscribe el acto, y su componente principal en
caso de perseguir un doble objetivo.8

4La Directiva 2009/72/CE, sobre normas comunes para el mercado interior de la electricidad (art. 95
TCE), fue derogada por la Directiva 2019/944 (194 TFUE) que se interpreta juntamente con el
Reglamento 2019/943 sobre el mercado interior de la electricidad. La Directiva 2003/55/CE sobre
normas comunes para el mercado interior del gas natural (art. 95 TCE) fue derogada por la Directiva
2009/73/CE (95 TCE), la cual fue modificada por la Directiva 2019/692 (art. 194 TFUE). La Directiva
2005/89/CE sobre medidas de salvaguarda de la seguridad del abastecimiento de electricidad (art. 95
TCE) fue derogada por el Reglamento 2019/941 (art. 194 TFUE).

5 La Directiva 2004 /67 /CE, sobre la seguridad del suministro de gas natural (art. 100 TCE) fue derogada
por el Reglamento 994/2010 (194 TFUE) que a su vez fue derogado por el actual Reglamento 2017/1938
(art. 194 TFUE). La Directiva 2009/119/CE sobre el nivel minimo de reservas de petréleo (art. 100 TCE)
sigue vigente, pero ha sido modificada por el Reglamento 2018/1999 sobre la gobernanza de la Union
de la Energia y de la Accién por el Clima (192 y 194 TFUE).

6 Debe afiadirse que, a raiz de la actual accién politica de la Comision, coexisten con cierta conexidn los
instrumentos de derecho derivado propios de la legislacién europea sobre el clima con los propios de la
politica energética, ateniendo a los concretos objetivos de las bases juridicas respectivas. Vid.: El
conjunto de iniciativas dentro del quinto paquete energético pueden consultarse en: Comisién Europea
(s.f.), Cumplir el Pacto Verde Europeo.

https://ec.europa.eu/info/strategy/priorities-2019-2024 /european-green-deal/delivering-european-

green-deal es#renovar-edificios-para-unos-estilos-de-vida-ms-ecolgicos950

7 Asunto C-155/07, Parlamento Europeo contra Consejo de la UE, de 6 de noviembre de 2008.

8 Asunto C/626/18, Polonia contra Parlamento Europeo, de 8 de diciembre de 2020.
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En lo que se refiere especificamente al empleo del articulo 194 TFUE, el asunto
C-490/10° ofrece la interpretacion sobre su alcance y la idoneidad de su eleccion para
fundamentar los actos de derecho derivado. Ante todo, el Tribunal parte de la premisa
que, desde el Tratado de Lisboa, el articulo 194 TFUE constituye la base juridica
expresa para la politica de la Uni6én en el ambito energético y que, como tal, debe ser
aplicada a los actos de la Unioén necesarios para alcanzar los objetivos definidos en
dicho articulo (apdo. 1, art. 194 TFUE).

Ademas, debe entenderse su aplicacién sin perjuicio de la existencia de las otras
disposiciones mas especificas del Tratado (tal y como se indica en el apdo. 2, art. 194
TFUE) y, en particular, tomando en consideracion los articulos 122 TFUE y 170 TFUE,
relativos a la superacion de dificultades graves en el suministro de productos
energéticos y en las redes transeuropeas; asi como las otras competencias de la Union
que existan esta materia. Estas disposiciones mas especificas seran las aplicables,
aunque persigan alguno de los objetivos de la politica energética definida en el art. 194
TFUE.10

De la argumentacion del Tribunal, en este asunto, se desprende que la base
juridica del articulo 194 TFUE debera ser la escogida en la medida en que el acto se
encuentre vinculado por finalidad y contenido a los objetivos de la politica energética,
cuando sea util para alcanzarlos y, en cualquier caso, teniendo en cuenta la
aplicabilidad de otras politicas sectoriales mas especificas.11

A priori, por lo tanto, la decisién de la Comision de fundamentar en el articulo
194 TFUE las materias tradicionalmente encauzadas via los titulos de mercado interior,
medio ambiente, y politica coyuntural, se estima coherente con la jurisprudencia
analizada.

2.2. Fronteras con el Titulo de medio ambiente
2.2.1. Delimitacion del ambito medioambiental y energético

La proteccion del medio ambiente, desde el Derecho de la Unién Europea, se inspira en
los principios del desarrollo sostenible (art. 3.3 TUE) y tiene una vocaciéon de
transversalidad, en virtud del principio de integracion fijado en el art. 11 TFUE, segiin
el cual dicha protecciéon debe integrarse en la definiciéon y en la realizaciéon de las
politicas y acciones de la Union. Por lo tanto, y como consecuencia logica, una medida
comunitaria no corresponde al ambito de medio ambiente por el mero hecho de que
persiga un objetivo de protecciéon del medio ambiente.12

Hecha esta clarificacién, debe recordarse que el Titulo sobre medio ambiente ha
servido tradicionalmente como cajon de sastre para la adopcién de actos en materia de

9 Asunto C-490/10, Parlamento Europeo contra Consejo de la UE, de 6 de septiembre de 2012.
10 Sentencia del asunto C-490/10, apdo. 67.

11 Sentencia del asunto C-490/10, apdo. 68-70.

12 Sentencia del asunto C-300/89, apdo 22.



Estudio interpretative de las competencias de la UE en materia de energia Quaderns IEE, 2/1 (2023) 69

energia ,aun no existiendo una competencia especifica para ello.13 Frente a esto, el
articulo 194 TFUE fija que la politica energética atendera a la necesidad de preservary
mejorar el medio ambiente (art. 194.1) y los objetivos de fomento de la eficiencia
energética y el desarrollo de las fuentes de energia renovables (Peeters, 2014).

Ante el nuevo escenario diseiado en el Tratado de Lisboa, en la actualidad, la
mayoria de los instrumentos juridicos de derecho derivado de la Unién Europea —con
incidencia en el ambito energético y con caracter medioambiental— se fundamentan
sobre la base juridica de energia (art. 194 TFUE).1* Por su parte, se acude a la base
juridica de medio ambiente para la adopcion de aquellos instrumentos que, teniendo
incidencia sobre el ambito energético, responden a las exigencias del cambio climatico.

En definitiva, la problematica sobre el alcance de ambas bases juridicas se
resuelve atendiendo a los objetivos especificados en los Titulos respectivos, algo que
responde a su vez a la jurisprudencia consolidada sobre determinacién de la base
juridica.

2.2.2. Conflictos derivados de la interaccion entre las bases juridicas: el
concepto de afectacion significativa

Tras la lectura de las bases juridicas de energia y medio ambiente, se detecta que estas
se encuentran conectadas por la posibilidad prevista en los Tratados de adoptar
medidas que puedan afectar al derecho soberano de los Estados miembros a
determinar su “mix energético”.15

Asi, de un lado, el articulo 194.2 (energia) fija que las medidas adoptadas en este
ambito no afectaran al derecho de un Estado miembro a determinar las condiciones de
explotacion de sus recursos energéticos, sus posibilidades de elegir entre distintas
fuentes de energia y la estructura general de su abastecimiento energético. Por su
parte, el articulo 192.2c) (medio ambiente) posibilita la adopciéon de medidas que
puedan afectar de forma significativa a la eleccion por un Estado miembro entre
distintas fuentes de energia y a la estructura general de su abastecimiento energético,
siempre y cuando estas se adopten por unanimidad en el Consejo, con arreglo al
procedimiento legislativo especial.

Por lo tanto, mientras que la base juridica de energia impide la adopcion de
medidas que incidan sobre el derecho soberano mencionado, la politica
medioambiental prevé esta posibilidad y, ademas, permite la adopcién de medidas con
afectacion significativa, limitandolas al procedimiento legislativo especial (Huhta,
2020). Dicho esto, interesa a continuacion aclarar dos cuestiones: primero, lo que debe

13 Por ej.: Asunto C-176/03, Comision contra Consejo de la UE, de 13 de septiembre de 2005, apdo. 44
14 Se hace referencia en especifico aqui a la normativa sobre eficiencia energética, rendimiento
energético de los edificios y fomento de las renovables.

15 La expresion “mix energético” alude a la combinacion de las diferentes fuentes de energia que cubren
a cada instante el suministro eléctrico de un pafs.
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entenderse por “afectacion significativa” en el marco de la base juridica de medio
ambiente; y, segundo, la forma en la que opera el limite del art. 194 TFUE.

Sobre estas cuestiones se han analizado los asuntos T-370/1116y C-5/16,17 que
versan ambos sobre la eleccion de la base juridica del art. 192.1 TFUE, frente la del art.
192.2 c), y sobre decisiones relacionadas con la Directiva 2003/87/CE, sobre el
régimen para el comercio de derechos de emisién de gases de efecto invernadero.

Para empezar, de la jurisprudencia analizada se desprende una primera
cuestion que parece evidente, sobre la interacciéon entre las bases juridicas
mencionadas. En particular, debe afirmarse que el limite establecido en el articulo 194
TFUE no resulta en ningtin caso extensible a una medida adoptada por la Unién en el
marco de su politica de medio ambiente. Por lo tanto, la proteccién de los derechos
soberanos de los Estados miembros recogida en la base juridica de energia debe
entenderse sin perjuicio de la base juridica de medio ambiente.18

En segundo lugar, y con relaciéon en particular a la base juridica de medio
ambiente, los asuntos examinados ofrecen una interpretacion del concepto “afectacion
significativa” a los efectos de acudir al procedimiento legislativo especial. Al respecto,
debe destacarse que, segun la jurisprudencia, no son relevantes para apreciar el
elemento de “afectacion significativa” los efectos del acto de la Union sobre la politica
energética de un Estado miembro en concreto.

Asi, las disposiciones juridicas de la Unién no pueden dar un trato distinto a las
regiones de la Unién en funcion de las fuentes de energias presentes en su territorio,
para evitar que un Estado miembro concreto se vea obligado a redefinir toda su politica
energética al basarse su consumo mayoritariamente en fuentes no renovables.19. El
legislador no estd obligado a tener en cuenta la situacién particular de un Estado
miembro cuando el acto tiene impacto en todos los Estados miembros, sino que debe
buscar un equilibrio tomando en consideracién los distintos intereses y situaciones de
todos ellos.20

Ademas, debe entenderse que el impacto probable de una medida legislativa
tiene caracter especulativo y no puede constituirse como un elemento objetivo de
control sobre la eleccion de la base juridica, de modo que “la evaluaciéon del impacto
sobre la politica energética de un Estado miembro no constituye un elemento que deba
apreciarse al margen de la finalidad o del contenido de dicho acto”.21

De este razonamiento se deriva una tercera cuestiéon importante: debe
realizarse una interpretacion restrictiva del concepto “afectacion significativa”. En
efecto, para alcanzar los objetivos de la politica medioambiental deben adoptarse
medidas que “influyen necesariamente en el sector energético de los Estados

16 Sentencia del Asunto T-370/11.

17 Sentencia del Asunto C-5/16.

18 Sentencia del Asunto T-370/11, apdo. 17.

19 Sentencia del Asunto T-370/11, apdos. 104y 110
20 Sentencia del Asunto C-5/16, apdo. 167.

21 Sentencia del Asunto C-5/16, apdo. 42.
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miembros”,?2 por lo que una interpretacion amplia del art. 192.2.1.c) tendria como
consecuencia que el uso de dicho procedimiento excepcional se convirtiera en la regla
general. Por lo tanto, debe interpretarse que el art. 192.2.1.c):

solo puede constituir la base juridica de un acto de la Unioén si de la finalidad y
el contenido de este se desprende que el principal resultado perseguido con
dicho acto es influir de manera significativa en la eleccién por un Estado
miembro entre distintas fuentes de energia y en la estructura general de su
abastecimiento energético.23

Habiendo observado estas orientaciones de la jurisprudencia, se pueden
realizar algunas hipoétesis al mismo tiempo sobre la interpretacion del limite del
articulo 194 TFUE. Si se aplican anal6gicamente los argumentos del Tribunal, se llega
a la conclusién de que los actos adoptados para el logro de los objetivos del articulo
194 TFUE inciden también inevitablemente sobre los derechos estatales protegidos, de
modo que la prohibicion establecida en esta base juridica deberia entenderse de forma
restrictiva. En particular, se circunscribiria a las medidas que tengan por objeto afectar
tales derechos y valorando el impacto general en la UE, constituyendo parametros
dificiles de apreciar en el examen de validez de un acto comunitario.

La anterior hipoétesis es coherente con la practica de la Comisién Europea de
acudir a la base juridica del art. 194 TFUE para adoptar actos que claramente inciden
en las decisiones nacionales sobre politica energética. Debe hacerse referencia en este
punto a la vigente Directiva sobre fomento de energias renovables, cuya adopcién se
fundamento6 en el art. 194 TFUE siguiendo el curso del procedimiento legislativo
ordinario. Tanto esta norma, como la propuesta por la Comisién en su revision actual,24
establecen objetivos vinculantes de cuota de fuentes renovables para los Estados
miembros, relacionadndose directamente con el derecho de los Estados miembros de
escoger entre distintas fuentes de energia (Talus et al, 2017).

2.3. Mercado interior y energia
2.3.1. Relacion entre el ambito energético y el mercado interior

El primer impulso de la Unién Europea en el ambito de la energia correspondio con el
desarrollo del mercado interior, poniendo el foco en la supresién de barreras y
obstaculos existentes, y mediante la apertura de los mercados a la competencia. Es
evidente, entonces, que el sector energético se encuentra sujeto a las reglas del

22 Sentencia del Asunto C-5/16, apdo. 44.
23 Sentencia del Asunto C-5/16, apdo. 46.
24 COM 2019, 640 final.
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mercado interior,2> considerandose la electricidad como una mercancia a estos
efectos.26

Asimismo, debe tenerse en cuenta que la politica energética incluye como
objetivo especifico garantizar el funcionamiento del mercado de la energia (art. 194.1
a) TFUE). Otro de los objetivos de la politica energética es la proteccién del medio
ambiente, y, en este sentido, la salvaguarda del medio ambiente es una exigencia
imperativa de interés general para justificar restricciones a la libre circulacion de
mercancias.?’ Por lo tanto, interesa a nivel interpretativo observar la conciliacién entre
los objetivos del mercado interior y los medioambientales de la politica energética,
para valorar su adecuacion a las exigencias de la transicién energética.

2.3.2. Lalibre circulacion de mercancias y los objetivos de la politica energética

En este punto se ha analizado una saga de sentencias del TJUE que versan sobre la
dificultad de compatibilizar la persecucion de un mercado interior sélido e
interconectado con la presencia de medidas nacionales para el impulso de energias
renovables: asunto C-213/96, Outokumpu;28 C-379/98, PreussenElektra;?® C-573/12,
Alands Vindkraft;30 y, por ultimo, C-492/14, Essent Belgium.31 Dada la separacion
temporal entre los asuntos, permiten abordar la materia desde los distintos niveles de
integracion del mercado interior y tener en cuenta la evolucién de la politica
energética.

El primero de los asuntos analizados es Outokumpu, en el que se examinaba un
tributo nacional que gravaba la produccién de electricidad en funcién de su método de
produccion, mientras que la electricidad importada era sometida a un régimen
impositivo basado en un tipo inico y promedio.32 El objeto principal de este asunto era
determinar si existia un tributo interno discriminatorio prohibido por el Derecho
Comunitario (actual art. 110 TFUE). En este sentido, el Tribunal empezaba el analisis
sosteniendo que el régimen fiscal diferenciado era compatible con el Derecho
Comunitario, en la medida en que la proteccién del medio ambiente constituia uno de
los objetivos esenciales de la Comunidad y la compatibilidad con el medio ambiente de

25 Sentencia del Asunto C-6/64.

26 E] Tribunal confirmaba la naturaleza de la electricidad como una mercancia para valorar la
aplicabilidad de las reglas de la competencia en el asunto C-393/92, Almelo, de 27 de abril de 1994
(apdos. 27 y 28). Vid.: De la Cruz, J. (s.f.). El mercado interior europeo de la electricidad. Centro Europeo
de Regulacion Econémica y Competencia, p. 4.

27Véase, por ejemplo, el asunto 302/86, Comisién contra Dinamarca, de 20 de septiembre de 1988

28 Asunto C-213/96, Outokumpu Oy, de 2 de abril de 1998.

29 Asunto C-379/98, PreussenElektra AG, de 13 de marzo de 2001

30 Asunto C-573/12, Alands Vindkraft AB, de 1 de julio de 2014.

31 Asunto C-492/14, Essent Belgium NV, de 29 de septiembre de 2016.

32 Debe aclararse que la diferenciacion entre hechos impositivos (produccion versus importacion) no es
conflictiva, puesto que la jurisprudencia los asimila como la misma fase de comercializacién dadas las
caracteristicas de la electricidad. Por lo tanto, no podria defenderse que la carga fiscal a la importacién
supone en este caso una exaccién de efecto equivalente (asunto C-213/96, apdos. 24 y 25).
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los métodos de produccion —en particular de la energia eléctrica— constituia un
objetivo importante de la politica energética de la Comunidad (C-213/96, apdos. 31-
33).33

Sin embargo, se acababa determinando que el régimen fiscal en cuestion
reflejaba una tributacién discriminatoria, dado que el sistema nacional no permitia al
importador aportar prueba alguna sobre el método de produccidén de la electricidad.
Debido a las caracteristicas de la electricidad, era imposible determinar el método de
produccion una vez la misma llegaba a la red de distribucion y, de ahi, que el sistema
nacional no preveia aplicar tipos diferenciados a la importacién. Ante este argumento,
el Tribunal objetaba que dificultades de orden practico no podian justificar la
aplicacion de tributos internos discriminatorios.34

Mientras que este primer asunto reconoce la importancia de los objetivos
medioambientales relacionados con la promocién de energias basadas en fuentes
menos contaminantes, acaba por hacer primar el funcionamiento del mercado interior
y la libre competencia. En una visién contrapuesta a la mantenida por el Tribunal, es
de gran interés el argumento del Abogado General:

me parece que seria desproporcionado privar a los Estados miembros, a falta
de normas comunitarias en la materia, de toda posibilidad de utilizar un
sistema de imposicion diferenciada para promover objetivos de politica
medioambiental en relaciéon con la produccidon de electricidad [...] habida
cuenta de que no parece existir ningin otro medio de alcanzar el objetivo
medioambiental3s (C-213/96, F.G. Jacobs, apdo. 61).

El siguiente de los asuntos, PreussenElektra, se refiere a una normativa nacional
que imponia a las empresas suministradoras una obligacion de adquisicion de
electricidad generada por energias renovables en su zona de suministro, tratandose de
determinar si dicha normativa podia constituir una medida de efecto equivalente a una
restriccion cuantitativa a la importaciéon (actuales 34 y 36 TFUE). Partiendo de la
definicion jurisprudencial de medida de efecto equivalente, se consideraba que, en
efecto, dicha medida podia obstaculizar potencialmente el comercio intracomunitario,
en tanto que se limitaban las posibilidades de importacidn, obligando a los operadores
del Estado miembro a abastecerse de un producto concreto en un porcentaje
determinado.3¢

Con todo, este obstaculo se encontraba justificado por la existencia de un
objetivo legitimo, la proteccién del medio ambiente, ya que la normativa nacional
pretendia fomentar la produccién de electricidad procedente de fuentes de energia
renovables, lo que contribuia a reducir las emisiones de gases de efecto invernadero y

33No deja de ser curioso que en esta sentencia se hable ya de politica energética de la Comunidad, habida
cuenta del momento historico en el que se situa.
34 Sentencia del Asunto C-213/96, apdos. 37-38
35 Conclusiones del Abogado General Jacobs presentadas el 13 de noviembre de 1997, Asunto C-213/96.
36 Sentencia del Asunto C-379/98, apdos. 70-71.
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responder a los compromisos climaticos internacionales.3” Ademads, el Tribunal
argumentaba que por la propia naturaleza de la electricidad es dificil determinar su
origen y la fuente de energia de procedencia38 y, concluia que en el estado actual de la
fase de liberacion del mercado de la electricidad atin eran permisibles obstaculos en el
intercambio de la electricidad.3?

De acuerdo con el Tribunal, una medida nacional como la que se planteaba era
compatible con los Tratados. Por lo tanto, en la jurisprudencia PreussenElektra se
acepta la posibilidad de que una normativa estatal genere un obstaculo a la libertad de
circulacion de mercancias, justificandose por los objetivos propios medioambientales
—y de la politica energética vigente— de fomento a las fuentes de energia renovables.
De hecho, debe indicarse que esta doctrina fue confirmada con posterioridad por la
primera Directiva de promocién de las energias renovables, la cual permitia “la
compartimentacion de las politicas nacionales de apoyo a las renovables y la limitacién
de las medidas a los operadores energéticos nacionales” (Sanchez, 2017).

En el tercero de los asuntos, Alands Vindkraft, se analizaba una normativa
nacional que establecia un sistema de certificados eléctricos, como mecanismo de
apoyo a la produccion de electricidad a partir de fuentes de energia renovable. Dicho
sistema implicaba la concesién de certificados eléctricos a los productores de
electricidad verde nacionales, a la vez que obligaba a los proveedores y a determinados
consumidores de electricidad a adquirir certificados eléctricos que correspondieran
con cierta cuota de sus ventas y/o consumo. Este mecanismo favorecia
econémicamente a los productores nacionales, con relacion a los situados en otros
Estados miembros, de forma que se planteaba si el sistema nacional constituia una
medida de efecto equivalente en el sentido del art. 34 TFUE.

Al respecto, se resolvia sin gran complicacidn que, efectivamente, se trataba de
una medida de efecto equivalente a una restriccion cuantitativa a la importacion,
obstaculizando las importaciones de electricidad verde de otros Estados miembros. En
la linea de PreussenElektra, se aceptaba que la promocion de las renovables persigue
un objetivo de caracter medioambiental, subrayando que se trata de uno de los
objetivos que deben guiar la politica energética de la Union. Todo ello, a pesar de que
en el momento en que se resolvia este asunto correspondia con una etapa de
eliminacion de los obstaculos con el fin de alcanzar un mercado interior de la
electricidad plenamente operativo.0

De esta forma, el Tribunal determinaba que dicho obstaculo era necesario para
cumplir con su objetivo legitimo, basandose tanto en la imposibilidad de determinar el
origen de la electricidad importada, como en la legitimidad de la restriccion territorial
de los sistemas de apoyo nacionales. Respecto esto ultimo, se indicaba que

37 Sentencia del Asunto C-379/98, apdos. 73-74.

38 Este era el mismo argumento esgrimido por el gobierno finlandés en el asunto Outokumpu para
defender la necesidad de la diferenciacion en el régimen fiscal controvertido, y que fue rebatido por el
Tribunal.

39 Sentencia del Asunto C-379/98, apdos. 78 y 81.

40 Sentencia del Asunto C-573/12, apdos. 73, 81 y 86.
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dado que el derecho de la Unién no ha llevado a cabo una armonizacién de los
sistemas nacionales de apoyo a la electricidad verde, en principio esta
permitido que los Estados miembros establezcan que s6lo pueda acogerse a
tales sistemas la produccidn de electricidad verde localizada en su territorio.*!

Debe afiadirse que dicha restriccion se fundamenta también en la proteccion de
la confianza legitima de los inversores, ya que para que los sistemas nacionales de
apoyo funcionen es necesario que los Estados miembros puedan controlar los efectos
y los costes, asi como poder asegurar cierta permanencia y garantias en cuanto al
desarrollo futuro de la produccion de la electricidad verde.42

En definitiva, el asunto Alands Vindkraft viene a reforzar la doctrina
PreussenElektra, en la linea de aducir objetivos medioambientales para legitimar
politicas estatales energéticas y preservar la confianza de los operadores. Se resuelve,
entonces, desde una perspectiva politica y econdmica, en aras de evitar un colapso de
los sistemas nacionales de ayudas a la electricidad verde (Fuertes, 2019).

En el dltimo de los casos analizados, Essent Belgium, se cuestionaba una
normativa nacional que regulaba la distribucién gratuita de electricidad verde,*3 bajo
la condicion de que la misma hubiera sido generada en una instalacién que inyectara
directamente dicha electricidad en una red de distribucién ubicada en el territorio
nacional. Por lo tanto, se excluia de la gratuidad la distribucién de electricidad verde
generada en otros Estados miembros. En el presente asunto se volvia a realizar un
examen de la normativa bajo el concepto de medida de efecto equivalente a la
restriccién cuantitativa a la importacion (art. 34 TFUE).

En particular, la normativa controvertida obstaculizaba las importaciones de
electricidad verde procedentes de otros Estados miembros, puesto que incitaba a los
suministradores a comprar la electricidad generada en la region, a través de la ventaja
econdmica de la gratuidad en su distribucion.#* A continuacion, y teniendo en cuenta
los antecedentes jurisprudenciales, en el presente caso tampoco cabia duda del
objetivo legitimo de la normativa. En sintesis, el Tribunal se acogié a la doctrina
sentada en Alands Vindkraft, relativa a la falta de armonizacién, recordando que los
mecanismos de apoyo deben contribuir a los objetivos nacionales fijados en la
normativa y al fomento de la produccion nacional de electricidad verde.*>

Bajo la optica del principio de proporcionalidad, se examinaba si la medida
nacional era apta y necesaria para alcanzar el objetivo fijado de fomento a la
produccion de electricidad verde. En este examen se sefialaba que, a diferencia de los
mecanismos de apoyo basados en certificados verdes y obligaciones de compra, el
sistema de distribucién gratuita no concede un apoyo directo a los productores de

41 Sentencia del Asunto C-573/12, apdos. 53y 94

42 Sentencia del Asunto C-573/12, apdos. 99 y 103.

43 Es decir, se trataba de una obligacidn de servicio publico impuesta a las empresas gestoras de las redes
de distribucion de la electricidad, en el ambito de la protecciéon del medio ambiente y del clima (C-
492 /14, apdo. 49).

44 Sentencia del Asunto C-492/14, apdo. 98.

45 Sentencia del Asunto C-492/14, apdo. 106-107.



76 Quaderns IEE, 2/1 (2023) Eva Fabrés Garrido

electricidad verde. De esta manera, el beneficio del productor dependera de varios
factores (como el precio de venta fijado por el suministrador al consumidor), por lo que
tendra un caracter indirecto, incierto y aleatorio. Por este motivo, el Tribunal llegaba a
la conclusion de que el sistema nacional no era ni apto ni necesario, en vista de la
existencia de otros mecanismos que podrian contribuir de forma cierta y efectiva al
objetivo de incrementar la produccion de electricidad verde.46

Tras haber analizado la jurisprudencia anterior, se extrae de forma general que
en el conflicto entre el fomento de las renovables y las exigencias del mercado interior
han primado los intereses medioambientales. En contrapartida, se compartimentan las
politicas nacionales energéticas, generandose tensiones entre los sistemas estatales de
apoyo y el mercado de la electricidad, dado que aparecen limitaciones territoriales que
favorecen la fragmentacion del mercado (Fuertes, 2019).

Por este motivo, parte de la doctrina defiende que el siguiente paso que deberia
dar la Union deberia dirigirse hacia la armonizacién de los mecanismos de fomento de
las energias renovables (Muriel-Ciceri, 2017). Al respecto, debe indicarse que, en la
actual revision legislativa, se ha propuesto una obligacién de cooperacion
transfronteriza entre los Estados miembros para promover la energia renovable. Con
ello, se han rechazado otras opciones, como podria ser la apertura parcial obligatoria
de los sistemas de apoyo, la cual se contempla como una opcién mas eficaz, pero con
menos aceptacion politica.4”

En relacion con los mecanismos de apoyo, cabe recordar que, de acuerdo con la
jurisprudencia, estos tienen como légica facilitar a los Estados miembros el
cumplimiento de sus objetivos nacionales de promocién de renovables (en otras
palabras, fomentar su produccién nacional). Por lo tanto, una reflexién que podria
hacerse al respecto es que, tal vez, la fijacién de los objetivos a nivel nacional no es el
método adecuado para alcanzar la transicion energética en la Uniéon de forma
compatible con el mercado interior. Quiza una forma mas conveniente consistiria en
fijar dichos objetivos por grupos de estados que mantuvieran cooperaciones
transfronterizas, en el sentido de la directiva propuesta, dado que asi se incentivaria la
competitividad y la eliminacidn de obstaculos al comercio.

Por ultimo, tampoco hay que olvidar que las exigencias actuales de la transicién
energética —y en particular de la vertiente de la seguridad energética— empujan a la
Unién cada vez mas a la interconexion. Es menos factible mantener mercados cerrados
que ahuyenten la importacion de electricidad verde dentro del mismo mercado
interior, dada la situacion de dependencia energética de la Union y el actual escenario
de inestabilidad. Ante la situacién vigente, se requieren acciones mas eficaces para el
buen funcionamiento del mercado y mas coherentes con los objetivos de la politica
energética.

46 Sentencia del Asunto C-492/14, apdos. 111-117.
47 COM 2021, 557 final, p. 9.
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2.4. Normas sobre libre competencia y energia

2.4.1. Relacion entre la politica energética y la aplicacion de las normas sobre
competencia

En la aplicacion de las normas sobre competencia en el ambito energético debe tenerse
en cuenta la consideracion de la energia como servicio de interés econémico general
(SIEG, en adelante), es decir, como un servicio comercial que cumple una mision de
interés general y se encuentra sujeto a obligaciones especificas de servicio publico.*8
Ademas de estas caracteristicas, el SIEG se vincula con el cumplimiento de otras
obligaciones especificas de interés general, como puede ser la seguridad en el
suministro a largo plazo, en el caso de la energia (Gonzalez, 2018). La particularidad
que se presenta en este ambito es que la aplicacion de las normas sobre defensa de la
libre competencia no debe impedir el cumplimiento de la misién asignada al SIEG (art.
106.2 TFUE) (Segura, 2011).

Realizada esta puntualizacion, interesa observar la forma en la que se conjugan
los elementos de la politica energética con relacién a las normas sobre competencia, y,
en particular, en aplicacion de las reglas sobre ayudas estatales. En este sentido, las
normas sobre ayudas estatales desempefian un papel importante a los efectos de lograr
los objetivos de la politica medioambiental y energética, en tanto que requieren de una
inversion que exige la movilizacion de fondos publicos.

Por este motivo, en la Comunicaciéon Directrices sobre ayudas estatales en
materia de clima, proteccion del medio ambiente y energia 2022” la Comision ofrecia
seguridad juridica sobre los parametros utilizados para evaluar la compatibilidad con
el mercado interior de ayudas estatales en materia de proteccién del medio ambiente,
lo cual incide sobre las ayudas a las energias renovables.4?

2.4.2. Ayudas estatales en conflicto con los objetivos de la politica energética

A pesar de lo expuesto anteriormente, en nuestra investigacion no hemos observado
casos de ayudas estatales dirigidas a la proteccién del medio ambiente, sino que, por el
contrario, se ha puesto el foco de atencién en medidas nacionales que perseguian
objetivos de interés general del sector energético, resultando controvertidas a nivel
medioambiental. Se ha observado la evolucién jurisprudencial marcada por el asunto
T-57/11, Castelnou Energia SL;>° y los asuntos T-356/15°1 y C-594/18P,>2 Hinkley
Point.

48 Vid.: EUR-LEX (s.f.), “Servicios de interés econdmico general”. https://eur-lex.europa.eu/legal-
content/ES/TXT /?uri=LEGISSUM:services general economic interest

49C/2022/481.

50 Asunto T-57/11, Castelnou Energia SL contra Comisién Europea, de 3 de diciembre de 2014

51 Asunto T-356/15, Republica de Austria contra Comisién Europea, de 12 de julio de 2018

52 Asunto C-594/18P, Reptblica de Austria contra Comisiéon Europea, de 22 de septiembre de 2020
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El primer asunto jurisprudencial tratado es Castelnou Energia SL, que tenia por
objeto un recurso de anulacién interpuesto contra una Decisién de la Comision, por la
que se declaraba compatible con el mercado interior una ayuda estatal (sobre la base
del art. 106.2 TFUE), en la medida en que se ajustaba a la gestion de un SIEG justificado
por la garantia de la seguridad del suministro de electricidad (T-57/11, apdo. 7). La
ayuda en cuestion compensaba los costes de una serie de centrales eléctricas obligadas,
en virtud del derecho estatal, a abastecerse de carbén autdéctono.>3

La parte demandante alegaba una serie de motivos para sostener la nulidad de
la Decision de la Comision, siendo relevantes en lo que aqui concierne dos en particular:
el primero, la infraccién del art. 106.2 TFUE, por la falta de justificacién del SIEG; y, el
segundo, la infraccién de la normativa medioambiental.

Por lo que se refiere al primero de los motivos destacados, se alegaba que no
existia un riesgo parala seguridad del suministro que justificara la institucién del SIEG.
Al respecto, el Tribunal respondia que, para determinar la naturaleza y el alcance de
una mision de SIEG, los Estados miembros disponen de un amplio margen de
apreciacion discrecional, de acuerdo con sus circunstancias nacionales. Con todo, la
Comisién dispondria de una capacidad de control (aunque restringida) acerca de la
existencia de un riesgo para la seguridad del suministro.>*

En el marco de esta capacidad de control sobre la existencia de un riesgo en la
seguridad del suministro de electricidad, en el presente asunto la Comisién considerd
los efectos de la recesion econdmica, el aislamiento del mercado nacional con relacién
a los demas mercados europeos (interconexiones limitadas), y el incremento de la
produccion de electricidad a partir de renovales (vinculadas a factores meteorolégicos
variables). Ademas, tampoco se consideré apta para garantizar la seguridad energética
la energia nuclear, por no considerarse una fuente autoctona (fuente de combustible
procedente de yacimientos de otros Estados). En vista de estos factores, el Tribunal
determiné que la Comision no incurri6 en error manifiesto al reconocer la justificacion
del SIEG.>>

En el siguiente de los motivos de la demandante se defendia que la Comisién no
habia tenido en cuenta las disposiciones relativas a medio ambiente al enjuiciar la
compatibilidad de la ayuda de estado con el derecho primario. En este punto, el
Tribunal resolvia que la obligacion de la Comisidn de tener en cuenta las exigencias de
la proteccion del medio ambiente en el andlisis de una medida de ayuda se debia cefiir
a aquellas ayudas dirigidas justamente a la proteccion medioambiental, por lo que “una
ayuda que produce efectos nefastos sobre el medio ambiente no es contraria, por este

53 Se establecia de esta manera un mecanismo de entrada en funcionamiento preferente: fija la compra
de la electricidad producida por estas centrales de forma prioritaria a la producida por otras centrales
que utilizan carbén importado, asi como una compensaciéon econémica por la diferencia entre los costes
adicionales de produccién y el precio de mercado.

54 Sentencia del Asunto T-57/11, apdos. 131-136

55 Sentencia del Asunto T-57/11, apdos. 138, 143, 144 y 173.
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mero hecho, al establecimiento del mercado interior”.>¢ 57 Todo ello sin perjuicio del
procedimiento por incumplimiento, “a través del cual la Comisién vela por el respeto
del conjunto de las disposiciones del Derecho de la Unidn, por parte de los Estados
miembros”.>8

En segundo lugar, hay que hacer referencia al caso Hinkley Point, para el que
debe observarse tanto la sentencia dictada por el Tribunal General (T-356/15), como
la resolucién posterior del Tribunal de Justicia en casacién (C-594/18 P). El presente
asunto hace referencia a una ayuda de estado declarada compatible con el mercado
interior por parte de la Comision (de acuerdo con el art. 107.3.c) TFUE) concedida a
favor de una central nuclear, con el objetivo de interés publico de fomentar y crear
nuevas capacidades de produccion de energia nuclear. El recurso de anulacion
presentado contra la Decision de la Comisién, relativa a la ayuda de estado, se
fundamentaba en wuna larga lista de motivos, debiendo destacarse algunas
apreciaciones del Tribunal.

Por una parte, cabe remarcar que se ponia en duda si la ayuda destinada al
fomento de la energia nuclear perseguia un objetivo de interés comun, a los efectos de
ser considerada compatible con el mercado interior. Al respecto, se resolvia que la
compatibilidad de un ayuda con el Derecho Comunitario ni exige la persecucion de un
objetivo de interés comun, ni cabe limitar los objetivos de los Estados miembros a los
que son del interés del conjunto o de la mayoria de los Estados miembros de la Uni6n.>?
Ademas, el TJUE afiadia que el objetivo de promocion de las nucleares se encontraba
vinculado a la seguridad del abastecimiento energético —que es uno de los objetivos
fundamentales de la politica energética— y al derecho de los Estados miembros,
reconocido en el articulo 194 TFUE, de determinar su cesta energética, lo que no puede
excluir la energia nuclear.6?

De otro lado, en el presente asunto se invocaba un conflicto entre el fomento de
la energia nuclear, los principios de la politica medioambiental (proteccion del medio
ambiente, precauciéon y sostenibilidad) y los objetivos de la politica energética
relacionados con el fomento de otras fuentes de energia (T-356/15, apdo. 110). Se
sefialaban desventajas relacionadas con la promocién de las nucleares y, en concreto,
el hecho de que se perpetuaria la estructura actual de suministro en perjuicio de los
objetivos de energias renovables. Dichos argumentos fueron rechazados por el
Tribunal General, dado que se limitaban a cuestionar la idoneidad de la ayuda con

56 Sentencia del Asunto T-57/11, apdo. 189.

57 Debe hacerse aqui remision, ademas, al apdo. 113 de la misma sentencia, en el que se deduce que, a
pesar de todo, la Comisién entendiéd que no existia un perjuicio medioambiental dado que, si bien la
medida producia un incremento de las emisiones de CO? las emisiones globales nacionales seguirian
situandose dentro de los limites de los compromisos asumidos. Esta conclusién tiene un impacto
significativo a los efectos de determinar lo que puede entenderse por efectos negativos al medio
ambiente.

58 Sentencia del Asunto T-57/11, apdo. 190.

59 Sentencias del Asunto T-356/15, apdo. 79 y ss.y del Asunto C-594/18 P, apdo. 26.

60 Sentencia del Asunto C-594/18 P, apdo. 49.
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relacion a otros objetivos de la politica energética.t!

En este punto, mientras que el Tribunal General dictaminaba que la protecciéon
del medio ambiente no constituia un componente del mercado interior y que, por lo
tanto, no debian tenerse en cuenta dichos principios en el examen de la ayuda de
estado®2 —se acogia a la argumentacién del asunto T-57/11—, en casacidn se rebate
esta argumentacion. Asi, el TJUE determiné que una ayuda de estado que infringiera
las disposiciones del Derecho de la Union en materia de medio ambiente no podria
declararse compatible con el mercado interior, dada la necesidad de tener en cuenta el
principio de integraciéon medioambiental y los objetivos de la politica energética del
art. 194.1 TFUE.®3

No obstante, y a pesar de la revision del criterio del Tribunal General, en sede
de casacidn se sigui6 priorizando el derecho soberano de los Estados miembros a
determinar su politica energética nacional de la siguiente manera:

asi pues, toda vez que la eleccion de la energia nuclear corresponde, segin estas
disposiciones del Tratado FUE, a los Estados miembros [..] no puede
considerarse que los principios de proteccidn del medio ambiente, de cautela,
de quien contamina paga y de sostenibilidad se opongan, en cualquier
circunstancia, a la concesion de ayudas a la construccidén o la explotacidon de una
central nuclear.6*

En suma, los asuntos judiciales anteriores permiten dar una visién de la forma
en la que se interpretan algunos de los objetivos y elementos que conforman la politica
energética, con relacion al otorgamiento de ayudas estatales. Asi, se ha observado el
papel que juegan el objetivo de garantizar la seguridad del abastecimiento energético
de la Unién (art. 194.1 b), con relacion al derecho de los Estados miembros a
determinar las condiciones de explotacidbn de sus recursos energéticos; las
posibilidades de elegir entre distintas fuentes de energia; y la estructura general de su
abastecimiento energético (art. 194.2 in fine).

Sobre la base de estos elementos, la jurisprudencia parece seguir una tendencia
favorable y flexible en relacion con la adopcion de las medidas estatales, otorgando un
amplio margen de apreciacion a los Estados para determinar las fuentes que deben
formar parte de su cesta energética y para decidir el alcance de su interés publico.

Con todo, es cierto que la Ultima sentencia analizada, asunto Hinkley Point en
casacion, ha reformulado la jurisprudencia para introducir la necesidad de valorar las
exigencias medioambientales en el examen de la compatibilidad de una ayuda estatal
con el mercado interior. Esto ultimo podria abrir la puerta a la Comisién para apreciar
la contrariedad de una ayuda estatal al Derecho europeo, atendiendo a sus efectos
medioambientales (y en particular, al art. 194.1).

61 Sentencia del Asunto T-356/15, apdos. 376-381.
62 Sentencia del Asunto T-356/15, apdos. 516-517.
63 Sentencia del Asunto C-594/18 P, apdos. 42 y 44.
64 Sentencia del Asunto C-594/18, apdo. 49.
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No obstante, pareciera dificultoso que la Comisién tomara una decision de este
tipo, debido, justamente, a la linea general de primar el derecho soberano de los
Estados miembros, por razones politicas. Por lo tanto, no queda claro —y tampoco se
deduce de la jurisprudencia— cudles deberian ser los criterios de la Comisidn para que,
eventualmente, declarara la incompatibilidad de una ayuda de estado con el mercado
interior sobre la base de los principios medioambientales.

En este sentido, se ha observado que en el asunto Castelnou Energia SL se
indicaba que no existia un perjuicio medioambiental derivado de la ayuda a las
centrales de carbén autéctono, dado que el incremento de las emisiones globales
nacionales de gases de efecto invernadero (GEI) seguiria situdndose dentro de los
umbrales de los compromisos asumidos. Este es el Unico criterio que se ha podido
identificar y no se parece que sea muy acertado, puesto que una medida aisladamente
considerada, dificilmente podria por ella misma incumplir los objetivos de la politica
de la Unidn.

A pesar de lo anterior, el TJUE acepta que los efectos negativos de las medidas
estatales sobre el medio ambiente podrian conllevar, eventualmente, un
incumplimiento estatal de los objetivos medioambientales y energéticos del Derecho
de la Union, lo que daria la posibilidad de iniciar un procedimiento de infraccién. En
definitiva, el mayor peso del control sobre las actuaciones estatales recaeria en la
fiscalizacion a posteriori, por parte de la Comision, a través del procedimiento de
infraccién.

2.5. El principio de solidaridad energética
2.5.1. La solidaridad energética como elemento estructural del art. 194 TFUE

Uno de los aspectos definitorios de la politica energética, en los términos del art. 194
TFUE, es la solidaridad energética o el “espiritu de solidaridad”, como un elemento que
debe inspirar los objetivos de la politica energética de la Unidn. La incorporacion del
principio de solidaridad energética en el Tratado se puede observar como una
respuesta a la creciente interconexion entre los mercados nacionales, dados los efectos
transnacionales de las decisiones de los Estados miembros en esta materia. A su vez,
puede contemplarse como un mecanismo correctivo ante los posibles riesgos de
seguridad energética, relacionados con el abastecimiento de gas ruso (Talus et al,
2017). De acuerdo con parte de la doctrina, la solidaridad energética se trataria de un
principio de naturaleza politica, de forma que en el Tratado Lisboa se habria tratado de
convertir en un mandato juridico lo que pareceria ser mas una voluntad o intencion de
los Estados miembros (Urrea, 2011).
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2.5.2. Naturaleza juridica de la solidaridad energética

Dada la actual situacion de la Unién Europea en el marco de la transicidon energética, la
evolucion del mercado hacia la interdependencia y los peligros derivados de posibles
crisis de abastecimiento se considera importante analizar el contenido juridico del
principio de solidaridad energética. Al respecto, se ha escogido el asunto T-883/16,%>
que se ve confirmado en casacion C-848/19 P,%6 puesto que trata sobre el alcance de la
solidaridad energética poniéndola en relacion con otros principios del Tratado.

Para contextualizar el asunto mencionado, y sin dnimo de entrar en el fondo,
cabe indicar que la controversia gira alrededor de una decisiéon nacional sobre la
limitacién del acceso transfronterizo a la red de transporte, de distribucién y a las
instalaciones de gas natural, impactando sobre la seguridad en el suministro de otro
Estado miembro. Las partes en el proceso sostenian dos posiciones contrapuestas
acerca el alcance juridico de la solidaridad energética: la parte demandante alegaba
que debe entenderse como un parametro para el control de la legalidad de los actos de
la Unién, mientras que la Comisiéon defendia que se trataba de un concepto politico y
solo referido a las situaciones de crisis.®”

De acuerdo con el Tribunal, el espiritu de solidaridad entre los Estados
miembros, mencionado en el art. 194 TFUE, constituye una expresion concreta del
principio de solidaridad, que es, a la vez, uno de los principios fundamentales del
Derecho de la Unién, estrechamente vinculado con el principio de cooperacion leal.68
Se trata de un principio bidireccional, en el sentido de que conlleva derechos y
obligaciones, tanto para la Unidn como para los Estados miembros: la Unidn esta sujeta
a una obligacion de solidaridad frente a los Estados miembros y estos ultimos estan
obligados entre ellos y con respecto al interés comun de la Uni6n.6?

En cuanto al alcance de la solidaridad energética, se distingue entre aquellas
obligaciones de asistencia mutua derivadas de situaciones excepcionales, en las que un
Estado miembro se puede encontrar en una situacién critica con respecto a su
suministro energético, y una obligacion general de tener en cuenta los intereses de
otros actores en el ejercicio de las competencias de la Unién y de los Estados miembros,
lo que incluye la posibilidad de adoptar medidas de prevencion de situaciones de
crisis.”0

Al contrario de lo que sostiene la Comision, este principio debe tenerse en
cuenta en la adopcion de medidas generales derivadas de la politica energética de la

65 Sentencia del Asunto T-883/16, Republica de Polonia contra Comisién Europea, de 10 de septiembre
de 2019

66 Sentencia del Asunto C-848/19 P, Republica Federal de Alemania contra Reptblica de Polonia, de 15
de julio de 2021.

67 Sentencia del Asunto T-883/16, apdos. 61y 65.

68 Sentencia del Asunto C-848/19 P, apdos. 38 y 41.

69 Sentencia del Asunto T-883/16, apdo. 70.

70 Sentencias del Asunto T-883/16, apdos. 71-73, y del Asunto C-848/19 P, apdo. 69.
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Unién.”! En este sentido, el Tribunal aclara que deben valorarse los intereses en
materia de energia de otros Estados miembros (seguridad del suministro, viabilidad
econdmica y politica y la diversificacion de las fuentes de suministro), a los efectos de
ponderarlos en caso de conflicto.”2

Por lo tanto, el principio de solidaridad del art. 194 TFUE produce efectos
juridicos vinculantes para los Estados miembros y para las instituciones de la Union,
orienta la interpretacion de los actos adoptados por las instituciones de la Unién y debe
utilizarse para el control de la legalidad de los actos de la Comisién.”3

En los asuntos examinados, el Tribunal ha ofrecido una interpretaciéon que se
ajusta a la realidad actual de la Unidén en el marco de la transicion energética, tomando
en consideracion la interdependencia de los Estados miembros, a fin de alcanzar la
seguridad energética. Asi, se considera que el pronunciamiento del Tribunal, en esta
direccion, era necesario, tanto por la situaciéon de la Unién, como para aclarar en
general las dudas que existian acerca el valor juridico del principio de solidaridad. Con
todo, se considera que existiran dificultades a nivel politico, dado que el principio de
solidaridad energética tiene como otra cara de la moneda el derecho soberano de los
Estados miembros de tomar ciertas decisiones de su politica energética.

3. CONCLUSIONES

El objetivo del presente estudio consistia en determinar los criterios interpretativos de
las competencias en materia de energia de la Union Europea y de los elementos que
conforman la base juridica del art. 194 TFUE, a fin de valorar si se ajustan a las
exigencias derivadas de la transicion energética. A partir de lo observado, se ofrecen
las siguientes conclusiones con relacién a los puntos principales tratados en el articulo.

3.1. (Criterios interpretativos generales

En cuanto al Titulo de Energia, se ha observado que el articulo 194 TFUE es
interpretado como la base juridica adecuada para fundamentar los instrumentos de
derecho derivado, tradicionalmente encauzados por via de los titulos de mercado
interior y medio ambiente. Esta interpretacidon se ha constatado a raiz de la accién
politica de la Comisién y es coherente con la jurisprudencia examinada. El Titulo de
Energia presenta afinidades con otras materias de la UE y aspectos en comin que
deben analizarse para comprender el alcance de las competencias.

En primer lugar, la base juridica de energia presenta un punto de conexion con
el Titulo de Medio Ambiente, relacionado con la posibilidad de la Unién de adoptar

71“Este principio, como se desprende del tenor y de la estructura propios de esta disposicion, subyace al
conjunto de los objetivos de la politica de la Unién en materia de energia, agrupandolos y dandoles
coherencia” (C-848/19 P, apdo. 43).

72 Sentencia del Asunto T-883/16, apdos. 73, 78, 82 y 83.

73 Sentencia del Asunto C-848/19 P, apdos. 41-45.
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instrumentos juridicos que afecten al derecho de los Estados miembros de determinar
sus fuentes de energia y la estructura de su abastecimiento energético.

De la jurisprudencia del Tribunal interpretativa del art. 192 TFUE, y aplicable
analogicamente al art. 194 TFUE, podria entenderse que para lograr los objetivos de la
politica energética deben adoptarse medidas que incidan necesariamente en los
derechos estatales protegidos, acudiendo a una interpretacion restrictiva del concepto
de “afectacion”. Esta conclusion es coherente con la practica de la Comision de haber
fundamentado sobre la base juridica del 194 TFUE instrumentos que, sin duda, afectan
a la soberania nacional en el ambito energético.

Sin embargo, se contempla que esta interpretacion contradice la literalidad del
art. 194 TFUE. Por ello, desde la perspectiva de este estudio se valora que una futura
revision de los Tratados deberia incorporar los pardmetros que se desprenden de la
jurisprudencia, a fin de ofrecer mayor seguridad juridica. Tal y como se encuentra
actualmente redactado el Titulo sobre energia, se podria dudar de la validez de ciertos
instrumentos de derecho derivado fundamentados en el art. 194 TFUE, y que, no
obstante, han encontrado el suficiente consenso politico como para adoptarse.

En segundo lugar, por lo que se refiere a los objetivos de la politica energética
vinculados con el correcto funcionamiento del mercado interior, la jurisprudencia
versa en particular sobre el conflicto entre la libre circulacién de la electricidad y los
mecanismos nacionales de promocién de renovables. Es decir, incide sobre la
interaccidn entre los objetivos de los apartados a) y c) del art. 194 TFUE, ofreciendo
una interpretacion sobre su compatibilidad.

En términos generales, se ha comprobado que la jurisprudencia ha permitido la
existencia de obstaculos a la libre circulacién de mercancias, bajo la forma de medidas
de efecto equivalente a las restricciones cuantitativas a la importacion, para la
persecucidn de objetivos medioambientales (promocioén de energias renovables). Se ha
podido detectar que la justificacion de esos obstaculos recae en particular en la falta de
armonizacion de los sistemas de apoyo a la produccion de electricidad verde, y en la
necesidad de velar por el cumplimiento de los objetivos de renovables a nivel nacional.

No obstante, las exigencias actuales en materia de seguridad energética y de
integracion del mercado interior llevarian a la necesidad de abrir los mercados
nacionales a la electricidad verde procedente de otros Estados miembros. Por ende, se
ha propuesto en este trabajo la necesidad de disefiar un sistema distinto para el
cumplimiento de los objetivos de cuota de renovables, dirigido a la cooperacién entre
los Estados miembros, de forma que el cierre de los mercados nacionales no se
encuentre justificado en dichas razones.

De otro lado, la politica energética mantiene relacién con la normativa sobre
libre competencia, siendo relevante la aplicacion de las reglas sobre ayudas estatales
del TFUE. En este ambito, se ha analizado la interpretacion jurisprudencial de algunos
aspectos de la politica energética que entran en conflicto: por un lado, la seguridad del
suministro (194.1.b TFUE), ligado con el derecho de un Estado miembro a determinar
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sus fuentes y estructura de abastecimiento energético (194.2 in fine TFUE); y por el
otro, la proteccién medioambiental (art. 194.1 TFUE).

En este ambito, se ha contemplado que rige, por lo general, 1a permisibilidad del
otorgamiento de ayudas de estado que pueden tener algun tipo de impacto negativo
potencial en el medio ambiente (en concreto, por la promocion de fuentes de energia
no renovables), sobre la base de la seguridad en el abastecimiento energético nacional
y el derecho de los Estados miembros de tomar ciertas decisiones en cuanto a su
politica energética.

Recientemente el TJUE ha reconocido la necesidad de tener en cuenta las
disposiciones del Derecho de la Unién en materia de medio ambiente, en el examen de
la compatibilidad de una ayuda de estado con el mercado interior. Sin embargo, no se
han detectado aun casos judiciales en los que se hayan aplicado los principios de
proteccion medioambiental para anular una decisiéon de la Comisién sobre ayudas
estatales.

Segun los criterios analizados, se valora que en la practica sera dificil realizar
una apreciacion de este tipo, ya que la jurisprudencia reconoce a los Estados miembros
una gran esfera de poder discrecional para la toma de ciertas decisionesy para apreciar
riesgos en su seguridad energética. Por lo tanto, el peso de velar sobre el cumplimiento
de la normativa medioambiental se deja principalmente en manos de la Comisidn,
mediante el procedimiento de infraccion.

El ultimo elemento analizado corresponde con el principio de solidaridad
energética incardinado en el art. 194.1 TFUE. A partir de los asuntos judiciales
estudiados, se hallegado a la conclusién de que este principio produce efectos juridicos
vinculantes y que debe utilizarse para el control de la legalidad de los actos adoptados
por las instituciones de la Union, en el sentido de velar por los intereses del conjunto
de los Estados miembros en materia de energia y ponderarlos en caso de conflicto.

Esta interpretacion jurisprudencial debe acogerse muy favorablemente, dado
que, si bien comportara dificultades de orden politico, se ajusta a las necesidades
actuales de la Unién en el marco de la transicién energética y referidos a la
interdependencia de los Estados miembros.

3.2. Interaccion entre los elementos interpretados

Realizando una interpretaciéon comparada de los distintos elementos que conforman la
politica energética, se han podido localizar algunos puntos débiles, puntos fuertes, e
incoherencias derivadas del art. 194 TFUE y de su aplicacion.

Como puntos fuertes, debe valorarse positivamente que los objetivos de la
politica energética relacionados con el medio ambiente estén siendo integrados
progresivamente en la interpretacion de todos los demas elementos que conforman el
art. 194 TFUE (seguridad energética, mercado interior, ayudas de estado, entre otros).
En concreto, son tenidos en cuenta en la aplicacion del principio de proporcionalidad
para juzgar medidas que afectan negativamente sobre el medio ambiente. Esta
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tendencia concuerda con las exigencias derivadas de la transiciéon energética,
vinculadas a la vertiente de la sostenibilidad y dirigidas a la descarbonizacion de la
economia. Asimismo, también debe incorporarse en este punto el reconocimiento
jurisprudencial de la solidaridad energética como un principio del Derecho de la Unién
transversal y con efectos juridicos.

Se estima que el principal punto débil de la politica energética giraria alrededor
de la redaccion del articulo 194 TFUE, ya que, segun lo explicado, su literalidad no
concordaria con la realidad. Los limites que se fijan en el texto de la base juridica de
energia, referidos a la esfera reservada a los Estados miembros, no parecen ser
coherentes ni con la practica de la Comisién ni con la interpretacion restrictiva que
debe realizarse del concepto “afectacion”.

Por otra parte, se han podido detectar problemas derivados de la interacciéon
entre los objetivos fijados en el art. 194, prevaleciendo el principio de proteccién
medioambiental en perjuicio del buen funcionamiento del mercado interior. Cabe
recordar que garantizar la interconexiéon entre los Estados miembros para el buen
funcionamiento del mercado interior es imprescindible en términos de seguridad
energética. En cualquier caso, se considera que estos problemas de compatibilidad no
encontrarian su origen en la definicién de la base juridica del art. 194 TFUE, sino mas
bien en el marco juridico del derecho derivado, en el que destaca el papel individual de
los Estados.

Por ultimo, a raiz de lo expuesto en el articulo se han detectado algunas
incoherencias interpretativas relacionadas con el derecho soberano de los Estados
miembros a tomar ciertas decisiones en su politica energética nacional (art. 194.2 in
fine TFUE). De un lado, se ha observado que los Estados miembros tienen un gran
margen de apreciacion para tomar decisiones que se enmarquen en el art. 194.2 in fine
TFUE, sobre todo con relacién al otorgamiento de ayudas de estado y a la constitucion
de SIEG, para garantizar su seguridad energética. No obstante, los Estados miembros
se verian limitados para invocar la afectaciéon de estos derechos en sede de los
instrumentos juridicos que claramente inciden sobre los mismos. Por lo tanto, la
interpretaciéon que deba realizarse de este apartado del art. 194 TFUE variara en
funcién de si la medida o acto controvertido provenga de las instituciones de la UE o
bien de los Estados miembros.
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