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Asunto C-617/19

Resumen de la peticion de decision prejudicial con arreglo al articulo 98,
apartado 1, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Justicia

Fecha de presentacion:
14 de agosto de 2019
Organo jurisdiccional remitente:

Tribunale Amministrativo Regionale pek, il \[azio “(Tribunal
Regional de lo Contencioso-Administrativo del kacio, Italia)

Fecha de la resolucion de remision:
13 de marzo de 2019
Parte recurrente:
Granarolo S.p.A.
Partes recurridas:

Ministero_dell’ Ambiente e della Tutela del Territorio ¢ del Mare
(Ministerio de Medio,Ambiente y de la Proteccion del Territorio y
del Mar) y otres

Otra parte en‘el,procedimiento:

E.@n'‘Connecting Energies S.r.l.

Objeto'del procedimiento principal

Recurso interpuesto por Granarolo S.p.A. ante el Tribunale Amministrativo
Regionale per il Lazio (Tribunal Regional de lo Contencioso-Administrativo del
Lacio), dirigido a obtener la anulacion, previa suspension, de la Decision
n. 0007368, de 6 de junio de 2018, del Comitato nazionale per la gestione della
direttiva 2003/87/CE e per il supporto delle attivita di progetto del Protocollo di
Kyoto (Comité Nacional de Gestion de la Directiva 2003/87/CE y de Apoyo en la
Gestion de las Actividades derivadas de Proyectos del Protocolo de Kioto; en lo
sucesivo, «Comité CDE»), que desestimé la solicitud de actualizacién del plan de
seguimiento y la solicitud de nueva determinacion vinculada, relativas a la
autorizacion para emitir gases de efecto invernadero n.° 1703 (en lo sucesivo,
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«autorizacion CDE n.° 1703») expedida a favor de Granarolo S.p.A. para su
establecimiento de Pasturago di Vernate.

Objeto y fundamento juridico de la peticion de decision prejudicial

Interpretacion del articulo 3, letrae), de la Directiva 2003/87/CE, en su version
modificada por la Directiva 2009/29/CE, y en particular de los conceptos de
«instalacion» y de «relacion de indole técnica» contenidos en dicha disposicion,
asi como la interpretacién de las reglas de agrupacion de fuentes establecida en el
anexo | de dicha Directiva.

Acrticulo 267 del Tratado de Funcionamiento de la Unién Europea (endo'sucesivo,
«TFUE®).

Cuestiones prejudiciales

1) ¢Debe interpretarse el articulo 3, letra‘®),"de la/Directiva 2003/87/CE del
Parlamento Europeo y del Consejo, de 13 de octubre de, 2003, por la que se
establece un régimen para el comercig de derechos de emision de gases de
efecto invernadero en la Comunidadwy por la que'se modifica la Directiva
96/61/CE del Consejo, .en su“wersigny madificada por la Directiva
2009/29/CE del Parlamento Eurgpeo'y, dely\Consejo, de 23 de abril de 2009,
en el sentido de que se incltye ensel concepto de «instalacion» un supuesto
como el examinande, en“el presente asunto, en el cual un cogenerador
construido por la reeurrente en susplanta industrial para garantizar energia a
su establecimiento preductivo se ha cedido posteriormente, mediante una
cesion de areaydesnegocio, a'etra sociedad especializada en el sector de la
energia, en,virtud,dewun contrato que estipula, por un lado, la transmision a
la cesionaria,de la, instalacion de cogeneracion de energia eléctrica y calor y
deslos, certificados,, documentos, declaraciones de conformidad, licencias,
concesionges, autorizaciones y permisos exigidos para la explotacion de la
instalacion 'y, para el desarrollo de la actividad, y la constitucion a su favor
de ‘un~derecho“de superficie en la zona del establecimiento adecuada
destinado ‘asla gestion y el mantenimiento de la instalacion y de los derechos
de servidumbre a favor de la instalacion utilizada como cogenerador, con el
area circundante exclusiva, y, por otro lado, la entrega por la cesionaria a la
cedente durante 12 afios de la energia generada por dicha instalacion al
precio estipulado en el contrato?

2)  En particular, ¢puede quedar comprendido en el concepto de «relacion de
indole técnica» previsto en el citado articulo 3, letra e), una relacion entre un
cogenerador y una planta de produccion de forma tal que esta Gltima, al
pertenecer a otra persona, aun disfrutando de una relacion privilegiada con el
cogenerador a efectos del suministro de energia (relacion por medio de una
red de distribucion de energia, un contrato especifico de suministro con la
sociedad energética cesionaria de la instalacion, compromiso de esta ultima
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de proporcionar una cantidad minima de energia a la planta de produccion o
reembolsar un importe igual a la diferencia entre los costes de
abastecimiento de energia en el mercado y los precios estipulados en el
contrato, un descuento sobre los precios de venta de la energia a partir de los
diez afios y seis meses de vigencia del contrato, la concesién del derecho de
opcion para la recompra del cogenerador en cualquier momento por parte de
la sociedad cedente, caracter obligatorio de la autorizacion de la cedente
para la realizacion de obras en la instalacion de cogeneracidn), puede seguir
desarrollando su propia actividad también en el supuesto de interrupcion del
suministro de energia o en el caso de mal funcionamiento o decesacion de la
actividad del cogenerador?

3)  Por ultimo, en el caso de cesion efectiva de una instalacion,de produecion de
energia por el constructor, que es titular en el misSmo“ugar, de, una planta
industrial, a diversas sociedades especializadas eén.el ambito energético, por
razones de eficiencia, ¢la posibilidad de eliminar lassemisionesypertinentes
de la autorizacion de comercio de derechos\,desemision, [(en lo sucesivo,
«CDE»)] del titular de la planta industrial,"a raizde la‘cesion, y el eventual
efecto de «fuga» de las emisiones delPrégimen de‘comercio de derechos de
emisién [(en lo sucesivo, «<RCDEx»)j\determinado per el hecho de que la
instalacion de produccion de ‘energia, “considerada por si sola, no haya
superado el umbral de calificacionnde «pequefios emisores», constituye una
infraccion de la regla de agrupacion de lasyfuentes establecida en el anexo |
de la Directiva 2003/87/CE o0 “hien, “al< contrario, una simple y licita
consecuencia de las decisienesiarganizativas de los operadores, no prohibida
por el RCDE?

Disposicionesdel Derecho de Ta Unidn invocadas

Directiva 2003/87/CE;,, en 'su Version modificada por la Directiva 2009/29/CE y
por la (Directiva 2018/410/UE. En particular: articulo 3, apartado 1, letrae),
relativo a la definicién de «instalacion», y letra f); articulo 4, sobre la obligacion
de ‘obtenertuna auterizacion para poder llevar a cabo las actividades mencionadas
en,ehanexo, de /la Directiva 2003/87/CE; articulo 6; articulo 7, relativo a la
actualizacion'del plan de seguimiento en caso de que haya modificaciones.

Directrices de la Comision Europea de 18 de marzo de 2010, «Guidance on
interpretation of Annex | of the EU ETS Directive (excl. Aviation activities)».

Directriz n.° 6 — Fluidos térmicos entre instalaciones, de 14 de abril de 2011.

Disposiciones de Derecho nacional invocadas

Decreto Legislativo n.° 30/2013, de aplicacion de la Directiva 2003/87/CE. En
particular: el articulo 3, apartado 1, letrat), relativo al concepto de «titular», y
letra v), que define la «instalacion» como «una unidad técnica fija donde se lleven
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a cabo una o varias actividades de las enumeradas en el anexo I, asi como
cualesquiera otras actividades directamente relacionadas con aquéllas que guarden
una relacion de indole técnica con las actividades llevadas a cabo en dicho lugar y
puedan tener repercusiones sobre las emisiones y la contaminacién»; articulo 13, a
tenor del cual «ninguna instalacion podra llevar a cabo ninguna de las actividades
enumeradas en el anexo | que dé lugar a emisiones de gases de efecto invernadero
especificadas en el mismo anexo en relacion con dicha actividad, salvo si su titular
posee un permiso expedido por [...] el Comité en el sentido del articulo 15»;
articulo 15; articulo 16, que obliga a la actualizacion de los planes de seguimiento
en caso de modificaciones relativas a la identidad del titular de Ia instalacion o
bien a la naturaleza y el funcionamiento de la misma; articuloy38, relativo al
régimen de los «pequefios emisores» a efectos del seguimientoyy deleontrol de,las
emisiones de COy; anexo |, a tenor del cual la actividad dey, «combustion 'de
combustibles de instalaciones con una potencia térmica nominal“total, superior a
20 MW» queda comprendida entre las actividades sujetas a la,auterizacion’y a las
medidas de control de las emisiones de gases de efecto invernadero.

Acuerdo n.° 16/2013 del Comité CDE relativo‘a la «regulacion de 1as instalaciones
de dimensiones reducidas excluidas deldrégimenscomunitatio, de comercio de
cuotas de emisiones de gases de efecto_invernadero avefectos del articulo 38 del
Decreto Legislativo n.° 30/2013»; en particulars articulos 4,y 5.

Breve exposicién de los hechos y.del procedimiento

La Directiva 2003/87/CE. constituye labase\del regimen de comercio de derechos
de emision de la Union Euroepea,(entlo sucesivo, «<RCDE»), dirigido a hacer frente
a los cambios climaticos ysa“réducin,de forma econdémicamente eficiente las
emisiones de gas de'efecto inverpadero. El RCDE afecta, entre otros, al dioxido de
carbono (en 4o sueesivo,«CO,») derivado de la produccion de la energia eléctrica
y de calorjasi come de losisectores industriales con un gran consumo de energia,
si otros Estados miembros “tienen la posibilidad de excluir del RCDE las
instalaciones dezdimensiones reducidas (los denominados «pequefios emisores»)
que producen emisienes inferiores a 25 000 toneladas de CO; equivalentes al afio.

En Ttalia, la Directiva 2003/87/CE se incorpor6 al ordenamiento juridico interno
por. mediondel Decreto Legislativo n.° 216/2006 y posteriormente por medio del
Decreto 'Legislativo n.°30/2013. La Autoridad italiana competente para la
aplicacién del RCDE es el Comité CDE, un érgano interministerial presidido por
el Ministerio de Medio Ambiente.

Mediante acuerdo n.° 16/2013, el Comité CDE establecié un Sistema Nacional de
Pequefios Emisores, que prevé reglas mas simples para los pequefios emisores
respecto al RCDE normal. Entre estas reglas se encuentran: la obligacion de
comunicacion de las emisiones antes del 30 de abril del afio siguiente al de
referencia; la obligacion de abonar a la Hacienda Publica, o bien de devolver, las
cuotas de «European Union Allowances» («derechos de emision de la Union
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Europea»; en lo sucesivo, «<EUA»), en caso de que se superen las emisiones
permitidas; la obligacion de comunicar las ampliaciones de las instalaciones para
establecer de nuevo las emisiones autorizadas y, por ultimo, la obligacion de
notificacion de la suspension de la actividad en el caso en que esté prevista para
mas de diez meses consecutivos.

Granarolo S.p.A es una sociedad que opera en el sector alimentario de la leche
fresca y en la produccién y distribucion de productos lacteos. Sus plantas de
produccion se reparten por todo el territorio nacional.

Granarolo S.p.A. tiene en Pasturago di Vernate una planta de producciomdotada
de una instalacion de energia termica de produccién del calor, necesario para,sus
procesos de elaboracion. Dado que, a efectos del anexo | del Deereto Legislativo
n.° 30/2013, la actividad de combustion de combustibles ‘de potenciastermica
nominal total superior a 20 MW esté sujeta a la obligaeion de autorizacion<CDE y
a las medidas de control de las emisiones de gases de“efecto invernadero, se
expidié a favor de Granarolo S.p.A. la autorizacion m.° 2703, para_dicha planta.
Ademas, a esta ultima se le aplica el régimen de «pequefios emisores» a efectos
del seguimiento y control de las emisionesde CO; en el'sentidoydel articulo 38 del
Decreto Legislativo n.° 30/2013.

En 2013, Granarolo S.p.A. construy0sen esa misma planta una instalacion de
cogeneracion de energia eléctrica, y de calorsdestinadas a la produccion
alimentaria. Asi, obtuvo del ‘Comite “"CDE™“a actualizacion de la mencionada
autorizacion CDE n.° 1703, EI'27 de,julionde 2017, esta instalacion fue cedida por
Granarolo S.p.A. a ExOn“Connecting Energies lItalia S.r.L., una sociedad
especializada en el ambitosenergéticoy(en 1o sucesivo, «sociedad E.On»), en virtud
de un contrato de Cesién de areade negocio. A tal fin, Granarolo S.p.A. transfirio
a la sociedadgE.On, los“documentos que autorizaban la explotacion de dicha
instalacion.

Dado que*laxcitada instalacién no era gestionada por ella ni estaba sujeta a su
control, ‘Granarelo Sip.A, solicité al Comité CDE que modificase la autorizacién
CDE n.®1703 y que.estableciera de nuevo las emisiones autorizadas, eliminando
law flente ‘de“emision relativa al «cogenerador» de dicha autorizacion y del
computo, de ‘las emisiones de CO; relativas a Granarolo S.p.A. Sin embargo,
mediante deeision n.° 0007368 de 6 de junio de 2018 (en lo sucesivo, «decision de
denegacion»), el Comité CDE desestimé dicha solicitud afirmando que, pese a la
cesion de la instalacion de cogeneracion, seguia existiendo una interconexion
funcional entre esta Gltima y la planta de produccion de Granarolo S.p.A. de
Pasturago di Vernate, que impedia la eliminacion del cogenerador de la
autorizacion CDE n.° 1703.

Granarolo S.p.A. interpuso recurso de anulacién contra esta decision de
denegacion ante el Tribunale Amministrativo Regionale per il Lazio (Tribunal
Regional de lo Contencioso-Administrativo del Lacio). En primer lugar, la
recurrente alegé la infraccion del articulo 3, letrase) y f), del articulo 6 y del
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articulo 7 de la Directiva 2003/87/CE; del articulo 3, apartado 1, letrast) y v), del
articulo 15 y del articulo 16, del Decreto Legislativo n.° 30/2013 y los articulos 4
y 5 del acuerdo n.° 16/2013 del Comité CDE. Ademas, Granarolo S.p.A. alego la
infraccion del articulo 3, letras e) y f), y del articulo 6 de la Directiva 2003/87/CE,
la infraccion del anexo | y del articulo 3, apartado 1, letrav), del Decreto
Legislativo n.° 30/2013, asi como de las directrices de la Comision Europea
adoptadas el 18 de marzo de 2010 y el 14 de abril de 2011.

Alegaciones esenciales de las partes en el procedimiento principal

A juicio de la recurrente, la decision de denegacidn es contraria, en‘primer lugar, a
los principios fundamentales y a las disposiciones de la normativa nacienal y de,la
Unidn Europea en materia de autorizaciones CDE en la medida en, que aficmasque,
pese a la cesion de la instalacion de cogeneracion, el contrato dessuministro de
servicios energéticos celebrado entre Granarolo S.p.A."ysla sociedad\E.On basta
por si solo para que Granarolo S.p.A. mantenga una facultad ‘de (gestion y de
control de las emisiones del cogenerador. La recurrente/sostiene ‘que, en virtud de
los articulos 6 y 3 de la Directiva 2003/87/CE y dedos articulos\3 y 15 del Decreto
Legislativo n.° 30/2013, la posicion juridica que legitima [a expedicion (y la
conservacién) de la autorizacion CRE"para,uba determinada instalacion viene
constituida por la calificacion de «titular»“del, solicitante, segun la definicion
contenida en el articulo 3, apartadosl, letra t), del*citado Decreto Legislativo, asi
como de la efectiva existencia'de\las facultades de administracion y control sobre
la propia instalacion. Asi ‘pues, a,su Juicio,“la autorizacion CDE no puede
comprender instalaciones, respecto, a las cuales el operador econémico no tiene
facultades econdémicas'y de administracion.

En consecuencia, ensopinion de Granarolo S.p.A. —a la que se adhiere a este
respecto tambiénnla soeiedad E.On., que participa en el procedimiento como
«parte coadyuvantex»=- \la‘interpretacion dada por el Comité CDE no se ajusta a
las relaciones,efectivas ya,existentes entre Granarolo S.p.A. y la sociedad E.On.
Engefecto, estayUltima“sociedad, por medio de la actividad del cogenerador
adquiride, 'no solowpuede suministrar energia a Granarolo S.p.A., sino también
desarrollartautonomamente la actividad de produccion de energia e introducir
energia‘eléctrica en la red, obteniendo de ello los correspondientes ingresos. Por
tanto, aun“euwando Granarolo S.p.A. retire una menor cantidad de energia del
cogenerador, esta circunstancia no incide en la cantidad de emisiones de tal
cogenerador, pues la sociedad E.On puede introducir en la red toda la energia
producida.

En segundo lugar, la recurrente sostiene que la decisién de denegacion viola los
principios de integracion y de coordinacion de los procedimientos de proteccion
medioambiental, al dar lugar a una duplicacion carente de Idgica de los centros de
imputacién de las responsabilidades vinculadas a las normas de proteccion
medioambiental en relacion con una unica instalacion, y resulta contraria a las
disposiciones nacionales y de Derecho de la Union. En particular, infringe el
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articulo 7 de la Directiva 2003/87/CE y el articulo 16 del Decreto Legislativo
n.° 30/201, los cuales, al vincular la expedicion de la autorizacién CDE a que el
operador solicitante tenga facultades de gestion de la instalacion, obligan a la
actualizacion del plan de seguimiento en caso de modificaciones en la identidad
del titular y de la naturaleza y funcionamiento de la instalacion.

En tercer lugar, Granarolo S.p.A. aduce que el Comité CDE incurrié en un error al
calificar como una Unica instalacion todo el centro de produccién de Pasturago di
Vernate, que comprende la planta industrial de la recurrente y el cogenerador
cedido a la sociedad E.On, y al considerar que entre estas Gltimas“existe una
interconexién funcional. A juicio de la recurrente, dicha interconexién presupone
que las dos instalaciones no pueden operar la una en ausenciade la‘etra, mientras
que en el presente asunto el Comité CDE identificd errOneamente, como
«interconexion funcional» un mero vinculo técnico entre esas des “instalaciones
que, en realidad, son funcionalmente autonomas y ‘presentani,und relacion de
indole técnica instrumental Unicamente a efectos.del suministro de,les servicios
energeéticos estipulados en el contrato.

En cuarto lugar, la interpretacion en que se basa lazdeeision de denegacion
constituye una aplicacion erronea de la regla de agrupacion de las fuentes de
emision que, como se sefiala en las Directrices'de la Comision Europea de 18 de
marzo de 2010 y de 14 de abril de 2011, obliga a tratar equitativamente a las
instalaciones, aun cuando una desarrella su,actividad a través de varias pequefias
unidades de produccién y otra, en cambio, aytravés de una sola unidad de gran
tamafio. En opinion de GranarolonS.p.A., esta regla presupone, de hecho, la
existencia de varias unidades\técnieas en el seno de una misma instalacion y no la
existencia de varias| Instalacignes, tal como ocurre, en cambio, en el presente
asunto, a raiz de la‘eesion del*eogenerador a la sociedad E.On.

Tras constituirseen', parte, del * procedimiento, el Ministero dell’Ambiente
(Ministerio, de“Medie _\Ambiente) solicita la desestimacion del recurso de
Granarolo S.p.A. En primer lugar, en relacion con el concepto de «instalacion», el
recurridozafirmanguetla decision de denegacién se limité a aplicar el articulo 13
del"Decreto, Legislativo n.° 30/2013. A su juicio, el perimetro de la instalacién
pertinente a,efectos de la actualizacion de la autorizacion CDE comprendia las
unidades, técnicas destinadas a las actividades previstas en el anexo | de la
Directiva 2003/87/CE y la cesion del area de negocio no incidié en la
configuracion de esa instalacion.

A este respecto, el recurrido sefiala que la decision de denegacion se basa en la
tesis segun la cual un cogenerador, aunque esté ubicado fuera de la planta de
produccién, debe considerarse parte de una Unica instalacién cuando esté
vinculado técnicamente a la unidad técnica de produccion y pueda incidir en las
emisiones totales, quedando asi sujeto al principio de autorizacion Unica. A juicio
del recurrido, por un lado, la normativa sectorial establece un vinculo inescindible
entre la autorizacion CDE y la existencia de una «instalacion» y, por otro, la
definicion de «instalacion» precede I6gicamente a la de «titular». De este modo, a
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efectos de la modificaciéon de la autorizacion CDE solicitada por la recurrente,
carecera igualmente de pertinencia la eventual falta de correspondencia entre el
titular de la autorizacion CDE vy el efectivo titular de una unidad técnica que forme
parte de la planta de produccion.

A continuacién, a juicio del recurrido, en virtud del contenido del contrato
celebrado entre la sociedad E.On y Granarolo S.p.A., sigue en manos de la
recurrente la facultad econémica decisivas sobre el funcionamiento técnico de esa
instalacion de cogeneracién. Dicho contrato preveia la necesidad del
consentimiento de Granarolo S.p.A. para la realizacion del trabajo dé construccién
en el cogenerador, el reembolso a esta Ultima en caso de incumplimiento del
suministro de las cantidades minimas de energia prevista, el deseuento en,los
precios de la energia que ha de concederse a Granarolo S.p.A. a partir'de‘los diez
afios y medio de vigencia del contrato y la concesion, iguahmente a,faver de la
recurrente, del derecho de opcidn de recompra del cogénerader.

A juicio del recurrido, estas clausulas colocana la recurrente en, una indudable
«posicion de fuerza» respecto a la sociedad E«On, mientras que una interpretacion
distinta, segun la cual en el presente asunte la instalacion eriginal se dividio en
dos instalaciones menores, esto es, la planta de produeciomde Granarolo S.p.A. y
el cogenerador cedido a la sociedad €.Ony, dadugar a un,efecto de elusién de la
normativa en materia de emisiones de, CO», "En efecto, sobre la base de tal
interpretacion, al tener por si solo uha potencia‘inferior a 20 MW, el cogenerador
no necesita una autorizacigh CDE enyel sentido del articulo 13 del Decreto
Legislativo n.° 30/2013 y*no quedascomprendido en el ambito de aplicacion del
RCDE. Ademas, se reduce la, cantidadhde emisiones generadas por la planta de
produccion de Granarolo“Sp.A., lascual es objeto de compensacion mediante
cuotas de emision.\Re ‘este,madoylas emisiones producidas por el cogenerador, al
quedar fuera del, RCDE, no contribuyen al rebasamiento del umbral de emisiones
permitidas a nivel nacional y,nayseé compensan mediante la adquisicion de cuotas
de COz,porlo que Se tratan‘de emisiones de CO- libremente autorizadas.

Engrelacion conel principio de agrupacion de las fuentes de emisién, el recurrido
sostiene ‘gque,dicho principio ha sido correctamente aplicado en el presente asunto,
pues ‘tal principio fue establecido precisamente para evitar que una excesiva
subdiwision de las fuentes de emision pueda conducir a la exclusion del &mbito de
aplicacion ‘del' RCDE de la mayor parte de las instalaciones de dimensiones
medianas y pequefas, esto es, de aquellas que no cuentan con fuentes de emision,
por si solas, superiores a 20 MW de potencia térmica.



