SENTENCIA DEL TRIBUNAL GENERAL (Sala Quinta)

de 20 de noviembre de 2024 (*)

«Responsabilidad extracontractual — Régimen de comercio de derechos de emision de gases de efecto
invernadero — Articulo 10 bis de la Directiva 2003/87/CE, en su version modificada por la Directiva
(UE) 2018/410 — Anexo I del Reglamento Delegado (UE) 2019/331 — Definicion de indices de
referencia — Respuestas a las preguntas mas frecuentes — Relacion de causalidad»

En el asunto T-391/23,

Imerys Aluminates Groupe, con domicilio social en Paris (Francia), representada por los Sres. Y.
Martinet y D. Todorova, abOgadOS’

Solicitante
contra

Comision Europea, representada por el Sr. B. De Meester y la Sra. G. Gattinara y el Sr. G. Wils, en
calidad de agentes;

Acusado

EL TRIBUNAL GENERAL (Sala Quinta),

integrado por el Sr. J. Svenningsen, Presidente, y los Sres. J. Laitenberger” M. Stancu (Ponente), Jueces;
Secretario: Sra. L. Ramette, administradora;

habiendo considerado los escritos obrantes en autos del procedimiento;

celebrada la vista el 3 de julio de 2024;

hace el presente
Parar

1 Mediante su recurso interpuesto con arreglo al articulo 268 TFUE, la demandante, Imerys Aluminates
Groupe, solicita la reparacion del perjuicio que alega haber sufrido como consecuencia de la adopcion
por la Comision Europea, el 22 de julio de 2019, del documento titulado «Frequently asked asked on
Free Allocation Rules for the EU ETS post 2020» en adelante, las "Preguntas frecuentes").

Antecedentes del litigio y hechos posteriores a la interposicion del recurso
2 La demandante es un fabricante de cemento a base de aluminato calcico (en lo sucesivo, «CAC»).

3 Explota tres instalaciones industriales en Francia que estan comprendidas en el &mbito de aplicacion 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 comercio de derechos de emision de gases de efecto invernadero en la
Uniodn y por la que se modifica la Directiva 96/61/CE del Consejo (DO L 275, p. 32), modificada por la
Directiva (UE) 2018/410 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 14 de marzo de 2018 (DO 2018, L
76, p. 3) (en lo sucesivo, «Directiva 2003/87»).



4 Con arreglo a su articulo 2, apartado 1, la Directiva 2003/87 se aplicard a las emisiones derivadas de las
actividades enumeradas en su anexo I, entre las que se encuentra «la produccion de clinker (cemento)
en hornos rotatorios con una capacidad de produccion superior a 500 toneladas diarias, o en otros tipos
de hornos, con una capacidad de produccion superior a 50 toneladas diariasy.

5 El articulo 10 ter, apartado 1, de la Directiva 2003/87 determina los sectores y subsectores que se considera
expuestos a un riesgo de fuga de carbono. A tenor de dicha disposicion, «los derechos de emision se
asignaran gratuitamente hasta el periodo hasta 2030 hasta el 100 % de la cantidad determinada de
conformidad con el articulo 10 bis». De conformidad con el articulo 10 bis, apartado 1, de dicha
Directiva, el volumen de derechos de emision que se asignardn gratuitamente a las empresas de los
distintos sectores y subsectores se determinard sobre la base de parametros de referencia definidos por
la Comision mediante acto delegado. De conformidad con el apartado 2 de dicho articulo, la Comision
debe adoptar actos de ejecucion a fin de determinar los valores de referencia para la asignacion gratuita
de derechos de emision, en particular durante el cuarto periodo de aplicacion del régimen de comercio
de derechos de emision de gases de efecto invernadero (en lo sucesivo, «KRCDEy), de 2021 a 2025.

6 El Reglamento Delegado (UE) 2019/331 de la Comisién, de 19 de diciembre de 2018, por el que se
establecen normas transitorias a escala de la Union para la asignacion gratuita armonizada de derechos
de emision con arreglo al articulo 10 bis de la Directiva 2003/87 (DO 2019, L 59, p. 8), establece
normas detalladas sobre la asignacion gratuita de derechos de emision. Con arreglo al articulo 10,
apartado 1, de dicho Reglamento Delegado, el titular que solicite la asignacion gratuita de derechos de
emision debera distinguir, dentro de su instalacion, las subinstalaciones que serviran de base para la
aplicacion de las normas especificas para la asignacion gratuita de derechos de emision. El apartado 2
de dicho articulo prevé la asignacion a las distintas subinstalaciones de los indices de referencia
«productoy, «calor», «combustible» y «emisiones de proceso», definidos, respectivamente, en el
articulo 2, puntos 2, 3, 6 y 10 de dicho Reglamento Delegado.

7 Durante el tercer periodo de aplicacion del RCDE, de 2013 a 2020, la actividad de las tres instalaciones de
la demandante productoras de CAC se beneficio de la asignacion gratuita de derechos de emision con
arreglo a los parametros de referencia de los productos «clinker de cemento blanco» y «clinker de
cemento grisy.

8 Para el cuarto periodo de aplicacion del RCDE, de 2021 a 2025, la demandante present6, el 30 de mayo de
2019, a las autoridades francesas una solicitud de asignacion gratuita de derechos de emision, basada en
los indices de referencia de los productos de clinker de cemento gris y clinker de cemento blanco. En
septiembre de 2019, dichas autoridades transmitieron dicha solicitud a la Comision. Este tltimo
inform6 a la demandante, en octubre de 2020, de que la Comisidon consideraba que el CAC era un
producto diferente del cemento «Portland» ordinario, que su produccion no debia estar dentro de los
valores de referencia de los productos de clinker de cemento y que debia aplicarse un valor de
referencia alternativo a las instalaciones de produccion de CAC.

9 Los indices de referencia alternativos son, de conformidad con el articulo 10, apartado 2, del Reglamento
Delegado 2019/331, las subinstalaciones de calor, combustible y emisiones de proceso.

10 Por lo que respecta a la norma de productos de clinker de cemento gris, en su version de 22 de julio de
2019 se indica lo siguiente: «Norma de clinker de cemento gris: ;estd incluida la [CAC]? No. Se
beneficiara de una asignacion gratuita de derechos de emision sobre la base de un enfoque alternativo".

11 Mediante escrito de 19 de octubre de 2020 dirigido a las autoridades francesas, la demandante impugno la
posicion de la Comision mencionada en el apartado 8 de la presente sentencia. No obstante, a raiz de un
intercambio de correos electronicos con dichas autoridades, la demandante presentd, el 24 de
noviembre de 2020, una nueva solicitud de asignacion gratuita de derechos de emision para el cuarto
periodo de aplicacion del RCDE, basada en la aplicacion de un indice de referencia alternativo.

12 Mediante escrito de 9 de febrero de 2021, la demandante solicité al ministro francés competente que, a
efectos de la asignacion gratuita de derechos de emision durante el cuarto periodo de aplicacion del
RCDE, se mantuviera la aplicacion de los valores de referencia de los productos de clinker de cemento
gris y clinker de cemento blanco a la produccion de CAC.



13 Mediante la Decision (UE) 2021/355 de la Comision, de 25 de febrero de 2021, relativa a las medidas
nacionales de ejecucion para la asignacion transitoria gratuita de derechos de emision de gases de
efecto invernadero con arreglo al articulo 11, apartado 3, de la Directiva 2003/87 (DO 2021, L 68, p.
221), la Comision aceptd las medidas nacionales de ejecucion propuestas por las autoridades francesas
para el cuarto periodo de aplicacion del RCDE. Dichas medidas incluian la asignacién gratuita a la
demandante de derechos de emision sobre la base de un valor de referencia alternativo, a saber, el de
los combustibles, y no sobre la base de indices de referencia de productos de clinker de cemento.

14 El articulo 14, apartado 4, del Reglamento Delegado 2019/331 dispone que los datos resultantes de las
medidas nacionales de ejecucion asi validadas se utilizaran para el calculo de los valores revisados de
los indices de referencia a que se refiere el articulo 10 bis, apartado 2, de la Directiva 2003/87.

15 El 12 de marzo de 2021, la Comision adoptd el Reglamento de Ejecucion (UE) 2021/447, por el que se
determinan los valores revisados de los indices de referencia para la asignacion gratuita de derechos de

emision para el periodo 2021-2025, de conformidad con el articulo 10 bis, apartado 2, de la Directiva
2003/87 (DO 2021, L 87, p. 29).

16 Con arreglo al articulo 14, apartado 5, del Reglamento Delegado 2019/331, los Estados miembros
determinardan y notificaran las cantidades anuales provisionales de derechos de emision asignadas
gratuitamente a cada instalacion utilizando los valores de referencia revisados para el periodo de
asignacion de que se trate. A continuacioén, de conformidad con el apartado 7 de dicho articulo, los
Estados miembros determinardn y comunicaran a la Comision la cantidad anual final de derechos de
emision asignados gratuitamente para cada ano del periodo de asignacion de que se trate.

17 En este contexto, y a falta de respuesta del ministro francés competente al escrito de la demandante,
mencionada en el apartado 12 de la presente sentencia, la demandante interpuso el 11 de mayo de 2021
un recurso ante el Conseil d'Etat (Consejo de Estado, Francia) por el que solicitaba la anulacién de la
decision denegatoria presunta de dicho ministro y medidas provisionales, que fueron desestimadas
mediante sentencia de 17 de febrero de 2023 y auto de 10 de junio de 2021. respectivamente. En su
sentencia de 17 de febrero de 2023, el Conseil d'Etat (Consejo de Estado) declaré que la autoridad
nacional estaba obligada a aplicar el Reglamento de Ejecucion 2021/447.

18 Por otra parte, el 9 de junio de 2022, la demandante solicito al ministro francés competente la
indemnizacion del perjuicio derivado de la adopcion, por parte de dicho Ministro, de la Orden de 10 de
diciembre de 2021 por la que se establece, por una parte, la lista de los titulares de instalaciones sujetas
a autorizacion de emisiones de gases de efecto invernadero y, por otra parte, la cantidad de derechos de
emision que deben asignarse gratuitamente a los titulares de las instalaciones elegibles. para el periodo
de 2021 a 2025. La demandante sostuvo, en apoyo de su recurso, que dicho Decreto confirmaba la
interpretacion erronea relativa a la aplicacion de los indices de referencia y, por tanto, le concedia un
volumen de derechos de emision gratuitos inferior al esperado habida cuenta de la asignacion durante el
periodo anterior de aplicacion del RCDE.

19 El 7 de octubre de 2022, la demandante interpuso una demanda ante el tribunal administratif de Paris
(Tribunal de lo Contencioso-Administrativo de Paris, Francia) en la que solicitaba la reparacion del
perjuicio derivado de la decision del ministro francés competente de denegar la aplicacion de los
indices de referencia de los productos de cemento gris clinker y clinker de cemento blanco a la
produccion de CAC, tal como se establece en el auto de 10 de diciembre de 2021. Dicho recurso estaba
pendiente en la fecha de interposicion del presente recurso y en la fecha de presentacion de la duplica.
Mediante escrito de 25 de marzo de 2024, la demandante inform6 al Tribunal de que el tribunal
administratif de Paris habia desestimado dicho recurso mediante sentencia de 29 de febrero de 2024 (en
lo sucesivo, «sentencia de 29 de febrero de 2024»).

Pretensiones de las partes

20 La demandante solicita al Tribunal que:

— Declare que la Comision, a través de las preguntas frecuentes, ha adoptado una interpretacion lesiva y
vinculante para los Estados miembros.



— Condene a la Comision a indemnizar los dafios y perjuicios que alega haber sufrido como
consecuencia de la adopcidn de las preguntas frecuentes, por un importe de 40 075 347 euros.

— Condene en costas a la Comision.

21 La Comisidn solicita al Tribunal que:
— Declare la inadmisibilidad del recurso.
— En cualquier caso, desestime el recurso.

— Condene en costas a la demandante.

Ley
Admisibilidad
Sobre la admisibilidad del recurso

22 Sin proponer formalmente una excepcion de inadmisibilidad con arreglo al articulo 130, apartado 1, del
Reglamento de Procedimiento del Tribunal General, la Comision considera la inadmisibilidad del
presente recurso.

23 La demandante rebate las alegaciones de la Comision sobre la admisibilidad del recurso.

24 A este respecto, procede recordar que el juez de la Union estd facultado para apreciar, segun las
circunstancias de cada caso, si una buena administracion de la justicia justifica la desestimacion de un
recurso en cuanto al fondo, sin pronunciarse previamente sobre su admisibilidad (véanse, en este
sentido, las sentencias del Tribunal de Justicia de 26 de febrero de 2002, Consejo/Boehringer, C-23/00
P, EU:C:2002:118, apartados 51 y 52, y de 5 de julio de 2023, SE/Comision (T-223/21,
EU:T:2023:375), apartado 106).

25 En las circunstancias del caso de autos y en aras de la economia procesal, procede examinar de entrada la
procedencia del presente recurso, sin pronunciarse previamente sobre su admisibilidad, ya que, en
cualquier caso y por las razones expuestas en los apartados 33 a 93 de la presente sentencia, carece de
fundamento.

Sobre la admisibilidad de los documentos presentados por la demandante tras la conclusion de la fase
escrita del procedimiento

26 Mediante escrito presentado en la Secretaria del Tribunal el 25 de marzo de 2024, es decir, tras el cierre
de la fase escrita del procedimiento, la demandante inform¢ al Tribunal de la adopcion de la sentencia
de 29 de febrero de 2024, que le fue notificada el 4 de marzo de 2024. Basandose en el articulo 85,
apartado 3, del Reglamento de Procedimiento, la demandante solicitdé que se admitiera en autos dicha
sentencia.

27 El 28 de junio de 2024, la demandante presentd en la Secretaria del Tribunal una serie de escritos
relativos, por una parte, a la actualizacion de los valores para determinar, a su juicio, el dafio alegado y,
por otra parte, a determinadas novedades juridicas ocurridas tras el cierre de la fase escrita del
procedimiento y que son pertinentes para la solucion del presente litigio.

28 Procede recordar que, a tenor del articulo 85, apartado 3, del Reglamento de Procedimiento, con caracter
excepcional, las partes principales podran seguir aportando o ofreciendo pruebas antes del cierre de la
fase oral del procedimiento o antes de la decision del Tribunal de Justicia de resolver sin fase oral del
procedimiento. siempre que se justifique la demora en la presentacion de los mismos.

29 En el caso de autos, por una parte, son admisibles las pruebas complementarias aportadas, mencionadas
en los apartados 26 y 27 de la presente sentencia, relativas a la evolucion juridica ocurrida con
posterioridad a la conclusion de la fase escrita del procedimiento. En segundo lugar, por lo que respecta



al documento que contiene valores descontados para el calculo del perjuicio alegado, mencionado en el
apartado 27 de la presente sentencia, no puede asimilarse a una prueba nueva, de modo que también es
admisible. Mediante este documento, la demandante no pretende ni acreditar la naturaleza real del dafio
alegado ni corroborarlo, sino que se limita a precisar el importe exacto de dicho perjuicio, sin alterar
sus elementos constitutivos, tal como se desprenden de la demanda.

30 Ademas, con arreglo al articulo 89 del Reglamento de Procedimiento, el Tribunal inst6 a la demandante a
presentar el correo electronico de la Comision de 3 de noviembre de 2020 dirigido a las autoridades
francesas, que habia mencionado en su demanda y en su respuesta. El escrito presentado el 10 de junio
de 2024 en la Secretaria del Tribunal no contiene ese correo electronico, sino que se refiere a un
intercambio de correos electronicos entre las autoridades francesas y el demandante que tuvo lugar
entre el 8 de junio y el 16 de noviembre de 2020.

31 Sin embargo, el correo electronico de 16 de noviembre de 2020 reproduce una posicion sin fecha de la
Comision que comunico a las autoridades francesas en respuesta a un correo electronico enviado por
estas ultimas el 2 de noviembre de 2020. Por lo tanto, si bien el correo electronico de 16 de noviembre
de 2020 no demuestra la existencia del correo electronico de 3 de noviembre de 2020 al que se refiere
la demandante, no deja de demostrar que la Comision adoptd una posicion entre el 2 y el 16 de
noviembre de 2020. Ademas, la demandante admitié haber incurrido en error al referirse al correo
electronico de 3 de noviembre de 2020.

32 En estas circunstancias, procede declarar que, mediante escrito presentado en la Secretaria del Tribunal el
10 de junio de 2024, la demandante no pretendia aportar nuevas pruebas, en el sentido del articulo 85
del Reglamento de Procedimiento, sino responder a la diligencia de ordenaciéon del procedimiento del
Tribunal, de modo que el documento presentado es admisible.

Sustancia

33 Mediante sus dos motivos, que procede examinar conjuntamente, la demandante alega que la adopcion
por la Comision de las preguntas frecuentes y, con caracter subsidiario, la adopcion por la Comision del
Reglamento de Ejecucion 2021/447, infringiendo el articulo 10 bis de la Directiva 2003/87, constituye
una violacion suficientemente caracterizada de varias normas juridicas destinadas a conferir derechos a
los particulares, que esta en el origen del dafio alegado.

34 A este respecto, procede recordar que el articulo 340 TFUE, parrafo segundo, dispone que, en materia de
responsabilidad extracontractual, la Union indemnizaré por los dafios y perjuicios, de conformidad con
los principios generales comunes a los Derechos de los Estados miembros, los dafios causados por sus
instituciones o por sus agentes en el ejercicio de sus funciones.

35 Segun reiterada jurisprudencia, la responsabilidad extracontractual de la Unidon esta supeditada al
cumplimiento de varios requisitos, a saber, la existencia de una violacion suficientemente caracterizada
de una norma juridica que tenga por objeto conferir derechos a los particulares, la realidad del dafio y la
existencia de una relacion de causalidad entre el incumplimiento de la obligacién que incumbe al autor
del acto y el perjuicio sufrido por los perjudicados (véase la sentencia de 19 enero de 2022, Deutsche
Telekom/Comision (T-610/19, EU:T:2022:15), apartado 31 y jurisprudencia citada).

36 Si no se cumple uno de estos requisitos, procede desestimar el recurso en su totalidad, sin que sea
necesario examinar los demas requisitos para que se genere la responsabilidad extracontractual de la
Union. Por otra parte, el juez de la Union no estd obligado a examinar estos requisitos en un auto
determinado (véase la sentencia de 19 de enero de 2022, Deutsche Telekom/Comision, T-610/19,
EU:T:2022:15, apartado 32 y jurisprudencia citada).

37 A la luz de estas consideraciones debe examinarse la pretension indemnizatoria de la demandante. En el
caso de autos, el Tribunal de Primera Instancia considera oportuno comenzar este examen apreciando el
requisito relativo a la relacion de causalidad entre la infraccion alegada y el perjuicio alegado.

38 Por lo que respecta al requisito relativo a la relacion de causalidad establecido en el articulo 340 TFUE,
parrafo segundo, de la jurisprudencia se desprende que se refiere a la existencia de una relacion de
causalidad suficientemente directa entre el comportamiento de las instituciones de la Union y el



perjuicio, relacion que corresponde probar a la demandante, de modo que el comportamiento
reprochado debe ser la causa determinante del perjuicio (véanse las sentencias de 5 de septiembre de
2019, Unién Europea/Guardian Europe y Guardian Europe/Unién Europea (C-447/17 Py C-479/17 P,
EU:C:2019:672), apartado 32 y jurisprudencia citada.

39 Mas concretamente, el dafio debe ser una consecuencia suficientemente directa del comportamiento
infractor, que excluya, en particular, el dafio que sea una mera consecuencia remota de dicho
comportamiento (sentencia de 5 de septiembre de 2019, Union Europea/Guardian Europe y Guardian
Europe/Unioén Europea, C-447/17 P y C-479/17 P, EU:C:2019:672, apartado 135, y auto de 12 de
diciembre de 2007, Atlantic Container Line y otros/Comision (T-113/04, no publicado,
EU:T:2007:377), apartado 40.

40 A este respecto, debe sefialarse que, en sus escritos, la demandante alega que, mediante las preguntas
frecuentes y, con caracter subsidiario, mediante el Reglamento de Ejecucion 2021/447, en la medida en
que dicho Reglamento incluye implicitamente las reglas de interpretacion expresamente establecidas en
las preguntas frecuentes en lo que respecta al indice de referencia aplicable a la produccion de CAC, la
Comision, infringiendo el articulo 10 bis de la Directiva 2003/87, reinterpret6 las normas relativas a la
asignacion gratuita de derechos de emision a los productores de CAC, como la demandante, durante el
cuarto periodo de aplicacion del RCDE. De este modo, la Comision vulner6 los principios de seguridad
juridica y de proteccion de la confianza legitima y el articulo 6 del Convenio sobre el acceso a la
informacion, la participacion del publico en la toma de decisiones y el acceso a la justicia en materia de
medio ambiente, firmado en Aarhus el 25 de junio de 1998, lo que constituye una falta que puede
generar la responsabilidad de la Comision.

41 Este comportamiento le causé un perjuicio debido a que, durante el cuarto periodo de aplicacion del
RCDE, el numero de derechos de emisién que se le asignaban gratuitamente, calculado errbneamente
con arreglo a un valor de referencia alternativo, seria inferior al que habria tenido derecho si la
Comision hubiera aplicado, como para el tercer periodo de aplicacion del RCDE, los estandares de
producto de clinker de cemento gris y clinker de cemento blanco.

42 Por lo que respecta, en particular, a las preguntas frecuentes, la demandante alega que, aunque no tienen
efecto juridicamente vinculante, la Comision las habia presentado como vinculantes y habian producido
efectos importantes. En particular, las autoridades y los tribunales franceses interpretaron las preguntas
frecuentes como vinculantes. Por lo tanto, procede declarar que dichas autoridades y oOrganos
jurisdiccionales se encontraban en una situacion de competencia limitada, sin margen de apreciacion, y
que se basaron en las preguntas frecuentes para elaborar la lista de instalaciones a las que se refiere el
RCDE a efectos de su presentacion a la Comision.

43 Por otra parte, al ser interrogada por el Tribunal en la vista sobre los efectos de la Decision 2021/355 en lo
que respecta al perjuicio supuestamente sufrido como consecuencia de la aplicacion de un indice de
referencia alternativo a sus instalaciones de produccion de CAC, la demandante alegd que su aplicacion
debia interpretarse en el sentido de que establecia, al menos implicitamente, que la Decision 2021/355
también fue la causante de dicho perjuicio. Dicha Decision reprodujo la interpretacion del ambito de
aplicacion de los indices de referencia ya adoptados en las preguntas frecuentes y debia vincularse al
perjuicio alegado del mismo modo que las preguntas frecuentes y el Reglamento de Ejecucion
2021/447. Todos estos actos constituyen un bloque normativo y son necesariamente objeto de debate en
el presente litigio. Por lo tanto, el comportamiento imputado a la Comisioén en el presente asunto
también incluye la Decision 2021/355.

44 Procede desestimar de entrada las alegaciones relativas a esta interpretacion de la demanda, formuladas
por la demandante en la vista.

45 En el caso de autos, ni en la demanda ni en la réplica se menciona la Decision 2021/355. Lo mismo puede
decirse de sus anexos. Contrariamente a lo que sostiene la demandante, el Conseil d'Etat (Consejo de
Estado) tampoco se refiri6 a esta decision en su sentencia de 17 de febrero de 2023, que se baso, como
se desprende del apartado 71 de la presente sentencia, unicamente en el Reglamento de Ejecucion
2021/447.



46 Ademas, las alegaciones formuladas por la demandante en apoyo de su recurso vulneran en gran medida
las normas que regulan la determinacién de los indices de referencia aplicables a las instalaciones
cubiertas por el RCDE a efectos de la asignacion gratuita de derechos de emision. En particular, se echa
en falta una presentacion clara y exhaustiva de las diferentes etapas de este procedimiento.

47 A este respecto, no puede entenderse de los escritos procesales de la demandante que alegara que la
Decision 2021/355 habia contribuido en modo alguno a la determinacion de los indices de referencia
aplicables a la actividad de produccion de CAC. Seglin la demandante, la causa del perjuicio alegado es
precisamente la aplicacion de un criterio alternativo, a saber, la asignacién de un niimero de derechos
de emision inferior al que obtuvo sobre la base de los criterios de referencia de los productos de clinker
de cemento gris y clinker de cemento blanco.

48 Por lo tanto, procede declarar que ni de la pretension indemnizatoria ni de los motivos invocados en
apoyo de las mismas se desprende que la demandante reprochara a la Comisidon, ni siquiera
implicitamente, la adopcion de la Decision 2021/355 o que considerara que dicha Decision formaba
parte de un conjunto de actos compuestos, por lo demas, por las FAQ y por el Reglamento de Ejecucion
2021/447 que causaron el perjuicio que invoca.

49 Por otra parte, en el supuesto de que se considerase que, mediante sus alegaciones relativas a la Decision
2021/355, la demandante pretende invocar un motivo adicional no contenido en su demanda, procede
recordar que, con arreglo al articulo 84, apartado 1, del Reglamento de Procedimiento, en el curso del
procedimiento no podran invocarse motivos o alegaciones nuevos, a menos que se basen en pruebas de
hecho o de Derecho que hayan aparecido en el curso del procedimiento o que constituyan una
ampliacion de un motivo formulado con anterioridad, directa o implicitamente, en el escrito de
interposicion del recurso y que esté estrechamente relacionado con dicho motivo (véase la sentencia de
12 de mayo de 2021, Alba Aguilera y otros/SEAE, T-119/17 RENV, EU:T:2021:254, apartado 121 y
jurisprudencia citada).

50 Habida cuenta de las consideraciones anteriores, el presente motivo no puede considerarse una ampliacién
de un motivo ya formulado en la demanda. Ademads, debe sefalarse que la Decision 2021/355,
publicada en el Diario Oficial de la Union Europea, constituye una cuestion de Derecho que la
demandante conocia o, al menos, deberia haber conocido en el momento de interponer su recurso. Por
consiguiente, este motivo fue invocado extemporaneamente y debe declararse su inadmisibilidad.

51 Por lo que respecta a la argumentacion expuesta en los apartados 40 a 42 de la presente sentencia, procede
determinar si, mediante esta alegacion, la demandante ha logrado demostrar la existencia de una
relacion de causalidad entre el comportamiento reprochado y el perjuicio alegado, este ultimo
resultante, a su juicio, de la aplicacion de un valor de referencia alternativo a sus instalaciones de
produccion de CAC en lugar de la aplicacion de los criterios de referencia del clinker de cemento gris y
del clinker de cemento blanco.

52 Por lo tanto, procede identificar, en primer lugar, el acto que determind el valor de referencia aplicable a
las instalaciones de generacion CAC de la demandante a efectos de la asignacion de derechos de
emision durante el cuarto periodo de aplicacion del RCDE.

53 En segundo lugar, procede analizar la naturaleza y la finalidad de las preguntas frecuentes y sus efectos
supuestamente producidos a nivel nacional en el momento de la constitucion de las medidas nacionales
de ejecucion enviadas a la Comision en el marco del procedimiento de determinacion del valor de
referencia aplicable a las instalaciones de produccion de CAC de la demandante.

54 Por otra parte, en respuesta a la alegacion de la demandante con caracter subsidiario, segun la cual el
Reglamento de Ejecucion 2021/447 esta en el origen del perjuicio alegado, procede apreciar el objeto
de dicho Reglamento de Ejecucion y su papel en el RCDE.

Sobre la determinacion de los indices de referencia aplicables
55 Procede recordar que, para poder acogerse a la asignacion gratuita de derechos de emision, una

instalacion debe estar incluida en las medidas nacionales de ejecucion cuya adopcion por el Estado
miembro en cuyo territorio esté situada esta prevista en el articulo 11, apartado 1, de la Directiva



2003/87. De conformidad con el apartado 3 de dicho articulo, los Estados miembros no podran
conceder derechos de emision gratuitos a las instalaciones que la Comision se haya negado a incluir
(sentencia de 26 de julio de 2023, Arctic Paper Grycksbo/Comision, T-269/21, EU:T:2023:429,
apartado 37).

56 En particular, del articulo 11, apartado 3, de la Directiva 2003/87 se desprende que la Comision acepta o
deniega las «medidas nacionales de ejecucion» al comienzo de cada periodo de aplicacion del RCDE.
Dichas medidas incluyen, de conformidad con el articulo 10, apartado 2, y el articulo 14, apartado 2,
del Reglamento Delegado 2019/331, en relacion con su anexo IV, en particular una descripcion de las
instalaciones y subinstalaciones del RCDE y de su actividad, asi como la determinacion de los indices
de referencia aplicables a dichas instalaciones.

57 A este respecto, el articulo 10, apartado 2, del Reglamento Delegado 2019/331, en relacion con el
considerando 14 y con el articulo 2, apartados 2, 3, 6 y 10, de dicho Reglamento, distingue, en
particular, entre las instalaciones con un valor de referencia de producto, con un indice de referencia de
calor, con un indice de referencia de combustible y con emisiones de proceso, entendiéndose que
dichos indices de referencia son mutuamente excluyentes. en este sentido y por analogia, la sentencia
de 8 de septiembre de 2016, Borealis y otros (C-180/15, EU:C:2016:647), apartados 61 y 62].

58 De conformidad con los articulos 4, 6 y 10, apartados 1 y 2, del Reglamento Delegado 2019/331, los
titulares podrdn presentar sus solicitudes de asignacion gratuita de derechos de emision a las
autoridades nacionales competentes. A tal fin, recogen ellos mismos los datos relativos a sus
instalaciones y determinan, sobre la base de dichos datos, los marcos de referencia aplicables. Las
solicitudes de asignacién que incluyan todos estos datos deberan presentarse a dichas autoridades
nacionales. Por lo que respecta al cuarto periodo de aplicacion del RCDE, el articulo 4, apartado 1, del
Reglamento Delegado 2019/331 exige, en principio, que dichas solicitudes se presenten antes del 30 de
mayo de 2019.

59 A tenor del articulo 11, apartado 1, de la Directiva 2003/87, en relacion con el articulo 14, apartados 1y 2,
del Reglamento Delegado 2019/331, las autoridades nacionales estableceran, sobre la base de los datos
recibidos, las medidas nacionales de ejecucion, a saber, en esencia, una lista de instalaciones sujetas al
RCDE, incluidas las instalaciones que soliciten la asignacion gratuita de derechos de emision. De
conformidad con el articulo 11, apartado 1, parrafo segundo, de la Directiva 2003/87, para el cuarto
periodo de aplicacion del RCDE, dichas medidas nacionales de ejecucion debian presentarse a la
Comision a mas tardar el 30 de septiembre de 2019.

60 Del articulo 11, apartado 3, de la Directiva 2003/87, en relacion con el articulo 14, apartados 3 y 4, del
Reglamento Delegado 2019/331, se desprende que, a continuacion, corresponde a la Comision
examinar la inclusion de cada instalacion en las listas nacionales y los datos correspondientes
facilitados. Al término de dicho examen, la Comisién adoptard una decision por la que se validen o
rechacen, total o parcialmente, las medidas nacionales de ejecucion, incluida la eleccion de valores de
referencia para las instalaciones cubiertas por el RCDE a efectos de la asignacion gratuita de derechos
de emision.

61 En el caso de autos, por lo que respecta al cuarto periodo de aplicacion del RCDE, mediante la adopcion
de la Decision 2021/355, la Comision validd, en particular, las medidas nacionales de ejecucion que le
habian remitido las autoridades francesas y que preveian la asignacion de derechos de emision a la
demandante para la produccion de CAC con arreglo a un indice de referencia alternativo. Asi, mediante
dicha Decision, la Comision determind definitivamente el indice de referencia aplicable a dicha
actividad.

62 Esta descripcion del procedimiento, que permite determinar los parametros de referencia aplicables a las
instalaciones de los titulares cubiertos por el RCDE vy, en definitiva, el niimero de derechos de emision
que deben asignar las autoridades nacionales, fue confirmada, en esencia, por la demandante y por la
Comision en la vista.

63 De ello se deduce que fue la Decision 2021/355 la que determiné definitivamente la situacion juridica de
la demandante en lo que respecta al indice de referencia aplicable a sus instalaciones de produccion de



CAC a efectos de la asignacion gratuita de derechos de emision durante el cuarto periodo de aplicacion
del RCDE.

Sobre la naturaleza y la finalidad de las preguntas frecuentes y su percepcion por parte de las
autoridades francesas

64 Por lo que respecta a las preguntas frecuentes, debe sefalarse que no afectaron en modo alguno a la
situacion juridica de la demandante. De hecho, las preguntas frecuentes son un simple documento
orientativo. Ellos mismos afirman que no reflejan una posicion oficial de la Comision y que no son
juridicamente vinculantes.

65 En su sentencia de 11 de noviembre de 2021, Energieversorgungscenter Dresden-Wilschdorf (C-938/19,
EU:C:2021:908), apartado 109, el Tribunal de Justicia confirmé que documentos como las preguntas
frecuentes no son vinculantes, lo que la recurrente reconocidé en su demanda, remitiéndose a dicha
sentencia, y en la vista.

66 Es cierto que, a pesar de no ser vinculantes, las preguntas frecuentes cumplian una funcidon importante que
permitia a los operadores econdmicos y a los Estados miembros tener una indicacion de la posicion que
la Comision pretendia adoptar en cuanto al alcance de la referencia del producto de clinker de cemento
gris, tal como se define en el anexo I del Reglamento Delegado 2019/331.

67 Sin embargo, en el caso de autos, como ya se ha sefialado en el apartado 63 de la presente sentencia, solo
mediante la adopcion de la Decision 2021/355 la Comision refrendd definitivamente su posicion en
cuanto al valor de referencia aplicable a las instalaciones de produccion de CAC de la demandante, de
modo que afecto a su situacion juridica.

68 Por lo que respecta al correo electronico de 16 de noviembre de 2020 dirigido por las autoridades
francesas a la demandante, si bien es cierto que expone la posicion de la Comision en cuanto al valor de
referencia aplicable a la produccion de CAC, en el sentido de que dicha produccion no estad
comprendida en el valor de referencia para los productos de clinker de cemento, no permite deducir,
contrariamente a lo que sostiene la demandante segin la cual la Comisién presentd las preguntas
frecuentes como vinculantes a este respecto.

69 Por otra parte, habida cuenta de las consideraciones anteriores, la demandante no puede alegar
validamente que las autoridades y los organos jurisdiccionales nacionales estuvieran vinculados en
modo alguno por las preguntas frecuentes cuando transmitieron las medidas nacionales de ejecucion a
la Comision.

70 Contrariamente a lo que sostiene la demandante, los organos jurisdiccionales franceses no han
interpretado las preguntas frecuentes como vinculantes. Es cierto que, en su sentencia de 17 de febrero
de 2023, el Consejo de Estado declaro, al igual que el Tribunal de lo Contencioso-Administrativo de
Paris en su sentencia de 29 de febrero de 2024, que las autoridades francesas se encontraban en una
situacion de competencia limitada en lo que respecta a los indices de referencia aplicables. Sin
embargo, dichos organos jurisdiccionales no se refirieron a la transmision, por parte de dichas
autoridades, de las medidas nacionales de ejecucion a la Comision, sino a una fase posterior del
procedimiento de asignacion gratuita de derechos de emision, a saber, la ejecucion, a nivel nacional, de
los actos adoptados por la Comision tras la recepcion de dichas medidas.

71 Mas concretamente, el Conseil d'Etat (Consejo de Estado) declaré que «la autoridad nacional [estaba]
obligada a aplicar el Reglamento de Ejecucion [2021/447]» y, segun el tribunal administratif de Paris,
«la autoridad nacional estd obligada a aplicar la lista de instalaciones aprobada por la Comision
Europea, en particular en lo que respecta a [...] en particular, [...] el valor de referencia aplicable a la
produccion de cada instalacion», de modo que «el [Ministro francés competente] solo podia asignar al
[solicitante] los derechos de emision gratuitos resultantes de la lista aprobada por la Comision Europea
y de conformidad con los criterios de referencia adoptados por la Comisiony.

72 Por otra parte, tampoco es en vano que la demandante alega que, a la luz de las preguntas frecuentes, las
autoridades francesas consideraron que se encontraban en una situacion de competencia limitada
cuando transmitieron las medidas nacionales de ejecucion a la Comision.



73 A este respecto, basta con sefalar que de los autos que obran en poder del Tribunal de Justicia no cabe
destacar que dichas autoridades se consideraran efectivamente vinculadas por las FAQ.

74 El 30 de mayo de 2019, la demandante solicitd la asignacion gratuita de derechos de emision para el
cuarto periodo de aplicacion del RCDE a sus instalaciones de produccion de CWC con arreglo a los
indices de referencia de productos de clinker de cemento gris y clinker de cemento blanco. En
septiembre de 2019, las autoridades francesas transmitieron dicha solicitud a la Comision, que en
octubre de 2020 les inform6 de que la denegaria. Esta informacion fue transmitida por las autoridades
francesas a la demandante ese mismo mes. En respuesta, la demandante informé a las autoridades
francesas, mediante escrito de 19 de octubre de 2020, de que seguia considerando justificada la
aplicacion de los indices de referencia de los productos de clinker de cemento gris y clinker de cemento
blanco.

75 Tras ponerse de nuevo en contacto con la Comision a principios de noviembre, las autoridades francesas
enviaron a la demandante el correo electronico de 16 de noviembre de 2020, mencionado en los
apartados 30 y 31 de la presente sentencia. De esta declaracion se desprende que la Comision reiterd su
posicion ya expresada en las preguntas frecuentes y que indicé expresamente que la asignacion de
derechos de emision para la produccion de CAC debia efectuarse sobre la base de una referencia
alternativa. En cambio, como se ha sefialado en el apartado 68 de la presente sentencia, este correo
electronico no permite afirmar que la Comision presentara las preguntas frecuentes como vinculantes.

76 En el mismo correo electronico, las autoridades francesas instaron a la demandante a presentar una nueva
solicitud de asignacion gratuita de derechos de emision, no sobre la base de indices de referencia de
productos, sino sobre la base de un indice de referencia alternativo. En efecto, tal solicitud fue
presentada por la demandante el 24 de noviembre de 2020, como se desprende de la sentencia del
Conseil d'Etat (Consejo de Estado) de 17 de febrero de 2023, citada en la demanda. La demandante
confirm6 estos hechos en la vista, al tiempo que indicd que las autoridades francesas «propusieron»
utilizar un valor de referencia alternativo, que aceptd como «precauciony, para no «perderlo todo.

77 Solo después de la presentacion de la nueva solicitud de asignacion gratuita de derechos de emision la
demandante solicitdé a las autoridades francesas, mediante escrito de 9 de febrero de 2021, que le
asignaran, a pesar de dicha solicitud, derechos de emision sobre la base de los indices de referencia de
los productos de cemento gris clinker y clinker de cemento blanco.

78 En cambio, de los autos que obran en poder del Tribunal y se ha expuesto anteriormente no se desprende
que la demandante solicitara a las autoridades francesas que mantuvieran ante la Comision la solicitud
inicial de asignacion de derechos de emision de 30 de mayo de 2019. Del mismo modo, no se ha
acreditado en modo alguno que dichas autoridades se hayan negado a tal enfoque.

79 Como se desprende del apartado 70 de la presente sentencia, esta Gltima conclusion no puede quedar
desvirtuada por las resoluciones de los 6rganos jurisdiccionales franceses invocadas por la demandante.
Por lo demas, estas decisiones se adoptaron después de la presentacion final a la Comision de las
medidas nacionales de ejecucion elaboradas por las autoridades francesas sobre la base de la nueva
solicitud de asignacion de derechos de emision de 24 de noviembre de 2020.

80 Por otra parte, al adoptar un documento juridicamente no vinculante, como las preguntas frecuentes, la
Comision no puede modificar el alcance de los indices de referencia establecidos en el anexo I del
Reglamento Delegado 2019/331.

81 Tal modificacion fue prevista por la Comision cuando adoptd el Reglamento Delegado (UE) 2024/873, de
30 de enero de 2024, por el que se modifica el Reglamento Delegado 2019/331 en lo que respecta a las
normas transitorias a escala de la Union para la asignacion gratuita armonizada de derechos de emision
(DO L 2024/873).

82 Del documento de la Comision titulado «P0ocumento de orientacién n.0 9 ghre 15 metodologia armonizada de

asignacion gratuita para el RCDE UE — Revision de 2024» se desprende que dicha modificacion de la
definicion de los indices de referencia de los productos de clinker de cemento gris y clinker de cemento

blanco por el Reglamento Delegado 2024/873 tiene por objeto incluir la produccion de la CAC.



83 De las consideraciones anteriores se desprende que la adopcion de las preguntas frecuentes, incluso a la
luz del comportamiento de las autoridades y los oOrganos jurisdiccionales nacionales, no puede
constituir la causa determinante del perjuicio supuestamente sufrido por la demandante y que
corresponde a la diferencia entre, por una parte, el volumen de las indemnizaciones que, para el periodo
comprendido entre 2021 y 2025, deberia habérsele atribuido con arreglo a los indices de referencia de
productos de clinker de cemento gris y clinker de cemento blanco y, por otra parte, el volumen
efectivamente asignado para ese periodo con arreglo a un indice de referencia alternativo. Las
preguntas frecuentes no determinaron el punto de referencia aplicable a la produccion de CAF en las
instalaciones del solicitante. Las preguntas frecuentes se limitaban a mencionar, inicamente con fines
informativos, el enfoque que la Comision tenia previsto seguir en el futuro. Solo la Decision 2021/355
puede haber sido la causa decisiva del perjuicio alegado por la demandante, aun suponiendo que se
hubiera acreditado.

84 De ello se deduce que la demandante alega erroneamente la existencia de una relaciéon de causalidad
suficientemente directa, en el sentido de la jurisprudencia citada en los apartados 38 y 39 de la presente
sentencia, entre dicho dafio y las preguntas frecuentes.

Sobre la naturaleza y la finalidad del Reglamento de Ejecucion 2021/447

85 Por lo que respecta a la alegacion formulada por la demandante con caracter subsidiario, dirigida a
demostrar la existencia de una relacion de causalidad suficientemente directa entre el Reglamento de
Ejecucion 2021/447 y el perjuicio alegado, procede sefialar que tampoco existe tal relacion. En efecto,
dicho Reglamento no determina en modo alguno los indices de referencia aplicables a las instalaciones
cubiertas por el RCDE, sino que se limita a actualizar los valores asociados a dichos indices de
referencia. En consecuencia, no puede ser la causa del dafio alegado.

86 A este respecto, del articulo 10 bis, apartado 2, parrafo tercero, de la Directiva 2003/87 se desprende que
la Comision adoptara actos de ejecucion para determinar los valores revisados de los valores de
referencia para la asignacion gratuita de derechos de emision. De la letra a) de dicha disposicion se
desprende que, para el cuarto periodo de aplicacion del RCDE, los valores de los indices de referencia
se determinardn sobre la base de la informacion facilitada con arreglo al articulo 11 de dicha Directiva.
Este articulo prevé, como ya se ha sefialado en el apartado 59 de la presente sentencia, la presentacion a
la Comision de medidas nacionales de ejecucion que incluyan, en esencia, una lista de las instalaciones
sujetas al RCDE.

87 A tenor del articulo 14, apartado 4, del Reglamento Delegado 2019/331, si la Comisidén no rechaza la
inclusion de una instalacion en dicha lista, los datos asi recogidos se utilizaran para el calculo de los
valores revisados de los indices de referencia a que se refiere el articulo 10 bis, apartado 2, de la
Directiva 2003/87.

88 De los considerandos 3 y 4 del Reglamento de Ejecucion 2021/447 se desprende, en particular, que la
Comision utilizé los datos de las instalaciones cuya inclusion se validdé mediante la adopcion de la
Decision 2021/355 para determinar los valores revisados de los indices de referencia correspondientes

al cuarto periodo de aplicacion del RCDE. De conformidad con el articulo! d¢ dicho Reglamento de

Ejecucion, dichos valores revisados figuran en su anexo.

89 Este anexo contiene una lista de los diferentes valores de referencia y los valores que se asocian a ellos,
expresados en cuotas por tonelada. Establece expresamente que «se aplicaran las definiciones de
productos y procesos y emisiones cubiertos (limites del sistema) que figuran en el anexo I del
Reglamento Delegado (UE) 2019/331». En otras palabras, este reglamento no afecta en modo alguno a
las definiciones de las normas ni a su alcance.

90 Es cierto que del articulo 10 bis, apartado 2, parrafo primero, de la Directiva 2003/87 y del considerando
3 del Reglamento de Ejecucion 2021/447 se desprende que los valores revisados de los indices de
referencia se basan en el rendimiento medio del 10 % de las instalaciones mas eficientes. Asi pues,
dado que las instalaciones de produccion de CAC no estan incluidas en los valores de referencia de los
productos de clinker de cemento gris y clinker de cemento blanco, las emisiones asociadas a ellos no se
utilizaron para la determinacion de los valores revisados de dichos valores de referencia. Sin embargo,



esta circunstancia no es mas que la consecuencia necesaria de la determinacién, mediante la Decision
2021/355, de los indices de referencia aplicables a las instalaciones cubiertas por el RCDE a efectos de
la asignacion gratuita de derechos de emision.

91 Por consiguiente, la demandante no puede alegar que, mediante el Reglamento de Ejecucion 2021/447, la
Comision interpretod o determind implicitamente el alcance de los indices de referencia de los productos
de clinker de cemento gris y clinker de cemento blanco.

92 Habida cuenta de las consideraciones anteriores, procede declarar que, en el caso de autos, la demandante
no ha demostrado la existencia de una relacion de causalidad suficientemente directa entre, por una
parte, el comportamiento reprochado, a saber, la adopcion de las FAQ y, con caracter subsidiario, del
Reglamento de Ejecucion 2021/447, y, por otra parte, el perjuicio alegado.

93 Por consiguiente, dado que es uno de los requisitos para que se genere la responsabilidad extracontractual
de la Uniodn, procede desestimar el presente recurso, conforme a la jurisprudencia recordada en los
apartados 36, 38 y 39 de la presente sentencia, sin que sea necesario examinar los demas requisitos.

Costos

94 A tenor del articulo 134, apartado 1, del Reglamento de Procedimiento, la parte que pierda el proceso sera
condenada en costas, si asi lo hubiera solicitado la otra parte.

Por estas razones,
EL TRIBUNAL GENERAL (Sala Quinta)
Por la presente declara y decreta:
1) Desestimar el recurso.

2) Imerys Aluminates Groupe cargara con las costas.

Svenningsen Laitenberger Stancu

Pronunciada en audiencia publica en Luxemburgo, a 20 de noviembre de 2024.

El Registrador El Presidente

V. Di Bucci S. Papasavvas

* Lengua de procedimiento: francés.



