g

W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS BESLUT (sjétte avdelningen)

den 17 december 2015*
"Begédran om forhandsavgérande — Direktiv 2003/87/EG — System for handel med utslappsrétter for
vaxthusgaser — Avgift for 6verskridande utslipp — Proportionalitet”
I mal C-580/14,
angdende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstilld av Verwaltungsgericht
Berlin (forvaltningsdomstolen i Berlin, Tyskland) genom beslut av den 21 november 2014, som inkom
till domstolen den 16 december 2014, i mélet
Sandra Bitter, i egenskap av konkursforvaltare for Ziegelwerk Hoxter GmbH
mot
Bundesrepublik Deutschland,
meddelar

DOMSTOLEN (sjatte avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden A. Arabadjiev samt domarna J].-C. Bonichot (referent) och
E. Regan,

generaladvokat: P. Mengozzi,

justitiesekreterare: A. Calot Escobar,

efter det skriftliga forfarandet,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Bundesrepublik Deutschland, genom G. Buchholz, Rechtsanwalt,

— Tysklands regering, genom T. Henze och K. Petersen, bada i egenskap av ombud

— Europaparlamentet, genom P. Schonard och A. Tamds, bada i egenskap av ombud,

— Europeiska unionens rad, genom M. Simm och N. Rouam, bada i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom E. White och A. C. Becker, bada i egenskap av ombud,

* Rattegangssprak: tyska.
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med hénsyn till att domstolen, efter att ha hort generaladvokaten, har beslutat att i enlighet med
artikel 99 i domstolens réittegangsregler avgora malet genom sarskilt uppsatt beslut som &ér motiverat,

foljande

Beslut

Begédran om forhandsavgorande avser giltigheten av artikel 16.3 andra meningen i Europaparlamentets
och radets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett system for handel med utslappsratter
for vaxthusgaser inom gemenskapen och om éndring av radets direktiv 96/61/EG (EUT L 275, s. 32), i
dess lydelse enligt Europaparlamentets och radets direktiv 2009/29/EG av den 23 april 2009
(EUT L 140, s. 63) (nedan kallat direktiv 2003/87).

Begdran har framstéllts i ett mal mellan Sandra Bitter, i egenskap av konkursforvaltare for Ziegelwerk
Hoxter GmbH  (nedan kallat Ziegelwerk Hoxter), och  Bundesrepublik  Deutschland
(Forbundsrepubliken Tyskland), angdende den avgift som denna stat har pafort Ziegelwerk Hoxter for
att bolaget har &sidosatt sina skyldigheter att rapportera utslapp och att overlamna utsldppsratter for
koldioxidekvivalenter for ar 2011.

Tillimpliga bestimmelser

Unionsrdtt
I skal 2 i direktiv 2003/87 anges foljande:

"I det sjatte miljohandlingsprogrammet som faststéllts genom Europaparlamentets och radets beslut
nr 1600/2002 [av den 22 juli 2002 om faststillande av gemenskapens sjitte miljohandlingsprogram
(EGT L 242, s. 1)] anges det att klimatforandring &r en prioriterad fraga for atgirder och att ett
system for handel med utsldppsritter som omfattar hela gemenskapen bor upprittas till 2005. I
programmet anges det att gemenskapen har atagit sig att minska sina utslipp av véixthusgaser med
8 % fram till 2008-2012 jamfort med 1990 ars nivaer, och att varldens véixthusgasutslapp pa ldngre sikt
maste minskas med ungefar 70 % jamfort med 1990 ars nivaer.”

I skél 4 i namnda direktiv anges foljande:

"Kyotoprotokollet, som godkidndes genom radets beslut 2002/358/EG av den 25 april 2002 om
godkdnnande, pa Europeiska gemenskapens vignar, av Kyotoprotokollet till Forenta nationernas
ramkonvention om klimatfoérandringar, och gemensamt fullgérande av ataganden inom ramen for detta
[EGT L 130, s. 1], kommer, nér det trader i kraft, att forplikta gemenskapen och dess medlemsstater att
minska sina sammanlagda antropogena utslapp av de vixthusgaser som star upptagna i forteckningen i
bilaga A till protokollet med 8 % jamfort med 1990 ars nivder under perioden 2008-2012.”

I artikel 12.3 i direktivet foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna ska se till att verksamhetsutovaren for varje anlidggning senast den 30 april varje ar
overlamnar det antal utsldppsrétter, med undantag for utsldppsriatter som utfirdats enligt kapitel II,
som motsvarar de sammanlagda utslippen fran anldggningen under det foregdende kalenderaret i
overensstimmelse med den kontroll som utforts i enlighet med artikel 15 och att dessa utslédppsritter
dérefter annulleras.”
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I artikel 16.3 i direktiv 2003/87 foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna ska se till att verksamhetsutovare och luftfartygsoperatorer som inte senast den
30 april varje ar overlamnar tillrackligt ménga utsldppsritter for att tdcka utslippen under det
foregaende aret aldggs att betala en avgift for de 6verskridande utslappen. Avgiften ska vara 100 [euro]
for varje ton koldioxidekvivalenter som sldpps ut och som verksamhetsutovaren inte overldmnat
utsldppsratter for. Betalning av avgiften far inte befria verksamhetsutovaren fran skyldigheten att
overlamna det antal utsldppsritter som motsvarar de Overskridande utslippen, ndr denne ska
overlamna utslappsritter for det foljande kalenderéret.”

I artikel 16.4, i dess ursprungliga lydelse, foreskrevs foljande:

"Under den trearsperiod som borjar den 1 januari 2005 skall medlemsstaterna tillimpa ett ldgre
avgiftsbelopp pa 40 euro for varje ton koldioxidekvivalenter som sldpps ut fran anliaggningen och som
verksamhetsutovaren inte Overlamnat utsldppsréitter for. Betalning av avgiften far inte befria
verksamhetsutovaren frin skyldigheten att Overlimna det antal utsldppsriatter som motsvarar de
overskridande utsldppen, niar denne skall 6verlamna utslédppsritter for det foljande kalenderaret.”

Tysk rdtt

Direktiv 2003/87 har inforlivats med den tyska réttsordningen genom lagen om handel med
utsldppsritter for vixthusgaser (Gesetz {iber den Handel mit Berechtigungen zur Emission von
Treibhausgasen) av den 8 juli 2004 (BGBL. I, s. 1578) (nedan kallad TEHG).

6 § stycke 1 TEHG har foljande lydelse:

"Verksamhetsutovaren ska senast den 30 april varje ar, fran och med ar 2006, till den behoriga
myndigheten, dverlimna det antal utslappsrétter som motsvarar de utslipp som verksamhetsutovarens
verksamhet orsakade under foregaende kalenderér.”

I 18 § styckena 1-3 TEHG, under rubriken “Genomférande av skyldigheten att Overlimna
utsldppsratter”, foreskrivs foljande:

”(1) Om verksamhetsutovaren inte uppfyller sin skyldighet enligt 6 § forsta stycket, ska den behoriga
myndigheten for varje ton koldioxidekvivalent som slipps ut och for vilket nadgon utsldppsritt inte
overlamnats dldgga wutovaren att betala en avgift pa 100euro eller, under den forsta
tilldelningsperioden, 40 euro. Myndigheten far underlata att alagga avgift om verksamhetsutévaren inte
kunde uppfylla sin skyldighet enligt 6 § stycke 1 pa grund av force majeure.

(2) Om verksamhetsutovaren inte i vederborlig ordning har rapporterat de utslapp som verksamheten
gett upphov till ska den behoriga myndigheten uppskatta utslippen fran verksamheten under det
niarmast foregaende kalenderaret. Uppskattningen ligger till grund for skyldigheten enligt 6 § stycke 1
och kan inte motbevisas. Det gors ingen uppskattning om den ansvarige, nir denne far tillfille att
yttra sig i samband med avgiftsbeslutet enligt stycke 1, i vederborlig ordning uppfyller sin
rapporteringsskyldighet

(3) Om det gors en uppskattning enligt stycke 2 dr verksamhetsutovaren skyldig att overlaimna de
utslappsratter som saknas senast den 30 april pafoljande ar. [...]”
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Malet vid den nationella domstolen och giltighetsfragan

Ziegelwerk Hoxter dr ett tyskt bolag som fram till och med september 2011 drev en anldggning som
slappte ut vaxthusgaser. Genom beslut av den 1 november 2011 inledde Amtsgericht Paderborn
(regionala domstolen i Paderborn) ett insolvensforfarande mot detta bolag.

Inom ramen for detta forfarande utsdgs advokaten Sandra Bitter till konkursforvaltare. Darmed ansags
hon av tyska myndigheter vara anldggningens verksamhetsutovare och saledes ansvarig for att
anldggningen iakttog sina skyldigheter enligt TEHG.

Mot denna bakgrund anmodandes hon av ndmnda myndigheter att rapportera utslippen av
vaxthusgaser for ar 2011 och att 6verlimna motsvarande antal utsldppsritter for detta ar.

Sandra Bitter menade att bolaget, med héansyn till att verksamheten i Ziegelwerk Hoxter hade upphort
innan insolvensforfarandet inleddes i september 2011, inte langre var skyldigt att vare sig rapportera
utslapp eller o6verlimna de utsldppsritter for koldioxidekvivalenter som utfirdats for ar 2011.
Eventuella fordringar skulle enbart upptas bland konkursboets skulder.

Det framgar av beslutet om hénskjutande att en av bolagets tidigare foretrédare, i ett e-postmeddelande
av den 20 september 2012, uppgett for behoriga tyska myndigheter att bolaget hade slédppt ut 3 324 ton
koldioxid under ar 2011.

I beslut av den 20 mars 2013 uppskattade nimnda myndigheter att det antal utslappsrétter som bolaget
inte hade overlamnat under kalenderaret 2011 uppgick till 3 323 och alade bolaget att betala en avgift
pa 332300 euro, i enlighet med 18 § TEHG, genom vilken artikel 16.3 i direktiv 2003/87 inforlivats
med tysk ritt.

Sandra Bitter 6verklagade detta beslut till Verwaltungsgericht Berlin (férvaltningsdomstolen i Berlin)
som vill ha klarhet i huruvida den avgift som foreskrivs i denna bestimmelse ar forenlig med
proportionalitetsprincipen.

Verwaltungsgericht Berlin (forvaltningsdomstolen i Berlin) har papekat att EU-domstolen visserligen
redan har slagit fast att den avgift pa 40euro per ton koldioxidekvivalenter for vilka
verksamhetsutovaren inte overlamnat utsldppsritter, som enligt artikel 16.4 i direktiv 2003/87 i dess
ursprungliga lydelse foreskrevs for den forsta handelsperioden mellan aren 2005 och 2007, var forenlig
med proportionalitetsprincipen (dom Billerud Karlsborg och Billerud Skérblacka, C-203/12,
EU:C:2013:664), men att samma sak inte kan gilla den avgift pd 100euro per ton
koldioxidekvivalenter for vilka verksamhetsutovaren inte Overlamnat utslappsritter, vilken &r
foreskriven i artikel 16.3 i direktiv 2003/87 att gilla fran och med ar 2008, med hénsyn till bland
annat det drastiskta prisfallet pa utsldppsritter for viaxthusgaser sedan december 2006.

Den hinskjutande domstolen har i detta avseende erinrat om att proportionalitetsprincipen innebar att
unionsinstitutionerna i sitt handlande inte far ga utéver vad som dr é&ndamalsenligt och nodvéndigt for
att uppna de legitima mal som efterstrdvas med de aktuella bestimmelserna, och att nér det finns flera
andamalsenliga atgérder att vélja mellan ska den étgird viljas som dr minst ingripande och de vallade
olagenheterna far inte vara orimliga i forhallande till de efterstréavade mélen. Den hianskjutande
domstolen har i detta avseende hédnvisat till dom Agrarproduktion Staebelow (C-504/04,
EU:C:2006:30, punkterna 35 och 40).
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Mot denna bakgrund beslutade Verwaltungsgericht Berlin (forvaltningsdomstolen i Berlin) att
vilandeforklara malet och stilla foljande fraga till domstolen:

”Strider bestdimmelsen i artikel 16.3 andra meningen i direktiv 2003/87 — enligt vilken avgiften ska vara
100 euro for varje ton koldioxidekvivalenter som slipps ut fran anldggningen och som
verksamhetsutovaren inte 6verldmnat utslappsratter for — mot proportionalitetsprincipen?”

Provning av giltighetsfragan

Det foljer av artikel 99 i domstolens réittegangsregler att domstolen, om svaret pa en fraga i en begiran
om forhandsavgorande klart kan utldsas av réttspraxis eller inte limnar utrymme for rimligt tvivel, pa
forslag av referenten och efter att ha hort generaladvokaten nédr som helst far avgora malet genom
sarskilt uppsatt beslut som ar motiverat.

Denna bestammelse ska tillimpas i forevarande mal.

Den hinskjutande domstolen har stéllt sin fraga for att fa klarhet i huruvida artikel 16.3 andra
meningen i direktiv 2003/87 &r giltig, med hansyn sarskilt till proportionalitetsprincipen.

Domstolen erinrar inledningsvis om att proportionalitetsprincipen ingar bland de allmidnna principerna
i unionsritten och att den innebdr att de medel som foreskrivs i en unionsbestimmelse ska vara
dgnade att sdkerstdlla att de legitima mal som efterstravas med den berdrda lagstiftningen uppnas och
att de inte far ga utover vad som &r nodvéndigt for att uppna dessa mal (dom Vodafone m.fl.. C-58/08,
EU:C:2010:321, punkt 51, och dom Billerud Karlsborg och Billerud Skarblacka, C-203/12,
EU:C:2013:664, punkt 34).

Nar det giller den rittsliga kontrollen av huruvida dessa villkor ar uppfyllda ska unionslagstiftaren
dock tillerkdnnas ett omfattande utrymme for skonsmaéssig bedomning vid regleringen av ett omrade
som forutsitter politiska, ekonomiska eller socialpolitiska val fran lagstiftarens sida och dar lagstiftaren
maste gora komplicerade beddmningar. Foljaktligen kan EU-domstolen vid provningen av hur en sddan
befogenhet har utévats inte ersitta unionslagstiftarens bedomning med sin egen beddmning.
Domstolen kan enbart underkénna ett av lagstiftarens normativa val om detta visar sig vara uppenbart
oriktigt eller om de nackdelar som uppkommer for vissa ekonomiska aktorer som en foljd av valet inte
star i nagon som helst proportion till de fordelar som i ovrigt ar forbundna ddrmed (dom Billerud
Karlsborg och Billerud Skarblacka, C-203/12, EU:C:2013:664, punkt 35 och dar angiven réttspraxis).

I detta avseende framgér det av Europeiska radets slutsatser av den 8 mars 2001 och till vilka det
hanvisas i skdl 1 i direktiv 2003/87, att inforandet av ett system for redovisning av och handel med
utsldppsratter for koldioxidekvivalenter pa unionsniva utgor ett normativt val som ger uttryck for en
viss politisk inriktning och som gors mot bakgrund av det akuta behovet av att komma till ratta med
allvarliga miljoproblem. Det dr dessutom ett normativt val som gors pa grundval av ytterst komplexa
och vida debatterade ekonomiska och tekniska bedomningar, vilka atergavs i gronboken om ett system
for handel med utslappsratter for vixthusgaser inom Europeiska unionen (KOM(2000) 87 slutlig). For
att medverka till fullgérandet av unionens och dess medlemsstaters &taganden i enlighet med
Kyoto-protokollet var unionslagstiftaren siledes tvungen att sjalv gora en uppskattning av de framtida
och osdkra effekterna av sitt ingripande och att viga dessa mot andra alternativ (dom Billerud
Karlsborg och Billerud Skérblacka, C-203/12, EU:C:2013:664, punkt 36).

Fragan huruvida en unionsrittsakt dr proportionerlig kan inte vara beroende av en tillbakablickande
bedomning av rittsaktens effektivitet. Om unionslagstiftaren har att bedoma bestimmelsers framtida
verkningar, trots att dessa verkningar inte exakt kan forutses, kan bedomningen underkdnnas endast
om den framstar som uppenbart oriktig mot bakgrund av de uppgifter som lagstiftaren hade tillgang
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till ndr de ifrdgavarande bestimmelserna antogs (se, for ett liknande resonemang, dom Jippes m.l,
C-189/01, EU:C:2001:420, punkt 84 och dir angiven rattspraxis, och dom Billerud Karlsborg och
Billerud Skérblacka, C-203/12, EU:C:2013:664, punkt 37).

Mot bakgrund av dessa principer slog domstolen i domen Billerud Karlsborg och Billerud Skarblacka
(C-203/12, EU:C:2013:664) fast att inte bara overgangsavgiften pad 40 euro per ton, som foreskrevs i
artikel 16.4 i direktiv 2003/87 i dess ursprungliga lydelse, var proportionerlig utan &ven att
schablonavgiften pa 100euro per ton i artikel 16.3 var proportionerlig, eftersom den nationella
domstolen saknar mojlighet att justera detta belopp.

Domstolen fann ocksa att direktiv 2003/87 ger verksamhetsutovarna en rimlig tidsfrist for att fullgora
sin skyldighet att overlamna utslappsratter, och att det stair medlemsstaterna fritt att inrdtta system
med varningar, paminnelser och fortida 6éverlimnanden som gor att verksamhetsutovare som har for
avsikt att handla rétt har full kinnedom om sin skyldighet att overlamna utslappsratter och silunda
inte loper nagon risk for att paforas en avgift (dom Billerud Karlsborg och Billerud Skérblacka,
C-203/12, EU:C:2013:664, punkterna 40 och 41).

Domstolen pépekade bland annat att unionslagstiftaren, vid forverkligandet av det legitima malet att
inritta ett effektivt system for handel med utslappsritter for koldioxidekvivalenter, funnit att
skyldigheten att 6verlaimna utslappsratter enligt artikel 12.3 i direktivet och schablonavgiften enligt
artikel 16 — utan nagot annat inslag av flexibilitet dn att sianka avgiftsnivan under en 6vergangsperiod
for aren 2005 och 2007 — behovdes for att forhindra att vissa verksamhetsutdvare eller mellanhénder
skulle lockas att kringga eller manipulera systemet genom att otillborligt spekulera om priser,
kvantiteter, frister eller i sidana komplexa finansiella instrument som skapas pa alla marknader (dom
Billerud Karlsborg och Billerud Skarblacka, C-203/12, EU:C:2013:664, punkt 39).

Domstolen konstaterade i synnerhet att den relativt hoga avgiftsnivan var motiverad av behovet av att i
hela unionen tillimpa en strikt och konsekvent behandling av &sidosittanden av skyldigheten att
overlamna ett tillrackligt antal utsldppsrétter (dom Billerud Karlsborg och Billerud Skérblacka,
C-203/12, EU:C:2013:664, punkt 39).

Den omstandigheten, att det ifragavarande beloppet dr hogre én det vilket domstolen uttalat sig om i
domen Billerud Karlsborg och Billerud Skarblacka, C-203/12, EU:C:2013:664, paverkar inte denna
bedomning, eftersom det lagre avgiftsbeloppet under den forsta handelsperioden var motiverat, sdsom
domstolen konstaterade i punkt 25 i nimnda dom, av att det var fraga om en forsoksperiod for
systemet under vilken de berérda ekonomiska aktorerna alades mindre stranga skyldigheter.

Domstolen erinrar om att unionslagstiftaren inte heller har hojt beloppet for den avgift som ska
tillampas efter den forsta handelsperioden, utan har istillet under denna forsta period som en
overgangsatgird “sdankt” beloppet for den avgift som enligt artikel 16.3 andra meningen i
direktiv 2003/87 ar schablonmadssigt faststélld till 100 euro (se dom Billerud Karlsborg och Billerud
Skarblacka, C-203/12, EU:C:2013:664, punkterna 25 och 39).

Vad giller argumentet att priset pa utsldppsratter har sjunkit kraftigt sedan den forsta handelsperioden,
har domstolen, i punkt 27 i domen Billerud Karlsborg och Billerud Skirblacka (C-203/12,
EU:C:2013:664), slagit fast att unionslagstiftaren, genom att sjilv inféra en i forvdg angiven avgift,
avsett att skydda systemet for handel med utslappsritter mot effekterna av konkurrenssnedvridningar
som kan uppsta till foljd av marknadsmanipulationer. I likhet med vad som framgar av punkt 25 i
denna dom kan EU-domstolen inte ersétta unionslagstiftarens bedomning med sin egen beddmning.
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Foljaktligen har det vid provningen av den stillda fragan inte, med avseende pa
proportionalitetsprincipen, framkommit nagon omstindighet som kan paverka giltigheten av
artikel 16.3 andra meningen i direktiv 2003/87, i den del som det i den bestimmelsen foreskrivs en
avgift pa 100euro per ton utslippta koldioxidekvivalenter for vilka verksamhetsutdvaren inte
overlamnat utsldppsratter.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den hénskjutande domstolen att besluta om rattegangskostnaderna. De
kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra d&n ndmnda parter har haft ar inte
ersdttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (sjétte avdelningen) foljande:

Vid provningen av den stillda fragan har det inte, med avseende pa proportionalitetsprincipen,
framkommit nagon omstindighet som kan paverka giltigheten av artikel 16.3 andra meningen i
Europaparlamentets och radets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett system for
handel med utslippsritter for vixthusgaser inom gemenskapen och om éndring av radets
direktiv 96/61/EG, i dess lydelse enligt Europaparlamentets och radets direktiv 2009/29/EG av
den 23 april 2009, i den del som det i den bestimmelsen foreskrivs en avgift pa 100 euro per
ton utslippta koldioxidekvivalenter for vilka verksamhetsutovaren inte Overlimnat
utsldppsritter.

Underskrifter
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