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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
H. SAUGMANDSGAARD OE
fremsat den 18. juni 2020"

Sag C-320/19

Ingredion Germany GmbH
mod
Forbundsrepublikken Tyskland

(anmodning om preejudiciel afgerelse indgivet af Verwaltungsgericht Berlin (forvaltningsdomstolen i
Berlin, Tyskland))

»Praejudiciel foreleeggelse — miljo — direktiv 2003/87/EF — ordning for handel med kvoter for
drivhusgasemissioner — artikel 3, litra h) — begrebet »nytilkommen« — artikel 10a —
overgangsordning for gratistildeling af emissionskvoter — afgorelse 2011/278/EU — gratistildeling af
emissionskvoter til nytilkomne — breendselsbenchmarket delinstallation — artikel 18, stk. 1, litra c), og
artikel 18, stk. 2, andet afsnit — fastleeggelse af det breendselsrelaterede aktivitetsniveau — den relevante
kapacitetsudnyttelsesfaktor — begreensning af denne faktor til en veerdi pa under 100%«

I. Indledning

1. Den foreliggende anmodning om preejudiciel afgorelse, der er indgivet til Verwaltungsgericht Berlin
(forvaltningsdomstolen i Berlin, Tyskland), vedrerer fortolkningen af artikel 3, litra h), og artikel 10a i
direktiv 2003/87/EF?, der indferer en ordning for handel med kvoter for drivhusgasemissioner i Den
Europeeiske Union, samt artikel 18, stk. 1, litra c), og artikel 18, stk. 2, andet afsnit, i afgerelse
2011/278/EU?, der fastseetter midlertidige regler for harmoniseret gratistildeling af kvoter.

2. Anmodningen er blevet indgivet i forbindelse med en tvist mellem Ingredion Germany GmbH
(herefter »Ingredion« eller »sagsogeren i hovedsagen«) og Forbundsrepublikken Tyskland,
repreesenteret ved Umweltbundesamt (forbundsmiljgstyrelsen, Tyskland), vedrerende en ansegning om
gratistildeling af emissionskvoter til et anleeg, der skal kvalificeres som »nytilkommen« i den forstand,
hvori dette udtryk er anvendt i artikel 3, litra h), i direktiv 2003/87*.

1 — Originalsprog: fransk.

2 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 13.10.2003 om en ordning for handel med kvoter for drivhusgasemissioner i Feellesskabet og om
endring af Radets direktiv 96/61/EF (EUT 2003, L 275, s. 32), som endret ved Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2009/29/EF af
23.4.2009 (EUT 2009, L 140, s. 63) (herefter »direktiv 2003/87«).

3 — Kommissionens afgorelse af 27.4.2011 om fastleeggelse af midlertidige EU-regler for harmoniseret gratistildeling af emissionskvoter i henhold
til artikel 10a i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2003/87/EF (EUT 2011, L 130, s. 1).

4 — Jeg erindrer om, at begrebet »nytilkommen« i artikel 3, litra h), i direktiv 2003/87 er defineret saledes, at det bl.a. omfatter »et anleeg, [...] som
har faet en drivhusgasemissionstilladelse for forste gang efter den 30. juni 2011«. Kapitel IV i afgorelse 2011/278 indeholder bestemmelser om
»nytilkomne«.
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3.1 denne sammenheng onsker den foreleggende ret oplyst, om den relevante
kapacitetsudnyttelsesfaktor, der er fastsat i artikel 18, stk. 1, litra c), og artikel 18, stk. 2, andet afsnit, i
afgorelse 2011/278, med henblik pa at fastleegge det forelgbige arlige antal gratiskvoter til en af de
delinstallationer, der indgér i dette anleg, og i hvilken forbindelse der skal anvendes et
breendselsbenchmark, er begreenset til en veerdi pa under 100%.

4. Undersogelsen af dette sporgsmal ligger i forleengelse af en omfattende retspraksis, der vedrerer
ordningen for handel med kvoter for drivhusgasemissioner og de midlertidige regler for gratistildeling
af kvoter®, og giver Domstolen lejlighed til for forste gang at tage stilling til den ordning, der geelder for
»nytilkomne«.

5. P4 grundlag af min analyse vil jeg foresla Domstolen at fastsla, at den relevante
kapacitetsudnyttelsesfaktor for en breendselsbenchmarket delinstallation som den, der under de i

hovedsagen omhandlede omsteendigheder drives af Ingredion, inden for rammerne af denne ordning
skal begraenses til en veerdi pa under 100%.

II. Retsforskrifter

A. EU-retten

1. Direktiv 2003/87

6. Artikel 3 i direktiv 2003/87 med overskriften »Definitioner« bestemmer:
»I dette direktiv forstas ved:

[...]

h) »nytilkommen«:

— et anleeg, der udferer en eller flere af de i bilag I neevnte aktiviteter, og som har faet en
drivhusgasemissionstilladelse for forste gang efter den 30. juni 2011

— et anleg, der udferer en aktivitet, der for forste gang er medtaget i feellesskabsordningen i
henhold til artikel 24, stk. 1 eller 2, eller

— et anleeg, der udforer en eller flere af de i bilag I naevnte aktiviteter eller en aktivitet, der er

medtaget i fellesskabsordningen i henhold til artikel 24, stk. 1 eller 2, og som er udvidet
veesentligt efter den 30. juni 2011, for s& vidt angar denne udvidelse

[...]«

7. Dette direktivs artikel 10a, der har overskriften »Midlertidige feellesskabsregler for harmoniseret
gratistildeling«, bestemmer:

»1. Kommissionen  vedtager senest den 31. december 2010 fuldt harmoniserede
gennemforelsesforanstaltninger for hele Feellesskabet [...]

5 — Hvad angar omradet for drivhusgasemissionskvoter har jeg bla. allerede haft lejlighed til at fremseette mine forslag til afgerelse INEOS Koln
(C-572/16, EU:C:2017:896) og ExxonMobil Production Deutschland (C-682/17, EU:C:2019:167).
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[...]

De foranstaltninger, der er omhandlet i forste afsnit, skal sa vidt muligt fastleegge ex ante-benchmarks
for hele Feellesskabet for at sikre, at tildelingen sker pa en made, der skaber incitamenter til reduktion
af drivhusgasemissioner og anvendelse af energieffektive teknikker ved at inddrage de mest effektive
teknikker, [...] og ma ikke tilskynde til at ege emissionerne.

[...]

7. Fem procent af den samlede meengde feellesskabskvoter, der er fastlagt i overensstemmelse med
artikel 9 og 9a i perioden fra 2013 til 2020, seettes til side til nytilkomne som det maksimum, der kan
tildeles nytilkomne, jf. de regler, der vedtages i henhold til stk. 1. [...]

[...]

Kommissionen vedtager senest den 31. december 2010 harmoniserede regler for anvendelsen af
definitionen af »nytilkommen, navnlig i forbindelse med definitionen af »vesentlige udvidelser«.

[...]«

2. Afgorelse 2011/278

8. Artikel 17 i afgerelse 2011/278 med overskriften »Anmodning om gratistildeling« indeholder et
stk. 4, der har folgende ordlyd:

»For anleeg omhandlet i artikel 3, litra h), i direktiv 2003/87([...], undtagen anleeg, som har foretaget en
veesentlig udvidelse efter den 30. juni 2011, péleegger medlemsstaterne driftslederen at fastleegge den
indledende installerede kapacitet for hver delinstallation i henhold til metoden i artikel 7, stk. 3,
hvorved den fortlebende 90-dages periode anvendes som referencegrundlaget for fastleeggelsen af
starten af normal drift. Medlemsstaterne skal godkende denne indledende installerede kapacitet for
hver delinstallation, for de foretager beregningen af tildelingen til anleegget.«

9. Denne afgorelses artikel 18, der har overskriften »Aktivitetsniveauer«, bestemmer:

»1. For anleeg omhandlet i artikel 3, litra h), i direktiv 2003/87[...], undtagen anleeg, som har foretaget
en vesentlig udvidelse efter den 30. juni 2011, fastleegger medlemsstaterne aktivitetsniveauerne for
hvert anleeg siledes:

[...]

c) det breendselsrelaterede aktivitetsniveau er den indledende installerede kapacitet for [den
pageeldende installation for] forbrug af breendsler anvendt til produktion af ikkemalelig varme, som
forbruges til produktion af produkter, til produktion af anden mekanisk energi end den, der bruges
til produktion af elektricitet, til varme eller koling, med undtagelse af forbruget til produktion af
elektricitet, =~ herunder  ogsd  sikkerhedsafbreending, @ ganget med den  relevante
kapacitetsudnyttelsesfaktor

[...]
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Den i stk. 1, litra b)-d), omhandlede relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor fastleegges af
medlemsstaterne pa grundlag af behorigt dokumenterede og uaftheengigt verificerede oplysninger om
anleggets tilsigtede normale drift, vedligeholdelse, normale produktionscyklus,
energieffektivitetsteknikker og den typiske kapacitetsudnyttelsesfaktor i den pageldende sektor
sammenlignet med sektorspecifikke oplysninger.

[...]

3. For anleeg, der har foretaget en veesentlig kapacitetsudvidelse efter den 30. juni 2011, fastleegger
medlemsstaterne i overensstemmelse med stk. 1 kun aktivitetsniveauerne for kapacitetsforegelsen for
de delinstallationer, som bereres af den veesentlige kapacitetsudvidelse.

For anleg, der har foretaget en veesentlig kapacitetsindskreenkning efter den 30. juni 2011, fastlegger
medlemsstaterne i overensstemmelse med stk. 1 kun aktivitetsniveauerne for kapacitetsreduktionen for
de delinstallationer, som bergres af den veesentlige kapacitetsudvidelse.«

10. Den neevnte afgorelses artikel 19, der har overskriften »Tildeling til nytilkomne«, bestemmer:

»1. I forbindelse med tildeling af emissionskvoter til nytilkomne, med undtagelse af tildelinger til
anleeg omhandlet i artikel 3, litra h), tredje led, i direktiv 2003/87[...], beregner medlemsstaterne det
forelgbige arlige antal gratistildelte emissionskvoter fra anleeggets start af normal drift for hver enkelt
delinstallation som felger:

[...]

c) for hver breendselsbenchmarket delinstallation skal det forelgbige arlige antal gratistildelte
emissionskvoter svare til veerdien af det i bilag I anferte braendselsbenchmark ganget med det
breendselsrelaterede aktivitetsniveau

[...]

4. Medlemsstaterne underretter straks Kommissionen om det forelgbige samlede arlige antal
gratistildelte emissionskvoter. Emissionskvoter fra reserven til nytilkomne, der er oprettet i henhold til
artikel 10a, stk. 7, i direktiv 2003/87(...], tildeles efter »forst-til-molle«-princippet for sa vidt angar
modtagelsen af denne underretning.

Kommissionen kan afvise det forelobige samlede érlige antal gratistildelte emissionskvoter for det
pageeldende anleeg. Hvis Kommissionen ikke afviser det forelgbige samlede arlige antal gratistildelte

emissionskvoter, fastleegger den bereorte medlemsstat derefter det endelige samlede arlige antal
gratistildelte emissionskvoter.«

B. Tysk ret

11.§ 9, stk. 1, i Treibhausgas-Emissionshandelsgesetz (lov om handel med kvoter for
drivhusgasemissioner) af 21. juli 2011 (BGBI. 2011 [, s. 1475) er affattet som folger:

»(1) Driftsledere modtager en gratistildeling af emissionskvoter i henhold til principperne i artikel 10a
[...] i direktiv [2003/87] [...] og i afgerelse [2011/278] [...]«
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12. § 2 i Verordnung tiiber die Zuteilung von Treibhausgas-Emissionsberechtigungen in der
Handelsperiode 2013 bis 2020 (bekendtgerelse om tildeling af kvoter for drivhusgasemissioner i
handelsperioden 2013-2020) af 26. september 2011 (BGBL 2011 I, s. 1921, herefter »ZuV 2020«), der
har overskriften »Definitioner«, bestemmer:

»[...]

10. Nye anleeg:

alle nytilkomne i henhold til artikel 3, litra h), forste led, i direktiv [2003/87]

[...]«

13. § 16 i ZuV 2020, der har overskriften »Ansegning om gratistildeling af emissionskvoter«, har
folgende ordlyd:

»(1) Nytilkomne skal inden et ar efter starten af normal drift af anlegget indgive ansegning om
gratistildeling og ved veesentlige kapacitetsudvidelser inden et ar efter starten af den sendrede drift.

[...]

(4) Den indledende installerede kapacitet for nye anleg svarer for hvert tildelingselement under
fravigelse af § 4 til gennemsnittet af de to hgjeste manedsproduktionsvolumener inden for den
fortlobende 90-dages periode, pa grundlag af hvilken starten af den normale drift er fastlagt,
ekstrapoleret til et kalenderar.

[...]«
14. § 17 i ZuV 2020 med overskriften »Nytilkomnes aktivitetsniveauer« bestemmer:

»(1) For de under § 3 henhgrende tildelingselementer i nye anleeg fastleegges de aktivitetsniveauer, der
er relevante for tildeling af kvoter, saledes:

[...]
3. Det breendselsrelaterede aktivitetsniveau for et tildelingselement med breendselsemissionsveerdi

svarer til den indledende installerede kapacitet i det pageeldende tildelingselement multipliceret
med den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor.

[...]

(2) Den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor i henhold til stk. 1, nr. 2-4, fastleegges pa grundlag af
ansegerens oplysninger om:

1. tildelingselementets faktiske drift indtil indgivelsen af ansegningen, og anleggets eller
tildelingselementets planlagte drift, de planlagte vedligeholdelsesperioder og produktionscyklusser

for disse

2. anvendelsen af energi- og drivhusgaseffektive teknikker, der kan pévirke den relevante
kapacitetsudnyttelsesfaktor for anleegget

3. den typiske kapacitetsudnyttelse inden for de pageeldende sektorer.
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[...]« °,
15. § 18 i samme ZuV 2020, der har overskriften »Tildeling til nytilkomnex, har folgende ordlyd:

»(1) Med henblik pa tildeling af kvoter til nye anleeg udregner den kompetente myndighed det
forelobige arlige antal kvoter, der skal tildeles gratis ved starten af anleeggets normale drift for de
tilbageveerende ar i handelsperioden 2013-2020, siledes, separat for hvert tildelingselement:

[...]

3. For hvert tildelingselement med breendselsemissionsveerdi svarer det forelgbige arlige antal kvoter,
der skal tildeles gratis, til produktet af breendselsemissionsveerdien og det breendselsrelaterede
aktivitetsniveau.

[...]«

II1. Tvisten i hovedsagen, det praejudicielle sporgsmal og retsforhandlingerne for Domstolen

16. Sagsegeren i hovedsagen, Ingredion, driver et anleeg til fremstilling af stivelsesprodukter i Hamburg
(Tyskland)’. Dette anleeg omfatter delinstallationer i form af et luftvarmesystem og en dampgenerator,
der anvender damp og naturgas til at frembringe varme med henblik pa fremstilling af stivelse.

17. Den 8. august 2014 ansegte Ingredion Deutsche Emissionshandelsstelle (den tyske myndighed for
handel med emissionskvoter, herefter »\DEHSt«) om en gratistildeling af emissionskvoter for disse to
delinstallationer. Ingredion henviste til stotte for ansegningen vedrgrende den ene af de neevnte
delinstallationer til et varmebenchmark og vedrorende den anden delinstallation til et
breendselsbenchmark®.

18. DEHSt tog med henblik pé at fastleegge det forelgbige antal emissionskvoter, der skulle tildeles
gratis til den breendselsbenchmarkede delinstallation, i feorste omgang hensyn til en relevant
kapacitetsudnyttelsesfaktor pa 109%. Det fremgik nemlig af de af Ingredion fremlagte oplysninger, at
den reelle kapacitetsudnyttelse for denne delinstallation i den periode, der var forlgbet mellem det
tidspunkt, hvor anlegget havde pabegyndt sin normale drift, den 15. august 2013, og tidspunktet for
indgivelsen af ansggningen om tildeling, den 20. juni 2014, 1a pa over 100% af den indledede
installerede kapacitet”’.

6 — Jeg vil naevne, at udtrykket »delinstallation« og ikke »tildelingselement« anvendes i afgorelse 2011/278. I denne afggrelse anvendes ligeledes
udtrykket »breendselsbenchmark« og ikke »braendselsemissionsvaerdi«. I det folgende vil jeg udelukkende henvise til de udtryk, der anvendes i
den neevnte afgorelse, idet fortolkningen heraf ogsa geelder for de udtryk, der anvendes i ZuV 2020.

7 — Stivelsesprodukter omfatter alle de landbrugsprodukter, der indeholder stivelse.

8 — Som jeg i det veesentlige anforte i mit forslag til afgerelse INEOS Koln (C-572/16, EU:C:2017:896, punkt 58 og fodnote 35), bestar »[d]isse
benchmark af en bestemt maengde [...] emissioner, som Kommissionen anser for at veere nedvendig for at fremstille en bestemt mengde af
det pégeeldende produkt« (jf. generaladvokat Kokotts forslag til afgerelse Borealis Polyolefine m.fl. (C-191/14, C-192/14, C-295/14, C-389/14
og C-391/14 - C-393/14, EU:C:2015:754, punkt 40). Ved beregningen af det forelgbige arlige antal af kvoter, der skal tildeles gratis, skal
medlemsstaterne i henhold til artikel 6 i afgorelse 2011/278 sondre mellem delinstallationerne afheengigt af deres virksomhed med henblik pa
at afggre, om der skal anvendes et »produktbenchmark«, et »varmebenchmarke«, et »breendselsbenchmark« eller en serlig faktor for
»procesemissionsdelinstallationer« (jf. dom af 8.9.2016, Borealis m.fl., C-180/15, EU:C:2016:647, preemis 61, og af 18.1.2018, INEOS, C-58/17,
EU:C:2018:19, preemis 28). Domstolen har i denne forbindelse allerede fastslaet, at definitionerne i artikel 3 i afgerelse 2011/278 af
produktbenchmarkede  delinstallationer, =~ varmebenchmarkede  delinstallationer,  breendselsbenchmarkede  delinstallationer  og
procesemissionsdelinstallationer gensidigt udelukker hinanden (jf. dom af 8.9.2016, Borealis m.fl,, C-180/15, EU:C:2016:647, preemis 62).

9 — Hvad angar den indledende installerede kapacitet erindrer jeg om, at det af artikel 17, stk. 4, i afgorelse 2011/278 i det veesentlige fremgar, at
for anleeg omhandlet i artikel 3, litra h), i direktiv 2003/87, dvs. nytilkomne, undtagen anleeg, som har foretaget en veesentlig udvidelse efter
den 30. juni 2011, fastleegges den indledende installerede kapacitet for hver delinstallation ved at anvende »den fortlsbende 90-dages periode
[...] som referencegrundlaget for fastleeggelsen af starten af normal drift« (jf. ligeledes punkt 8 i dette forslag til afgorelse).
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19. DEHSt var endvidere af den opfattelse, at eftersom Kommissionen i sin afgerelse af 24. marts
2015" havde afvist en kapacitetsudnyttelsesfaktor pa eller over 100% for tre andre tyske anleg, skulle
der herefter tages udgangspunkt i en kapacitetsudnyttelsesfaktor pa 99,9% og ikke pa 109%. Pa dette
grundlag fastlagde DEHSt ved afgorelse af 1. september 2015 antallet af emissionskvoter, der skulle
tildeles gratis til Ingredion, for tildelingsperioden 2013-2020.

20. Sagsogeren i hovedsagen paklagede denne afgerelse. Denne klage blev afslaet ved afgorelse af 7. juli
2017, som blev meddelt den 10. juli 2017. Ud over Kommissionens afgorelse af 24. marts 2015 henviste
DEHSt som begrundelse for dette afslag til vejledninger, som Kommissionen har offentliggjort '

21. Sagsogeren i hovedsagen anlagde den 9. august 2017 sag ved Verwaltungsgericht Berlin
(forvaltningsdomstolen i Berlin) og fastholdt sit krav.

22. Ved afgorelse af 28. januar 2019 tilbagekaldte DEHSt afgorelsen af 1. september 2015, for sa vidt
som ansggningen om tildeling indeholdt en regnefejl vedreorende den breendselsbenchmarkede
delinstallation. Ingredion tilpassede den 20. januar 2019 som folge af denne regnefejl sin steevning.

23. Den foreleeggende ret har anfort, at afgerelsen af den tvist, der er indbragt for den, atheenger af
sporgsmalet om, hvorvidt den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor i henhold til artikel 18, stk. 2, andet
afsnit, i afgerelse 2011/278 kan have en veerdi pa eller over 100% for de breendselsbenchmarkede
delinstallationer, der er omfattet af ordningen for »nytilkomne«, siledes som det er tilfeeldet for
Ingredions delinstallation.

24. Denne ret har navnlig anfort, at det af denne bestemmelses ordlyd ikke fremgar, at der geelder en
eventuel begreensning af den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor til en veerdi pa under 100%. Den
foreleeggende ret har konstateret, at muligheden for at anvende en hgjere faktor under
omstendighederne i den sag, der er indbragt for den, kan udledes af velunderbyggede og uatheengigt
kontrollerede oplysninger, der ikke blot vedrerer den planlagte normale drift af Ingredions
delinstallation, men ogsa den faktiske drift af denne delinstallation indtil indgivelsen af ansegningen.
Den foreleeggende ret har tilfgjet, at referenceperioden for nytilkomne i modseaetning til de etablerede
anleeg” i henhold til artikel 17, stk. 4, i afgorelse 2011/278 udger 90 dage efter starten af den normale
drift og ikke en periode pa fire ar".

10 — Afgorelse C(2015) 1733 final af 24.3.2015 om det forelgbige samlede antal emissionskvoter fra reserven for nytilkomne, der tildeles gratis til
de tyske registrerede anleeg DE000000000001744, DE000000000201341 og DE000000000203762.

11 — Disse dokumenter, der har overskriften »Guidance Document n° 2 on the harmonized free allocation methodology for the EU-ETS post 2012
(Guidance on allocation methodologies)« (Vejledende dokument nr. 2 om den harmoniserede metode for gratistildeling af kvoter i EU’s
kvotehandelssystem efter 2012 (Vejledning om tildelingsmetoder)) og »Frequently Asked Questions on New Entrants & Closures
Applications« (Ofte stillede spergsmal (FAQ) om ansegninger ang. nytilkomne og indstilling af drift (NE&C-ansegninger) (tilgeengelige pa
Kommissionens websted pé folgende adresse https://ec.europa.eu/clima/policies/ets/allowances_en#tab-0-1).

12 — Det fremgar af artikel 3, litra a), i afgorelse 2011/278, at der ved »etableret anleg« forstds »et anleeg, [...] i) som har fiet en
drivhusgasemissionstilladelse inden den 30. juni 2011, eller ii) som er i drift, og som inden den 30. juni 2011 har faet alle relevante
miljotilladelser, [...] hvis det er relevant, og som senest den 30. juni 2011 opfyldte alle andre kriterier i den berorte medlemsstats nationale
retsregler [...]«.

13 — Det fremgar af artikel 9, stk. 1, i afgerelse 2011/278, at »[flor etablerede anleg fastleegger medlemsstaterne [...] de historiske

aktivitetsniveauer for hvert anleeg for basisperioden fra den 1. januar 2005 til den 31. december 2008 eller for basisperioden fra den 1 januar
2009 til den 31. december 2010, hvis aktivitetsniveauerne for sidstneevnte periode er hgjere«.
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25. Den neevnte ret har imidlertid endvidere anfort, at en sammenligning med de nytilkomne, der
driver produktbenchmarkede delinstallationer, viser, at den standardkapacitetsudnyttelsesfaktor, der i
henhold til denne afggrelses artikel 18, stk. 1, litra a), geelder for disse delinstallationer, i intet tilfeelde
nar en veerdi pd 100% . Ved gratistildeling af kvoter i henhold til artikel 10a i direktiv 2003/87 fraviges
det i dette direktiv fastsatte princip om auktionering af kvoter ' i gvrigt midlertidigt, hvilket taler for at
anleegge en restriktiv fortolkning af de relevante bestemmelser.

26. Pa denne baggrund har Verwaltungsgericht Berlin (forvaltningsdomstolen i Berlin) besluttet at
udseette sagen og at foreleegge Domstolen folgende preejudicielle spergsmal:

»Skal artikel 18, stk. 1, litra c), [og artikel 18,] stk. 2, andet afsnit, i Kommissionens afgorelse
2011/278][...], sammenholdt med artikel 3[, litra] h, artikel 10a i direktiv 2003/87]...], fortolkes saledes,
at den kapacitetsudnyttelsesfaktor, der geelder for det breends|els]relaterede aktivitets[niveau], for
nytilkomne er begreenset til en veerdi pa under 100%?«

27. Ingredion, Forbundsrepublikken Tyskland og Europa-Kommissionen har indgivet skriftlige indleg
til Domstolen.

28. Ingredion, Forbundsrepublikken Tyskland, den tyske regering og Kommissionen deltog i
retsmedet, der blev afholdt den 12. marts 2020.

IV. Bedommelse

A. Indledende bemcerkninger

29. Med den foreliggende anmodning om praejudiciel afgorelse anmodes Domstolen om at fastsla, om
den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor for en brendselsbenchmarket delinstallation inden for
rammerne af ordningen for gratistildeling af emissionskvoter til »nytilkomne« kan have en veerdi pa
eller over 100%. Denne faktor ger det i givet fald muligt, saifremt den faktiske anvendelse af denne
delinstallations kapacitet overstiger den indledende installerede kapacitet, at opna et sterre antal
gratiskvoter.

30. Jeg erindrer om, at det ved at multiplicere den neevnte faktor med den indledende installerede
kapacitet for en breendselsbenchmarket delinstallation er muligt at beregne det breendselsrelaterede
aktivitetsniveau. I henhold til artikel 19, stk. 1, litra c), i afgerelse 2011/278 fastleegges det forelgbige
arlige antal gratistildelte emissionskvoter derefter ved at multiplicere dette aktivitetsniveau med den
tilsvarende benchmarkveerdi.

31. Jeg konstaterer i denne forbindelse, at selv om den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor i henhold
til artikel 18, stk. 2, andet afsnit, i afgerelse 2011/278 »fastleegges af medlemsstaterne pa grundlag af
behorigt dokumenterede og uaftheengigt verificerede oplysninger [...] sammenlignet med
sektorspecifikke oplysninger«, foreskriver denne bestemmelse til gengeeld ikke nogen udtrykkelig
begreensning af veerdien af denne faktor.

32. Parterne har endvidere i deres skriftlige indleeg og i retsmodet for Domstolen redegjort for denne
konstatering. De har i det veesentlige fremfort tre forskellige opfattelser, som kan sammenfattes som
folger.

14 — Veerdierne for standardkapacitetsudnyttelsesfaktoren er fastsat i henhold til bilaget til Kommissionens afgorelse 2013/447/EU af 5.9.2013 om
standardkapacitetsudnyttelsesfaktoren i henhold til artikel 18, stk. 2, i afgorelse 2011/278/EU (EUT 2013, L 240, s. 23).

15 — Det fremgar bl.a. af artikel 10, stk. 1, i direktiv 2003/87, der har overskriften »Auktionering af kvoter«, at medlemsstaterne med hensyn til de
aktiviteter, der er omhandlet i bilag I til dette direktiv, dog med undtagelse af luftfartsaktiviteter, fra 2013 skal auktionere »alle kvoter, som
ikke tildeles gratis i overensstemmelse med artikel 10a og 10c«.
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33. For det forste er Ingredion af den opfattelse, at den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor kan
justeres til en veerdi pa over 100%, nar den faktiske udnyttelse af kapaciteten i selskabets
breendselsbenchmarkede delinstallation i en periode, der har en lengere varighed end 90 dage fra
starten af anleeggets normale drift, overstiger denne delinstallations indledende installerede kapacitet ™.

34. For det andet har Forbundsrepublikken Tyskland og den tyske regering i det veesentlige anfort, at
sporgsmalet om, hvorvidt denne faktor er begreenset eller ikke er begrenset til en veerdi pd under
100%, grundleggende afheenger af den skeonsbefgjelse, som medlemsstaterne i henhold til artikel 18,
stk. 2, andet afsnit, i afgorelse 2011/278 har med henblik pa at fastleegge den neevnte faktor".

35. For det tredje har Kommissionen gjort geeldende, at det i henhold til denne afgorelses artikel 3,
litra i), og artikel 20 kun er veesentlige udvidelser af kapaciteten, dvs. udvidelser pa mindst 10% i
forhold til den indledende installerede kapacitet, der vil kunne give anledning til en eendring af det
antal gratiskvoter, der forelpbigt er blevet tildelt en nytilkommen. Det forhold, at den relevante
kapacitetsudnyttelsesfaktor ville kunne anvendes med henblik pa at tage hensyn til udvidelser, der som
i Ingredions tilfeelde ikke overstiger denne teerskel pa 10% og derfor ikke er omfattet af den
mekanisme, der er fastsat i disse bestemmelser, ville veere i strid med den neevnte afgorelses
opbygning og formal. For de produktbenchmarkede delinstallationer, der er omfattet af den ordning,
der finder anvendelse pa »nytilkomne«, er veerdien af standardkapacitetsudnyttelsesfaktoren desuden
altid lavere end 100%. Henset til princippet om ligebehandling af de »nytilkomne« ber det samme
geelde for den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor, der finder anvendelse pa breendselsbenchmarkede
delinstallationer.

36. Jeg vil indledningsvis henvise til, at de betenkeligheder, som Ingredion har givet udtryk for, efter
min opfattelse i det veesentlige synes at udspringe af den omstendighed, at den referenceperiode, der
blev anvendt til at beregne den indledende installerede kapacitet, efter Ingredions opfattelse var alt for
kort. Jeg erindrer om, at denne periode i henhold til artikel 17, stk. 4, i afggrelse 2011/278, svarer til
den 90-dages periode, der forlgber efter starten af den normale drift af anlaegget **.

37. Hvad angar fastleeggelsen af den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor er det ifelge tysk ret muligt
at tage hensyn til den faktiske udnyttelse af anlegget indtil indgivelsen af ansegningen om tildeling".
Ingredion er i det veesentlige af den opfattelse, at veerdien af denne faktor derfor skal afspejle den
faktiske udnyttelse af delinstallationens kapacitet, saledes som den kan opgeres ved udlgbet af denne
periode (som i Ingredions tilfeelde lob mellem den 15.8.2013 og den 20.6.2014), i givet fald ved at
anvende en veerdi pa over 100%, nar denne udnyttelse overstiger den indledende installerede kapacitet.

16 — Ingredion preeciserede i retsmadet for Domstolen, at selskabets opfattelse ikke var, at en delinstallations maksimale kapacitet skulle anvendes
som referencegrundlag, men at den relevante kapacitetsfaktor skulle afspejle den faktiske udnyttelse af kapaciteten i denne delinstallation.

17 — For fuldsteendighedens skyld skal det tilfojes, at Forbundsrepublikken Tyskland i sit skriftlige indleeg har gjort geeldende, at sével Ingredions
som Kommissionens opfattelse er forenelige med direktiv 2003/87 og afgerelse 2011/278. Forbundsrepublikken Tyskland har imidlertid
fremheevet, at medlemsstaterne har ret til at stotte sig p4 Kommissionens endelige afgorelser om forelgbig tildeling af gratiskvoter til andre
anleg pd deres omrade, og at DEHSt, henset til Kommissionens afgerelse C(2015) 1733 final af 24.3.2015, kunne afvise at anvende en
relevant kapacitetsudnyttelsesfaktor, der havde en veerdi pa eller over 100%.

18 — Det skal preciseres, at Forbundsrepublikken Tyskland i sit skriftlige indleeg endvidere har anfort, at »hovedargumentet mod en begreensning
af den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor er, at den indledende installerede kapacitet, der var fastsat i henhold til artikel 17, stk. 4, i
afgorelse 2011/278, pa grund af den korte periode pa 90 dage ikke altid var repreesentativ for anleeggets kapacitet«.

19 — Det fremgar af artikel 17, stk. 2, nr. 1), i ZuV 2020, at den relevante kapacitetsfaktor for de delinstallationer, der er beliggende pa tysk
omrade, fastleegges pa grundlag af oplysninger om bla. delinstallationens faktiske drift indtil indgivelsen af ansogningen om tildeling, og
anleggets eller delinstallationens planlagte drift, de planlagte vedligeholdelsesperioder og produktionscyklusser for disse.
Forbundsrepublikken Tyskland anferte i retsmedet for Domstolen, at eftersom ansggninger om tildeling af gratiskvoter ofte forst indgives af
nytilkomne, efter at delinstallationen har veeret i drift i et &r, var det i henhold til ZuV 2020 muligt at anvende den relevante
kapacitetsudnyttelsesfaktor med henblik pa at berigtige eventuelle ungjagtigheder i de data, der blev indsamlet i lgbet af referenceperioden,
ved at stotte sig pd andre data, der vedrerte perioden helt frem til indgivelsen af ansegningen om tildeling. Kommissionen anferte imidlertid,
at disse supplerende data ikke var nedvendige for at foretage gratistildeling af kvoter til nytilkomne, og at de nationale myndigheder i alle
medlemsstaterne saledes ikke havde pligt til at tage hensyn hertil.
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38. Jeg vil i de folgende afsnit redegore for grundene til, at jeg i modseaetning til Ingredion er af den
opfattelse, at det er nedvendigt at begreense kapacitetsudnyttelsesfaktoren til en veerdi pa under 100%,
ndr der henses til, for det forste, ordlyden af artikel 18, stk. 2, forste afsnit, i afgerelse 2011/278, der
vedrorer den relevante standardkapacitetsfaktor for produktbenchmarkede delinstallationer (afsnit B),
for det andet, den generelle opbygning af denne afgorelse (afsnit C), og, for det tredje, det
overordnede formél og malene med ordningen for forelgbig tildeling af gratiskvoter (afsnit D).

39. Jeg vil subsidizert fremszette nogle bemeerkninger om den skensbefojelse, som medlemsstaterne har
i medfor af den neevnte afgorelses artikel 18, stk. 2, andet afsnit, med henblik pa at besvare
Forbundsrepublikken Tysklands og den tyske regerings argumenter (afsnit E).

B. Fortolkning ud fra ordlyden af artikel 18, stk. 2, forste afsnit, i afgorelse 2011/278 og den
sammenhceng, hvori den bestemmelse indgdr

40. Jeg konstaterer, at det af artikel 18, stk. 1, litra a), og artikel 18, stk. 2, forste afsnit, i afgorelse
2011/278 fremgar, at den beregningsformel, der finder anvendelse med henblik pa at fastleegge
aktivitetsniveauet for produktbenchmarkede delinstallationer, adskiller sig fra den formel, der finder
anvendelse pa varmebenchmarkede delinstallationer, breendselsbenchmarkede delinstallationer og
procesemissionsdelinstallationer . Den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor finder nemlig ikke
anvendelse, nar der er tale om produktbenchmarkede delinstallationer, og det er derfor ngdvendigt at
anvende standardkapacitetsudnyttelsesfaktoren, hvis veerdi fastleegges af Kommissionen ud fra en
konkret og preecis vurdering®'.

41. Jeg vil i denne henseende neevne, saledes som den foreleeggende ret i ovrigt har anfert, at det af
afgorelse 2013/447, hvori denne faktor er fastsat for arene 2013-2020, fremgér, at veerdierne for hvert
enkelt af de neevnte tilfeelde er lavere end 1 (og séledes under 100%)*.

42. Jeg ma indremme, at jeg har vanskeligt ved at tilslutte mig, at den faktor, der anvendes til at
fastleegge det aktivitetsniveau, der finder anvendelse pa nytilkomne, og i sidste ende det antal af
forelobige kvoter, der skal tildeles til disse nytilkomne for breendselsbenchmarkede delinstallationer,
skulle kunne have en verdi pa over 100%, nar en sadan mulighed er udelukket for
produktbenchmarkede delinstallationer.

43. Dels er jeg af den opfattelse, at princippet om ligebehandling af nytilkomne, der i det vaesentlige
fremgar af 36. betragtning til afgerelse 2011/278%, séledes som Forbundsrepublikken Tyskland har
gjort geeldende, kreever, at de greenser, der er fastsat for veerdien af den faktor, der anvendes til at
fastleegge aktivitetsniveauet, er de samme for alle »nytilkomne«.

20 — Hvad angar relevansen af og forholdet mellem disse forskellige benchmark henvises til fodnote 8 i dette forslag til afgorelse.

21 — Jeg vil desuden neevne, at det af artikel 18, stk. 2, forste afsnit, i afgerelse 2011/278 fremgar, at den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor, der
finder anvendelse pa produktbenchmarkede delinstallationer, svarer til »80-percentilen af gennemsnittet af de arlige
kapacitetsudnyttelsesfaktorer for alle anleeg, som producerer det pageeldende produkt«.

22 — Disse veerdier ligger naermere bestemt mellem 0,731 og 0,964.

23 — Jeg vil preecisere, at 36. betragtning til afgorelse 2011/278 lyder saledes: »P& baggrund af det begreensede antal kvoter i reserven til
nytilkomne er det — nar en veesentlig del af kvoterne er udstedt til nytilkomne — hensigtsmeessigt at vurdere, om der er sikkerhed for en
retfeerdig og lige adgang til de resterende kvoter i reserven« (min fremhaevelse).
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44. Dels fremgar det af en samlet leesning af definitionerne i artikel 3, litra b)-d) og h), i afgerelse
2011/278, at den beregningsmetode, der er defineret i denne afgorelses artikel 18, stk. 2, forste afsnit,
for produktbenchmarkede anleeg, skal anses for at veere den mest preecise. Som Kommissionen har
forklaret, anvendes den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor kun, nar det ikke har veeret muligt at
beregne et produktbenchmark*.

45. Denne fortolkning bekreeftes af det hierarki mellem de forskellige benchmarks, der kan finde
anvendelse pa en given delinstallation, hvilket udtrykkeligt fremgér af 12. betragtning til afgerelse
2011/278. Det anfores i denne betragtning, at de metoder for tildeling af gratiskvoter, der finder
anvendelse pa varmebenchmarkede delinstallationer, breendselsbenchmarkede delinstallationer eller
procesemissionsdelinstallationer, udger »tre fallback-metoder« i de situationer, hvor det ikke har
veeret muligt at beregne et produktbenchmark.

46. Safremt standardkapacitetsudnyttelsesfaktoren i henhold til afgerelse 2013/447 er lavere end 1
(eller 100%), ber dette efter min opfattelse saledes ogsa veere tilfeeldet for s& vidt angar den relevante
kapacitetsudnyttelsesfaktor, der finder anvendelse pa breendselsbenchmarkede delinstallationer. Denne
begreensning er efter min opfattelse nedvendig for at sikre ligebehandling af alle nytilkomne og for at
overholde hierarkiet mellem disse benchmarks .

C. Fortolkning ud fra den generelle opbygning af afgorelse 2011/278

47. Nar der henses til den generelle opbygning af afgerelse 2011/278 og de forskellige
beregningsmetoder, der er fastsat i denne afgorelse, inden for omradet for forelgbig tildeling af
gratiskvoter til »etablerede anleg«® og til »anleg, som har foretaget en veaesentlig
kapacitetsudvidelse«”, forekommer det mig i ovrigt nedvendigt at begrense den relevante
kapacitetsudnyttelsesfaktor til en veerdi pa under 100%.

1. Om den ordning, der finder anvendelse pd »etablerede anleeg«

48. Hvad angar de »etablerede anleg« vil jeg neevne, at disse er omfattet af en anden ordning end den,
der finder anvendelse pa »nytilkomne«. I de tilfeelde, hvor der skal anvendes et breendselsbenchmark pa
disse anleeg, svarer det forelobige arlige antal gratiskvoter, saledes som det fremgar af artikel 10, stk. 2,
litra b), nr. ii), i afgerelse 2011/278, til veerdien af breendselsbenchmarket ganget med det
breendselsrelaterede historiske aktivitetsniveau for det forbrugte breendsel. Dette aktivitetsniveau svarer
i det veesentlige til medianen af det arlige historiske forbrug af breendsel, der er anvendt til et vist antal
produktioner®, i en referenceperiode fra den 1. januar 2005 til den 31. december 2008 eller fra den
1. januar 2009 til den 31. december 2010%.

24 — Jf. i denne retning dom af 28.4.2016, Borealis Polyolefine m.fl. (C-191/14, C-192/14, C-295/14, C-389/14 og C-391/14 — C-393/14,
EU:C:2016:311, preemis 68). Den fortolkning, som Kommissionen har anlagt, bekreeftes efter min opfattelse desuden af fjerde betragtning til
afgorelse 2011/278, hvoraf fremgar, at »[i] det omfang det var muligt, har Kommissionen udviklet benchmark for produkter« (min
fremhaevelse).

25 — Navnlig eftersom standardkapacitetsudnyttelsesfaktoren i overensstemmelse med afgerelse 2013/447 ikke i noget tilfeelde kan have en veerdi
pa 1, skal den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor efter min opfattelse ogsé strengt holdes pa en verdi under 100%.

26 — Hvad angar definitionen af begrebet »etableret anleeg, jf. fodnote 12 i dette forslag til afgorelse.

27 — Hvad angar de anleeg, der har foretaget en veesentlig kapacitetsudvidelse, preeciserer jeg, at disse anleeg er omfattet af definitionen af
»nytilkommen« i artikel 3, litra h), i direktiv 2003/87. Ved »nytilkommen« forstds nemlig ikke blot »et anleg, [...] som har fiet en
drivhusgasemissionstilladelse for forste gang efter den 30. juni 2011« (som det i ovrigt er tilfeeldet for Ingredions delinstallation, der er
genstand for hovedsagen), men ogsa »et anleeg, [...] som er udvidet veesentligt efter den 30. juni 2011, for sa vidt angar denne udvidelse«.

28 — De forskellige relevante produktioner er opregnet i artikel 9, stk. 4, i afgorelse 2011/278.

29 — Som jeg allerede har anfert i fodnote 9 i dette forslag til afgerelse, er denne periode (pa 2-4 &r) defineret i artikel 9, stk. 1, i afgorelse
2011/278.
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49. Jeg vil neevne, at denne referenceperiode (pa 2-4 ar) er meget leengere end den periode pa 90 dage,
der er fastsat i denne afgorelse, med henblik pa at fastleegge den indledende installerede kapacitet for
nytilkomne. Som Kommissionen med foje har anfort, foretages beregningen af de etablerede anleegs
aktivitetsniveau endvidere, uden at der anvendes en faktor, der svarer til den, som finder anvendelse pa
nytilkomne.

50. I denne forbindelse kan det sporges, hvilken betydning den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor
har for de breendselsbenchmarkede delinstallationer, der er omfattet af ordningen for »nytilkomne«.
Har denne faktor, sdledes som Ingredion har heevdet, til formél at kompensere for den forholdsvis
kortere varighed af den referenceperiode, der er anvendt til at beregne disse delinstallationers
indledende installerede kapacitet?*.

51. Dette sporgsmal skal efter min opfattelse besvares benzegtende.

52. Det er ganske vist korrekt, at den forskellige varighed af de referenceperioder, der tages i
betragtning i forhold til de etablerede anleeg og de nytilkomne, gor det langt mere sandsynligt, at den
indledende installerede kapacitet i de nytilkomnes delinstallationer ikke er repreesentativ for den
faktiske udnyttelse af disse delinstallationers kapacitet, end det er tilfeeldet for de etablerede anleeg.
Denne risiko kan ifplge den tilgang, som Ingredion har argumenteret for, delvist afhjeelpes ved, at der
pa tidspunktet for fastleeggelsen af den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor tages hensyn til data, der
vedrorer en leengere periode, som lgber indtil tidspunktet for indgivelsen af ansegningen om tildeling,
idet disse data i givet fald vil gere det muligt at forhgje delinstallationernes aktivitetsniveau og dermed
antallet af gratistildelte kvoter.

53. Selv hvis den faktiske udnyttelse af hver enkelt delinstallation, der er foretaget mellem udlobet af
referenceperioden pa 90 dage og indgivelsen af ansegningen om tildeling af kvoter, afspejles i veerdien
af den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor, kan de data, der er indsamlet vedrorende de nytilkomne,
efter min opfattelse imidlertid ikke omfatte en periode, der svarer til den periode, som omfatter de
historiske data® for de etablerede anleg. Eftersom artikel 3, litra h), i direktiv 2003/87 foreskriver, at
begrebet  »nytilkommen«  bla. omfatter samtlige de anleg, der har faet en
drivhusgasemissionstilladelse for forste gang efter den 30. jumi 2011, er det pa tidspunktet for
indgivelsen af ansegningen om tildeling nemlig ganske enkelt ikke muligt pa dem at anvende en
referenceperiode, der er lige s& lang som for de etablerede anleeg.

54. Artikel 17, stk. 4, i afgorelse 2011/278, der fastsaetter den korte referenceperiode pa 90 dage, giver i
ovrigt og navnlig ikke mulighed for tvivl. Kommissionen har preeciseret, at den pa tidspunktet for
vedtagelsen af denne afgorelse var vidende om, at den planlagte normale drift af de anleg eller
delinstallationer, der senest var taget i drift, endnu ikke ville veere naet pa det tidspunkt, hvor denne
periode ville begynde. Kommissionen har med foje tilfgjet, at muligheden for, at den faktisk udnyttelse
af anleeggets eller delinstallationens kapacitet kunne overstige den indledende installerede kapacitet, der

30 — Jeg vil i denne forbindelse neevne, at tildelingen af gratiskvoter til »nytilkomne« for perioden 2021-2030 (dvs. den fjerde handelsperiode) i
henhold til artikel 17 i Kommissionens delegerede forordning (EU) 2019/331 af 19.12.2018 om fastleeggelse af midlertidige EU-regler for
harmoniseret gratistildeling af emissionskvoter i henhold til artikel 10a i Europa-Parlamentets og Réadets direktiv 2003/87/EF (EUT 2019,
L 59, s. 8) foretages pa grundlag af det historiske aktivitetsniveau, som beregnes for det forste kalenderar efter start af normal drift. Den
relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor og referenceperioden pa 90 dage er for sa vidt angér tildelinger fra og med 2021 saledes ikke leengere
relevante.

31 — Jeg erindrer om, at det af artikel 7, stk. 1, i afgorelse 2011/278 fremgar, at medlemsstaterne for hvert etableret anleeg »for alle arene i
perioden 1. januar 2005 til 31. december 2008 eller i givet fald 1. januar 2009 til 31. december 2010, hvor anlegget har veeret i drift,
[indsamler] alle relevante oplysninger og data [...]«.

12 ECLIL:EU:C:2020:486



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT SAUGMANDSGAARD OE — sAG C-320/19
INGREDION GERMANY

blev anvendt til at fastleegge det forelobige antal gratiskvoter, der skulle tildeles til »nytilkomne,
»bevidst« var blevet »accepteret«® i forbindelse med vedtagelsen af afgerelse 2011/278, idet det af
denne afgorelses artikel 3, litra n), fremgik, at denne referenceperiode begyndte at lgbe fra det
tidspunkt, hvor anleegget ville na 40% af den kapacitet, som det var beregnet til.

55. Henset til disse forhold er jeg i lighed med Forbundsrepublikken Tyskland af den opfattelse, at en
forhgjelse af den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor til en veerdi pa eller over 100% i de tilfeelde, hvor
den faktiske udnyttelse af kapaciteten i en delinstallation som den, der drives af Ingredion, nar eller
overstiger delinstallations indledende installerede kapacitet, er i strid med det bevidste valg, som
lovgiver har truffet om at begreense den referenceperiode, der anvendes til at fastlegge denne
indledende installerede kapacitet, til de 90 dage, der forlober efter starten af den normale drift af
delinstallationen. En sadan forhgjelse er endelig i strid med ordlyden af denne afgerelses artikel 17,
stk. 4, ssmmenholdt med dens artikel 3, litra n), idet den vil fore til samme resultat som en foregelse
af den neevnte kapacitet.

56. Jeg vil tilfoje, saledes som Forbundsrepublikken Tyskland og Kommissionen har anfert, at enhver
form for forskellig behandling af de etablerede anleg og de nytilkomne under alle omsteendigheder
forekommer mig objektivt begrundet®, idet det forelgbige &rlige antal gratistildelte emissionskvoter
ikke atheenger af modtagerens faktiske emissioner, men af teoretiske »benchmarks«, som
Kommissionen beregner pa grundlag af emissionerne fra de 10% mest effektive anleg i
overensstemmelse med artikel 10a, stk. 2, i direktiv 2003/87.

57. Uanset hvilken ordning en delinstallation er omfattet af (dvs. den ordning, der finder anvendelse pa
etablerede anleeg, eller den ordning, der finder anvendelse pa nytilkomne), atheenger det forelgbige
antal gratiskvoter saledes af disse teoretiske benchmarks, som er de samme for de etablerede anleg
som for de nytilkomne. De forskelle, der er forbundet med de ovrige elementer, der indgar i denne
beregning, skyldes, at der ikke foreligger palidelige og varige historiske data for de anleeg, der senest er
taget i drift, og at det derfor er nodvendigt at basere sig pa et skon over disse anleegs aktivitetsniveau
med henblik pa at fastleegge det forelgbige antal kvoter, som de skal modtage gratis.

58. Jeg vil i denne forbindelse ogsa fremhseeve, at artikel 20 og 21 i afgerelse 2011/278 allerede
foreskriver, at den samme beregningsformel skal anvendes pa de etablerede anleg og pa de anleeg, der
er taget i drift efter den 30. juni 2011%, for s vidt som der er foretaget en veesentlig eendring af disse
sidstneevnte anleegs kapacitet, dvs. at de har veeret genstand for »enten en veesentlig kapacitetsudvidelse
eller en vesentlig kapacitetsindskreenkning«®.

32 — Jeg preciserer, at Kommissionen med vedtagelsen af afgerelse 2011/278 handlede under udevelse af sine gennemforelsesbefojelser i
overensstemmelse med artikel 10a i direktiv 2003/87. Jeg erindrer i denne forbindelse om, at det af artikel 291, stk. 3, TEUF fremgar, at nar
Kommissionen vedtager gennemforelsesretsakter, skal Parlamentet og Radet pa forhand fastsette generelle regler og principper for, hvordan
medlemsstaterne skal kontrollere Kommissionens udgvelse af gennemforelsesbefojelser. Parlamentet kan desuden modseette sig siadanne
retsakter, og Kommissionen er i sa fald forpligtet til at tage hensyn til dette standpunkt, selv om den ikke er forpligtet til at acceptere det.

33 — Jeg erindrer i denne forbindelse om, at det af fast retspraksis fremgér, at det generelle ligebehandlingsprincip kreever, at ensartede situationer
ikke behandles forskelligt, og at forskellige situationer ikke behandles ens, medmindre forskelsbehandlingen er objektivt begrundet (jf. bla.
dom af 16.12.2008, Arcelor Atlantique og Lorraine m.fl., C-127/07, EU:C:2008:728, preemis 23).

34 — Artikel 20, stk. 1, og artikel 21, stk. 1, i afgorelse 2011/278 bestemmer i det veesentlige, at hvis et anleeg har foretaget en vaesentlig
kapacitetsudvidelse eller -indskreenkning efter den 30.6.2011, fastleegger medlemsstaterne pa driftslederens anmodning det antal gratis
emissionskvoter, der skal tildeles for sa vidt angér den pageeldende udvidelse eller indskreenkning. I dette tilfeelde er det den metode, der er
defineret i denne afgorelses artikel 19, dvs. den beregningsmetode, der er fastsat for nytilkomne, der finder anvendelse.

35 — Denne definition af begrebet »veaesentlig kapacitetseendring« fremgér af artikel 3, litra k), i afgorelse 2011/278.

ECLIL:EU:C:2020:486 13



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT SAUGMANDSGAARD OE — sAG C-320/19
INGREDION GERMANY

59. Selv om der foreligger en storre risiko, som lovgiver har valgt at lgbe, for, at aktivitetsniveauet ikke
er repreesentativt for den faktiske kapacitetsudnyttelse i de nytilkomnes anleeg, end det er tilfeeldet for
de etablerede anleeg, er det ved at anvende artikel 20 i afggrelse 2011/278 saledes i sidste ende muligt
at tage hensyn til enhver forskel pa mere end 10%*. Lovgiver har i denne situation i evrigt udtrykkeligt
valgt en periode pé seks maneder og ikke kun 90 dage til at fastleegge kapacitetsforagelsen?.

60. Jeg er derfor af den opfattelse, at det af en sammenlignende undersogelse af de ordninger, der
finder anvendelse pa etablerede anleeg og pa nytilkomne, ikke kan udledes, at den relevante
kapacitetsudnyttelsesfaktor, nar den faktiske udnyttelse af en brendselsbenchmarket delinstallations
kapacitet nar op pa eller overstiger den indledende installerede kapacitet for denne delinstallation, skal
have en veerdi pa eller over 100%. Lovgivers udtrykkelige onske om at begreense referenceperioden for
nytilkomne til 90 dage efter starten af den normale drift af anleegget taler efter min opfattelse, og
saledes som jeg har anfert i punkt 55 i dette forslag til afgorelse, tveertimod for at begreense veerdien
af denne faktor til et niveau, der ligger under denne procentsats.

2. Om den ordning, der finder anvendelse pd »anleg som har foretaget en veesentlig
kapacitetsudvidelse«

61. Jeg er desuden af den opfattelse, at det ville veere i strid med den mekanisme, der er fastsat i
artikel 20 i afgerelse 2011/278, hvis den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor for s vidt angéar de
breendselsbenchmarkede delinstallationer, der er omfattet af den ordning, som finder anvendelse pa
»nytilkomne«, kunne na op pa eller overstige en veerdi pa 100%, nar kapacitetsudvidelsen fortsat ligger
under den i denne bestemmelse fastsatte terskel pa 10%.

62. Jeg vil i denne forbindelse naevne, at det af ordlyden af artikel 20 i afgerelse 2011/278 fremgar, at
det antal gratis emissionskvoter, der skal tildeles for at tage hensyn til den veesentlige
kapacitetsudvidelse af et anleeg, atheenger af de to betingelser, der er fastsat i artikel 3, litra i), i denne
afgorelse, sdledes som Forbundsrepublikken Tyskland har anfert.

63. For det forste skal der foretages en eller flere identificerbare fysiske sendringer, der vedrerer den
tekniske opseetning og udnyttelse af delinstallationen, og som gér ud over blot at udskifte en
eksisterende produktionslinje. For det andet skal delinstallationen kunne drives med en kapacitet, der
er mindst 10% storre end den indledende installerede kapacitet, som delinstallationen havde for
eendringen, eller have et langt hgjere aktivitetsniveau, der medferer en yderligere tildeling af
emissionskvoter pa mere end 50 000 kvoter pr. ar.

64. Det fremgar endvidere af artikel 20, stk. 2, i afgerelse 2011/278, at »[m]edlemsstaterne palegger
driftslederen sammen med anmodningen at foreleegge dokumentation for, at kriterierne for en
veesentlig kapacitetsudvidelse er opfyldt«.

36 — Den mekanisme, der er fastsat i artikel 20 i afgorelse 2011/278, gor det ganske vist ikke muligt efterfolgende at eendre det forelgbige antal
gratistildelte kvoter til en delinstallation pa grundlag af den forste ansegning, der blev indgivet. Det er derfor korrekt, at det for sa vidt angar
nytilkomne ikke efterfolgende er muligt at kompensere for den undervurdering af kapaciteten, der eventuelt er sket i forbindelse med den
forste tildeling. Kommissionen preaeciserede imidlertid i retsmedet, at nytilkomne kan veere omfattet af denne artikel 20 fra éaret efter denne
forste tildeling, safremt de har foretaget en veesentlig udvidelse af deres kapacitet.

37 — Jf artikel 3, litra 1), i afgerelse 2011/278. Jeg vil neevne, at Ingredion under omstendighederne i hovedsagen har baseret sig pa den faktiske
udnyttelse af selskabets delinstallation i perioden fra den 15.8.2013 til den 20.6.2014, dvs. en periode pd mere end ti maneder. Sagsegeren
har saledes heevdet, at det i en situation, hvor udnyttelsen af en delinstallation er blevet foraget med 9% i forhold til denne installations
indledende installerede kapacitet efter udlobet af referenceperioden pa 90 dage og for det tidspunkt, hvor sagsegeren indgav sin ansggning,
er muligt at tilpasse den relevante kapacitetsfaktor pa grundlag af data, der vedrerer en periode, som er veesentligt leengere (og pa mindst fire
méneder) end den periode, der finder anvendelse, nar der er tale om en veesentlig kapacitetsudvidelse (dvs. i tilfeelde af en udvidelse pa mere
end 10%).
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65. Jeg er wunder disse omstendigheder af den opfattelse, at hvis den relevante
kapacitetsudnyttelsesfaktor, saledes som Ingredion har heevdet, kunne na op pa en verdi pa over 100%
for at afspejle, at den faktiske udnyttelse er blevet foroget med 9% i forhold til den indledende
installerede kapacitet, siledes som det er tilfeeldet for Ingredions delinstallation®, ville en sidan
mulighed veere i strid med lovgivers udtrykkelige enske om kun at tillade en tilpasning af antallet af
tildelte kvoter i de tilfeelde, hvor der er foretaget en veesentlig udvidelse, dvs. pd mindst 10% i forhold
til den indledende installerede kapacitet.

66. Denne hensigt hos lovgiver synes efter min opfattelse klart at komme til udtryk i 35. betragtning til
afgorelse 2011/278, hvoraf fremgar, at »[i]nvesteringer i veesentlige kapacitetsudvidelser, som giver
adgang til [...] reserve[n] til nytilkomne, [...] bor veere overbevisende og af en vis storrelse, si reserven
af emissionskvoter til nytilkomne ikke opbruges for hurtigt, sa konkurrencefordrejninger og unedige
administrative byrder undgas, og s& anleg behandles ens fra den ene medlemsstat til den anden«™.

67. Jeg tilfgjer, at Kommissionen i retsmodet for Domstolen bekreeftede, at den relevante
kapacitetsudnyttelsesfaktor ikke skulle tjene til at tage hensyn til eventuelle udvidelser af anleeggets
kapacitet, idet disse allerede var omfattet af den seerlige ordning og de greenser, der er fastsat i
artikel 20 i afgorelse 2011/278.

68. Pa baggrund af de ovenfor anforte betragtninger tilslutter jeg mig denne opfattelse.

3. Forelobig konklusion

69. Jeg er med hensyn til de ordninger, som finder anvendelse pa »etablerede anleeg« og »anleg, som
har foretaget en veesentlig kapacitetsudvidelse«, af den opfattelse, at den relevante
kapacitetsudnyttelsesfaktor i overensstemmelse med den generelle opbygning af afgerelse 2011/278
skal begreenses til en veerdi pd under 100% *.

70. I det folgende afsnit vil jeg undersege, hvorfor formélene med den ordning for forelgbig
gratistildeling af emissionskvoter, der er fastsat i afgerelse 2011/278 og i direktiv 2003/87, efter min
opfattelse endvidere synes at tale for at begreense den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor til en
veerdi pa under 100%.

D. Fortolkning ud fra det overordnede formdl og mdlene med ordningen for forelobig tildeling af
gratiskvoter

71. Jeg erindrer om, at der efter Domstolens faste praksis ved fortolkningen af en EU-retlig
bestemmelse ikke blot skal tages hensyn til ordlyden, men ogsa til den sammenheeng, hvori
bestemmelsen indgér, og de mal, der forfolges med den ordning, som den udger en del af*.

38 — Ingredion har anfert, at den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor i dette tilfeelde skal fastseettes til en veerdi pa 109%.

39 — Jeg vil i denne forbindelse neevne, at det af artikel 19, stk. 4, i afgerelse 2011/278 fremgar, at emissionskvoter fra reserven til nytilkomne
tildeles efter »forst-til-molle«-princippet.

40 — Jf. i samme retning »Guidance Document n° 2 on the harmonized free allocation methodology for the EU-ETS post 2012 (Guidance on
allocation methodologies)« (Vejledende dokument nr. 2 om den harmoniserede metode for gratistildeling af kvoter i EU’s
kvotehandelssystem efter 2012 (Vejledning om tildelingsmetoder), s. 3[1]) og »Frequently Asked Questions on New Entrants & Closures
Applications« (Ofte stillede spergsmél (FAQ) om ansegninger ang. nytilkomne og indstilling af drift (NE&C-ansegninger, s. [7]), som den
foreleeggende ret har henvist til, og hvoraf fremgar, at der ikke accepteres veerdier for den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor, der er lig
med eller hojere end 100%. Jeg erindrer i denne forbindelse om, at selv om disse dokumenter ikke er juridisk bindende, udger de imidlertid
supplerende indicier til afklaring af den almindelige opbygning af direktiv 2003/87 og af afgerelse 2011/278 (jf. bl.a. dom af 18.1.2018,
INEOS, C-58/17, EU:C:2018:19, preemis 41 og den deri neevnte retspraksis, og af 14.5.2020, Spenner, C-189/19, EU:C:2020:381, preemis 49).

41 — Jf. dom af 20.6.2019, ExxonMobil Production Deutschland (C-682/17, EU:C:2019:518, preemis 71 og den deri neevnte retspraksis).
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72. Hvad angar det overordnede formél og malene med den ordning for gratistildeling af
emissionskvoter, der er indfert ved artikel 10a i direktiv 2003/87 og afgerelse 2011/278, vil jeg neevne,
at denne ordning fraviger princippet om auktionering af kvoter, som efter lovgivers opfattelse »er den
enkleste ordning og generelt anses for at veere den gkonomisk mest effektive«®, nir der henses til det
mal om at fremme »reduktionen af drivhusgasemissioner pa en omkostningseffektiv og ekonomisk
effektiv made«, der er naevnt i artikel 1 i direktiv 2003/87 *.

73. Det antal emissionskvoter, der skal tildeles gratis, reduceres i overensstemmelse med artikel 10a,
stk. 11, i dette direktiv i denne sammenhzeng gradvist i lobet af perioden fra 2013 til 2020 med
henblik pé at bringe disse gratiskvoter ned pd nul i 2027*. Gratistildelingen af emissionskvoter med
henblik pa at opnd en reduktion af drivhusgasemissionerne skal séledes gradvist bringes til at hvile
alene pé et auktionsprincip.

74. Med henblik pa gennemforelsen af dette mal er der i 36. betragtning til afgerelse 2011/278 henvist
til det begraensede antal kvoter i reserven til nytilkomne®. Det fremgér i gvrigt af artikel 10a, stk. 7,
forste afsnit, andet punktum, i direktiv 2003/87, at emissionskvoter, der er forbeholdt nytilkomne, og
som ikke tildeles, auktioneres af medlemsstaterne.

75. Kommissionen har i denne forbindelse desuden preeciseret, at selv om den med vedtagelsen af
afgorelse 2011/278 ikke valgte at kompensere for den forogede udnyttelse af en delinstallations
kapacitet i forhold til dens indledende installerede kapacitet ved at tilpasse veerdien af den relevante
kapacitetsudnyttelsesfaktor til en veerdi pa over 100%, var det netop med henblik pd i en sadan
situation at skabe incitament til at anvende energieffektive teknikker eller i givet fald til at erhverve
det tilsvarende antal emissionskvoter i overensstemmelse med handelsordningen.

76. Henset til disse betragtninger kan der efter min opfattelse neppe herske tvivl om, at det
overordnede formal og mélene med ordningen for gratistildeling af emissionskvoter, saledes som det
ogsa fremgar af de betragtninger, der kan udledes af artikel 18, stk. 2, forste afsnit, og den generelle
opbygning af afgerelse 2011/278, kreever, at den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor er strengt
begreenset til en veerdi pd under 100% *.

E. Subsidicert om medlemsstaternes skonsbefojelse

77. Jeg er af de grunde, som jeg tidligere har redegjort for, af den opfattelse, at sporgsmalet om,
hvorvidt den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor for de braendselsbenchmarkede delinstallationer, der
er omfattet af den ordning, som finder anvendelse pa »nytilkomne, er begreenset til en veerdi pa under
100%, skal besvares ved at anleegge en fortolkning ud fra sammenhzengen og en formalsbestemt
fortolkning, der tager udgangspunkt i den generelle opbygning af afgerelse 2011/278 og det
overordnede formél og malene med ordningen for forelgbig tildeling af gratiskvoter. Dette sporgsmal
er siledes ikke, saledes som Forbundsrepublikken Tyskland og den tyske regering har heevdet,
omfattet af den skonsbefgjelse, som medlemsstaterne har i henhold til artikel 18, stk. 2, andet afsnit, i
afgorelse 2011/278.

42 — Jf. 15. betragtning til Europa-Parlamentets og Réadets direktiv 2009/29/EF af 23.4.2009 om endring af direktiv [2003/87] med henblik pa at
forbedre og udvide ordningen for handel med kvoter for drivhusgasemissioner i Feellesskabet. Jeg henviser ligeledes til mit forslag til
afgorelse ExxonMobil Production Deutschland (C-682/17, EU:C:2019:167, punkt 69).

43 — Jf. dom af 12.4.2018, PPC Power (C-302/17, EU:C:2018:245, preemis 18), og af 17.5.2018, Evonik Degussa (C-229/17, EU:C:2018:323,
preemis 41).

44 — Jf. dom af 20.6.2019, ExxonMobil Production Deutschland (C-682/17, EU:C:2019:518, preemis 65 og den deri neevnte retspraksis).

45 — Jeg vil i denne forbindelse neevne, at det af artikel 10a, stk. 7, forste afsnit, forste punktum, i direktiv 2003/87 fremgar, at kun fem procent af
den samlede meengde kvoter, der er tildeles i perioden fra 2013 til 2020, seettes til side til nytilkomne, og at der er tale om et maksimum.

46 — Jeg vil i denne forbindelse neevne, at jeg i mit forslag til afgerelse ExxonMobil Production Deutschland (C-682/17, EU:C:2019:167, punkt 69)
anforte, at enhver begreensning af tildelingen af gratiskvoter bidrager til den gradvise gennemforelse af den ordning for fuld auktionering af
kvoter, som lovgiver har gnsket.

16 ECLIL:EU:C:2020:486



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT SAUGMANDSGAARD OE — sAG C-320/19
INGREDION GERMANY

78. Jeg vil i denne henseende for fuldsteendighedens skyld neevne, at lovgiver for sa vidt angér
gratistildeling af emissionskvoter i artikel 10a, stk. 1, i direktiv 2003/87 har insisteret pa vigtigheden af
en fuldsteendig harmonisering ved at fastsette, at »Kommissionen vedtager fuldt harmoniserede
gennemforelsesforanstaltninger for hele Feellesskabet med henblik pa tildeling af [...] kvoter«.

79. Som jeg tidligere har anfert i mit forslag til afgerelse i INEOS Koln-sagen®, er det pa dette
grundlag, at Kommissionen vedtog afgerelse 2011/278, og der kan efter min opfattelse ikke herske tvivl
om, at denne afgorelse, sammenholdt med artikel 10a, i direktiv 2003/87, indebeerer en udtemmende
harmonisering af de materielle aspekter ved gratistildelingen af kvoter **.

80. Det fremgér neermere bestemt af denne afgorelses artikel 19, stk. 4, andet afsnit, at Kommissionen
kan afvise det forelgbige samlede arlige antal gratistildelte emissionskvoter til en nytilkommen.

81. Det er derfor min opfattelse, at selv hvis Domstolen i lighed med Forbundsrepublikken Tyskland
og den tyske regering og i modseetning til den tilgang, som jeg har argumenteret for, matte veere af den
opfattelse, at medlemsstaterne inden for de graenser, der er opstillet i den naevnte afgerelses artikel 18,
stk. 2, andet afsnit, fortsat frit kan fastleegge den relevante kapacitetsudnyttelsesfaktor til en veerdi pa
over 100%, kan de ikke foreholdes, at de har lagt Kommissionens opfattelse til grund, heller ikke, nar
denne er et resultat af, at den samme afgorelse er blevet anvendt pa konkrete anleg (som det er
tilfzeldet for de hovedsagen omhandlede omstendigheder®), for s& vidt som de kan have en
forventning om, at denne opfattelse ogsa geelder for andre anleeg.

V. Forslag til afgerelse

82. P4 baggrund af samtlige de ovenfor anferte betragtninger foreslar jeg at besvare det af
Verwaltungsgericht Berlin (forvaltningsdomstolen i Berlin, Tyskland) forelagte preejudicielle spergsmal
som folger:

»Artikel 18, stk. 1, litra c), og artikel 18, stk. 2, andet afsnit, i Kommissionens afggrelse 2011/278/EU af
27. april 2011 om fastleggelse af midlertidige EU-regler for harmoniseret gratistildeling af
emissionskvoter i henhold til artikel 10a i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2003/87/EF,
sammenholdt med artikel 3, litra h), og artikel 10a i Europa-Parlamentets og Radets direktiv
2003/87/EF af 13. oktober 2003 om en ordning for handel med kvoter for drivhusgasemissioner i
Feellesskabet og om endring af Radets direktiv 96/61/EF, som aendret ved Europa-Parlamentets og
Radets direktiv 2009/29/EF af 23. april 2009, skal fortolkes saledes, at den relevante
kapacitetsudnyttelsesfaktor, der geelder for det breendselsrelaterede aktivitetsniveau, for nytilkomne er
begreenset til en veerdi pa under 100%.«

47 — Forslag til afgerelse INEOS Koln (C-572/16, EU:C:2017:896, punkt 70).
48 — Jf. dom af 22.6.2016, DK Recycling und Roheisen mod Kommissionen (C-540/14 P, EU:C:2016:469, praemis 52-55).

49 — Som jeg har anfort i punkt 19 i dette forslag til afgorelse, besluttede DEHSt under omsteendighederne i hovedsagen at anvende en relevant
kapacitetsudnyttelsesfaktor pa 99,9%, idet Kommissionen i sin afgerelse af 24.3.2015 havde afvist en relevant kapacitetsudnyttelsesfaktor pa
eller over 100% i forhold til tre andre tyske anleeg.
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