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W Zbornik sudske prakse

MISLJENJE NEZAVISNOG ODVJETNIKA
HENRIKA SAUGMANDSGAARDA QEA
od 18. lipnja 2020."

Predmet C-320/19

Ingredion Germany GmbH
protiv
Bundesrepublik Deutschland

(zahtjev za prethodnu odluku koji je uputio Verwaltungsgericht Berlin (Upravni sud u Berlinu,
Njemacka))

»Zahtjev za prethodnu odluku — Okoli$ — Direktiva 2003/87/EZ — Sustav trgovanja emisijskim
jedinicama staklenickih plinova — Clanak 3. to¢ka (h) — Pojam ,novi sudionik’ — Clanak 10.a —
Prijelazni sustav besplatne dodjele emisijskih jedinica — Odluka 2011/278/EU — Besplatna dodjela
emisijskih jedinica novim sudionicima — Potpostrojenje s referentnom vrijednosti za gorivo —
Clanak 18. stavak 1. tocka (c) i ¢lanak 18. stavak 2. drugi podstavak — Odredivanje razine djelatnosti
vezane uz gorivo — Relevantni faktor iskoristenja kapaciteta — Ogranicenje tog faktora na vrijednost
koja je niza od 100 %”

I. Uvod

1. Ovaj zahtjev za prethodnu odluku koji je uputio Verwaltungsgericht Berlin (Upravni sud u Berlinu,
Njemacka) odnosi se na tumacenje ¢lanka 3. tocke (h) i ¢lanka 10.a Direktive 2003/87/EZ? kojom se
uspostavlja sustav trgovanja emisijskim jedinicama staklenickih plinova unutar Europske unije kao i
¢lanka 18. stavka 1. tocke (c) i ¢lanka 18. stavka 2. drugog podstavka Odluke 2011/278/EU?, kojom se
predvidaju prijelazna pravila za uskladenu besplatnu dodjelu jedinica.

2. Ovaj zahtjev podnesen je u okviru spora izmedu dru$tva Ingredion Germany GmbH (u daljnjem
tekstu: Ingredion ili tuzitelj u glavnom postupku) i Savezne republike Njemacke, koju zastupa
Umweltbundesamt (Savezni ured za okolis, Njemacka) u pogledu zahtjeva za besplatnu dodjelu
emisijskih jedinica za postrojenje koje treba okvalificirati kao ,novog sudionika” u smislu clanka 3.
tocke (h) Direktive 2003/87*.

1 Izvorni jezik: francuski

2 Direktiva Europskog parlamenta i Vijeca od 13. listopada 2003. o uspostavi sustava trgovanja emisijskim jedinicama staklenickih plinova unutar
Zajednice i o izmjeni Direktive Vije¢a 96/61/EZ (SL 2003., L 275., str. 32.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 15., svezak 9.,
str. 28.), kako je izmijenjena Direktivom 2009/29/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a od 23. travnja 2009. (SL 2009., L 140, str. 63.) (SL, posebno
izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 15., svezak 30., str. 3.) (u daljnjem tekstu: Direktiva 2003/87)

3 Odluka Komisije od 27. travnja 2011. o utvrdivanju prijelaznih propisa na razini Unije za uskladenu besplatnu dodjelu emisijskih jedinica na
temelju ¢lanka 10.a Direktive 2003/87/EZ Europskog parlamenta i Vije¢a (SL 2011., L 130, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku,
poglavlje 15., svezak 29, str. 257.)

4 Podsje¢am da se pojam ,novi sudionik” u ¢lanku 3. tocki (h) Direktive 2003/87 definira tako da uklju¢uje, medu ostalim, ,svako postrojenje [...]
koje je dobilo dozvolu za emisije staklenickih plinova prvi put nakon 30. lipnja 2011.”. Odredbe koje se odnose na ,nove sudionike” predmet su
poglavlja IV. Odluke 2011/278.
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3. U tom kontekstu se sud koji je uputio zahtjev pita je li, u svrhu odredivanja preliminarnog godisnjeg
broja besplatnih jedinica za jedno od potpostrojenja koja Cine to postrojenje i na koje treba primijeniti
referentnu vrijednost za gorivo, relevantni faktor iskoriStenja kapaciteta, obuhvacen clankom 18.
stavkom 1. tockom (c) i ¢lankom 18. stavkom 2. drugim podstavkom Odluke 2011/278, ogranic¢en na
vrijednost nizu od 100 %.

4. Razmatranje tog pitanja dio je duge linije sudske prakse koja se odnosi na sustav trgovanja
emisijskim jedinicama staklenic¢kih plinova i na prijelazna pravila za besplatnu dodjelu jedinica®, pri
¢emu se istovremeno Sudu daje prilika da se prvi put bavi sustavom zajamcenim ,novim sudionicima”.
5. Po zavrsetku svoje analize, predlozit ¢u Sudu da presudi da, u okviru tog sustava, relevantni faktor

iskoristenja kapaciteta za potpostrojenje s referentnom vrijednosti za gorivo, poput onog koje u
okolnostima glavnog predmeta iskoristava Ingredion, mora biti ogranicen na vrijednost nizu od 100 %.

II. Pravni okvir

A. Pravo Unije

1. Direktiva 2003/87

6. Clankom 3. Direktive 2003/87, naslovljenim ,Definicije”, odreduje se:
»Za potrebe ove Direktive primjenjuju se sljedece definicije:

[...]

h) ,novi sudionik’ znadi:

— svako postrojenje u kojem se obavljaju jedna ili vise djelatnosti navedenih u Prilogu I., koje je
dobilo dozvolu za emisije staklenickih plinova prvi put nakon 30. lipnja 2011,;

— svako postrojenje u kojem se prvi put obavlja neka od djelatnosti obuhvacenih sustavom
Zajednice u skladu s ¢lankom 24. stavcima 1. ili 2., ili

— svako postrojenje u kojem se obavljaju jedna ili vise djelatnosti navedenih u Prilogu I., ili neka

od djelatnosti obuhvacenih sustavom Zajednice u skladu s ¢lankom 24. stavcima 1. ili 2., ciji je
kapacitet znacajno povecan nakon 30. lipnja 2011., samo s obzirom na to povecanje kapaciteta;

[...]"

7. Clankom 10.a te direktive, naslovljenim ,Prijelazna pravila na razini Zajednice o uskladenoj dodjeli
besplatnih emisijskih jedinica”, odreduje se:

»1. Do 31. prosinca 2010. Komisija donosi potpuno uskladene [provedbene] mjere na razini Zajednice

[...]

5 U podruéju emisijskih jedinica staklenickih plinova, imao sam ve¢ priliku dati misljenja, medu ostalim, u predmetima INEOS Koln (C-572/16,
EU:C:2017:896) i ExxonMobil Production Deutschland (C-682/17, EU:C:2019:167).
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U okviru mjera iz prvog podstavka utvrduju se, koliko to bude moguce, ex-ante referentne vrijednosti
na razini Zajednice kako bi se osiguralo da se dodjela odvija na nacin koji potice smanjivanje emisija
staklenickih plinova i energetski uc¢inkovite tehnike, uzimaju¢i u obzir najucinkovitije tehnike [...], a
ne poti¢u povecavanje emisija.

[...]

7. Pet posto ukupne koli¢ine emisijskih jedinica na razini Zajednice, utvrdenih u skladu s ¢lancima 9. i
9.a za razdoblje od 2013. do 2020., stavlja se na stranu za nove sudionike kao maksimalni iznos koji se
moze dodijeliti novim sudionicima u skladu s pravilima donesenima u skladu sa stavkom 1. ovog
¢lanka.[...]

[...]

Do 31. prosinca 2010. godine Komisija donosi uskladena pravila za primjenu definicije pojma ,novi
sudionik’, posebno u vezi s definicijom pojma ,znatna prosirenja’.

[...]”

2. Odluka 2011/278
8. Clanak 17. Odluke 2011/278, naslovljen ,Zahtjev za besplatnu dodjelu”, sadrzava stavak 4. koji glasi:

»Drzave ¢lanice u slucaju postrojenja iz ¢lanka 3. tocke (h) Direktive [2003/87], uz izuzetak postrojenja
koja su dozivjela znacajno prosirenje nakon 30. lipnja 2011., zahtijevaju da operater utvrdi pocetni
instalirani kapacitet za svako potpostrojenje u skladu s metodologijom iz ¢lanka 7. stavka 3., koristeci
kao referentnu veli¢cinu neprekinuto 90-dnevno razdoblje na temelju kojega se odreduje pocetak
redovnog rada. Drzave clanice taj pocetni instalirani kapacitet za svako potpostrojenje odobravaju prije
izracunavanja dodjele za postrojenje.”

9. Clankom 18. te odluke, naslovljenim ,Razine djelatnosti” utvrduje se:

»1. Drzave clanice za svako postrojenje iz clanka 3. tocke (h) Direktive [2003/87], osim postrojenja koja
su dozivjela znacajno prosirenje nakon 30. lipnja 2011. odreduju razinu djelatnosti postrojenja na
sljedec¢i nacin:

[...]

¢) razina djelatnosti vezana uz gorivo dobiva se mnoZenjem pocetnog instaliranog kapaciteta za
potro$nju goriva koja se koriste za proizvodnju nemjerljive topline koja se trosi za proizvodnju
proizvoda, za proizvodnju mehanicke energije koja se ne koristi za proizvodnju elektri¢ne energije,
za grijanje ili hladenje postrojenja u pitanju, uz izuzetak potro$nje za proizvodnju elektricne
energije, ukljuc¢ujudi sigurnosno spaljivanje na baklji, relevantnim faktorom iskoristenja kapaciteta;

[...]

2. [...]

Relevantni faktor iskoristenja kapaciteta iz stavka 1. tocaka od (b) do (d) odreduju drzave clanice na
temelju uredno potkrijepljenih i neovisno potvrdenih informacija o planiranom redovnom radu

postrojenja, odrzavanju, uobicajenom proizvodnom ciklusu, energetski ucinkovitim tehnikama i
tipicnom iskoristenju kapaciteta u sektoru u pitanju u usporedbi sa sektorskim informacijama.
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[...]

3. U slucaju postrojenja koja su dozivjela znacajno prosirenje kapaciteta nakon 30. lipnja 2011., drzave
¢lanice odreduju razine djelatnosti u skladu sa stavkom 1. samo za dodani kapacitet dijelova postrojenja
na koje se odnosi znacajno prosirenje kapaciteta.

U slucaju postrojenja koja su dozivjela znacajno smanjenje kapaciteta nakon 30. lipnja 2011., drzave
¢lanice odreduju razine djelatnosti u skladu sa stavkom 1. samo za umanjeni kapacitet potpostrojenja
na koja se odnosi zna¢ajno smanjenje kapaciteta.”

10. Clankom 19. navedene odluke, naslovljenim ,Dodjela novim sudionicima”, propisuje se:

»1. Drzave clanice za potrebe dodjele emisijskih jedinica novim sudionicima, uz izuzetak dodjele
postrojenjima iz trece alineje clanka 3. tocke (h) Direktive [2003/87], izracunavaju preliminarni
godi$nji broj emisijskih jedinica koje se besplatno dodjeljuju od pocetka redovnog rada postrojenja za
svako potpostrojenje zasebno, i to na sljedeci nacin:

[...]

¢) preliminarni godis$nji broj emisijskih jedinica koje se besplatno dodjeljuju svakom dijelu postrojenja
s referentnom vrijednosti za gorivo dobiva se mnozenjem referentne vrijednosti za gorivo iz Priloga
L. s razinom djelatnosti vezanom uz gorivo;

[...]

4. Drzave clanice Komisiji bez odlaganja prijavljuju preliminarnu ukupnu godi$nju koli¢inu besplatno
dodijeljenih emisijskih jedinica. Emisijske jedinice iz rezerve za nove sudionike oblikovane na temelju
¢lanka 10.a stavka 7. Direktive [2003/87] dodjeljuju se prema redu prijave.

Komisija moze odbiti preliminarnu kona¢nu godisnju koli¢inu emisijskih jedinica besplatno
dodijeljenih pojedinom postrojenju. Ako Komisija ne odbije ukupnu godi$nju koli¢inu besplatno
dodijeljenih emisijskih jedinica, drzava c¢lanica u pitanju pristupa odredivanju konacne godisnje
kolic¢ine besplatno dodijeljenih emisijskih jedinica.”

B. Njemacko pravo

11. Clanak 9. stavak 1. Treibhausgas-Emissionshandelsgesetza (Zakon o trgovanju emisijama
staklenickih plinova) od 21. srpnja 2011. (BGBL 2011. I, str. 1475.; u daljnjem tekstu: TEHG), glasi kako
slijedi:

»(1.) Operaterima postrojenja besplatno se dodjeljuju emisijske jedinice u skladu s nacelima iz
¢lanka 10.a [...] Direktive [2003/87] [...] te s nacelima iz Odluke [2011/278] [...]”

12. Clankom 2. Verordnunga iiber die Zuteilung von Treibhausgas-Emissionsberechtigungen in der
Handelsperiode 2013 bis 2020 (Uredba o dodjeli emisijskih jedinica staklenickih plinova u razdoblju od

2013. do 2020.) od 26. rujna 2011. (BGBIL. 2011. I, str. 1921.; u daljnjem tekstu: ZuV 2020), naslovljen
»Definicije” odreduje se:

wlee]

10. Nova postrojenja

Svi novi sudionici u skladu s ¢lankom 3. tockom (h) prvom alinejom Direktive [2003/87];
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[...]”

13. Clankom 16. ZuV-a 2020, naslovljenim ,Zahtjev za besplatnu dodjelu emisijskih jedinica” utvrduje
se:

»(1.) Zahtjevi za besplatnu dodjelu za nove sudionike na moraju se podnijeti unutar jedne godine
nakon pocetka redovnog rada postrojenja i, kod znacajnog povecanja kapaciteta unutar jedne godine
nakon pocetka izmijenjenog rada.

[...]

(4.) Pocetni instalirani kapacitet za nova postrojenja odgovara za svaki element dodjele, odstupanjem
od clanka 4. prosjeku dviju najve¢ih mjesecnih proizvodnih koli¢ina unutar neprekinutog
devedesetodnevnog razdoblja, na temelju kojeg je odreden pocetak redovnog pogona, preracunano na
jednu kalendarsku godinu.

[...]"

14. Clankom 17. ZuV-a 2020, naslovljenim ,Razine djelatnosti novih sudionika” predvida se:

»(1.) Za elemente dodjele za nova postrojenja koji se moraju odrediti prema ¢lanku 3. razine djelatnosti
relevantne za dodjelu jedinica odreduju se kako slijedi:

[...]

3. razina djelatnosti vezana uz gorivo elementa dodjele s vrijednosti emisije za gorivo odgovara
pocetnom instaliranom kapacitetu doticnog elementa dodjele, pomnozenom s relevantnim
faktorom iskoristenja kapaciteta;

[...]

(2.) Relevantni faktor iskoristenja kapaciteta u skladu sa stavkom 1. tockama 2. do 4. odreduje se na
temelju podataka podnositelja zahtjeva o:

1. stvarnom radu elementa dodjele do podnosenja zahtjeva i o planiranom radu postrojenja ili
elementa dodjele, njihovim razdobljima odrzavanja i planiranim proizvodnim ciklusima;

2. upotrebi tehnika ucinkovitih s obzirom na energiju i staklenicke plinove, koji mogu utjecati na
relevantni faktor iskoristenja kapaciteta postrojenja;

3. tipi¢nom iskoristenju kapaciteta u doticnom sektoru.

[..]”

6 Utvrdujem da je u Odluci 2011/278 kori$ten izraz ,potpostrojenje”, a ne ,element dodjele”. Jednako tako u toj odluci se koristi izraz ,referentna
vrijednost za gorivo”, a ne ,vrijednost emisije za gorivo”. U nastavku ovog misljenja, upudivat ¢u iskljuCivo na izraze iz navedene odluke, s
obzirom na to da njihovo tumacenje jednako vrijedi za one koji se koriste u ZuV-u 2020.
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15. U skladu s ¢lankom 18. ZuV-a 2020, naslovljenim ,Dodjela za nove sudionike”:

»(1.) Za dodjelu jedinica za nova postrojenja nadlezno tijelo racuna preliminarni godisnji broj jedinica
koje treba besplatno dodijeliti prilikom pocetka redovnog rada postrojenja za preostale godine
razdoblja trgovanja od 2013. do 2020. na sljededi nacin i za svaki element dodjele zasebno:

[...]

3. za svaki element dodjele s vrijednosti emisije za gorivo preliminarni godi$nji broj jedinica koje treba
besplatno dodijeliti odgovara umnosku vrijednosti emisija za gorivo i razine djelatnosti u vezi s
gorivom;

[...]”

II1. Glavni postupak, prethodno pitanje i postupak pred Sudom

16. Tuzitelj u glavnhom postupku, Ingredion u Hamburgu (Njemacka) upravlja postrojenjem za
proizvodnju proizvoda od $kroba’. To postrojenje obuhvaca, kao potpostrojenja, uredaj za grijanje
zraka i generator pare, koji upotrebljavaju paru i zemni plin za proizvodnju topline za proizvodnju
$kroba.

17. Ingredion je 8. kolovoza 2014. od Deutsche Emissionshandelsstelle (Njemacka sluzba za trgovanje
emisijskim jedinicama, u daljnjem tekstu: DEHSt) zatrazio besplatnu dodjelu emisijskih jedinica za ta
dva potpostrojenja. Utemeljio je svoj zahtjev, za jedno od navedenih potpostrojenja, na referentnoj
vrijednosti za toplinu i, za drugo, na referentnoj vrijednosti za gorivo®.

18. Kako bi utvrdio preliminarni broj emisijskih jedinica koje bi besplatno pripale potpostrojenju s
referentnom vrijednosti za gorivo, DEHSt je najprije poSao od relevantnog faktora iskoriStenja
kapaciteta od 109 %. Naime, u skladu s podacima koje je pruzio Ingredion, stvarno KkoriStenje
kapaciteta tog potpostrojenja, tijekom razdoblja izmedu datuma pocetka redovnog pogona postrojenja,
15. kolovoza 2013., i datuma podno$enja zahtjeva za dodjelu, 20. lipnja 2014., iznosio je preko 100 %
pocetnog instaliranog kapaciteta’.

19. DESHt je potom smatrao da je, s obzirom na to da je, svojom odlukom od 24. ozujka 2015.",
Komisija za tri druga njemacka postrojenja odbila relevantni faktor iskoristenja kapaciteta od 100 % ili
vise, trebalo i ovdje po¢i od relevantnog faktora iskoristenja kapaciteta od 99,9 %, a ne 109 %. Na
temelju toga odlukom od 1. rujna 2015. odredio je broj besplatnih emisijskih jedinica za dodjelu
Ingredionu za razdoblje dodjele koje pocinje 2013. godine i traje do 2020. godine.

7 Skrobni proizvodi obuhvaéaju sve poljoprivredno-prehrambene proizvode koji sadrzavaju $krob.

8 Kako sam u biti istaknuo u svojem misljenju u predmetu INEOS Kéln (C-572/16, EU:C:2017:896, t. 58 i bilj. 35.), ,[r]eferentne vrijednosti
predstavljaju odredenu koli¢inu emisija [...] koju je Komisija priznala kao potrebnu za proizvodnju odredene koli¢ine pojedinog proizvoda”
(vidjeti misljenje nezavisne odvjetnice J. Kokott u predmetima Borealis Polyolefine i dr. (C-191/14, C-192/14, C-295/14, C-389/14 i C-391/14 do
C-393/14, EU:C:2015:754, t. 40.). U svrhu izra¢unavanja preliminarnog godi$njeg broja jedinica koje se besplatno dodjeljuju, u skladu s
¢lankom 6. Odluke 2011/278, drzave c¢lanice duzne su razlikovati potpostrojenja ovisno o njihovoj djelatnosti, kako bi mogle utvrditi treba li
primijeniti ,referentnu vrijednost za proizvod”, ,referentnu vrijednost za toplinu” ili ,referentnu vrijednost za gorivo” ili pak poseban faktor za
»potpostrojenja s procesnim emisijama” (vidjeti presude od 8. rujna 2016., Borealis i dr., C-180/15, EU:C:2016:647, t. 61. te od 18. sije¢nja 2018,
INEOS, C-58/17, EU:C:2018:19, t. 28.). U tom pogledu Sud je ve¢ naveo da su definicije, koje se nalaze u ¢lanku 3. Odluke 2011/278,
potpostrojenja s referentnom vrijednosti za proizvod, s referentnom vrijednosti za toplinu, s referentnom vrijednosti za gorivo i s procesnim
emisijama medusobno iskljucive (vidjeti presudu od 8. rujna 2016., Borealis i dr., C 180/15, EU:C:2016:647, t. 62.).

9 Sto se tide pocetnog instaliranog kapaciteta, podsjeéam da se ¢lankom 17. stavkom 4. Odluke 2011/278 u biti odreduje da se u slucaju
postrojenja iz ¢lanka 3. tocke (h) Direktive 2003/87, uz izuzetak postrojenja koja su dozivjela znacajno prosirenje nakon 30. lipnja 2011., utvrdi
pocetni instalirani kapacitet za svako potpostrojenje koristec¢i kao referentnu veli¢inu ,neprekinuto 90-dnevno razdoblje na temelju kojega se
odreduje pocetak redovnog rada” (vidjeti takoder tocku 8. ovog misljenja).

10 Odluka C (2015) 1733 final od 24. ozujka 2015. o preliminarnoj ukupnoj kolic¢ini emisijskih jedinica iz rezerve za nove sudionike koje treba
besplatno dodijeliti njemackim postrojenjima registriranim pod brojevima DE000000000001744, DE000000000201341 i DE000000000203762.
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20. Tuzitelj u glavnom postupku podnio je prigovor protiv te odluke. Njegov prigovor odbijen je
odlukom od 7. srpnja 2017., dostavljenom 10. srpnja 2017. DESHt je obrazlozio to odbijanje pozivajudi
se, uz odluku Komisije od 24. ozujka 2015., na smjernice koje je ona objavila'’.

21. Tuzbom podnesenom 9. kolovoza 2017. pred Verwaltungsgerichtom Berlin (Upravni sud u Berlinu)
tuzitelj u glavnom postupku ponovio je svoj zahtjev.

22. Odlukom od 28. sije¢nja 2019., DESHt je povukao odluku od 1. rujna 2015. u dijelu u kojem je
zahtjev za dodjelu sadrzavao pogresku u racunanju koja se odnosila na potpostrojenje s referentnom
vrijednosti za gorivo. Tuzitelj je s obzirom na tu pogresku u racunanju prilagodio tuzbeni zahtjev
20. sijecnja 2019.

23. Sud koji je uputio zahtjev navodi da rjesavanje spora koji je pred njim podnesen ovisi o odgovoru
na pitanje moze li, na temelju ¢lanka 18. stavka 2. drugog podstavka Odluke 2011/278, relevantni
faktor iskoristenja kapaciteta doseéi vrijednost vecu ili jednaku od 100% za potpostrojenja s
referentnom vrijednosti za gorivo koja, poput onog Ingrediona, pripadaju sustavu ,novih sudionika”.

24. Konkretno, taj sud istice da se u tekstu te odredbe ne spominje nikakvo eventualno ogranicenje
relevantnog faktora iskoristenja kapaciteta na vrijednost nizu od 100 %. On utvrduje da, u okolnostima
predmeta koji se pred njim vodi, primjena viSeg faktora proizlazi iz uredno potkrijepljenih i neovisno
potvrdenih informacija, ne samo o planiranom redovnom radu potpostrojenja Ingrediona, nego i o
njegovu stvarnom radu do podno$enja zahtjeva. Dodaje da, za razliku od postoje¢ih postrojenja'?,
referentno razdoblje za nove sudionike odgovara, u skladu s c¢lankom 17. stavkom 4. Odluke
2011/278, 90 dana nakon pocetka redovnog rada, a ne razdoblju od cetiri godine *.

25. Medutim, navedeni sud takoder primjecuje da usporedba s novim sudionicima koji raspolazu
potpostrojenjima s referentnom vrijednosti za proizvod otkriva da, za njih, standardni faktor
iskoristenja kapaciteta koji se na njih primjenjuje, na temelju ¢lanka 18. stavka 1. tocke (a) te odluke,
ne doseze ni u kojem slucaju vrijednost od 100 % '*. Osim toga, besplatna dodjela jedinica, u skladu s
¢lankom 10.a Direktive 2003/87 privremeno isklju¢uje nacelo drazbovne prodaje emisijskih jedinica'
zajamceno tom direktivom, $to govori u korist uskom tumacenju relevantnih odredbi.

26. U tim je okolnostima Verwaltungsgericht Berlin (Upravni sud u Berlinu) odluc¢io prekinuti
postupak i postaviti Sudu sljedece prethodno pitanje:

»Ireba li ¢lanak 18. stavak 1. tocku (c), stavak 2. drugi podstavak Odluke [2011/278] u vezi s
¢lankom 3. to¢kom (h) i ¢lankom 10.a Direktive [2003/87] tumaciti na nacin da je za nove sudionike
relevantni faktor iskoristenja kapaciteta za razinu djelatnosti vezanu uz gorivo ogranicen na vrijednost
manju od 100 %?

11 Ti dokumenti, naslovljeni ,Guidance Document n° 2 on the harmonized free allocation methodology for the EU-ETS post 2012 (Guidance on
allocation methodologies)” (Smjernice br. 2 o uskladenoj metodi besplatne dodjele u Europskoj uniji nakon 2012. (vodi¢ za metodologije
dodjele) i ,Frequently Asked Questions on New Entrants & Closures Applications” (Cesto postavljana pitanja o zahtjevima u vezi s novim

sudionicima i zatvaranjima), dostupni su na internetskoj stranici Komisije, na sljedecoj adresi:
https://ec.europa.eu/clima/policies/ets/allowances_en#tab-0-1

12 U skladu s ¢lankom 3. to¢kom (a) Odluke 2011/278 ,postoje¢e postrojenje” znacli ,postrojenje [...] i.) kojemu je izdana dozvola za emisije
staklenickih plinova prije 30. lipnja 2011,; ili ii.) koje radi i kojemu su do 30. lipnja 2011. izdane sve relevantne okolisne dozvole [...] i koje je do

»

toga datuma ispunilo sve ostale kriterije utvrdene u nacionalnim pravnim propisima drzave ¢lanice u pitanju [...]

13 U skladu s ¢lankom 9. stavkom 1. Odluke 2011/278 ,[d]rzave ¢lanice za sva postojeca postrojenja odreduju povijesne razine djelatnosti za
referentno razdoblje od 1. sije¢nja 2005. do 31. prosinca 2008. odnosno, ako su te vrijednosti viSe, za referentno razdoblje od 1. sije¢nja 2009. do
31. prosinca 2010.”

14 Vrijednosti standardnog faktora iskoristenja kapaciteta utvrdene su u skladu s Prilogom Odluci 2013/447/EU Komisije od 5. rujna 2013. o
standardnom faktoru iskoristenja kapaciteta na temelju ¢lanka 18. stavka 2. Odluke 2011/278/EU (SL 2013., L 240, str. 23.).

15 U skladu s ¢lankom 10. stavkom 1. Direktive 2003/87, naslovljenim ,Drazbovna prodaja emisijskih jedinica”, predvideno je, medu ostalim, za
druge djelatnosti osim zrakoplovnih, koje su navedene u Prilogu I. toj direktivi, da od 2013. godine nadalje drzave Clanice prodaju na drazbi
»sve emisijske jedinice koje nisu besplatno raspodijeljene u skladu s ¢lancima 10.a i 10.c”.
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27. Pisana ocitovanja Sudu podnijeli su Ingredion, Savezna Republika Njemacka i Europska komisija.

28. Ingredion, Savezna Republika Njemacka, njemacka vlada i Komisija bili su zastupani na raspravi
odrzanoj 12. ozujka 2020.

IV. Analiza

A. Uvodna razmatranja

29. Ovaj zahtjev za prethodnu odluku u biti poziva Sud da odredi moze li, u okviru sustava besplatne
dodjele emisijskih jedinica ,novim sudionicima”, relevantni faktor iskoristenja kapaciteta, u dijelu koji
se odnosi na potpostrojenje s referentnom vrijednosti za gorivo, biti vedi ili jednak vrijednosti od
100 %. Ovisno o slucaju, taj bi faktor omogucio, kad stvarno koristenje kapaciteta tog potpostrojenja
prelazi njegov pocetni instalirani kapacitet, da se ostvari pravo na puno vedi broj besplatnih jedinica.

30. Podsjecam da navedeni faktor omogucava, kad ga se pomnozi s pocetnim instaliranim kapacitetom
potpostrojenja s referentnom vrijednosti za gorivo, izracunati razinu djelatnosti vezanu uz gorivo. U
skladu s clankom 19. stavkom 1. tockom (c) Odluke 2011/278, preliminarni godi$nji broj emisijskih
jedinica koje se besplatno dodjeljuju potom se odreduje mnozenjem te razine djelatnosti s
odgovaraju¢om referentnom vrijednosti.

31. U tom pogledu utvrdujem da, iako relevantni faktor iskoristenja kapaciteta, u skladu s ¢lankom 18.
stavkom 2. drugim podstavkom Odluke 2011/278 ,odreduju drzave c¢lanice na temelju uredno
potkrijepljenih i neovisno potvrdenih informacija [...] u usporedbi sa sektorskim informacijama”, tom
se odredbom, nasuprot tomu, ne predvida izri¢ito ogranicenje vrijednosti tog faktora.

32. U svojim pisanim ocitovanjima i tijekom rasprave pred Sudom stranke su takoder dijelile tu
tvrdnju. One su u bitnom izrekle tri razlicite teze, koje se mogu sazeti na sljedeci nacin.

33. Kao prvo, Ingredion je smatrao da relevantni faktor iskoristenja kapaciteta moze biti prilagoden na
vrijednost vecu od 100 % kad, tijekom razdoblja koje prelazi ono od 90 dana od pocetka redovnog rada
postrojenja, stvarno koristenje kapaciteta njegova potpostrojenja s referetnom vrijednosti za gorivo

prelazi njegov pocetni instalirani kapacitet .

34. Kao drugo, Savezna Republika Njemacka i njemacka vlada smatrale su u biti da odgovor na pitanje
je li taj faktor ogranicen na vrijednost nizu od 100% ovisi u bitnom o margini prosudbe kojom
raspolazu drzave clanice na temelju ¢lanka 18. stavka 2. drugog podstavka Odluke 2011/278 kako bi
odredile navedeni faktor".

35. Kao trece, Komisija je istaknula da, u skladu s ¢lankom 3. tockom (i) i ¢lankom 20. te odluke, samo
znacajna proSirenja kapaciteta, odnosno prosirenja s kapacitetom koji je barem 10 % visi od pocetnog
instaliranog kapaciteta mogu dovesti do izmjene broja besplatnih jedinica koje su preliminarno
dodijeljene novom sudioniku. Komisija smatra da bi cinjenica da se relevantni faktor iskoristenja
kapaciteta moze koristiti kako bi se u obzir uzela prosirenja, koja kao u slucaju Ingrediona, ne prelaze
prag od 10 % i nisu, stoga, obuhva¢ena mehanizmom koji je predviden tim odredbama bila protivna

16 Tijekom rasprave pred Sudom, Ingredion je pojasnio da njegovo stajali$te nije da treba uzeti maksimalan kapacitet potpostrojenja kao referencu,
nego da relevantni faktor kapaciteta treba odrazavati stvarno koristenje kapaciteta tog potpostrojenja.

17 Dodajem radi potpunosti da je u svojim pisanim ocitovanjima Savezna republika Njemacka tvrdila da su i stajali$te Ingrediona i ono Komisije u
skladu s Direktivom 2003/87 i Odlukom 2011/278. Medutim, naglasila je da drzave ¢lanice imaju pravo utemeljiti se na kona¢nim odlukama
Komisije u odnosu na preliminarnu dodjelu besplatnih jedinica drugim postrojenjima koji se nalaze na njihovom drzavnom podrudju i da je
DESHt, s obzirom na Odluku Komisije C (2015) 1733 final, mogao odbiti primijeniti relevantni faktor iskoristenja kapaciteta koji ima vrijednost
vecu ili jednaku od 100 %.
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strukturi i ciljevima navedene odluke. Usto, za potpostrojenja s referentnom vrijednosti za proizvod
koja su obuhvadena sustavom koji se primjenjuje na ,nove sudionike”, vrijednost standardnog faktora
iskoristenja kapaciteta uvijek je ispod 100 %. S obzirom na nacelo jednakog postupanja medu ,novim
sudionicima”, isto treba vrijediti kad je rije¢ o relevantnom faktoru iskoristenja kapaciteta za
potpostrojenja s referentnom vrijednosti za goriva.

36. Uvodno, ukazujem na to da mi se Cini da se zabrinutost koju je izrazio Ingredion u bitnom temelji
na trajanju, koje on smatra prekratkim, referentnog razdoblja koje se koristi kako bi se izracunao
pocetni instalirani kapacitet. Podsje¢cam da, na temelju clanka 17. stavka 4. Odluke 2011/278, to
razdoblje odgovara 90 dana od pocetka redovnog rada postrojenja**.

37. Sto se tice odredivanja relevantnog faktora iskoristenja kapaciteta, njemackim pravom se dopusta
da se u obzir uzme stvarni rad postrojenja do podno$enja zahtjeva za dodjelu”. Ingredion u biti
smatra da vrijednost tog faktora stoga mora odrazavati stvarno koriStenje kapaciteta potpostrojenja,
onako kako proizlazi na kraju tog razdoblja (u sluc¢aju Ingrediona, izmedu 15. kolovoza 2013. i
20. lipnja 2014.), ovisno o slu¢aju, putem vrijednosti ve¢e od 100 %, kada to koristenje prelazi pocetni
instalirani kapacitet.

38. Izlozit ¢u u sljede¢im odjeljcima razloge zbog kojih smatram, za razliku od Ingrediona, da je
ogranicenje relevantnog faktora iskoristenja kapaciteta na vrijednost manju od 100 % nuzno s obzirom
na, kao prvo, tekst i kontekst clanka 18. stavka 2. prvog podstavka Odluke 2011/278, koji se odnosi na
standardni faktor iskoristenja kapaciteta koji se primjenjuje na potpostrojenja s referentnom vrijednosti
za proizvod (odjeljak B), kao drugo, opc¢u strukturu te odluke (odjeljak C) i, kao trece, opcéu svrhu i
ciljeve sustava preliminarne dodjele besplatnih jedinica (odjeljak D).

39. Podredno, napravit ¢u nekoliko primjedbi o margini prosudbe koju drzave ¢lanice imaju na temelju
¢lanka 18. stavka 2. drugog podstavka navedene odluke kako bi odgovorio na argumente Savezne
Republike Njemacke i njemacke vlade (odjeljak E).

B. Tumacenje s obzirom na tekst i kontekst clanka 18. stavka 2. prvog podstavka Odluke 2011/278

40. Utvrdujem da se, u skladu s ¢lankom 18. stavkom 1. to¢kom (a) i ¢lankom 18. stavkom 2. prvim
podstavkom Odluke 2011/278, primjenjiva formula za izrac¢un u svrhu odredivanja razine djelatnosti
potpostrojenja s referentnom vrijednosti za proizvod razlikuje od one primjenjive za potpostrojenja s
referentnom vrijednosti za toplinu, za gorivo ili s procesnim emisijama®. Naime, u slucaju
potpostrojenja s referentnom vrijednosti za proizvod, relevantni faktor iskoristenja kapaciteta nije
prikladan i treba se temeljiti na standardnom faktoru iskoriStenja kapaciteta, Ciju vrijednost odreduje
Komisija konkretno i precizno™.

18 Pojasnjavam da je, u svojim pisanim ocitovanjima, Savezna Republika Njemacka takoder naglasila da je glavni argument protiv ogranicenja
faktora iskoriStenja kapaciteta da ,pocetni instalirani kapacitet, koji se odreduje u skladu s ¢lankom 17. stavkom 4. Odluke 2011/278, ne
predstavlja uvijek kapacitet postrojenja, zbog kratkog razdoblja od 90 dana”.

19 Clankom 17. stavkom 2.1. ZuV-a 2020 predvida se da se, za potpostrojenja koja se nalaze na njemackom drzavnom podruéju, relevantni faktor
iskoriStenja kapaciteta odreduje na temelju podataka koji se odnose, medu ostalim, na stvaran rad potpostrojenja do podnosenja zahtjeva za
dodjelu te na predvideni rad postrojenja ili potpostrojenja, njihova razdoblja odrzavanja i predvidene cikluse proizvodnje. Tijekom rasprave na
Sudu, Savezna Republika Njemacka naglasila je da je, s obzirom na to da novi sudionici zahtjeve za dodjelu cesto podnose tek nakon godinu
dana, mogucde, u skladu sa ZuV-om 2020, koristiti relevantni faktor iskoritenja kapaciteta kako bi se ispravili eventualno neto¢ni podaci medu
onima koji su prikupljeni tijekom referentnog razdoblja, temelje¢i se na drugim podacima u rasponu do datuma podno$enja zahtjeva. Medutim,
Komisija je navela da ti dodatni podaci nisu neophodni za dodjelu besplatnih emisijskih jedinica novim sudionicima, na nacin da nije potrebno
da ih nacionalna tijela svih drzava ¢lanica uzmu u obzir.

20 U odnosu na vaznost i izrazaj tih razli¢itih referentnih vrijednosti, upu¢ujem na biljesku 8. ovog misljenja.

21 Usto podsje¢am da, u skladu s ¢lankom 18. stavkom 2. prvim podstavkom Odluke 2011/278, standardni faktor iskoristenja kapaciteta, koji se
primjenjuje na potpostrojenja s referentnom vrijednosti za proizvod odgovara ,80. percentilu prosje¢noga godisnjeg iskoristenja kapaciteta svih
postrojenja koja proizvode proizvod u pitanju”.
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41. U tom pogledu primjec¢ujem, kako je, osim toga, istaknuo i sud koji je uputio zahtjev, da su, u
skladu s Odlukom 2013/447, u kojoj je taj faktor odreden za godine 2013. do 2020., vrijednosti za
svaki od predvidenih slucajeva, nize od 1 (i stoga od 100 %)*.

42. Priznajem da sam imao poteskoca zamisliti da faktor koji se koristi za odredivanje razine djelatnosti
koja se primjenjuje na nove sudionike i, konac¢no, broj preliminarnih jedinica koje im treba dodijeliti,
moze, u slucaju potpostrojenja s referentnom vrijednosti za gorivo, biti ve¢i od vrijednosti od 100 %,
dok je takva mogucnost iskljucena za potpostrojenja s referentnom vrijednosti za proizvod.

43. Naime, s jedne strane smatram da se nac¢elom jednakog postupanja prema novim sudionicima, koje
je u biti zajamceno uvodnom izjavom 36. Odluke 2011/278%, zahtijeva, kako to tvrdi Savezna
Republika Njemacka, da granice koje se odreduju u odnosu na vrijednost faktora koji se rabi kako bi
se odredila razina djelatnosti budu iste za sve ,nove sudionike”.

44. S druge strane, iz zajednickog tumacenja definicija iz ¢lanka 3. tocaka (b) do (d) i tocke (h) Odluke
2011/278 proizlazi da se metoda izracuna definirana u ¢lanku 18. stavku 2. prvom podstavku te odluke
za postrojenja s referentom vrijednosti za proizvod mora smatrati najpreciznijom. Kako je objasnila
Komisija, relevantni faktor iskoriStenja kapaciteta koristi se tek ako nije bilo moguce izracunati
referentnu vrijednost za proizvod*.

45. To tumacenje je potvrdeno hijerarhijom izmedu razli¢itih referentnih vrijednosti koje se mogu
primijeniti na odredeno potpostrojenje, koja je izri¢ito predvidena uvodnom izjavom 12. Odluke
2011/278. Tom uvodnom izjavom odreduje se da metode dodjele besplatnih jedinica koje se
primjenjuju na potpostrojenja s referentnom vrijednosti za toplinu ili gorivo ili s procesnim emisijama
predstavljaju ,tri pomocéne metode” za slucajeve u kojima nije bilo moguce izracunati referentnu
vrijednost za proizvod.

46. Stoga mi se Cini da, ako je standardni faktor iskoristenja kapaciteta, u skladu s Odlukom 2013/447,
manji od 1 (ili 100 %), takav mora biti i slucaj kad je rije¢ o relevantnom faktoru iskoristenja kapaciteta
za potpostrojenja s referentnom vrijednosti za gorivo. To ogranicenje je, prema mojem misljenju,
nuzno kako bi se, jamdcilo jednako postupanje kad je rije¢ o svim novim sudionicima i postovala
hijerarhija izmedu tih referentnih vrijednosti®.

C. Tumacenje s obzirom na opéu strukturu Odluke 2011/278

47. Osim toga, ¢ini mi se da je ogranicCenje relevantnog faktora iskoriStenja kapaciteta na vrijednost
nizu od 100% nuzno s obzirom na opc¢u strukturu Odluke 2011/278 i razlicite metode izracuna

predvidene tom odlukom u podrucju preliminarne dodjele besplatnih jedinica za ,postojeca

postrojenja”*® i za ,postrojenja koja su dozivjela znac¢ajno prosirenje””.

22 Konkretnije, te vrijednosti se nalaze izmedu 0,731 i 0,964

23 Pojasnjavam da, prema uvodnoj izjavi 36. Odluke 2011/278, ,[k]ad se iz rezerve za nove sudionike izda znatna koli¢ina emisijskih jedinica novim
sudionicima, trebalo bi procijeniti uzimajuéi u obzir ograniceni broj emisijskih jedinica koje su raspolozive u toj rezervi, je li zajamcen pravedan
i ravnopravan pristup preostalim emisijskim jedinicama”. (moje isticanje)

24 Vidjeti u tom smislu presudu od 28. travnja 2016., Borealis Polyolefine i dr.. (C-191/14, C-192/14, C-295/14, C-389/14 i C-391/14 do C-393/14,
EU:C:2016:311, t. 68.). Cini mi se da je Komisijino tumacenje takoder potvrdeno uvodnom izjavom 4. Odluke 2011/278 iz koje proizlazi da je
,Komisija [...], u mjeri u kojoj je to bilo moguce, izradila referentne vrijednosti za proizvode”. (moje isticanje)

25 Konkretnije, s obzirom na to da, u skladu s Odlukom 2013/447, standardni faktor iskoristenja kapaciteta ne doseze, ni u kojem slucaju,
vrijednost 1, ¢ini mi se da relevantni faktor iskoriStenja kapaciteta takoder nuzno treba ostati nizi od vrijednosti od 100 %.

26 Vidjeti, u odnosu na definiciju pojma ,postojeca postrojenja”, biljesku 12. ovog misljenja.

27 Sto se ti¢e postrojenja koja su dozivjela znacajno prosirenje kapaciteta, pojagnjavam da su ona uklju¢ena u definiciju pojma ,novi sudionik” iz
clanka 3. tocke (h) Direktive 2003/87. Naime, kao ,novi sudionik” ne definira se samo ,svako postrojenje [...] koje je dobilo dozvolu za emisije
staklenickih plinova prvi put nakon 30. lipnja 2011.” (kao $to je to uostalom slucaj potpostrojenja Ingrediona o kojem je rije¢ u glavnom

kapaciteta”.
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1. Sustav primjenjiv na ,postojeca postrojenja”

48. Isticem da se u odnosu na ,postojea postrojenja” primjenjuje razlic¢it sustav od onog koji se
primjenjuje na ,nove sudionike”. U slucajevima u kojima treba na njih primijeniti referentnu
vrijednost za gorivo, preliminarni godi$nji broj besplatnih jedinica dobiva se, kao §to to proizlazi iz
¢lanka 10. stavka 2. tocke (b) podtocke (ii.) Odluke 2011/278, mnoZenjem referentne vrijednosti za
gorivo s povijesnom razinom djelatnosti vezanom uz gorivo za potroseno gorivo. Ta razina djelatnosti
odnosi se u biti na vrijednost medijana povijesne godi$nje potros$nje goriva koja se koriste za odredeni
broj proizvodnji*, tijekom referentnog razdoblja od 1. sije¢nja 2005. do 31. prosinca 2008. odnosno od
1. sije¢nja 2009. do 31. prosinca 2010%.

49. Primje¢ujem da je to razdoblje (od dvije do cetiri godine) puno duze od onog od 90 dana, koje je
odredeno tom odlukom kako bi se odredio pocetni instalirani kapacitet novih sudionika. Usto, kako je
pravilno istaknula Komisija, izracun razine djelatnosti postoje¢ih postrojenja provodi se bez
ukljucivanja faktora koji je usporediv onima koji se primjenjuju na nove sudionike.

50. U tom se kontekstu mozemo pitati o ulozi relevantnog faktora iskoristenja kapaciteta kad je rije¢ o
potpostrojenjima s referentnom vrijednosti za gorivo koja su obuhvacena sustavom ,novih sudionika”.
Je li njegov cilj, kako to tvrdi Ingredion, nadoknaditi relativno krace referentno razdoblje koje se
koristi za izra¢un pocetnog instaliranog kapaciteta tih potpostrojenja*'?

51. Smatram da na to pitanje treba odgovoriti nije¢no.

52. Tocno je da razlicito trajanje referentnih razdoblja koja se uzimaju u obzir za postojeca postrojenja
i nove sudionike dovodi do vece vjerojatnosti za nove sudionike da pocetni instalirani kapacitet
njihovih potpostrojenja ne predstavlja stvarno koristenje njihova kapaciteta. Prema pristupu koji je
zagovarao Ingredion, ta se opasnost moze djelomi¢no nadoknaditi tako da se uzmu u obzir, u stadiju
odredivanja relevantnog faktora iskoristenja kapaciteta, podaci iz duljeg razdoblja, koje ide sve do
datuma podnos$enja zahtjeva za dodjelu, koji omogucuju, prema potrebi, povecanje razine djelatnosti
potpostrojenja i stoga broja besplatno dodijeljenih jedinica.

53. Medutim, ¢ini mi se da se, ¢ak i ako se u vrijednosti relevantnog faktora iskoristenja kapaciteta
odrazi stvarno koristenje svakog potpostrojenja izmedu kraja referentnog razdoblja od 90 dana i
podnosenja zahtjeva za dodjelu jedinica, prikupljeni podaci u odnosu na nove sudionike, ne bi mogli
prosiriti na razdoblje jednako onomu koje se odnosi na povijesne podatke® postoje¢ih postrojenja.
Naime, s obzirom na to da se ¢lankom 3. tockom (h) Direktive 2003/87 predvida da pojam ,novi
sudionik” obuhvaca, medu ostalim, sva postrojenja koja su dobila dozvolu za emisije staklenickih
plinova prvi put nakon 30. lipnja 2011., jednostavno je nemoguce, u trenutku podnosenja zahtjeva za
dodjelu, na njih primijeniti referentno razdoblje koje je jednako dugo kao za postojec¢a postrojenja.

54. Osim toga i prije svega, ¢lanak 17. stavak 4. Odluke 2011/278, kojim se predvida kratko referentno
razdoblje od 90 dana, ne ostavlja nikakav prostor viSezna¢nosti. Komisija je pojasnila da je bila svjesna,
u trenutku donos$enja te odluke, da planirani redovni rad postrojenja ili potpostrojenja koja su tek
stavljena u pogon nece jo$ biti dosegnut na datum kada to razdoblje pocinje. Ona je pravilno dodala

28 Razli¢ite relevantne proizvodnje popisane su u ¢lanku 9. stavku 4. Odluke 2011/278.

29 Kako sam ve¢ naveo u biljesci 9. ovog misljenja, to razdoblje (od dvije do cetiri godine) definira se u ¢lanku 9. stavku 1. Odluke 2011/278.

30 U tom pogledu isticem da se, na temelju ¢lanka 17. Delegirane uredba Komisije (EU) 2019/331 od 19. prosinca 2018. o utvrdivanju prijelaznih
pravila na razini Unije za uskladenu besplatnu dodjelu emisijskih jedinica na temelju ¢lanka 10.a Direktive 2003/87/EZ Europskog parlamenta i
Vije¢a (SL 2019., L 59, str. 8.), dodjela besplatnih jedinica ,novim sudionicima” u razdoblju od 2021. do 2030. godine (odnosno cetvrtom
razdoblju trgovanja) provodi na temelju povijesne razine djelatnosti, ocijenjene tijekom prve kalendarske godine nakon pocetka redovnog rada.
Stoga, za dodjele nakon 2021. godine, relevantni faktor iskoristenja kapaciteta i referentno razdoblje od 90 dana vi$e nisu odgovarajuéi.

31 Podsje¢am da, u skladu s ¢lankom 7. stavkom 1. Odluke 2011/278, drzave clanice za sva postojeca postrojenja ,od operatera prikupljaju sve
relevantne informacije i podatke [...] za sve godine razdoblja od 1. sije¢nja 2005. do 31. prosinca 2008. odnosno, tamo gdje je to primjereno, od
1. sije¢nja 2009. do 31. prosinca 2010. tijekom kojih je postrojenje radilo”.
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da je mogu¢nost da stvarno koriStenje kapaciteta postrojenja ili potpostrojenja prede pocetni instalirani
kapacitet koji se koristi za odredivanje preliminarnog broja besplatnih jedinica koje su dodijeljene
»novim sudionicima” bila ,svjesno prihvacena”® prilikom dono$enja Odluke 2011/278, s obzirom na
to da se u njezinu c¢lanku 3. tocki (n) predvida da to referentno razdoblje pocinje te¢i od trenutka kad
postrojenje dosegne 40 % projektiranog kapaciteta.

55. S obzirom na te elemente, smatram, jednako kao i Savezna Republika Njemacka, da bi povecanje
relevantnog faktora iskoriStenja kapaciteta na vrijednost koja je visa ili jednaka 100 % u slucajevima
gdje bi stvarno koristenje kapaciteta potpostrojenja, poput onog kojim upravlja Ingredion, doseglo ili
preslo njegov pocetni instalirani kapacitet, bilo protivho namjernom izboru zakonodavca da referentno
razdoblje ograni¢i na 90 dana nakon pocetka redovnog rada postrojenja. Takvo povecanje bi, in fine,
bilo proturje¢no tekstu clanka 17. stavka 4. te odluke u vezi s njezinim clankom 3. tockom (n), s
obzirom na to da bi dovelo do istog rezultata kao i povecanje navedenog kapaciteta.

56. Dodajem da mi se, kao s§to su istaknule Savezna Republika Njemacka i Komisija, svako razli¢ito
postupanje izmedu postoje¢ih postrojenja i novih sudionika ¢ini, u svakom slucaju objektivno
opravdano®, s obzirom na to da preliminarni godi$nji broj besplatno dodijeljenih emisijskih jedinica
ne ovisi o stvarnim emisijama korisnika nego o teoretskim ,referentnim vrijednostima” koje izraCunava
Komisija na temelju emisija 10 % najucinkovitijih postrojenja, u skladu s ¢lankom 10.a stavkom 2.
Direktive 2003/87.

57. Stoga, koji god bio sustav kojem pripada potpostrojenje (odnosno sustav koji se primjenjuje na
postojeca postrojenja ili sustav koji se primjenjuje na nove sudionike), preliminarni broj besplatnih
jedinica ovisi o tim teoretskim referentnim vrijednostima, koje su iste za postojeca postrojenja i za nove
sudionike. Razlike koje su povezane s drugim elementima koji ulaze u izracun proizlaze iz nedostatka
pouzdanih i trajnih povijesnih podataka za postrojenja koja su tek stavljena u pogon i iz potrebe da se
stoga utemelji na procjeni njihove razine djelatnosti kako bi se odredio preliminarni broj jedinica koje
im mogu besplatno pripasti.

58. U tom pogledu takoder trebam naglasiti da ¢lanci 20. i 21. Odluke 2011/278 ve¢ predvidaju da se
primjeni ista formula izracuna na postoje¢a postrojenja i na postrojenja izgradena nakon 30. lipnja

2011.*, pod uvjetom da su doZivjela znac¢ajnu promjenu njihova kapaciteta odnosno da su dozivjela

,znacajno prosirenje kapaciteta ili znac¢ajno smanjenje kapaciteta®”.

32 Pojasnjavam da je Komisija, donose¢i Odluku 2011/278 djelovala na temelju svojih provedbenih ovlasti, u skladu s ¢lankom 10.a Direktive
2003/87. U tom pogledu podsje¢am da, u skladu s ¢lankom 291. stavkom 3. UFEU-a, kada Komisija donosi provedbene akte, Parlament i Vijece
unaprijed utvrduju pravila i op¢a nacela za mehanizme kojima drzave ¢lanice nadziru izvr$enje provedbenih ovlasti dodijeljenih toj potonjoj.
Usto se Parlament moze usprotiviti takvim aktima i Komisija tada mora razmotriti to stajaliste iako ga nije duzna prihvatiti.

33 U tom pogledu podsjecam da u skladu s ustaljenom sudskom praksom, nacelo jednakog postupanja zahtijeva da se u usporedivim situacijama
ne postupa na razli¢it nacin i da se u razli¢itim situacijama ne postupa na jednak nacin, osim ako je takvo postupanje objektivno opravdano
(vidjeti, medu ostalim, presudu od 16. prosinca 2008., Arcelor Atlantique i Lorraine i dr., C-127/07, EU:C:2008:728,t. 23.).

34 Clankom 20. stavkom 1. i ¢lankom 21. stavkom 1. Odluke 2011/278 predvida se u biti da, ako je postrojenje dozivjelo znacajno prosirenje ili
smanjenje kapaciteta nakon 30. lipnja 2011, drzave ¢lanice na zahtjev operatera odreduju broj besplatnih emisijskih jedinica koje treba dodjjeliti
s obzirom na to prosirenje ili smanjenje. U tom slucaju se primjenjuje metodologija iz ¢lanka 19. te odluke, odnosno metodologija izracuna
predvidena za nove sudionike.

35 Ta definicija pojma ,znacajna promjena kapaciteta” proizlazi iz ¢lanka 3. tocke (k) Odluke 2011/278.
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59. Stoga, cak i ako postoji veca opasnost, za koju odgovornost snosi zakonodavac, da razina djelatnosti
ne predstavlja stvarno koriStenje kapaciteta za nove sudionike kao za postojeca postrojenja, svako
odstupanje vece od 10 % moze se, konac¢no, uzeti u obzir s obzirom na ¢lanak 20. Odluke 2011/278°.
U tom je slucaju, osim toga, zakonodavac izri¢ito prihvatio razdoblje od Sest mjeseci, a ne samo od 90
dana, kako bi se odredio dodani kapacitet”.

60. Stoga smatram da se iz usporednog ispitivanja sustava koji se primjenjuju na postojeca postrojenja i
na nove sudionike ne moze zakljuciti da relevantni faktor iskoristenja kapaciteta treba biti, kada stvarno
koristenje kapaciteta potpostrojenja s referentnom vrijednosti za gorivo dosegne ili prede svoj pocetni
instalirani kapacitet, u vrijednosti jednakoj ili ve¢oj od 100 %. Naprotiv, smatram da, a kako sam to
naveo u toc¢ki 55. ovog misljenja, izricita volja zakonodavca da za nove sudionike referentno razdoblje
ogranici na 90 dana nakon pocetka redovnog rada postrojenja ide u prilog ograni¢enju vrijednosti tog
faktora ispod tog postotka.

2. Sustav koji se primjenjuje na ,postrojenja koja su dozZivjela znacajno prosirenje kapaciteta”

61. Usto, smatram da bi bilo protivho mehanizmu predvidenom u ¢lanku 20. Odluke 2011/278 kad bi
relevantni faktor iskoristenja kapaciteta mogao, kada je rije¢ o potpostrojenjima s referentnom
vrijednosti za gorivo koja su obuhvacena sustavom primjenjivim na ,nove sudionike”, dose¢i ili preci
vrijednost od 100 %, dok je proSirenje kapaciteta nize od praga od 10% koji je odreden tom
odredbom.

62. U tom pogledu podsjecam da, u skladu s ¢lankom 20. Odluke 2011/278, broj besplatnih emisijskih
jedinica koje treba dodijjeliti s obzirom na znacajno prosirenje kapaciteta postrojenja ovisi, kako je
naglasila Savezna Republika Njemacka, o dvama uvjetima koji su predvideni ¢lankom 3. tockom (i) te
odluke.

63. Stoga, s jedne strane, treba nastupiti jedna ili viSe vidljivih fizickih promjena koje se odnose na
tehnicku konfiguraciju i rad potpostrojenja, ali da se pritom ne radi samo o zamjeni postojece
proizvodne linije. S druge strane, potpostrojenje mora mo¢i raditi kapacitetom koji je barem 10 % visi
od pocetnog instaliranog kapaciteta potpostrojenja prije promjene ili imati znatno viSu razinu
djelatnosti, koja rezultira dodatnom dodjelom emisijskih jedinica iznad 50000 emisijskih jedinica
godisnje.

64. Stovise, na temelju ¢lanka 20. stavka 2. Odluke 2011/278, ,[d]rzave ¢lanice osiguravaju da operater
uz zahtjev dostavi dokaze o ispunjenju kriterija za znacajno prosirenje kapaciteta”.

36 Doduse, mehanizam predviden u ¢lanku 20. Odluke 2011/278 ne dopusta da se a posteriori ispravi preliminarni broj besplatno dodijeljenih
jedinica potpostrojenju na temelju prvog podnesenog zahtjeva. Stoga je to¢no da, u slucaju novih sudionika, eventualno podcjenjivanje
primjenjivog kapaciteta tijekom prve dodjele nece kasnije moci biti nadoknadeno. Medutim, Komisija je tijekom rasprave pojasnila da se novi
sudionici mogu osloniti na taj ¢lanak 20. od iduce godine nakon te prve dodjele, pod uvjetom da su dozivjeli znacajno prosirenje njihova
kapaciteta.

37 Vidjeti ¢lanak 3. tocku (1) Odluke 2011/278. Isticem da se, u okolnostima glavnog postupka, Ingredion utemeljio na stvarnom kori$tenju njegova
potpostrojenja za razdoblje od 15. kolovoza 2013. do 20. lipnja 2014., odnosno razdoblje dulje od deset mjeseci. Tvrdi tako da se, u slucaju
potpostrojenja koje ima povecano koristenje od 9% u odnosu na pocetni instalirani kapacitet, nakon isteka referentnog razdoblja od 90 dana i
prije podno$enja njegova zahtjeva, relevantni faktor kapaciteta moze prilagoditi na temelju podataka koji se odnose na znacajno dulje razdoblje
(od najmanje Cetiri mjeseca) od onog koje se primjenjuje u slucaju zna¢ajnog prosirenja kapaciteta (odnosno u slucaju prosirenja veceg od
10 %).
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65. U tim uvjetima smatram da bi, kada bi, kako to tvrdi Ingredion, relevantni faktor iskoristenja
kapaciteta mogao dose¢i vrijednost vecu od 100% kako bi odrazio, kao u slucaju njegova
potpostrojenja, povecano stvarno koristenje od 9% u odnosu na pocetni instalirani kapacitet®, takva
mogucnost i§la u suprotnom smjeru od izri¢ite volje zakonodavca da dopusti prilagodbu broja
dodijeljenih jedinica samo u slucajevima kada je prosirenje znacajno, odnosno barem 10 % u odnosu
na pocetni instalirani kapacitet.

66. Cini mi se da je ta namjera zakonodavca jasno izrazena u uvodnoj izjavi 35. Odluke 2011/278,
kojom se predvida da bi ,[u]laganja u znacajna prosirenja kapaciteta koja omogucuju pristup rezervi
za nove sudionike [...] trebala [...] biti nedvosmislena i odredenoga reda veli¢ine kako bi se izbjeglo
preuranjeno iscrpljivanje rezerve emisijskih jedinica za nove sudionike, narusavanje trzisnog natjecanja
i neprimjereno upravno opterecenje te kako bi se osigurali ravnopravni uvjeti za postrojenja u svim

drzavama ¢&lanicama®”.

67. Dodajem da je tijekom rasprave pred Sudom Komisija potvrdila da relevantni faktor iskoriStenja
kapaciteta ne treba sluziti tomu da se u obzir uzmu eventualna prosirenja kapaciteta postrojenja, s
obzirom na to da su ona ve¢ obuhvadena posebnim mehanizmom i ograni¢enjima predvidenim u
¢lanku 20. Odluke 2011/278.

68. S obzirom na prethode elemente, slazem se s tim stajaliStem.

3. Meduzakljucak

69. S obzirom na sustave koji se primjenjuju na ,postoje¢a postrojenja” i na ,postrojenja koja su
dozivjela znacajno prosirenje njihova kapaciteta” smatram da relevantni faktor iskoristenja kapaciteta
mora, u skladu s opc¢om strukturom Odluke 2011/278, biti ograni¢en na vrijednost nizu od 100 % *.

70. U odjeljku koji slijedi, analizirat ¢u zasto mi se Cini da ciljevi sustava preliminarne besplatne dodjele
emisijskih jedinica, predvidenog Odlukom 2011/278 i Direktivom 2003/87, takoder idu u prilog
ogranicenju relevantnog faktora iskoristenja kapaciteta na vrijednost nizu od 100 %.

D. Tumacenje s obzirom na opcu svrhu i ciljeve sustava preliminarne dodjele besplatnih jedinica

71. Podsje¢cam da u skladu s ustaljenom sudskom praksom Suda, u svrhu tumacenja odredbe prava
Unije valja uzeti u obzir ne samo njezin tekst nego i kontekst i ciljeve propisa kojeg je ona dio™*.

38 Ingredion smatra da relevantni faktor iskoristenja kapaciteta u tom slucaju treba biti korelacijski odreden u vrijednosti od 109 %.

39 U tom pogledu podsje¢am da se, u skladu s ¢lankom 19. stavkom 4. Odluke 2011/278, emisijske jedinice iz rezerve za nove sudionike dodjeljuju
»prema redu prijave”.

40 Vidjeti u istom smislu ,,Guidance Document n° 2 on the harmonized free allocation methodology for the EU-ETS post 2012 (Guidance on
allocation methodologies)” (Smjernice br. 2 o uskladenoj metodi besplatne dodjele u Europskoj uniji nakon 2012. (vodi¢ za metodologije
dodjele), str. 32.) i ,Frequently Asked Questions on New Entrants & Closures Applications” (Cesto postavljana pitanja o zahtjevima u vezi s
novim sudionicima i zatvaranjima, str. 8.), dokumente na koje se poziva sud koji je uputio zahtjev, kojima se predvida da se nijedna vrijednost
relevantnog faktora iskoristenja kapaciteta koja je veca ili jednaka od 100 % ne smije prihvatiti. U tom pogledu podsje¢cam da iako ti dokumenti
nisu pravno obvezujudi, ipak ¢ine dodatne naznake koje mogu pojasniti opéu strukturu Direktive 2003/87 i Odluke 2011/278 (vidjeti, medu
ostalim, presudu od 18. sije¢nja 2018., INEOS, C-58/17, EU:C:2018:19, t. 41. i navedenu sudsku praksu te od 14. svibnja 2020., Spenner,
C-189/19, EU:C:2020:381, t. 49.).

41 Vidjeti presudu od 20. lipnja 2019., ExxonMobil Production Deutschland (C-682/17, EU:C:2019:518, t. 71. i navedena sudska praksa).
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72. Sto se tice opce svrhe i ciljeva sustava besplatne dodjele emisijskih jedinica koji je uspostavljen u
¢lanku 10.a Direktive 2003/87 i Odlukom 2011/278, primjecujem da taj sustav odstupa od nacela
drazbovne prodaje emisijskih jedinica koje je zakonodavac opcenito smatrao ,najjednostavnijifm] i [...]
gospodarski naju¢inkovitijim [sustavom]”*, s obzirom na cilj ,smanjenja emisija staklenic¢kih plinova na
nacin koji je uéinkovit u troskovnom i gospodarskom smislu” naveden u ¢lanku 1. Direktive 2003/87 .

73. U tom kontekstu, koli¢ina emisijskih jedinica koje se besplatno dodjeljuju je, u skladu s
¢lankom 10.a stavkom 11. te direktive, postupno smanjena tijekom razdoblja od 2013. do 2020., s
ciliem da od 2027. godine uopce vise ne bude besplatnih dodjela*. Besplatna dodjela emisijskih
jedinica u svrhu ostvarenja smanjenja emisija stakleni¢kih plinova stoga treba postupno iskljucivo
pocivati na nacelu drazbovne prodaje.

74. U svrhu provedbe tog cilja, uvodnom izjavom 36. Odluke 2011/278 naglasava se ogranicen broj
dostupnih jedinica u rezervi za nove sudionike®. Osim toga, ¢lankom 10.a stavkom 7. prvim
podstavkom drugom recenicom Direktive 2003/87 predvida se da emisijske jedinice iz rezerve koje ne
budu dodijeljene novim sudionicima drzave ¢lanice prodaju na drazbi.

75. U tom pogledu je Komisija pojasnila i da je razlog zasto nije, prilikom donosenja Odluke 2011/278,
izabrala nadoknaditi povecano koristenje kapaciteta potpostrojenja u odnosu na njegov pocetni
instalirani kapacitet na nacin da prilagodi vrijednost relevantnog faktora iskoriStenja kapaciteta na
vrijednost vecu od 100 %, upravo kako bi potaknula, u takvoj situaciji, koristenje tehnika koje su
ucinkovite za smanjenje emisija staklenickih plinova ili, ovisno o slucaju, stjecanje ekvivalentnog broja
emisijskih jedinica, u skladu sa sustavom trgovanja.

76. S obzirom na te elemente, ni najmanje ne sumnjam da op¢a svrha i ciljevi sustava besplatne dodjele
emisijskih jedinica zahtijevaju, kao i naznake koje pruzaju clanak 18. stavak 2. prvi podstavak i opca
struktura Odluke 2011/278, da relevantan faktor iskoristenja kapaciteta bude strogo ograni¢ena na
vrijednost nizu od 100 % *.

E. Podredno, margina prosudbe drzava clanica

77. 1z razloga koje sam prethodno iznio smatram da se odgovor na pitanje je li za potpostrojenja s
referentnom vrijednosti za gorivo koja su obuhvacena sustavom koji se primjenjuje na ,nove
sudionike” relevantni faktor iskoristenja kapaciteta ogranic¢en na vrijednost nizu od 100 % treba dati na
temelju kontekstualnog i teleoloskog tumacenja koje pociva na opcoj strukturi Odluke 2011/278 i
op¢oj svrsi i ciljevima sustava preliminarne besplatne dodjele jedinica. To pitanje stoga nije
obuhvaceno, kako to tvrde Savezna Republika Njemacka i njemacka vlada, marginom prosudbe kojom
raspolazu drzave ¢lanice na temelju ¢lanka 18. stavka 2. drugog podstavka Odluke 2011/278.

78. U tom pogledu radi iscrpnosti podsjecam da je, $to se tice besplatne dodjele emisijskih jedinica,
zakonodavac u c¢lanku 10.a stavku 1. Direktive 2003/87 ustrajao pri zahtjevu potpunog uskladivanja
time $to je odredio da ,Komisija donosi potpuno uskladene mjere na razini Zajednice za dodjelu
emisijskih jedinica”.

42 Vidjeti uvodnu izjavu 15. Direktive 2009/29/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od 23. travnja 2009. o izmjeni Direktive [2003/87] u svrhu
poboljsanja i prosirenja sustava Zajednice za trgovanje emisijskim jedinicama staklenickih plinova. Upucujem i na svoje misljenje u predmetu
ExxonMobil Production Deutschland (C-682/17, EU:C:2019:167, t. 69.).

43 Vidjeti presude od 12. travnja 2018., PPC Power (C-302/17, EU:C:2018:245, t. 18.) te od 17. svibnja 2018., Evonik Degussa (C-229/17,
EU:C:2018:323, t. 41.).

44 Vidjeti presudu od 20. lipnja 2019., ExxonMobil Production Deutschland (C-682/17, EU:C:2019:518, t. 65. i navedena sudska praksa).

45 U tom pogledu isticem da je, u skladu s ¢lankom 10.a stavkom 7. prvim podstavkom prvom rec¢enicom Direktive 2003/87, samo 5% koli¢ine
dodijeljenih jedinica za razdoblje izmedu 2013. i 2020. rezervirano za nove sudionike i rije¢ je o maksimalnom postotku.

46 U tom pogledu podsjecam da sam u svojem misljenju u predmetu ExxonMobil Production Deutschland (C-682/17, EU:C:2019:167, t. 69.), naveo
sam da svako ogranicenje dodjele besplatnih emisijskih jedinica pridonosi postupnoj uspostavi sustava drazbovne prodaje svih emisijskih jedinica
koju je zakonodavac Zelio osigurati.
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79. Kako sam ve¢ prethodno naveo u svojem misljenju u predmetu INEOS Kéln*, na temelju toga je
Komisija donijela Odluku 2011/278 i, prema mojem misljenju, nije nimalo dvojbeno da su tom
odlukom, u vezi s ¢lankom 10.a Direktive 2003/87, iscrpno uskladeni materijalni aspekti besplatne
dodjele emisijskih jedinica .

80. Konkretno, ¢lankom 19. stavkom 4. drugim podstavkom te odluke predvideno je da Komisija moze
odbiti preliminarnu ukupnu godi$nju kolicinu emisijskih jedinica besplatno dodijeljenih novom
sudioniku.

81. Stoga mi se Cini da, cak i ako Sud odluci smatrati, kao Savezna Republika Njemacka i njemacka
vlada i za razliku od pristupa koji ja zagovaram, da drzave ¢lanice raspolazu slobodom, unutar granica
postavljenih ¢lankom 18. stavkom 2. drugim podstavkom navedene odluke, da ustanove relevantni
faktor iskoristenja kapaciteta u vrijednosti ve¢oj od 100 %, ne moze im se prigovoriti da su se slozile s
Komisijinim stajalistem, ukljucujuci kad ono proizlazi iz primjene iste odluke u kontekstu posebnih
postrojenja (kao $to je to slu¢aj u okolnostima glavnog postupka®), pod uvjetom da mogu anticipirati
da ce to stajaliste jednako vrijediti u odnosu na druga postrojenja.

V. Zakljucak

82. S obzirom na sva prethodna razmatranja, predlazem Sudu da na prethodno pitanje koje je uputio
Verwaltungsgericht Berlin (Upravni sud u Berlinu, Njemacka) odgovori kako slijedi:

Clanak 18. stavak 1. to¢ku (c) i ¢lanak 18. stavak 2. drugi podstavak Odluke 2011/278/EU Komisije od
27. travnja 2011. o utvrdivanju prijelaznih propisa na razini Unije za uskladenu besplatnu dodjelu
emisijskih jedinica na temelju ¢lanka 10.a Direktive 2003/87 Europskog parlamenta i Vije¢a u vezi s
¢lankom 3. tockom (h) i ¢lankom 10. (a) Direktive 2003/87 Europskog parlamenta i Vije¢a od
13. listopada 2003. o uspostavi sustava trgovanja emisijskim jedinicama staklenickih plinova unutar
Zajednice i o izmjeni Direktive Vijeca 96/61/EZ, kako je izmijenjena Direktivom 2009/29/EZ
Europskog parlamenta i Vije¢a od 23. travnja 2009. treba tumaciti na nacin da je relevantni faktor
iskoristenja kapaciteta na razini djelatnosti vezanoj uz gorivo ogranicen na vrijednost nizu od 100 % za
nove sudionike.

47 C-572/16, EU:C:2017:896, t. 70.
48 Vidjeti presudu od 22. lipnja 2016., DK Recycling und Roheisen/Komisija (C-540/14 P, EU:C:2016:469, t. 52. do 55.).

49 Kao $to sam to naveo u tocki 19. ovog misljenja, u okolnostima glavnog postupka DESHt je odlucio po¢i od relevantnog faktora iskoristenja
kapaciteta od 99,9 %, s obzirom na to da je, svojom odlukom od 24. ozujka 2015., Komisija za tri druga njemacka postrojenja odbila relevantni
faktor iskoristenja kapaciteta od 100 % ili vise.
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