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W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
PAOLA MENGOZZIEGO
przedstawiona w dniu 16 maja 2013 r."

Sprawa C-203/12

Billerud Karlsborg AB,
Billerud Skirblacka AB
przeciwko
Naturvardsverket

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Hogsta domstolen (Szwecja)]

System handlu przydzialami emisji gazéw cieplarnianych we Wspélnocie — Obowiazek zaptaty
grzywny przez operatora, ktéry najpézniej do dnia 30 kwietnia kazdego roku nie dokonat zwrotu
przydzialéw w wysokosci wystarczajacej do pokrycia jego emisji, niezaleznie od powodu braku
zwrotu — Brak zanieczyszczenia ponad dopuszczalny poziom — Brak mozliwosci zwrotu lub obnizenia
kary — Proporcjonalnos¢

1. We wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym w niniejszej sprawie sad krajowy zwraca
sie do Trybunalu o wyjasnienie systemu sankcji zwiazanych z naruszeniem dyrektywy 2003/87/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 pazdziernika 2003 r. ustanawiajacej system handlu
przydzialami emisji gazéw cieplarnianych we Wspdlnocie oraz zmieniajacej dyrektywe Rady
96/61/WE? a w szczeg6lnosci z naruszeniem przez operatora obowigzku zwrotu, najp6zniej do dnia
30 kwietnia kazdego roku, przydzialéw odpowiadajacych calkowitej emisji z urzadzenia w poprzednim
roku kalendarzowym.

I - Ramy prawne

A — Dyrektywa 2003/87

2. Dyrektywa 2003/87, zgodnie z jej art. 1, ustanawia ,system handlu przydzialami emisji gazéw
cieplarnianych we Wspdlnocie [...] w celu wspierania zmniejszania emisji gazéw cieplarnianych
w efektywny pod wzgledem kosztéw oraz skuteczny gospodarczo sposéb”.

1 — Jezyk oryginatu: francuski.
2 — Dz.U. L 275, s. 32.
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3. System ten zorganizowany jest w nastepujacy sposob. Panstwa czlonkowskie ustalaja indywidualnie
krajowy plan przydziatéw, w ktérym wskazuje sie¢ catkowita ilo§¢ uprawnien, ktére planuja rozdzieli¢
na dany okres, i sposéb, w jaki proponuja dokona¢ rozdziatu®’. Kazdy plan krajowy jest nastepnie
podawany do wiadomosci Komisji Europejskiej oraz innych panstw cztonkowskich®. Na okres trwajacy
od dnia 1 stycznia 2005 r. do dnia 31 grudnia 2007 r. panstwa czlonkowskie powinny byly rozdzieli¢
nieodplatnie co najmniej 95% uprawnieri”.

4. Na podstawie tych planéw krajowych kazde panstwo czlonkowskie ,podejmuje decyzje w sprawie
calkowitej ilosci przydzialéw [...], ktére rozdzieli [...], oraz w sprawie rozdzielenia tych przydzialéw
operatorom kazdego urzadzenia”®. Przydzialy te moga by¢ przenoszone’ i kazdego roku powinny
zosta¢ zwrdcone, a ,[planstwa czlonkowskie zapewniaja, ze najpdzniej do dnia 30 kwietnia kazdego
roku operatorzy kazdego urzadzenia przyznaja przydzialy jednakowo dla [zwracaja ilo$¢ przydzialéw
odpowiadajaca] emisji calkowitej z urzadzenn w trakcie poprzedniego roku kalendarzowego, jak
zweryfikowano [zweryfikowanej] zgodnie z art. 15, oraz ze sa one nastepnie anulowane”®.

5. Aby zapewni¢ przestrzeganie przepiséw dyrektywy 2003/87, ,[planistwa czlonkowskie ustanawiaja
reguly dotyczace kar majacych zastosowanie do naruszen przepiséw krajowych, przyjetych na mocy
niniejszej dyrektywy i podejmuja $rodki niezbedne w celu zapewnienia, ze takie kary sa wykonywane.
Przewidziane kary powinny by¢ skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace”’. Artykul 16 ust. 3
dyrektywy 2003/87 reguluje sankcje za brak zwrotu i stanowi, iz ,[p]anstwa czlonkowskie zapewniaja,
ze kazdy operator, ktéry nie przekazuje [nie zwraca] wystarczajacych przydzialéw do dnia 30 kwietnia
kazdego roku w celu objecia jego emisji w trakcie roku poprzedniego, jest odpowiedzialny za
oplacenie kary za przekroczenie emisji”'’. W okresie trwajacym od dnia 1 stycznia 2005 r. do dnia
31 grudnia 2007 r. panstwa czlonkowskie mialy stosowac kary za przekroczenie emisji w wysokosci
40 EUR za kazda tone réwnowaznika dwutlenku wegla wyemitowana przez urzadzenie, za ktére
operator nie zwrdcil przydziatéw''. Uiszczenie kary za przekroczenie emisji nie zwalnialo operatora od
obowiazku zwrotu ilosci przydzialéw réwnej temu przekroczeniu emisji przy zwrocie przydziatow
w odniesieniu do nastepnego roku kalendarzowego .

B — Prawo szwedzkie

6. Ustawa nr 1199 z 2004 r. o handlu przydzialami emisji [lagen (2004:1199) om handel med
utslappsrattigheter, zwana dalej ,ustawq”] stanowi transpozycje do prawa szwedzkiego dyrektywy
2003/87. W brzmieniu obowiazujacym w okresie, gdy mialy miejsce okolicznosci faktyczne sprawy
gléwnej, stanowila ona, ze operator instalacji winien okresla¢ lub mierzy¢ emisje dwutlenku wegla
i corocznie przekazywaé zweryfikowane oswiadczenie dotyczace emisji'®. O$wiadczenie o emisji za rok
poprzedni powinno zosta¢ przedstawione Naturvardsverket (organowi nadzorujacemu) najpézniej do
dnia 31 marca nastepnego roku kalendarzowego '*. Nastepnie, najp6zniej do dnia 30 kwietnia kazdego
roku, operator zwraca Statens enrgimyndighet (krajowemu urzedowi ds. energetyki), ktéry prowadzi

3 — Artykul 9 ust. 1 akapit pierwszy dyrektywy 2003/87.
4 — Artykul 9 ust. 1 akapit drugi dyrektywy 2003/87.

5 — Artykut 10 dyrektywy 2003/87.

6 — Artykut 11 ust. 1 dyrektywy 2003/87.

7 — Artykut 12 ust. 1 dyrektywy 2003/87.

8 — Artykut 12 ust. 3 dyrektywy 2003/87.

9 — Artykut 16 ust. 1 dyrektywy 2003/87.

10 — Artykul 16 ust. 3 dyrektywy 2003/87.

11 — Artykut 16 ust. 4 dyrektywy 2003/87.

12 — Artykul 16 ust. 4 in fine dyrektywy 2003/87.

13 — Rozdzial 5, art. 1 ustawy. Operator, ktéry nie przekazal zatwierdzonego o$wiadczenia do dnia 31 marca nastepnego roku, podlega karze
w wysokosci 20 000 SEK, chyba ze bylaby ona oczywiscie niesprawiedliwa. Wysoko$¢ tej kary nie moze zosta¢ zmniejszona, przy czym moze
zosta¢ zwrécona (zob. rozdzial 8, art. 5a ustawy).

14 — Rozdzial 5, art. 1 ustawy.
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rejestr, przydzialy w ilosci odpowiadajacej catkowitej emisji kazdego z urzadzenn za poprzedni rok
kalendarzowy *. Operator, ktéry nie zwrécit odpowiedniej ilosci przydzialéw pokrywajacej jego emisje,
podlega karze za przekroczenie emisji w wysokosci 40 EUR za tone dwutlenku wegla wyemitowanego
przez urzadzenie, za ktéra operator nie zwrdcil przydzialéw'®. Uiszczenie kary nie zwalnia operatora
z obowiazku zwrotu przydzialéw w iloéci odpowiadajacej przekroczeniu emisji w momencie zwrotu
przydzialéw za nastepny rok kalendarzowy".

II — Postepowanie gléwne i pytania prejudycjalne

7. Billerud Karlsborg AB i Billerud Skirblacka AB to dwie spolki prawa szwedzkiego posiadajace
przydzialy emisji dwutlenku wegla. W roku kalendarzowym 2006 wyemitowaly odpowiednio 10 828
i 42433 ton dwutlenku wegla. Bezsporne jest, ze spotki te dysponowaly na swoich kontach
przydzialami emisji w ilo$ci odpowiadajacej rzeczywistej emisji w roku 2006.

8. Powolane spoélki nie dokonaly jednak zadnego zwrotu przydzialéw na dzien 30 kwietnia 2007 r.
W zwiazku z powyzszym konta obydwu spélek zostaly zablokowane przez organ prowadzacy rejestr,
a przydzialy odpowiadajace calkowitej emisji z urzadzen w roku 2006 r. powinny zosta¢ zwrdcone
przed dniem 30 kwietnia 2008 r., w tym samym czasie co przydzialy odpowiadajace calkowitej emisji
z urzadzen tych dwdch spétek w roku 2007.

9. W wyniku naruszenia obowiazku zwrotu, ktéry ciazy na wszystkich operatorach najpdzniej na dzien
30 kwietnia, Naturvardsverket natozyl m.in. 10 grudnia 2007 r. na Billerud Karlsborg AB kare
w wysokosci 3959366 SEK oraz na Billerud Skidrblacka AB kare w wysokosci 15516051 SEK.
Powolane spétki wniosly skarge do sadu na decyzje o nalozeniu kary, ktéra okazala sie¢ nieskuteczna
w pierwszej, a potem w drugiej instancji.

10. Przed sadem odsylajacym zlozyly skarge rewizyjna oraz wystapily z zarzutem razacego naruszenia
przepiséw postepowania, podnoszac, ze w dniu 30 kwietnia 2007 r. dysponowaly na swoich kontach
przydzialtami odpowiadajacymi rzeczywistej emisji w 2006 r., za$§ zwrot, ktérego obydwie zamierzaly
dokona¢, nie nastapil, gdyz uniemozliwily to wewnetrzne niedopatrzenia administracyjne. Stoja one
takze na stanowisku, Ze nie zostaly naruszone przepisy ustawy, a w zwiazku z powyzszym nie ma
podstawy prawnej do nalozenia obydwu kar. Nawet gdyby przyja¢, ze decyzje o nalozeniu kary nie sa
bezpodstawne, obydwie spétki skarzace wnosza do sadu krajowego o obnizenie kwoty sankcji
finansowych badz to do 0 SEK, badZ do 20000 SEK, albo tez do odpowiedniej kwoty, gdyz nalozone
kary w wysokos$ci prawie 20 mln SEK sa nieproporcjonalne, poniewaz bezsporne jest, ze powotane
spolki nie przekroczyly przyznanych uprawnien. W tej kwestii utrzymuja one, ze poniewaz nalozone
kary mozna poréwna¢ do oskarzenia w sprawach karnych, restrykcyjne stosowanie przepiséw
dotyczacych sankcji przewidzianych w ustawie, bez mozliwosci obnizenia, byloby sprzeczne z art. 6
europejskiej Konwencji o ochronie praw czlowieka i podstawowych wolnosci, podpisanej w Rzymie
w dniu 4 listopada 1950 r.

11. Sad odsylajacy zauwaza, ze przewidziane w ustawie przepisy dotyczace sankcji za brak zwrotu na
dzienn 30 kwietnia zaczerpniete zostaly bezposrednio z dyrektywy 2003/87, ktéra stanowi, ze kara
w wysokosci 40 EUR za tone dwutlenku wegla nakladana jest na operatoréw, ktérzy nie zwrdcili
odpowiednich przydzialéw na dzien 30 kwietnia. Sad ten powzial watpliwosci co do tego, czy taka
kara, ustanowiona w art. 16 ust. 3 i 4 dyrektywy 2003/87, nakladana jest wylacznie w razie
przekroczenia emisji, czy tez powinna zosta¢ nalozona takze wéwczas, gdy bezsporne jest, Ze operator

15 — Rozdzial 6, art. 1 ustawy.
16 — Rozdzial 8, art. 6 ustawy. Réwnowarto$¢ w koronach szwedzkich ustalona jest w rozdziale 8, art. 6 akapit trzeci ustawy.
17 — Rozdzial 8, art. 7 ustawy.
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posiadal odpowiednia ilo$¢ przydzialéw, ale nie zwrdcil ich przez zwykle niedopatrzenie. Ponadto,
z uwagi na odestania dyrektywy 2003/87 do praw podstawowych' i zasady proporcjonalnosci®, sad
odsylajacy zastanawia sig, czy mozliwe byloby, zgodnie z przepisami tej dyrektywy, zmniejszenie
wysokosci nalozonych kar.

12. Majac zatem do czynienia z problemem dotyczacym wykladni prawa Unii, Hogsta domstolen
(Szwecja) postanowil zawiesi¢ postepowanie i w postanowieniu odsytajacym, ktére wplynelo do
sekretariatu Trybunalu w dniu 30 kwietnia 2012 r., zwréci¢ sie¢ do niego na podstawie art. 267 TFUE
z dwoma nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) Czy z przepiséw art. 16 ust. 3 i 4 dyrektywy 2003/87 [...] wynika, iz operator, ktéry w dniu
30 kwietnia nie dokonal zwrotu wystarczajacej ilo$ci przydzialdw, podlega karze niezaleznie od
powodu braku zwrotu, na przyklad w razie gdy operator ten dysponowal w dniu 30 kwietnia
wystarczajaca iloscia przydzialéw, lecz nie dokonal ich zwrotu z powodu zaniedbania, bledu
administracyjnego lub probleméw technicznych?

2) W razie odpowiedzi twierdzacej na pierwsze pytanie, czy art. 16 ust. 3 i 4 dyrektywy 2003/87
pozwala na zwrot lub obnizenie kary, na przyklad w okolicznos$ciach opisanych w pierwszym
pytaniu?”.

III — Postepowanie przed Trybunalem

13. Spélki skarzace w postepowaniu gtéwnym, Naturvardsverket, rzad grecki i Komisja przedstawily
Trybunalowi uwagi na pi$mie.

IV — Analiza prawna

14. Aby odpowiedzie¢ na pytania sadu krajowego, pragne krétko wyjasni¢ zasady dzialania systemu
handlu wprowadzonego dyrektywa 2003/87. Nastepnie zajme sie bardziej szczegdélowo poréwnaniem
w $wietle art. 16 ust. 3 i 4 tej dyrektywy sytuacji operatora, ktéry nie zwrdcil odpowiedniej ilosci
przydzialéw, poniewaz nie posiada odpowiedniej ich liczby i nie nabyl ich na rynku, oraz operatora,
ktéry narusza obowigzek zwrotu przewidziany dyrektywa 2003/87, pomimo Ze posiada odpowiednia
ilo§¢ przydzialéw na pokrycie swoich emisji. W wyniku tego dojde do wniosku, Ze to nie art. 16 ust. 3
i 4 dyrektywy 2003/87 stanowi podstawe prawna kar nalozonych w ramach sporu przed sadem
krajowym, lecz jej art. 16 ust. 1. Pojawi si¢ tez nowe zagadnienie, dotyczace proporcjonalnosci tych
kar, co wymagac bedzie poczynienia kilku uwag koncowych.

A — Zasady dzialania systemu handlu wdrozonego dyrektywg 2003/87

15. Przyjecie dyrektywy 2003/87 stanowi w prawie Unii wykonanie zaciagnietego przez Wspoélnote oraz
panstwa czlonkowskie na arenie miedzynarodowej zobowiazania do uczestnictwa w zbiorowym wysitku
racjonalizacji oraz zmniejszenia emisji gazow cieplarnianych powodujacych zmiany klimatyczne majace
szkodliwy wplyw na $rodowisko®. Aby w latach 2008-2012*" skutecznie osiagna¢ cel zmniejszenia

18 — Zobacz motyw 27 dyrektywy 2003/87.

19 — Zobacz motyw 30 i art. 16 ust. 1 dyrektywy 2003/87.

20 — Zobacz wyrok z dnia 16 grudnia 2008 r. w sprawie C-127/07 Arcelor Atlantique et Lorraine i in., Zb.Orz. s. I-9895, pkt 28 i nast.
21 — Motyw 2 dyrektywy 2003/87.
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o 8% emisji gazéw cieplarnianych w poréwnaniu z poziomem emisji w roku 1990, dyrektywa 2003/87
przewiduje etapowe wprowadzanie ,skuteczn[ego] europejski[ego] obr[otu] przydzialami emisji gazéw
cieplarnianych, z najmniejszym mozliwym zmniejszeniem rozwoju gospodarczego oraz zatrudnienia” .

16. Istote systemu handlu przydzialami emisji gazéw cieplarnianych w Unii Europejskiej mozna opisac¢
w nastepujacy sposob.

17. Kazde urzadzenie objete zakresem stosowania dyrektywy 2003/87* poczawszy od dnia 1 stycznia
2005 r. powinno posiada¢ upowaznienie do emisji gazéw cieplarnianych*. Upowaznienie to wydaje sie
jedynie wéwczas, gdy wlasciwy organ krajowy uzna, ze operator odpowiadajacy za dane urzadzenie ,jest

zdolny do monitorowania i skfadania sprawozdan z emisji”*.

18. Jednocze$nie panstwa czltonkowskie opracowuja indywidualnie krajowy plan przydziatéw na kazdy
okres okreslony przez dyrektywe 2003/87%, wskazujac calkowita ilo§¢ przydziatéow przyznanych na
dany okres”. Podczas trzyletniego okresu rozpoczynajacego si¢ w dniu 1 listopada 2005 r. — w trakcie
ktorego zostaly nalozone obydwie kary w postepowaniu gléwnym — panstwa czlonkowskie mialy zatem
podja¢ decyzje w sprawie catkowitej ilosci rozdzielanych uprawnien oraz przyznawania tych uprawnien
operatorowi kazdego urzadzenia®. Najp6zniej do dnia 28 lutego kazdego roku operatorom przydziela
sie pewna cze$¢ uprawnien okreslonych dla calego okresu™.

19. Emisje musza by¢ monitorowane przez operatoréw®, a kazdy z operatoréw powinien w tym celu
zlozy¢ we wiasciwym organie sprawozdanie dotyczace emisji ze swojego urzadzenia®. Sprawozdanie to
za poprzedni rok kalendarzowy podlega kontroli, ktéra przeprowadza niezalezny od operatora
kontroler®, o czym powinien zosta¢é powiadomiony wlasciwy organ krajowy”. Jezeli okaze sie, ze
sprawozdanie dotyczace emisji za ubiegly rok kalendarzowy nie zostalo ocenione jako zadowalajace,
panstwa czlonkowskie musza podja¢ dzialania uniemozliwiajace danemu operatorowi dalsze
przenoszenie uprawnier*,

20. Najpézniej do dnia 30 kwietnia kazdego roku kazdy operator powinien dokonaé¢ zwrotu
przydzialéw, tj. zwrécic¢ ilo§¢ przydzialéw odpowiadajaca calkowitej emisji z konkretnego urzadzenia
w trakcie poprzedniego roku kalendarzowego®. Obowiazek corocznego zwrotu wskazuje sie takze
operatorowi w pozwoleniu na emisje gazéw cieplarnianych®. Zwrot taki poprzedza ostatni etap,
ktérym jest anulowanie przydzialéw wydanych, a nastepnie rzeczywiscie wykorzystanych .

22 — Motyw 5 dyrektywy 2003/87.

23 — Pomimo Zze nie ma to znaczenia w omawianej sprawie, pragne nadmieni¢, ze 6w zakres stosowania zostal ostatnio rozszerzony dyrektywa
Parlamentu Europejskiego i Rady 2009/29/WE z dnia 23 kwietnia 2009 r. zmieniajaca dyrektywe 2003/87/WE w celu usprawnienia
i rozszerzenia wspdlnotowego systemu handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych (Dz.U. L 140, s. 63).

24 — Artykuly 4 i 5 dyrektywy 2003/87.

25 — Artykut 6 ust. 1 dyrektywy 2003/87.

26 — Artykut 11 dyrektywy 2003/87.

27 — Artykul 9 dyrektywy 2003/87.

28 — Artykut 10 i art. 11 ust. 1 dyrektywy 2003/87.

29 — Artykut 11 ust. 4 dyrektywy 2003/87.

30 — Artykut 14 ust. 2 dyrektywy 2003/87.

31 — Artykut 14 ust. 3 dyrektywy 2003/87.

32 — Artykut 15 akapit pierwszy i zalacznik V do dyrektywy 2003/87.
33 — Artykut 15 akapit pierwszy dyrektywy 2003/87.

34 — Artykuly 15 akapit drugi dyrektywy 2003/87. W kwestii mozliwosci przenoszenia przydzialéw zob. art. 12 ust. 1 powolanej dyrektywy.

35 — Artykut 12 ust. 3 dyrektywy 2003/87. Procedure zwrotu reguluje art. 52 i nast. rozporzadzenia Komisji (WE) nr 2216/2004 z dnia 21 grudnia
2004 r. w sprawie standaryzowanego i zabezpieczonego systemu rejestréw stosownie do dyrektywy 2003/87 oraz decyzji nr 280/2004/WE
Parlamentu Europejskiego i Rady (Dz.U. L 386, s. 1).

36 — Artykut 6 ust. 2 lit. e) dyrektywy 2003/87.
37 — Artykul 12 ust. 3 in fine dyrektywy 2003/87.
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21. System handlu przydzialami emisji gazéw cieplarnianych charakteryzuje brzemienna w skutki
logika rachunkowa®. W skali krajowej prowadzony jest zreszta rejestr zawierajacy odrebne rachunki
sluzace do zapisywania przydzialéw posiadanych, otrzymanych lub przeniesionych przez kazda
zainteresowana osobe®. Prowadzenie tak $cistej rachunkowosci jest tym bardziej koniecznie, ze od
przestrzegania przez operatoréw zobowiazann wynikajacych z systemu handlu zalezy takze
przestrzeganie podjetych przez panstwa czlonkowskie i Unie na arenie wspdlnotowej
i miedzynarodowej zobowigzan w celu calkowitej redukcji antropogenicznej emisji gazéw
cieplarnianych ®.

22. Prawidlowe dzialanie systemu zapewnia definicja sankcji, ktérej poswiecony jest art. 16 dyrektywy
2003/87. Tradycyjnie, w ust. 1 przewiduje on, ze panstwa czlonkowskie okreslaja system kar
stosowanych w razie naruszenia przepisow krajowych przyjetych w wyniku stosowania tej dyrektywy.
Kary ustalone przez panstwa czlonkowskie musza by¢ ,skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace”.

23. Kary stosowane w przypadku naruszenia wymogu zwrotu ,wystarczajacej” ilosci przydzialéw sa
wyjete spod swobody decyzji panstw czlonkowskich; okresla je sama dyrektywa 2003/87.

24. Z jednej strony panstwa czlonkowskie zostaly zobowigzane do opublikowania nazw (nazwisk)
operatoréw naruszajacych wymog ,przekazania [zwrotu] wystarczajacej ilosci przydziatéw”*. Z drugiej
strony powolane panstwa maja takze obowiazek nalozy¢ kare na kazdego operatora, ktéry do dnia
30 kwietnia kazdego roku nie zwraca ,wystarczajacych przydzialéw [...] w celu objecia jego [swoich]
emisji w trakcie roku poprzedniego”®. Artykul 16 ust. 3 i 4 dyrektywy 2003/87 definiuje kary jako
skary za przekroczenie emisji”. Prawodawca sam okreslit wysoko$¢ tej kary. I tak, w okresie
2005-2008, ,[planstwa [cz]zlonkowskie stosuja [...] kary za przekroczenie emisji w wysokosci 40 EUR
za kazda tone réwnowaznika ditlenku wegla wyemitowana przez to urzadzenie, za ktére operator nie
przekazal [zwrécil] przydzialéw”*®. Dodatkowo sprecyzowano, ze ,uiszczenie kary za przekroczenie
emisji nie zwalnia operatora od obowiazku zwrotu ilo$ci przydzialéw réwnej temu przekroczeniu
emisji przy zwrocie przydzialéw w odniesieniu do nastepnego roku kalendarzowego”*.

B — Wielopostaciowy charakter naruszenia obowigzku zwrotu przydziatow

25. Z brzmienia art. 16 ust. 3 i 4 dyrektywy 2003/87 wynika, ze kara zostala zdefiniowana jako ,kara za
przekroczenie emisji’, a ustalona przez prawodawce wysoko$¢ kary stosuje sie do ,kazd[ej] ton[y]
réwnowaznika ditlenku wegla wyemitowan[ej] przez urzadzenie, w odniesieniu do ktérego operator
nie zwrécil przydzialu”. Pytania sadu odsylajacego zmierzaja konkretnie do ustalenia, czy kara powinna
zosta¢ nalozona na takich samych zasadach na operatora, ktéry w rozumieniu art. 12 ust. 3 dyrektywy
2003/87 nie przekroczyl emisji ponad dozwolong ilos¢, lecz formalnie nie zwrécit przydziatéw, tak ze
za kazda wyemitowana tone réwnowaznika dwutlenku wegla, w odniesieniu do ktérej przydzial
pomimo jego posiadania nie zostal zwrécony do 30 kwietnia, powinna by¢ nalozona kara ustalona
przez te dyrektywe.

26. W tym zakresie Naturvardsverket, rzad grecki oraz Komisja, co do istoty, zajmuja nastepujace
stanowisko. Mechanizm kary przewidziany w art. 16 ust. 3 i 4 dyrektywy 2003/87 stanowi gwarancje
jednolitego i transparentnego stosowania dyrektywy. Biorac pod uwage podstawowy cel, do ktérego
osiagniecia zmierza ta dyrektywa, tj. ochrone Srodowiska oraz prawidlowe funkcjonowanie systemu

38 — Artykut 19 ust. 1 dyrektywy 2003/87.
39 — Artykut 19 dyrektywy 2003/87.

40 — Zobacz motyw 4 dyrektywy 2003/87.
41 — Artykul 16 ust. 2 dyrektywy 2003/87.
42 — Artykul 16 ust. 3 dyrektywy 2003/87.

43 — Artykul 16 ust. 4 dyrektywy 2003/87. Tym samym wysoko$¢ kary zostala ustalona na nizszym poziomie w trakcie tzw. okresu ,przyuczenia”
(tj. na okres trwajacy od 2005 do 2008 r.).

44 — Artykul 16 ust. 4 in fine dyrektywy 2003/87.
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handlu, co zalezy od zdyscyplinowania kazdego z uczestnikdw, operator podlega karze niezaleznie od
tego, czy posiadal ilo§¢ przydzialéow odpowiadajaca rzeczywistej emisji. Poniewaz art. 16 ust. 3 i 4
dyrektywy 2003/87 stanowi lex specialis wobec art. 16 ust. 1 tej dyrektywy, okre$lona tam kara
powinna by¢ stosowana $cisle, a w interesie ogélnym powinna w takim samym stopniu sankcjonowad
brak zwrotu odpowiedniej ilosci przydzialéw do pokrycia emisji we wlasciwym terminie jak
i przekroczenie przydzialéw emisji. Pojecie ,przekroczenie emisji” w rozumieniu art. 16 ust. 3 i 4 tej
dyrektywy nalezy rozumie¢ jako dotyczace kazdego przydzialu, posiadanego lub nie, ktéry nie zostat
zwrdécony w terminie.

27. Musze przyznaé, ze mam pewne trudnosci ze zrozumieniem tej argumentacji. O ile tatwo mi
zrozumie¢ doniostos¢, jaka dla calego systemu handlu ma poszanowanie przez kazdego z uczestnikéw
zobowigzan przewidzianych w dyrektywie 2003/87, o tyle jestem zdania, Ze naruszenie obowigzku
zwrotu nie ma tej samej wagi w sytuacji, gdy jest wiadome i bezsporne, ze operator posiada
odpowiednia ilo$¢ przydzialéw, jak w sytuacji, gdy wrecz odwrotnie — jest winny przekroczenia
dozwolonej emisji ponad posiadang liczbe przydziatéw. W tych okolicznosciach problematyczne
mogloby okaza¢ sie stosowanie takiej samej kary do dwoch naruszen dyrektywy 2003/87 o zupelnie
réznym charakterze i skutkach. Wykladnia literalna i teleologiczna art. 16 ust. 3 i 4 wedlug mnie
potwierdza, ze nalezy réznie ocenia¢ te dwie sytuacje.

28. Z literalnego punktu widzenia bowiem art. 16 ust. 3 i 4 dyrektywy 2003/87 nie jest rzeczywiscie
pozbawiony dwuznacznosci. Jednakze, poniewaz caly system opiera si¢ na zalozeniu, iz operatorzy sa
posiadaczami uprawnien do emisji oraz ze konsekwencja tego uprawnienia jest to, Ze przyznano im
pewna ilo$¢ przydzialéw, ,przekroczenie emisji” w rozumieniu tego artykulu dotyczy niezaprzeczalnie
emisji nieobjetych przydzialem otrzymanym i posiadanym. Z powolanego artykulu wynika nastepnie,
ze sankcja dotyczy ,kazd[ego] operatora, ktéry [...] nie przekazuje wystarczajacych przydziatow w celu
objecia jego emisji w trakcie roku poprzedniego”*®, podczas gdy moglby ograniczy¢ sie do stwierdzenia
»kazdy operator, ktéry nie zwraca”. Z takiego sformulowania nalezy wnioskowa¢, ze kara nalozona na
podstawie tego artykulu nie dotyczy naruszenia obowiazku zwrotu per se, a wrecz odwrotnie,
naruszenia obowiazku zwrotu, ktéry wynika z faktu nieposiadania przez operatora wystarczajacych
przydzialéw w celu pokrycia jego emisji oraz nienabycia ich na rynku, czego konsekwencja jest, ze éw
operator dopuszcza si¢ nadmiernej emisji rozumianej jako emisja niedozwolona.

29. Taka wykladnie literalng potwierdza wykladnia teleologiczna. Z dokumentéw z postepowania
legislacyjnego poprzedzajacego wydanie dyrektywy 2003/87 dowiadujemy sie mianowicie, ze celem
kary przewidzianej w art. 16 ust. 3 i 4 tej dyrektywy jest sprawienie, aby ,[k]wota [kary byla]
wystarczajaco wysoka, [tak] aby jedynym rozsadnym rozwiazaniem dla operatora bylo nabycie na
rynku wystarczajacej liczby przydziatéw w celu pokrycia rzeczywistych emisji ze swojej instalacji
[urzadzenia]”®. W zwigzku z powyzszym wysoko$¢ kary zostala przez prawodawce okreslona
w zalezno$ci od przewidywanej ceny przydzialéw tak, aby zacheci¢ operatoréw do ich nabywania na
rynku®.

30. Sytuacja w postepowaniu gféwnym jest zas o tyle nietypowa, iz bezsporne jest, Zze na rok 2007
obydwie spotki, na ktére natozono kary, posiadaly przydzialy w ilosci przewyzszajacej znacznie emisje
rzeczywista. Nie staly zatem przed koniecznoscia pozyskania brakujacych przydzialéw na rynku.
Charakter zachecajacy przewidzianej w tym artykule kary wydaje sie zatem potwierdzaé, ze artykul ten
dotyczy sytuacji, w ktérej operator nie zwrdcil przydzialéw na pokrycie swoich emisji, poniewaz nie
nabyl na rynku brakujacych przydzialéw. To wlasnie ten szczegdlny rodzaj zachowania o charakterze
oszustwa nalezy istotnie sankcjonowad, nakladajac kare przewidziang w art. 16 ust. 3 i 4 dyrektywy
2003/87.

45 — Podkreslenie moje.

46 — Punkt 17 uzasadnienia projektu dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady ustanawiajacej system handlu przydzialami emisji gazéw
cieplarnianych we Wspoélnocie oraz zmieniajacej dyrektywe Rady 96/61/WE [COM(2001) 581 wersja ostatecznal.

47 — Zobacz ww. projekt dyrektywy (s. 52).

ECLIL:EU:C:2013:320 7



OPINIA P. MENGOZZIEGO - SPRAWA C-203/12
BILLERUD KARLSBORG I BILLERUD SKARBLACKA

31. Przeciwnie natomiast, o ile brak zwrotu w odpowiednim terminie niewatpliwie zakléca system,
z uwagi na rzadzaca nim zasade logiki rachunkowej, nie mozna przy tym zapomina¢, ze spolki te nie
dopuscily sie zadnego dodatkowego zanieczyszczenia, a tym bardziej, ze nie stwierdzono, aby
w przypadku tych dwdch spétek spézniony zwrot byl przejawem zamiaru obejscia systemu,
prowadzenia na rynku spekulacji lub uzyskiwania z niego korzysci w sposéb powodujacy zaklécenie
konkurencji®, tym bardziej ze wedlug informacji spotek skarzacych w postepowaniu gléwnym ich
konta operacyjne zostaly blyskawicznie zablokowane przez krajowy urzad prowadzacy rejestr®. Za$
zgodnie z art. 16 ust. 2 dyrektywy 2003/87 grzywnie towarzyszy m.in. publikacja nazw (nazwisk)
»operatoréw naruszajacych wymogi przekazania [obowiazek zwrotu] wystarczajacej ilosci przydziatow”.
Ta metoda, inspirowana zasada ,name and shame”, zastosowana w kontekscie tej dyrektywy ma sens
tylko wowczas, gdy operator dopuscil sie emisji ponad dopuszczalny poziom, nie stosujac regut rynku,
tj. nie nabywajac na rynku brakujacych przydzialéw, co zagrazalo realizacji zamierzonego w tej
dyrektywie celu. Tutaj wyraznie wida¢, ze opublikowanie nazw obydwu spélek skarzacych
w postepowaniu gléwnym, co jest korelatem kary przewidzianej w art. 16 ust. 3 i 4 dyrektywy
2003/87, byloby oczywiscie niezastuzone z przyczyn powotanych powyzej.

32. Z powyzszego wynika, ze art. 16 ust. 3 i 4 dyrektywy 2003/87 nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze
nie obejmuje on sytuacji naruszenia obowiazku zwrotu przez operatora dysponujacego na dzien
30 kwietnia okreslonego roku wystarczajaca iloscia przydzialéw do pokrycia emisji za rok poprzedni,
skoro w ogoéle nie dopuscit sie on zanieczyszczenia ponad dopuszczalny poziom. Z tego stwierdzenia
wynika bezspornie, ze drugie pytanie postawione przez sad odsylajacy jest bez znaczenia przy
rozstrzyganiu sporu w postepowaniu gtéwnym.

33. Taki wniosek nie oznacza jednakze, ze naruszenie obowiazku zwrotu, ktérego dopuscily sie spétki
skarzace w postepowaniu gléwnym, ma pozosta¢ bezkarne, a oznacza jedynie, ze dla operatora
posiadajacego ilos¢ przydzialéw wystarczajaca do pokrycia emisji za poprzedni rok prawodawca unijny
nie okreslil sankcji za zaniechanie zwrotu tych przydzialéw na dzien 30 kwietnia, pozostawiajac to
decyzji panstw cztonkowskich. Podstawa nalozenia kary w obydwu przypadkach w sporze przed sadem
odsylajacym nie jest zatem art. 16 ust. 3 i 4 dyrektywy 2003/87, lecz art. 16 ust. 1 tej dyrektywy.

34. Tymczasem art. 16 ust. 1 dyrektywy 2003/87 naklada na panstwa czlonkowskie obowiazek
wprowadzenia proporcjonalnego systemu kar. Biorac pod uwage okoliczno$ci, zasadne wydaje sie
sformulowanie kilku uwag pod adresem sadu odsylajacego, ktédry w celu rozstrzygniecia sporu
w postepowaniu gléwnym bedzie oczywiscie musial rozwazy¢, czy przepis prawa szwedzkiego, na
podstawie ktérego nalozono obydwie kary, spelnia 6w wymoég proporcjonalnosci.

C — Uwagi koricowe w kwestii proporcjonalnosci kar, ktérych dotyczy spér w postepowaniu gtownym

35. Podstawa prawna obu kar nalozonych na spétki skarzace w sporze przed sadem krajowym jest
zatem art. 16 ust. 1 dyrektywy 2003/87. Zgodnie z tym artykulem, panstwa czlonkowskie maja
obowiazek okresli¢ system kar stosowanych za naruszenie przepiséw krajowych przyjetych na mocy
niniejszej dyrektywy, a same kary powinny by¢ skuteczne, proporcjonalne i odstraszajace.

48 — W tym wzgledzie przypomnie¢ nalezy, ze radykalnym s$rodkiem zapobiegania pokusie spekulacji, na jaka narazeni sa operatorzy, przy
jednoczesnym zagwarantowaniu korzys$ci dla $rodowiska, jest drastyczne zmniejszenie liczby uprawnien rozdzielonych przez panstwa
czlonkowskie [zob. ww. wyrok w sprawie Arcelor Atlantique i Lorraine i in. (pkt 31)]. Z akt sprawy wynika bowiem, ze na dzieri 30 kwietnia
2007 r. — a zatem wprawdzie w trakcie okresu przyuczania do systemu — Billerud Karlsborg AB oraz Billerud Skarblacka AB posiadaty
odpowiednio 66705 przydzialéw (z czego 10828 objetych obowigzkiem zwrotu) i 178 405 przydzialéw (z czego 42433 objetych
obowiazkiem zwrotu).

49 — Zgodnie z twierdzeniem strony skarzacej w postepowaniu przed sadem krajowym konta zostaly zablokowane pomiedzy dniem 1 i 14 maja
2007 r.
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36. W braku globalnej harmonizacji przepiséw w dziedzinie sankcji za naruszenie zasad okreslonych
przez dyrektywe 2003/87 panstwa czlonkowskie maja szerokie kompetencje do dokonania wyboru
sankcji, ktére uznaja za odpowiednie®. Z utrwalonego orzecznictwa wynika ponadto, ze ,w braku
harmonizacji przepiséw Unii w dziedzinie sankcji z tytulu niedochowania warunkéw przewidzianych
w ramach systemu wprowadzonego przez te przepisy, panstwa czlonkowskie maja kompetencje do
dokonania wyboru sankcji, ktére uznaja za odpowiednie. Kompetencje te musza jednak by¢
wykonywane z poszanowaniem prawa Unii i jego ogélnych zasad, a w konsekwencji réwniez
z poszanowaniem zasady proporcjonalno$ci”®'. Sankcje te nie powinny zatem ,wykraczaé poza to, co
odpowiednie i konieczne do realizacji uzasadnionych celéw danej regulacji”’, a ,wynikajace z tego
niedogodnosci nie moga by¢ nadmierne w stosunku do zamierzonych celéw”*. Obowiazek
przestrzegania przez ,panstwa czlonkowskie [...] zasady proporcjonalnosci nie tylko [...] dotycz[y]
okreslenia [...] zasad dotyczacych surowos$ci kar, lecz réwniez [...] zakres[u] dotyczac[ego] oceny

okolicznosci, ktére moga by¢ brane pod uwage przy ustalaniu grzywny”*.

37. Stosowanie rozdzialu 8, art. 6 ustawy do spédlek bedacych strona skarzaca w postepowaniu
gléwnym nalezy zatem pojmowac jako kare stosowana przez organy szwedzkie za naruszenie
obowiazku zwrotu przez operatora posiadajacego na dzien 30 kwietnia danego roku wystarczajace
przydzialy na pokrycie emisji z poprzedniego roku, ktéry w ogdle nie dopuscil sie zanieczyszczenia
ponad dopuszczalny poziom. Kazda z tych spétek zostala w ten sposéb zobowiazana do zaptaty
wysokiej kary (odpowiednio 3959366 SEK i 15516051 SEK), ktéra nalozono automatycznie, bez
uprzedzenia i — jak sie wydaje — bez mozliwosci zmiany, za kazda tone dwutlenku wegla
wyemitowanego w poprzednim roku. Tymczasem prawodawca unijny chcial podkresli¢ nie tylko, ze
dyrektywa 2003/87 nie narusza praw podstawowych™, lecz takze, ze stworzenie rynku przydziatéw
emisji gazéw cieplarnianych ma odbywa¢ sie ,z najmniejszym mozliwym zmniejszeniem rozwoju

gospodarczego oraz zatrudnienia” .

38. Wiasciwy organ szwedzki zrownat zatem system sankcji z systemem przewidzianym w art. 16 ust. 3
i 4 dyrektywy 2003/87. Takie zréwnanie, poprzez swdj silnie represyjny charakter, dazy i przyczynia sie
do realizacji slusznego celu, do ktérego zmierza dyrektywa 2003/87, tj. ochrony srodowiska poprzez
zmniejszenie antropogenicznej emisji gazéw cieplarnianych i zniechecanie do jakichkolwiek dziatan
zakldcajacych system handlu wprowadzony ta dyrektywa. W tych warunkach natozenie kary wydaje sie
stosowne do osiggniecia celu zamierzonego w prawodawstwie unijnym.

39. Nalezy jednak zastanowi¢ sie, czy nie przekracza ono granic koniecznych do osiagniecia stusznych
celéw. W tym kontekscie ogranicze sie¢ do podkreslenia najbardziej widocznych mechanizméw kary
przewidzianej w rozdziale 8, art. 6 ustawy.

40. Pragne przypomnie¢, ze z akt sprawy nie wynika, aby przed nalozeniem kar wystosowane zostalo
jakiekolwiek ostrzezenie lub przypomnienie do ktérejkolwiek z dwdch spétek bedacych strona skarzaca
w postepowaniu gléwnym. A przeciez mozna swobodnie rozwazy¢ mniej restrykcyjny $rodek”.
Ponadto automatyczny i natychmiastowy charakter kary uniemozliwia jakakolwiek analize lub
rozwazenie okolicznodci sprawy, a tymczasem, po pierwsze, naruszenie wynikajacego z dyrektywy
obowiazku bylo konsekwencja niedopatrzenia natury administracyjnej lub technicznej, po drugie,
w ogdle nie spowodowalo zanieczyszczenia powyzej dopuszczalnego poziomu ani tez nie stwierdzono

50 — Zobacz analogicznie wyrok z dnia 29 marca 2012 r. w sprawie C-505/09 P Komisja przeciwko Estonii, pkt 53.
51 — Wyrok z dnia 9 lutego 2012 r. w sprawie C-210/10 Urban, pkt 23 i przytoczone tam orzecznictwo.

52 — Wyzej wymieniony wyrok w sprawie Urbén, pkt 24 i przytoczone tam orzecznictwo.

53 — Zobacz analogicznie ww. wyrok w sprawie Urbéan, punkt 54.

54 — Motyw 27 dyrektywy 2003/87.

55 — Motyw 5 dyrektywy 2003/87.

56 — Co do nalozenia kary przewidzianej w art. 16 ust. 3 i 4 dyrektywy 2003/87 np. prawo francuskie przewiduje, ze wlasciwy organ wysyla do
operatora, ktory narusza obowigzek zwrotu wystarczajacej ilosci przydzialéw za emisje z roku poprzedniego, wezwanie do spelnienia tego
obowiazku w terminie miesiaca (zob. art. L. 229-18 ust. II kodeksu $rodowiska).
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zadnego konkretnego naduzycia, a po trzecie, z akt sprawy wynika, ze - z zastrzezeniem
zweryfikowania tego przez sad krajowy — spélki skarzace w postepowaniu gtéwnym od dnia 14 maja
2007 r. kontaktowaly si¢ z organem prowadzacym rejestr w celu uregulowania swojej sytuacji,
jednakze organ ten dokonal juz blokady ich kont.

41. Z zastrzezeniem weryfikacji przez sad krajowy mozna stwierdzi¢, ze zastosowanie rozdziatu 8, art. 6
ustawy o bardzo szczegélnym rygorze do spélek skarzacych w postepowaniu gléwnym w efekcie
okazuje sie bez wigkszego zwigzku ze stopniem zaklécenn spowodowanych w systemie handlu.

42. Jak wynika z powyzszego, w takich okoliczno$ciach jak zaistniale w postepowaniu gléwnym wymoég
proporcjonalnosci, o ktérym mowa w art. 16 ust. 1 dyrektywy 2003/87, stoi na przeszkodzie
mechanizmowi sankcji przewidzianemu w rozdziale 8, art. 6 ustawy, poniewaz jest on stosowany
w taki sam spos6b, automatycznie, natychmiast i bez badania okolicznosci, do operatora, ktéry nie
wywiazal sie z obowiazku zwrotu, chociaz posiadal wystarczajaca ilo§¢ przydzialéw w celu pokrycia
swoich emisji, a w ogéle nie dopuscil si¢ zanieczyszczenia ponad dopuszczalny poziom.

V — Whnioski

43. Z uwagi na powyzsze proponuje, by Trybunal udzielit nastepujacych odpowiedzi na pytania
przedlozone przez Hogsta domstolen:

Artykut 16 ust. 3 i 4 dyrektywy 2003/87/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 pazdziernika
2003 r. ustanawiajacej system handlu przydzialami emisji gazéw cieplarnianych we Wspdlnocie oraz
zmieniajacej dyrektywe Rady 96/61/WE nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze nie obejmuje on
sytuacji, gdy obowigzek zwrotu narusza operator, ktéry na 30 kwietnia danego roku posiada
wystarczajaca ilo$¢ przydzialéw w celu pokrycia swoich emisji z roku poprzedniego, a w ogéle nie
dopuscit sie zanieczyszczenia ponad dopuszczalny poziom.

Podstawe prawna sankcji za naruszenie obowiazku zwrotu przez operatora, co do ktérego bezsporne
jest, ze posiada ilo§¢ przydzialéw wystarczajaca do pokrycia swoich emisji z roku poprzedniego,
a w ogoéle nie dopuscil sie zanieczyszczenia ponad dopuszczalny poziom, stanowi art. 16 ust. 1
dyrektywy 2003/87.

W takich okoliczno$ciach jak w postepowaniu gléwnym wymoég proporcjonalnosci, o ktérym mowa
w art. 16 ust. 1 dyrektywy 2003/87, nalezy interpretowa¢ w ten sposdb, z zastrzezeniem niezbednej
weryfikacji stanu faktycznego przez sad odsylajacy, ze stoi on na przeszkodzie mechanizmowi kar
przewidzianemu w rozdziale 8, art. 6 ustawy nr 1199 z 2004 r. o handlu przydzialami emisji [lagen
(2004:1199) om handel med utsldppsrittigheter], poniewaz jest on stosowany w taki sam sposéb,
automatycznie, natychmiast i bez badania okolicznosci, do operatora, ktéry nie wywiazal sie
z obowiazku zwrotu, chociaz posiadal ilo$¢ przydzialéw wystarczajaca do pokrycia swoich emisji,
a w ogdle nie dopuscil sie zanieczyszczenia ponad dopuszczalny poziom.
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