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W Repertoriul jurisprudentei

ORDONANTA CURTII (Camera a sasea)

17 decembrie 2015*
»Irimitere preliminara — Directiva 2003/87/CE — Sistem de comercializare a cotelor de emisie de
gaze cu efect de serda — Amend4 pentru depasirea emisiilor — Proportionalitate”
In cauza C-580/14,
avand ca obiect o cerere de decizie preliminard formulatd in temeiul articolului 267 TFUE de
Verwaltungsgericht Berlin (Tribunalul Administrativ din Berlin, Germania), prin decizia din
21 noiembrie 2014, primitd de Curte la 16 decembrie 2014, in procedura
Sandra Bitter, in calitate de lichidator judiciar al Ziegelwerk Hoxter GmbH,
impotriva
Bundesrepublik Deutschland,

CURTEA (Camera a sasea),

compusd din domnul A. Arabadjiev, presedinte de camerd, si domnii J.-C. Bonichot (raportor) si
E. Regan, judecatori,

avocat general: domnul P. Mengozzi,

grefier: domnul A. Calot Escobar,

avand in vedere procedura scrisg,

ludnd in considerare observatiile prezentate:

— pentru Bundesrepublik Deutschland, de G. Buchholz, Rechtsanwalt;

— pentru guvernul german, de T. Henze si de K. Petersen, in calitate de agenti;

— pentru Parlamentul European, de P. Schonard si de A. Tamads, in calitate de agenti;

— pentru Consiliul Uniunii Europene, de M. Simm si de N. Rouam, in calitate de agenti;
— pentru Comisia Europeand, de E. White si de A. C. Becker, in calitate de agenti,

avand in vedere decizia luata, dupd ascultarea avocatului general, de a se pronunta prin ordonanta
motivata, conform articolului 99 din Regulamentul de procedura al Curtii,

* Limba de proceduri: germana.
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da prezenta

Ordonanta

Cererea de decizie preliminara priveste validitatea articolului 16 alineatul (3) a doua teza din Directiva
2003/87/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 13 octombrie 2003 de stabilire a unui sistem
de comercializare a cotelor de emisie de gaze cu efect de serd in cadrul Comunitatii si de modificare a
Directivei 96/61/CE a Consiliului (JO L 275, p. 32, Editie speciald, 15/vol. 10, p. 78), astfel cum a fost
modificatd prin Directiva 2009/29/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 23 aprilie 2009
(JO L 140, p. 63, denumita in continuare ,Directiva 2003/87”).

Aceasta cerere a fost formulatd in cadrul unui litigiu intre doamna Bitter, in calitate de lichidator
judiciar al Ziegelwerk Hoxter GmbH (denumita in continuare ,Ziegelwerk Hoxter”), pe de o parte, si
Bundesrepublik Deutschland (Republica Federala Germania), pe de alti parte, cu privire la 0 amenda
aplicatd de aceasta din urma societétii Ziegelwerk Hoxter pentru neindeplinirea obligatiilor sale de
declarare si de restituire a cotelor de dioxid de carbon echivalent in ceea ce priveste anul 2011.

Cadrul juridic

Dreptul Uniunii
Considerentul (2) al Directivei 2003/87 are urmatorul cuprins:

»Al saselea program comunitar de actiune privind mediul instituit prin Decizia nr. 1600/2002/CE a
Parlamentului European si a Consiliului [din 22 julie 2002 de stabilire a celui de-Al saselea program
comunitar de actiune pentru mediu (JO L 242, p. 1, Editie speciald, 15/vol. 8, p. 247)] identifica
modificérile climatice ca prioritate de actiune si prevede stabilirea unui sistem de comercializare a
drepturilor de emisie la nivel comunitar pana in 2005. Programul respectiv recunoaste angajamentul
asumat de Comunitate privind realizarea unei reduceri cu 8% a emisiilor de gaze cu efect de sera
pana in 2008-2012 in comparatie cu nivelurile din 1990 si ca, pe termen lung, este necesar si se
reduca emisiile globale de gaze cu efect de sera cu aproximativ 70 % fatd de nivelurile din 1990.”

In considerentul (4) al acestei directive se arata:

»Dupd intrarea in vigoare, Protocolul de la Kyoto, aprobat prin Decizia 2002/358/CE a Consiliului din
25 aprilie 2002 privind aprobarea, in numele Comunitatii Europene, a Protocolului de la Kyoto la
Conventia-cadru a Organizatiei Natiunilor Unite privind schimbdrile climatice si indeplinirea in
comun a angajamentelor care decurg din aceasta [(JO L 130, p. 1, Editie speciald, 11/vol. 27, p. 220)],
angajeaza Comunitatea si statele membre in procesul de reducere cu 8% a emisiilor lor antropice
agregate de gaze cu efect de serd enumerate in anexa A la protocol fata de nivelurile din 1990 in
perioada 2008-2012.”

Articolul 12 alineatul (3) din directiva mentionata prevede:
»Statele membre se asigura ca, pana la data de 30 aprilie a fiecarui an, operatorul fiecarei instalatii
restituie un numar de cote, altele decat cotele eliberate in temeiul capitolului II, egal cu totalul

emisiilor instalatiei in cauzd pe parcursul anului calendaristic anterior, conform verificarii efectuate in
conformitate cu articolul 15, si ca acestea sunt ulterior anulate.”
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Potrivit articolului 16 alineatul (3) din Directiva 2003/87:

»Statele membre se asigura cd oricdrui operator sau operator de aeronave care nu restituie, pana la data
de 30 aprilie a fiecdrui an, cote suficiente pentru a-si acoperi emisiile din anul anterior i se aplica o
penalitate pentru exces de emisii. Penalitatea pentru exces de emisii este de 100 [de euro] pentru
fiecare tond de dioxid de carbon echivalent emisd pentru care operatorul sau operatorul de aeronave
nu a restituit cotele. Plata penalitatii pentru exces de emisii nu exonereaza operatorul sau operatorul
de aeronave de obligatia de a restitui un numair de cote egal cu depasirea respectivd de emisii, la
restituirea cotelor pentru urmatorul an calendaristic.”

Articolul 16 alineatul (4) din Directiva 2003/87 in versiunea sa initiala prevedea:

»Pe parcursul perioadei de trei ani care incepe la 1 ianuarie 2005, statele membre aplicd o amendd mai
redusa pentru depasirea emisiilor, de 40 EUR, pentru fiecare tond de dioxid de carbon echivalent emisd
de instalatia respectivd pentru care operatorul nu a restituit cote. Achitarea amenzii pentru depasirea
emisiilor nu exonereaza operatorul de obligatia de a restitui un numair de cote egal cu depasirea
respectiva de emisii la restituirea cotelor pentru urmatorul an calendaristic.”

Dreptul german

Directiva 2003/87 a fost transpusd prin Legea privind comercializarea cotelor de emisie de gaze cu
efect de serd (Gesetz tiber den Handel mit Berechtigungen zur Emission von Treibhausgasen) din
8 iulie 2004 (BGBL I, p. 1578, denumita in continuare ,Legea privind comercializarea cotelor”).

Articolul 6 alineatul (1) din Legea privind comercializarea cotelor prevede:

»Incepand cu anul 2006, persoana responsabila restituie autorititii competente, pana cel tarziu la data
de 30 aprilie a fiecarui an, un numar de cote corespunzator emisiilor generate in cadrul activitatii sale
in anul calendaristic anterior.”

Articolul 18 din Legea privind comercializarea cotelor, intitulat ,Punerea in aplicare a obligatiei de
restituire”, prevede la alineatele (1)-(3):

,(1) In cazul in care persoana responsabild nu isi indeplineste obligatia previzuti la articolul 6
alineatul (1), autoritatea competenta aplica, pentru fiecare tonid de dioxid de carbon echivalent emisa
pentru care persoana responsabild nu a restituit cotele, o amendd de 100 de euro sau, in prima
perioada de alocare, de 40 de euro. Autoritatea poate renunta la aplicarea unei amenzi daca persoana
responsabild nu si-a putut indeplini obligatia prevazuta la articolul 6 alineatul (1) dintr-o cauzi de forta
majora.

(2) In misura in care persoana responsabild nu a declarat in mod corect emisiile cauzate prin
activitatea sa, autoritatea competentd estimeazd emisiile produse prin activitate in cursul anului
calendaristic precedent. Aceastd evaluare constituie o bazd irefutabila a obligatiei prevazute la
articolul 6 alineatul (1). Evaluarea nu se ia in considerare dacd persoana responsabild isi indeplineste
in mod corect obligatia de declarare in cadrul sedintei care preceda decizia de stabilire a amenzii

prevazute la alineatul (1).

(3) Persoana responsabild raméne obligata si restituie cotele lipsd, in conformitate cu evaluarea
realizatd in cazul prevazut la alineatul (2), cel tarziu la data de 30 aprilie a anului urmator [...]”
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Situatia de fapt din litigiul principal si intrebarea preliminara

Ziegelwerk Hoxter este o societate cu sediul in Germania care, pana in luna septembrie 2011, exploata
o instalatie care emitea gaze cu efect de serd. Prin ordonanta din 1 noiembrie 2011, Amtsgericht
Paderborn (Tribunal Cantonal din Paderborn) a deschis o procedurd de insolventa in privinta acestei
societati.

In cadrul acestei proceduri, doamna Bitter, avocat, a fost numiti lichidator judiciar. In aceasta calitate,
ea a fost considerata de catre autoritatile germane ca fiind operatorul instalatiei si, in consecinta,
responsabild pentru respectarea obligatiilor aplicabile acestei instalatii in temeiul Legii privind
comercializarea cotelor.

Din aceasta cauza, respectivele autoritati i-au solicitat s furnizeze declaratiile de emisie a gazelor cu
efect de sera pentru anul 2011 si sa restituie cotele de emisie aferente acestui an.

Doamna Bitter a considerat ca, din moment ce Ziegelwerk Hoxter si-a incetat activitatea inainte de
deschiderea procedurii de insolventd, in luna septembrie a anului 2011, aceastd intreprindere nu mai
era obligata sd declare si nici sa restituie cotele sale de dioxid de carbon echivalent emise in cursul
anului 2011, eventualele sale datorii trebuind numai si fie inscrise la pasivul falimentului.

Din decizia de trimitere reiese ca, prin e-mailul din 20 septembrie 2012, un fost mandatar al acestei
intreprinderi a indicat autoritatilor germane competente ca 3 324 de tone de dioxid de carbon au fost
emise de aceasta intreprindere in cursul anului 2011.

Prin decizia din 20 martie 2013, aceste autoritati au estimat ca numarul de cote de emisie nerestituite
ale acestei intreprinderi pentru anul 2011 se ridica la 3 323 si i-au aplicat o amenda de 332 300 de euro,
in conformitate cu articolul 18 din Legea privind comercializarea cotelor, care transpune articolul 16
alineatul (3) din Directiva 2003/87.

Doamna Bitter a contestat aceastd decizie in fata Verwaltungsgericht Berlin (Tribunalul Administrativ
din Berlin), care ridicd problema conformitatii nivelului amenzii previzute in aceastd dispozitie cu
principiul proportionalitatii.

Verwaltungsgericht Berlin (Tribunalul Administrativ din Berlin) considera in special cd, din moment ce
Curtea a apreciat deja cd amenda de 40 de euro pentru fiecare tond de dioxid de carbon echivalent
emisd pentru care operatorul nu a restituit cotele, prevazuta la articolul 16 alineatul (4) din Directiva
2003/87 in versiunea sa initiald, in prima perioada de comercializare intre anul 2005 si anul 2007, este
conformd principiului proportionalitatii (Hotédrarea Billerud Karlsborg si Billerud Skarblacka, C-203/12,
EU:C:2013:664), acest rationament nu poate fi valabil in privinta amenzii de 100 de euro pe tona de
dioxid de carbon echivalent emisd pentru care operatorul nu a restituit cotele, prevazutd la
articolul 16 alineatul (3) din Directiva 2003/87, incepand cu anul 2008, tindind seama, in plus, de
prabusirea pretului cotelor de emisie a gazelor cu efect de serd incepand cu luna decembrie 2006.

Instanta de trimitere aminteste, in aceasta privintd, ca principiul proportionalitatii impune ca actele
institutiilor Uniunii Europene sa nu depiaseascd limitele a ceea ce este adecvat si necesar pentru
realizarea obiectivelor legitime urmarite de reglementarea in cauza si ca, atunci cidnd este posibild
alegerea intre mai multe masuri adecvate, trebuie sa se recurgd la cea mai putin constrangatoare,
inconvenientele cauzate netrebuind si fie disproportionate in raport cu scopurile vizate. Aceasta se
referd la Hotararea Agrarproduktion Staebelow (C-504/04, EU:C:2006:30, punctele 35 si 40).
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In aceste conditii, Verwaltungsgericht Berlin (Tribunalul Administrativ din Berlin) a hotarat sa
suspende judecarea cauzei si sa adreseze Curtii urmatoarea intrebare preliminara:

»Articolul 16 alineatul (3) a doua tezd din Directiva 2003/87, potrivit cdruia amenda pentru depasirea
emisiilor este de 100 de euro pentru fiecare tona de dioxid de carbon echivalent emisa pentru care
operatorul sau operatorul aerian nu a restituit cotele, incalca principiul proportionalitatii?”

Cu privire la intrebarea preliminara

In temeiul articolului 99 din Regulamentul de procedurd, atunci cind rdspunsul la o intrebare
formulata cu titlu preliminar poate fi in mod clar dedus din jurisprudentd, Curtea, la propunerea
judecatorului raportor si dupa ascultarea avocatului general, poate oricand sa decida sa se pronunte
prin ordonantd motivata.

In prezenta cauza se impune aplicarea acestei dispozitii.

Prin intermediul intrebarii formulate, instanta de trimitere ridica problema validitatii articolului 16
alineatul (3) a doua tezd din Directiva 2003/87, in special in privinta principiului proportionalitatii.

Cu titlu introductiv, trebuie amintit cd principiul proportionalitatii, care face parte dintre principiile
generale ale dreptului Uniunii, impune ca mijloacele puse in aplicare printr-o dispozitie de drept al
Uniunii sd fie de naturd sa atinga obiectivele legitime urmarite de reglementarea in cauzd si sa nu
depaseasca ceea ce este necesar pentru atingerea acestora (a se vedea Hotédrarea Vodafone si altii,
C-58/08, EU:C:2010:321, punctul 51, precum si Hotararea Billerud Karlsborg si Billerud Skérblacka,
C-203/12, EU:C:2013:664, punctul 34).

In ceea ce priveste controlul jurisdictional al acestor conditii, trebuie totusi si se recunoasci
legiuitorului Uniunii o putere largd de apreciere atunci cand este pus in situatia de a interveni intr-un
domeniu care implica alegeri de natura politicd, economica sau sociala din partea sa si in care trebuie
sa efectueze aprecieri complexe. Astfel, in cadrul controlului sau jurisdictional al exercitarii unei
asemenea competente, Curtea nu ar putea sa substituie aprecierea legiuitorului Uniunii cu a sa.
Aceasta si-ar putea cenzura alegerea normativa numai atunci cand ar parea sa fie vadit eronatd sau
cand inconvenientele care rezultd din alegerea respectivd pentru anumiti actori economici ar fi
disproportionate fatd de avantajele pe care le prezintd pe de alta parte (a se vedea Hotérarea Billerud
Karlsborg si Billerud Skarblacka, C-203/12, EU:C:2013:664, punctul 35, precum si jurisprudenta
citatd).

In aceasta privints, din concluziile Consiliului Uniunii Furopene din 8 martie 2001, la care se referd
considerentul (1) al Directivei 2003/87, rezultd cd instituirea unui sistem de contabilizare si de
comercializare a cotelor de emisie de dioxid de carbon echivalent la nivelul Uniunii constituie o
alegere normativa care traduce o orientare politica, intr-un context de urgenta legat de necesitatea de
a face fatd unor preocupari majore privind mediul. Aceasta alegere normativa se intemeiaza, in plus,
pe consideratii de ordin economic si tehnic complexe, dezbatute pe larg, prezentate in Cartea verde
privind instituirea in Uniunea Europeand a unui sistem de comercializare a drepturilor de emisie de
gaze cu efect de sera [COM(2000) 87 final]. In scopul de a contribui la indeplinirea angajamentelor
Uniunii si ale statelor sale membre in temeiul Protocolului de la Kyoto, legiuitorul Uniunii a fost pus,
asadar, in situatia sa aprecieze si si pondereze el insusi efectele viitoare si incerte ale interventiei sale (a
se vedea Hotérarea Billerud Karlsborg si Billerud Skarblacka, C-203/12, EU:C:2013:664, punctul 36).

Or, aprecierea proportionalitatii unui act al Uniunii nu ar putea depinde de aprecieri retrospective
privind gradul sau de eficacitate. Atunci cand legiuitorul Uniunii este pus in situatia de a aprecia
efectele viitoare ale unei reglementiri, desi aceste efecte nu pot fi previazute cu exactitate, aprecierea
sa nu poate fi cenzurata decat daca se dovedeste a fi vadit eronata in raport cu elementele de care
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dispunea la momentul adoptarii reglementarii in cauzd (a se vedea in acest sens Hotararea Jippes si
altii, C-189/01, EU:C:2001:420, punctul 84 si jurisprudenta citata, precum si Hotararea Billerud
Karlsborg si Billerud Skérblacka, C-203/12, EU:C:2013:664, punctul 37).

In aplicarea acestor principii, Curtea a recunoscut, in Hotirarea Billerud Karlsborg si Billerud
Skarblacka (C-203/12, EU:C:2013:664), caracterul proportional nu doar al amenzii tranzitorii de 40 de
euro pe tona prevazute la articolul 16 alineatul (4) din Directiva 2003/87, in versiunea sa initiala, dar
si al amenzii forfetare de 100 de euro pe tond prevazute la alineatul (3) din acest articol, intrucéit acest
cuantum nu poate fi nicidecum modificat de cétre instanta nationala.

Curtea a considerat de asemenea ca Directiva 2003/87 acorda operatorilor un termen rezonabil pentru
a se conforma obligatiei lor de restituire si ca statelor membre le era permis sé instituie mecanisme de
avizare, de relansare si de restituire anticipata care sa permitd operatorilor de buna-credinta sa fie pe
deplin informati despre aceasta obligatie si sd nu riste astfel, nicidecum, aplicarea unei amenzi
(Hotararea Billerud Karlsborg si Billerud Skarblacka, C-203/12, EU:C:2013:664, punctele 40 si 41).

Curtea a subliniat in special ca obligatia de restituire prevazuta la articolul 12 alineatul (3) din Directiva
2003/87 si amenda forfetara care o sanctioneaza la articolul 16 din aceasta directiva, si aceasta fira o
altd posibilitate de adaptare decét reducerea tranzitorie a nivelului sau intre anul 2005 si anul 2007, au
parut necesare legiuitorului Uniunii, in urmarirea obiectivului legitim de stabilire a unui sistem
performant de comercializare a cotelor de dioxid de carbon echivalent, pentru a evita ca anumiti
operatori sau intermediari de pe piata si fie tentati sa eludeze sau sd manipuleze sistemul speculand
in mod abuziv cu privire la preturile, la cantitdtile, la termenele sau la produsele financiare complexe
pe care orice piata este de naturd sa le creeze (Hotararea Billerud Karlsborg si Billerud Skarblacka,
C-203/12, EU:C:2013:664, punctul 39).

Ea a aratat in special cd nivelul relativ ridicat al amenzii este justificat de necesitatea ca neindeplinirile
obligatiilor de restituire a unui numar suficient de cote sa fie tratate in mod strict si coerent in intreaga
Uniune (Hotérérea Billerud Karlsborg si Billerud Skarblacka, C-203/12, EU:C:2013:664, punctul 39).

Imprejurarea ca respectivul cuantum este superior celui cu privire la care Curtea s-a pronuntat in
Hotararea Billerud Karlsborg si Billerud Skérblacka (C-203/12, EU:C:2013:664) nu este de natura sa
repund in discutie aceastd apreciere, din moment ce aplicarea unei amenzi care are un cuantum mai
redus in cursul primei perioade de comercializare se justifica, astfel cum Curtea a constatat la
punctul 25 din aceasta hotérare, prin faptul cd era vorba de o perioada de testare a sistemului, in
cadrul céreia operatorii economici in cauzd erau supusi unor obligatii mai putin constrangatoare.

Trebuie amintit cé legiuitorul Uniunii nu a ridicat, de altfel, cuantumul amenzii aplicabile dupé aceasta
prima perioada de schimb, dar a ,scazut” in mod tranzitoriu, in cursul acestei prime perioade,
cuantumul amenzii stabilite, in mod implicit, la 100 de euro in temeiul articolului 16 alineatul (3) a
doua teza din Directiva 2003/87 (a se vedea Hotérarea Billerud Karlsborg si Billerud Skérblacka,
C-203/12, EU:C:2013:664; punctele 25 si 39).

In ceea ce priveste argumentul potrivit ciruia preturile cotelor de emisie au scizut considerabil din
momentul acestei prime perioade de comercializare, Curtea a aratat deja, la punctul 27 din Hotararea
Billerud Karlsborg si Billerud Skarblacka (C-203/12, EU:C:2013:664), ca legiuitorul Uniunii a
intentionat, instituind el insusi o amenda prestabilitd, si protejeze sistemul de comercializare a cotelor
de denaturarile de concurentd care rezulta din manipularile pietei. Astfel cum rezultd din cuprinsul
punctului 25 din prezenta hotarare, Curtea nu ar putea sa substituie aprecierea sa celei a legiuitorului
Uniunii.
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In consecinti, examinarea intrebarii adresate nu a evidentiat niciun element de natura si afecteze, in
privinta principiului proportionalitatii, validitatea articolului 16 alineatul (3) a doua teza din Directiva
2003/87, in masura in care acesta prevede o amenda de 100 de euro pe tona de dioxid de carbon
echivalent emisd pentru care operatorul nu a restituit cotele.

Cu privire la cheltuielile de judecata

Intrucat, in privinta partilor din litigiul principal, procedura are caracterul unui incident survenit la
instanta de trimitere, este de competenta acesteia si se pronunte cu privire la cheltuielile de judecata.
Cheltuielile efectuate pentru a prezenta observatii Curtii, altele decat cele ale partilor mentionate, nu
pot face obiectul unei rambursari.

Pentru aceste motive, Curtea (Camera a sasea) declara:

Examinarea intrebarii adresate nu a evidentiat niciun element de natura sa afecteze, in privinta
principiului proportionalitatii, validitatea articolului 16 alineatul (3) a doua teza din Directiva
2003/87/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 13 octombrie 2003 de stabilire a unui
sistem de comercializare a cotelor de emisie de gaze cu efect de sera in cadrul Comunitatii si de
modificare a Directivei 96/61/CE a Consiliului, astfel cum a fost modificata prin Directiva
2009/29/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 23 aprilie 2009, in masura in care
acesta prevede o amenda de 100 de euro pe tona de dioxid de carbon echivalent emisa pentru
care operatorul nu a restituit cotele.

Semnaturi
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