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[cerere de decizie preliminard formulata de Cour constitutionnelle (Curtea Constitutionald,
Luxemburg)]

»Mediu — Sistem de comercializare a cotelor de emisie de gaze cu efect de serda — Directiva
2003/87/CE — Articolul 3 litera (a) si articolele 11 si 12 — Incetarea activititilor unei instalatii —
Neindeplinirea obligatiei de a notifica modificarile din cadrul unei instalatii — Alocare din greseala —
Anularea din registru — Restituirea cotelor neutilizate — Lipsa despagubirii — Expropriere”

1. Comercializarea cotelor de emisie de gaze cu efect de serd, instituitd de Directiva 2003/87/CE?,
reprezintd piatra de temelie a initiativei Uniunii de a reduce prezenta in atmosfera a acestui tip de
gaze, care determind in mare masurd incalzirea globald. Conferirea unei valori economice acestor cote
si reconfigurarea lor intr-un instrument de schimb specific unei piete autentice presupune stimularea
reducerii emisiilor poluante. Fiabilitatea si solvabilitatea acestei piete necesitd un mecanism riguros si
veritabil de alocare si de distribuire a cotelor, in acest sens fiind esentiald actiunea coordonatd a
Uniunii si a statelor membre.

2. Natura juridica a cotelor de emisie a facut obiectul unei dezbateri jurisprudentiale ample. Avand in
vedere ca acestea nu sunt definite de dreptul Uniunii, anumite state membre au optat si le configureze
sub forma unor autorizatii administrative, in timp ce altele le considera bunuri care pot face obiectul
dreptului de proprietate.

3. Administratia luxemburghezd, care a alocat din greseald anumite cote unei intreprinderi pentru o
perioada determinati, i-a solicitat restituirea cotelor. In litigiul ulterior, la cererea acestei administratii,
instantele nationale sunt chemate sa decidd daca comportamentul administratiei este echivalent cu un
act de expropriere, care, prin urmare, este supus unei despagubiri.

4. Instanta de trimitere are indoieli cu privire la compatibilitatea Directivei 2003/87 cu legislatia
nationald care, in circumstantele din prezenta cauzi, prevede restituirea cotelor. In plus, aceasta
solicita sd se stabileasca dacd respectivele cote pot fi considerate ,bunuri’, in sensul garantiei
constitutionale a dreptului de proprietate.

1 — Limba originald: spaniola.

2 — Directiva 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). Litigiul vizeaza a doua perioada a sistemului de comercializare a cotelor, astfel incat versiunea aplicabild a Directivei 2003/87 este cea
anterioard modificérii sale prin Directiva 2009/29/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 23 aprilie 2009 (JO L 140, p. 63).
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5. Propunem Curtii o interpretare a sistemului de comercializare a cotelor din care si rezulte
compatibilitatea sa cu legea nationala in cauzi. In plus, vom arita ci rispunsul privind intrebarea
dacd respectivele cote reprezinta ,bunuri” sau simple ,autorizatii administrative” nu poate fi ciutat in
dreptul Uniunii si ca este suficient sa se stabileascd daca atribuirea cotelor si decizia de restituire a
acestora sunt conforme cu Directiva 2003/87.

I — Cadrul normativ
A - Dreptul Uniunii

1. Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene

6. Conform articolului 17 alineatul (1) din cartd, ,[o]rice persoand are dreptul de a detine in
proprietate, de a folosi, de a dispune si de a lasa mostenire bunurile pe care le-a dobandit in mod
legal. Nimeni nu poate fi lipsit de bunurile sale decat pentru o cauza de utilitate publica, in cazurile si
conditiile prevazute de lege si in schimbul unei despagubiri juste acordate in timp util pentru pierderea
pe care a suferit-o. Folosinta bunurilor poate fi reglementata prin lege in limitele impuse de interesul
general”.

2. Directiva 2003/87

7. Conform articolului 1 din Directiva 2003/87, aceasta ,instituie un sistem de comercializare a cotelor
de emisie de gaze cu efect de sera [...] pentru a promova reducerea emisiilor de gaze cu efect de sera
intr-un mod rentabil si eficient din punct de vedere economic”.

8. Articolul 3 contine urmatoarele definitii:

»(a) «cotda» inseamnd orice cotd pentru emiterea unei tone de dioxid de carbon echivalent pe parcursul
unei perioade specificate, care este valabilda numai in sensul respectarii cerintelor din prezenta
directiva si care este transferabild in conformitate cu dispozitiile din prezenta directiva;

(e) «instalatie» inseamnd o unitate tehnica stationard in care sunt realizate una sau mai multe dintre
activitdtile enumerate in anexa I si orice alte activitati direct asociate care au o legiturd de natura
tehnica cu activitatile realizate in locul respectiv si care ar putea avea efecte asupra emisiilor si a
poluarii;

(f) «operator» inseamna orice persoana care opereazd sau controleaza o instalatie sau, daca legislatia
interna prevede astfel, céireia i-a fost delegatd o competentd economicd decisivd asupra
functiondrii tehnice a instalatiei;

[...]".

9. Conform articolului 7, ,[o]peratorul informeaza autoritatea competenta cu privire la orice modificari
planificate legate de natura, de functionarea sau de extinderea instalatiei care ar putea impune
actualizarea permisului de emisie de gaze cu efect de sera. Dupa caz, autoritatea competenta
actualizeazi permisul. In cazul in care survine o modificare a identititii operatorului instalatiei,
autoritatea competenta actualizeaza permisul astfel incat acesta sda includa numele si adresa noului
operator”.
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10. Articolul 9, intitulat ,Planul national de alocare” (denumit in continuare ,PNA”), prevede:

»(1) Pentru fiecare perioada prevazuta la articolul 11 alineatele (1) si (2), fiecare stat membru
elaboreaza un plan national in care precizeazd cantitatea totala de cote pe care intentioneaza sa le
aloce pentru perioada respectiva si modul in care propune si fie alocate acestea. Planul se bazeaza pe
criterii obiective si transparente, inclusiv pe cele enumerate in anexa III, luand in considerare
observatiile publicului. [...]

[...]

(3) In termen de trei luni de la notificarea [PNA-ului] de citre un stat membru in conformitate cu
alineatul (1), Comisia poate respinge [PNA-ul] in cauza sau orice element al acestuia, pe baza
incompatibilitatii cu criteriile enumerate in anexa III sau a incompatibilitatii cu articolul 10. Statul
membru adoptd o decizie in temeiul articolului 11 alineatul (1) sau (2) numai in cazul in care
modificarile propuse sunt acceptate de Comisie. Comisia motiveaza orice decizie de respingere.”

11. Conform articolului 10, ,[p]entru perioada de trei ani care incepe la 1 ianuarie 2005, statele
membre aloca cel putin 95 % din cote gratuit. Pentru perioada de cinci ani care incepe la 1 ianuarie
2008, statele membre alocd cel putin 90 % din cote gratuit”.

12. Articolul 11 din Directiva 2003/87 prevede:

wlee]

(2) Pentru perioada de cinci ani care incepe la 1 ianuarie 2008 si pentru fiecare perioada ulterioara de
cinci ani, fiecare stat membru decide cu privire la cantitatea totala de cote pe care le alocd pentru
perioada respectiva si initiazd procesul de alocare a cotelor respective operatorilor fiecarei instalatii.
Aceasta decizie se adopta cu cel putin 12 luni inainte de inceputul perioadei respective si se bazeaza pe
[PNA-ul] statului membru elaborat in temeiul articolului 9 si in conformitate cu articolul 10, luand in
considerare observatiile publicului.

[...]

(4) Autoritatea competenta emite céte o parte din cantitatea totald de cote in fiecare an al perioadei
prevazute la alineatul (1) sau (2) pana la data de 28 februarie a anului respectiv.”

13. Articolul 12 prevede:

»(1) Statele membre garanteaza posibilitatea transferarii cotelor intre:

a) persoane din cadrul Comunitatii;

b) persoane din cadrul Comunitétii si persoane din tari terte, in cazul in care astfel de cote sunt

recunoscute in conformitate cu procedura prevazuta la articolul 25, fara alte restrictii decat cele
din prezenta directivd sau cele adoptate in temeiul acesteia.

[...]
(3) Statele membre se asigura cd, pana la data de 30 aprilie a fiecarui an, operatorul fiecérei instalatii

restituie un numar de cote egal cu totalul emisiilor instalatiei in cauza pe parcursul anului calendaristic
anterior, conform verificérii efectuate in conformitate cu articolul 15, si ca acestea sunt ulterior anulate.

[...]”
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14. Articolul 13 are urmatorul cuprins:

»(1) Cotele sunt valabile pentru emisiile din perioada, previazutd la articolul 11 alineatul (1) sau (2),
pentru care s-au emis.

(2) Dupa patru luni de la inceputul primei perioade de cinci ani previzute la articolul 11 alineatul (2),
cotele care nu mai sunt valabile si care nu au fost restituite si anulate in conformitate cu articolul 12
alineatul (3) sunt anulate de catre autoritatea competenta.

Statele membre pot elibera persoanelor cote pentru perioada in curs care si inlocuiasca orice cote
detinute de acestea care sunt anulate in conformitate cu primul alineat.

[...]”
15. Conform articolului 14:

»(1) Comisia adopta linii directoare pentru monitorizarea si raportarea emisiilor de gaze cu efect de
sera care rezultd din activititile enumerate in anexa I specificate in legaturda cu activitétile in cauza,
[...] pana la 30 septembrie 2003. [...]

(2) Statele membre se asigurd cd emisiile sunt monitorizate in conformitate cu liniile directoare.

(3) Statele membre se asigurd ci fiecare operator al unei instalatii raporteazd autoritatii competente
emisiile instalatiei in cauza de pe parcursul fiecdrui an calendaristic, dupa incheierea anului respectiv,
in conformitate cu liniile directoare.”

16. Articolul 15 prevede:

»Statele membre se asigura cd rapoartele prezentate de operatori in temeiul articolului 14 alineatul (3)
sunt verificate in conformitate cu criteriile prevdzute in anexa V si ca autoritatea competenti este
informata in acest sens.

Statele membre se asigurd ca un operator al carui raport nu a fost considerat satisfacitor in urma
verificarii efectuate in conformitate cu criteriile prevazute in anexa V péand la data de 31 martie a
fiecarui an pentru emisiile din anul anterior nu mai poate efectua transferarea cotelor decat dupa ce
un raport al operatorului in cauza este considerat satisficator in urma verificarii.”

17. Conform articolului 19:

»(1) Statele membre prevad intocmirea si pastrarea unui registru pentru a asigura evidenta exacta a
emiterii, detinerii, transferului si a anularii cotelor. Statele membre pot pastra registrele lor in cadrul
unui sistem consolidat, impreuna cu unul sau mai multe alte state membre.

(2) Orice persoand poate detine cote. Registrul este accesibil publicului si contine evidente separate in

care sunt mentionate cotele detinute de fiecare persoand pentru care sau de la care sunt emise sau
transferate cote.

[...]”
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3. Regulamentul (CE) nr. 2216/2004°
18. Conform articolului 34a:

»(1) In cazul in care un titular de cont sau un administrator de registru actionand in numele titularului
contului a initiat o tranzactie, in mod neintentionat sau eronat, in temeiul articolului 52, 53, 58 sau al
articolului 62 alineatul (2), poate propune administratorului de registru o anulare manuald a
tranzactiei, printr-o cerere scrisa [...] si trimisd prin postd in termen de cinci zile lucritoare de la
finalizarea tranzactiei sau de la data intrarii in vigoare a prezentului regulament, dacd aceasta este
ulterioard. Cererea trebuie sd contind o declaratie care sd indice ca tranzactia a fost initiatd in mod
eronat sau neintentionat.

(2) Administratorul de registru poate adresa o notificare administratorului central privind cererea si
intentia sa de a desfasura o interventie manuala specifica in baza sa de date pentru a anula tranzactia,
in termen de 30 de zile calendaristice de la data deciziei sale de anulare a tranzactiei, dar nu mai tarziu
de 60 de zile calendaristice de la finalizarea tranzactiei sau de la data intrarii in vigoare a prezentului
regulament, daca aceasta este ulterioara.

[...]

(2a) In cazul in care un administrator de registru a initiat, in mod involuntar sau eronat, o alocare in
temeiul articolului 46, care a condus la alocarea de certificate unei instalatii care nu mai functiona la
momentul tranzactiei de alocare, autoritatea competentd poate transmite administratorului central o
notificare cu solicitarea de a interveni manual pentru anularea tranzactiei in termenele previzute la
alineatul (2).

[...]”

B — Dreptul national

19. Conform articolului 16 din Constitutia Luxemburgului, ,[n]imeni nu poate fi lipsit de proprietatea
sa decét pentru motive de utilitate publica si in schimbul unei despagubiri juste, in cazurile si in modul
stabilite de lege”.

20. Directiva 2003/87 a fost transpusa in dreptul luxemburghez prin Legea din 23 decembrie 2004
modificatd de stabilire a unui sistem de comercializare a cotelor de emisie de gaze cu efect de sera
(denumita in continuare ,Legea din 2004”).

21. Articolul 12 din Legea din 2004 prevede:

wlee]

2. Pentru perioada de 5 ani care incepe la 1 ianuarie 2008 si pentru fiecare perioadd ulterioara de 5
ani, ministrul stabileste cantitatea totala de cote pe care le aloca pentru aceastd perioada si initiaza
procesul de alocare a cotelor respective operatorilor fiecarei instalatii. Ministrul adopta aceste masuri
cu cel putin 12 luni inainte de inceputul perioadei in cauzd, pe baza planului national de alocare a
cotelor, elaborat in temeiul articolului 10.

3 — Regulamentul Comisiei din 21 decembrie 2004 privind un sistem de registre standardizat si securizat in conformitate cu Directiva 2003/87/CE
a Parlamentului European si a Consiliului si cu Decizia nr. 280/2004/CE a Parlamentului European si a Consiliului (JO L 386, p. 1, Editie
speciald, 11/vol. 37, p. 250), modificat prin Regulamentul (CE) nr. 916/2007 al Comisiei din 31 iulie 2007 (JO L 200, p. 5) si prin
Regulamentul (UE) nr. 920/2010 al Comisiei din 7 octombrie 2010 (JO L 270, p. 1).
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[...]

4. Ministrul emite o parte din cantitatea totald de cote in fiecare an al perioadei prevazute la
alineatul 1 sau 2 pana la data de 28 februarie a anului respectiv.”

22. Conform articolului 13 alineatul 6 din Legea din 2004, ,[o]rice incetare totala sau partiala a
exploatarii unei instalatii trebuie sa fie notificatd imediat ministrului. Ministrul decide in privinta
restituirii totale sau partiale a cotelor neutilizate”.

23. In conformitate cu articolul 9 din Directiva 2003/87, Luxemburgul a elaborat PNA-ul pentru
perioada 2008-2012, care a fost aprobat prin deciziile Comisiei din 29 noiembrie 2006 si, respectiv, din
13 iulie 2007. PNA-ul prevede ca, in cazul incetarii sau a suspendarii activitatii unei instalatii, nu se
aloca cote pentru anul urmator.

II — Situatia de fapt

24. La 2 februarie 2008, ministrul mediului din Luxemburg a alocat in favoarea ArcelorMittal Rodange
et Schifflange SA (denumité in continuare , ArcelorMittal”), cu titlu gratuit pentru uzina sa siderurgica
din Schifflange, un total de 405365 de cote® de emisie de gaze cu efect de serd, aferente perioadei
cuprinse intre 1 ianuarie 2008 si 31 decembrie 2012.

25. La 19 octombrie 2011, adunarea generala a ArcelorMittal a decis sa suspende activitatea otelariei.
Aceasta decizie nu a fost notificatd administratiei luxemburgheze.

26. La 22 februarie 2012, ArcelorMittal a primit cotele care i-au fost alocate pentru anul 2012.

27. La 19 martie 2012, adunarea generald a ArcelorMittal a decis sa prelungeasca suspendarea
activitatii otelariei pentru o perioadd nedeterminata.

28. La 23 aprilie 2012, ArcelorMittal a solicitat administratiei luxemburgheze sa suspende controalele
de mediu, invocand lipsa activitatii uzinei siderurgice pentru o perioada nedeterminata.

29. Avand in vedere ca intre data prezentarii acestei cereri (23 aprilie 2012) si cea a primirii cotelor
alocate (22 februarie 2012) au trecut 61 de zile, autoritatile nationale nu au putut formula in fata
administratorului central al registrului privind tranzactiile cererea corespunzitoare pentru anularea
alocarii cotelor respective®.

30. La 21 decembrie 2012, ministrul delegat pentru dezvoltare sustenabild si infrastructura (denumit in
continuare ,ministrul”) a comunicat decizia sa privind: a) modificarea retroactivi a PNA-ului aferent
anilor 2008-2011 si b) solicitarea restituirii cotelor alocate pentru anul 2012°.

31. Prin decretul din 6 iunie 2013, ministrul a solicitat ArcelorMittal sa restituie 80922 de cote de
emisie de gaze cu efect de sera pana la 31 iulie 2013.

32. ArcelorMittal a formulat actiune impotriva acestui decret in fata Tribunal Administratif
(Tribunalul Administrativ, Luxemburg).

4 — Termenul ,cote” este cel utilizat de administratia si de instantele luxemburgheze. A se vedea nota de subsol 11.

5 — In conformitate cu articolul 34a alineatul (2) din Regulamentul nr. 2216/2004, dispozitie introdusi prin Regulamentul nr. 916/2007, cererea in
cauzd trebuie prezentata ,,nu mai tarziu de 60 de zile calendaristice de la finalizarea tranzactiei”.

6 — Contul in care trebuia sa se efectueze restituirea cotelor catre ArcelorMittal nu era cel stabilit pentru restituirea cotelor ca urmare a anularii
acestora, ci un alt cont, deschis in numele administratiei.
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33. Prin decizia din 17 decembrie 2014, Tribunal Administratif (Tribunalul Administrativ) a sesizat
Cour constitutionnelle (Curtea Constitutionald) din Luxemburg cu o intrebare privind
neconstitutionalitatea articolului 13 alineatul 6 din Legea din 2004, in masura in care permitea sa se
solicite restituirea fara despagubire, totald sau partiald, a cotelor alocate si neutilizate.

34. In cadrul litigiului privind neconstitutionalitatea, Cour constitutionnelle (Curtea Constitutionald) a
adresat Curtii prezenta intrebare preliminara.

III — Intrebarea preliminara
35. Intrebarea preliminari, adresati la 29 iunie 2015, are urmitorul cuprins:

»Articolul 13 alineatul 6 din Legea din 23 decembrie 2004 modificatd de stabilire a unui sistem de
comercializare a cotelor de emisie de gaze cu efect de serd, in masura in care permite ministrului
competent sa solicite restituirea fard despdgubire integrala sau partiald a cotelor alocate in
conformitate cu articolul 12 alineatele 2 si 4 din aceeasi lege, dar neutilizate, este conform cu 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 si mai ales cu economia sistemului de comercializare a
cotelor previazut in directiva mentionata, aceasta intrebare incluzind pe aceea privind existenta
efectiva, iar, in caz afirmativ, calificarea restituirii cotelor alocate, dar neutilizate, precum si pe aceea a
unei eventuale calificari drept bunuri a unor astfel de cote?”

36. Potrivit Cour constitutionnelle (Curtea Constitutionald), pentru a stabili daca articolul 13
alineatul 6 din Legea din 2004 este compatibil cu articolul 16 din Constitutia luxemburghezd, se
impune calificarea juridicd a cotelor emise si neutilizate, precum si a restituirii prevazute de legiuitorul
national, ceea ce permite sa se determine dacad acestea, in calitate de bunuri, au facut obiectul unei
exproprieri in sensul articolului respectiv.

37. In opinia Cour constitutionnelle (Curtea Constitutionald), pentru a oferi Tribunal Administratif
(Tribunalul Administrativ) un raspuns util, este necesar sa se verifice in prealabil daci legea a cérei
constitutionalitate este in discutie este conformd cu dreptul Uniunii, mai concret cu Directiva
2004/87, care a fost transpusa prin aceastd lege.

IV — Procedura in fata Curtii si argumentele partilor

38. Au intervenit in procedura si au prezentat observatii scrise ArcelorMittal, guvernul Luxemburgului
si Comisia. Acestea nu au solicitat organizarea unei sedinte publice.

39. Potrivit ArcelorMittal, cotele trebuie si fie considerate bunuri, iar nu autorizatii administrative.
Acest lucru rezultd din faptul cd, in conformitate cu Directiva 2003/87, aceste cote sunt identificabile
si disponibile in cantitati limitate si, in plus, reprezinta instrumente care pot fi transmise si negociate
in mod liber. Pornind de la aceasta premisd, in opinia ArcelorMittal, cotele devin proprietatea
titularului lor de la momentul emiterii si al inscrierii acestora in registru. Restituirea prevazuta la
articolul 13 alineatul 6 din Legea din 2004 ar produce efectele unei exproprieri contrare articolului 17
din carta si Directivei 2003/87, in mdsura in care: a) singura restituire de cote permisa de aceasta
directiva ar fi cea prevazuta la articolul 12 alineatul (3) si b) restituirea ,silita” a cotelor neutilizate ar
impiedica operatorii si le pastreze pentru comercializarea lor ulterioara.
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40. In opinia guvernului Luxemburgului, cotele pentru anul 2012 au fost alocate in favoarea
ArcelorMittal doar ca urmare a faptului ca aceastd societate nu a informat autoritétile competente, la
momentul oportun, cd si-a suspendat activititile in uzina din Schifflange la sfarsitul anului 2011.
Chiar daca am admite ca Directiva 2003/87 nu permite si se solicite restituirea cotelor deja alocate
pentru simplul motiv cd operatorul a optat mai tarziu sa isi reducd activititile, guvernul
Luxemburgului considera ca autoritatile nationale pot lua masuri intr-o situatie in care cotele au fost
alocate in mod nejustificat. Directiva 2003/87 nu se opune articolului 13 alineatul 6 din Legea din
2004 daca se considera ca se poate solicita restituirea cotelor de emisie alocate si inregistrate definitiv
in cazul in care incetarea totald sau partiald a activititilor unei instalatii a fost decisa anterior alocérii
cotelor respective pentru anul in curs.

41. In ceea ce priveste a doua parte a intrebarii, potrivit guvernului Luxemburgului, calificarea juridici
a cotelor, in sensul articolului 16 din Constitutia luxemburgheza, presupune interpretarea dreptului
national, iar nu a dreptului Uniunii, astfel incéat raspunsul la aceasta nu ar fi de competenta Curtii.

42. Comisia impartaseste opinia guvernului luxemburghez conform careia Legea din 2004 este
compatibild cu Directiva 2003/87. PNA-ul Luxemburgului — aprobat de Comisie — prevede ca, pentru
fiecare an din perioada 2008-2012, cotele se alocd cu conditia ca instalatia sa fie in functiune. Aceasta
regula sta la baza articolului 13 alineatul 6 din Legea din 2004 si, potrivit Comisiei, nu este contrara
Directivei 2003/87. Articolul 11 alineatul (4) din directiva prevede cd alocarea cotelor trebuie sa se
efectueze pana la data de 28 februarie a fiecarui an din perioada in cauzd tocmai pentru a lua in
considerare posibilitatea unei incetiri a activititilor ulterior alocarii. In plus, respectarea conditiilor de
alocare a cotelor ar constitui ratiunea existentei obligatiei impuse operatorului de a informa autoritatea
competentd cu privire la orice modificari privind natura, functionarea sau extinderea instalatiei.

43. Comisia sustine cd articolul 12 alineatul (3) din Directiva 2003/87 nu impiedicd un stat membru si
solicite restituirea cotelor intr-o situatie precum cea prevéazuta la articolul 13 alineatul 6 din Legea din
2004. Desigur, aceasta dispozitie din directivd prevede ca cotele restituite sunt cele aferente emisiilor
verificate; cu toate acestea, notiunea ,restituire”, folosita de directivd, nu are acelasi sens ca cea din
cuprinsul dispozitiei nationale. Astfel, in timp ce aceasta din urma se referd la cotele neutilizate, cele
mentionate la articolul 12 alineatul (3) din directiva sunt restituite pentru a fi anulate si, prin urmare,
au fost utilizate in mod obligatoriu.

44. Tn ceea ce priveste a doua parte a intrebdrii preliminare, Comisia impartiseste opinia guvernului
luxemburghez: Curtea nu este competentd s se pronunte cu privire la compatibilitatea obligatiei de
restituire cu articolul 16 din Constitutia Luxemburgului. Cu toate acestea si in pofida faptului ca, in
opinia sa, restituirea cotelor neutilizate, prevazuta de Legea din 2004, nu ar constitui o situatie in care
este aplicabil dreptul Uniunii, Comisia sugereaza Curtii sa clarifice, pe calea acestei trimiteri
preliminare, natura juridica a cotelor.

V — Analiza

45, Indoiala exprimati de Cour constitutionnelle (Curtea Constitutionald) se concretizeaza in doua
intrebdri la care trebuie sa se raspunda separat. Prima intrebare vizeaza compatibilitatea articolului 13
alineatul 6 din Legea din 2004 cu Directiva 2003/87. A doua, in cazul in care se raspunde afirmativ la
prima, se referd la ,calificarea” cotelor.

A - Prima intrebare preliminara
46. Cour constitutionnelle (Curtea Constitutionald) solicitd si se stabileascd, in primul rand, daci

articolul 13 alineatul 6 din Legea din 2004 este compatibil cu Directiva 2003/87, ,in special cu
economia sistemului de comercializare a cotelor prevazut de aceasta directiva”.
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47. Instanta de trimitere nu identifici in mod expres dispozitiile concrete din directiva a céror
compatibilitate cu articolul 13 alineatul 6 din Legea din 2004 ridica probleme. Totusi, avand in vedere
ca aceastd dispozitie autorizeaza ministrul sa decida ,in privinta restituirii totale sau partiale a cotelor
neutilizate” in cazul incetarii totale sau partiale a activitatilor instalatiei pentru care au fost emise,
trebuie sa se considere céd dispozitiile Directivei 2003/87 care fac obiectul analizei sunt, in principiu,
cele care reglementeaza sistemul de alocare, transfer, restituire si anulare a cotelor (articolele 9, 11
si 12 din directivd) si conditiile de valabilitate a acestora (articolul 13 din directiva).

48. Cu toate cd nu este necesar si se analizeze sistemul de comercializare a cotelor in integralitatea sa’,
consideram ca este util sa sintetizim motivele care stau la baza instituirii sale si obiectivele urmarite
prin intermediul acestuia. La baza sistemului se afld o logica economicé ce explica valoarea de schimb
a acestor cote si care se aflg, la rindul sau, la originea dezbaterii cu privire la natura lor juridica®.

1. Comercializarea cotelor ca instrument de piatd in lupta impotriva poludrii

49. In cadrul Protocolului de la Kyoto®, Uniunea si statele membre s-au angajat si isi reducd emisiile
de gaze cu efect de sera cu 8% in perioada 2008-2012, comparativ cu nivelurile din 1990. In acest
scop, in octombrie 2003 a fost adoptat sistemul de comercializare a cotelor, conceput ca un sistem ,,
cap-and-trade” potrivit ciruia fiecirui stat membru i se alocd o limitd maxima (cap) de emisii de
astfel de gaze', in vederea distribuirii sale intre instalatiile nationale care le genereaza. Repartizarea se
realizeazd prin alocarea asa-numitelor ,cote”", definite la articolul 3 litera (a) din Directiva 2003/87

drept cote ,pentru emiterea unei tone de dioxid de carbon echivalent pe parcursul unei perioade
specificate”.

50. In mdsura in care emisiile neacoperite de cote sunt penalizate ' si avand in vedere ci se urmireste
reducerea progresiva a limitei maxime de cote autorizate >, mecanismul constituie un stimulent pentru
reducerea activitatilor poluante ale instalatiilor.

7 — Pentru o analizd de ansamblu cu privire la acest subiect, a se vedea Paques, M., ,La directive 2003/87/CE et le systeme d’échange de quotas
d’émission de gaz a effet de serre dans la Communauté européenne”, in Revue trimestrielle de droit européen 40 (2), 2004, p. 249-282.

8 — Pentru o prezentare actuald a diferitelor abordari doctrinale, a se vedea Rotoullié, J. C., L'utilisation de la technique de marché en droit de
Venvironnement. L'exemple du systéme européen d’échange des quotas d’émission de gaz a effet de serre, Thése de doctorat, Université
Panthéon Assas, 2015, p. 136-153.

9 — 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 acesta (JO L 130, p. 1, Editie speciald, 11/vol. 27, p. 220). Cu privire la contextul si la procesul de negociere a protocolului de la
Kyoto, precum si la mecanismul acestuia, a se vedea Freestone, D., ,The International Climate Change Legal and Institutional Framework: An
Overview”, in Freestone, D. si Streck, C., Legal Aspects of Carbon Trading, Oxford University Press, New York, 2009, p. 3-32.

10 — Gazele de aceastd naturd, enumerate in anexa II la Directiva 2003/87, sunt dioxidul de carbon (CO,), metanul (CH,), oxidul azotos (N,O),
hidrofluorocarburile (HFC), perfluorocarburile (PFC), hexafluorura de sulf (SF,). Sistemul vizeazi emisiile provenite de la centralele electrice,
de la un spectru larg de sectoare industriale mari consumatoare de energie si de la companiile aeriene comerciale (Comisia Europeana: E/
régimen  de  comercio de  derechos de emision de la UE (ETS), octombrie 2013, disponibil la  adresa:
http://ec.europa.eu/clima/publications/docs/factsheet_ets_es.pdf).

11 — Nu suntem siguri ca este vorba despre cauza sau despre efectul lor, insd este cert ca eterogenitatea solutiilor nationale cu privire la natura
juridica a cotelor corespunde cu diversitatea denumirilor folosite in diferitele versiuni lingvistice ale Directivei 2003/87 pentru a face referire
la acestea. In timp ce, de exemplu, versiunile in limbile spaniold si, respectiv, olandezi utilizeaza expresiile ,derechos de emisién” si
semissierecht”, versiunile in limbile italiand si francezi se refera la ,quotta di emissioni” si ,quota”, cea in limba engleza preferd notiunea
»allowance”, cea in limba germana ,Zertifikat” si, in sfarsit, cea in limba portugheza opteazi pentru ,licenca de emissao”.

12 — Articolul 16 alineatul (3) din Directiva 2003/87 stabileste o penalitate pentru exces de emisii, in valoare de 100 de euro pentru fiecare tona
de dioxid de carbon echivalent emisa pentru instalatia al cérei operator nu a restituit cotele.

13 — Incepand cu anul 2013, limita de emisii provenite de la centralele electrice si de la alte instalatii se reduce la 1,74 % pe an (articolul 9 din
Directiva 2003/87 in versiunea modificatd prin Directiva 2009/29), ceea ce presupune ci in anul 2020, emisiile respective trebuie si fie cu
20 % mai reduse decét in anul 1990. A se vedea in acest sens recenta Hotirére din 28 aprilie 2016, Borealis Polyolefine si altii (C-191/14,
C-192/14, C-295/14, C-389/14 si C-391/14-C-393/14, EU:C:2016:311, punctul 81). In domeniul navigatiei aeriene sunt folosite valori diferite.
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51. Astfel cum a statuat Curtea, ,[c]hiar daca obiectivul final al sistemului de comercializare a cotelor
este protectia mediului prin reducerea emisiilor de gaze cu efect de serd, acest sistem nu asigura prin el
insusi reducerea emisiilor, ci incurajeaza si favorizeaza identificarea celor mai scizute costuri pentru a
obtine o reducere a respectivelor emisii la un nivel determinat”'. Avantajele de mediu depind de
srigoarea cu care se stabileste cantitatea totald de cote acordate, care constituie limita globald a

emisiilor autorizate de sistemul mentionat”".

52. Cotele, pe langa faptul ca sunt din ce in ce mai reduse vor ajunge, treptat, si nu mai fie gratuite ',
astfel incat, pentru a acoperi toate emisiile reale ale unei instalatii, este necesar fie sa se utilizeze cotele
proprii neconsumate in anii anteriori, fie sa se achizitioneze cote suplimentare, acordate de alti
operatori. In aceasta constd dimensiunea comerciald (,trade”) a sistemului, intrucit cotele sunt
stransferabile”, conform articolului 3 litera (a) din Directiva 2003/87, ceea ce le conferi valoare
economicd, avand in vedere numarul lor insuficient.

53. Valoarea economicd a cotelor reprezintd un stimul semnificativ pentru reducerea emisiilor",
deoarece, pe de o parte, instalatia care reuseste sa le diminueze poate vinde cotele ramase; pe de alta
parte, operatorii care prefera initial sa achizitioneze cote suplimentare vor ajunge sa considere ca
investitiile in tehnologii mai ecoeficiente sau optarea pentru surse de energie mai putin poluante este
mai rentabilg, in functie de scumpirea progresiva a acestora'®.

54. Astfel cum amintea Comisia in Cartea verde privind instituirea in Uniunea Europeand a unui
sistem de comercializare a drepturilor de emisie de gaze cu efect de serd", cu toate c& in anul 2000
cotele negociabile aveau o aplicare redusd in politica de mediu a Uniunii, acestea nu au erau complet
necunoscute. Existau deja exemple de mecanisme de cote partial transferabile, precum cotele stabilite
in conformitate cu Protocolul de la Montreal® privind substantele care epuizeazi stratul de ozon si

14 — Hotérarea din 16 decembrie 2008, Arcelor Atlantique et Lorraine si altii (C-127/07, EU:C:2008:728, punctul 31).
15 — Loc. ult. cit.

16 — Conform articolului 10 din Directiva 2003/87, pentru perioada de trei ani care incepea la 1 ianuarie 2005, statele membre aveau obligatia sa
aloce cu titlu gratuit cel putin 95% din cote, acest procent reducindu-se la 90 % pentru perioada 2008-2012. Incepand cu perioada care
incepe in anul 2013, principala metodd de alocare este licitatia. Pentru o prezentare pe scurt a diferitor faze ale sistemului, a se vedea, cu
privire la aceastd temd, Comisia Europeand: El régimen de comercio de derechos de emisién de la UE (ETS), citat, p. 3 si 4. Trebuie subliniat
cd, in orice caz, Curtea considerad cd ,alocarea cotelor de emisie cu titlu gratuit, prevazuta la articolul 10 din Directiva 2003/87, nu urmérea
sa acorde subventii producatorilor in discutie, ci s atenueze impactul economic al introducerii imediate si unilaterale de catre Uniunea
Europeand a unei piete a cotelor de emisie, evitind o pierdere a competitivitatii anumitor sectoare de productie care intra in domeniul de
aplicare al acestei directive” [Hotéararea din 17 octombrie 2013, Iberdrola si altii (C-566/11, C-567/11, C-580/11, C-591/11, C-620/11
si C-640/11, EU:C:2013:660, punctul 39)]. Faptul cd presiunea concurentiald nu a fost suficient de puternica ,pentru a limita impactul valorii
cotelor de emisie asupra preturilor energiei electrice” a determinat realizarea de catre producatorii de energie electricd a unor profituri
exceptionale, care s-au dorit a fi excluse, astfel incat, incepand cu anul 2013, au fost alocate cote prin recurgerea la un mecanism de licitare
integralda [Hotarérea din 17 octombrie 2013, Iberdrola si altii (C-566/11, C-567/11, C-580/11, C-591/11, C-620/11 si C-640/11,
EU:C:2013:660, punctul 40)].

17 — Astfel cum a statuat Curtea in cauza Arcelor Atlantique et Lorraine si altii (Hotararea din 16 decembrie 2008, C-127/07, EU:C:2008:728,
punctul 32), logica economici a sistemului consti in a face astfel incat reducerile emisiilor sa se realizeze la cele mai scizute costuri: JIn
special permitand vanzarea cotelor alocate, acest sistem urmadreste stimularea tuturor participantilor la sistemul mentionat sa emita o
cantitate de gaze cu efect de sera inferioara cotelor ce le-au fost acordate initial, pentru ca astfel si cedeze surplusul unui alt participant,
care a produs o cantitate de emisii superioard cotelor alocate”. Curtea s-a pronuntat in acelasi sens in Hotédrarea din 7 aprilie 2016, Holcim
(Roménia)/Comisia (C-556/14 P, EU:C:2016:207, punctul 65).

18 — La zece ani dupa intrarea sa in vigoare, inca exista o polemicd privind eficienta comercializarii cotelor, care este favorizata de preturile lor
reduse, incepdnd cu anul 2008. Pentru un rezumat al acestei dispute, a se vedea Schridinger’s emissions trading system. Europe’s
carbon-trading system is better than thought, and could be better still, disponibil la adresa http://www.economist.com/node/21683960.

19 — COM(2000) 87 final, punctul 3 in fine.

20 — Al carui cadru normativ era constituit la acea datd din Regulamentul (CEE) nr. 594/91 al Consiliului din 4 martie 1991 privind substantele
care depreciazd stratul de ozon (JO L 67, p. 1), modificat prin Regulamentul (CEE) nr. 3952/92 al Consiliului din 30 decembrie 1992
(JO L 405, p. 41) si prin Regulamentul (CE) nr. 3093/94 al Consiliului din 15 decembrie 1994 privind substantele care diminueaza stratul de
ozon (JO L 333, p. 1).
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cotele politicii comune in domeniul pescuitului® si al laptelui®. Experienta instrumentelor de politica
de mediu bazate pe piatd, foarte redusid la acel moment® (motiv pentru care sistemul Directivei
2003/87 a fost perceput initial ca un experiment riscant), s-a extins, iar dupa cativa ani de functionare
a devenit ,portdrapelul” Uniunii in domeniul climatic®.

55. In acest context, se poate observa in mod special importanta procedurii de alocare a cotelor,
devenite deja ,moneda” unei piete de dimensiuni extraordinare. Vom analiza aceasta procedura in
continuare, prezentand conditiile in care, conform Directivei 2003/87, trebuie si se aloce cotele, este
posibil transferul lor si se impune restituirea sau anularea lor.

2. Sistemul cotelor previzut de Directiva 2003/87

56. Alocarea cotelor trebuie sa se efectueze pe baza unui plan (PNA) elaborat de fiecare stat membru
pentru fiecare dintre cele doud perioade previazute initial de Directiva 2003/87 (2005-2007
si 2008-2012). In cuprinsul PNA-ului se va consemna cantitatea totald de cote pe care statul membru
decide sd le aloce pentru perioada respectiva, precum si procedura de distribuire.

57. PNA-ul, care trebuie sa se bazeze pe criterii obiective si transparente si sid ia in considerare
observatiile publicului [articolul 9 alineatul (1)], trebuie notificat Comisiei si celorlalte state membre
inainte de inceperea perioade aferente (loc. ult. cit.)*. Comisia poate respinge planul, in intregime sau
partial, in mod argumentat, in termen de trei luni de la notificarea acestuia, ca urmare a
incompatibilitatii sale cu criteriile din anexa III la directiva sau cu prevederile articolului 10 din
aceasta cu privire la procentul de cote care trebuie alocat in mod gratuit [articolul 9 alineatul (3)].

58. Cererile pentru eliberarea de permise de emisie trebuie sa fie adresate autorititii competente
stabilite de statul membru si sd contind o descriere a instalatiei si a activitatilor acesteia, a materiilor a
caror utilizare este posibil sd genereze emisii de gaze cu efect de sera, a surselor de emisii existente in
instalatie si a masurilor planificate pentru monitorizarea si raportarea emisiilor (articolul 5 din
Directiva 2003/87).

59. In cazul in care autoritatea competentid considerd ci solicitantul poate monitoriza si raporta
emisiile, aceasta ,emite permise de emisie de gaze cu efect de serd acordand autorizatia de emisie de
gaze” cu efect de serd ,din intreaga instalatie sau dintr-o parte a acesteia” [articolul 6 alineatul (1) din
Directiva 2003/87]. Permisul respectiv trebuie sa contina printre alte elemente ,obligatia de a restitui
cote care corespund emisiilor totale ale instalatiei in fiecare an calendaristic [...] in termen de patru
luni de la sfarsitul anului in cauzd”, conform verificarilor efectuate in mod corespunzator [articolul 6
alineatul (2) litera (e) din Directiva 2003/87].

60. In orice caz, titularul permisului trebuie si informeze autoritatea competentd cu privire la orice
modificari care ar putea impune revizuirea permisului, inclusiv cu privire la modificarea identitatii
operatorului instalatiei (articolul 7 din Directiva 2003/87).

21 — Cadrul normativ de bazi de la acel moment era Regulamentul (CEE) nr. 3760/92 al Consiliului din 20 decembrie 1992 de instituire a unui
regim comunitar al pescuitului si acvaculturii (JO L 389, p. 1).

22 — Componentele normative principale din perioada respectivd erau Regulamentul (CEE) nr. 856/84 al Consiliului din 31 martie 1984 de
modificare a Regulamentului (CEE) nr. 804/68 al Consiliului privind organizarea comuna a pietei in sectorul laptelui si produselor lactate
(JO L 90, p. 10), Regulamentul (CEE) nr. 3950/92 al Consiliului din 28 decembrie 1992 de stabilire a unei taxe suplimentare in sectorul
laptelui si produselor lactate (JO L 405, p. 1) si Regulamentul (CEE) nr. 536/93 din 9 martie 1993 al Comisiei de stabilire a normelor de
aplicare a prelevarii suplimentare in sectorul laptelui si al produselor lactate (JO L 57, p. 12).

23 — Rezumandu-se doar la US Clean Air Act de 1990 si la Californian Regional Clean Act Incentives Market din 1994.

24 — Expresia este preluatd din Pohlmann, M., , The European Union Emissions Trading Scheme, in Freestone, D., si Streck, C., Legal Aspects of
Carbon Trading, citatd, p. 339.

25 — Pana la 31 martie 2004 pentru planurile care vizau perioada 2005-2007 si cu cel putin 18 luni inainte de inceperea perioadei 2008-2012 si a
urmatoarelor perioade.
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61. In ceea ce priveste cotele, care sunt valabile pentru emisiile din perioada pentru care au fost alocate
[articolul 13 alineatul (1) din Directiva 2003/87], trebuie sid se asigure posibilitatea transferului in
cadrul Uniunii si intre persoanele din aceasta si din tarile terte in care sunt recunoscute [articolul 12
alineatul (1) din Directiva 2003/87].

62. Directiva 2003/87 prevede anularea cotelor: a) in cazul in care titularul acestora le restituie intr-un
numar egal cu totalul emisiilor generate [articolul 12 alineatul (3) din Directiva 2003/87] si b) in cazul
in care cotele nu mai sunt valabile (ca urmare a faptului cd nu au fost utilizate in cursul perioadei
pentru care au fost emise) si nu au fost restituite. In primul caz, anularea se efectueaza ulterior
restituirii; in cel de al doilea caz, dupda patru luni de la inceputul perioadei 2008-2012 sau al
urmaétoarelor perioade (articolul 13 din Directiva 2003/87).

63. Este extrem de important pentru piata instituita de Directiva 2003/87 ca operatorii de pe aceasta sa
beneficieze de securitate deplind in ceea ce priveste cotele in curs, att in fiecare stat membru, cat si in
raport cu toate celelalte state ale Uniunii. In temeiul articolului 12 alineatul (2) din Directiva 2003/87,
acestea ,garanteazd recunoasterea cotelor emise de o autoritate competentd din alt stat membru in
scopul indeplinirii de cédtre un operator a obligatiilor” cu privire la restituirea cotelor utilizate.

64. Astfel, articolul 19 alineatul (1) din Directiva 2003/87 impune statelor membre si prevada
sintocmirea si pdstrarea unui registru pentru a asigura evidenta exactd a emiterii, detinerii,
transferului si a anulirii cotelor””. In acelasi scop, articolul 20 alineatul (1) din Directiva 2003/87
prevede cd Comisia desemneazd ,un administrator central care pastreazd un registru independent
privind tranzactiile in care inregistreazd emiterea, transferul si anularea cotelor”?”.

65. Preocuparea privind exactitatea volumului si a circumstantelor in care sunt alocate cotele este in
acord cu dezideratul Uniunii de a imbunatati functionarea pietei, prin evitarea denaturarilor care ar
putea rezulta din orice incertitudine privind validitatea si valabilitatea acestora, avand in vedere rolul
lor de unitate de schimb din cadrul pietei insesi. In plus, dincolo de interesul pur economic sau
comercial de a mentine fiabilitatea si solvabilitatea acesteia se afla scopul pietei, cu alte cuvinte
misiunea sa in calitate de instrument pentru lupta impotriva poludrii. Pentru acest motiv,
corespondenta dintre emisiile reale si cele autorizate prin intermediul cotelor constituie o prioritate
indispensabila a sistemului in ansamblul sau.

3. Prevederile legislatiei luxemburgheze si compatibilitatea lor cu Directiva 2003/87

66. Directiva 2003/87 a fost transpusd in dreptul luxemburghez prin Legea din 2004. In ceea ce
priveste prezenta cauza, articolul 12 alineatul 2 din aceasta lege a atribuit ministrului competenta de a
stabili cantitatea totald de cote care trebuiau alocate pentru perioada 2008-2012 si de a demara
procesul de alocare a acestora. Ambele masuri trebuiau adoptate in conformitate cu PNA cu cel putin
12 luni inainte de inceperea perioadei respective >,

67. In ceea ce priveste emiterea cotelor care pot fi atribuite pentru fiecare an din perioada de 5 ani,
articolul 12 alineatul 4 din Legea din 2004 prevedea — din nou, in conformitate cu prevederile
articolului 11 alineatul (4) din Directiva 2003/87 — cd o parte din cantitatea totald de cote trebuia
emisa pana la data de 28 februarie a anului in cauza.

26 — Sublinierea noastra.

27 — Cu caracter general, cu privire la sistemul de inregistrare, a se vedea Molina Hernandez, C., ,,El registro de derechos de emision de los gases
de efecto invernadero de la Unién Europea”, in Revista de Derecho Comunitario Europeo, nr. 56, 2016, p. 157-197.

28 — Astfel, Legea din 2004 era conforma cu articolul 11 alineatul (2) din Directiva 2003/87.
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68. Respectand mandatul prevazut de Directiva 2003/87 si de Legea din 2004, Luxemburgul a elaborat
la momentul oportun PNA-ul sau pentru perioada 2008-2012, care a obtinut aprobarea obligatorie a
Comisiei. Acest PNA prevede ca, in cazul incetarii sau al suspendarii activitatii unei instalatii, nu se
aloca cote pentru anul urmator.

69. Conform articolului 13 alineatul 6 din Legea din 2004, incetarea totala sau partiald a exploatarii
unei instalatii trebuie sa fie notificatd imediat ministrului. Aceastéd cerinta este de asemenea in acord cu
articolul 7 din Directiva 2003/87, in temeiul caruia autoritatea competentd trebuie sa fie informata cu
privire la modificérile care ar putea impune revizuirea permisului de emisie.

70. Pana in acest punct, considerdm ci legislatia nationald respecti cu exactitate Directiva 2003/87. In
special, este conform cu directiva faptul cd, dupd cum se arata in PNA, in cazul in care o instalatie isi
inceteazi sau isi suspendi activitatea, nu se aloci cote in favoarea acesteia pentru anul urmitor. In
opinia noastrd, care coincide cu cea a Comisiei, statele membre respectd Directiva 2003/87 daca
acestea conditioneaza alocarea cotelor respective de cerinta ca instalatia sa fie in functiune. In plus, o
astfel de cerintd ar trebui consideratd implicitd in Directiva 2003/87. Daca scopul sistemului este de a
asigura echivalenta dintre emisiile autorizate si emisiile efectiv produse, volumul celor dintai trebuie s
se calculeze pe baza previziunilor cu privire la cele din urma, iar aceastd informatie trebuie si se
deducd din totalul instalatiilor presupus active in cursul exercitiului fiscal pentru care trebuie sa se
aloce cotele.

71. Cu toate acestea, incompatibilitatea ipotetica dintre legislatia luxemburgheza si Directiva 2003/87,
la care face referire Cour constitutionnelle (Curtea Constitutionald), vizeazd solutia adoptata de
legiuitorul national pentru situatia in care, dupd notificarea incetdrii totale sau partiale a exploatarii
unei instalatii, exista cote neutilizate. Aceasta este situatia prevazutd in abstract la articolul 13
alineatul 6 din Legea din 2004, care, in concret, a determinat initierea litigiului principal.

72. Prin urmare, nu trebuie sa se examineze daca este sau nu este compatibil cu Directiva 2003/87
faptul c4, potrivit legiuitorului national, instalatiile cirora li se aloci cote trebuie si fie in functiune. In
opinia noastrd, astfel cum am mentionat, este vorba despre o conditie incontestabild din perspectiva
directivei si, de asemenea, impusi in mod implicit de aceasta. Intrebarea este, mai degrabi, daci, in
cazul alocarii cotelor unei instalatii in privinta céreia incetarea activititii este confirmata ulterior,
administratia competenta poate solicita restituirea cotelor respective, cu titlu de cote neutilizate.

73. Prin urmare, nu este vorba despre o cerere de cote respinsa intrucat vizeaza instalatii inactive, ci
despre anumite cote alocate efectiv unei oteldrii care, nefiind activa, nu trebuia sd beneficieze de
acestea. Mai exact, alocarea nejustificatd provine dintr-o eroare privind situatia uzinei siderurgice al
carei titular era ArcelorMittal, eroare imputabild acestei societiti, care nu si-a indeplinit obligatia de a
notifica autoritatea competentd cu privire la incetarea productiei sale.

74. In cazul unei ipoteze precum cea prezentats, articolul 13 alineatul 6 din Legea din 2004 prevede ci
»[m]inistrul decide in privinta restituirii totale sau partiale a cotelor neutilizate”. Prin urmare, problema
se reduce la stabilirea conditiilor in care ministrul poate decide in privinta restituirii acestor cote si, mai
exact, a aspectului daca decizia adoptata (ministrul a optat sd solicite ArcelorMittal restituirea cotelor
neutilizate, deoarece nu mai avea posibilitatea, ratione temporis, de a incerca sa anuleze alocarea in
registrul tinut de catre administratorul central al sistemului) a fost conformé cu Directiva 2003/87.

75. Consideram ca decizia ministrului de a pune in aplicare mandatul prevazut de Legea din 2004 nu
incalca Directiva 2003/87. Odata cu suspendarea de catre ArcelorMittal a activitatilor otelariei din
Schifflange la 19 octombrie 2011, aceasta avea obligatia, in temeiul articolului 7 din Directiva 2003/87
si al articolului 13 alineatul 6 din Legea din 2004, si notifice situatia respectiva autoritatii competente.
Daca ar fi procedat astfel si conform PNA-ului luxemburghez, nu s-ar fi alocat cote in favoarea sa
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(aferente acestei instalatii) pentru anul 2012. Totusi, cotele i-au fost alocate la 22 februarie 2012,
autoritatea competentd neavand cunostintd despre incetarea activititii pand cand, la 23 aprilie 2012,
ArcelorMittal nu a solicitat suspendarea controalelor de mediu, ca urmare a incetirii activitatii uzinei
siderurgice.

76. In cazul in care aceasta incetare ar fi fost notificatd la momentul oportun, autoritatea competenti
ar fi putut si evite eroarea constind in alocarea unor cote care erau in mod evident nejustificate. Si
dacd, dupa comiterea erorii, aceasta ar fi avut cunostintd despre incetare inainte de trecerea a 60 de zile
calendaristice, ar fi putut si solicite administratorului central anularea ,tranzactiei””, conform solutiei
prevazute pentru astfel de situatii la articolul 34a alineatul (2a) din Regulamentul nr. 2216/2004.

77. Consideram ca Directiva 2003/87 si articolul 13 alineatul 6 din Legea din 2004 nu sunt
incompatibile daca ministrul, atunci cand este informat tardiv cu privire la incetarea exploatérii unei
instalatii, solicitd administratorului central sd anuleze ,tranzactia” in temeiul céreia au fost alocate
cotele. Ce se intdmpld in cazul in care aceastd anulare nu este posibild, intrucat au fost depasite
termenele previzute de reglementirile privind registrul? In opinia noastra, care coincide de asemenea
cu cea a Comisiei, in aceste circumstante, ministrul poate sa solicite restituirea cotelor alocate in mod
eronat.

78. Desigur, Directiva 2003/87 prevede numai ,restituirea” cotelor aferente emisiilor generate
[articolul 6 alineatul (2) litera (e) si articolul 12 alineatul (3) din directiva]. Configuratia sistemului nu
pare sa fie compatibild, in principiu, cu modificarea a posteriori a volumului total de cote alocate sau
al celui de cote atribuite fiecdrei instalatii®. Cu toate acestea, situatia din prezenta cauzi se refera la
restituirea unor cote care nu ar fi trebuit alocate niciodata, intrucat nu erau respectate conditiile
prevazute de PNA in contextul Directivei 2003/87. Prin urmare, nu este vorba despre o ajustare
pentru a corecta o simpla eroare de calcul in determinarea volumului de cote [aceasta este situatia la
care face referire Comisia in comunicarea sa COM(2006) 725 final]*, ci despre aplicarea regulilor de
functionare a sistemului, pentru a evita denaturarea pietei cotelor si a facilita, in mod indirect,
obiectivul protectiei mediului urmaérit de piata respectiva.

79. In cele din urmi, consideraim ca Directiva 2003/87 nu se opune Legii din 2004 prin faptul ci
impune restituirea cotelor alocate in mod nejustificat ca urmare a neindeplinirii de catre operatorul
instalatiei beneficiare a obligatiei de a notifica autoritatea competenta, la momentul oportun, cu
privire la incetarea activitatii uzinei. Decizia de restituire este legala daca, avand in vedere succesiunea
temporald, nu se mai poate solicita administratorului central sa anuleze alocarea dupd implinirea
termenului prevazut de normele privind registrul de tranzactii, aspect care trebuie stabilit de instanta
nationala.

29 — Conform articolului 2 litera (v) din regulament, ,tranzactie” inseamna ,eliberarea, transferul, achizitionarea, restituirea, anularea si inlocuirea
cotelor si eliberarea, transferul, achizitionarea, anularea si retragerea de URE, URCE, UCA si UAB, precum si reportul de URE, URCE si
UCA”.

30 — La alineatul (2) punctul 2.1 din Comunicarea Comisiei citre Consiliu si Parlamentul European privind evaluarea [PNA] in cea de a doua

perioada din sistemul comunitar de comercializare a cotelor de emisie [COM(2006) 725 final] se aratd ca astfel de ,ajustari a posteriori
contrazic notiunea esentiald de comercializare in care se stabilesc in prealabil anumite limite maxime (cap-and-trade), conceputa de
directiva”, si ca ,nu exista nicio necesitate administrativa si nicio altd justificare”, statele membre avind obligatia si ,foloseasca cele mai
bune date disponibile atunci cdnd adopta decizii cu privire la alocérile prealabile”.

31 — In cuprinsul comunicirii respective, aceasta este previzuti ca una dintre situatiile in care este permisa totusi ajustarea a posteriori a
inchiderii unei instalatii in decursul perioadei in curs, situatie in care ,nu mai existd niciun operator caruia s i se elibereze cote” (loc. ult.
cit.).
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B - A doua intrebare preliminard

1. Consideratii introductive cu privire la admisibilitatea intrebdrii
80. Cea de a doua intrebare preliminara adresatd de instanta de trimitere vizeazd natura sau calificarea
juridica a cotelor. Aceasta prezintda un interes deosebit pentru Cour constitutionnelle (Curtea
Constitutionald), deoarece este posibil ca de solutionarea sa sd depinda considerarea obligatiei de
restituire, in conformitate cu dreptul luxemburghez, ca o expropriere.

81. Atat Comisia, cat si guvernul Luxemburgului contestd viabilitatea celei de a doua intrebdri
preliminare. Comisia sustine ca obligatia de restituire este conforma cu o norma instituitd de
Luxemburg in exercitarea competentei sale de a aproba PNA-ul, fara si reprezinte o obligatie impusa
de dreptul Uniunii si, prin urmare, nici un caz de aplicare a acestuia.

82. Guvernul Luxemburgului considerd, in acelasi sens, ca aceastd intrebare nu presupune
interpretarea Directivei 2003/87, ci a dreptului national; concret, ar fi vorba despre o problema de
drept national (constitutional) adresatda Cour constitutionnelle (Curtea Constitutionald), pe care
aceasta o poate solutiona numai in limitele competentei sale jurisdictionale. In opinia sa, Cour
constitutionnelle (Curtea Constitutionald) trebuie si efectueze analiza conformitatii legislatiei
luxemburgheze cu Constitutia nationald, fara sa aiba, prin urmare, posibilitatea de a extinde aceastd
analiza la compatibilitatea acestei legislatii cu Conventia pentru apararea drepturilor omului si a
libertétilor fundamentale si nici cu carta, aceasta sarcina fiind de competenta exclusiva a instantelor
de drept comun.

83. Comisia recunoaste cd, in pofida faptului cd dreptul Uniunii nu este aplicabil in ceea ce priveste
obiectul intrebarii, Curtea ar putea stabili care sunt caracteristicile cotelor in domeniul dreptului
respectiv, ,cu scopul de a permite instantei de trimitere si deducd propriile concluzii”**. Dimpotriva,
guvernul Luxemburgului este categoric in refuzul sau de a accepta competenta Curtii de a se
pronunta cu privire la cea de a doua intrebare preliminara, astfel incat nu a formulat observatii cu
privire la aceasta.

84. Obiectia guvernului Luxemburgului se refera la (posibila) necompetentd a Curtii, ca urmare a lipsei
unor legaturi intre obiectul intrebarii si dreptul Uniunii, precum si, cu titlu preliminar, la (din nou,
posibila) necompetentd a Cour constitutionnelle (Curtea Constitutionald) de a solutiona litigiul in
afara limitelor jurisdictiei sale.

2. Cu privire la competenta instantei de trimitere de a adresa intrebarea preliminara

85. Competenta Cour constitutionnelle (Curtea Constitutionald) de a adresa intrebéri preliminare in
temeiul articolului 267 TFUE rezulta din calitatea sa incontestabild de instanta judecatoreasca. Plecand
de la aceasta premisa si avand in vedere pozitia sustinutda de guvernul luxemburghez, Cour
constitutionnelle (Curtea Constitutionald) a considerat ca este oportun si sesizeze Curtea, deoarece
considerd cd, pentru a se pronunta cu privire la conformitatea articolului 13 alineatul 6 din Legea din
2004 cu articolul 16 din Constitutie — cu alte cuvinte pentru a analiza o chestiune cu un evident
caracter constitutional —, trebuie sa stabileasca in prealabil natura juridicd a cotelor, in conformitate
cu dreptul Uniunii.

32 — Punctul 49 din observatiile sale scrise.
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86. In opinia noastra, daci Cour constitutionnelle (Curtea Constitutionald) statueazi ci, pentru a
integra continutul unei dispozitii nationale (in acest caz, articolul 16 din Constitutia Luxemburgului,
cu titlu de criteriu de validitate al Legii din 2004), este necesard solutionarea indoielilor sale cu privire
la calificarea cotelor ca ,bunuri” in conformitate cu dreptul Uniunii, atunci poate — si trebuie, in
conformitate cu articolul 267 TFUE - sa sesizeze Curtea cu o trimitere preliminara. Aspectul daca
instanta de trimitere trebuie sau nu trebuie sa recurga la reglementari care nu fac parte din textul
Constitutiei reprezinta o problemd de drept national in care Curtea nu poate interveni. Aceasta are
numai sarcina de a analiza caracterul jurisdictional al instantei de trimitere si de a raspunde la
intrebarile sale, pornind de la principiul conform céruia revine instantei nationale — care este sesizata
cu litigiul a quo si trebuie sa isi asume responsabilitatea solutiondrii sale — sarcina de a aprecia, in
lumina circumstantelor concrete, atat necesitatea trimiterii, cat si relevanta intrebarilor adresate
Curtii®.

3. Cu privire la competenta Curtii

87. Dupa cum se stie, Curtea nu trebuie sa raspunda la intrebarea adresata doar pe baza consideratiilor
anterioare. In plus, intrebarea are ca obiect, in mod inevitabil, interpretarea unei norme de drept al
Uniunii care este relevantd pentru solutionarea litigiului din procedura principala®.

88. Atat guvernul luxemburghez, cat si Comisia considera ca aceastd imprejurare nu se regaseste in
prezenta cauza, insa nu impartasim opinia lor.

89. Dupa cum am ardtat atunci cind am propus raspunsul pentru prima intrebare preliminars,
normele din Directiva 2003/87 privind cotele vizeaza, intr-o cauzd precum prezenta, restituirea cotelor
care au fost alocate in mod eronat.

90. Totusi, este cert cd dreptul Uniunii n u stabileste in mod neechivoc natura juridica a cotelor,
revenind statelor membre sarcina determinarii acesteia, in temeiul principiului subsidiaritatii. Solutiile
adoptate sunt foarte eterogene: de la configurarea lor ca autorizatii administrative (cote alocate,
licente, permise, concesiuni), pand la calificarea lor ca bunuri care pot fi insusite (prin proprietate
deplind sau prin intermediul drepturilor de utilizare sau al altor iura in re atipice) sau ca simple
instrumente financiare, in aproape toate cazurile existind multe rezerve si misuri de precautie ™.

91. Cu toate acestea, inainte de a stabili calificarea juridica a cotelor (indiferent daca reprezintd, inter
alia, bunuri, autorizatii administrative sau instrumente financiare), trebuie si se solutioneze o
chestiune prealabila: constituirea lor valida drept ,,cote” in conformitate cu Directiva 2003/87.

92. Prin urmare, indiferent de natura juridica conferitd de legislatiile nationale respective, cotele pot fi
alocate sau atribuite numai in conformitate cu normele Uniunii. In prezenta cauza, problema ridicati
in fata instantelor nationale vizeazd, dupd cum am mentionat, restituirea cotelor, care este solicitata in
cazul in care se constatd alocarea lor in mod nejustificat. Avand in vedere cd pentru analizarea
caracterului intemeiat al restituirii trebuie si se apeleze la Directiva 2003/87, ne confruntam cu o
situatie in care este aplicabil dreptul Uniunii si care, prin urmare, este de competenta Curtii.

33 — In acest sens, printre multe altele, Hotérarea din 26 iunie 2007, Ordre des barreux francophones et germanophone si altii (C-305/05,
EU:C:2007:383, punctul 18).

34 — De exemplu Hotararea din 21 decembrie 2011, Cicala (C-482/10, EU:C:2011:868, punctele 16-19.

35 — A se vedea in special La régulation des marchés du CO,, Rapport de la mission confiée a Michel Prada, 2010, p. 60-61, accesibil la adresa
http://www.ladocumentationfrancaise.fr/rapports-publics/104000201/
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93. Cu alte cuvinte, inainte de a stabili dacé in ordinea juridica luxemburgheza cotele reprezintd bunuri
sau autorizatii administrative — aspect care trebuie determinat de instanta nationald, in conformitate cu
normele nationale —, trebuie si se verifice daca in prezenta cauzd a fost constituit insusi obiectul cu
privire la care trebuie sa se efectueze calificarea juridicd. Aceastd verificare trebuie realizatd in
conformitate cu dreptul Uniunii, potrivit interpretérii pe care i-o dd Curtea.

4. Cu privire la fond

94. Crearea cotelor — in primul rand — si configurarea lor ca bunuri sau ca autorizatii administrative —
in al doilea rand — reprezintd doud procese diferite, fiecare dintre ele inclus intr-un domeniu normativ
distinct: dreptul Uniunii, in ceea ce priveste primul proces; dreptul national, in ceea ce il priveste pe cel
de al doilea.

95. In cazul in care intr-un stat membru cotele sunt configurate ca bunuri care pot face obiectul
drepturilor reale (dreptul de proprietate sau drepturi conexe) pentru titularii lor, privarea de acestea
de catre autoritatile publice ar putea, in cele din urma, sa constituie un caz de expropriere, daca astfel
decid instantele respective. Dimpotriva, in cazul calificdrii cotelor ca simple licente sau autorizatii
administrative, revocarea lor ar impune, cu sigurantd, un tratament diferit: din nou, cel prevazut de
dreptul national si interpretat de cétre instantele din statul membru.

96. Litigiul cu care a fost sesizatda Cour constitutionnelle (Curtea Constitutionald) are ca obiect
nasterea cotei in contextul Directivei 2003/87. Prin urmare, acesta vizeaza un moment anterior celui
al calificarii juridice a cotei respective, dupi ce a fost constituita ca atare. In aceasti fazi nu se poate
discuta inca, in sens strict, despre un bun care poate face obiectul drepturilor reale si nici despre o
autorizatie administrativa valabild, astfel incat restituirea cotelor alocate in mod nejustificat nu poate fi
considerata nici expropriere, nici revocare nelegald a unui act administrativ, pentru simplul motiv c3, in
cadrul normelor Uniunii — care reprezinta sistemul juridic in care trebuie sd se caute raspunsul privind
restituirea respectivd —, cota nu constituie neaparat un bun sau o autorizatie, ci numai o conditie
prealabild a ceea ce ar putea reprezenta, ulterior, una dintre acestea (si chiar altceva) in fiecare stat
membru.

97. Restituirea unei cote neutilizate, intemeiata pe faptul cd aceasta a fost alocata dintr-o eroare
imputabila titularului si care nu poate fi remediata prin anularea din registru (si anume restituirea
care face obiectul litigiului principal), este o consecintd care rezultd din Directiva 2003/87. Astfel, se
asigura functionarea corecta a sistemului de comercializare a cotelor reglementat de Uniune ca
instrument-cheie al politicii sale de protectie a mediului. Prin urmare, consideram ca articolul 17 din
cartd nu este aplicabil in ceea ce priveste restituirea, deoarece, in astfel de conditii, aceasta nu
presupune exproprierea unui bun care a fost deja inclus in patrimoniul titularului, ci revocarea unui
act de alocare a cotei, ca urmare a neindeplinirii cerintelor in conformitate cu care trebuia si se
efectueze alocarea respectiva, in conformitate cu Directiva 2003/87.

98. Prin urmare, sugeram si se raspunda la cea de a doua intrebare preliminard in sensul ca cotele

alocate contrar Directivei 2003/87 nu pot fi calificate ca bunuri incluse in patrimoniul titularilor lor,
in sensul garantiilor inerente dreptului fundamental de proprietate, consacrat la articolul 17 din carta.
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VI - Concluzie

99. In temeiul consideratiilor prezentate, propunem Curtii si riaspundi la intrebarile preliminare
adresate de Cour constitutionnelle (Curtea Constitutionald) din Luxemburg dupd cum urmeaza:

»1) Directiva 2003/87/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 13 octombrie 2003 de stabilire

2)

18

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 nu se opune unei legislatii nationale, precum
cea aplicabila in litigiul principal, care impune obligatia de restituire a cotelor alocate din cauza
unei erori imputabile operatorului instalatiei, atunci cand nu mai era posibil sia se solicite
administratorului central al registrului si anuleze alocarea respectiva, revenind instantei nationale
sa stabileasca acest aspect.

Cotele alocate contrar conditiilor previazute de Directiva 2003/87 nu pot fi calificate ca bunuri

incluse in patrimoniul titularilor lor, in sensul garantiilor inerente dreptului fundamental de
proprietate consacrat la articolul 17 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene.”
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