g

W Rattsfallssamlingen

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT NILS WAHL
foredraget den 5 februari 2015'

Mal C-148/14

Bundesrepublik Deutschland
mot
Nordzucker AG

(begdran om forhandsavgorande fran Bundesverwaltungsgericht (Tyskland))

"Miljé — System for handel med utsléppsritter for vixthusgaser — Artikel 16.1 och 16.3 i
direktiv 2003/87/EG — Overvakning och rapportering av utslipp — Kontroll av de rapporter som ges
in av verksamhetsutévare — Pafoljder — Proportionalitet”

1. Direktiv 2003/87/EG? (nedan kallat direktivet) ar ett av de huvudsakliga rittsliga instrumenten fér
Europeiska unionen och dess medlemsstater att uppfylla sina skyldigheter enligt Kyotoprotokollet att
minska antropogena viaxthusgasutslapp. Direktivet dr avsett att bidra till det malet genom att uppritta
en effektiv europeisk marknad for utslappsritter for vixthusgaser, med minsta mojliga forsvagning av
ekonomisk utveckling och sysselsittning.®

2. Den aktuella begdran om forhandsavgorande fran tyska Bundesverwaltungsgericht (federala
forvaltningsdomstolen) ger EU-domstolen tillfille att klargora vilka pafoljder som, nér sa ar lampligt,
ska aldggas verksamhetsutovare som den 30 april ett visst ar overlamnat ett antal utsldppsriatter som
kontrollerats i enlighet med artikel 15 i direktivet och befunnits técka utslippen under det féregédende
aret men som efter ytterligare kontroller av den behoriga nationella myndigheten visat sig inte ricka
for att ticka de utslappen.

3. Den hénskjutande domstolen onskar fa klarlagt om ett sadant beteende i forekommande fall ska leda
till nationella pafoljder, i enlighet med artikel 16.1 i direktivet, eller till den automatiska paféljd som
foreskrivs i artikel 16.3 i direktivet.

4. Jag kommer nedan att forklara varfor jag anser att det forsta alternativet ar det rétta.

1 — Originalsprak: engelska.

2 — Europaparlamentets och radets direktiv 2003/87/EG av den 13 oktober 2003 om ett system for handel med utsléppsritter for vixthusgaser
inom gemenskapen och om éndring av radets direktiv 96/61/EG (EUT L 275, s. 32).

3 — Se skilen 3-5 i direktiv 2003/87.
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I — Tillampliga bestimmelser

A — Unionsrdtt

5. Artikel 6 i direktivet ("Villkor och innehall for tillstandet for utslipp av vixthusgaser”) foreskrev vid
den relevanta tidpunkten® foljande:

”1. Den behériga myndigheten skall utfirda tillstand for utslapp av vaxthusgaser fran hela eller en del
av en anldggning, om den finner att verksamhetsutovaren dr i stand att overvaka och rapportera
utsldppen.

2. Tillstand for utsldpp av vaxthusgaser skall innehalla foljande:

e)  Skyldighet att Overlamna utsldppsritter motsvarande de sammanlagda utslippen fran
anldggningen under varje kalenderar, efter kontroll i enlighet med artikel 15, inom fyra méanader
efter det ifrdgavarande kalenderarets slut.”

6. Enligt artikel 12.3 i direktivet gillde foljande:

"Medlemsstaterna skall se till att verksamhetsutovaren for varje anliggning senast den 30 april varje
ar overlamnar det antal utsldppsritter som motsvarar de sammanlagda utsldppen fran anldggningen
under det foregaende kalenderdret i 6verensstimmelse med den kontroll som utférts i enlighet med
artikel 15 och att dessa utslappsritter dérefter annulleras.”

7. Artikel 15 i direktivet ("Kontroll”) stadgade, savitt hir ar relevant, foljande:
"Medlemsstaterna skall se till att de rapporter som ldamnas in av verksamhetsutévarna i enlighet med

artikel 14.3 kontrolleras i enlighet med kriterierna i bilaga V och att den behoériga myndigheten
underréttas om detta.

8. Artikel 16 i direktivet ("Pafoljder”) stadgade foljande:
”1. Medlemsstaterna skall faststdlla regler om paféljder for 6vertriddelser av de nationella bestimmelser
som antagits i enlighet med detta direktiv och vidta de atgarder som krévs for att se till att dessa regler

tillampas. Pafoljderna skall vara effektiva, proportionella och avskréickande. ...

2. Medlemsstaterna skall se till att namnen offentliggérs pa de verksamhetsutdvare som bryter mot
kraven pd 6verlimnande av tillrackligt manga utsldppsratter enligt artikel 12.3.

4 — Direktiv 2003/87 har sedan dess dndrats ett flertal ganger. Ingen av dessa senare dndringar forefaller emellertid ha nagon betydelse for
férevarande mal.
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3. Medlemsstaterna skall se till att verksamhetsutovare som inte senast den 30 april varje
ar overlamnar tillrackligt manga utslappsrétter for att ticka utslippen under det foregiende aret
alaggs att betala en avgift for de 6verskridande utslappen. Avgiften skall vara 100 euro for varje ton
koldioxidekvivalenter som sldpps ut fran anldggningen och som verksamhetsutovaren inte 6verldmnat
utslappsratter for. Betalning av avgiften fir inte befria verksamhetsutovaren fran skyldigheten att
overlamna det antal utsldppsréitter som motsvarar de Overskridande utsldppen, ndr denne skall
overlamna utsldppsritter for det foljande kalenderaret.

»

B — Nationell rdtt

9. De relevanta bestimmelserna i tysk ratt aterfinns i Gesetz {iber den Handel mit Berechtigungen zur
Emission von Treibhausgasen (lag om handel med utslappsritter for véxthusgaser, nedan kallad
TEHG) av den 8 juli 2004°

10. I 4 § TEHG ("Tillstdnd for utsldpp”) stadgas foljande:

”1) Utsldpp av viaxthusgaser fran en verksamhet i den mening som avses i denna lag kréver tillstand.

5) Tillstdndet ska innehalla foljande uppgifter och villkor:

5. En skyldighet att 6verlamna utslappsritter i enlighet med 6 §.

8) Om verksamhetsutovaren inte uppfyller de skyldigheter som foreskrivs i 5 § har atgarder enligt 17
och 18 §§ i denna lag foretrade framfor atgérder enligt 17 § i den federala lagen om skydd mot
storningar (Bundes-Immissionsschutzgesetz). Vid ésidosédttanden av skyldigheterna i 5 § ar 20 och 21
§§ i den federala lagen om storningar inte tillimpliga. Om verksamhetsutdovaren underlater att
uppfylla de skyldigheter som foreskrivs i 6 § stycke 1 dr endast bestimmelserna i denna lag
tillampliga.”

11. Enligt 6 § TEHG ("Utslappsritter”) géller foljande:
”1) Verksamhetsutovaren ska senast den 30 april varje ar, fran och med ar 2006, till den behoriga

myndigheten 6verldmna ett antal utsldppsréitter som motsvarar de utslipp som dennes verksamhet
orsakade foregdende kalenderar.

»

5 — BGBI [, s. 1578.
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12. Del 5 i TEHG ror pafoljder. I 18 § TEHG foreskrivs foljande:

”1) Om verksamhetsutovaren inte uppfyller sin skyldighet enligt 6 § stycke 1, ska den behoriga
myndigheten for varje ton koldioxidekvivalent som sliapps ut faststdlla en betalningsskyldighet pa
100 euro eller, under den forsta tilldelningsperioden, 40 euro. Myndigheten kan underlata att faststilla
en betalningsskyldighet om verksamhetsutovaren inte kunde uppfylla sin skyldighet enligt 6 § stycke 1
pé grund av force majeure.

2) For det fall att verksamhetsutovaren inte vederborligen har rapporterat om de utslipp som dennes
verksamhet har orsakat, ska den behoriga myndigheten uppskatta de utslapp som verksamheten har
orsakat foregdende kalenderar. Uppskattningen ska vara bindande vid faststdllandet av skyldigheten i 6
§ stycke 1. Nagon uppskattning ska inte goras om verksamhetsutdvaren i vederborlig ordning har
uppfyllt sin rapporteringsskyldighet i samband med utfragningen rdorande faststillelsebeslutet enligt
stycke 1.

3) I det fall som avses i stycke 2 dar verksamhetsutovaren skyldig att 6verlimna de utslappsrétter som
saknas i enlighet med den uppskattning som gjorts senast den 30 april f6ljande ar. ...”

II — Bakgrund, forfarandet och tolkningsfragorna

13. Nordzucker AG (nedan kallat Nordzucker) drev, innan det lades ned i mars 2008, en sockerfabrik.
Fabriken hade en angpanna samt en torkanldggning for termisk torkning av betmassa.

14. Efter att systemet for handel med utsldppsritter inférdes och som svar pa en forfragan fran Verein
der Zuckerindustrie (den tyska sockerindustrins branschférening), underriattade Bundesministerium fiir
Umwelt, Naturschutz, Bau und Reaktorsicherheit (det tyska federala miljoministeriet) genom en
skrivelse av den 17 juni 2004 foreningen om att torkanldggningar inte omfattades av handeln med
utslappsratter, eftersom sadana anldggningar &r nodvindiga vid sockertillverkning. Daremot
omfattades en panna for att generera anga och energi och som hingde samman med en anliggning
for tillverkning eller raffinering av socker av handeln med utsldppsritter om anldggningens ingaende
viarmeenergi 6verskred den stadgade minimigransen.

15. Nordzucker framstéllde en utsldppsrapport for ar 2005. Enligt rapporten hade anggeneratorn
medfort utslipp pa totalt 40288 ton koldioxid. Den mingden innefattade inte de utslipp fran
angframstillningen som var nodviandig for att driva torkanldggningen. En kontrollér kontrollerade
rapporten, fann att den stimde och godkidnde att utslippen registrerades sdsom skedde. Den
16 mars 2006 sindes rapporten till Deutsche Emissionshandelsstelle (den tyska myndigheten for
handel med utsldppsritter, nedan kallad Emissionshandelsstelle) via behorig delstatsmyndighet. Den
30 april 2006 hade Nordzucker overlimnat det antal utsldppsritter till Emissionshandelsstelle som
motsvarade utsldppen enligt rapporten.

16. Emissionshandelsstelle undersokte rapporten och begirde att Nordzucker skulle éndra den och
bland annat beakta de utsldpp som avsag torkanldggningen. Nordzucker forklarade att foretaget med
tanke pa skrivelsen fran ministeriet hade antagit att torkanldggningar inte omfattades av kravet pa
handel med utslappsritter och att de utslapp som hédnforde sig till en anggenerator som anvéndes for
att driva en sadan anldggning darfor inte beh6vde rapporteras. Nordzucker dndrade emellertid sin
utslappsrapport pa det sitt som Emissionshandelsstelle begért. Foljaktligen rapporterade Nordzucker
utsldpp om sammanlagt 42 961 ton koldioxid och 6verlamnade den 24 april 2007 utslappsritter for
ytterligare 2 673 ton.

17. Genom beslut av den 7 december 2007 alade de tyska myndigheterna Nordzucker att betala

106 920 euro som pafoljd i enlighet med 18 § forsta meningen TEHG. Ett klagomal mot det beslutet
avslogs genom beslut av den 14 april 2009.
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18. Nordzucker 6verklagade det beslutet till Verwaltungsgericht (forvaltningsdomstol), som i dom av
den 11 juni 2010 ogiltigférklarade det angripna beslutet. Genom dom av den 20 oktober 2011 ogillade
Oberverwaltungsgericht (Overritt i forvaltningsmal) de tyska myndigheternas 6verklagande av domen
fran forsta instans. De tyska myndigheterna overklagade Oberverwaltungsgerichts dom till
Bundesverwaltungsgericht.

19. Bundesverwaltungsgericht hyste tvivel om den rétta tolkningen av artikel 16 i direktivet och
beslutade darfor att vilandeforklara maélet och hénskjuta foljande fraga till domstolen for ett
forhandsavgorande:

”Ska artikel 16.3 och 16.4 i direktiv 2003/87 tolkas sa, att en verksamhetsutovare ska aldggas att betala
en avgift for overskridande utslapp dven i det fallet att denne senast den 30 april ett visst ar har
overlamnat ett antal utsldppsréitter som motsvarar de sammanlagda utslapp som denne har uppgett i
den rapport om foregaende &ars utslipp frdn anldggningen som av kontrolloren befunnits vara
tillfredsstidllande, men den behoriga myndigheten, efter den 30 april, har faststdllt att en for lag
sammanlagd utslappsméngd felaktigt har angetts i den kontrollerade utslappsrapporten, rapporten har
korrigerats och verksamhetsutovaren 6verlamnat de ytterligare utslappsrétterna inom den nya fristen?”

20. Skriftliga yttranden har i forevarande mal getts in av Nordzucker, Emissionshandelsstelle, den
tyska, den tjeckiska och den nederlindska regeringen, Forenade kungarikets regering och
kommissionen. Domstolen beslutade att inte halla forhandling i malet.

[II — Rittslig bedomning

21. Den hénskjutande domstolen har stillt sin fraga for att fa klarhet i huruvida den pafoljd som
foreskrivs i artikel 16.3 i direktivet ska tillimpas pa en verksamhetsutévare som den 30 april ett visst
ar overlamnade ett antal utsldppsritter som motsvarade dess utslipp under foregiende ar, vilket
kontrollerats i enlighet med artikel 15 i direktivet, men som efter en senare kontroll av den behoriga
nationella myndigheten visat sig inte tiacka verksamhetsutovarens utslapp under foregdende ar.

22. Bundesverwaltungsgericht har i sin detaljerade begidran om forhandsavgorande forklarat att tva
olika angreppssitt ér mdjliga och att den anser att det finns starka argument for bada. Den anser
dock, framst pa grundval av ordalydelsen i de relevanta bestimmelserna i direktivet, att den
hénskjutna fradgan bor besvaras nekande.

23. De tva angreppssitten har ocksa diskuterats av de parter som yttrat sig i detta mal. Nordzucker,
den tjeckiska och den nederlédndska regeringen, Forenade kungarikets regering och kommissionen har
hiavdat att artikel 16.3 i direktivet ska tolkas restriktivt. Den bestimmelsen ska i sa fall inte anses
tillamplig i den situation som den hénskjutande domstolen beskrivit.

24. Den tyska regeringen och Emissionshandelsstelle har daremot foreslagit att domstolen besvarar den
hénskjutna fragan jakande. Enligt deras mening kan man dra paralleller mellan situationen i det
nationella mélet och den som domstolen prévade i mélet Billerud Karlsborg och Billerud Skirblacka.®
Domstolen slog dar fast att pafoljden enligt artikel 16.3 i direktivet var automatiskt tillimplig pa
verksamhetsutovare som senast den 30 april ett visst ar inte Overlimnat en tillricklig méangd
utslappsratter och klargjorde att botesbeloppet inte kan justeras av nationella domstolar.

6 — C-203/12, EU:C:2013:664.
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25. Som jag nu kommer att forklara, anser jag att en systematisk och teleologisk tolkning av
artikel 16.3 i direktivet, trots dess nagot tvetydiga ordalydelse, stoder de argument som anforts av
Nordzucker, den tjeckiska och den nederlindska regeringen, Forenade kungarikets regering och
kommissionen. Aven om jag forstir overvagandena bakom den tolkning som den tyska regeringen och
Emissionshandelsstelle foresprakar, anser jag i slutdndan inte att det finns stod for dem. Jag tolkar inte
heller domen Billerud Karlsborg och Billerud Skérblacka (EU:C:2013:664) sa, att den stoder den
standpunkten.

26. Det ska till att borja med noteras att ordalydelsen av artikel 16.3 i direktivet inte dr otvetydig vad
giller den skyldighet som foreligger vid dventyr av den ddr angivna pafoljden. Enligt den
bestimmelsen ska medlemsstaterna aldgga en avgift for 6verskridande utslapp for "verksamhetsutovare
som inte senast den 30 april varje ar overlamnar tillrdckligt ménga utsldppsritter for att ticka
utslappen under det foregaende éret”.

27. Som den hinskjutande domstolen med ritta papekat, ér ingen av tolkningarna vid forsta paseendet
oforenlig med ordalydelsen i artikel 16.3 i direktivet. Den bestimmelsen kan séaledes uppfattas sd, att
den hiénvisar till utslippen under foregdende ar som kontrollerats i enlighet med artikel 15 i
direktivet, eller, alternativt, till alla utslaipp under foregaende ar enligt vad som faststillts i en
slutrapport, eventuellt efter ytterligare kontroller av de behdriga nationella myndigheterna.

28. Laser man artikel 16.3 i direktivet i dess ratta sammanhang star det dock enligt min mening klart
att den forra tolkningen ar den rétta.

29. Det ska for det forsta betonas att en av de pelare som bér upp det system som direktivet inréttat ar
skyldigheten for verksamhetsutovare att Overlimna det antal utsldppsriatter som motsvarar deras
sammanlagda utslipp under foregaende kalenderar. Det ar upp till varje verksamhetsutovare att
rapportera sina utsldpp till de behoriga myndigheterna i enlighet med de regler och principer som
anges i kommissionens sirskilda riktlinjer (nedan kallade riktlinjerna)” (artikel 14.3 i direktivet).

30. Med tanke pé betydelsen av detta forfarande och de ekonomiska fordelar som verksamhetsutovare
kan ha av att inte rapportera sina utslapp fullt ut, har unionslagstiftaren dock beslutat att
myndigheterna inte automatiskt kan forlita sig pa de rapporter som verksamhetsutovarna ger in, utan
de maste forst genomga en sérskild kontroll. Enligt artikel 15 forsta stycket i direktivet och bilaga V
till direktivet ska kontrolloren vara "oberoende av verksamhetsutévaren, ... utfora sina uppgifter pa ett
korrekt, objektivt och professionellt vis” och vara kvalificerad for uppgiften. Denne ska beakta de
rapporter som verksamhetsutdvarna ger in samt Overvakningssystemen under foregaende ar och — i
synnerhet — kontrollera att uppgifterna ar "tillforlitliga, trovérdiga och korrekta”.

31. Denna kontroll dr ett avgorande steg i processen. Om en rapport inte kontrolleras och befinns vara
tillfredsstillande, stannar processen upp. Verksamhetsutovaren kan inte gora nagra ytterligare
overforingar av utsldppsritter tills rapporten har befunnits vara tillfredsstdllande (artikel 15 andra
stycket). Om kontrollen déremot ger ett positivt resultat har verksamhetsutovaren, som ndmnts ovan,
till den 30 april samma ar pa sig att 6verlamna det antal utslappsrétter som motsvarar de sammanlagda
utsldppen. Faktum édr att artiklarna 6.2 e och 12.3 i direktivet uttryckligen stadgar att skyldigheten att
overlaimna utsldppsriatter motsvarar utslippen ”i Overensstimmelse med den kontroll som utforts i
enlighet med artikel 15”.

7 — Kommissionens beslut 2004/156/EG av den 29 januari 2004 om riktlinjer for 6vervakning och rapportering av utslipp av véxthusgaser i
enlighet med Europaparlamentets och radets direktiv 2003/87/EG (EUT L 59, s. 1).
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32. Direktivet foreskriver inte, dtminstone inte uttryckligen, nagon ytterligare kontroll av det antal
utslappsratter som redan kontrollerats enligt artikel 15 i direktivet. Det finns heller ingen bestimmelse
om att ytterligare utslappsrétter ska Overlimnas efter den 30 april, for det fall att de nationella
myndigheterna skulle komma fram till att de utsldppsritter som redan Overlimnats av nagon
anledning inte tdcker de sammanlagda utslappen.

33. Direktivet kan uppenbart inte tolkas sa, att det hindrar ytterligare kontroller fran de behoriga
myndigheternas sida eller mojligheten for en verksamhetsutévare att overlamna ytterligare
utsldppsratter efter den 30 april for att uppfylla skyldigheten att Overlimna ett tillrackligt antal
utslappsratter. Tviartom forefaller det mig som att nationella bestimmelser som medger bada
mojligheterna bara skulle starka det system som upprittats genom direktivet.

34. Den pafoljd som foreskrivs i artikel 16.3 i direktivet kan rimligen bara avse underlatenhet att
uppfylla den skyldighet som den bestimmelsen uttryckligen aldgger verksamhetsutdvaren, ndmligen
att senast den 30 april Overlamna rdtt antal utsldppsritter, enligt vad som kontrollerats av en
kontrollor. Det vore kontraintuitivt att tolka direktivet sa, att detta fordrar att en pafoljd aldaggs
automatiskt vid asidosittande av en skyldighet som inte &r tydligt preciserad i direktivet.

35. Att det ar antalet utsléppsritter, kontrollerade enligt artikel 15, som ar centralt i det system som
upprattats genom direktivet framgar ocksa av riktlinjerna, som publicerats med stod av artikel 14.1 i
direktivet.® I punkt 7.4 i riktlinjerna anges att "[d]en behoriga myndigheten skall anvinda den totala
utslappssiffran for en anldggning i en utsldppsrapport som har kontrollerats och befunnits vara
tillfredsstallande for att kontrollera om verksamhetsutovaren har overlamnat tillrackligt manga

utsldppsritter fér denna anliggning”.’

36. Den tolkningen tycks ha stod i forarbetena till direktivet. I punkt 17 i motiveringen till
kommissionens forslag till direktiv, framlagt den 23 oktober 2001, anges att ”[f|6rsummelse av plikten
att 6verlamna tillriackligt antal utsldppsritter for att ticka de utsléapp som faststdllts genom kontroll skall
behandlas pa ett stringent och samordnat séitt inom hela [unionen]. Detta kan uppnis genom
inférandet av béter ...”."°

37. Vért att notera dr att artikel 16.2 i direktivet, som ror offentliggérande av namnen pa de
verksamhetsutovare som bryter mot kraven pa overlamnande av tillrackligt ménga utslappsratter, i sin
ursprungliga lydelse — som ar tillamplig i det aktuella fallet — uttryckligen hénvisade till skyldigheten
"enligt artikel 12.3” i direktivet."" Man skulle tveklst kunna hidvda att i den mén artikel 16.2 och 16.3
i direktivet var, och fortfarande ir, olika formulerade ror de olika 6vertradelser. Den tyska regeringen
och Emissionshandelsstelle har ocksa anfort att artikel 16.3 har ett bredare tillimpningsomrade &n
artikel 16.2.

38. Den tolkningen stods dock inte av forarbetena. Att de bada punkterna i artikel 16 i direktivet ar
formulerade olika beror pa att punkt 2 i kommissionens ursprungliga forslag var avsett att gilla alla
overtrddelser av nationell lagstiftning som antagits for att genomfoéra direktivet, medan syftet med
punkt 3 var att bestraffa underlatenhet att Overlimna tillrickligt manga utsldppsritter.

8 — Ibidem.

9 — Min kursivering. Det ska i detta sammanhang betonas att riktlinjerna inte har antagits som soft law, utan, som ndmns i fotnot 6, i form av ett

kommissionsbeslut, det vill siga en réttsakt med bindande verkan.

10 — KOM(2001) 581 slutlig. Min kursivering.

11 — I dess nuvarande lydelse hénvisar artikel 16.2 i direktivet till "kraven p& Gverlimnande av tillrickligt manga utslappsritter enligt detta
direktiv’ (min kursivering). Den dndringen gjordes genom Europaparlamentets och réadets direktiv 2008/101/EG av den 19 november 2008
om #ndring av direktiv 2003/87/EG sa att luftfartsverksamhet infors i systemet for handel med utsldppsritter for vixthusgaser inom
gemenskapen (EUT L 8, 2009, s. 3), som utvidgade handeln med utslippsritter till luftfartsverksamhet. Andringen var tinkt att avspegla
direktivets breddade tillimpningsomrade. Som Forenade kungarikets regering korrekt papekat, paverkade dndringen av artikel 16.2 dock inte
verksamhetsutovarnas skyldigheter.
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Europaparlamentet ansidg dock — och kommissionen godtog detta — att det betraffande manga typer av
overtradelser av direktivet, inklusive dem som gillde nationella genomférandeatgéirder, var
oproportionerligt att hanga ut verksamhetsutdvarna och att detta skulle begrénsas till de fall da dessa
underlit att 6verldamna tillrackligt manga utslappsritter.

39. Forarbetena till direktivet tycks alltsa indikera att skillnaden i ordalydelsen mellan de bada
punkterna inte aterspeglade ett val fran unionslagstiftarens sida att gora en atskillnad mellan de olika
slags Overtradelser som omfattas av respektive punkt.

40. Ytterligare stod for den tolkningen star att finna i domen Billerud Karlsborg och Billerud
Skarblacka, dér domstolen fann att skyldigheten att Gverlaimna det antal utsldppsriatter som
motsvarade de sammanlagda utslipp under foregdende kalenderdr som validerats enligt artikel 15,
sasom foreskrivs i artiklarna 6.2 e och 12.3 i direktivet, dr "den enda skyldigheten som é&r forenad med
en bestamd sanktion som é&r foreskriven i direktiv 2003/87, medan det enligt artikel 16 oOverlats at
medlemsstaterna att faststdlla pafoljderna for andra beteenden som strider mot direktivets
bestimmelser”. "

41. En annan tolkning av artikel 16.3 i direktivet skulle dessutom utgora ett problem betraffande
proportionaliteten av den pafoljd som foreskrivs dar.

42. 1 domen Billerud Karlsborg och Billerud Skarblacka slog domstolen ocksa fast att den fasta,
automatiska pafoljd som foreskrivs i artikel 16.3 i direktivet var proportionerlig, bland annat av det
skélet att verksamhetsutovarna kédnner till exakt hur manga utsldappsritter de ska 6verlamna (tack vare
kontrollen enligt artikel 15) och har skilig tid péa sig att uppfylla den forpliktelsen. En omsorgsfull
verksamhetsutovare kommer naturligtvis inte att droja med att uppfylla sin forpliktelse till sista
ogonblicket. Domstolen fann dérfér att de nationella domstolarna inte med héanvisning till
proportionalitetsprincipen ska kunna éndra det botesbelopp som anges i artikel 16.3 i direktivet, dven
om verksamhetsutévarens underldtenhet skulle bero pa "ett internt administrativt fel”.'*

43. Forevarande fall framstir dock — utifran vad som framgar av begiran om férhandsavgorande —
som tdamligen annorlunda jaimfort med det ovanndmnda. Nordzucker har anfort att det gjorde fel pa
grund av att det forlitade sig pa en skrivelse fran ministeriet som forklarade att den sorts anldggning
som Nordzucker anvédnde sig av (torkanldggningen) inte omfattades av handeln med utsldppsritter.
Rapporten kontrollerades ocksa av en kontrollor i enlighet med artikel 15 i direktivet. Inte forrén
senare — det vill sidga efter den 30 april — underréttade de tyska myndigheterna Nordzucker om att
det antal utsldppsritter som Overldmnats inte rickte, eftersom &dven utsldppen fran torkanldggningen
skulle beaktas vid tillimpningen av direktivet.

44. 1 den man Nordzuckers beteende alls bor leda till ndgon pafoljd — vilket det ankommer pa den
nationella domstolen att bedéoma — saknade Nordzucker i alla héndelser fore den 30 april mojlighet
att sdkert kdnna till det sammanlagda antalet utsldppsratter som skulle 6verlamnas. Det kan allvarligt
ifragasdttas om det dr proportionerligt att under sddana omstdndigheter automatiskt aldgga hoga
boter.

45. Enligt den tyska regeringen och Emissionshandelsstelle skulle det i stillet vara oproportionerligt att
tillampa den pafdljden for alla Overtradelser av skyldigheterna enligt artiklarna 6.2 e och 12.3 i
direktivet, samtidigt som verksamhetsutovare som kan ha forlett den kontrollér som kontrollerade
rapporten att gora fel (exempelvis genom att ldmna missvisande uppgifter eller pa annat bedrégligt
satt) skulle undslippa pafoljden.

12 — Se Europaparlamentets betinkande om forslaget till Europaparlamentets och radets direktiv om ett system for handel med utslappsritter for
vaxthusgaser inom gemenskapen och om dndring av radets direktiv 96/61/EG (slutlig A5-0303/2002), s. 28.

13 — Se dom Billerud Karlsborg och Billerud Skarblacka, EU:C:2013:664, punkt 25 (min kursivering).
14 — Ibidem, punkterna 19 och 33-42.
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46. Jag delar inte denna uppfattning. Att den péafoljd som foreskrivs i artikel 16.3 i direktivet inte ar
tillimplig betyder inte att de verksamhetsutévarna inte kan &ldggas nagon pafoljd alls. Enligt
artikel 16.1 i direktivet ska medlemsstaterna faststilla regler om pafolijder for overtradelser av de
nationella bestimmelser som antagits i enlighet med direktivet, och de pafoljderna ska vara "effektiva,

proportionella och avskrdckande”."

47. Det ankommer saledes pa de nationella myndigheterna att foreskriva paféljder som kan alaggas
verksamhetsutovare som, trots att de uppfyller sina skyldigheter enligt artiklarna 6.2 e och 12.3 i
direktivet, begar andra slags Overtrddelser som hindrar att handeln med utslappsritter, sasom den
upprittats genom direktivet, fungerar pa ritt sitt. De pafoljderna maste vara effektiva och
avskrackande. Det betyder, enligt min mening att bedrégligt beteende sisom det som den tyska
regeringen och Emissionshandelsstelle ndmnt kan (och bor) leda till allvarliga paféljder. Samtidigt
maste de paféljderna vara proportionerliga. Det innebér att situationer som den Nordzucker befinner
sig i maste bli foremal for en helhetsbedomning av alla de relevanta faktiska omstdandigheterna for att
avgora om en Overtradelse foreligger och vilken péfoljden bor bli (sdsom huruvida foretaget var i god
tro, om det forleddes att gora fel av myndigheterna och sa vidare).

48. Min slutsats blir darfor att Nordzuckers underlatenhet inte omfattas av artikel 16.3 i direktivet utan
i sa fall av artikel 16.1.

IV — Forslag till avgorande

49. Mot bakgrund av foregdende Overviganden foreslar jag att domstolen besvarar
Bundesverwaltungsgerichts tolkningsfragor pa foljande sitt:

Den pafoljd som foreskrivs i artikel 16.3 i Europaparlamentets och radets direktiv 2003/87/EG av den
13 oktober 2003 om ett system for handel med utsldppsritter for viaxthusgaser inom gemenskapen
och om dndring av radets direktiv 96/61/EG ska inte tillimpas pa en verksamhetsutévare som den
30 april ett visst ar overlamnade ett antal utsldppsrétter som motsvarade dess utsldpp under foregaende
ar, vilket kontrollerats i enlighet med artikel 15 i direktivet, men som efter en senare kontroll av den
behoriga nationella myndigheten visat sig inte ticka verksamhetsutdvarens utslapp under foregidende
ar. Det ankommer pa medlemsstaterna att foreskriva vilka péafoljder som, ndr sa ar lampligt, ska
tillimpas pa sddana overtradelser. Dessa pafoljder ska vara effektiva, proportionella och avskrackande.

15 — Min kursivering.
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