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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
JULIANE KOKOTT
foredraget den 16 januari 2020"

Mal C-15/19

A.m.a. - Azienda Municipale Ambiente SpA
mot
Consorzio Laziale Rifiuti — Co.La.Ri.

(begdran om forhandsavgorande fran Corte suprema di cassazione (Hogsta domstolen, Italien))

"Begdran om forhandsavgorande — Miljo — Avfall — Direktiv 1999/31 — Deponier — Kostnader for
deponier — Befintliga deponier — Direktivets tillimplighet i tiden — Andring av de ursprungliga avgifter
som avtalats for bortskaffandet — Forbud mot retroaktiv verkan — Réttssiakerhet — Skydd for
berittigade forvantningar — Proportionalitet”

I. Inledning

1. Enligt avfallslagstiftningen ska den ursprungliga avfallsinnehavaren i princip bara kostnaderna for
avfallshanteringen. Innebér detta emellertid att huvudmannen for en deponi i efterhand kan begira
ytterligare avgifter av ett foretag som tidigare har lamnat in avfall for deponering, om kostnaderna for
att driva deponin har ékat pa grund av antagandet av deponeringsdirektivet*?

2. Denna fraga uppkommer i forevarande mal, eftersom det i deponeringsdirektivet som antogs
ar 1999 foreskrivs en efterbehandling i minst 30 ar efter avslutandet av en deponi, medan det
nationellt dessforinnan endast foreskrevs en efterbehandling pa 10 ar for den aktuella deponin.

3. For att kunna besvara dessa fragor ska de tillimpliga bestimmelserna i deponeringsdirektivet
bedomas mot bakgrund av forbudet mot retroaktiv tillampning samt principerna om rattssakerhet, om
skydd for berdttigade forviantningar och om proportionalitet.

1 Originalsprak: tyska.

2 Radets direktiv 1999/31/EG av den 26 april 1999 om deponering av avfall (EGT L 182, 1999, s. 1) i dess lydelse enligt radets
direktiv 2011/97/EU av den 5 december 2011 om é&ndring av direktiv 1999/31/EG vad giller sdrskilda kriterier for lagring av metalliskt
kvicksilver som ar att betrakta som avfall (EUT L 328, 2011, s. 49).
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II. Tillampliga bestaimmelser
A. Unionsrdtt

1. Deponeringsdirektivet
4. 1 skalen 25 och 26 i deponeringsdirektivet klargors dess tillimplighet i tiden pa foljande satt:

”25. Deponier som har avslutats fore tidpunkten for direktivets overforing bor inte omfattas av dess
bestimmelser om avslutningsforfarande.

26. De framtida driftsvillkoren for befintliga deponier bor bestimmas s& att nédvandiga atgérder inom
en sirskilt angiven tidsperiod kan vidtas for att pa grundval av en platsspecifik anpassningsplan
anpassa dessa deponier till detta direktiv.”

5. Kostnaderna for efterbehandling behandlas i skél 29 i deponeringsdirektivet enligt foljande:

”Atgirder bor vidtas for att sikerstilla att det deponeringspris som tas ut ger tickning for alla
kostnader som har samband med inrdttande och drift av anldggningen, inklusive, sa langt det &r
mojligt, den ekonomiska sdkerhet eller motsvarande som huvudmannen maste stilla och den
berdknade kostnaden for att avsluta deponin, inklusive nédvindiga efterbehandlingsatgérder.”

6. Tillstand for en deponi regleras i artikel 8 a i deponeringsdirektivet enligt f6ljande:

”[D]en behoriga myndigheten [ska] inte ... utfirda tillstand for deponering om inte foljande villkor
uppfylls:

iv) Sokanden skall, pa grundval av de metoder som medlemsstaterna skall besluta om innan driften
paborjas, ha vidtagit eller komma att vidta lampliga atgidrder i form av en ekonomisk sédkerhet
eller nagon motsvarighet for att sékerstilla iakttagande av de skyldigheter (inbegripet
efterbehandlingsatgiarder) som éaligger sokanden enligt det tillstind som utfirdas i enlighet med
bestimmelserna i det har direktivet och att de avslutningsforfaranden som krévs enligt artikel 13
tillampas. Denna sékerhet eller dess motsvarighet skall bibehallas sa lange som detta i enlighet med
artikel 13.d ar nodvandigt for underhalls- och efterbehandlingsverksamheten pa platsen. ...”

7. I artikel 10 i deponeringsdirektivet regleras kostnaderna for deponering av avfall enligt f6ljande:

"Medlemsstaterna skall vidta atgiarder for att se till att alla kostnader for att inrdtta och driva en
deponeringsanldggning, sa langt mdojligt inbegripet kostnaden for den ekonomiska sdkerheten eller
dess motsvarighet som avses i artikel 8.a iv och de berdknade kostnaderna for avslutning och
efterbehandling av platsen under minst trettio ar, skall omfattas av det pris som huvudmannen skall ta
ut for deponering av alla slag av avfall pa den platsen. ...”

8. Forfaranden for avslutning och efterbehandling behandlas enligt foljande i artikel 13 i
deponeringsdirektivet:

"Medlemsstaterna skall, nar det dr lampligt i enlighet med det tillstand som beviljats, vidta foljande
atgérder:

a)
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b) En deponi, eller en del av den, kan endast anses som definitivt avslutad ndr den behoriga
myndigheten har utfort en slutbesiktning pa platsen, har utvéarderat alla rapporter som lagts fram
av huvudmannen och har meddelat huvudmannen att den godkédnner avslutningen. Detta skall
inte pa nagot sdtt minska huvudmannens ansvar enligt villkoren i tillstandet.

c) Sedan en deponi slutgiltigt har avslutats skall huvudmannen vara ansvarig for dess underhéll,
overvakning och kontroll i efterbehandlingsfasen sa linge som den behoriga myndigheten kraver
det, med beaktande av den tid under vilken deponin kan utgora en risk.

Huvudmannen skall underritta den behoriga myndigheten om all betydande negativ
miljopaverkan som visar sig vid kontrollforfarandena och folja den behdriga myndighetens beslut
rorande arten och tidpunkten for de réttelseatgiarder som skall vidtas.

d) Sa ldnge den behdriga myndigheten anser att en deponi kan medféra risk for miljon och utan att
det paverkar nagon gemenskapslagstiftning eller nationell lagstiftning savitt avser innehavarens
ansvar, skall huvudmannen fér deponin vara ansvarig for 6vervakning och analys av deponigas och
lakvatten fran deponin samt for grundvattentillstindet i ndromradet kring deponin i enlighet med
bilaga IIL.”

9. Tillaimpningen av deponeringsdirektivet pa befintliga deponier regleras i artikel 14 i
deponeringsdirektivet enligt foljande:

"Medlemsstaterna skall vidta atgarder for att deponier for vilka tillstind géller eller som redan ar i drift
vid tidpunkten for overforing av detta direktiv, inte far fortsétta att vara i drift om inte de atgiarder som
anges nedan vidtas sd snart som mojligt och senast inom atta ar fran den tidpunkt som anges i
artikel 18.1.

a) Inom ett &r efter [den 16 juli 2001] skall huvudmannen for en deponi foérbereda och for de
behoriga myndigheterna for godkdnnande ligga fram en omstéllningsplan f6r platsen som
inbegriper de uppgifter som fortecknas i artikel 8 och alla réttelseatgirder som huvudmannen
anser nodvéndiga for att folja kraven i detta direktiv med undantag av kraven i punkt 1 i bilaga L.

b) Sedan omstillningsplanen har lagts fram skall de behoriga myndigheterna fatta definitivt beslut om
huruvida driften far fortsitta pa grundval av ndmnda omstillningsplan och detta direktiv.
Medlemsstaterna skall vidta nodvandiga atgérder for att i enlighet med artiklarna 7.g och 13 sa
snart som mojligt avsluta deponier for vilka tillstand till fortsatt verksamhet i enlighet med
artikel 8 inte givits.

¢) Pa grundval av den godkénda omstéllningsplanen for platsen skall den behoriga myndigheten tillata
nodvindiga arbeten och ange en 6vergangsperiod for planens genomférande. Varje befintlig deponi
skall overensstimma med kraven i detta direktiv, med undantag av kraven i punkt 1 i bilaga I,
senast atta ar efter den [16 juli 2001].”

2. Avfallsdirektivet

10. Nér den hir aktuella skilledomen meddelades reglerades de grundliggande unionsrittsliga
bestimmelserna om avfall i avfallsdirektivet fran ar 2008,> men motsvarande bestimmelser féreskrevs
emellertid redan i tidigare versioner av detta direktiv.*

3 Europaparlamentets och radets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall och om upphivande av vissa direktiv (EUT L 312,
2008, s. 3).

4 Rédets direktiv 75/442/EEG av den 15 juli 1975 om avfall (EGT L 194, 1975, s. 39; svensk specialutgava, omrade 15, volym 1, s. 238) i olika
versioner samt Europaparlamentets och radets direktiv 2006/12/EG av den 5 april 2006 om avfall (EUT L 114, 2006, s. 9).
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11. I artikel 13 i det nuvarande avfallsdirektivet faststills den grundldggande skyldigheten att vidta
skyddsatgéirder i samband med avfallshantering, vilken tidigare reglerades i artikel 4, enligt foljande:

"Medlemsstaterna ska vidta nodvéandiga atgirder for att se till att avfallshanteringen genomférs utan
fara for manniskors hélsa och utan att skada miljon, ...”

12. T artikel 14.1 i avfallsdirektivet foreskrivs principen att fororenaren ska betala, vilken tidigare
reglerades i artikel 11 och sedan i artikel 15, enligt foljande:

"Kostnaderna for avfallshanteringen ska i enlighet med principen om att fororenaren ska betala belasta
den ursprungliga avfallsproducenten eller den nuvarande eller de tidigare avfallsinnehavarna.”

B. Det italienska lagstiftningsdekretet nr 36/2003

13. I artikel 15.1 i Decreto legislativo del 13 gennaio 2003, n. 36, Attuazione della direttiva 1999/31/CE
relativa alle discariche di rifiuti® (lagstiftningsdekret av den 13 januari 2003, nr 36, inforlivande av
direktiv 1999/31/EG om deponering av avfall) regleras avgifterna for deponering pa féljande sitt:

"Det pris som tas ut for bortskaffande av avfall genom deponering ska ticka alla kostnader for att
inrdtta och driva anldggningen, inklusive kostnader for den ekonomiska sdkerhet som maste stillas
och de berdknade kostnaderna for avslutning och efterbehandling av platsen under en period som
motsvarar den som anges i artikel 10.1 i”.

14. Artikel 17.3 i lagstiftningsdekretet innehaller en frist for anpassning av befintliga deponier till de
nya kraven enligt foljande:

“Inom sex manader efter detta dekrets ikrafttrddande ska innehavare av sadant godkdnnande som avses
i punkt 1 eller den som pa uppdrag av denne dr huvudman fér en deponi for de behoriga
myndigheterna ldgga fram en omstéillningsplan for platsen i enlighet med de kriterier som avses i
forevarande dekret, inbegripet de ekonomiska garantier som avses i artikel 14.”

III. Bakgrund och begiran om féorhandsavgorande

15. Azienda Municipale Ambiente spa (nedan kallat AMA), ett kommunalt bolag fran staden Rom,
ingick med Consorzio Laziale Rifiuti (nedan kallat Consorzio), huvudman for Malagrottas
avfallsdeponi, den 26 januari 1996 ett "offentligt tjanstekontrakt” avseende bortskaffande av avfall. I
detta avtal utgick parterna fran en efterbehandling pa tio ar efter avslutandet av deponin.

16. Nar efterbehandlingstiden for Malagrottas avfallsdeponi forlingdes till minst 30 ar enligt
deponeringsdirektivet och lagstiftningsdekret nr 36/2003, anpassades de framtida avfallsavgifterna till
den langre efterbehandlingen.

17. Genom skiljedom av den 8 februari 2012 alades AMA dessutom att ersitta Consorzio for
ytterligare kostnader pa dver 76 miljoner euro for perioden innan avgifterna justerades pa grund av

den langre efterbehandlingen.

18. Corte d’Appello di Roma (appellationsdomstolen i Rom) faststillde skiljedomen. AMA 6verklagade
denna dom till Corte suprema di cassazione (Hogsta domstolen).

5 GURI nr 59 av den 12 mars 2003, ordinarie tilligg nr 40.
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19. AMA har gjort gillande att appellationsdomstolen har tolkat bestimmelserna om genomférande av
deponeringsdirektivet s, att forlaingningen av efterbehandlingsperioden och de ddrmed forknippade
kostnaderna dven omfattar befintliga deponier och avfall som redan har limnats in. Att tillimpa
artiklarna 15 och 17 i lagstiftningsdekret nr 36/2003 &ven pa befintliga deponier strider mot
principerna om skydd for berittigade forvantningar, réttssidkerhet, forbud mot retroaktiv tillimpning
och rimlighet. AMA har under érens lopp redan betalat Consorzio belopp som avsevirt Gverstiger de
okade kostnader som Consorzio har gjort gillande. Om domen faststills riskerar detta dessutom att
underminera bolagets finansiella stabilitet.

20. Hogsta domstolen hédnskjuter saledes foljande fragor till domstolen:

”1. Ar appellationsdomstolens tolkning, enligt vilken artiklarna 15 och 17 i lagstiftningsdekret
nr 36/2003 - genom vilka artiklarna 10 och 14 i deponeringsdirektivet har inforlivats med
nationell ritt — ar tillimpliga med retroaktiv verkan pa sa sitt att befintliga deponier for vilka
tillstand galler villkorslost omfattas av de genom ndmnda artiklar alagda skyldigheterna, sdrskilt
vad giller den del dir efterbehandlingsperioden forlings fran 10 till 30 ar, forenlig med de
ovanndmnda [unionsréttsliga] bestimmelserna?

2. Ar appellationsdomstolens tolkning, enligt vilken artiklarna 15 och 17 i lagstiftningsdekret
nr 36/2003 ér tillimpliga pa befintliga deponier for vilka tillstand géller — &ven om artikel 17 som
ett led i inforandet av de genom ndamnda artiklar alagda skyldigheterna och &ven vad géller
nimnda deponier begrinsar genomforandebestimmelserna till en 6vergangsperiod och inte
innehaller nagra bestimmelser for att minska forlingningens finansiella konsekvenser for
‘innehavaren’ —, forenlig med artiklarna 10 och 14 i deponeringsdirektivet, enligt vilka
medlemsstaterna ska 'vidta atgdrder for att se till att alla kostnader for att inrdtta och driva en
deponeringsanldggning, sa langt mojligt inbegripet kostnaden for den ekonomiska sékerheten eller
dess motsvarighet som avses i artikel 8.a iv och de berdknade kostnaderna for avslutning och
efterbehandling av platsen under minst trettio ar, skall omfattas av det pris som huvudmannen
skall ta ut for deponering av alla slag av avfall pa den platsen’ och ’vidta atgédrder for att deponier
for vilka tillstdnd géller eller som redan ar i drift vid tidpunkten for 6verforing av detta direktiv far
fortsdtta att vara i drift’, sarskilt med hansyn tagen till deras normativa innehall?

3. Ar appellationsdomstolens tolkning enligt vilken de ovannimnda artiklarna 15 och 17 i
lagstiftningsdekret nr 36/2003 ar tillimpliga pa befintliga deponier for vilka tillstind géller — dven
mot bakgrund av de ekonomiska kostnader som f6ljer av de genom ndmnda artiklar alagda
skyldigheterna, det vill séga till f6ljd av att efterbehandlingsperioden forlangs fran 10 till 30 ar, i
och med att dessa kostnader belastar 'innehavaren’, och foljaktligen att dndringen in peius av de
taxor som innehavaren tar ut pa grundval av avtalet for bortskaffande av avfall legitimeras —
forenlig med artiklarna 10 och 14 i deponeringsdirektivet?

4. Ar appellationsdomstolens tolkning enligt vilken de ovannimnda artiklarna 15 och 17 i
lagstiftningsdekret nr 36/2003 ér tillimpliga pa befintliga deponier for vilka tillstand galler — dven
mot bakgrund av de ekonomiska kostnader som f6ljer av de genom ndmnda artiklar alagda
skyldigheterna, det vill séga till f6ljd av att efterbehandlingsperioden forlangs fran 10 till 30 ar, i
och med att dessa kostnader faststills inte enbart pa grundval av det avfall som ldmnas in frén och
med det datum da genomforandebestammelserna trader i kraft, utan dven med hénsyn tagen till
avfall som har lamnats in fore ndmnda datum — forenlig med artiklarna 10 och 14 i direktivet?”

21. Azienda Municipale Ambiente, Consorzio Laziale Rifiuti och Europeiska kommissionen har

inkommit med skriftliga yttranden. Det dr emellertid enbart AMA och kommissionen som deltagit i
den muntliga férhandlingen den 27 november 2019.
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IV. Rittslig bedomning

22. Innan jag besvarar de fragor som Corte suprema di cassazione (Hogsta domstolen) har stillt ska jag
kortfattat behandla fragan huruvida fragorna kan tas upp till sakprévning.

A. Huruvida begdran om forhandsavgorande kan upptas till sakprovning

23. Consorzio anser att begdran om forhandsavgorande inte kan tas upp till sakprovning, eftersom
fragorna saknar betydelse for utgangen i mélet. I synnerhet var dessa fragor inte foremal for
overklagandeforfarandet och kan saledes inte dberopas vid forfarandet vid Hogsta domstolen.

24. Det ar korrekt att en begidran om forhandsavgorande endast kan upptas till sakprévning om
EU-domstolen finner att de hdnskjutna fragorna har betydelse for utgangen i malet.

25. Enligt fast réttspraxis presumeras emellertid nationella domstolars fragor om tolkningen av
unionsrdtten, som stélls inom ramen for de rittsliga och sakliga omstdandigheter som den nationella
domstolen har faststéllt pa eget ansvar, och vilka EU-domstolen inte maste prova riktigheten av, vara
relevanta. En begidran frdn en nationell domstol kan bara avvisas av EU-domstolen da det &r
uppenbart att den begirda tolkningen av unionsrétten inte har ndgot samband med de verkliga
omstdndigheterna eller foremalet for tvisten i malet vid den nationella domstolen, eller d& fragorna ar
hypotetiska, eller dd& EU-domstolen inte forfogar over de uppgifter om sakforhallandena eller de
rittsliga férhillandena som ér nédvindiga for att kunna besvara fragorna pé ett andamalsenligt sitt.®

26. Saledes ankommer det inte pa EU-domstolen att préva huruvida tolkningsfragorna ar relevanta for
avgorandet av malet enligt italiensk processratt.

27. Ur ett unionsrattsligt perspektiv dr fragorna daremot relevanta. Den ersdttning som Consorzio har
tillerkdnts grundas pa att atminstone skiljedomstolen utgick fran att AMA:s ansvar enligt
deponeringsdirektivet for efterbehandlingen av Malagrottas avfallsdeponi hade utékats fran 10 till 30
ar.

28. Begiran om forhandsavgorande kan foljaktligen tas upp till provning.

B. Hogsta domstolens fragor

29. Hogsta domstolen onskar ett klargorande av huruvida artiklarna 10 och 14 i deponeringsdirektivet
utgor hinder mot en tolkning av de motsvarande italienska genomférandebestaimmelserna, enligt vilken
huvudmannen f6r en deponeringsanldggning i efterskott kan begéra ytterligare avgifter for utokningen
av skyldigheten till efterbehandling av deponin fran 10 till 30 ar fran de avfallsinnehavare som tidigare
har lamnat avfall.

30. Namnda domstol anser bland annat att det &r osdkert huruvida tillimpningen av den ldngre
efterbehandlingsskyldigheten ar forenlig med forbudet mot retroaktiv tillimpning samt principerna om

rittssikerhet, skydd for berdttigade forvantningar och proportionalitet, och héanskjuter foljaktligen fyra
fragor till EU-domstolen.

6 Dom av den 16 december 2008, Cartesio (C-210/06, EU:C:2008:723, punkt 67).
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31. Genom den forsta fragan ska klargoras huruvida befintliga deponier som redan innehar tillstand
villkorslost omfattas av de skyldigheter som aldggs enligt artiklarna 10 och 14 i deponeringsdirektivet,
sarskilt vad giller i den man efterbehandlingsperioden forlangs fran 10 till 30 ar. Den fjarde fragan,
huruvida den forlingda efterbehandlingen dven ar tillimplig pa avfall som ldmnats in innan
genomforandebestimmelserna trddde i kraft, gar i samma riktning. Jag kommer inledningsvis att
behandla dessa fragor, savitt de hénfor sig till huvudmaén for deponier.

32. Savitt den fjarde fragan daremot hénfor sig till avfallsinnehavaren, kommer jag att behandla den
gemensamt med den andra och den tredje fragan nér det giller frdgan huruvida deponeringsdirektivet
kraver ett retroaktivt paférande av ytterligare avgifter for lagring av avfall. Den andra fragan har
namligen stéllts for att fi klarhet i huruvida Italien hade en skyldighet att infoéra bestimmelser som
begrénsar krav pa ytterligare retroaktiva avgifter gentemot tidigare avfallsinnehavare. Den tredje fragan
ror vilken verkan artiklarna 10 och 14 i deponeringsdirektivet far pa befintliga avtal mellan
huvudmannen for deponeringsanldggningen och tidigare avfallsinnehavare.

1. Betrdffande tilldmpningen av efterbehandlingsskyldigheten pd befintliga deponier och avfall som
redan har deponerats

33. Den forsta och den fjarde fragan avser skyldigheten till efterbehandling av deponier som redan
anviandes ndr deponeringsdirektivet borjade tillimpas.

a) Efterbehandlingsskyldigheten for befintliga deponier

34. I artikel 14 regleras deponeringsdirektivets tillimpning pa befintliga deponier. Enligt denna
bestimmelse ska medlemsstaterna vidta atgirder for att deponier for vilka tillstand géller eller som
redan dr i drift vid tidpunkten for 6verforing av detta direktiv (16 juli 2001), inte far fortsétta att vara
i drift om inte vissa atgirder vidtas sd snart som mojligt och senast inom éatta ar (till den
16 juli 2009).

35. Enligt artikel 14 b i deponeringsdirektivet har medlemsstaterna tva alternativ for att fullgéra sina
skyldigheter vad giller befintliga deponier. Antingen kan de tillata en fortsatt drift med iakttagande av
deponeringsdirektivet eller sa kan de vidta de atgdrder som krdvs for att deponier som inte har erhallit
négot tillstdnd for fortsatt drift avslutas sa fort som mojligt i enlighet med artikel 7 g och artikel 13.”

36. Om, vilket uppenbarligen ér fallet i férevarande mal,® driften har godkints efter den 16 juli 2009,
kréavs det enligt artikel 14 c i deponeringsdirektivet att en befintlig deponi senast ska uppfylla kraven i
direktivet nir overgingsperioden l6per ut, med undantag for kraven i punkt 1 i bilaga I. Sistndmnda
undantag avser deponins placering och saknar saledes betydelse i forevarande mal.

37. Déaremot ar skyldigheten till efterbehandling i artikel 13 c i deponeringsdirektivet tillaimplig fullt ut
senast ndr overgangsperioden har 16pt ut. Huvudmannen ska genomfora efterbehandlingen s& linge
som den behoriga myndigheten kréver det, med beaktande av den tid under vilken deponin kan
utgora en risk. Vederborande ar dven skyldig att stdlla sdkerhet enligt artikel 8 a iv till dess att
efterbehandlingen é&r avslutad.

38. Huvudmannens skyldighet till efterbehandling skulle emellertid &ven gélla om deponin inte léngre
var i drift, utan avslutades innan Overgangsperioden lopte ut. Aven i denna situation hénvisar
artikel 14 b i deponeringsdirektivet till artikel 13.

7 Dom av den 16 juli 2015, kommissionen/Bulgarien (C-145/14, ej publicerad, EU:C:2015:502, punkt 30), dom av den 25 februari 2016,
kommissionen/Spanien (C-454/14, ej publicerad, EU:C:2016:117, punkt 59), dom av den 28 november 2018, kommissionen/Slovenien
(C-506/17, ej publicerad, EU:C:2018:959, punkt 45), och dom av den 21 mars 2019, kommissionen/Italien (C-498/17, EU:C:2019:243, punkt 27).

8 Sasom faststillts i dom av den 15 oktober 2014, kommissionen/Italien (C-323/13, ej publicerad, EU:C:2014:2290, punkt 13).
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39. Séledes foljer det redan av deponeringsdirektivets uttryckliga ordalydelse att huvudmén for
deponier som var i drift ndr fristen for inforlivandet 16pte ut den 16 juli 2001 har en
efterbehandlingsskyldighet till dess att deponin inte lingre utgér nagon risk. Sasom klargors i skal 25
ar endast de deponier som redan avslutats vid denna tidpunkt undantagna fran denna skyldighet.

b) Utokningen av skyldigheten till efterbehandling till att gilla dven dldre avfall

40. I samband med skyldigheten till efterbehandling gors inte nagon uttrycklig skillnad mellan avfall
som ldmnats in och lagrats fore eller efter det att fristen for inforlivandet 16pte ut. I likhet med i den
fjarde fragan skulle man saledes kunna friga sig om denna skyldighet mot bakgrund av férbudet mot
retroaktiv tillampning och rattssékerhet uteslutande omfattar avfall som ldmnats in och lagrats senare.

41. Sasom Consorzio redogor for pa ett tydligt sitt med Malagrottas deponi som exempel kan en
sadan atskillnad emellertid knappast genomforas i praktiken, eftersom éaldre avfall blandas med det
nya avfallet i deponin och de gemensamt ger upphov till de risker som ska motverkas genom
efterbehandlingen. Efterbehandlingen maste i regel foljaktligen hanfora sig till deponin i dess helhet.

42. Det ér endast tankbart att klart avgransade delar av deponin som inte ldngre &r i drift nér fristen
for inforlivandet loper ut och inte kan ingd i nagon vixelverkan med de delar som fortfarande é&r i
drift, kan undantas fran skyldigheten till efterbehandling enligt deponeringsdirektivet.

43. For sadana delar skulle emellertid i regel i vart fall kraven i de olika versionerna av avfallsdirektivet,
vilket har varit tillampligt sedan 1977, gélla. Saledes ska medlemsstaterna sékerstilla att det varken
foreligger ndgon fara fér minniskors hilsa eller nagon skada f6r miljon,” och dessutom ska principen
att fororenaren ska betala beaktas.'” Medlemsstaterna har emellertid ett stort handlingsutrymme nér
det giller hur de organiserar den nodvindiga efterbehandlingen och férdelar kostnaderna.™

44. Begdran om forhandsavgorande innehaller inte nagra omstédndigheter som talar for att malet vid
den nationella domstolen avser sadana é&ldre delar. Consorzio har vidare gjort gillande att det
foreligger en nira vaxelverkan mellan de olika delarna. Saledes krivs det inte att EU-domstolen
faststiller under vilka omsténdigheter deponeringsdirektivet inte langre ar tillampligt pa édldre delar av
en befintlig deponi. Utgangspunkt kan i stéllet vara att det ar fragan om efterbehandling av en deponi
som var i drift nér fristen for inforlivandet av deponeringsdirektivet 16pte ut.

c) Forbudet mot retroaktiv tillimpning samt principerna om rdttssikerhet, skydd for berdttigade
forvintningar och proportionalitet

45. AMA och Hogsta domstolen betvivlar emellertid att en tillimpning av skyldigheten till
efterbehandling ar forenlig med forbudet mot retroaktiv tillimpning samt principerna om
rattssidkerhet, skydd for berittigade forvantningar och proportionalitet.

46. Principen om skydd for berittigade forvantningar och rittssikerhetsprincipen utgér en del av
unionens rittsordning. De ska sédledes iakttas inte bara av unionsinstitutionerna, utan &ven av
medlemsstaterna, d& dessa utdvar sina befogenheter enligt unionsdirektiven.'*

9 Se ovan punkt 11.
10 Se ovan punkt 12.
11 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 16 juli 2009, Futura Immobiliare m.fl. (C-254/08, EU:C:2009:479, punkt 47 och foljande punkter).

12 Dom av den 3 december 1998, Belgocodex (C-381/97, EU:C:1998:589, punkt 26), dom av den 26 april 2005, "Goed Wonen” (C-376/02,
EU:C:2005:251, punkt 32), dom av den 10 september 2009, Plantanol (C-201/08, EU:C:2009:539, punkt 43), och dom av den 10 december 2015,
Veloserviss (C-427/14, EU:C:2015:803, punkt 30).
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47. For att sikerstilla att dessa principer beaktas ska de materiella unionsbestimmelserna tolkas s§, att
de endast avser situationer som uppstatt innan de tradde i kraft savida det av bestimmelsernas lydelse,
syfte eller systematik klart framgar att de ska tillerkinnas sddan verkan." Réttssikerhetsprincipen
hindrar némligen i allménhet en unionsréttsakt fran att borja gélla vid en tidpunkt som ligger fore
aktens offentliggérande. Det kan endast undantagsvis forhalla sig annorlunda om det syfte som
efterstriivas s& kraver och berorda parters berittigade forvintningar pa behorigt sitt har beaktats.

48. En ny bestimmelse ska emellertid tillimpas omedelbart pa framtida verkningar av en situation som
har uppkommit under en éldre bestimmelses giltighetstid." Tillimpningsomradet fér principen om
skydd for berattigade forviantningar far ndmligen utstridckas sa langt att denna princip allmént hindrar
att en ny reglering tillimpas pa de framtida verkningarna av situationer som har uppkommit niar den
tidigare regleringen gillde. "

49. Efterbehandlingsskyldigheten for deponier som fortfarande var i drift nar fristen for att inforliva
deponeringsdirektivet 16pte ut utgor ett sddant fall med framtida verkningarna av den situation som
uppkommit under tiden d& den gamla regeln var géllande.

50. Denna skyldighet strider inte heller mot proportionalitetsprincipen. Kontrollen av riskerna fran en
avslutad deponi Overensstimmer med syftet att sidkerstilla en hog skyddsniva som foreskrivs i
artikel 3.3 FEU, artikel 37 i stadgan och artikel 191.2 FEUF. Skyldigheten till efterbehandling ar dgnad
att framja detta syfte och det finns inte ndgon mindre begransande atgérd.

51. Slutligen ar det dven skaligt att huvudmannen for deponin alaggs denna skyldighet. Det &r denne
som erhaller intdkter genom driften av deponin och som i regel har béast kinnedom om deponin.
Skyldigheten till efterbehandling f6ljde redan av de olika versionerna av avfallsdirektivet, vilka har varit
tillampliga sedan 1977, och har saledes inte inforts pa ett Overraskande sdtt genom
deponeringsdirektivet.

d) Slutsats i denna del

52. Den forsta och den fjirde fragan ska, i den man de rér huvudmannen for en deponi, besvaras sa,
att huvudmannen for en avfallsdeponi som anvidndes nér fristen for att inforliva direktivet 16pte ut,
enligt artiklarna 10, 13 och 14 i deponeringsdirektivet ar skyldig att sdkerstilla efterbehandling i minst
30 ar efter det att deponin avslutats. I regel kan det darvid inte goras nagon atskillnad mellan avfall
som deponerats efter det att fristen for att inforliva direktivet 16pte ut och avfall som deponerats
innan.

13 Dom av den 12 november 1981, Meridionale Industria Salumi m.fl. (212/80-217/80, EU:C:1981:270, punkt 9), dom av den 10 februari 1982,
Bout (21/81, EU:C:1982:47, punkt 13), dom av den 29 januari 2002, Pokrzeptowicz-Meyer (C-162/00, EU:C:2002:57, punkt 49), dom av den
6 oktober 2015, kommissionen/Andersen (C-303/13 P, EU:C:2015:647, punkt 50), och dom av den 14 mars 2019, Textilis (C-21/18,
EU:C:2019:199, punkt 30).

14 Dom av den 25 januari 1979, Racke (98/78, EU:C:1979:14, punkt 20), dom av den 13 november 1990, Fédesa m.fl. (C-331/88, EU:C:1990:391,
punkt 45), dom av den 28 november 2006, parlamentet/radet (C-413/04, EU:C:2006:741, punkt 75), och dom av den 30 april 2019, Italien/rddet
(fangstkvot for svérdfisk i Medelhavet) (C-611/17, EU:C:2019:332, punkt 106).

15 Dom av den 5 december 1973, SOPAD (143/73, EU:C:1973:145, punkt 8), dom av den 29 januari 2002, Pokrzeptowicz-Meyer (C-162/00,
EU:C:2002:57, punkt 49), och dom av den 6 oktober 2015, kommissionen/Andersen (C-303/13 P, EU:C:2015:647, punkt 49).

16 Dom av den 16 maj 1979, Tomadini (84/78, EU:C:1979:129, punkt 21), dom av den 29 januari 2002, Pokrzeptowicz-Meyer (C-162/00,
EU:C:2002:57, punkt 55), och dom av den 6 oktober 2015, kommissionen/Andersen (C-303/13 P, EU:C:2015:647, punkt 49).
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2. Kostnaderna for efterbehandlingen

53. Den skyldighet till efterbehandling som huvudmannen f6r deponin har ska skiljas fran ansvaret for
kostnaderna for efterbehandlingen. Dessa behandlar Hogsta domstolen i den andra och den tredje
fragan samt i den fjarde fragan i den man den ror avfallsinnehavarens situation. Dessa kostnader ska i
enlighet med principen att fororenaren ska betala fordelas pad de avfallsinnehavare som har limnat
avfallet pad deponin for lagring. Denna kostnadsfordelning kan grundas pa artikel 10 i
deponeringsdirektivet (nedan under avsnitt a), men det ér emellertid osikert om den &ven giller for
avfall som lamnats innan fristen for att inforliva deponeringsdirektivet hade 16pt ut (nedan under
avsnitt b).

a) Innehdllet i artikel 10 i deponeringsdirektivet

54. Sasom framgar av skél 29 i deponeringsdirektivet ska medlemsstaterna enligt artikel 10 déri vidta
atgirder for att sdkerstélla att det deponeringspris som tas ut ticker alla kostnader som har samband
med inrittande och drift av anldggningen."”

55. Detta krav ar ett uttryck for principen att fororenaren ska betala. Det innebdr, sasom
EU-domstolen redan har faststillt inom ramen for olika versioner av avfallsdirektivet,'® att
kostnaderna for bortskaffandet av avfall ska béras av avfallsinnehavarna.” Tillimpningen av principen
att fororenaren ska betala Gverensstimmer med deponeringsdirektivets syfte, vilket enligt artikel 1.1 i
direktivet ar att uppfylla de krav som stills i avfallsdirektivet, séarskilt artikel 4 i detta direktiv. I den
sistnamnda artikeln foreskrivs bland annat att medlemsstaterna ska vidta lampliga atgdrder for att
framja att avfall inte uppkommer eller att mangden avfall begrinsas.*

56. De kostnader som anges i artikel 10 i deponeringsdirektivet omfattar uttryckligen de berdknade
kostnaderna for avslutning och efterbehandling av platsen under minst 30 ar.

57. Denna bestammelse skulle enligt artikel 14 c¢ i deponeringsdirektivet tillimpas pa befintliga
deponier som fortsatt dr i drift senast ndr overgangsperioden loper ut, eftersom kraven i direktivet var
tillampliga pa dessa deponier fran och med denna tidpunkt. Sedan dess har avgiften for bortskaffandet
av avfallet genom befintliga deponier foljaktligen omfattat efterbehandlingen.

b) Retroaktiv hojning av avgifterna for bortskaffandet

58. De konstateranden som gjorts betriffande skyldigheten till efterbehandling och avgifternas
omfattning fran och med den tidpunkt som artikel 10 i deponeringsdirektivet ar tillamplig pa
befintliga deponier har emellertid inte lett till nagot avgorande av huruvida avgifterna for tidigare
perioder i efterhand kan hojas med kostnaderna for en langre efterbehandling.

59. Denna fraga regleras inte uttryckligen i artiklarna 10 och 14 i deponeringsdirektivet. Tvirtom:
Enligt artikel 14 c krdvs endast att de deponier som fortsétter att vara i drift ska 6verensstimma med
kraven i direktivet senast nir 6vergangsperioden loper ut.

17 Dom av den 25 februari 2010, Pontina Ambiente (C-172/08, EU:C:2010:87, punkt 35).

18 Dom av den 7 september 2004, Van de Walle m.l. (C-1/03, EU:C:2004:490, punkt 57), betriffande radets direktiv 75/442/EEG av
den 15 juli 1975 om avfall (EGT L 194, 1975, s. 39; svensk specialutgdva, omrade 15, volym 1, s. 238) i dess lydelse enligt rddets
direktiv 91/156/EEG av den 18 mars 1991 (EGT L 78, 1991, s. 32; svensk specialutgava, omrade 15, volym 10, s. 66), dom av den 24 juni 2008,
Commune de Mesquer (C-188/07, EU:C:2008:359, punkt 71), betraffande direktiv 75/442 i dess lydelse enligt kommissionens beslut 96/350/EG
av den 24 maj 1996 (EGT L 135, 1996, s. 32), dom av den 16 juli 2009, Futura Immobiliare m.fl. (C-254/08, EU:C:2009:479, punkterna 44
och 45), betréiffandev Europaparlamentets och rédets direktiv 2006/12/EG av den 5 april 2006 om avfall (EUT L 114, 2006, s. 9), och dom av den
30 mars 2017, VG Cistoca (C-335/16, EU:C:2017:242, punkt 24), betriffande avfallsdirektivet.

19 Dom av den 25 februari 2010, Pontina Ambiente (C-172/08, EU:C:2010:87, punkt 36).

20 Dom av den 25 februari 2010, Pontina Ambiente (C-172/08, EU:C:2010:87, punkt 36), vilken fortfarande avsag direktiv 75/442 i dess lydelse
enligt beslut 96/350.
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60. Om en befintlig deponi inte fortsdtter att vara i drift, utan avslutas, hénvisar artikel 14 b i
deponeringsdirektivet endast till artikel 7 g och artikel 13, men inte till artikel 10. Det kan emellertid
inte antas att den efterbehandling som kravs enligt artikel 13 c i princip kan avslutas tidigare an for
de deponier som fortsatt dr i drift. De behoriga myndigheterna skulle till och med kunna dra
slutsatsen att deponin kan utgéra en risk i en ldngre period &n 30 ar, vilket innebdr att
efterbehandlingen enligt artikel 13 c skulle vara langre.

61. Saledes foreskrivs — i strid med vad kommissionen anser — inte uttryckligen i deponeringsdirektivet
att avfallsinnehavare som tidigare har lamnat avfall till en deponi, men dar den avgift som de har
betalat for detta inte racker for att ticka de berdknade kostnaderna for efterbehandling i minst 30 ar, i
efterhand ska betala en ytterligare avgift for att tdcka denna brist.

62. Principen att fororenaren ska betala talar emellertid for att sadana avfallsinnehavare dven ska
ersitta dessa ytterligare kostnader. I deponeringsdirektivet &terfinns dock inte nagon uttrycklig
hénvisning till denna princip i samband med artikel 10, men enligt artikel 191.2 FEUF utgor den
emellertid en grundliggande princip inom unionens miljolagstiftning och ska séledes beaktas vid
tolkningen.

63. Innan deponeringsdirektivet antogs foreskrevs dessutom i de olika versionerna av avfallsdirektivet
att avfallsinnehavare som lamnar in sitt avfall till foretag som ombesorjer bortskaffandet ska béra
kostnaderna fér bortskaffandet i enlighet med principen att férorenaren ska betala.

64. Om Italien hade inforlivat direktivet pa ett korrekt sitt och samtidigt hade vidtagit de nédvandiga
atgirderna for att sékerstdlla att avfallet bortskaffades utan fara for manniskors hilsa och utan att skada
miljon (artikel 4 i den version av avfallsdirektivet som tidigare var tillimplig), s& skulle avgifterna for
bortskaffandet av avfallet redan tidigare ha wvarit tillrdckliga for att ticka kostnaderna for
efterbehandling.

65. Att i efterhand hoja avgifter efterkommer inte principen att fororenaren ska betala i lika hog
utstrackning. Visserligen motsvarar detta avfallsinnehavarens ansvar som fororenare, eftersom avfallet
helt enkelt aldrig hade uppkommit utan dennes agerande. Styrfunktionen fran ndmnda princip gér
emellertid forlorad, eftersom avfallsinnehavarna i efterhand inte lingre kan anpassa sitt beteende till
de faktiska kostnaderna for bortskaffandet av avfallet.

66. Avgorande ar dock principen om skydd for beréttigade forvintningar och rittssékerhetsprincipen.
Sasom redan har angetts ovan ska de materiella unionsbestimmelserna tolkas sa, att de endast avser
situationer som uppstitt innan de triddde i kraft savida det av bestimmelsernas lydelse, syfte eller
systematik klart framgar att de ska tillerkidnnas sddan verkan.*

67. En skyldighet for avfallsinnehavare att betala dessa ytterligare kostnader for bortskaffandet av
avfallet i efterhand dr inte forenlig med dessa krav.

68. Inledningsvis dr namligen deponeringsdirektivets lydelse, syfte eller systematik, sérskilt vad giller
artiklarna 10 och 14, inte tillrackligt klar for att kostnadsregleringen skulle kunna fa retroaktiv verkan.

21 Se ovan punkt 12.
22 Se ovan punkterna 46 och 47.
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69. En avfallsinnehavare som lamnar in avfall till en deponi och betalar den avgift som begirs betraktar
dessutom situationen som avslutad. Vad géller dessa avgifter motsvarar denna situation dels situationen
for en géldenir vars tullskuld har uppkommit innan en ny materiell bestimmelse har tritt i kraft®, dels
situationen for en stodmottagare som har erhallit stodet innan nya regler om stod tréader i kraft.*

70. Detta utesluter naturligtvis inte en annan fordelning av kostnaderna i avtalet mellan Consorzio och
AMA. Det dr exempelvis tinkbart att det forskrivs att huvudmannen har rétt att gora gillande krav i
efterhand for ytterligare kostnader. Det dr inte heller otdnkbart att Consorzio endast bedriver deponin
for AMA:s rikning och AMA saledes indirekt fortsatt dr innehavare av avfallet. I sddana situationer &r
det emellertid inte fragan om en tillimpning av artikel 10 i deponeringsdirektivet, utan enbart om
tolkningen av det avtal som ingétts mellan dessa bada parter, vilket inte omfattas av EU-domstolens
behorighet. Av begidran om forhandsavgorande framgér emellertid inte nagot som tyder pa att det ar
fraga om en sadan situation.

71. Vad giller den situation som antas foreligga hir ska daremot faststillas att det bestar en mojlighet
att huvudmannen fran en deponi som fortsatt &r i drift, i enlighet med en sadan tolkning av
artiklarna 10 och 14 i deponeringsdirektivet som anges ovan, inte kan tdcka kostnaderna for
efterbehandlingen med de avgifter for bortskaffande av avfall som denne erhallit. Denna mojlighet
bestar bland annat om den aktuella medlemsstaten inte har inforlivat avfallsdirektivet pé ett
tillfredsstallande sitt, vilket innebér att efterbehandlingen ursprungligen inte kunde beaktas i tillracklig
utstriackning vid berdkningen av kostnaderna for bortskaffandet av avfallet.

72. AMA har visserligen gjort géllande att den hojning av avgifterna for framtida leveranser av avfall
som gjorts efter inforlivandet av deponeringsdirektivet redan skulle vara tillriacklig for att finansiera
den langre efterbehandlingen. Dock forefaller atminstone de nationella domstolarna utgd fran att
dessa ytterligare intdkter inte &r tillrackliga. Det kan inte heller uteslutas att marknaden fér deponier
eller den aterstdende drifttiden inte gor att det &r mojligt att erhélla tillrdackliga intédkter genom héjda
avgifter.

73. Utover medlemsstaten dr emellertid huvudmannen f6r deponin atminstone gemensamt ansvarig for
en sddan brist, eftersom denne pd grund av sin kidnnedom om deponin bast kan bedéma i vilken
omfattning det krivs efterbehandling. Om huvudmannen med réitta kunde utgd fran att en
efterbehandling pa tio ar i princip var tillrdcklig, torde den ytterligare efterbehandlingen inte medféra
nagra betydande kostnader. Om deponin diremot fortfarande efter tio ar kréver betydande
efterbehandling, har huvudmannen for deponin inte uppfyllt kraven pa aktsamhet vid faststdllandet av
efterbehandlingens varaktighet.

¢) Slutsats i denna del

74. Den andra och den tredje fragan samt den fjarde fragan, savitt den ror avfallsinnehavarens
situation, ska saledes besvaras sa, att artiklarna 10 och 14 i deponeringsdirektivet, mot bakgrund av
forbudet mot retroaktiv tillimpning samt principerna om réttssikerhet och skydd for berittigade
forvantningar, inte kan motivera ett uttag av ytterligare avgifter frin tidigare avfallsinnehavare som har
lamnat in avfall vid en deponi och har betalat de begéirda avgifterna, nir perioden for efterbehandling
av deponin sedan forlangs och denna ytterligare kostnadsfaktor inte har beaktats vid berdkningen av
den ursprungliga avgiften.

23 Se dom av den 7 september 1999, De Haan (C-61/98, EU:C:1999:393, punkterna 12-14), dom av den 14 november 2002, Ilumitrénica
(C-251/00, EU:C:2002:655, punkterna 28-30), och dom av den 23 februari 2006, Molenbergnatie (C-201/04, EU:C:2006:136, punkt 42).

24 Se dom av den 24 september 2002, Falck och Acciaierie di Bolzano/kommissionen (C-74/00 P och C-75/00 P, EU:C:2002:524, punkt 117).

12 ECLIL:EEU:C:2020:10



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT KokoTT — MAL C-15/19
AZIENDA MUNICIPALE AMBIENTE

V. Forslag till avgorande
75. Jag foreslar darfor att domstolen besvarar begdran om forhandsavgorande pa foljande sitt:

1) Enligt artiklarna 10, 13 och 14 i direktiv 1999/31/EG om deponering av avfall &r huvudmannen for
en avfallsdeponi som anvindes nér fristen for att inforliva direktivet 16pte ut skyldig att sékerstélla
efterbehandling i minst 30 ar efter det att deponin avslutats. I regel ska det darvid inte goras nagon
atskillnad mellan avfall som deponerats efter det att fristen for att inforliva direktivet 16pte ut och
avfall som deponerats innan dess.

2) Artiklarna 10 och 14 i direktiv 1999/31 kan inte, mot bakgrund av foérbudet mot retroaktiv
tillampning samt principerna om rattssakerhet och skydd for berdttigade forvantningar, motivera
ett uttag av ytterligare avgifter fran tidigare avfallsinnehavare som har ldmnat in avfall vid en
deponi och har betalat de begirda avgifterna, niar perioden for efterbehandling av deponin sedan
forlangs och denna ytterligare kostnadsfaktor inte har beaktats vid berdkningen av den ursprungliga
avgiften.
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