KOMMISSIONEN MOT OSTERRIKE

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT

LEENDERT A. GEELHOED
foredraget den 14 juli 2005"*

I — Inledning

1. Den 27 maj 2003 utfirdade Landeshaupt-
mann i Tyrolen en férordning genom vilken
transport av vissa angivna varor med lastbilar
som véger mer dn 7,5 ton 6ver en sektion av
motorvig A 12 i Inndalen i Osterrike
forbjods. Denna forordning, som hade till
syfte att minska utslippen av kvivedioxid
fran tunga transportfordon i detta omrade,
var avsedd att trdda i kraft den 1 augusti
2003. I denna situation inledde kommissio-
nen snabbt fordragsbrottsforfarande enligt
artikel 226 EG med pastiendet att forord-
ningen stred mot gemenskapsforordningar
om transporttjinster, samt mot fordragsbe-
stimmelserna om den fria rorligheten for
varor.

2. Malet ger upphov till viktiga principfrigor
som ror forenligheten mellan de &tgérder
som har vidtagits for att skydda miljon och

1 — Originalsprik: engelska.

fordragsbestimmelserna om den inre mark-
nadens upprittande och sitt att fungera.
Bada dr grundliggande méil for gemenska-
pen, vilka féreskrivs i artikel 2 EG och
kommer till uttryck i ménga konkreta
bestdimmelser i fordraget.

3. Fordragsbestimmelserna om den fria
rotligheten for varor och tjinster, ddribland
transporttjinster, har lett till storre geogra-
fisk specialisering inom gemenskapen. Delvis
till foljd av detta har transportrorelserna vixt
snabbare #n bruttonationalprodukten — for
varje procentenhet av ekonomisk tillviixt
véxer transportrérelserna med cirka en och
en halv procent. Inom transportsektorn var
det viigtransportsektorn, som fram till mitten
av 1980-talet var féremdl for restriktiva
nationella bestimmelser i ett antal medlems-
stater, som gynnades mest av denna opro-
portionella tillvéixt. Samtidigt som godstrans-
porter med jirnvig i absoluta termer stagne-
rade och till och med gick ned och
godstransporter pad de inre vattenlederna
endast kunde viixa nigot pd grund av den
begrinsade tillgdngen till den infrastruktur
som krivs for modern storskalig navigation
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p inre farvatten, expanderade godstranspor-
ten pd végarna snabbt. Varje senare utvidg-
ning av gemenskapen gav ytterligare impul-
ser till denna expansion.

4. Det finns ocksé en negativ aspekt pa den
snabba tillvixten nir det giller godtranspor-
ter pd vdgarna — trafikstockningar pa
gemenskapens végnit, sirskilt pa de vikti-
gaste transportaxlarna mellan centren for
ekonomisk aktivitet, snabbare slitage pa
véginfrastrukturen, vilket leder till hogre
underhéllskostnader fér denna infrastruktur,
miljoeffekter av buller och utslipp av luft-
fororeningar och, slutligen, risker for méan-
niskors sikerhet och hilsa till féljd av
overbelastning och miljéféroreningar.

5. Under de senaste 25 aren har de flesta
medlemsstater vidtagit manga atgirder i
syfte att begrinsa och kanalisera de negativa
bieffekterna av vigtrafikens tillvixt. Dédrfor
infordes sérskilda avgifter for att finansiera
de kostnader for infrastruktur som #r hén-
forliga till vdgtransporter. Transittrafik leds
vanligen runt tittbefolkade omrdden och
omraden som #r kinsliga pd grund av sitt
landskap och sin natur. Olika transitlinder
begridnsar anvéndningen av sin viginfra-
struktur av tunga transportfordon pa helger
eller pd natten. Slutligen gors forsok att
paverka valet av transportsitt nir det giller
transporter till mer fjirran destinationer,
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genom selektiva subventioner, selektiva
avgifter och bindande lagstiftningsatgirder.

6. Dessa atgdrder ér i allt hogre grad knutna
till medlemsstaternas skyldigheter att upp-
fylla gemenskapsbestimmelserna foér att
minska olika verksamheters miljoeffekt, i
syfte att skydda denna miljd och halsan for
minniskor, djur och vixter.

7. 1 detta mal fors den utveckling som jag
kort har beskrivit samman. Det avspeglar
spinningarna mellan den ekonomiska
expansionen av godstransporter pa vig och
skyddet for andra intressen frin de skadliga
bieffekterna av denna utveckling.

II — Tillimpliga bestimmelser

A — De gemenskapsrittsliga bestémmel-
serna

8. Bestimmelser om transport av varor pa
vigarna inom gemenskapen finns i férord-
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ning nr 881/92% och férordning
nr 3118/93°.

9. Enligt artikel 3 i forordning nr 881/92
skall internationell transport av gods inom
gemenskapen genomféras med tillstand frin
gemenskapen. Detta tillstdnd skall utfirdas
av medlemsstaterna for akare i deras terri-
torier som har ritt att genomféra inter-
nationell transport pi vigarna i denna
medlemsstat.

10. Dessutom foreskrivs foljande i artikel 1.1
i férordning nr 3118/93:

“Varje transportféretag som utfor yrkesmis-
siga godstransporter pa viig och som innehar
det gemenskapstillstind som avses i forord-
ning (EEG) nr 881/92, och vars forare, om
han &r medborgare i tredje land, innehar ett
forartillstand enligt villkoren i den forord-
ningen, skall ha ritt, enligt de villkor som
faststills i denna férordning, att utfora

2 — Rédets forordning (EEG) nr 881/92 av den 26 mars 1992 om
tiiltride till marknaden f6r godstransporter pd vig inom
gemenskapen till eller (rin en medlemsstats territorium eller
genom cn cller flera medlemsstaters territorier (EGT L 95,
s. 1), i dess lydelse enligt Europaparlamentets och ridets
forordning (EG) nr 484/2002 av den 1 mars 2002 (EGT L 76,
s. 1) (nedan kallad forordning nr 881/92).

3 — Rddets forordning (EEG) nr 3118/93 av den 25 oktober 1993
om forutsittningar for transporiforetag att utfora invikes
godstransporter pi vig i en mediemsstat, dir de inte dr
ctablerade (EGT L 279, s. 1; svensk specialutgiva, omride 7,
volym 5, s. 21), I dess lydelse enligt Europaparlamentets och
ridets forordning (EG) nr 484/2002 av den 1 mars 2002
(EGT L 76, s. 1) (nedan kallad frordning nr 3118/93).

yrkesmiissiga tillfélliga inrikes godstranspor-
ter pa viig, nedan kallat ‘cabotage’, i en annan
medlemsstat, nedan kallad 'virdmedlems-
stat’, utan att ha site i eller pa annat sitt
vara etablerat i den staten.”

11. De gemenskapsrittsliga bestdmmelserna
om skyddet fér luftkvaliteten foreskrivs i
direktiv 96/62 om utviirdering och sikerstil-
lande av luftkvaliteten * och direktiv 1999/30
om grinsvirden for svaveldioxid, kvivedi-
oxid och kviveoxider, partiklar och bly i
luften® (nedan kallade luftkvalitetsdirekt-
iven). Bada direktiven antogs pd grundval
av artikel 130S.1 i EG-fordraget (nu arti-
kel 175.1 EG).

12, Enligt artikel 1 i direktiv 96/62 dr det
allminna malet med direktivet att definiera
grundprinciperna f6r en gemensam strategi
som syftar till

— att definiera och uppstilla mal for
luftkvaliteten inom gemenskapen, si
att skadliga effekter for ménniskors

4 — Radets direktiv 96/62/EG av den 27 september 1996 om
utviirdering och sitkerstillande av luftkvaliteten (EGT L 296,
s. 55) (nedan kallat direktiv 96/62).

5 — Radets direktiv 1999/30/EG av den 22 april 1999 om
gransvirden for svaveldioxid, kvivedioxid och kviveoxider,
partiklar och bly i luften (EGT L 163, s. 41) (nedan kallat
direktiv 1999/30).
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hilsa och for miljén i allminhet kan
undvikas, forebyggas och minskas,

— att utvirdera luftkvaliteten i medlems-
staterna med gemensamma metoder
och kriterier som grund,

— att relevant information om luftkvalite-
ten skall finnas tillgénglig i tillricklig
omfattning och att allménheten skall
informeras om den, bland annat. genom
troskelvirden, och

— att luftkvaliteten skall bibehallas niir den
dr god och att den i 6vriga fall skall
forbittras.

13. I artikel 4 i direktiv 96/62 foreskrivs
regler for faststillande av grinsvirden for de
fororeningar som av rddet pd forslag av
kommissionen fértecknats i bilaga I till
direktivet.

14. T artikel 7 i direktiv 96/62 foreskrivs
allménna krav for en forbittrad luftkvalitet.
De forsta och tredje styckena i denna
bestimmelse har féljande lydelse:
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1. Medlemsstaterna skall vidta de atgirder
som dr nddvindiga for att sikerstilla att
grinsvirdena respekteras.

3. Medlemsstaterna skall uppritta handlings-
planer i vilka anges de atgirder som skall
vidtas pd kort sikt, om det #r risk for att
faststillda griinsvirden och/eller tréskelvir-
den Gverskrids, sd att risken for ett 6ver-
skridande minskas och varaktigheten for
detta begrénsas. Dessa planer kan, beroende
pa det enskilda fallet, innehalla foreskrifter
om kontrollatgirder och, om s& dr nédvin-
digt, ett tillfalligt avbrytande av de verksam-
heter som bidrar till att gréinsvirdena
overskrids, ddri inbegripet biltrafiken.”

15. 1 artikel 8.3 i direktiv 96/62 foreskrivs
atgdrder som kan vidtas i zoner dér nivéerna
overskrider gransvirdet. 1 tredje stycket
foreskrivs foljande:

I zoner och titbebyggelse enligt punkt 1 [det
vill séga dir nivierna fér en eller flera
fororeningar overskrider grinsvirdet plus
toleransmarginalen] skall medlemsstaterna
se till att en plan eller ett program utarbetas
eller genomfors som gor det méjligt att na
grinsvirdet inom den tidsfrist som fast-
stéllts.
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Planen eller programmet, till vilken eller
vilket allminheten skall ha tillgang, skall
innehilla tminstone de uppgifter som rik-
nas upp i bilaga IV.

16. 1 artikel 4 i direktiv 1999/30 ges grunden
for grinsvirdena f6r kvivedioxid (NO,):

1. Medlemsstaterna skail vidta nodvindiga
tgirder for att sikerstilla att koncentratio-
nerna i luften av kvivedioxid, och ddr det &r
tillimpligt, av kviiveoxider, vid utvirdering
enligt artikel 7 inte dverskrider de griins-
virden som anges i avsnitt I i bilaga II fran
och med de datum som faststills i bilagan.

De toleransmarginaler som anges i avsnitt [ i
bilaga II skall tillimpas enligt artikel 8 i
direktiv 96/62/EG.

2. Troskelvirdena for koncentrationer av
kvivedioxid i luften finns angivna i avdelning
I1 i bilaga IL"

17. 1 bilaga 11 till direktiv 1999/30 faststills
foljande gransvirden for kvivedioxid for
skyddet for méinniskors hélsa:

— timgrinsvirdet faststills till 200 pg/m3,
vilket inte far &verskridas mer &n 18
ganger per kalenderdr, 6kat med en
avvikande procentuell andel fram till
den 1 januari 2010,

—  Arsgransvirdet {6r 2002, 6kat med den
angivna toleransmarginalen, faststills
till 56 pg/m3.

B — Den dsterrikiska lagstiftningen

18. Den omtvistade forordningen antogs pa
grundval av artiklarna 10, 11 och 14 i
Immissionsschutzgesetz-Luft (nedan kallad
IG-L), genom vilken direktiven 96/62 och
1999/30 inforlivas i dsterrikisk lag. I artikel
10 IG-L féreskrivs publicering av en katalog
av atgirder som kan antas efter att det har
faststillts att ett grinsvirde har Gverskridits.
I artikel 11 féreskrivs de principer som skall
foljas i detta sammanhang, exempelvis prin-
cipen att fororenaren skall betala samt
proportionalitetsprincipen. Artikel 14 inne-
héiller bestimmelser som &r specifikt till-
ampliga pa transportsektorn.

III — Bakgrund och férfarande

19. Efter uppmitningar av kvivedioxid som
overskred de griinsvirden som har faststéllts
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enligt IG-L, inférdes den 1 oktober 2002 ett
tillfalligt korforbud nattetid for tunga trans-
portfordon pad en del av motorvig A 12 i
Inndalen. Ar 2002 éverskreds &n en gang
arsgrénsvirdet pa 56 pg/m® som har fast-
stéllts enligt IG-L. Efter detta forldngdes forst
det tillflliga korforbudet nattetid och senare
ersattes det, frin och med den 1 juni 2003, av
ett permanent kérforbud nattetid f6r tunga
transportfordon pa mer &n 7,5 ton, vilket var
tillimpligt under hela ret.

20. Efter detta antog Landeshauptmann
Tyrol, pd grundval av IG-L, den omtvistade
forordningen den 27 maj 2003. Genom
denna forordning infordes ett fullstindigt
forbud fran och med den 1 augusti 2003 for
anvindning av vissa tunga transportfordon
som transporterade vissa typer av varor pi
en sektion av motorvig A 12 i Inndalen.
Enligt 1 § i forordningen har férbudet till
syfte att minska de utslipp som ar forknip-
pade med minsklig aktivitet, och dérigenom
bidra till att forbittra luftkvaliteten for att
sikerstilla ett hallbart skydd for bland annat
ménniskors hilsa samt djur och vixter,

21. 12§ i forordningen anges granserna for
ett sd kallat “saneringsomrade”, som bestir
av en sektion om cirka 46 km av motorvig
A 12 mellan kommunerna Kundl och
Ampass. I detta omride #r det enligt 3 § i
forordningen forbjudet att anvinda tunga
transportfordon med en totalvikt som &ver-
skrider 7,5 ton och som transporterar
foljande kategorier varor: alla typer av avfall
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som anges i Europeiska avfallskatalogen ®,
spannmadl, timmer och kork, jirnmineraler
och andra mineraler, sten, jord, grus, motor-
fordon, sldpvagnar samt byggstil. Forbudet
skulle gilla direkt, med verkan frin den
1 augusti 2003, utan att ndgra ytterligare
dtgérder av myndigheterna kriivdes, I 4 § i
forordningen foreskrivs ett undantag till
forbudet for tunga fordon ndr de trans-
porterade varorna antingen hérrér fran eller
ar pa vig till staden Innsbruck eller distrikten
Kufstein, Schwaz eller Innsbruck-Land.
Ytterligare undantag foreskrivs i sjilva 1G-L.
Den innehéller direkta undantag fran trafik-
forbudet for vissa kategorier av fordon,
déribland fordon som anvénds fér vigunder-
hall och avfallsinsamling samt jord- och
skogsbruksfordon. Slutligen kan enskilda
undantag begéras for andra fordon i allméin-
hetens intresse eller av viktiga privata skil,

22. Efter ett inledande informationsutbyte
om forordningens férenlighet med gemens-
kapsritten utfirdade kommissionen ett for-
mellt meddelande till Republiken Osterrike
den 25 juni 2003, i vilket den begirde ett svar
inom en vecka. Osterrikes regering svarade
den 3 juli 2003. Den 9 juli 2003 limnade

6 — Kommissionens beslut 2000/532/EG av den 3 maj 2000 om
ersittning av beslut 94/3/EG om en forteckning Sver avfall i
enlighet med artikel 1 a i ridets direktiv 75/442/EEG om avfall
och ridets beslut 94/904/EG om upprittande av en férteck-
ning Gver farligt avfall i enlighet med artikel 1.4 i radets
direktiv 91/689/EEG om farligt avfall (EGT L 226, s. 3), i dess
lydelse enligt ridets beslut 2001/573/EG av den 23 juli 2001
om #ndring vad giller avfallsférteckningen i kommissionens
beslut 2000/532/EG (EGT L 203, s. 18).
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kommissionen ett motiverat yttrande till
Republiken Osterrike, i vilket det angavs att
den skulle svara inom en vecka. Republiken
Osterrike svarade pa det motiverade yttran-
det genom skrivelse av den 18 juli 2003.

23. Eftersom kommissionen &nnu inte var
overtygad om att den omtvistade forord-
ningen var forenlig med gemenskapsritten
inledde den, genom begiran av den 23 juli
2003, forevarande fordragsbrottsforfarande
vid domstolen, enligt artikel 226 EG. Kom-
missionen yrkar att domstolen skall:

— faststilla att inforandet av ett forbud
mot anviindning av tunga transportfor-
don med en totalvikt pd mer én 7,5 ton
som transporterar vissa varor pa en
sektion av motorvig A 12 i Inndalen
mellan kilometer 20.359 i Kundls kom-
mun och kilometer 66.780 i Ampass
kommun ir oférenligt med Republiken
Osterrikes skyldigheter enligt artik-
larna 1 och 3 i férordning nr 881/92,
artiklarna 1 och 6 i forordning
nr 3118/93 och artiklarna 28-30 EG,
samt

— forplikta Republiken Osterrike att
ersitta riittegéngskostnaderna.

24. Kommissionen yrkade samtidigt enligt
artiklarna 242 och 243 EG att domstolens
ordférande interimistiskt skulle dligga Repu-
bliken Osterrike att vidta limpliga atgérder
for att sikerstilla att ikrafttridandet av
forbudet i den omtvistade férordningen
skots upp fram till domstolens dom i
huvudférhandlingen’.

25. Genom beslut av den 30 juli 2003
bestutade domstolens ordférande, pa kom-
missionens begiran enligt artikel 84.2 i
rittegangsreglerna, i syfte att uppritthélla
den nuvarande situationen, att Republiken
Osterrike inte skulle inféra forbudet i den
omtvistade férordningen forrédn slutligt
beslut i det interimistiska forfarandet hade
meddelats ®,

26. Genom beslut av den 2 oktober 2003 °
beslutade domstolens ordférande att giltig-
hetstiden fér uppskjutandet av den omtvis-
tade forordningen skulle férlingas fram till
den 30 april 2004 och, genom beslut av den
27 april 2004 '°, fram till dess att domstolen
avgjort mélet i sak.

27. Genom beslut av den 16 september 2003
och av den 21 januari 2004 tillit domstolens

7 — Mal C-320/03 R, kommissionen mot Republiken Osterrike.
8 — Beslut av den 30 juli 2003 i mal C-320/03 R (REG 2003, s. I-
7929).

9 — Beslut av den 2 oktober 2003 i mil C-320/03 R (REG 2003,
s. 1-11665).

10 — Beslut av den 27 april 2004 i mdl C-320/03 R (REG 2004, s. I-
3593).

1-9879



FORSLAG TiILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT GEELHOED — MAL C-320/03

ordférande forst Férbundsrepubliken Tysk-
land och Republiken Italien och senarve
Konungariket Nederlinderna att intervenera
till stéd for kommissionens yrkanden,

IV — Frigan huruvida talan kan tas upp
till sakprévning

28. Osterrikes regering har invént att den
talan som har vickts av kommissionen inte
kan tas upp till sakprévning pa grund av de
extremt korta tidsfristerna under det admi-
nistrativa forfarandet som den fatt for att
inge svar pa kommissionens formella med-
delande och motiverade yttrande. Osterrike
har gjort gillande att det inte kunde férbe-
reda sitt forsvar tillrickligt under dessa
omstindigheter och att det dirfor forvigra-
des ritten till en réittvis prévning, Osterrike
har dessutom uttryckt sina tvivel &ver
huruvida kommissionen verkligen har
undersékt de synpunkter som Osterrike
limnat som svar pd kommissionens pasta-
enden.

29. Osterrike har ocksi anfort att kommis-
sionen borde ha tillimpat det forfarande som
foreskrivs i forordning nr 2679/98 om den
inre marknadens sitt att fungera i samband
med den fria rorligheten for varor mellan
medlemsstaterna, !

11 ~ Rédets forordning (EG) nr 2679/98 av den 7 december 1998
om den inre marknadens sitt att fungera i samband med den
fiia rorligheten for varor mellan medlemsstaterna (EGT
L 337, 5. 8) (nedan kallad férordning nr 2679/98).
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30. Kommissionen har bekriftat att de tids-
frister som faststilldes visserligen var korta,
men den anser att de var berittigade
eftersom den omtvistade férordningen skulle
trdda i kraft den 1 augusti 2003.

31. Domstolen har ofta gjort iakttagelsen att
syftet med det administrativa forfarandet ir
att ge den berérda medlemsstaten majlighet
att uppfylla sina skyldigheter enligt gemens-
kapsritten eller utnyttja sin ritt att forsvara
sig mot klagomélen fran kommissionen, 2
Med hénsyn till detta dubbla syfte maste
medlemsstaterna fA en skilig tidsfrist for att
besvara ett formellt meddelande, uppfylla ett
motiverat yttrande eller, nir s ir lampligt,
forbereda sitt forsvar. Domstolen har vidare
anfort att vid faststillandet av huruvida den
angivna tidsfristen ar skilig méste hiinsyn tas
till alla omsténdigheter i malet, sdrskilt om
det finns ett bradskande behov av att
avhjdlpa ett brott eller om den berérda
medlemsstaten har full kinnedom om kom-
missionens asikter under en lang tid innan
forfarandet inleds. '3

12 — Dom av den 13 december 2001 i mal C-1/00, komimissionen
mot Frankrike (REG 2001, s. 1-9989), punkt 64, av den
28 oktober 1999 i mail C-328/96, kommissionen mot
Osterrike (REG 1999, s. 1-7479), punkt 34, och av den
2 februari 1988 i mdl 293/85, kommissionen mot Belgien
(REG 1988, 5. 305), punkt 14.

13 — Se domarna i malen i foregiende fotnot — mal C-1/00,
punkt 65, mal C-328/96, punkt 51, och mal 293/85, punkt 14,
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32. Det sitt pd vilket det administrativa
férfarandet sker maéste bedémas mot bak-
grund av alla omstéindigheter i férevarande
mal. Efter att ha tagit emot ett klagomal
begirde kommissionen att de gsterrikiska
myndigheterna den 6 maj 2003 skulle limna
informera den om den da fortfarande fore-
slagna forordningen samt ange motiven till
densamma. De osterrikiska myndigheterna
svarade den 13 juni 2003. Under tiden hade
den omtvistade férordningen vidtagits och
skulle trdda i kraft den 1 augusti 2003. Det
skulle skapa en situation som enligt kom-
missionen skulle innebira att Republiken
Osterrike asidosatt sina gemenskapsrittsliga
skyldigheter och som dessutom sannolikt
skulle fi irreparabla foljder for transportsek-
torn. For att forhindra denna situation
tvingades kommissionen, pid grund av
omstindigheter som till stor del var hinfor-
liga till den tidsplan som hade stillts upp av
de ésterrikiska myndigheterna f6r inforandet
av den omtvistade forordningen, att genom-
fora det administrativa forfarandet snabbt,
och dirigenom uppfylla de administrativa
kraven for begiran om interimistiska &tgér-
der enligt artikel 243 EG.

33. Vidare var kommissionens instillning
kiind for de osterrikiska myndigheterna fére
det att det administrativa forfarandet inled-
des och fore det att den omtvistade forord-
ningen antogs.

34. Under dessa omstindigheter anser jag
att kommissionen inte hade nigot annat val

in att genomfora det administrativa forfa-
randet pa det sitt som den gjorde och att
tidsfristerna i detta sammanhang inte kan
anses vara oskiliga. Att férklara att en talan
som har vickts av kommissionen mot en
medlemsstat inte kan tas upp till sakprov-
ning under omstindigheter som dem som
foreligger i forevarande maél skulle allvarligt
paverka kommissionens roll, enligt arti-
kel 211 EG, att dvervaka medlemsstaternas
uppfyllande av deras skyldigheter enligt
gemenskapsritten och om nddvindigt inleda
ett forfarande enligt artikel 226 EG.

35, Osterrikes regerings pastiende att kom-
missionen borde ha tillimpat det férfarande
som foreskrivs i fsrordning nr 2679/98 méste
ocksd underkinnas. Denna forordning har
till syfte att se till att hinder fér den fria
rérligheten f6r varor inom den inre markna-
den enligt definitionen i artikel 1 i forord-
ningen hanteras snabbt. Det #r inte nédvan-
digt att g in pa detaljerna i detta forfarande,
som framst inspirerades av situationer till
foljd av privatpersoners handlingar, exempel-
vis dem som gav upphov till domstolens
domar i méalen kommissionen mot Frank-
rike 1* och Schmidberger '°, dock inte endast
dessa, utan det racker att siga att man inte
kan anse att det genom detta forfarande
infors ett tillfilligt villkor som skall uppfyllas
av kommissionen innan det administrativa
forfarande som foreskrivs i artikel 226 EG
inleds. Det ersitter heller inte detta forfa-
rande. Domstolen har konsekvent anfort att
"det dr kommissionen som, oaktat de dvriga
befogenheter den har enligt fordraget for att
fA medlemsstaterna att folja gemenskapsrit-

14 — Dom av den 9 december 1997 i mal C-265/95, kommissionen
mot Frankrike (REG 1997, s. 1-6959).

15 — Dom av den 12 juni 2003 i mal C-112/00, Schmidberger
(REG 2003, 5. [-5659).
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ten, skall bedoma om det &r limpligt att
vicka talan mot en medlemsstat for fordrag-
sbrott utan att behéva motivera sig, varvid de
overviganden som ligger till grund fér ett
sidant val inte kan paverka frigan om talan
kan upptas till prévning”. '® Kommissionens
befogenheter enligt artikel 226 EG kan dérfor
inte bestdmmas eller begrinsas av sekundira
gemenskapsrittsliga akter. 7 Jag vill emeller-
tid tilldgga att om detta forfarande verkligen
hade foljts skulle Osterrikes regering enligt
villkoren i artikel 5 i férordningen ha varit
tvangen att besvara kommissionens begéran
inom fem arbetsdagar efter mottagandet av
texten. Trots att sammanhanget skiljer sig
fran det administrativa forfarandet #r det
mirkligt att Osterrikes regering, om #n
underforstatt, genom sin hinvisning till for-
ordningen skulle anse att detta 4r en
godtagbar tidsfrist,

36. Mot bakgrund av dessa &verviiganden
skall kommissionens talan tas upp till sak-
provning,

16 — Dom av den 26 juni 2001 i mal C-70/99, kommissionen mot
Portugal (REG 2001, s, 1-4845), punkt 17.

17 — Se dom av den 2 juni 2005 i mal C-394/02, kommissionen
mot Grekland (REG 2005, s. I-4715), punkterna 27 och 28
ach diiti angiven riittspraxis.
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V — Provning i sak

A — Kommissionens och den tyska, den
italienska och den nederlindska regeringens
instdllning

37. Sasom har angivits ovan har kommissio-
nen anfort att den omtvistade f6rordningen
innebir ett &sidosittande av de gemenskaps-
rattsliga bestimmelserna om friheten att
tillhandahalla transporttjinster, vilka fore-
skrivs i forordning nr 881/92 och férordning
nr 3118/93 och den fria rérligheten fér varor,
vilken garanteras genom artiklarna 28 EG
och 30 EG. Innan dessa punkter har tagits
upp har kommissionen diskuterat de ome-
delbara praktiska och ekonomiska foljderna
av den omtvistade férordningens inforande,

38. Den sektion av motorvig A 12 fér vilken
forordningen skall gilla anvénds intensivt
eftersom det &r hir som den nord-sydliga
trafiken mellan Tyskland och Italien och den
inhemska ost-viistliga trafiken inom Oster-
rike mots. Enligt statistik frin Tyrolen
anvinder i genomsnitt 5 200 tunga trans-
portfordon motorviig A 12 mellan Wérgl och
Hall varje dag. Om man tittar nirmare pa de
transporter som paverkas av férordningen
och tar hinsyn till undantagen f6r lokal trafik
forefaller det som om 610 utlindska fordon
och 130 osterrikiska fordon om dagen i
slutinden skulle drabbas. Eftersom den
aktuella sektionen av A 12 endast kan
undvikas genom langa omviigar innebér
forordningen i praktiken ett forbud for all
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transittrafik pa vig, f6r tunga fordon som
transporterar de varor som foreskrivs i
forordningen. Tysklands regering har tillagt
att anvindningen av lingre alternativa fiird-
vigar skulle leda till mer luftféroreningar och
bara forskjuta problemet.

39. Forordningen har betydande ekono-
miska konsekvenser inte bara foér trans-
portsektorn, utan ocksd for producenterna
av de berérda varorna eftersom de kommer
att drabbas av hégre transportkostnader och
logistiska problem d& de soker alternativa
sitt att transportera produkter till sina
kunder. Kommissionen och de intervene-
rande regeringarna har gjort gillande att
sirskilt sma och medelstora transportforetag,
varav ménga ir specialiserade pa transport av
ndgon av de berérda varorna, kommer att
hotas.

40. Kommissionen och de intervenerande
regeringarna har alla betonat att dvergdngen
till jarnvagstransport for alla de berdrda
transporterna inte kan anses vara ett realis-
tiskt alternativ pd kort sikt. Detta giller for
de tre méjligheterna att éverfora transporten
av de berdrda varorna till jarnvig —
jirnvagstransport, obeledsagad transport
och beledsagad transport (Rollende Lands-
trasse). Forutom den omstindigheten att det
inte ingdr i en akares verksamhet att dverfora
varor via jirnviig, kan detta alternativ d&nnu
inte betraktas som ett praktiskt alternativ till
vigtrafiken, med hénsyn till den begrénsade
kapacitet som Brenner-jdrnvigen erbjuder

och pa grund av tekniska begrénsningar och
forseningar samt bristande palitlighet och
punktlighet. Dessutormn #r det omdjligt att
utvidga kapaciteten tillrickligt pa kort sikt.
Den planerade utvidgningen av kapaciteten i
samband med Brenner 2005-programmet
har till syfte att mota efterfrigan i den
nuvarande situationen och skalle inte kunna
ta hdinsyn till ytterligare efterfrigan som
uppkommer till f6ljd av forbudet i den
omtvistade forordningen. Overgéngen till
jarnvig skulle gora transporten av de berérda
varorna mindre I6nsam.

41, Mot bakgrund av dessa foljder har
kommissionen och de intervenerande rege-
ringarna hivdat att det & tydligt att den
omtvistade férordningen ocksid begrénsar
friheten att erbjuda transporttjiinster, i strid
med férordning nr 881/92 och férordning
nr 3118/93, och den fria rorligheten for de
berdrda varorna, i strid med artiklarna 28 EG
och 30 EG. Den italienska och den neder-
lindska regeringen har tillagt att den ocksd
strider mot transiteringsfriheten genom en
medlemsstats territorium, vilken har erkénts
av domstolen i dess dom i malet SIOT. '8

42, Trots att férordningen har formulerats i
neutrala ordalag péverkar den dessutom i
praktiken i huvudsak transittrafiken. Stati-
stiken visar att 80 procent av denna trafik
utférs av icke 6sterrikiska transportforetag,
medan 80 procent av de transporter som dr
undantagna frin forordningen i gengild
utfors av osterrikiska foretag. Forordningen

18 — Dom av den 16 mars 1983 i mél 266/81, SIOT (REG 1983,
5. 731; svensk specialutgdva, volym VIi, 5. 65).
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innebér dérfor en (indivekt) diskriminering
mellan nationella och utlindska transport-
foretag. Den dr ddrmed inte berittigad av
skl som avser skyddet f6r miljén.

43. Om domstolen skulle inta en annan
stindpunkt har kommissionen alternativt
gjort gillande att den omtvistade forord-
ningen inte #r berittigad pad grund av
luftkvalitetsdirektiven. A ena sidan kan ett
trafikforbud som géller tills vidare for en
sektor inte grunda sig pa artikel 7.3 i direktiv
96/62. A andra sidan har kommissionen
medgivit att villkoren for tillimpning av
artikel 8.3 i direktivet har uppfyllts, eftersom
gransvirdet for kvivedioxid plus toleran-
smarginalen tydligt éverskreds &r 2002.
Katalogen av atgirder i artikel 10 IG-L
innehaller emellertid inte de bestandsdelar
som krivs i denna bestimmelse och i
bilaga IV till direktivet. De intervenerande
regeringarna har ocksa ifrdgasatt den metod
som anvinds for att mita féroreningsniva-
erna och komma fram till slutsatsen att
utsldppen av kvivedioxid sirskilt maste till-
skrivas en kategori tunga fordon,

44. Nir den osterrikiska regeringen har
forsokt rattfirdiga forordningen med hénvis-
ning till bade folkhélsan och skyddet for
miljon, &r det enligt kommissionen och de
intervenerande regeringarna uppenbart att
det sistndmnda &r det viktigaste mélet.

I-9884

Skyddet for folkhdlsan som motivering enligt
artikel 30 EG kan endast dberopas med
framgdng ndr de berérda varorna innebir
ett direkt hot mot hélsan som kan bevisas. S&
ar uppenbarligen inte fallet hir.

45, Vidare uppfyller den omtvistade forord-
ningen inte proportionalitetsprincipen, efter-
som andra atgérder som dr mindre inskrin-
kande for den fria rorligheten for varor och
transporttjinster dr tillgdngliga. I detta avse-
ende har kommissionen, med stod av de
intervenerande regeringarna, hinvisat till
mdjligheten att inféra forbudet i den omtvis-
tade forordningen gradvis fo6r de olika
fororeningsklasserna fér tunga fordon
(EURO-0, 1 och 2 och, till och med, i
framtiden EURO-3), Kommissionen har
ocksd papekat att systemet med miljdpoéing
som foreskrivs i protokoll nr 9 om vig-,
jarnvigs- och kombitransport genom Oster-
rike till Akt om villkoren fér Republiken
Osterrikes, Republiken Finlands och
Konungariket Sveriges anstutning till Euro-
peiska unionen och om anpassning av
fordragen (nedan kallat protokoll nr 9) redan
har bidragit till att visentligt minska den
tunga trafiken med miljéskyddskrav. Andra
atgirder som kan foreskrivas ér en begriins-
ning av den tunga trafiken i rusningstid, ett
nattligt forbud mot tung trafik, avgiftssystem
som #r baserat pi fordonens férorenings-
virde och hastighetsbegrinsningar. Sadana
dtgdrder, som skulle ligga mer i linje med
principerna om att miljéskador skall avhjil-
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pas vid killan och att fororenaren skall
betala, skulle innefatta lokal trafik och
minska féroreningarna fran fordon som den
omtvistade férordningen inte har varit inrik-
tad pa. I alla hiindelser har dessa parter gjort
gillande att inforandet av ett nytt forbud for
tung trafik innan resultatet av det utvidgade
nattliga férbudet har blivit kiint &r férhastat.

46. Den tyska regeringen har vidare noterat
att det inte dr tydligt varfér végtransporten
av de varor som anges i den omtvistade
forordningen sirskilt bidrar till luftférore-
ningar. Den har anfért att valet av varor ir
godtyckligt och orittvist. Den nederlindska
regeringen har tillagt att forordningen bara
ar tillimplig pd en av de olika killorna till
fororeningar i det berdrda omradet och att
den till och med begrinsar anvindningen av
tunga transportfordon som ér forhallandevis
miljévinliga (EURO-3). Den italienska rege-
ringen har papekat att det i gemenskapsrit-
ten finns en transiteringsriitt for fordon som
har fatt miljépoéng.

47, Den tyska regeringen har intagit stdnd-
punkten att de osterrikiska myndigheterna
innan de inférde en si drastisk atgird enligt
artikel 10 EG var skyldiga att radfriga de
berérda medlemsstaterna och kommissio-
nen. Kommissionen har anfért att den
omtvistade férordningen, om den alls skulle
ha inférts, borde ha inforts gradvis sé att alla
berorda sektorer kunde foérbereda sig for de
férindrade omstindigheterna.

48. Kommissionen och de intervenerande
regeringarna har slutligen gjort gillande att
alla villkor som inférs for transport av varor
vilka inte har féreskrivits i forordningarna
om friheten att tillhandahalla transporttjéns-
ter &r oacceptabla. Eftersom dess synpunkter
avseende artikel 28 EG visar att forordningen
inte dr berittigad strider den dessutom mot
artilklarna 1 och 3 i forordning nr 881/92 och
artiklarna 1 och 6 i férordning nr 3118/93.

B — Republiken Osterrikes instiillning

49, Den osterrikiska regeringen har anfort
att den omtvistade férordningen #r forenlig
med gemenskapsritten. Den har papekat att
kommissionen inte har bestritt att grins-
viirdet plus toleransmarginalen pa 56 pg/m®
ar 2002 hade éverskridits vid mitpunkten i
Vomp/Raststiitte, och ar 2003 hade den &n
en ging dverskridits med stor marginal (68
pg/m?). 1 en sidan situation innebar artik-
larna 7 och 8 i direktiv 96/62 att en
medlemsstat har en skyldighet att vidta
atgirder i syfte att sikerstélla att gransvérdet
respekteras. Det var i denna situation som
den omtvistade forordningen antogs.

50. Den osterrikiska regeringen har starkt
motsatt sig kommissionens dsikt att de
gransvirden som foreskrivs i luftkvalitets-
direktiven inte giller for miljopoidng som
fortfarande #r aktuella. Trots att det medges
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att det i protokoll nr 9, som innehaller
miljopodngsystemet, finns uttryckliga
bestimmelser om avvikelser fran den sekun-
ddra gemenskapsriitten maste dessa betrak-
tas som uttémmande och de innefattar inte
luftkvalitetsdirektiven.

51. Eftersom vetenskapliga studier tydligt
har visat att utslipp av kvivedioxid av tung
trafik 4r en stor killa till luftféroreningar i
det omrade som berérs av den omtvistade
forordningen finns det ett uppenbart behov
av att begrinsa antalet transporter som
utfors av dessa fordon. For att begréinsa
verkningarna av férbudet mot anvindningen
av den aktuella sektionen av motorvag A12
s& mycket som méjligt valdes varor ut for
vilka jirnvigstransport r ett praktiskt och
mojligt alternativ, ur béde teknisk och
ekonomisk synvinkel. Tvirtemot péstien-
dena fran kommissionen och de intervene-
rande regeringarna framgar det av uttalan-
den av olika statliga och privata jarnvigsbo-
lag, frdn bade Osterrike och andra linder, att
det finns en tillriicklig kapacitet for att
hantera den okade efterfrigan till foljd av
den omtvistade férordningens inférande. Det
géller for obeledsagad kombitransport, trans-
port av hela fordon och den s& kallade
Rollende Landstrasse. Dessutom finns dven
alternativa firdvigar, Det 4r faktiskt si att
néistan hilften av den transittrafik som
passerar Brenner-korridoren skulle kunna
anvinda en vdg som #ir antingen kortare
eller atminstone lika lang som végen via
Brenner. Kommissionens antagande att de
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berdérda transporterna skulle behova ta
omviigar via Schweiz eller Tauern-viigen
saknar grund.

52. Den osterrikiska regeringen har invint
mot argument som grundar sig pi de
ekonomiska foljderna for transportsektorn,
vilken kénnetecknas av strukturell 6verkapa-
citet och extremt laga vinstmarginaler. Att
forordningen kan férviirra dessa problem
kan inte anses utgéra ett skiil att betrakta den
som rittsstridig.

53. Nir det giller den pastatt diskrimine-
rande karaktdren hos den omtvistade for-
ordningen har den osterrikiska regeringen
betonat att den inte bara giller for utlindska
varor. Forbudet paverkar alla tunga trans-
portfordon, déribland 8sterrikiska fordon,
som anvinder hela strickningen av den
angivna sektionen av motorvig A 12 for att
transportera de varor som anges i forord-
ningen. Valet av varor grundade sig pa
mdjligheten att enkelt éverféra transporten
av desamma till jarnvig (Bahnaffinitit, jarn-
végsaffinitet), for att begrénsa forordningens
verkningar pa den fria rérligheten for varor.
En ansenlig del av de berérda varorna
transporteras faktiskt redan med jirnvig,
Nir kommissionen har gjort gillande att
forordningen dr diskriminerande, pa s& sitt
att transporter med destination eller
wrsprung i det angivna omradet dr undan-
tagna fran forbudet, har den &sterrikiska
regeringen replikerat att denna situation inte
kan jamforas med transittrafiken. Den enda
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verkliga jimforelse som kan goras dr en
jamforelse mellan fordon som kommer in i
och limnar omridet. Undantaget for lokal
trafik dr berittigat eftersom overforing till
jarnvigstransport inom omradet skulle inne-
biira att lingre resor sker till jarnvigstermi-
nalerna, vilket skulle motverka forordning-
ens syfte att minska lufiféroreningarna.

54. Om domstolen skulle sla fast att forord-
ningen, trots dessa iakttagelser, innebér en
indirekt diskriminering av varor fran andra
medlemsstater mdste den anses vara berit-
tigad med hénsyn till skyddet for folkhélsan, i
den mening som avses i artikel 30 EG, och
skyddet for miljon. I detta avseende har den
dsterrikiska regeringen noterat att grins-
viardena i luftkvalitetsdirektiven har fast-
stillts till en nivd som antas vara nédvindig
for ett hallbart skydd fér ménniskors hilsa
och skyddet fir ekosystem och vixtliv. Det dr
darfor inte nodvindigt att bevisa att varje
exempel pa grinsvirden som overskrids
innebir ett hot mot ménniskors hilsa och
skadar miljon.

55. Férbudet i den ifrigasatta forordningen
ar tillrickligt, nodviindigt och proportionellt
for att uppnd sitt syfte. Den 6sterrikiska
regeringen haller inte med om att de
alternativ som féreslds av kommissionen
och de intervenerande regeringarna skulle
utgéra mer proportionella metoder for att
uppnd maélsittningen med den omtvistade
forordningen. Att forbjuda vissa klasser av
EURO-fordon skulle vara antingen otillrick-
ligt (férbud mot EURO-0 och 1) eller

oproportionellt (forbud mot EURO-0, 1 och
2). Det sistndmnda foérbudet paverkar 50 pro-
cent av den tunga trafiken och tar inte
hinsyn till mojligheten med 6verforing till
jirnvégstransport. Den dsterrikiska rege-
ringen har ocksid pdpekat att grinsvirdena
overskreds trots att systemet med miljo-
poing fungerade och att hiinsyn togs till
forbudet mot nattrafik for tunga transport-
fordon vid forberedelserna for forordningen.
Férbudet i den omtvistade forordningen far
inte betraktas som en isolerad #tgird. Det
méste siittas i relation till andra strukturella
dtgirder som vidtas i syfte att minska
luftféroreningar, exempelvis en forbdttring
av jirnvigsinfrastrukturen.

56. Slutligen anser den osterrikiska rege-
ringen att kommissionens klagomal nir det
giller det pastidda asidoséttandet av forord-
ning nr 881/92 och forordning nr 3118/93
saknar grund, eftersom det inte innehaller
nigon motivering till denna krinkning utan
bara hinvisar till de argument som har
framforts med hinsyn till det péstddda
asidosdttandet av artikel 28 EG. Villkoren i
artikel 38.1 ¢ i domstolens rittegingsregler
ir dirfor inte uppfyllda.

C — Allméiinna synpunkter: Fragestiliningen
i ett storre sammanhang

57. I inledningen till detta forslag till avgo-
rande noterade jag att detta mal har uppstatt

I - 9887



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT GEELHOED — MAL C-320/03

ur en djupare rotad frigestillning avseende
behovet att jaimka samman en intensifierad
anvindning av viginfrastrukturen med kra-
ven pé skydd for folkhilsan och miljén. Foére
analysen av de rittsliga frigorna i strikt
bemirkelse dr det nddvindigt att placera
milet i ett storre sammanhang fér att kunna
hitta en balanserad 16sning varvid hénsyn tas
till bakgrunden till detta problem.

58, For det forsta bor sirskild uppmérksam-
het riktas mot den geografiska miljé dir den
omtvistade forordningen skall gilla. Alperna
utgdr en naturlig barriir mellan & ena sidan
Frankrike och Tyskland — och de medlems-
stater som ligger lingre norrut — och a
andra sidan Italien och delar av Balkan,
inklusive Slovenien. Det finns ett antal
korridorer genom denna barriiir, som bestar
av antingen pass eller tunnlar eller en
kombination av dessa tvd, vilka har gjorts
dtkomliga for vigtransport. Viggenomfarten
genom Alperna 4r koncentrerad till dessa
korridorer. Den snabba tillvéixten av vig-
transporter inom gemenskapen har lett till
en 6kad anvindning av véginfrastrukturen pa
dessa vigar och foljakligen till ett ékat tryck
pa miljén i korridorerna och deras nirmaste
omgivningar.

59. Hjirtat i Alpregionen bestir i norr och
Oster av tvad forhallandevis sma ldnder,
Schweiz och Osterrike, och i vist av grins-
omradena mellan Frankrike och Italien. Det
finns ett antal trafikkorridorer i det sist-
nimnda grinsomrddet, exempelvis Mont
Blanc-tunneln och tunneln vid Fréjus. De
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andra korridorerna skir genom Schweiz och
Osterrike. P& grund av denna territoriella
konfiguration kommer varje &tgird som
antas av Schweiz eller Osterrike i syfte att
begrinsa, kanalisera eller paverka transport-
metoder med nddvindighet att paverka
vigtransporten med ursprung i andra med-
lemsstater i relativt hogre grad dn inhemska
transporter. Liknande &tgirder som antas i
grinsomradet mellan Frankrile och Italien
kommer i mycket ligre grad att ha denna
effekt,

60. Eftersom dessa skillnader med avseende
pa effekterna av nationella atgirder i syfte att
begrinsa de negativa yttre verkningarna av
transporten av varor pa végarna i korrido-
rerna dr helt hanforliga till de naturliga och
nationella granserna, méste frégan huruvida
dessa dtgirder dr direkt eller indirekt dis-
kriminerande 16sas med forsiktighet och
precision.

61. For det andra ir ett av kiinnetecknen for
nationella atgdrder som dr utformade for att
kanalisera transportstrémmar eller paverka
transportsitt att de, av skil som dr knutna till
de lokala eller regionala ekonomiernas livs-
kraft, maste innefatta undantag for trans-
porter med destination eller ursprung i dessa
regioner. Detta 4r en aspekt som inte kan
undgd nigon observant anvindare av de
frimsta pulsddrorna i Europas viignit. Nér
forhallandevis sma transitlinder som
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Schweiz eller Osterrike antar atgérder for att
paverka eller begriinsa transportstrémmarna
kommer undantag for trafik med ursprung
eller destination i det berdrda omradet
néstan oundvikligen att gynna de nationella
transportérerna mer én transportorer fran
andra medlemsstater. Denna verkan, som n
en gang ir en foljd av konfigurationen av
nationella grinser, kan inte bara betraktas
som en typ av diskriminering, som kom-
missionen och de intervenerande regering-
arna har anfort.

62. For det tredje miste arten av det miljo-
problem som #r foremal for den omtvistade
forordningen analyseras ndrmare.

63. Parterna forefaller vara dverens om att
luftfororeningarna i Inndalen till foljd av
utslapp av NO, och NO, har 6kat under de
senaste dren och att denna fororening har
overskridit de prinser som enligt gemen-
skapsritten och nationell ritt anses vara
godtagbara, oftare, for lingre tidsperioder
och med stérre marginal. Dessutom blir de
hogsta tillitna grinsvirdena stringare med
tiden.

64. Ovre grinser fér godtagbara miljofor-
oreningar, exempelvis de som &r relevanta i
forevarande mal, skapar si att sdga ett

"atrymme” som motsvarar miljons kapacitet
att absorbera foéroreningar frén olika killor i
omradet. Inom griinserna for detta utrymme
anses utstipp frin olika killor, exempelvis
vagtrafik, industriella processer och upp-
virmning av bostdder vara godtagbara. Nir
det foreligger en risk for att griinserna for
detta "utrymme” &verskrids maste atgarder
vidtas for att forhindra den verksamhet som
orsakar denna férorening.

65. Vid bedémningen av den omtvistade
forordningen bér det undersokas & ena sidan
om den #r tillricklig for att uppna sitt syfte
att skydda miljén och & andra sidan om den
inte paverkar andra intressen som &r skyd-
dade enligt gemenskapsritten pd ett opro-
portionellt sitt. Huruvida &tgirden &r till-
ricklig maste beddmas med hinsyn till
sidana aspekter som Atgirdens effektivitet
(4r det troligt att Atgdrden kommer att leda
till den avsedda begrinsningen av utslipp
inom en godtagbar tidsgréns?), till frigan om
den fungerar i praktiken (dr dtgérden ett
effektivt instrument for att uppna sitt syfte?)
och till méjligheten att genomdriva atgérden
(ir det mojligt att tvinga de ekonomiska
operatdrerna att anpassa sitt beteende pa det
avsedda sittet?). Atgirdens proportionalitet
méste bedémas med hinsyn till méjliga
alternativ till att transportera det berdrda
arbetet pa viigarna och, i anslutning till detta,
principen om atgirdens kostnadseffektivitet.
Slutligen kan det vid analysen av huruvida
atgarden #r tillrdcklig och proportionerlig
vara relevant att bedéma huruvida den dr
inriktad pa de mest dynamiska killorna, det
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vill siga de killor frin vilka 6kningen av
utsldppen #r relativc hég och som darfor
relativt bidrar mer till den totala 6kningen av
utsldppen.,

66. Det dr uppenbart, mot bakgrund av den
mangfald av omstindigheter och intressen
som maste tas med i berdkningen, att mer &n
en kombination av atgirder skulle kunna
anvindas, som i vilken given situation som
helst skulle vara tillrickliga och proportio-
nella. Man bér dérfor vara forsiktig med att
godta att "andra” &tgérder skulle vara "effek-
tivare”, "mer proportionella” eller "mindre
restriktiva”. Trots att detta mycket vil kan
vara fallet om de granskas mot bakgrund av
ett visst intresse kan det vara annorlunda om
de betraktas i férhallande till andra intressen.

67. Det ar delvis for att frimja dppenheten i
beslutsfattandet om handlingsplaner inom
detta omrade som det enligt artiklarna 7.3
och 8.3 i direktiv 96/62 kriivs att medlems-
staterna i de situationer som anges i dessa
bestdimmelser gor upp "planer” eller ”pro-
gram” i syfte att minska de utslipp som avses
i luftkvalitetsdirektiven.

68. For det fjiarde bor det papekas att varje
atgard som har till syfte att paverka trans-
portstrommar eller transportsiitt kommer att
fa konsekvenser fér den befintliga strukturen
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i transportsektorn. Sadana atgirder kommer
oundyvikligen att paverka kostnadsstrukturen
for de berérda transportféretagen och fi
konsekvenser for transportiogistiken, sarskilt
ndr de har till syfte att skapa en dndring av
anvindningen av olika transportsitt. Vissa
kategorier transportféretag ir bittre rustade
att anpassa sig till en sidan ny situation &n
andra. Slutligen kommer en kombination av
atgérder som for vissa kategorier av laster ir
utformade for att genomféra en Sverging
fran végtransport till jirnvigstransport per
definition att leda till betydande féréndringar
i strukturen pa konkurrensen inom och
mellan de olika transportmarknaderna. Detta
dr en ofrdnkomlig och i vissa fall till och med
avsedd foljd av dessa atgdrder.

69. Mot denna bakgrund kan de argument
som kommissionen och de intervenerande
regeringarna har hémtat med avseende pa
den ekonomiska effekten av den omtvistade
atgérden for vissa delar av viigtransportsek-
torn inte godtas villkorslost. De &r bara
giltiga i den man dessa effekter orsakas av
oskiliga eller oproportionella delar i dessa
dtgérder, Om det skulle férhalla sig annor-
lunda skulle inte ens nédvindiga och pro-
portionella atgirder i syfte att minska
utsldppen fran tunga transportfordon vara
tilldtna. Det forefaller mig som om kommis-
sionens instéllning i denna fraga, pa grund av
sin ensidighet, motverkar sitt syfte. Jag
kommer att aterkomma till denna punkt
nedan.
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D — Rittslig bedomning: Infallsvinkel

70. Trots att kommissionens friamsta
invindning 4r att den omtvistade atgérden
strider mot forordningarna nr 881/92 och
nr 3118/93 ligger tyngdpunkten i tillimp-
ningen av den rittsliga bedomningen pa den
pastadda oférenligheten med artikel 28 EG.
Den fraga som rér forenligheten med luft-
kvalitetsdirektiven behandlas som en aspekt
av mojligheten att réttfirdiga forordningen
av miljoskyddsskil. Det pastadda brottet mot
forordningarna nr 881/92 och nr 3118/93 tas
endast upp mycket kortfattat dérefter.

71. Jag anser inte att denna infallsvinke] #r
helt riktig ur ett systematiskt perspektiv.
Eftersom den osterrikiska regeringen har
gjort gillande att den omtvistade forord-
ningen grundade sig pd 1G-L, genom vilken
luftkvalitetsdirektiven inforlivas i dsterrikisk
lag, bor det forst undersékas om och i vilken
utstrickning den omfattas av de relevanta
bestdammelserna i dessa direktiv. Om luft-
kvalitetsdirektiven inte ger en tillrdcklig
grund for forordningen bor det ddrefter
overvigas huruvida den, nér det giller den
pastidda inskrankningen av den fria rorlig-
heten for varor, ir forenlig med artiklarna 28
EG och 30 EG. Nir det slutligen giller frigan
om inskrinkningen av friheten att erbjuda
transporttjinster méste det pastadda &sido-
sittandet av forordningarna nr 881/92 och
nr 3118/93 tas upp.

E — Forenlighet med luftkvalitetsdirektiven

72. Det frimsta instrumentet for att uppnd
mélsittningarna i artikel 1 i direktiv 96/62
bestar i att stilla upp grinsvirden for olika
luftféroreningar fér att mita kvaliteten pa
luften och avgéra om preventiva eller
korrigerande &tgirder bor vidtas. Sddana
gransvirden stilldes upp i direktiv 1999/30
for kvavedioxid (NO,) och kvéveoxider
(NO,). Om det #r "risk for att faststillda
griansvirden och/eller troskelvirden over-
skrids” foreskrivs det i artikel 7.3 i direktiv
96/62 att medlemsstaterna “skall uppritta
handlingsplaner ... si att risken for ett
overskridande minskas”. Enligt samma
bestimmelse kan dessa planer innehélla "ett
tillfilligt avbrytande av de verksamheter som
bidrar till att grinsviirdena overskrids, inbe-
gripet biltrafiken”. Om det har faststillts att
fororeningsnivierna éverskrider grinsvirdet
plus toleransmarginalen, foreskrivs det i
artikel 8.3 i direktiv 96/62 att medlemssta-
terna skall "se till att en plan eller ett
program utarbetas eller genomférs som gor
det mojligt att nd grinsvirdet inom den
tidsfrist som faststillts”. Sddana planer eller
dokument maste goéras tillgingliga for all-
miénheten och innehélla information som
anges i bilaga IV till direktiv 96/62.

73. Detta dr i huvudsak den ram inom vilken
den omtvistade forordningens forenlighet
med luftkvalitetsdirektiven maste bedémas.
Med hinsyn till kommissionens och den
osterrikiska regeringens anforanden maste
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bedémningen fokusera p4 tva huvudaspekter
— 1) fragan huruvida medlemsstaterna enligt
luftkvalitetsdirektiven méste ingripa om ett
grinsvirde oOverskrids och 2) frigan om
omfattningen av detta ingripande, det vill
séga den typ av atgirder som skall antas.

74. For det forsta noterar jag att det inte har
bestritts av kommissionen att arsgransvirdet
for NO,, plus toleransmarginalen om 56 pg/
m®, gverskreds ar 2002 och 2003 pa mit-
punkten i Vomp/Raststitte. Trots att meto-
den for miétningen av NO,-nivaerna kritise-
rades av den tyska och den italienska
regeringen tog kommissionen inte upp
denna fraga. Detta faktum bekriftades ocksa
av domstolens ordférande i dennes beslut av
den 2 oktober 2003, I samband med detta
forfarande kan det dirfér godtas att det
foreligger enighet avseende de omstindig-
heter som ligger till grund fér den omtvis-
tade forordningen.

75. Som en andra inledande anmirkning
under denna rubrik bor det noteras att det
inte dr omtvistat att luftkvalitetsdirektiven
inforlivas pd ett korrekt sitt genom IG-L.

76. Frdgan huruvida de dsterrikiska myndig-
heterna, vilket den &sterrikiska regeringen
har gjort gillande, var skyldiga att vidta

19 ~ Ovan fotnot 9, punkt 57 i beslutet.
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dtgirder efter att ha slagit fast att &rsgriin-
svirdet fér NO, hade 6verskridits, kan
besvaras pi grundval av den tydliga orda-
lydelsen i artiklarna 7.3 och 8.3 i direktiv
96/62. Bada bestdimmelserna har en tving-
ande ordalydelse och foreskriver att med-
lemsstaterna ndr de hiindelser som beskrivs i
dessa bestimmelser intriffar "skall” vidta de
foreskrivna &tgirderna.

77. Trots att grinsvirdena fér NO, inte
behéver respekteras forrén frdn och med &r
2010, vilket kommissionen och den tyska
regeringen har papekat, innebir det inte att
ett sadant gransvirde, nir det har faststillts,
inte har nagon rittslig verkan. Tvirtom
innebdr det, nir det i ett direktiv anges ett
s tydligt definierat resultat som pa grund av
sin art bara kan uppnis gradvis, att med-
lemsstaterna méste arbeta for att uppna detta
resultat inom den angivna tidsfristen. Om
underlatenhet att vidta limpliga atgirder
kunde gora uppnéendet av malsittningen
inom den tidsram som foreskrivs i luft-
kvalitetsdirektiven svdrare eller till och med
illusoriskt, skulle det strida mot medlems-
staternas skyldigheter enligt artikel 10 EG
tillsammans med artikel 249, tredje stycket,
EG.? Det faktum att de grénsvirden som
har faststillts for NO, och NO, i bilaga II i
direktiv 1999/30 inte behéver uppnas forrin
2010 innebdr dirfor inte att artiklarna 7.3
och 8.3 i direktiv 96/62 inte innehaller en
skyldighet att handla nir dessa virden har
6verskridits fore denna dag,

20 — Jamfor. dom av den 18 december 1997 i mal C-129/96, Inter-
Environnement Wallonie (REG 1997, s. 1-7411), punkterna
44 och 45,
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78. Det var dirfor berdttigat av de Oster-
rikiska myndigheterna att anse sig skyldiga
enligt direktiv 96/62 ait handla, efter att ha
faststallt att drsgrinsvirdena for NO, enligt
bilaga II till direktiv 1999/30 hade &ver-
skridits.

79. Frigan uppkommer sedan huruvida den
omtvistade forordningen omfattas av villko-
ren i artiklarna 7.3 eller 8.3 i direktiv 96/62.
Sadsom anges ovan gors i direktiv 96/62 en
4tskillnad mellan & ena sidan situationen da
det finns en risk att grinsvirdena dverskrids
och & andra sidan situationen di nivdn pa
fororeningar #r hogre dn grinsvirdet plus
toleransmarginalen. 1 férevarande mal, dér
de osterrikiska myndigheterna har faststallt
att arsgrinsvirdet for NO, overskreds, ér det
tydligt att den omtvistade forordningen
méste bedémas mot bakgrund av artikel
8.3, och inte artikel 7.3, i direltiv 96/62.
Mer specifikt &r den punkt som skall avgoras
huruvida den omtvistade forordningen skall
betraktas som genomfbrandet av en plan
eller ett program i den mening som avses i
artikel 8.3 i direktiv 96/62, under forutsitt-
ning att artiklarna 10, 11 och 14 IG-L utgdr
en sidan plan eller ett sddant program.

80. I allménhet avses med begreppet plan
eller program att en viss frigestillning har
identifierats och analyserats och att dtgarder
som betraktas som nodvindiga for att losa
detta problem anges, liksom en tidtabell for
deras genomforande. I ett jimforbart sam-
manhang, med ett direktiv om bekidmpande

av vattenféroreningar, beskrev jag ett
atgirdsprogram som ett dokument som
fungerar som en overgripande ram for en
serie planerade Atgirder, med syfte att uppnd
ett visst mal enligt ett visst tidsschema, och i
vilken det forutsitts att dessa étgirder dr
lampliga for att uppné malet och tillrickligt
sammanhingande. Av vikt dv att en sidan
plan eller ett siddant program utgdr en
sjalvstindig och igenkénnlig ram for en rad
atgirder som #r avsedda att genomféra en
politisk mélsittning. 2! Detta synsitt godkén-
des kortfattat av domstolen, som slog fast att
ett atgirdsprogram skall utgora “ett organi-
serat och sammanhingande system avsett att
uppné ett sdrskilt mal”. >

81. Den omstindigheten att begreppet plan
eller program i artikel 8.3 i direktiv 96/62
anvinds i denna bemirkelse bekriftas av
bilaga 1V till direktivet, i vilken det tydligt
anges vilken information som méste till-
handahallas i dessa planer eller program.
Denna information innefattar detaljer kring
lokaliseringen av alltfor hoga fororeningar,
fororeningarnas ursprung, en analys av
situationen och av befintliga och framtida
atgirder. Atgirder som skall vidtas i sam-
band med ett sidant program kan faktiskt
endast vara effektiva for att uppna ett grins-
virde, om de specifikt styrs mot att sénka
nivierna pi vissa fororeningar, och om
hiinsyn tas till alla relevanta lokala geogra-
fiska omstindigheter i den berdrda regionen.

21 — Se punkterna 16 och 17 i mitt forstag till avgérande i mil
C-396/01, kommissionen mot Irland (REG 2003, 5. 1-2315).

22 — Dom av den 11 mars 2004 i mil C-396/01 (ovan fotnot 21)
punkt 60.
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82, En étskillnad bér géras mellan 4 ena
sidan den nationella lagstiftning som ger de
behériga myndigheterna befogenhet att anta
vissa typer av atgdrder om grinsvirdena har
dverskridits och & andra sidan planer eller
program som anger vilka atgdrder som skulle
vara ldmpliga och effektiva for att sdnka
nivderna for vissa féroreningar under just de
naturliga och geografiska forhallandena i det
berérda omradet. Det férstnimnda ger den
formella grunden och villkoren for att anta
dtgirder, medan det sistndmnda fokuserar pa
den konkreta atgérd som skall vidtas i en viss
situation.

83. Katalogen over atgirder i artikel 10 IG-L,
tillsammans med de principer som foreskrivs
i artikel 11 IG-L och de specifika bestimmel-
serna for transport i artikel 14 IG-L, #r alltfér
generella for att anses utgéra en plan eller ett
program i den mening som avses i artikel 8.3
i direktiv 96/62 och anges nirmare i bilaga
IV till direktiv 96/62. De ér inte i sig knutna
till ndgon specifik faktisk situation. Trots att
den omtvistade férordningen antogs pé
grundval av dessa bestimmelser i IG-L och
i sig skulle kunna utgéra en del av en plan
eller ett program, dr det tydligt att den inte
antogs inom ramen fér en sammanhiingande
uppsittning atgirder, enligt beskrivningen i
punkt 80, som &r avsedda att minska NO,
inom det berérda omradet

84. Jag drar dérfor pd denna punkt slutsat-
sen att den omtvistade férordningen inte kan
grunda sig pa artikel 8.3 i direktiv 96/62.
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85. Enligt artikel 176 EG fir medlemssta-
terna emellertid anta striingare atgirder for
att skydda miljén 4n dem som har antagits
enligt artikel 175 EG. Sidana 4tgérder maste
vara forenliga med Gvriga bestimmelser i
EG-fordraget. Foljaktligen maste den omtvis-
tade atgdrdens forenlighet med bestimmel-
serna om den fria rérligheten for varor och
friheten att tillhandahdlla transporttjénster
undersokas hirnist,

F — Forenlighet med artiklarna 28 EG och
30 EG

86. Iartiklarna 28—-30 EG garanteras den fria
rorligheten for varor inom gemenskapen,
vilket inte bara omfattar friheten att impor-
tera och exportera varor till och frn andra
medlemsstater; utan ocksd transiteringsfri-
heten for varor éver medlemsstaternas terri-
torier. Som domstolen slog fast i sin dom i
malet SIOT? dr det "som en foljd av
tullunionen och i medlemsstaternas 6msesi-
diga intresse, nodvindigt att som en allmén
princip erkéinna principen om transiterings-
frihet fér varor inom gemenskapen”.?* Alla
hinder (utom tullar) mot dessa friheter ir
forbjudna, om de inte kan rittfirdigas pa
grunder som erkiinns i artikel 30 EG eller i
domstolens rittspraxis. I férevarande mal dr
de grunder for rittfirdigande som har
dberopats av den osterrikiska regeringen

23 — Ovan fotnot 18.
24 — Punkt 16 i domen.
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skyddet for folkhdlsan och for miljon. Aven
om dessa malsitiningar kan aberopas for att
rattfirdiga den omtvistade férordningen kan
den bara anses vara forenlig med bestim-
melserna om den fria rérligheten f6r varor
om den inte himmar det fria flédet av varor
mer #n vad som ar nddvéndigt for att uppnd
dessa malsittningar.

1. Restriktion?

87. Genom att helt férbjuda transporten av
specifika kategorier varor pa en sektion av en
av de viktigaste vigstrickorna mellan sodra
Tyskland och norra Italien med tunga trans-
portfordon pd Gver 7,5 ton, hindrar den
omtvistade férordningen tydligt den fria
rorligheten och fria transiteringen for dessa
varor. Genom forbudet tvingas transportorer
och producenter av de berérda varorna att
soka alternativa viigar eller andra trans-
portsitt, vilket 6kar kostnaderna och, i vissa
fall, kan leda till forlust av marknader nér det
blir olénsamt att exportera dessa varor. Med
tanke pd de diametralt motsatta synsitten
och statistiken som presenterades av kom-
missionen och den osterrikiska regeringen
om den befintliga jirnvigens tillrickliga
kapacitet att absorbera den 6kade efterfrigan
till f6ljd av férbudet i den omtvistade
forordningen, dr det inte tydligt att de

berérda varorna enkelt kan overforas till
jirnvigstransport pa kort sikt. Férordning-
ens effekter f6rvirras av forbudets ikrafttri-
dande bara tvd ménader efter antagandet och
publiceringen av férordningen, vilket har
gjort det omojligt for de paverkade sekto-
rerna att hitta alternativ for transporten av
de berérda varorna inom rimlig tid.

88. Medlemsstaterna har ett sérskilt ansvar
for att garantera det fria flodet av varor pa
storre transitvigar inom gemenskapen, vilket
betonades av domstolen i dess dom i malet
Schmidberger med avseende pa Brennermo-
torvigen i ett mil som rorde handlingar av
enskilda personer.?® Det innebdr att den
fysiska transporten av varor pa huvudaxlarna
i véginfrastrukturen inom gemenskapen i
samband med transit mellan medlemsstater i
princip méste garanteras. Ett totalfsrbud mot
att transportera vissa kategorier varor pa
dessa vigar utgdr i praktiken en blockad som
motsvarar dem som var relevanta i mélen
kommissionen mot Frankrike 2® och Schmid-
berger. Med tanke pé den vida tolkning som
domstolen har gjort av begreppet atgérd med
motsvarande verkan som en kvantitativ
importrestriktion ” dr det utan tvekan en
atgird av den typ som dr forbjuden enligt
artikel 28 EG.

25 — Ovan fotnot 15, punkterna 62 och 63 i domen.

26 — Ovan fotnot 14.

27 — Dom av den 11 juli 1974 i mal 8/74 Dassonville (REG 1974,
s. 837; svensk specialutgiva, volym 2, s. 343). Enligt punkt 5 i
domen omfattar denna bestimmelse "[a]lla handelsregler
antagna av medlemsstater som kan utgéra ett hinder, direkt
eller indirekt, faktiskt eller potentiellt, for handeln inom
§emenskapen”. Se dven domen i milet Schmidberger, ovan
otnot 15, punkt 56.
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2. Diskriminering?

89. Som nista punkt méste det faststillas
huruvida den omtvistade forordningen #r
diskriminerande. Detta dr viktigt for fast-
stillandet av vilka skil som kan beropas for
att rittfirdiga den. Enligt domstolens all-
minna syn pad mojligheten att rittfirdiga
restriktioner mot handeln inom gemenska-
pen kan bara atgirder som utan tskillnad &r
tillimpliga p& inhemska varor och varor som
har importerats frin andra medlemsstater
vara berittigade pd grund av tvingande
héinsyn till allménhetens intresse, ddribland
miljéskydd. Om &tgiirden méste anses vara
indirekt diskriminerande kan den bara vara
berittigad pa de grunder som anges i artikel
30 EG.

90. Det dr fast rittspraxis att diskriminering
bara kan uppstd genom att olika regler till-
laimpas pa jimférbara situationer eller om
samma regel tillimpas pa olika situationer 8,

91. Den diskriminering som har orsakats av
den omtvistade férordningen har pastatts

28 — Dom av den 26 september 2000 i mal C-205/98, kommis-
sionen mot Osterrike (REG 2000, s. 1-7367), punkt 70,
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bero pa att den péverkar &kare frdn andra
medlemsstater i visentligt hogre grad #n
osterrikiska akare. Medan 80 procent av
transittrafiken som transporterar de berérda
varorna genom saneringsomradet genomfors
av dkare fran andra medlemsstater, genom-
fors den undantagna lokala trafiken och
transporterna av de berérda varorna med
ursprung eller destination i den sanerings-
omrdet i huvudsak (80 procent) av 6ster-
rikiska akare. Frigan dr om denna skillnad
med avseende p& verkningarna fér Oster-
rikiska och icke osterrikiska akare som
transporterar de berdrda varorna verkligen
utgor en indirekt diskriminering.

92. Domstolen stilldes infér en liknande
fréga i malet kommissionen mot Osterrike %,
som rérde differentierade vigavgifter for
anvindningen av Brennermotorvigen. I
detta mal var de avgifter som togs ut av
fordon med mer #n tre hjulaxlar som
utnyttjade Brennermotorviigens totalstriicka
i genomsnitt visentligt hogre én dem som
togs ut av samma kategori fordon som
utnyttjade en del av totalstriickan. P4 grund
av att den stora majoriteten fordon som
utnyttjade totalstrickan inte var registrerad i
Osterrike, medan den stora majoriteten av
dem som féljde en del av totalstrickan var
registrerad i Osterrike och bada kategorierna
fordon anségs vara i en jimforbar situation,
slog domstolen fast att effekten av de

29 — Se foregdende not.
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aktuella avgiftsforindringarna var att de
gynnade de 9sterrikiska dkarna. 30 Denna
slutsats bekriiftades av lagstiftningshistorien
bakom avgiftsforindringarna, vari det under-
stroks att det var nédvindigt att “skydda de
inhemska akarna frin stora belastningar till
foljd av dessa avgiftsandringar”, *'

93. I motsats till de vigavgifter som avsags i
malet med Brennermotorvigen gors genom
den omtvistade forordningen i forevarande
mal ingen itskillnad som sddan mellan olika
kategorier fordon pa sa sitt att den direkt
gynnar transporter av varor som genomfors
med 6sterrikiska fordon. Férbudet giller
utan étskillnad fér alla tunga transportfordon
p& mer &n 7,5 ton som transporterar de varor
som anges i férordningen. Trots att det dr
riktigt att forbudet i forordningen ror
transittrafiken mellan sédra Tyskland och
norra Italien med utlindska tunga trans-
portfordon mer dn transporter som utfors av
osterrikiska fordon, 4r frigan huruvida detta
i sig ar tillrickligt for att sl fast att den
indirekt diskriminerar mot de forstndmnda.
Dessutom uppstar fragan huruvida undan-
taget till férméan for transporter med
ursprung eller destination i saneringsom-
radet, vilket gynnar &sterrikiska transport-
foretag mer, leder till samma slutsats.

30 — Se sarskilt punkterna 79 och 88 i domen.
31 — Se punkt 81 i domen.

94. Som jag har forklarat i punkt 58 och
foljande punkter i detta ytirande ar det, vid
bedémningen av huruvida den omtvistade
férordningen (indirekt) diskriminerar
utlindska &kare, nédvindigt att betrakta
forordningen i det specifika geografiska
sammanhang dir den skall gilla. Jag anser
att det ar alltfor simplistiskt och formalistiskt
i detta avseende att rikta uppmirksamheten
mot en jamforelse av de omedelbara effek-
terna av forordningen f6r de olika kategori-
erna transportérer som r inblandade, Med
tanke pi den underliggande malsittningen
att férordningen skall avleda transporten av
vissa bullvaror fran vig till jarnvig 4r det
kriterium som anvdnds for att vilja ut de
varor som skall omfattas av transportforbu-
det neutralt. Férordningen méste betraktas
som en sammansatt helhet som inte bara dr
inriktad pa transport med vissa fordon som
sidana eller pd de berérda varorna som
sddana. Den rér kombinationen av dessa tvd
bestandsdelar, vilket skall forklaras av den
antagna mdjligheten att verfora dessa trans-
porter till jirnvigen. Eftersom forordningen
syftar till att paverka transportsitten for
dessa varor och med tanke pi Osterrikes
speciella geografiska placering paverkar den
natwligt, oundvikligt och i sig utlindsk
transitering mer #n inhemska transporter
av de berdrda varorna, Det foljer dessutom
av en sidan Atgird att undantag gors for
transporter som har sin destination eller sitt
ursprung i saneringsomréadet.

95. Sett ur ett helhetsperspektiv och sett i
sitt allménna sammanhang anser jag att den
omtvistade forordningen inte kan betraktas
som (indirekt) diskriminerande.
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3. Rattfiardigande?

96. Den omtvistade forordningen antogs
uttryckligen i syfte att skydda miljén och
folkhélsan i saneringsomradet. Eftersom jag
anser att forordningen #r icke diskrimine-
rande kan bida dessa grunder i princip
dberopas av den &sterrikiska regeringen
som motivering for den inskrinkning av
den fria rorligheten for varor som den ger
upphov till.

97. 1 detta mal é&r det oomtvistat att grins-
virdet for NO, plus toleransmarginalen
6verskreds under tvi pd varandra féljande
ar. I ett sadant fall maste medlemsstaterna,
som jag har visat i punkt 78 ovan, enligt
artikel 8.3 i direktiv 96/62 agera for att
avhjilpa denna situation och vidta atgirder
inom ramen for en plan eller ett program for
att se till att gransvirdena uppnas. Trots att
jag slog fast att atgdrden som grundar sig pa
IG-L inte uppfyllde kraven i artikel 8.3 i
direktiv 96/62, anser jag att det inte ligger i
linje med maélsdttningen i direktivet att
skydda luftkvaliteten i synnerhet, och miljons
kvalitet i det berérda omradet mer generellt.
Den omstindigheten att den omtvistade
férordningen, som den nederlindska rege-
ringen har noterat, endast giller fér en killa
till luftféroreningar och att andra killor inte
paverkas forringar inte méjligheten att den
dr berittigad pa grund av hénsyn till miljo-
skydd. Trots att det kan vara riktigt att ett
miljéproblem bara kan hanteras framgings-
rikt genom omfattande och mer strukturella
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atgirder kan detta inte vara ett villkor for ett
rittfirdigande av enskilda Atgérder som
vidtas i detta syfte.

98. Den Osterrikiska regeringen forsoker
ocksa rittfirdiga den omtvistade atgirden
med hénsyn till folkhélsan i den mening som
avses i artikel 30 EG. I detta avseende bér det
pdpekas att enligt fast rittspraxis skall
undantagen till regeln om den fria rérlig-
heten for varor i denna bestimmelse tolkas
strikt. Nationella myndigheter som aberopar
den grund som rér skyddet for halsa och liv
for manniskor, djur och vixter maste i varje
fall visa att de aktuella produkterna innebér
en direkt risk for folkhdlsan med tanke p3
dessa produkters kinnetecken.3? Det &ir
tydligt att ingen s&dan risk foreligger for de
produkter som avses i den omtvistade for-
ordningen. Nir skyddet for miljén, i hogre
eller lagre grad, ligger i intresset att skydda
folkhdlsan, bér denna sistnimnda aspekt
betraktas som om den utgér en del av
malsittningen miljéskydd. Den omstindig-
heten att miljépolitiken &r utformad for att
skydda folkhilsan i denna vidare bemirkelse
bekriftas av beskrivningen av gemenskapens
malsittningar inom detta omrade i artikel
174.1 EG. Nér den omtvistade forordningen
ocksd antogs pd grund av skyddet for
folkhdlsan var det i denna vidare, mer

32 — Se till exempel dom av den 2 december 2004 i mal C-41/02,
kommissionen mot Nederlinderna (REG 2004, s. I-11373),
punkt 47,
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indirekta bemirkelse. Jag anser inte att
skyddet for folkhdlsan har en sjilvstindig
roll i omstiindigheterna i forevarande mal.

99. Den viktigare friga som uppkommer i
detta méal dr emellertid huruvida den omtvis-
tade forordningen kan anses vara berittigad
pi grund av skyddet for miljon om dom-
stolen finner, tvirtemot min &sikt pa denna
punkt, att den leder till indirekt diskriminer-
ing av tunga transportfordon som trans-
porterar de angivna varorna fran andra
medlemsstater.

100. Domstolen har stillts infor denna fraga
i ett antal mal sedan bérjan av 1990-talet. I
sina domar har den berdrt den pa ett sitt
som avviker frin dess vanliga uppfattning i
friga om mdjligheten att aberopa de mal-
sittningar i allménhetens intresse som inte
foreskrivs i artikel 30 EG for att réttfirdiga
nationella inskriinkningar av den fria rorlig-
heten for varor.

101. I sin dom i malet Walloon Waste?
anforde siledes domstolen, efter att forst ha
slagit fast att tvingande hinsyn bara kan
beaktas nir det dr friga om atgirder som
tillimpas utan Atskillnad pa inhemska och
importerade produkter, att "[f]or att avgdra
om hindret i friga [i huvudsak ett forbud
mot import av avfall frn regioner utanfor

33 — Dom av den 9 juli 1992 i mal C-2/90, kommissionen mot
Belgien (REG 1992, 5. 1-4431; svensk specialutgiva, s. I-31).

Vallonien] dr diskriminerande eller ej dr det
dock viktigt att beakia avfallets sirskilda
egenskaper”.>* P4 grundval av bland annat
den princip som foreskrivs i artikel 174.2 EG,
att miljoforstdring foretridesvis bor hejdas
vid killan, slog domstolen fast att "[m]ot
bakgrund av de skillnader som foreligger
mellan avfall beroende pé var det produce-
rats och avfallets koppling till den plats dér
det producerats kan de ifrigasatta atgirderna
inte anses vara diskriminerande”.®® Hir
omdefinierade domstolen helt enkelt den
berérda atgirdens karaktir si att den upp-
fyllde villkoren for att aberopa tvingande
hénsyn for att rittfirdiga en importrestrik-
tion.

102. Malet Aher-Waggon>® rorde en tysk
atgird enligt vilken den forsta registreringen
i dess territorium av ett flygplan som tidigare
hade varit registrerat i en annan medlemsstat
skedde pa vilikoret att flygplanet uppfyllde
striingare bullernormer &n dem som fore-
skrevs i ett direktiv, samtidigt som ett
undantag frin dessa normer medgavs for
flygplan som registrerades i det nationella
territoriet innan direktivet genomfordes.
Trots att denna atgird var tydligt diskrimi-
nerande genom att behandla éldre flygplan

34 — Punkt 34 i domen.
35 — Punkt 36 i domen.

36 — Dom av den 14 juli 1998 i mdl C-389/96, Aher-Waggon
GmbH (REG 1998, s. 1-4473).
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annorlunda beroende pid den medlemsstat
dér de var registrerade tog domstolen inte
upp denna aspekt utan gick vidare och slog
fast att "[e]tt hinder kan ... vara berittigat av
... hdnsyn till ménniskors hilsa och skyddet
for miljon ..,”.%"

103. Enligt den omtvistade atgirden i malet
PreussenElektra®® var foretag i Tyskland
skyldiga att kopa el som hade producerats
av fornyelsebara energikillor till minimipri-
ser, och nitoperatorer var skyldiga att sta for
de kostnader som detta medférde utan
ersittning. Eftersom denna &tgdrd tydligt
gynnade inhemska producenter av "grén” el
kunde den inte betraktas som en atgird som
giller utan atskillnad fér inhemsk och
importerad el. An en ging, utan att ta
hénsyn till 4tgdrdens karaktir, anforde dom-
stolen emellertid att ”[v]id bedémningen av
om en sidan inképsskyldighet dnda dr
forenlig med artikel 30 i fordraget bor
hénsyn tas savél till mélet med ifragavarande
reglering som till elmarknadens speciella
egenskaper”.® Efter att bland annat ha
funnit att den tjinade ett miljoskyddsinda-
mél, eftersom den bidrog till att minska
utslippen av vixthusgaser, som &r en av
huvudorsakerna till klimatférindringarna,
som Europeiska gemenskapen och dess
medlemsstater har foresatt sig att motverka
genom internationelia avtal, exempelvis Kyo-
toprotokollet, och att det fSljer av artikel
1742 EG, och senare artikel 6 EG, att

37 — Punkt 19 i domen.

38 — Dom av den 13 mars 2001 i mal C-379/98, PreussenElektra
(REG 2001, s, 1-2099).

39 ~ Punkt 72 i domen.
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miljéskyddskraven skall integreras i utform-
ningen och genomférandet av gemenskapens
6vriga politik, anforde domstolen att "enligt
nu gillande gemenskapsbestimmelser
rérande elmarknaden” var den berérda
atgirden inte oférenlig med artikel 28
EG.% Det var anmirkningsviirt att dom-
stolen inte analyserade proportionaliteten i
inkopsskyldigheten mot bakgrund av milj6-
skyddsindamalet.

104. Det kan forefalla av de tre malen som
ror artikel 28 EG att domstolen erkinner
behovet av att ta hinsyn till dtgirder som har
antagits for att skydda miljon, trots att dessa
har en mer restriktiv effekt pd handeln med
importerade varor &n med inhemskt produ-
cerade varor. Andd har den hittills inte
uttryckligen angivit under vilka villkor atgar-
der som inte giller utan &tskillnad for
utlindska och inhemska produkter #nda
kan vara beritiigade av miljomissiga skil.
Réttspraxis dr fortfarande otydlig och splitt-
rad i detta avseende.

105. I sitt forslag till avgorande i malet
Preussen Elektra diskuterade generaladvoka-

40 — Se punkterna 73~ 81 i domen,
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ten Jacobs ocksé denna fraga och uppmanade
domstolen att klargora sin instillning for att
ge den nodvindiga rittssikerheten. Han
anforde att det finns tvd specifika skil for
domstolen att anta en mer flexibel instillning
till tillimpningen av tvingande miljoskél. Det
forsta dr att miljoskydd sedan Amsterdam-
fordraget har fitt en mer framtradande roll i
EG-fordraget dn det hade tidigare. Enligt
artikel 6 EG maste héinsyn tas till miljoskydd,
i den definition av gemenskapspolitik som
avses i artikel 3 EG, vilket innefattar den inre
marknaden. Det andra &r att nationella
atgirder till skydd for miljén “till sin natur
[4r] sddana att &tskillnader gors pa grund av
arten av och ursprunget till skadans orsaker,
och ir ddrmed benigna att anses diskrimi-
nerande”. *!

106. Jag delar generaladvokaten Jacobs upp-
fattning i denna friga. Sedan Europeiska
enhetsakten antogs 1986 har skyddet for
miljén i allt hogre grad blivit en huvudmals-
ittning fér gemenskapens politik, vilket inte
bara kommer till uttryck i principen om
integrering i politiken i artikel 6 EG, utan
ocksa i forklaringen om gemenskapens mals-
dttningar i artikel 2 EG. Det har ocksa fatt
erkinnande som en grund for att gora
inskrinkande &tgdrder berittigade, inte i
artikel 30 EG, men i attikel 954 och 95.5
EG, nir en medlemsstat vill behélla eller anta
en stringare itgird dn en harmoniserings-

41 — Ovan fotnot 38, punkterna 229-233.

atgird. Det dr riktigt att kommissionen enligt
artikel 95.6 EG madste bekrifta huruvida
atgirden inte utgdr ett medel fér godtycklig
diskriminering eller en fortickt handelsbe-
grinsning. Jag vill pasta att detta sistndmnda
test inte utesluter att en sidan atgérd har
olika effekter pa inhemska och importerade
varor som kan vara beriittigade under vissa
viltkor.

107. Endast den omsténdigheten att en
atgird som har antagits av miljoskyddsskil
paverkar utlindska produkter mer &n
inhemska produkter bor inte i sig ridcka for
att anse att atgirden dr (indirvekt) diskrimi-
nerande. Det bor vidare granskas huruvida
dessa effekter dr nédviindiga och oundvikliga
folider av atgirdens miljoskyddsmal. Med
andra ord #r frigan huruvida atgirdens
malsdttning skulle kunna uppnas utan att
det paverkar de utlindska produkterna mer
in de nationella produkterna. Under sidana
omstindigheter anser jag att en sadan
nationell &tgird skulle kunna vara berittigad
pd grund av miljoskyddet, forutsatt att det &r
tydligt att dtgirden inte gynnar eller skyddar
inhemska produkter, eller har till syfte att
gora det.

108. I punkt 94 visade jag att den omstéin-
digheten att verkningarna av den omtvistade
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forordningen dr storre for utlindska akare av
de berérda varorna in for ésterrikiska akare
dr en oundviklig konsekvens av tillimp-
ningen av denna &tgéird i dess geografiska
sammanhang. Den syftar dessutom inte till
att gynna de sistndmnda pd nigot sitt. Jag
anser darfér att sektorsférbudet i den
omtvistade forordningen kan vara berittigat
av skil som ror skyddet for miljon, trots de
olika verkningarna fér utlindsk och éster-
rikisk trafik som passerar genom sanerings-
omridet. Hirndst méste det dirfor under-
sokas huruvida forordningen #r tillricklig i
forhallande till, nédvindig f6r och propor-
tionell till denna malsitining,

4. Proportionalitet?

109. Tyngdpunkten i parternas och de inter-
venerande regeringarnas yrkanden lag frimst
pd den omtvistade férordningens proportio-
nalitet i forhallande till malsittningen att
minska utslippen av NO, i saneringsom-
radet. Tre huvudaspekter togs upp under
denna rubrik. Den férsta aspekten ir mojlig-
heten att transportera de berdrda varorna
genom alternativa metoder, antingen med
jarnvig eller pa andra vigstriickor, Den andra
aspekten ror méjligheten att uppna malsitt-
ningen att minska utslippen av luftférore-
ningar genom andra atgirder, exempelvis
genom att infora hastighetsbegriinsningar
eller avgiftssystem i forhallande till olika
fororeningsklasser for tunga transportfor-
don, Den tredje aspekten ror forhallandet
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mellan den omtvistade férordningen och
befintliga &tgirder som syftar till att reducera
luftféroreningarna i Osterrike, exempelvis
systemet med miljépoéng.

110. Eftersom béda de intressen som berérs
av detta mél, den fria rorligheten for varor
inom gemenskapen och miljoskyddet, #r
grundldggande malsittningar for gemenska-
pen, bor det analyseras huruvida den omtvis-
tade forordningen skapar en rittvis balans
mellan dessa intressen.

111, I detta avseende bér det noteras att den
rad av befintliga och tinkbara atgirder som
ndmns av kommissionen och de intervene-
rande regeringarna som alternativ till det
forbud som foreskrivs i den omtvistade
forordningen illustrerar att de politiska val
som skall goras fér att minska utslippen av
NO, till godtagbara nivéer (det vill siga
nivier som motsvarar de grinsvirden som
foreskrivs i direktiv 1999/30) &r mycket
komplicerade. Det visades inte att nagon av
dessa atgirder skuile vara lika effektiv f5r att
uppna detta resultat, samtidigt som den fria
rorligheten fr varor hindras i ligre utstriick-
ning, Det &r mer troligt att malsittningen att

42 — Se domen i milet Schmidberger, ovan fotnot 15, punkt 81.
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minska luftféroreningarna i det berdrda
omradet skulle krdva en kombination av de
alternativa atgérder som har foreslagits.

112. Vad giller detta mal skall domstolen
avgdra huruvida den omtvistade férord-
ningen dr proportionell med tanke pa de
malsitiningar for vilka den antogs och inte
ange vilka specifika alternativa dtgérder som
kan vara mer limpliga. Under dessa omstin-
digheter bér tyngdpunkten i proportionali-
tetstestet ligga p& huruvida atgérden inte &r
oskilig eftersom den vid en fdrsta anblick
kan anses vara effektiv, fungerande wur
praktisk synvinkel och majlig att genom-
fora.*® Dessutom forefaller det mig som om
det enligt proportionalitetsprincipen krévs
att Atgirder som &r avsedda att skapa
strukturella férindringar i transportstrom-
mar och transportsitt bor férberedas och
inféras pa ett sdtt som #r anpassat efter
transiteringens betydelse. Det &dr i detta
sistndmnda avseende som jag anser att den
omtvistade férordningen #r oproportionerlig.

IS

113. Den férsta punkten ror forberedelserna
av forordningen. Innan en s langtgéende
atgird infors som ett totalforbud mot trans-
port av vissa varor med tunga transportfor-
don pé en motorvigssektion som ér en viktig
link mellan medlemsstater dr det nddvindigt
att antagandet av mindre restriktiva atgérder
har tagits i dvervigande och att det har visats
att dessa skulle vara otillriickliga, Med tanke

43 — Se punkterna 65 och 66 ovan.

pad den omtvistade forordningens syfte att
sikerstilla en dverforing av transporten av de
berérda varorna frin vig till jarnvig borde
det ha faststilits i férvdg att det fanns
tillrdicklig och tillfredsstillande jdrnvigska-
pacitet for att tillgodose denna Gverforing.
Vidare #r det viktigt for att sikerstilla
oppenhet och gora det méjligt att bedéma
forenligheten med gemenskapsritten att
denna information klargérs i det forebered-
ande skedet. Detta dr ocksi ett av syftena
med planerna och programmen enligt artik-
larna 7.3 och 8.3 i direktiv 96/62. Det
framgér inte av yrkandena vid domstolen,
eller av dokumenten i maélet, att de Oster-
rikiska myndigheterna vid férberedelserna av
den omtvistade forordningen tog hinsyn till
huruvida malsittningen att minska utsléppen
av féroreningar kunde uppnas genom andra,
mindre restriktiva metoder och huruvida det
fanns ett realistiskt alternativ for transporten
av de berérda varorna med andra trans-
portsitt eller via andra végstrickor.

114. Innan en atgird inférs med sidana
strukturella konsekvenser for transporten
av varor Over Osterrikiskt territorium, vilka
gor det nédvindigt for de berdrda sekiorerna
att gora drastiska anpassningar, foljer det for
det andra av skyldigheterna i artikel 10 EG
att de medlemsstater som dr mest berdérda
och kommissionen bor informeras och kon-
sulteras. Inga sidana konsultationer dgde
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rum innan den omtvistade férordningen
antogs.

115. For det tredje, vilket 4r viktigast, maste
de bertrda sektorerna, med tanke pa de
strukturella konsekvenser som den omtvis-
tade forordningen har for ett stort antal
sektorer med ekonomisk aktivitet, f tid pa
sig att anpassa sig efter de nya omstéindighe-
terna for deras verksamhet. En atgird med
detta innehall som 4r utformad for att skapa
en strukturell forindring i transportsitten
for vissa varor kan bara inféras gradvis. En
tillréickligt lang 6vergangsperiod behévs inte
bara for att de ekonomiska operatorerna
skall kunna anpassa sig, utan dven for att
sdkerstilla att den tillgingliga infrastruktu-
ren r tillrdcklig fér att absorbera den 6kade
efterfragan. En sddan &vergingsperiod kan
vara i ett antal ar. Tidsplanen om tva
ménader som har foreskrivits av de Sster-
rikiska myndigheterna fér inforandet av
sektorsforbudet &r uppenbarligen otillricklig
och dérfor oproportionerlig.

116. Av dessa skil slir jag fast att det sitt pa
vilket den omtvistade forordningen forbe-
reddes och avsigs att inféras innebdr en
krankning av proportionalitetsprincipen.
Den ér darfor oférenlig med artikel 28 EG,
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G — Forenlighet med forordning nr 881/92
och forordning nr 3118/93

117. 1 sin sakframstillning inskrinker sig
kommissionen till att géra gillande att andra
villkor for den fria rotligheten for varor 4n
dem som foreskrivs i dessa férordningar ér
oacceptabla och att det foljer av detta
pastdende att inskrdnkningen enligt artikel
28 EG inte kan vara beriittigad, att artiklarna
1 och 3 i férordning nr 881/92 samt
artiklarna 1 och 6 i férordning nr 3118/93
har asidosatts.

118. Bada forordningarna syftar till att skapa
tilltrdde till marknaden fér viigtransport av
varor genom att avligsna restriktioner for
den som utfor godstransporter pi grund av
dennes nationalitet eller pa grund av att han
ar etablerad i en annan medlemsstat #in den i
vilken han har for avsikt att utéva tjansten, **
Instrumentet for att uppnd detta mal ir ett
enda gemenskapstillstind som utfirdas i den
medlemsstat dir sitet finns. Dessutom fore-
skrivs i artikel 6 i forordning nr 3118/93 att
utférandet av cabotage skall vara underkastat

44 — Se andra skilet i ingresserna till forordningarna nr 881/92
och nr 3118/93.
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nationell lagstiftning i vissa avseenden, dari-
bland avgifter och villkor for transportkon-
trakt, vikt och dimension pa vigfordon och
de krav som stiills pa transporter av vissa
godskategorier.

119. PA denna punkt vill jag papeka att
kommissionen inte pd nigot sitt har styrkt
sitt pastdende att den omtvistade forord-
ningen innebir ett sidosdttande av nigon
bestimmelse i foérordning nr 881/92 eller
forordning nr 3118/93. Mer specifikt har den
inte visat att tgirden innebir ett &sidosit-
tande av systemet med en enda licens som
foreskrivs i férordningarna och att den
inskriinker dkarnas ritt att fa tillging till
marknaden.

120. Hir 4r det viktigt att gora en atskillnad
mellan villkoren f6ér att fi tillgdng till
marknaden och villkoren fér att erbjuda
transporttjinster inom medlemsstaterna.
Eftersom forordningarna inskrénker sig till
att sikerstalla tillgdng till dkerimarknaden,
inskrinker de inte, i sig, medlemsstaternas
befogenheter att anta &tgéirder som rér
anvindningen av deras véginfrastruktur for
att skydda miljon eller forbittra trafiksdker-
heten.

121. Den omstindigheten att det i artikel 6 i
forordning nr 3118/93, sisom den neder-
lindska regeringen har noterat, inte nimns
atgirder av den typ som avses i detta
forfarande, saknar relevans. Denna foérord-
ning iir inte bara begrinsad till cabotage,
utan de omriden som omfattas av denna
bestimmelse #r tydligt knutna till cabotage
som sadant och utesluter inte att dtgérder av
mer allmin karaktir vidtas med avseende pa
anvindningen av viigar inom medlemssta-
terna. Jag beh&ver i detta avseende bara
pipeka att denna bestimmelse inte ror
bestimmelser som har antagits for trafik-
sikerheten.

122, Jag slar dirfor fast att denna del av
kommissionens argument saknar grund.

VI — Riittegangskostnader

123. Enligt artikel 69.2 i domstolens ratte-
gangsregler skall tappande part forpliktas att
ersitta rittegingskostnaderna, om detta har
yrkats. Kommissionen har yrkat att Republi-
ken Osterrike skall férpliktas att ersitta
rittegingskostnaderna. Eftersomn Republiken
Osterrike har tappat malet skall kommissio-
nens yrkande bifallas. I enlighet med artikel
69.4 skall de medlemsstater som har inter-
venerat till stéd for kommissionen bira sina
rittegingskostnader.
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VII — Forslag till avgorande

124. Jag foreslar dérfor att domstolen skall

— faststilla att — mot bakgrund av de bristande férberedelserna, antagandet utan
foregdende konsultation med medlemsstaterna och kommissionen och den
mycket korta tidsplanen for dess inférande — forbudet mot anviindning av en
sektion av motorvég A 12 i Inndalen mellan kilometer 20.359 i Kundls kommun
och kilometer 66.780 i Ampass kommun for tunga transportfordon med en
totalvikt som 6verskrider 7,5 ton och som transporterar vissa varor ir oférenligt
med Republiken Osterrikes skyldigheter enligt artiklarna 2830 EG,

— forplikta Republiken Osterrike att ersitta rittegingskostnaderna,

~— forplikta Forbundsrepubliken Tyskland, Republiken Italien och Konungariket
Nederlanderna att béra sina rittegngskostnader.
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