KOMMISSIONEN MOT OSTERRIKE

DOMSTOLENS DOM (andra avdelningen)
den 27 januari 2005”

I mél C-15/03,

angdende en talan om fordragsbrott enligt artikel 226 EG, som vickts den 14 januari
2003,

Europeiska gemenskapernas kommission, foretridd av J. Grunwald och
M. Konstantinidis, bada i egenskap av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

stkande,

mot

Republiken Osterrike, foretridd av E. Riedl, M. Hauer och E. Wolfslehner, samtliga
i egenskap av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

svarande,
* Riittegingssprik: tyska,
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med stdd av:

Republiken Finland, foretrddd av T. Pynnd, i egenskap av ombud, med
delgivningsadress i Luxemburg,

och av

Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland, foretritt av K. Manyji, i
egenskap av ombud, bitridd av M. Demetriou, barrister, med delgivningsadress i
Luxemburg,

meddelar

DOMSTOLEN (andra avdelningen)

sammansatt av avdelningsordforanden C.W.A. Timmermans samt domarna R. Silva
de Lapuerta (referent), C. Gulmann, G. Arestis och J. Kluc¢ka,

generaladvokat: A. Tizzano,
justitiesekreterare: byradirekt6r K. Sztranc,

med beaktande av det skriftliga forfarandet och efter att férhandling hallits den
16 september 2004,

och efter att den 28 oktober 2004 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,
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foljande

Dom

Europeiska gemenskapernas kommission har i sin ansékan yrkat att domstolen skall
faststilla att Republiken Osterrike har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt
artikel 3.1 i rddets direktiv 75/439/EEG av den 16 juni 1975 om omhéndertagande av
spilloljor (EGT L 194, s. 23; svensk specialutgéva, omrade 15, volym 1, s. 229), i dess
lydelse enligt radets direktiv 87/101/EEG av den 22 december 1986 (EGT L 42, 1987,
s. 43; svensk specialutgdva, omrade 15, volym 7, s. 197) (nedan kallat direktivet),
genom att inte vidta de rittsliga och faktiska atgarder som krévs for att spilloljor i
forsta hand skall behandlas genom regenerering, om en sadan behandling dr mojlig
mot bakgrund av tekniska, ekonomiska och organisatoriska begransningar.

Tillimpliga bestimmelser

De gemenskapsrdttsliga bestdmmelserna

Syftet med direktivet 4r att skydda miljon fran skador som orsakas av utslidpp och
behandling av spilloljor. I artikel 3 foreskrivs foljande:

”1. Medlemsstaterna skall vidta de atgérder som kréivs for att spilloljor i forsta hand
skall behandlas genom regenerering, om en sadan behandling dr mojlig mot
bakgrund av tekniska, ekonomiska och organisatoriska begrinsningar.

I-853



DOM AV DEN 27.1.2005 — MAL C-15/03

2. Om spilloljor inte regenéreras beroende pa de begrinsningar som avses i punkt 1,
skall medlemsstaterna vidta de atgirder som krivs for att sikerstalla att all
forbrénning av spilloljor sker pa ett sitt som dr godtagbart fran miljésynpunkt och i
enlighet med bestimmelserna i detta direktiv, om en sidan forbrinning &r
genomférbar med hénsyn till tekniska, ekonomiska och organisatoriska forhéllan-
den.

3. Om spilloljor av skil som avses i punkterna 1 och 2 varken regenereras eller
forbranns, skall medlemsstaterna vidta de atgéirder som krivs for att sikerstilla att
oljorna destrueras pé ett sikert sitt eller lagras eller dumpas under kontrollerade
forhallanden.”

I artikel 1 i direktivet definieras regenerering pa féljande sitt:

"processer genom vilka basoljor kan framstillas genom raffinering av spilloljor,
sarskilt genom avldgsnande av féroreningar, oxidationsprodukter och tillsatsimnen
som ingér i sddana oljor”.

Enligt artikel 2 i direktiv 87/101 skulle medlemsstaterna vidta de atgirder som var
nodvindiga for att uppfylla sina skyldigheter enligt detta direktiv senast den
1 januari 1990.
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Den nationella lagstiftningen

Den dsterrikiska regeringen underriittade kommissionen om f6ljande rittsakter
rorande hanteringen av spilloljor:

— 1986 ars forordning om genomforandet av lagen om spilloljor (BGBL. 1987/383).

— Lagen om avfallshantering av den 6 juni 1990 (Abfallwirtschaftsgesetz,
BGBI. 1990/325, nedan kallad AWG).

— Denna lag har dndrats, i synnerhet for att i forsta hand kunna behandla spilloljor
genom regenerering, genom en ny federal lag om avfallshantering som tridde i
kraft den 2 november 2002 (BGBI. 2002/102) (nedan kallad AWG 2002).

1 § andra stycket punkt 2 AWG har foljande lydelse:

"Avfallet skall anvindas for att utnyttja material eller virme da detta dr ekologiskt
fordelaktigt och tekniskt majligt, d& de ytterligare kostnader som uppkommer inte
ar oproportionerligt hoga i férhéllande till andra avfallsbehandlingsprocesser och dé
det finns eller skulle kunna skapas en marknad for de material eller den energi som
erhélles (avfallsdtervinning).”
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I 2 § femte stycket punkt 2 AWG 2002 definieras atervinning pé foljande sitt:

"Behandling i ekologiskt syfte av avfall fér att utnyttja utgingsproduktens
egenskaper med det huvudsakliga syftet att ersitta ravaror eller produkter som
framstélls av rdvaror med avfall eller direkt utnyttjat material, med undantag for
avfall eller material som tagits till vara frin sadant avfall for termisk atervinning.”

Vad giller spilloljor foreskrivs foljande i 16 § tredje stycket punkt 1 AWG 2002:

"Spilloljor skall tervinnas ... nir det &r tekniskt méjligt att utvinna basoljor ur
spilloljor, om det med hénsyn till den utvunna méngden basolja, till transportmedlen
och till de kostnader som uppstir ér lonsamt f6r den som #ger avfallet. Om
spilloljorna atervinns, far de utvunna mineralbasoljorna inte innehélla mer &n 5 ppm
- PCB/PCT (polyklorerade bifenyler/polyklorerade terfenyler) eller mer #n
0,03 procent halogener i forhallande till vikten.”

122§ forsta stycket AWG foreskrivs foljande:

”Atervinning av spilloljor ar tillaten endast nir den bestar i tervinning av material
(rening, behandling) eller utnyttjande av energi.”
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Bakgrund och det administrativa forfarandet

Den 17 april 2001 séinde kommissionen en formell underrittelse till Republiken
Osterrike. Skilet till detta var att kommissionen ansdg att de nationella
myndigheterna hade underlatit att vidta de atgirder som krivs for att spilloljor i
forsta hand skall behandlas genom regenerering, om en siddan behandling dr méjlig
mot bakgrund av tekniska, ekonomiska och organisatoriska begrinsningar.

I sitt svar av den 22 juni 2001 underrittade Republiken Osterrike kommissionen om
att 22 § forsta stycket jaimford med 1 § forsta stycket AWG uppfyllde ett av syftena
med direktivet genom att avfall genom némnda bestdmmelser i forsta hand skall
behandlas genom regenerering,. I svaret angavs vidare att medlemsstaten inte hade
négon anlidggning for regenerering av spilloljor. Anledningen till detta var att den
sammanlagda &rliga produktionen uppgick till 45 000 ton och att detta inte var
tillrickligt for att en sadan anldggning skulle kunna bli 16nsam. For att en sadan
anldggning skall kunna bli 16nsam krévs namligen en arlig produktion pa mellan
60 000 och 80 000 ton.

Kommissionen ansdg emellertid att Osterrikisk rétt inte uppfyllde de krav som
uppstélls i gemenskapsritten. Kommissionen riktade dérfor den 21 december 2001
ett motiverat yttrande till Republiken Osterrike. Kommissionen gjorde dirvid
gillande att de nationella myndigheterna hade underlatit att vidta de réttsliga och
faktiska atgidrder som krivs for att spilloljor i forsta hand skall behandlas genom
regenerering, om en sddan behandling &r mojlig mot bakgrund av tekniska,
ekonomiska och organisatoriska begrinsningar. Kommissionen uppmanade dérfor
medlemsstaten att inom tvd manader fran delgivningen av det motiverade yttrandet
vidta de nédvindiga atgirderna for att folja yttrandet.

Republiken Osterrike besvarade det motiverade yttrandet den 18 och den
22 mars 2002. Republiken Osterrike gjorde gillande att bestimmelserna i AWG, i
dess #ndrade lydelse, klart och tydligt innebér att spilloljor i forsta hand skall
behandlas genom regenerering.
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Kommissionen ansig dock att Republiken Osterrike hade underlatit att fullgora
kraven i det motiverade yttrandet och beslutade darfor att vicka férevarande talan.

Genom beslut av den 17 juni 2003 av domstolens ordférande tillits Republiken
Finland och Férenade konungariket Storbritannien och Nordirland att intervenera
till stod for Republiken Osterrikes yrkanden.

Talan

Parternas argument

Kommissionen har erinrat om att det &r i sjilva direktivet som det foreskrivs att
medlemsstaterna skall vidta atgérder for att spilloljor i forsta hand behandlas genom
regenerering. De andra metoder som finns for att omhénderta spilloljor &r ndmligen
dn mer skadliga for miljon 4n regenerering.

Kommissionen anser att varken 1 § andra stycket punkt 2 eller 22 § forsta stycket
AWG innebér att spilloljor i forsta hand behandlas genom regenerering. I stillet
innebér ndmnda bestdmmelser att regenerering likstélls med utnyttjande av energi,
det vill sédga forbrinning av spilloljor. Detta medfor att den prioritetsordning som
skall finnas mellan dessa béda processer avskaffas.
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Enligt kommissionen innebir inte heller 16 § tredje stycket punkt 1 AWG 2002 att
spilloljor i forsta hand skall behandlas genom regenerering. I denna bestimmelse
foreskrivs i stillet att regenerering omfattas av tvd inskrinkande villkor som inte
aterfinns i direktivet. Det dr ddrvid fraga om att processen skall vara méjlig att godta
samt om faststdllandet av vissa grdnsvirden (5 ppm PCB/PCT och
0,03 procent halogener). Dessa tva inskrinkanden medfér inte att spilloljor i forsta
hand behandlas genom regenerering. Ej heller innebér villkoren att en dylik
regenerering frimjas.

Kommissionen anser att ndimnda villkor innebér att det dr den som &ger avfallet som
bér ansvaret for att iaktta principen om att spilloljor i forsta hand skall behandlas
genom regenerering, i stillet for de offentliga myndigheterna, vilket foreskrivs i
direktivet.

Vad betriffar argumentet att det inte &r lonsamt att behandla spilloljor genom
regenerering i Osterrike pa grund av den ringa mingd spilloljor som genereras i
landet har kommissionen gjort géllande foljande. Direktivet ér tillimpligt inte bara
pé de medlemsstater dir en stor méngd spilloljor produceras, utan pa samtliga
medlemsstater. Republiken Osterrike har vidare enligt kommissionen inte aberopat
nagot konkret argument till varfor det i Osterrike inte dr 16nsamt att behandla
spilloljor genom regenerering.

Kommissionen konstaterar att tidpunkten for nir regenerering av spilloljor blir
lonsam i ekonomiskt avseende dr avhingig olika ekonomiska faktorer. Regenerer-
ingsanldggningarnas kapacitet utgdér bara en av dessa faktorer. Utifrdn de
forklaringar som ldmnats av de dsterrikiska myndigheterna gér det vidare inte att
utlésa att de forsokt att skapa limpliga forutsittningar for att en anlédggning for
regenerering av spilloljor skall kunna bli l6nsam eller for att anvinda regenerer-
ingskapacitet i andra medlemsstater.
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Den osterrikiska regeringen anser att den skyldighet som foljer av -artikel 3.1 i
direktivet har inforlivats med Osterrikisk ritt genom de olika bestimmelserna i
AWG. Sirskilt de éndringar i ndmnda lag som tridde i kraft ar 2002 innebér att det
blev dnnu tydligare att spilloljor i forsta hand skall behandlas genom regenerering.
Enligt 16 § tredje stycket punkt 1 i ndimnda lag skall spilloljor nimligen atervinnas,
det vill sdga regenereras, om det &r tekniskt méjligt och ekonomiskt forsvarbart.

Den osterrikiska regeringen har gjort gillande att enligt artikel 3.1 i direktivet skall
spilloljor behandlas genom regenerering endast om en sidan behandling ir méjlig
mot bakgrund av tekniska, ekonomiska och organisatoriska begrinsningar. Enligt
domstolens rittspraxis skdll dessa begrinsningar inte tolkas restriktivt och de skall
ses som ett uttryck for proportionalitetsprincipen.

Enligt den osterrikiska regeringen féljer det varken av direktivet eller av ndmnda
rittspraxis att dessa begrdnsningar inte skall avse den som innehar avfallet. I vart fall
finns det i direktivet inte nigonting som tyder pé att det dr medlemsstaterna sjilva
som skall samla in och regenerera spilloljorna eller att det bara dr medlemsstaterna
som berdrs av dylika begrinsningar. Begreppet begrinsningar i den mening som
avses i artikel 3.1 i direktivet har mot denna bakgrund och med beaktande av
direktivets dndamélsenliga verkan uttryckts tydligt i AWG i dess dndrade lydelse.

Vad betriffar faststillandet av vissa grinsvirden for regenererade basoljor, har den
osterrikiska regeringen gjort gillande att dylika virden for regenererad olja faststills
i sjilva direktivet. Det var dessutom nddvindigt att faststélla sidana Gvre virden mot
bakgrund av de villkor som géller for ateranviindning av regenererade basoljor.
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Den osterrikiska regeringen har betonat att det mot bakgrund av aktuella kvantiteter
inte var I6nsamt att bygga en sirskild anlédggning for regenerering av spilloljor fran
tredje man. Fragan huruvida det &r 16nsamt att regenerera sidana spilloljor beror
némligen pa olika ekonomiska faktorer. Skyldigheten att se till att spilloljor i férsta
hand behandlas genom regenerering kan inte ha si langtgaende effekter att
medlemsstaten tvingas att sjilv bygga en olénsam anlédggning for att majliggéra att
spilloljor regenereras i landet eller att medlemsstaten maéste tvinga dem som innehar
avfallet att regenerera det.

Den 6sterrikiska regeringen har anfort att syftet med att indra AWG var att revidera
tillimplig lagstiftning pad omrédet. Tillimpningsomréadet for denna lagstiftning
omfattar i dag dven regenerering av spilloljor fran féretag och inte bara regenerering
som genomfors av tredje man. Att spilloljor i forsta hand skall behandlas genom
regenerering enligt den nationella lagstiftningen framgér sérskilt av att spilloljor
exporteras for att regenereras och av ett visst antal ekonomiska atgirder.

Den finska regeringen, som intervenerat till stdd for Republiken Osterrikes
yrkanden, anser att de omtvistade nationella bestimmelserna innebér att spilloljor
i forsta hand behandlas genom regenerering. En sidan prioritering ar for Gvrigt inte
av absolut karaktir, eftersom det finns ett villkor om att det skall vara genomférbart
med hénsyn till tekniska, ekonomiska och organisatoriska forhallanden.

Den finska regeringen har gjort gillande att medlemsstaterna inte &r skyldiga att
inrdtta regenereringsanldggningar, eftersom frégan huruvida en sadan process ar
lonsam beror pa flera faktorer, nimligen méngden spillolja, transportavstind,
produktionskostnader och marknadspris. Forekomsten av ekonomiska villkor
medfér att frigan om regenerering bér prévas fran fall till fall, varvid samtliga
relevanta omsténdigheter i den berérda medlemsstaten skall beaktas.
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Foérenade kungarikets regering, som ocksa har intervenerat till stéd for Republiken
Osterrike, anser att artikel 3.1 i direktivet i vederbérlig ordning genomfors genom
16 § tredje stycket AWG 2002. Enligt den nationella lagstiftningen tvingas sirskilt de
som innehar spilloljor att behandla dem genom regenerering.

Férenade kungarikets regering har gjort gillande att proportionalitetsprincipen
tillimpas pé ett korrekt sdtt i AWG genom att de som innehar spilloljor aldggs att
behandla dem genom regenerering, om detta inte dr tekniskt omojligt eller
ekonomiskt oférsvarbart. Medlemsstaterna far némligen fullgora sina skyldigheter
enligt ett direktiv genom att i nationell lagstiftning reglera enskildas och foretags
rattigheter och skyldigheter.

Forenade kungarikets regering har vitsordat att medlemsstaterna genom artikel 3.1 i
direktivet &ldggs att vidta makroekonomiska atgarder for att sakerstilla att
spilloljorna i forsta hand behandlas genom regenerering och att undanréja samtliga
hinder for detta i den man det #r proportionerligt i forhallande till det efterstravade
syftet. Hur langt denna skyldighet stricker sig varierar emellertid beroende pa
rddande forhallanden i varje medlemsstat. Hur denna skyldighet ser ut i det
konkreta fallet beror vidare pa vilka begrinsningar som finns i varje medlemsstat.

Forenade kungarikets regermg har slutligen gjort gillande att den ringa méngd
spllloljor som produceras i Osterrike och den omstindigheten att det i landet inte
finns nigon regenereringsanliggning #r relevanta omstindigheter som Osterrike far
ta med i sin bedomning av vilka ekonomiska hinder som finns mot regenerering och
hur langt skyldigheten enligt artikel 3.1 i direktivet stréicker sig for landet.
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Domstolens bedémning

Den dndring av AWG som genomférdes genom den andra lagen om avfallshanter-
ing, sérskilt dndringen av 16 § tredje stycket, tridde i kraft forst den 2 november 2002.
Andringen tridde saledes i kraft efter utgdngen av den tvAmanadersfrist som angavs
i det motiverade yttrandet fér att Republiken Osterrike skulle fullgéra sina
skyldigheter.

Enligt fast rittspraxis skall forekomsten av ett fordragsbrott bedémas mot bakgrund
av den situation som radde i medlemsstaten vid utgangen av den frist som har
angivits i det motiverade yttrandet (se bland annat dom av den 4 juli 2002 i
mal C-173/01, kommissionen mot Grekland, REG 2002, s. I-6129, punkt 7, och av
den 10 april 2003 i mél C-114/02, kommissionen mot Frankrike, REG 2003, s. I-
3783, punkt 9).

Mot denna bakgrund finner domstolen att Republiken Osterrikes argument om att
det i samband med &ndringen av AWG tydligt klarlagts att spilloljor i forsta hand
skall behandlas genom regenerering skall limnas utan avseende.

Vad giller rittsliget fore 2002 érs dndring av AWG konstaterar domstolen, i likhet
med generaladvokaten i punkt 45 i forslaget till avgorande, att de nationella
bestimmelserna pa omréadet inte utgér nagon lamplig réttslig ram for att sékerstilla
att spilloljor i forsta hand behandlas genom regenerering. Enligt ndmnda
bestdmmelser #dr det ndmligen tillatet att omhénderta spilloljor genom étervinning
eller utnyttjande av energi, vilket innebér att regenerering och férbréanning likstélls i
strid med den i artikel 3.1 i direktivet uppstillda prioritetsordningen.
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Republiken Osterrike har:vidare gjort gillande att det inte &r Ionsamt att i landet
inritta regenereringsanldggningar och att medlemsstaternas skyldigheter mot en
sddan bakgrund och med beaktande av proportionalitetsprincipen borde kunna
anpassas efter de konkreta forhdllanden som rdder. Vad betriffar detta argument
erinrar domstolen om att den i domen av den 9 september 1999 i mél C-102/97,
kommissionen mot Tyskland (REG 1999, s. I-5051), punkterna 35 och 43, slagit fast
att ett av huvudsyftena med direktivet &r att spillolja i forsta hand skall behandlas
genom regenerering. Om det godtas att rddande tekniska, ekonomiska och
organisatoriska forhallanden i en medlemsstat utgér begrdnsningar som hindrar
vidtagande av de &tgirder som avses i artikel 3.1 i direktivet skulle denna
bestémmelse forlora all &ndamélsenlig verkan, eftersom medlemsstaternds skyldig-
het skulle begrinsas till att bibehalla status quo, vilket innebir att det inte foreskrivs
néagon verklig skyldighet att vidta de atgirder som krivs for att spilloljor i forsta
hand skall behandlas genom regenerering.

Vad giller denna prioritering utgér hénvisningen till "tekniska, ekonomiska och
organisatoriska begrinsningar” som avses i artikel 3.1 i direktivet en del av en
bestimmelse i vilken medlemsstaternas skyldighet uttrycks i allminna ordalag.
Genom denna hénvisning har gemenskapslagstiftaren inte haft for avsikt att
foreskriva begridnsade undantag fran en allmint tillimplig regel. Gemenskapslag-
stiftarens avsikt har i.stillet varit att definiera tillimpningsomradet for och
innebérden av en aktiv skyldighet att tillse att spilloljor i férsta hand behandlas
genom regenerering. Detta har redan slagits fast av domstolen i domen i det
ovanndmnda malet kommissionen mot Tyskland, punkterna 38 och 39.

Mot denna bakgrund skall kommissionens talan bifallas.
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Domstolen faststiller siledes att Republiken Osterrike har underltit att uppfylla
sina skyldigheter enligt artikel 3.1 i direktivet genom att inte vidta de dtgérder som
krivs for att spilloljor i férsta hand skall behandlas genom regenerering, om en
sddan behandling &r mojlig mot bakgrund av tekniska, ekonomiska och
organisatoriska begrinsningar.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 69.2 i rittegangsreglerna skall tappande part forpliktas att ersitta
rittegangskostnaderna, om detta har yrkats. Kommissionen har yrkat att Republiken
Osterrike skall ersitta rittegingskostnaderna, Eftersom Republiken Osterrike har
tappat maélet, skall kommissionens yrkande bifallas. Enligt artikel 69.4 skall
Republiken Finland och Forenade kungariket béra sina rittegéngskostnader.

P4 dessa grunder beslutar domstolen (andra avdelningen) foljande dom:

1) Republiken Osterrike har underlitit att uppfylla sina skyldigheter enligt
artikel 3.1 i radets direktiv 75/439/EEG av den 16 juni 1975 om
omhindertagande av spilloljor, i dess lydelse enligt radets direktiv 87/101/
EEG av den 22 december 1986, genom att inte vidta de atgirder som kriivs
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for att spilloljor i férsta hand skall behandlas genom regenerering, om en
sidan behandling dr méjlig mot bakgrund av tekniska, ekonomiska och
organisatoriska begrinsningar.

2) Republiken Osterrike skall ersitta rittegangskostnaderna.

3) Republiken Finland och Férenade konungariket Storbritannien och
Nordirland skall béra sina rittegangskostnader.

Underskrifter
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