ASA

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
F.G. JACOBS

fremsat den 15. november 20011

1. 1 nzrverende sag har Verwaltungs-
gerichtshof (Pstrig) forelagt en rekke prae-
judicielle spargsmal vedrerende fortolknin-
gen af Radets direktiv 75/442/EQF om
affald2 og Rdidets forordning (EQF)
nr, 259/93 om overforsel af affald 3.

2. Forordningen fastlegger procedurer, der
skal folges, nir affald, der er beregnet til
nyttiggorelse eller bortskaffelse, transpor-
teres fra en medlemsstat til en anden.
Procedurerne afhanger af, om formadlet
med affaldet er nyttiggorelse eller bort-
skaffelse; navnlig har myndighederne i
afsendelsesmedlemsstaten flere muligheder
for at gore indsigelser mod den patenkte
overforsel, nir der er tale om affald til
bortskaffelse.

3. Tvisten i hovedsagen er kort sagt opsta-
et, fordi Abfall Service AG (ASA) (herefter
»ASA«) patanker at overfore slagger fra
Dstrig til Tyskland, hvor det skal anbringes
i en nedlagt saltmine som sikring af hul-

1 - Originalsprog: engelsk.

2 — Dircktiv af 15.7.1975 om affald, EFT L 194, 5. 39. D¢
vasentlige besternmelser i dircktiv 75/442 blev erstattet af
Ridets direktiv 91/156/EQF af 18,3.1991, EFT L 78, 5. 32.

3 — Forordning af 1,2,1993 om ovcrvé\gnini; af og kontrol med
overforsel af affald inden for, til og fra Det Europwiske
Fellesskab, EFT L 30, s. 1,

rum, ASA beskrev den patznkte overforsel
som affald til nyttiggerelse. De ostrigske
myndigheder er uenige heri, idet de finder,
at affaldet er beregnet til bortskaffelse.

4, Den nationale ret onsker i det vaesentlige
oplyst dels, om disse myndigheder i hen-
hold til forordningen eller andre bestem-
melser i fzllesskabsretten har kompetence
til at anfaegte ASA’s angivelse af affaldet og
modszette sig overforslen, dels hvilke krite-
rier der er bestemmende for, hvorvidt
placering af affald i en mine udger en
bortskaffelsesoperation.

5. Inden der gives en mere detaljeret rede-
gorelse for baggrunden for tvisten i hoved-
sagen og de forelagte sporgsmal, er det
hensigtsmessigt at gennemga de relevante
bestemmelser i fellesskabsretten ved-
rorende affald og transport heraf. Det vil
fremga heraf, at sondringen mellem affald
til bortskaffelse og affald til nyttiggorelse er
et grundlzeggende element i lovreglernes

opbygning.
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Direktivet

6. Det anferes i praamblen til direktiv
751442

»Alle regler om bortskaffelse af affald ber
som deres vaesentligste mal have beskyttelse
af menneskets sundhed og miljeet mod de
skadelige virkninger ved indsamling, trans-
port, behandling, oplagring og deponering
af affald.

Det er vigtigt at fremme genindvinding fra
affald og anvendelse af genindvundne
materialer for at bevare de naturlige res-
sourcer« 4,

7. Direktivets artikel 3, stk. 1, bestemmer,
at medlemsstaterne skal treffe passende
foranstaltninger for at fremme »a) for det
forste forhindring eller nedbringelse af
affaldsproduktionen og af affaldets skade-
virkninger« og »b) for det andet (i) nyttig-
gorelse af affald gennem genvinding, gen-
brug, videreudnyttelse eller anden behand-
ling med henblik p4 at udvinde sekundzre
rastoffer, eller (ii) anvendelse af affald som
energikilde«.

4 — Tredje og fjerde betragtning,
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8. I direktivets artikel 5 fastleegges princip-
pet om egenkapacitet og nzrhed. Det
bestemmes heri, at:

»1. Medlemsstaterne traeffer i samarbejde
med andre medlemsstater, nar dette viser
sig nedvendigt eller hensigtsmassigt,
egnede foranstaltninger med henblik pi
oprettelsen af et integreret og tilstraekkeligt
net af bortskaffelsesfaciliteter, hvorved der
tages hensyn til den bedste teknologi, der er
til rddighed, og som ikke medferer ufor-
holdsmeessigt store omkostninger. Dette
net skal setre Fellesskabet som helhed i
stand til selv at bortskaffe sit affald og gere
det muligt for de enkelte medlemsstater
hver iser at nd dette mal under hensyn til
de geografiske forhold eller behovet for
seerlige faciliteter til bestemte typer affald.

2. Nettet skal endvidere muliggere bort-
skaffelse af affald pd et af de neermeste
egnede anleg under anvendelse af de mest
hensigtsmzessige metoder og teknologier til
sikeing af et hajt beskyttelsesniveau for
miljoet og folkesundheden.«

9. Direktivet definerer »bortskaffelse« som
»enhver form og metode, der er anfert i
bilag II A«5 og »nyttiggerelse« som »en-
hver form og metode, der er anfart i bilag II
B«6,

5 — Artikel 1, litra e).
6 — Artikel 1, litra f).
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10. Direktivets bilag II A og II B7 er
benzvnt henholdsvis »Bortskaffelsesopera-
tioner« og »Nyttiggerelsesoperationer«.
Hvert bilag indledes med en note om, at
de angiver de operationer, som de »benyt-
tes i praksis«, og i overensstemmelse med
artikel 48 »skal affaldet [bortskaffes/nyt-
tiggores], uden at menneskets sundhed
bringes i fare, og uden at der anvendes
fremgangsmdder eller metoder, som kan
skade miljeet«.

11. Bilag II A omfatter folgende blandt de
nzvnte bortskaffelsesoperationer:

»D 1 Deponering pa eller i jorden (f.eks.

lossepladser osv.) [...]

D3  Indsprajtning i dybtliggende for-
mationer {f.eks. indsprejtning af
flydende eller partikelformet affald
i boringer, salthorste eller naturlige

geologiske spalter) [...]

D 12  Permanent oplagring (f.eks. place-

ring af beholdere i en mine osv.).«

7 — Disse bilag blev i medfor af direktivets artikel 17 og 18
erstattet af Kommissionens beslutning 96/350/Eﬁ af
24,5.1996, EFT L 135, s. 32,

8 — Som kraver, at medlemsstaterne treffer de nodvendige
foranstaltninger herom.

12. Bilag I B omfatter blandt de nzvnte
nyttiggerelsesoperationer:

»R 5 Recirkulering eller genindvinding
af andre uorganiske stoffer.«

Forordningen

13. Forordning nr. 259/93 er baseret pd
EF-traktatens artikel 130 S {efter zndring
nu artikel 175 EF). Dens formdl er at
tilvejebringe en harmoniseret ordning med
procedurer, hvorved overforsler af affald
kan begrznses med henblik pd at beskytte
miljeet?,

14, Forordning nr, 259/93 har sin oprin-
delse i et forslag10 fra Kommissionen som
svar pd en opfordring fra Rédet i dets
resolution af 7. maj 1990 om affaldspoli-
tik 11, hvor RAadet navnlig udtalte, at
transport af affald ber begraenses til det

9 — Dom af 28,6.1994, sag C-187/93, Parlamentet mod Rédet,
Sml. I, 5. 2857, praemis 26.

10 — Forslag til Ridets forordnim(v (EQF) om overvigning af og
kontrol med overforsel af affald i, til og fra Facllesskabet,
forelagt af Kommissionen den 10,10,1990, KOM(90) 415
endelig udg., EFT C 289, s, 9.

11 — EFT C 122,s. 2.
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 minimum, der er ngdvendigt for miljesik-
ker bortskaffelse, og ber kontrolleres pa
passende made« 12,

15. 1 preeamblen til forordning nr. 259/93
anferes det:

»Inden overforslerne finder sted, skal de
anmeldes til de kompetente myndigheder,
for at disse kan blive underrettet navnlig
om affaldets art, overforsel og bortskaffelse
eller nyttiggerelse, siledes at disse myndig-
heder kan treffe alle nedvendige foran-
staltninger til beskyttelse af menneskers
sundhed og miljeet, herunder muligheden
for at gere begrundet indsigelse mod over-
forslen [...]« 13,

16. Forordningen overtager definitionerne
af »bortskaffelse« og »nyttiggarelse«
anvendt i direktivet 14,

17. Forordningens afsnit II har overskriften
»Overforsler af affald mellem medlems-
stater«, Kapitel A og B i afsnit II fastlegger

12 — Syvende betragtning.
13 — Niende betragtning.
14 — Artikel 2, litra i) og litra k).
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proceduren for overforsel af affald til hen-
holdsvis bortskaffelse og nyttiggerelse.

18. Proceduren for overforsel af affald til
nyttiggerelse varierer afhengig af affalds-
typen. Forordningens bilag II-IV klassifice-
rer neermere bestemt affald i tre lister, Bilag
Il indeholder den »Gronne affaldsliste«, der
»under normale omstendigheder ikke
skulle udgare nogen fare for miljeet, hvis
det nyttiggares pa korrekt vis i bestemmel-
seslandet« 15, Bilag III indeholder den
»Orange affaldsliste« og bilag IV den
»Rede affaldsliste«, der anses for serlig
farligt. Affaldsoverforsler, der er opfert i
bilag II til nyttiggarelse, skal blot ledsages
af et dokument indeholdende de pakraevede
oplysninger 6. Overforsler af andet affald
til nyttiggerelse (herunder det affald, der er
tale om i den foreliggende sagl? ) og
overforsler af affald til bortskaffelse er
underlagt den nedenfor beskrevne procedu-
re.

19. Hyvis anmelderen, som i det vasentlige
defineres som producenten eller besidderen
af affaldet18, agter af overfere sddant
affald fra en medlemsstat til en anden, skal
han anmelde dette til den kompetente
bestemmelsesmyndighed og sende en kopi

15 — Betragtning 14 til forordningen.

16 — Artikel 11,

17 — Der synes at vyete nogen uenighed om, hvorvidt det
pageldende affald udger farligt affald eller ¢j. Ifelge
proceduren i henhold til forordningen er der tale om
affald, der er opfert i forordningens bilag I (»Orange
affaldsliste«).

18 — Artikel 2, litra g),



af anmeldelsen til de kompetente afsendel-
sesmyndigheder 1° samt til modtageren 20,

20. Anmeldelsen foretages ved hjzlp af det
ledsagedokument, der skal udstedes af den
kompetente afsendelsesmyndighed 21, T for-
bindelse med anmeldelsen skal anmelderen
udfylde ledsagedokumentet og pd anmod-
ning af de kompetente myndigheder frem-
leegge yderligere oplysninger og dokumen-
tation 22, Anmelderen skal i ledsagedoku-
mentet give oplysninger om en rekke
faktorer herunder (i) (forste led) oprindelse,
sammensztning og mangde af affaldet og
(ii) (femte led) behandlingsmetoder, der
forer til bortskaffelse eller nyttiggerelse
som nevnt i direktivets bilag II A eller I
B23,

21.1 tilfelde af overforsel af affald til
nyttiggorelse skal ledsagedokumentet lige-
ledes give oplysninger om (i) den fastlagte
metode til bortskaffelse af restaffald, efter
at nyttiggorelsen har fundet sted, (ii)
meangden af nyttiggjort materiale i forhold
til mengden af restaffald og (iii) den
?nzsjéede veerdi af det nyttiggjorte materia-
e,

22, 1 tilfzlde af affald til bortskaffelse skal
bestemmelsesmedlemsstaten give tilladelse

19 — Og hvis relevant, transitmyndighederne.

20 — Artikel 3, stk. 1 (affald til bortskaffelsc), og artikel 6, stk. 1
(affald til nyttiggorelse).

21 — Artikel 3, stk, 3, og artikel 6, stk. 3.
22 — Artikel 3, stk. 4, og artikel 6, stk, 4.
23 — Artikel 3, stk. 5, og astikel 6, stk. 5.
24 — Artikel 6, stk. 5, sjette, syvende og ottende led.
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til overforslen. Afsendelsesmedlemssta-
ten? har ret til af gore indsigelser og
bestemmelsesmedlemsstaten kan kun give
tilladelse, sdfremt der ikke foreligger
sddanne indsigelser26, 1 tilfelde af affald
til nyttiggorelse har afsendelses- og bestem-
melsesmedlemsstaten 27 ret til at gere ind-
sigelser mod en overforsel, men som hoved-
regel 28 kraeves der ingen udtrykkelig til-
ladelse 2°.

23. Den veasentligste forskel mellem pro-
cedurerne for overfarsel af affald til nyttig-
gorelse og til bortskaffelse ligger i de
indsigelsesgrunde, som de forskellige kom-
petente myndigheder kan gore gzldende
for at modsztte sig den patenkte over-
forsel.

24, 1 tilfeelde af affald til bortskaffelse skal
indsigelserne vaere baseret pd artikel 4,
stk. 330, Denne artikel gor det navnlig
muligt for (i) medlemsstaterne at treeffe
foranstaltninger med henblik pa helt eller
delvis at nedleegge forbud mod overfarsel af
affald for at iveerkswtte principperne om
nzrhed, prioritering af nyttiggorelse og
tilstreekkelig egenkapacitet pd fellesskabs-
plan og pad nationalt plan i overensstem-

25 — Og hvis relevant, transitmedlemsstaten,
26 — Artikel 4, stk. 1 og 2.
27 — Og hvis relevant, transitmedlemsstaten,

28 — Nir affaldet cr o?fort i bilag IV (»Rod affaldsliste« med
sarligt farlige stotfer) cller endnu ikke er opfort i hverken
bilag II, Il (»Orange affaldsliste«) eller IV, skal de
kompetente myndigheder give et skriftligt samtykke
(artikel 10).

29 — Artikel 7, stk. 1 og 2.

30 — Artikel 4, stk. 2, litra ¢).
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melse med direktivet 31, og (ii) de kompe-
tente afsendelses- og bestemmelsesmyndig-
heder kan gore begrundet indsigelse mod
den pitenkte overfarsel, hvis den ikke er i
overensstemmelse med direktivet for at
gennemfgre princippet om tilstraekkelig
egenkapacitet pa fzllesskabsplan og natio-
nalt plan 32,

25. Ltilfelde af affald til nyttiggerelse, skal
indsigelserne baseres pd artikel 7, stk. 433,
Artikel 7, stk. 4, litra a)34, opregner fem
grunde, i henhold til hvilke de kompetente
bestemmelses- og afsendelsesmyndigheder
kan gore begrundet indsigelse. Den anden,
tredje og fjerde grund er ikke relevant for
den foreliggende sag. Den forste og femte
grund — neevnt i det forste og femte afsnit
af artikel 7, stk. 4, litra a) — er folgende:

»—pd grundlag af direktiv 75/442/EQF,
serlig artikel 7 [som vedrerer nationale
planer for hindtering af affald], eller

L]

~— hvis forholdet mellem det affald, der
kan nyttiggeres, og det affald, som ikke

31 — Artikel 4, stk. 3, litra a), nr. i).
32 — Artikel 4, stk. 3, litra b), nr. i).
33 — Artikel 7, stk, 2,

34 — Artikel 7, stk. 4, litra b), vedrorer de indsigelser, som de
kompetente transitmyndigheder kan gore, hvilket ikke er
relevant her,
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kan nyttiggeres, den skennede verdi af
de materialer, der endelig nyttiggores,
eller udgifterne til nyttiggarelsen og
udgifterne til bortskaffelse af den del,
der ikke kan nyttiggeres, ikke begrun-
der nyttiggerelsen ud fra skonomiske
og miljemessige betragtninger.«

26. Axtikel 30, stk. 1, kreever, at medlems-
staterne skal treffe de nedvendige foran-
staltninger for at sikre, at ovetfersler af
affald finder sted i overensstemmelse med
forordningens bestemmelser. Kontrol i
denne henseende kan ogsd omfatte kontrol

af dokumenter, bekraftelse af identitet og i
givet fald fysisk kontrol af affaldet35.

De faktiske omstendigheder i hovedsagen
og de prajudicielle spergsmal

27. 1 marts 1998 foretog ASA, et ostrigsk
selskab, over for den kompetente ostrigske
myndighed, Bundesminister fiir Umwelt,
Jugend und Familie (herefter »forbunds-
ministeren«), anmeldelsen af en pétenkt
overfarsel af 7 000 tons affald til virk-
somheden Siidwestdeutsche Salzwerke AG i
Tyskland.

28. lfolge denne anmeldelse bestod det
affald, der skulle overfores, af slagger,

35 — Artikel 30, stk. 3.
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produceret i Dstrig, der fremkommer som
rest ved driften af et serligt affaldskraft-
varmevzrk og to affaldsfyrede kraftvaerker,
og som pid et affaldsbehandlingsanleg i
Wien blev oparbejdet til — som det anse-
gende selskab udtrykker sig — et »seerligt«
produkt. Affaldet skulle anbringes i en
nedlagt saltmine i Tyskland som sikring af
hulrum (opfyldning af miner). Den kompe-
tente tyske regionale myndighed fandt til-
syneladende, at den patenkte operation
udgjorde en nyttiggarelsesoperation. I
anmeldelsesdokumenterne har ASA angivet
den patznkte anvendelse af det affald, der
skal overfores, som »nyttiggarelse« i hen-
hold til R 5 i bilag Il B (»recirkulering eller
genindvinding af uorganiske stoffer«).

29, Ved afgorelse af 19, juni 1998 gjorde
forbundsministeren indsigelse mod den
pitenkte overforsel under henvisning til
forordningens artikel 7, stk. 4, litra a),
femte led36, 1 denne afgorelse gav for-
bundsministeren udtryk for, at selv om
indsigelsesgrunden i artikel 7, stk. 4, litra
a), femte led, er baseret pa forholdet
mellem det affald, der kan nyttiggeres, og
det, der ikke kan nyttiggeres, finder den
tillige analog anvendelse, hvis andelen af
det materiale, der kan nyttiggares, er nul,
da denne indsigelse ellers ville veere uden
mening: Anmelderen kunne blot postulere,
at affaldet skulle overfores til en losseplads
til 100%’s nyttiggerelse, uden at myndig-
hederne ville kunne gore indsigelse.

36 — Neavnt i punkt 25 ovenfor,

30. Forbundsministeren gav ligeledes
udtryk for, at enhver deponering af affald
i en mine udgjorde en bortskaffelsesopera-
tion, som nezvnt i bilag II A, under D 12.

31. ASA indbragte forbundsministerens
afgorelse for Verwaltungsgerichtshof, idet
selskabet anfegtede dennes synspunkt om,
at enhver deponering af affald i en mine
henherer under bilag II A, D 12. ASA
anferte, at for en pdtenkt operation kan
angives som en operation under bilag Il A
eller IT B, m4 det undersages, hvorvidt der
er tale om en bortskaffelses- eller en
nyttiggerelsesoperation, og at forord-
ningens artikel 7, stk. 4, litra a), femte led,
ikke hjemlede nogen indsigelse baseret p3,
at den pdtenkte operation ikke havde
karakter af nyttiggorelse, men derimod af
bortskaffelse.

32. Verwaltungsgerichtshof bemsrker i
foreleeggelseskendelsen, at proceduren for
overforsel af affald til nyttiggorelse er
mindre streng end den procedure, der
gelder for overforsel af affald til bort-
skaffelse, hvilket kunne tyde pa, at den
kompetente afsendelsesmyndighed kan for-
byde en overforsel, som anmelderen har
angivet som overfersel til nyttiggerelse,
sdfremt myndigheden konstaterer, at denne
angivelse er urigtig, og at der er tale om en
overforsel til bortskaffelse. Verwaltungs-
gerichtshof finder det imidlertid tvivlsomt,
om forordningen tildeler myndigheden en
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sddan kompetence, og i serdeleshed om
artikel 7, stk. 4, litra a), femte led, kan
finde anvendelse under sidanne omstan-

digheder.

33. Verwaltungsgerichtshof udtrykker til-
lige tvivl om forbundsministerens syns-
punkt, hvorefter placering af affald i en
mines hulrum (opfyldning af miner) med
henblik pa sikring af minen uanset de
konkrete omstzndigheder i den enkelte
sag skal anses for bortskaffelse af affald.

34, Endelig bemerker den nationale ret, at
det ikke fremgdr entydigt, hvilken pro-
cedure der skal anvendes til at angive
anvendelsen af det affald, der skal overfores
i henhold til operationerne naevnt i direk-
tivets bilag II. Bilaget indeholder alene
korte beskrivelser af procedurerne, der
isoleret set ikke giver megen oplysning, og
som ger angivelsen af en konkret overfersel
af affald i den enkelte sag nssten umulig,
da de er affattet s& generelt, at en konkret
anvendelse af affaldet i mange tilfelde
lader sig henfere under flere af de pro-
cedurer, der er neevnt i bilaget. Navnlig er
afgreensningen mellem bortskaffelsespro-
cedurer og nyttiggerelsesprocedurer uklar,
da bilaget ikke indeholder en definition af
begrebet nyttiggarelse.

35. Verwaltungsgerichtshof har falgelig
udsat sagen og forelagt Domstolen de
telgende prajudicielle spergsmil:
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»1) Har den kompetente afsendelsesmyn-
dighed i henhold til Rddets forordning
(EF) nr. 259/93 af 1. februar 1993 om
overvigning af og kontrol med over-
forsel af affald inden for, til og fra Det
Europziske Fezllesskab kompetence til
at kontrollere rigtigheden af angivelsen
af det affald, der skal overfores til
nyttiggorelse, som anmelderen i hen-
hold til artikel 6, stk. 5, femte led, i
forordning nr. 259/93 har foretaget,
ved henforsel under en procedure som
fastsat i bilag II B til direktiv
75/442/EQF, og, sifremt denne angi-
velse ikke er korrekt, til at nedlegge
forbud mod overforslen?

2) Kan den kompetente afsendelsesmyn-
dighed stotte sin indsigelse mod over-
forslen af affaldet — som er begrundet
med, at den pdtankte overforsel af
affaldet i strid med den angivelse, som
anmelderen har foretaget pd ledsage-
dokumentet, ikke sker med henblik pa
nyttiggorelse, men til bortskaffelse —
pa den i artikel 7, stk. 4, litra a), femte
led, i forordning nr. 259/93 indeholdte
indsigelsesgrund?

3) Safremt sporgsmil 2 besvares benzg-
tende: Hvilken bestemmelse i forord-
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ning nr. 259/93 eller den ovrige fzlles-
skabsret kan den kompetente afsendel-
sesmyndighed pdberdbe sig som
begrundelse for at nedlegge forbud
mod en overforsel af affald, nir over-
forslen i strid med anmelderens oplys-
ninger ikke sker med henblik pd nyt-
tiggorelse, men med henblik pd bort-
skaffelse?

4) Skal enhver form for oplagring i en
mine, uanset de konkrete omstendig-
heder i forbindelse med denne oplag-
ring, betragtes som bortskaffelse af
affald i forordning nr. 259/93’s for-
stand, sammenholdt med bilag II A til
direktiv 75/442/EQF (operation D 12)?

5) Séafremt sporgsmil 4 besvares benag-
tende: Efter hvilke kriterier skal hen-
forelsen under operationerne i bilag II
til divektiv 75/442/EQF foretages? «

36. Der er indgivet skriftlige indleg af
ASA, den sstrigske, tyske og nederlandske
regering samt Kommissionen. ASA; den
pstrigske regering ved forbundsministeren,
den franske og tyske regering samt Kom-
missionen var representeret under rets-
modet,

De principper, hvorpid Fellesskabets lov-
givning om affald er baseret

37. For de stillede sporgsmal behandles, er
det nyttigt at erindre om de grundleggende
principper, hvorpa fellesskabslovgivningen
om affald er baseret,

38. 1 direktivet naevnes udtrykkeligt prin-
cippet om egenkapacitet, der skal gere det
muligt for medlemsstaterne selv at bort-
skaffe deres affald 37, Der henvises til dette
princip i forordningens prazambel 38 og som
en grund til, at en (afsendelses- eller
bestemmelses-) medlemsstat kan nedlegge
forbud mod overforsel af affald til bort-
skaffelse, enten generelt eller systema-
tisk 3%,

39. Det fremgdr tillige af direktivet, at
transport af affald skal begraenses, og at
medlemsstaterne med henblik herpd kan
treffe de nedvendige foranstaltninger
inden for rammerne af de planer for hind-
tering af affaldet, som de i henhold til
artikel 7 er forpligtet til at udarbejde 49, og
for at hindre transport af affald, som ikke

37 — Artikel 5, stk.1.
38 — Syvende beteagtning.

39 — Artikel 4, stk, 3, litra a), nr. i), og artikel 4, stk. 3, litra b),
ar i), rcf’crcrct i punkt 24 ovenfor.

40 — Niende betragtning,
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er i overensstemmelse med deres planer for
affaldshindtering 41,

40. Disse principper skal ses i lyset af den
forskel, der er mellem overforsel af affald
til bortskaffelse og affald til nyttiggerelse,
som indeholdt i forordningen, og som
medforer, at affald til nyttiggorelse »skal
kunne bevege sig frit mellem medlems-
staterne for at blive behandlet der, for si
vidt som transporten ikke fremkalder fare
for miljget« 42,

41. Princippet om, at indgreb over for
miljoskader fortrinsvis skal ske ved kilden,
er indeholdt i artikel 174, stk. 2, EF
(tidligere EF-traktatens artikel 130 R,
stk. 2) som grundlag for Fellesskabets
miljepolitik; det nzevnes ligeledes i direktiv
75/44243, 1 relation til affald benzvnes
dette princip ofte som nzrhedsprincippet;
Domstolen har fastslet, at princippet kree-
ver, at affald skal bortskaffes nzrmest
muligt det sted, hvor det er produceret,
sdledes at transporten af det begrenses i
videst muligt omfang44. En national regel
om, at affald skal bortskaffes pd det
nationale omride, er udtryk for, at der
forfelges et mal, som er i overensstemmelse
med dette princip, og som siledes af
Domstolen ikke blev anset for at vere i

41 — Artikel 7, stk, 3.

42 — Dom af 25.6.1998, sag C-203/96, Dusseldorp m.fl., Sml. I,
s. 4075, praemis 33.

43 — Artikel 5, stk, 2.

44 — Dom af 9.7.1992, sag C-2/90, Kommissionen mod Belgien,
Sml. I, s. 4431, premis 34.
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strid med Radets direktiv 84/631/EQF af
6. december 1984 om overvigning af og
kontrol inden for Fellesskabet med graense-
overskridende overfersel af farligt affald,
forgeengeren for forordningen 43,

De tre forste spargsmil

42. Med de tre forste spargsmal enskes i
det veesentlige oplyst, om fellesskabsretten
giver den kompetente afsendelsesmyndig-
hed befojelse til at kontrollere, om en
anmelders angivelse af en pitenkt affalds-
overforsel er korrekt, og til at modsztte sig
overforslen, sdfremt denne angivelse ikke er
korrekt.

Kan den kompetente afsendelsesmyndighed
kontrollere rigtigheden af angivelsen?

43. 1 forste del af spargsmdlet ensker den
nationale ret oplyst, om den kompetente
afsendelsesmyndighed kan kontrollere rig-
tigheden af anmelderens angivelse af affald
som vezrende bestemt til overfarsel til
nyttiggerelse.

45 — Dom af 10.5.1995, sag C-422/92, Kommissionen mod
Tyskland, Sml I, s, 1097, praemis 34.
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44, Kun ASA gor gezldende, at dette
sporgsmal ber besvares benzgtende; den
ostrigske, franske, tyske og nederlandske
regering samt Kommissionen er alle enige i,
at spergsmalet skal besvares bekrzftende.

45, ASA baserer i det vesentlige sin
pastand pd to anbringender.

46, For det forste vedrerer visse af de
indsigelsesgrunde, som forordningen fore-
skriver for s vidt angdr overforsel af affald
til nyttiggerelse 46, kun en af afsendelses-
og bestemmelsesmyndighederne: da myn-
dighederne kun kan péberabe sig de indsi-
gelsesgrunde, der falder inden for deres
befejelser, kan visse indsigelsesgrunde alene
piberdbes af bestemmelsesmyndigheden.
Forbundsministerens indsigelse pa grundlag
af artikel 7, stk. 4, litra a), femte led,
forudsatter et kendskab til nyttiggorelses-
anlegget pd bestemmelsesstedet, omkost-
ningerne forbundet med nyttiggerelse og
bortskaffelse i bestemmelsesstaten etc., som
i sagens natur ikke kan kontrolleres af
afsendelsesmyndigheden (navnlig henset til
den i forordningen indeholdte frist pa
tredive dage4? ), men som i sagens natur
kan kontrolleres af bestemmelsesmyndig-
heden. Safremt begge myndigheder kunne
gore indsigelser pd grundlag af artikel 7,
stk. 4, litra a), femte led, ville der endvidere
veere risiko for, at der blev truffet mod-
stridende beslutninger.

46 — Neevnt i artikel 7, stk. 4, litra a), jf. punke 25 ovenfor,
47 — Artikel 7, stk, 2,

47. For det andet ger ASA geldende, at
eftersom affald er omfattet af begrebet
svarer« 48, skal forordningen fortolkes i
lyset af princippet om frie varebevegelser.
Eftersom hverken princippet om egenkapa-
citet eller princippet om nezrhed finder
anvendelse i forbindelse med overforsel af
affald til nyttlggerelse 49, fastslds i forord-
ningen princippet om prlontermg af nyt-
tiggorelse af affald (direktivets artikel 3).
Bestemmelsesmyndigheden kan gore indsi-
gelser pa grundlag af en urigtig angivelse af
operationen med det formal at beskytte
sundheden og miljget; i lyset af de frie
varebevegelser er der imidlertid intet, der
kan begrunde, at afsendelsesmyndigheden
tildeles retten til at gore en sddan indsigelse,
da dette ville fremme protektionismen,

48. Den pstrigske, franske, tyske og neder-
landske regering samt Kommissionen har
fremsat en raekke argumenter til stotte for
deres synspunkt om, at den forste del af den
nationale rets forste spargsméal ber besvares
bekreeftende. Deres indleg tilkendegiver
endvidere en fzlles bekymring om, at
sfremt afsendelsesmyndigheden ikke kan
kontrollere rigtigheden af angivelsen, kan
proceduren misbruges af skrupellsse
erhvervsdrivende, som kan fristes til at
angive, at affaldet, der egentlig er beregnet
til bortskaffelse, er beregnet til nyttiggerel-
se, og siledes undgd den strengere pro-
cedure, der finder anvendelse pd en sddan
overforsel.

48 — Dommen i sagen Kommissionen mod Belgien, ncevnt i
fodnote 44

49 — Dusseldorp m.fl.-dommen, nzvnt i fodnote 42.
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49. Jeg finder ikke ASA’s argumentation
overbevisende,

50. For det farste er jeg ikke enig i sel-
skabets argument baseret pd de frie vare-
bevaegelser. Det er oplagt, at i relation til
affaldsoverforsel begrunder vigtigheden af
hensynet til miljeet fuldt ud undtagelsen fra
det almindelige princip om fri bevagelig-
hed. Som Domstolen udtalte i dommen i
sagen Parlamentet mod Réddet 39, er forord-
ningens formal ikke at fastleegge regler for
hvilke nzrmere angivne former for affald,
der frit kan overfares i det indre marked,
men at tilvejebringe en harmoniseret ord-
ning med procedurer, hvorved overforsler
af affald kan begraenses med henblik p4 at
beskytte miljget. Navnlig i tilfeldet med
affald til bortskaffelse pdlegger princip-
perne om nerhed og egenkapacitet helt
klart medlemsstaterne en forpligtelse til
ikke at overfore affald til bortskaffelse til
andre steder, sifremt det kan bortskaffes i
et nermere beliggende nationalt anleg pa
en miljemessig forsvarlig made.

51. Tilsvarende bliver den omstendighed,
at forordningen fastsztter en dobbelt kon-
trol (der foretages af sidvel den importe-
rende som den eksporterende medlemsstat),
efter min opfattelse ligeledes — skent und-
tagelsesvist — begrundet af miljemassige
hensyn. Behovet for en dobbelt kontrol er
seerlig indlysende i tilfzlde af overforsel af
affald til bortskaffelse: Afsendelsesstaten

50 — Nzevnt i fodnote 9, dommens premis 26,
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kan have en serlig interesse i at hindre
eksport af farligt affald til bortskaffelse til
en nabostat, eftersom en sidan bortskaf-
felse kan fa alvorlige miljemaessige konse-
kvenser for afsendelsesstatenS!; bestem-
melsesstaten kan ligeledes vaere interesseret
i at modsette sig import af affald til
bortskaffelse til dens omrade 52,

52. Jeg er ligeledes ikke overbevist af ASA’s
argument, hvorefter afsendelsesmyndighe-
den ikke er i stand til at undersoge,
hvorvidt den patenkte operation er en
nyttiggerelses- eller bortskaffelsesopera-
tion. Forordningen krazver, at anmelderen
vedlegger detaljerede oplysninger i ledsa-
gedokumentet vedrerende selve affaldet og
den pdtenkte operation 33, De kompetente
myndigheder kan endvidere kraeve yder-
ligere oplysninger og dokumentation 4, Jeg
er ikke enig med ASA i, at afsendelses-
myndigheden ikke kan kontrollere detal-
jerne i den pitenkte nyttiggerelsesopera-
tion inden for den frist pa tredive dage, der
er fastsat i artikel 7, stk. 2. Det skal
ligeledes bemeerkes, at i tilfelde af over-
forsel af affald til bortskaffelse, hvor det er
almindeligt anerkendt, at den kompetente
afsendelsesmyndighed har mere vidtgdende

51 — Jf. dommen i sagen Kommissionen mod Tyskland, nevnt i
fodnote 45, preemis 41,

52 — Jf. generelt den i fodnote 44 navnte sag Kommissionen
mod Belgien,

53 — J£. forste, fierde og femte led i artikel 3, stk, 5 (hvad angir

ortskaffelse), og forste, fierde, femte, sjette, syvende og

ottende led i artikel 6, stk, 5 (hvad angdr nyttiggorelse).

54 — Axtikel 3, stk. 4 (affald til bortskaffelse), og artikel 6, stk. 4
(affald til nyttiggorelse).



muligheder for at gere indsigelse, er den
tidsfrist, som er fastsat i artikel 4, stk. 2,
litra b), tyve dage.

53. Jeg mener derimod, at flere af argu-
menterne fremsat af medlemsstaterne og
Kommissionen til stotte for et bekrzftende
svar pa den forste del af det forste sporgs-
mal er overbevisende.

54. Navnlig mener jeg, at hele forord-
ningens opbygning og de principper,
hvorpd den er baseret, ville blive bragt i
fare, safremt afsendelsesmyndlgheden ikke
var i stand til at kontrollere, om den
patenkte affaldsoperation er korrekt angi-
vet. Det ville veere meningslest at have en
procedure for overforsel af affald til bort-
skaffelse, der er strengere end proceduren
for overforsel af affald til nyttiggorelse, og
som giver de kompetente afsendelsesmyn-
digheder vide indsigelsesgrunde til at mod-
seette sig overforsel af affald til bortskaffel-
se, sdfremt denne bemyndigelse til at gare
indsigelse — rent faktisk — uigenkalde-
ligt kunne annulleres, fordi anmelderen
begdr en fejl ved angivelsen af den
patenkte operation,

55. Som det vil fremgd nedenfor i forbin-
delse med det fjerde og femte sporgsmal, er
det til tider vanskeligt at treekke grensen
mellem bortskaffelses- og nyttiggorelses-
operationer, Det md derfor forventes, at
en anmelder fra tid til anden vil foretage en
urigtig angivelse af det affald, der skal
overfores, uanset om det er i god tro
eller — som nogle af parterne, der har

ASA

afgivet indleeg for Domstolen, frygter —
for at undgd den strengere procedure, der
finder anvendelse pa overfersel af affald til
bortskaffelse. At afskere afsendelsesmyn-
digheden fra at kontrollere, om anmelde-
rens oprindelige angivelse er rigtig, ville
efter min mening hverken vere i overens-
stemmelse med princippet om, at affald
skal bortskaffes nzrmest muligt det sted,
hvor det produceres, siledes at transporten
af det begranses i videst muligt omfang,
eller med princippet om, at medlemssta-
terne skal arbejde mod en egenkapacitet for
sd vide angdr bortskaffelsen af affald. Det
er endvidere ikke utenkeligt, at en anmel-
der selv kan blive i tvivl om, hvorvidt
angivelsen er rigtig; det vil under disse
omstendigheder imidlertid vaere helt uri-
meligt, hvis den kompetente afsendelses-
myndighed ikke havde kompetence til at
foretage en kontrol,

56. Yderligere stotte for dette synspunkt
kan findes i forordningens ordlyd. Det
fremgar f.eks. klart af artikel 7, stk. 4, litra
a), femte led %5, at den kompetente afsen-
delsesmyndighed kan gore visse konstate-
ringer af faktisk karakter vedrerende den
patenkte nyttiggorelsesoperation; det er
derfor ikke korrekt at gore geldende —
siledes som ASA gor — at den pigel-
dende myndighed ikke kan undersoge
sddanne forhold. Endvidere har kravet (i
artikel 3, stk. 5, og artikel 6, stk, 5) om, at
anmelderen skal give detaljerede oplysnin-
ger i anmeldelsen og samtlige myndighe-
ders befojelse til (jf. artikel 3, stk. 4, og
artikel 6, stk, 4) at kreeve yderligere oplys-
ninger og dokumentation, formentlig til

$5 — Neevnt i punkt 25 ovenfor.
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formal at lette de pageldende kompetente
myndigheders kontrol, og den kompetente
afsendelsesmyndighed kan — som allerede
nzevntS6 — have en legitim interesse i at
modsztte sig en overfersel af affald, der i
realiteten skal bortskaffes.

57. Men den mdiske mest enkle og mest
overbevisende grund til at afsendelsesmyn-
digheden kan kontrollere, om angivelsen er
rigtig, er, at de herved — og i nogle sager
udelukkende herved — kan sikre, at affal-
det overfares i overensstemmelse med for-
ordningen, som kreevet i artikel 30, stk. 1.

Kan den kompetente afsendelsesmyndighed
modseette sig overforsel af affald, hvorom
det med urette er angivet, at affaldet er
bestemt til nyttiggorelse?

58.1 anden del af det forste spergsmil
onsker den nationale ret oplyst, hvorvidt de
kompetente afsendelsesmyndigheder kan
modsatte sig overforsel af affald, hvorom
det med urette er oplyst, at affaldet er
bestemt til nyttiggerelse,

56 — J£. punkt 51 ovenfor.
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59. ASA har ikke indgivet indleeg til dette
punkt, eftersom det pd grundlag af selska-
bets tilgang til den forste del af det farste
sporgsmal slet ikke opstir. ASA erkender
imidlertid i forbindelse med dets indlag til
det tredje spergsmdl, at en angivelse, der
med fuldt overleg og svigagtigt er urigtig,
kan anses for at vare i strid med afsen-
delsesmedlemsstatens nationale lovgivning,
og at den kompetente afsendelsesmyndig-
hed under disse omsteendigheder — men
alene under disse omstzendigheder — kan
modsztte sig angivelsen pd grundlag af
artikel 7, stk. 4, litra a), andet led, der giver
de kompetente afsendelses- og bestemmel-
sesmyndigheder ret til at gere begrundet
indsigelse, sifremt overforslen ikke er i
overensstemmelse med national lovgivning
om miljgbeskyttelse, offentlig orden,
offentlig sikkerhed eller sundhedsbeskyttel-
se. I et sddant tilfelde kan afsendelsesmyn-
digheden modsztte sig overfarslen, efter-
som effektiviteten af fellesskabsreglerne
ellers ville blive bragt i fare.

60. Den gstrigske, tyske og nederlandske
regering bererer ikke specifikt spargsmalet
om, hvorvidt afsendelsesmyndigheden kan
modsette sig en overforsel af affald, der er
urigtigt anmeldt som affald til nyttiggerel-
se, skont det med rimelig klarhed fremgar
af hovedindholdet af deres indleg ved-
rorende det forste sporgsmal som helhed,
at de stotter et bekreftende svar. Den
franske regering finder derimod, at en
urigtig angivelse ikke i sig selv medferer
kompetence til at modsette sig overforslen.
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61, Kommissionen ger geldende, at efter-
som forordningens opbygning — der har
til formal at sikre en overvigning af og
effektiv kontrol med overforsel af affald —
er baseret pd anmeldelse af en pitenkt
overforsel til en bestemt modtager, med
henblik pa en specifik anvendelse, synes det
logisk, at man ikke bar felge en »ukorrekt«
procedure, dvs. hvor angivelsen ikke gen-
giver den retlige realitet som fastsat af en af
de kompetente myndigheder.

62. Nir det forst er accepteret, at afsen-
delsesmyndigheden kan gere indsigelser
mod den patznkte overfersel, krever
mdlene med forordningen og iszr sund
fornuft efter min opfattelse, at den pégel-
dende myndighed skal kunne modsztte sig
overforslen. Det ville klart vaere i strid med
forordningens forméal og de underliggende
principper, hvis en kompetent afsendelses-
myndighed ikke kunne hindre en pétaenkt
overforsel, nir den havde konstateret, at
denne overforsel, skent formelt angivet af
anmelderen som affald til nyttiggerelse, i
realiteten var affald til bortskaffelse.

63. Afsendelsesmyndighedens udevelse af
sin kompetence til at modsztte sig en sddan
overforsel vil naturligvis ikke efterlade
anmelderen i en situation uden retsmidler.
S&fremt denne accepterer den pageldende
myndigheds bestutning om, at affaldet skal
omklassificeres som affald til bortskaffelse,
kan han endre anmeldelsen i denne hen-
seende eller indgive en ny anmeldelse;
safremt anmelderen ikke accepterer beslut-
ningen, kan han anlegge sag med henblik
pa domstolsprovelse heraf.

Hvilken feellesskabsretlig bestermmelse
bemyndiger afsendelsesmyndigheden til at
kontrollere angivelsen og modsette sig en
ukorrekt angivet overforsel?

64. Det er hensigtsmaessigt at undersege
den nationale rets andet og tredje sporgs-
mél samlet. Med det andet sporgsmail
onsker den nationale ret oplyst, om
artikel 7, stk, 4, litra a), femte led, kan
danne grundlag for en begrundet indsigelse
fra den kompetente afsendelsesmyndighed
med den begrundelse, at den patankte
overforsel vedrarer affald til bortskaffelse
og ikke, som anfert af anmelderen, affald
til nyttiggerelse. Med det tredje sporgsmal,
som alene er relevant, sifremt det andet
sporgsmal besvares benwzgtende, snsker
den nationale ret oplyst, hvilken bestem-
melse der giver afsendelsesmyndigheden ret
til at nedlaegge forbud mod en overforsel af
affald med den begrundelse, at overforslen
af affaldet, i modsatning til anmelderens
oplysning, ikke sker med henblik pi nyt-
tiggorelse, men snarere nied henblik pa
bortskaffelse.

65. Det skal erindres, at i henhold til
artikel 7, stk. 4, litra a), femte led, kan de
kompetente bestemmelses- og afsendelses-
myndigheder gore begrundet indsigelse
mod den patenkte overforsel, »hvis for-
holdet mellem det affald, der kan nyttigge-
res, og det affald, som ikke kan nyttiggeres,
den skeonnede verdi af de materialer, der
endelig nyttiggares, eller udgifterne til nyt-
tiggarelsen og udgifterne til bortskaffelse af
den del, der ikke kan nyttiggeres, ikke
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begrunder nyttiggorelsen ud fra eko-
nomiske og miljemassige betragtninger«.
I medfor af denne bestemmelses farste led
kan de kompetente myndigheder gore
begrundet indsigelse »p4 grundlag af direk-
tiv 75/442/EQF, serlig artikel 7«. Direkti-
vets artikel 7 kraever, at medlemsstaterne
udarbejder planer for hindtering af affald.

66. ASA gor geldende, at selv om — i
modsatning til selskabets hovedanbrin-
gende vedrerende det forste spergsmal —
afsendelsesmyndigheden er befojet til at
kontrollere rigtigheden af angivelsen og
modsztte sig en urigtigt angivet overforsel,
kan indsigelsen ikke baseres pa artikel 7,
stk. 4, litra a), femte led, eftersom den
indsigelsesgrund utvivlsomt forudsztter, at
den péatenkte operation fra et teknisk
synspunkt er en nyttiggerelsesoperation,
Den nederlandske regering er i det vasent-
lige enig heri, mens den franske regering
gor geeldende, at nar forst afsendelsesmyn-
digheden har omklassificeret en patenkt
operation som en bortskaffelsesoperation
frem for en nyttiggerelsesoperation, kan
den ikke lzngere paberabe sig de indsigel-
sesgrunde mod overforsel af affald til
nyttiggerelse, der er indeholdt i artikel 7,
stk. 4.

67. Den gstrigske og tyske regering finder
derimod, at indsigelsesgrunden i artikel 7,
stk. 4, litra a), femte led, kan paberabes af
afsendelsesmyndigheden, nar den pataenkte
affaldsoverforsel er en bortskaffelsesopera-
tion og ikke, som angivet af anmelderen, en
nyttiggerelsesoperation, mens Kommissio-
nen gor geldende, at selv om ordlyden af
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forordningens artikel 4, stk. 2, litra c), og
artikel 7, stk. 2, antyder, at indsigelses-
grundene i artikel 4, stk. 3, og artikel 7,
stk. 4, er udtemmende, er en indsigelse
baseret pd en urigtig anmeldelse af den
patenkte operation af en anden karakter
og kan gores gzldende, selv om den ikke
udtrykkeligt er nzevnt i disse bestemmelser.

68. Jeg er enig med ASA og den neder-
landske regering i, at indsigelsesgrunden
naevnt i artikel 7, stk. 4, litra a), femte led,
ikke tager sigte pa de omstzndigheder, som
den nationale ret har for gje. Efter min
opfattelse har det klart varet hensigten, at
denne grund finder anvendelse, nir oplys-
ningerne i ledsagedokumentet, i medfer af
de sidste tre led i artikel 6, stk. 5 (den
fastlagte metode til bortskaffelse af restaf-
fald, efter at nyttiggerelsen har fundet sted,
meengden af nyttiggjort materiale i forhold
til meengden af restaffald og den anslaede
veerdi af det nyttiggjorte materiale), tyder
pa, at den patenkte nyttiggerelsesopera-
tion ikke giver skonomisk eller miljemaes-
sig mening. Det skal i denne henseende
erindres, at selv om fzllesskabslovgivnin-
gen om affald leegger vaegt pd, at nyttigge-
relse prioriteres hojere end bortskaffelse,
betyder det ikke, at enhver patenkt nyttig-
gorelsesoperation skal godkendes: lovlighe-
den af nyttiggerelsesoperationer er selv
underlagt altafgerende miljemassige hen-
syn’s7,

57 — Direktivets artikel 4, jf. punkt 10 ovenfor.
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69. Imidlertid betyder den omstendighed,
at den kompetente afsendelsesmyndighed
ikke kan paberabe sig artikel 7, stk. 4, litra
a), femte led, som en indsigelsesgrund mod
en patenkt affaldsoverforsel, som urigtigt
er anmeldt som en nyttiggerelsesoperation,
ikke, at den pigzldende myndighed ikke
har mulighed for at mods=tte sig en sddan
overforsel, Forordningens artikel 30, stk. 1,
kreever, at medlemsstaterne »treffer de
nedvendige foranstaltninger for at sikre,
at overforsler af affald finder sted i over-
ensstemmelse med denne forordning«.
Denne generelle bestemmelse befojer efter
min opfattelse fuldt ud den kompetente
afsendelsesmyndighed til at modsette sig
en affaldsoverforsel, der med urette er
angivet som en overforsel af affald til
nyttiggerelse: Det forekommer oplagt, at
en sidan overforsel ikke kan vere i over-
ensstemmelse med forordningen, eftersom
en operation, lad os antage, at det er
tilfzeldet, er blevet urigtigt anmeldt i strid
med de i forordningen fastsatte definitioner
af disse operationer.

70. For s vidt angér de tre forste sporgs-
mil, konkluderer jeg folgelig, at den kom-
petente afsendelsesmyndighed i henhold til
forordningens artikel 30 bade kan kontrol-
lere, hvorvidt den patenkte affaldsover-
forsel er korrekt angivet som affald til
bortskaffelse eller affald til nyttiggerelse,
og modsztte sig overforsel af affald, der er
urigtigt angivet.

Det fjerde og femte spargsmal

71. Det er ligeledes hensigtsmessigt at
gennemga den nationale rets fjerde og
femte sporgsmdl samlet. Med det fjerde
sporgsmal ensker den nationale ret oplyst
hvorvidt enhver affaldsdeponering i en
mine skal betragtes som en bortskaffelses-
operation i henhold til lovgivningen, uanset
de specifikke omstendigheder. Med det
femte sporgsmil, som alene er relevant,
sifremt det fjerde sporgsmdl besvares
benzgtende, onskes oplyst, efter hvilke
kriterier henforelsen under operationerne
nevnt i bilag II til direktivet skal foretages.

72. Den franske og nederlandske regering
samt Kommissionen ger gzldende, at det
fierde spergsmal skal besvares bekreften-
de: Enhver affaldsdeponering i en mine
udgor per definition en bortskaffelsesope-
ration under bilag II A, operation D 12,
»Permanent oplagring (f.eks.placering af
beholdere i en mine osv.)«. Den neder-
landske regering og Kommissionen tilfgjer,
at deponeringen ligeledes kan klassificeres
under D 1, »Deponering pa eller i jorden
(f.eks. pa lossepladser osv.)« eller under
D 3, »Indsprejtning i dybtliggende for-
mationer (f.eks. indsprejtning af flydende
eller partikelformet affald i boringer, salt-
horste eller naturlige geologiske spalter
osv.)«,

73. ASA, den sstrigske og tyske regering
finder, at det fjerde sporgsmal bor besvares
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benzgtende og konkluderer, at hvorvidt en
operation med opfyldning af miner udger
en bortskaffelses- eller en nyttiggarelses-
operation ma vurderes fra sag til sag. Der er
stor overensstemmelse mellem indleeggene
for s& vidt angdr de relevante kriterier,
skont der, som forventet, drages forskellige
konklusioner af anvendelsen af disse krite-
rier pd den pdgzldende operation. ASA og
den tyske regering konkluderer, at der er
tale om en nyttiggarelsesoperation efter
bilag I A, operation R 5. Den astrigske
regering sogte i sit skriftlige indleg ikke at
angive operationen i hovedsagen, idet den
blot (i overensstemmelse med formulerin-
gen af det stillede spergsmal) anfarte, hvad
den ans4 for det relevante kriterium, skent
forbundsministeren under retsmedet anty-
dede, at der var tale om en bortskaffelses-
operation efter bilag II B, operation D 12.

74. Sével den tyske regering som Kommis-
sionen erkender, at en serlig anvendelse af
affald i praksis bdde kan vare en nyttigge-
relsesoperation og en bortskaffelsesopera-
tion, men drager forskellige konklusioner,
Den tyske regering gor geldende, at hvis
sddanne operationer automatisk betragtes
som bortskaffelsesoperationer snarere end
nyttiggerelsesoperationer, ville det vare i
strid med direktivet, som krever, at nyttig-
gorelse fremmes. Kommissionen mener
derimod, at formalet med lovgivningen
om affald kraever, at den strengere pro-
cedure for overforsel af affald til bort-
skaffelse ikke desto mindre finder anven-
delse.
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75. Efter min opfattelse ville det ikke vere
hensigtsmeessigt at besvare den nationale
rets fjerde sporgsmal i de absolutte ven-
dinger, hvorpd de er formuleret. De for
Domstolen afgivne indleg har ikke over-
raskende fokuseret pd den type operation,
der er tale om i hovedsagen, og jeg mener,
at det vil veere uklogt i forbindelse med den
foreliggende sag at give et definitivt svar,
som kan anvendes pé alle gvrige typer af
deponering i en mine, som kan tzenkes at
forekomme. Endvidere mener jeg, at det er
fuldt ud muligt at behandle det femte
sporgsmal, i relation til hvilket storstedelen
af bemzrkningerne til det fjerde sporgsmal
ligeledes er relevante. Jeg skal derfor nu
behandle det femte sporgsmal, med hensyn
til hvilket mange af indlzeggene vedrerende
det fjerde spargsmal ogsd er relevante.

76. Med det femte sporgsmil ensker den
nationale ret i det veesentlige oplyst, hvilke
kriterier der afger, om en given opera-
tion — i den foreliggende sag affaldsdepo-
nering i en mine — udger en bortskaffel-
ses- eller nyttiggerelsesoperation. Det skal
erindres, at den umiddelbare betydning af
denne sondring for resultatet af tvisten i
hovedsagen er, at forordningen fastsetter
procedurer for granseoverskridende
affaldsoverfersel, som er forskellige, alt
efter om affaldet er beregnet til nyttigge-
relse eller til bortskaffelse. Der er yderligere
konsekvenser for selve operationen, efter-
som betingelserne for at opnd en tilladelse
til at udfere bortskaffelsesoperationer
ifglge direktivet er strengere end for nyttig-
gorelsesoperationer. Der er siledes en reel
risiko for, at bortskaffelsesoperationer for-
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seetligt angives som nyttiggerelsesoperatio-
ner med henblik p& at undgd de strengere
krav; det er derfor vigtigt, at de patankte
operationer undersoges omhyggeligt, og at
deres angivelse kontrolleres.

77. Jeg e ikke enig i den tyske regerings og
Kommissionens opfattelse, hvorefter en
seerlig anvendelse af affald bade kan udgere
en nyttiggerelses- og en bortskaffelsesope-
ration. Fellesskabsreglerne om affald har
historisk set veret baseret pd en sondring
mellem affald til nyttiggerelse og affald til
bortskaffelse 58, Disse reglers sammenheeng
og effektivitet ville blive bragt i fare,
safremt en given operation kunne here
under begge kategorier. Det er imidlertid
ikke utenkeligt, at en given operation kan
have elementer af sivel nyttiggerelse som
bortskaffelse, i hvilket tilfzlde det efter min
mening er klart, at formélet med reglerne
kraever, at operationen behandles som en
bortskaffelsesoperation med de folger dette
indebzerer.

78. Jeg er heller ikke enig med den tyske
regering i, at ndr den rette angivelse ikke er
utvivlsom, skal en operation klassificeres
som nyttiggerelse for at afspejle den
omstendighed, at direktivet prioriterer nyt-
tiggorelse. Princippet om prioritering af
nyttiggorelse frem for bortskaffelse, som

58 — JI. punkt S ovenfor.

udtryke i direktivets artikel 3, stk, 1, litra
b) 59, betyder blot — som det anferes —
at nyttiggorelse skal fremmes: Sund fornuft
tilsiger, at nyttiggerelse i almindelighed
udger en mere miljemessig korrekt opera-
tion end bortskaffelse. Prioriteringen af
nyttiggerelse anerkender, at sidstnzvnte
sandsynligvis er af storre interesse for
miljebeskyttelse end bortskaffelse, Det er
derfor s meget desto vigtigere at sikre, at
affald, der pdtenkes at skulle vere gen-
stand for en operation med elementer af
bortskaffelse — og dermed risikerer at
vere mindre forenelig med disse interes-
ser — ikke overfores i henhold til den
mindre strenge procedure, der finder
anvendelse pd overfersler af affald til
nyttiggerelse.

79. 1 indlzggene vedrerende det fjerde og
femte sporgsmal foreslds i det vasentlige
folgende relevante kriterier: (i) hvorvidt
affaldet kan genbruges efter operationen;
(i) 1 hvilken grad affaldet er farligt og (iii)
formilet med operationen og affaldets
anvendelighed i s henseende.

80. For det forste anser bide den franske
og den nederlandske regering det for afgo-
rende, hvorvidt affaldet kan genbruges efter
operationen. Den nederlandske regering
bemarker, at direktivets artikel 3, stk. 1,

§9 — Nzevnt i punkt 7 ovenfor,
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litra b), nr. i) 69, giver eksempler pa nyttig-
gorelse i form af »genvinding, genbrug,
videreudnyttelse eller anden behandling
med henblik pd at udvinde sekundere
rastoffer«. »Recirkulering eller genindvin-
ding af andre uorganiske stoffer« under
operation R 5 i bilag I B omfatter opera-
tioner med henblik pd at videreudnytte
rastoffer fra affald og gere dem anvendelige
til genbrug. At deponere affald i en mine
falder ikke ind under dette punkt, eftersom
der ikke er tale om videreudnyttelse, og
eftersom affaldet ikke leengere kan anven-
des som et sekundeert rastof i en ny cyklus.

81. Kommissionen finder derimod, at »nyt-
tiggorelse« skal forstis som omfattende den
direkte og nyttige brug af affaldet til et
bestemt formal. Selv om direktivet ikke
indeholder nogen udtrykkelig definition af
nyttiggerelse, men blot giver eksempler,
mener Kommissionen tllllge, at der kan
findes nogen vejledning i artikel 3, stk. 1,
litra b), nr. i). Kommissionen konkluderer,
at selv en direkte og malrettet anvendelse af
affald i dets uendrede form i princippet
kan udgere en nyttiggerelsesoperation,
f.eks. ved »Spredning p4 jorden med posi-
tive virkninger for landbrug eller gkologi«
som navnt i operation R 10 i bilag I B. At
deponere affald i en mine som opfyldning
med en stabiliserende virkning kan derfor
veere nyttiggerelse i betydningen genbrug af
affald og samtidig en bortskaffelse i betyd-
ningen af permanent deponering eller opla-

gring,

60 — Neevnt i punkt 4 ovenfor.
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82. Skont jeg mener, at det af selve begre-
bet »nyttiggarelsesoperation« og af listen i
bilag IT B kan udledes, at begrebet »nyttig-
gorelse« generelt deekker en proces, hvor-
ved varer retableres i deres oprindelige
form eller ndres til en anvendelig form,
eller hvorved visse brugbare elementer
fiernes eller fremstillesl, accepterer jeg
Kommissionens forslag om, at visse anven-
delsesmdader af affald i dets uzndrede form
undtagelsesvist kan udgere en nyttiggorel-
sesoperation, f.eks. ved »Hovedanvendelse
som brandsel eller andre midler til energi-
fremstilling« under operation R 1 i bilag II
B eller ved »Spredning pa jorden med
positive virkninger for landbrug eller eko-
logi« under R 10. Folgelig konkluderer jeg,
at den omstendighed, at affald kan gen-
bruges efter en given behandling eller ej,
ikke udger et afgerende kriterium for
angivelsen af den pagzldende bortskaffel-
ses- eller nyttiggerelsesoperation,

83. For det andet gar ASA og den astrigske
regering geldende, at graden af det
anvendte affalds farlighed er relevant: Jo
farligere det anvendte affald er, jo starre er
sandsynligheden for, at operationen er en
bortskaffelsesoperation. ASA tilfgjer, at
hvor der ikke er nogen risiko for skade pé
miljeet, hvilket er tilfzldet med ufarligt

61 — Jf. endvidere punkt 52-54 i mit forslag til afgorelse i de
forenede sager C-304/94, C-330/94, C-342/94 o
F 22?%95 Tombesi m.fl., dom afsagt den'25.6. 1997, Sml.
s
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affald sdsom det, der — ifslge ASA62 —
er genstand for hovedsagen, er der ingen
grund til at fastsztte en angivelse sisom
bortskaffelse, der har strengere retlige fol-
ger.

84. Jeg kan ikke tilslutte mig argumentet
om, at det anvendte affalds farlige karakter
er relevant for afgerelsen af, hvorvidt en
given operation udger en nyttiggorelses-
eller bortskaffelsesoperation. En nyttiggo-
relse af farligt affald er ikke en selvmodsi-
gelse: Nyttiggorelsen af serlige kategorier af
sidant affald reguleres rent faktisk af for-
skellige fellesskabsinstrumenter 63, End-
videre er ASA’s argument, hvorefter det
ikke er nedvendigt at angive en operation,
der omfatter ufarligt affald, som en bort-
skaffelsesoperation, eftersom der ikke er
nogen risiko for at skade miljeet, helt og
aldeles uholdbar: Angivelsen af affald som
farligt eller ufarligt adskiller sig fra angi-
velsen af, om en operation er egnet til
nyttiggerelse eller bortskaffelse; det er
muligt, at ikke-farligt affald bortskaffes eller
nyttiggeres pd en made, der er til skade for
miljeet; tilsvarende er det muligt, at 64 farligt

62 — Jf. fodnote 17.
63 — Jf. ficks, Radets direktiv 75/439/EQF af 16.6,1975 om
ortskaffelse af olicaffald, EFT L 194, s, 31, som mndret
ved Radets dircktiv 87/101/EQF af 22,12,1986, EFT 1987
L 42, 5. 43, Ridets dircktiv 94/67/EF af 16.12,1994 om
forbrending af farligt affald, EFT L 365, s. 34, og Rddets
dicektiv 91 157/E®l§ af 18,3,1991 om batterier og akku-
mulatorer, der indeholder farlige stoffer, EFT L 78, s, 38.

64 — 1 princippet kreeves dette: Dircktivets artikel 4 — som
gentages 1 den note, der indleder bilag Il A og I B, naevat i
punkt 10 ovenfor — kraever, at medlemsstaterne »treeffer
de nodvcndiﬁe foranstaltninger til at sikre, at affaldet
nyttiggores eller bortskaffes, uden at menneskets sundhed
bringes i fare, og uden at der anvendes fremgangsmader
cller metoder, som vil kunne skade miljoct«,

affald bortskaffes eller nyttiggores pd en
miljomeessig forsvarlig made.

85. For det tredje er ASA, den estrigske og
tyske regering enig i, at formalet med
operationen og nytten af affaldet i relation
hertil udger relevante kriterier, skent ASA
blot ger gzldende, at formalet med opera-
tionen skal vare nyttiggerelse, og at affal-
det skal vzre egnet til denne operation,
hvilket er af begrenset hjzlp. Begge rege-
ringer fokuserer i det vesentlige pi, om
operationen er nedvendig af tekniske eller
sikkerhedsmaessige arsager, f.eks. (i tilfzlde
af opfyldning af en mine) for at sikre
stabilitet, og om hvorvidt det anvendte
affald har serlige egenskaber, der gor det
egnet til den pageldende operation, f.eks.
(igen i tilfeelde af opfyldning af en mine)
hydrauliske egenskaber og evne til at mod-
std pres. ASA og den tyske regering tilfajer,
at eftersom formédlet med direktivet er at
beskytte naturlige ressourcer ved at fremme
nyttiggerelsen af affald gennem genvinding,
genbrug, videreudnyttelse eller enhver
anden behandling 85, er det tillige relevant
at underspge, om der under operationen
anvendes affald i stedet for primere rstof-
fer (som f.eks. i tilfelde af udfyldning af
miner, udgravning fra nye miner eller
naturlige ressourcer som sand eller grus), i
hvilket tilfeelde der vil vaere tale om nyttig-
gorelse. Jeg er enig i dette standpunkt. Jeg
mener imidlertid, at dette kriterium i det
vaesentlige udger et andet aspekt af den
mere generelle test nzvnt ovenfor, nemlig
forméalet med en given operation og hvor-

65 ~ Jf. navnlig preamblen og artikel 3, stk. 1, litra b), nr. i),
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vidt det affald, der indgdr i denne opera-
tion, er egnet hertil,

86. Efter min opfattelse udger undersagel-
sen af det overordnede formal med en
operation det korrekte kriterium for afgo-
relsen af, hvorvidt den pigzldende opera-
tion skal angives som bortskaffelse eller
nyttiggerelse. Det afgerende sporgsmal er,
hvorvidt det anvendte affald anvendes —
eller genanvendes — i forbindelse med et
reelt formal. Hvis affaldet med andre ord
ikke kan anvendes i en given operation, vil
denne operation si alligevel blive udfert
ved at anvende andet materiale? Anvendel-
sen af dette kriterium pa et tilfzelde, hvor
affald deponeres med henblik pa at udfylde
hulrum i en nedlagt mine, nedvendigger en
afgorelse af, hvorvidt de ansvarlige for
minen, sifremt de ikke havde det pigzl-
dende affald, skulle serge for, at minen blev
fyldt op med andet materiale af andre
grunde end affaldsoplagring, f.eks. af sik-
kerhedsmeessige eller tekniske drsager, der
vedrorte minen selv.

87. Efter min mening er dette kriterium det
bedst egnede til at genspejle direktivets
opbygning; det har ligeledes den fordel, at
det er enkelt. Endvidere rummer det krite-
rierne om affaldets relevans for operatio-
nen, og hvorvidt anvendelsen af affaldet
beskytter naturlige ressourcer uden at gare
et af disse kriterier afgarende i sig selv. Hvis
operationen — f.eks. at udfylde hulrum i
en nedlagt mine — siledes var nedvendig
af sikkerhedsmessige eller tekniske drsager,
matte det klart forventes, at det anvendte
affald var serligt egnet til den pigeeldende
operation pd grund af dets specifikke egen-
skaber, Dette indikerer pa sin side, at hvis
affaldet ikke var blevet leveret, ville det
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have veret nadvendigt at anvende et andet
materiale med tilsvarende egenskaber, hvil-
ket er udtryk for, at operationen var
nyttiggorelse snarere end bortskaffelse.
Hvorvidt det var tilfeeldet skal imidlertid
underseges: Den blotte omstandighed, at
en nedlagt mine fyldes med affald, der
tilfeeldigvis er egnet til dette form4l, er ikke
tilstraekkelig til at kategorisere operationen
som nyttiggorelse, sifremt der ikke var
noget selvstendigt behov for den pégel-
dende operation.

88. Det ovenfor foresldede kriterium giver
ligeledes plads til en yderligere faktor, der,
skont det ikke har vaeret nzevnt af de parter,
der har afgivet indleg, efter min mening
kan vzre nyttig ved afgorelsen af, hvorvidt
affaldet anvendes til et egentligt og uaf-
hzengigt formal, nemlig hvorvidt indehave-
ren af affaldet betaler for operationen eller
betales for den. Kommissionen foreslog
faktisk denne tilgangsvinkel i dens medde-
lelse af 1989 »En fellesskabsstrategi for
affaldsforvaltning« €6, der dannede grund-
lag for forordningen. I meddelelsen kon-
kluderer Kommissionen dens diskussion
om overforsel af affald til bortskaffelse
med udtalelsen: »Situationen er anderledes
for affald, der skal genbruges af modtage-
ren. Indehaveren m4 betale for den endelige
bortskaffelse af affaldet. Nar affald skal
genbruges, modtager affaldsindehaveren
betaling fra den person, der skal genbruge
affaldet«. Mens det forslag ikke nedven-
digvis er absolut — i visse sektorer, sisom
scktoren for nyttiggerelse af oplosnings-
midler, er det tilsyneladende normal prak-
sis, at indehaveren betaler modtageren for

66 — Meddelelse fra Kommissionen til Ridet og Parlamentet,
SEK(89) 934 endelig udg. af 18.9.1989.



derved at gore nyttiggerelsesoperationen
gkonomisk rentabel — kan betalings-
stremmens retning veere afgerende,

89. Jeg konkluderer derfor, for si vidt
angdr det femte af den nationale ret fore-

Forslag til afgerelse
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lagte sporgsmal, at spsrgsmalet om, hvor-
vidt deponering af affald i en nedlagt mine
udger en bortskaffelses- eller nyttiggorel-
sesoperation, afhznger af operationens
overordnede form4l og navnlig af, hvorvidt
et andet materiale, i tilfeelde af mangel pa
affald, skal anvendes til at udfylde minen af
arsager, der er uafhzengige af affaldsdepo-
neringen.

90. Jeg er folgelig af den opfattelse, at de af Verwaltungsgerichtshof forelagte
praejudicielle sporgsmdl skal besvares saledes:

»1) Artikel 30 i Radets forordning (EQF) nr. 259/93 af 1. februar 1993 om
overvigning af og kontrol med overfersel af affald inden for, til og fra Det
Europziske Fellesskab giver de kompetente afsendelsesmyndigheder kom-
petence til i) at kontrollere, om en patenkt overforsel af affald er korrekt
angivet som affald til bortskaffelse eller affald til nyttiggerelse, og ii) at
modsztte sig overforsel af affald, der ikke er korrekt angivet.

2)

Hvorvidt placering af affald i en nedlagt mine udger en bortskaffelses- eller

nyttiggerelsesoperation afheenger af operationens overordnede mal og
navnlig af, hvorvidt et andet materiale, i tilfzlde af manglende affald, skal
anvendes til at udfylde minen af &rsager, der er uafhaengige af affalds-

deponeringen. «
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