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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
F.G. JACOBS

fremsat den 26. september 20021

1. T denne sag, der er anlagt i medfer af
artikel 226 EF, gor Kommissionen gelden-
de, at de indsigelser, Forbundsrepublikken
Tyskland rejste mod visse overforsler af
affald til andre medlemsstater med henblik
pd deres hovedanvendelse som brandsel,
var uberettigede og i strid med artikel 7,
stk. 2 og 4, i Rédets forordning (EQF)
nr. 259/93 af 1. februar 1993 om over-
vagning af og kontrol med overforsel af
affald inden for, til og fra Det Europ=iske
Fellesskab (herefter »forordningen«)2,
Kommissionen har derfor nedlagt pastand
om, at det fastslds, at Forbundsrepublikken
Tyskland har tilsidesat sine forpligtelser i
henhold til forordningens artikel 7, stk. 2
og 4.

2. Sagen vedrerer i det vasentlige sondrin-
gen mellem operationer til bortskaffelse af
affald og operationer til nyttiggarelse af
affald og navnlig spergsmalet om, hvorvidt
forbreending af affald i en industriel proces
med henblik pd fremstilling af energi til

1 — Originalsprog: engelsk.
2 —EFTL30,s 1.
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anvendelse i denne proces korrekt skal
klassificeres som en bortskaffelses- eller en
nyttiggarelsesoperation.

De relevante fellesskabsbestemmelser

Affaldsdirektivet

3. Artikel 3, stk. 1, i Réidets direktiv
75/442/EQF af 15. juli 1975 om affald
som zndret3 (herefter »affaldsdirektivet«
eller »direktivet«) bestemmer, at medlems-
staterne skal treffe hensigtsmessige foran-
staltninger for at fremme »a) for det forste
forhindring eller nedbringelse af affalds-
produktionen og af affaldets skadevirknin-
ger« og »b) for det andet: i) nyttiggerelse af
affald gennem genvinding, genbrug, videre-
udnyttelse eller anden behandling med
henblik pa at udvinde sekundere réstoffer,
eller ii) anvendelse af affald som energikil-
de.«

3 —EFT L 194, s. 47, som endret ved Rédets direktiv
91/156/EQF af 18 3. 1991 (EFT L 78, s. 32) og ved Rédets
direktiv 91/692/EQF af 23.12.1991 (EFT L 377, s. 48).
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4. I direktivets artikel 5 fastlzgges princip-
perne om egenkapacitet og nzrhed. Heri
bestemmes folgende:

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

2. Nettet skal endvidere muliggere bort-
skaffelse af affald pa et af de nsermeste
egnede anleg under anvendelse af de mest
hensigtsmessige metoder og teknologier til
sikring af et hejt beskyttelsesniveau for
miljget og folkesundheden.«

5. Direktivet definerer »bortskaffelse« som
»enhver form og metode, der er anfert i
bilag IT A«4, og »nyttiggerelse« som »en-
hver form og metode, der er anfert i
bilag II B« 3,

4 — Artikel 1, litra ¢),
§ — Antikel 1, litra f),

6. Direktivets bilag II A og II Bé har
overskrifterne henholdsvis »Bortskaffelses-
operationer« og »Nyttiggorelsesoperatio-
ner«. Hvert bilag indledes med en note
om, at det angiver de operationer, som
»benyttes i praksis«, og i overensstemmelse
med artikel 47 »skal affaldet [bortskaffes/
nyttiggores], uden at menneskets sundhed
bringes i fare, og uden at der anvendes
fremgangsmader eller metoder, som kan
skade miljget«,

7. Bilag IT A omfatter blandt de nzvnte
bortskaffelsesoperationer:

»D 10 Forbrending pa landjorden«.

8. Bilag II B omfatter blandt de nzvnte
nyttiggorelsesoperationer:

»R 1 Hovedanvendelse som breendsel
eller andre midler til energifrem-

stilling «.

6 — Som tilpassct ved Kommissionens beslutning 96/350/EF af
24.5.1996 om til%nsning af bilag Il A og fl B til Ridets
dircktiv 75/442/EQF om affald (EFT L 135, s. 32).

7 — Som kreever, at medlemsstaterne tracffer de nodvendige
foranstaltninger hertil.
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Forordningen

9. Forordningen er udstedt i henhold til
EF-traktatens artikel 130 S (efter zndring
nu artikel 174 EF). Dens forméal er at
tilvejebringe en harmoniseret ordning med
procedurer, hvorved overforsler af affald
kan begrznses med henblik pd at beskytte
miljoet 8,

10. Forordningens afsnit II har overskriften
»Overforsler af affald mellem medlems-
stater«. Kapitel A og B i afsnit II fastlaegger
proceduren for overforsel af affald til hen-
holdsvis bortskaffelse og nyttiggarelse.

11. Forordningen anvender de definitioner
af »bortskaffelse« og »nyttiggarelse«, der
er anvendt i direktivet®,

12. Proceduren for overforsel af affald til
nyttiggerelse afhzenger af affaldstypen. For-
ordningens bilag II-IV klassificerer affald i
tre lister 19, Bilag Il indeholder den »grenne
affaldsliste« over affald, der »under nor-
male omsteendigheder ikke skulle udgere
nogen fare for miljeet, hvis det nyttiggares

8 — Dom af 28.6.1994, sag C-187/93, Parlamentet mod Radet,
Sml. I, s. 2857, premis 26.

9 — Artikel 2, litra i) og k).

10 — Som tilpasset ved Kommissionens beslutning 94/721/EF af
21,10.1994 om tilpasning i medfer af artikel 42, stk. 3, af
bil;g)ﬂ, IIT og IV til forordning nr. 259/93 (EFT L 288,
s. 36).
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pd korrekt vis i bestemmelseslandet« 11,
Bilag IIT indeholder den »orange affalds-
liste« og bilag IV den »rede affaldsliste«
over affald, der anses for szrlig farligt.
Affaldsoverforsler, der er opfert i bilag IT il
nyttiggerelse, skal blot ledsages af et doku-
ment indeholdende de pakrevede oplys-
ninger 12, Overforsler af andet affald til
nyttiggerelse (herunder det affald, hvis
overforsel gav anledning til den forelig-
gende sag) og overforsler af affald til
bortskaffelse er underlagt den nedenfor
beskrevne procedure.

13. Hvis producenten eller indehaveren af
affaldet, som almindeligvis benzvnes
anmelderen 13, agter at overfore sidant
affald fra en medlemsstat til en anden, skal
han anmelde dette til den kompetente
bestemmelsesmyndighed og sende en kopi
af anmeldelsen til den kompetente afsen-
delsesmyndighed ** samt til modtageren 15,

14. Anmeldelsen foretages ved det ledsage-
dokument, der skal udstedes af den kom-

11 — 14, betragtning til forordningen.

12 — Forordningens artikel 1, stk. 3 og 11.
13 — Artikel 2, litra g).

14 — Og eventuelt transitmyndigheden.

15 — Attikel 3, stk. 1 {affald til bortskaffelse), og artikel 6, stk 1
(affald il nyttiggerelse).
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petente afsendelsesmyndighed 16, Anmelde-
ren skal udfylde ledsagedokumentet og pa
anmodning af de kompetente myndigheder
fremlegge yderligere oplysninger og doku-
mentation 17, Anmelderen skal i ledsagedo-
kumentet give oplysninger om en rzkke
faktorer, herunder i) oprindelse, sammen-
setning og mengde af affaldet og ii)
behandlingsmetoder, der farer til bortskaf-
felse eller nyttiggerelse som neevnt i direk-
tivets bilag I A eller 1T B18,

15.1 tilfeelde af overfersel af affald til
nyttiggerelse skal ledsagedokumentet lige-
ledes indeholde oplysninger om i) den
fastlagte metode til bortskaffelse af restaf-
fald, efter at nyttiggarelsen har fundet sted,
ii) mengden af nyttiggjort materiale i
forhold til meengden af restaffald og iii)
den ansliede verdi af det nyttiggjorte
materiale 1%,

16. 1 tilfelde af affald til bortskaffelse skal
bestemmelsesmedlemsstaten give tilladelse
til overforslen. Afsendelsesmedlemssta-
ten20 har ret til at geore indsigelser, og
bestemmelsesmedlemsstaten kan kun give
tilladelse, sdfremt der ikke foreligger
sddanne indsigelser21, I tilfelde af affald
til nyttiggerelse har afsendelses- og bestem-
melsesmedlemsstaten 22 ret til at gere ind-

16 — Artikel 3, stk, 3, og artikel 6, stk. 3.

17 — Artikel 3, stk, 4, og artikel 6, stk. 4.

18 — Artikel 3, stk, 5, og attikel 6, stk, S, forste og femte led.
19 — Artikel 6, stk 5, sjette, syvende og ottende led.

20 — Og eventuelt transitmedlemsstaten.

21 — Artikel 4, stk, 1 og 2.

22 — Og eventuelt transitmedlemsstaten.

sigelser mod en overfarsel, men som hoved-
regel23 kreeves der ingen udtrykkelig til-
ladelse 24,

17. Den vasentligste forskel mellem pro-
cedurerne for overforsel af affald til nyttig-
gorelse og til bortskaffelse bestdr i de
indsigelsesgrunde, som de forskellige kom-
petente myndigheder kan gore geldende
for at modseztte sig den patenkte over-
forsel.

18. I tilfelde af affald til bortskaffelse skal
indsigelserne vaere baseret pi artikel 4,
stk. 325, Denne artikel ger det navnlig
muligt for i) medlemsstaterne at traeffe
foranstaltninger med henblik pd helt eller
delvis at nedlzegge forbud mod overfersel af
affald for at iverksette principperne om
nzrhed, prioritering af nytriggorelse og
tilstreekkelig egenkapacitet pa fellesskabs-
plan og pd nationalt plan i overensstem-
melse med direktivet26, og ii) de kompe-
tente afsendelses- og bestemmelsesmyndig-
heder kan gere begrundet indsigelse mod
den patenkte overforsel, hvis den ikke er i
overensstemmelse med direktivet for at
gennemfgre princippet om tilstreekkelig
egenkapacitet pd fellesskabsplan og natio-
nalt plan?27,

23 — Ndr affaldet cr opfort i bila\g; IV eller endnu ikke cr opfort i
hverken bilag I1, 11 eller IV, skal de kompetente myndig-
heder give et skriftligt samtykke (artikel 10),

24 — Artikel 7, stk. 1 og 2.

25 — Artikel 4, stk, 2, litra c).

26 — Artikel 4, stk. 3, litra a), nr. i).
27 — Artikel 4, stk, 3, litra b), nr. i),
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19. 1 tilfzelde af affald til nyttiggorelse skal
indsigelserne baseres pa artikel 7, stk, 428,
Artikel 7, stk. 4, litra a)2°, opregner fem
grunde, i henhold til hvilke de kompetente
bestemmelses- og afsendelsesmyndigheder
kan gore begrundet indsigelse, hvoraf kun
den femte er relevant for denne sag. Denne
grund — neevnt i artikel 7, stk. 4, litra a),
femte led — er folgende: »Hvis forholdet
mellem det affald, der kan nyttiggeres, og
det affald, som ikke kan nyttiggeres, den
skennede verdi af de materialer, der ende-
lig nyttiggeres, eller udgifterne til nyttigge-
relsen og udgifterne til bortskaffelse af den
del, der ikke kan nyttiggeres, ikke begrun-
der nyttiggorelsen ud fra ekonomiske og
miljemessige betragtninger.«

Domstolens retspraksis

20. To af Domstolens afgerelser er serlig
relevante for denne sag.

21. For det forste fastslog Domstolen i
Dusseldorp m.fl.-dommen39, at princip-
perne om tilstraekkelig egenkapacitet og
nerhed ikke finder anvendelse pa affald til
nyttiggerelse. Affald af denne type skal
derfor kunne overferes frit mellem med-
lemsstaterne med henblik pd behandling,

28 — Artikel 7, stk. 2.

29 — Artikel 7, stk. 4, litra b), vedrarer de indsigelser, som de
kompetente transitmyndigheder kan gore, hvilket ikke er
relevant her.

30 — Dom af 25.6.1998, sag C-203/96, Sml. I, s. 4075, preemis
33 og 34.
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for sa vidt som transporten ikke fremkalder
fare for miljoet. :

22. For det andet fastslog Domstolen i
ASA-dommen 31, at det veesentlige kende-
tegn ved en nyttiggarelsesoperation er, at
den primert har til formal, at affald kan
opfylde en effektiv funktion, som bidrager
til at bevare de naturlige ressourcer, ved at
erstatte anvendelsen af andre materialer,
som ellers skulle have veeret anvendt i dette
gjemed. Den nzvnte sag omhandlede bl.a.
den korrekte kvalificering i henhold til
forordningen (som nyttiggerelses- eller
bortskaffelsesoperation) af affaldsdepone-
ring i en nedlagt saltmine til sikring af
hulrum (opfyldning af en mine).

23. Domstolen fastslog ogsi i ASA-dom-
men, at de tilfelde, hvor medlemsstaterne
kan modsette sig overfersel mellem med-
lemsstaterne af affald til bortskaffelse, er
udtemmende opregnet i forordningens
artikel 4, stk. 3, og artikel 7, stk. 432,

Traktatbrudssegsmalet

24. Det foreliggende traktatbrudssegsmal
er en indirekte folge af behandlingen af

31 — Dom af 27.2,2002, sag C-6/00, Sml. I, 5. 1961, praemis 69,
Det bemarkes, at denne dom bley sagt, efter at
indleeggene i denne sag var indleveret til Domstolen.

32 — Preemis 36,
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flere patenkte overforsler af affald fra
Tyskland til Belgien. Overforslerne var til
de kompetente tyske myndigheder blevet
anmeldt som overforsler af affald til nyt-
tiggorelse, men de tyske myndigheder
fandt, at der i virkeligheden var tale om
bortskaffelsesoperationer.

25. Overforslerne vedrarte to kategorier af
affald.

26, For det forste var der affald, som
allerede var blevet forarbejdet til erstat-
ningsbreendstof i Tyskland. Affald sisom
shellak-, farvestof-, latex-, olie- og phenol-
slam, halogenerede og ikke-halogenerede
destillationsrester fra genindvinding af
oplesningsmidler, ikke-halogenerede oples-
ningsmidler, slam fra rensetanke og vaske-
kar, filterkager, blegeler og aluminiumslam
var blevet blandet med savsmuld. Biandin-
gen var bestemt til forbrending i cement-
ovne, hvor den skulle erstatte op til en
tredjedel af den energi fra primerkilder,
som ellers skulle anvendes. I nogle tilfzlde
havde affaldet en varmeverdi pd mindst

11 000 kJ/kg.

27. For det andet var der affald, som p4 et
anleg i Belgien skulle forarbejdes til et
erstatningsbrendstof kaldet »Resofuel«.
Affaldet bestod af aktiveret kul og grafit,

destillationsrester indeholdende oples-
ningsmidler, materialer mettet med oples-
ningsmidler (absorptionsmaterialer, alu-
mina og savsmuld, sidstnzvnte delvis meet-
tet med organiske og uorganiske substan-
ser), rester af syntetiske termoresistente
substanser, blandet syntetisk affald, slam
indeholdende polymeriserede syntetiske
substanser, trespiner, savsmuld, trefibre
og slam fra papirfremstilling. Det heraf
fremstillede »Resofuel« var bestemt tif
forbreending, navnlig i cementovne, hvor
det fuldt ud kunne erstatte energi fra
primerkilder.

28. De kompetente tyske myndigheder i
forordningens forstand er delstaterne.
Myndighederne i Nordrhein-Westfalen,
Baden-Wiirttemberg, Rheinland-Pfalz og
Niedersachsen rejste indsigelser mod de
pitenkte overforsler med den begrundelse,
at affaldet var bestemt til bortskaffelse,
ikke nyttiggerelse, og at bortskaffelsen
skulle ske i Tyskland. I de to ferstnzvnte
delstater blev disse beslutninger truffet i
henhold til cirkulerer udstedt af delstater-
nes miljeministerier, som fastsetter krite-
rier for sondringen mellem nyttiggarelse og
bortskaffelse af affald til forbreending, For
at kunne klassificeres efter punkt R 1 i
direktivets bilag Il B (»Hovedanvendelse
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som brendsel eller andre midler til energi-
fremstilling« 33 ), skulle affaldet — og i
tilfelde af blandet affald hver affalds-
type — have en varmeverdi pd mindst
11 000 kJ/kg, mindst 75% af den energi,
der fremstilledes ved operationen, skulle
anvendes, og de fastsatte terskelvaerdier
vedrorende affaldets indhold af skadelige
stoffer matte ikke overskrides. Hvis ikke
alle disse betingelser var opfyldt, blev
operationen klassificeret som bortskaffelse
efter D 10 eller D 11 i bilag IT A (»For-
breending pd landjorden« eller »Forbraen-
ding pa havet«).

29. Efter at have modtaget flere klager over
de tyske myndigheders indsigelser mod de
patznkte overforsler af ovennavnte affald
tilsendte Kommissionen Forbundsrepublik-
ken Tyskland en skrivelse med anmodning
om en forklaring. I sit svar fastholdt
Forbundsrepublikken Tyskland, at den
piklagede praksis var i overensstemmelse
med fzllesskabsbestemmelserne og gav de
kompetente delstatsmyndigheder medhold
i, at de omhandlede overforsler vedrorte

affald til bortskaffelse.

33 — Da cirkulererne blev udstedt, var direktivets bilag II B ikke
blevet tilpasset ved Kommissionens beslutning 96/350,
nzvnt i fodnote 6. Den operation, der nu er beskrevet i
punkt R 1, var pi davarende tidspunkt beskrevet i punkt
R 9. I den tyske version var der anvendt formuleringen
»Anvendelse som brendsel (undtagen i direkte forbran-
ding)«. Forbundsrepublikken Tyskland henviser imidlertid
konsekvent til den nuvzrende version af bilag II B i sine
indleg og anerkender, at forskellen mellem de to tyske
versioner skyldtes en skrivefejl.
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30. Kommissionen var ikke overbevist og
tilsendte Forbundsrepublikken Tyskland en
dbningsskrivelse, hvori den anfarte, at de
omhandlede overforsler ifolge dens opfat-
telse vedrerte affald til nyttiggarelse, og at
de tyske myndigheder derfor udelukkende
kunne rejse indsigelse i henhold til de
grunde, der er opregnet i forordningens
artikel 7, stk. 4. Kommissionen fandt, at
forbreendingen af affaldet i de belgiske
cementovne udgjorde en nyttiggerelsesope-
ration efter affaldsdirektivets bilag Il B,
punkt R 1, »Hovedanvendelse som brand-
sel [...]«, eller punkt R 13, »Oplagring af
affald forud for en af operationerne R 1 til
R 12 (bortset fra midlertidig oplagring
forud for indsamling pd det anleg, hvor
det er produceret)«, sammenholdt med
punkt R 1.

31.1 sit svar fastholdt Forbundsrepublik-
ken Tyskland sit synspunkt. Da Kommis-
sionen fortsat mente, at overforslerne til
Belgien af det omhandlede affald vedrerte
affald til nyttiggerelse, og at der derfor kun
kunne gares indsigelse pd grundlag af for-
ordningens artikel 7, stk. 4, tilsendte den i
februar 1999 Forbundsrepublikken Tysk-
land en begrundet udtalelse i henhold til
EF-traktatens artikel 169, stk. 1 (nu
artikel 226, stk. 1, EF). Trods Forbunds-
republikken Tysklands svar fastholdt Kom-
missionen, at de paklagede foranstaltninger
var i strid med forordningen og har derfor
anlagt dette traktatbrudssegsmal.
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Formaliteten

32. Forbundsrepublikken Tyskland har
nedlagt pastand om sagens afvisning under
henvisning til, at Kommissionen ikke, hver-
ken under den administrative procedure
eller i stevningen, har angivet tvistens
genstand tilstreekkeligt klart til, at For-
bundstepublikken Tyskland har haft mulig-
hed for at tage til genmele, Det fremgar
hverken af &bningsskrivelsen, af den
begrundede udtalelse eller af stevningen,
hvilke administrative beslutninger Kom-
missionen anfegter. Kommissionen hen-
viser blot til tre cirkulerer udstedt af
delstaterne Nordrhein-Westfalen og Baden-
Wiirttemberg. Efter den tyske regerings
opfattelse udger disse cirkulzerer imidlertid
ikke »uberettigede indsigelser mod visse
overforsler af affald til andre medlemsstater
med henblik pd deres hovedanvendelse som
braendsel«, idet de alene fastsatter visse
generelle kriterier for sondringen mellem
termisk bortskaffelse og energetisk nyttig-
garelse.

33. Kommissionen anferer, at den tverti-
mod meget klart har angivet sogsmailets
genstand bdde under den administrative
procedure og i stzevningen. Det er siledes
anfert i steevningen, at »den administrative
praksis hos de kompetente myndigheder i
Nordrhein-Westfalen, Baden-Wiirttem-
berg, Niedersachsen og Rheinland-Pfalz
anfzgtes med den begrundelse, at de ikke
er i overensstemmelse med traktaten.
Denne praksis fremgar af sivel de cirku-

leerer, der er vedtaget af de kompetente
myndigheder, som af de individuelle beslut-
ninger, de kompetente myndigheder har
truffet, delvis pd grundlag af cirkulererne,
om at gore indsigelse mod visse overforsler

af affald i henhold til de grunde, der er

opregnet i forordningens artikel 4.

34. Ifelge fast retspraksis skal Kommissio-
nens dbningsskrivelse og dens begrundede
udtalelse afgrense tvistens genstand, sile-
des at den herefter ikke kan udvides. Den
pigeldende medlemsstats mulighed for at
fremsztte bemerkninger udger en i trak-
taten hjemlet vasentlig garanti, hvis opfyl-
delse er et vesentligt formkrav til sikring
af, at den procedure, hvorved det fastslis,
at en medlemsstat har begiet et traktat-
brud, afvikles beherigt 34, Abningsskrivel-
sen har bl.a. til formal at sikre, at medlems-
staten er klar over, pd hvilke omrader den
skal forberede sit forsvar 33,

35.1 sin syv sider lange &bningsskrivelse
beskriver Kommissionen ganske detaljeret
bide de to klager, som gav anledning til
sagen, og de cirkulerer, der er udstedt af
myndighederne i Nordrhein-Westfalen og
Baden-Wiirttemberg. Kommissionen angi-
ver klart, at de kompetente myndigheder pd
grundlag af cirkulererne gjorde indsigelser
mod de overfersler, der er omhandlet i de
konkrete klager. Den henviser ogsd til
bestutninger truffet af myndighederne i
Niedersachsen og Rheinland-Pfalz, og angi-

34 —Dom af 9.11.1999, sag C-365/97, Kommissionen mod
Italien, Sml. 1, s. 7773, praxmis 23.

35 —Dom af 15,12,1982, sag 211/81, Kommissionen mod
Danmark, Sml, s. 4547, pramis 8.
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ver i begge tilfeelde datoerne og oplyser, at
beslutningerne blev truffet pd grundlag af
den opfattelse, at de patenkte operationer
var bortskaffelses- og ikke nyttiggerelses-
operationer. I den begrundede udtalelse
angiver Kommissionen, at overferslerne
efter dens opfattelse m3 anses for affald til
nyttiggerelse, og at eventuelle indsigelser
kun kan fremsettes i henhold til forord-
ningens artikel 7, stk. 4. Kommissionen
praeciserer, at operationerne efter dens
opfattelse henherer under punkt R 1 i
direktivets bilag II B (»Hovedanvendelse
som brendsel [...]«) og ikke under punkt
D 10 i bilag I A (»Forbrending p3
landjorden«). Abningsskrivelsens konklu-
sion lyder:

»Pa grundlag af sin aktuelle viden anser
Kommissionen derfor, at Forbundsrepu-
blikken Tyskland har tilsidesat sine for-
pligtelser i henhold til [forordningen], [EF-
traktatens] artikel 189, stk. 2 [nu
artikel 249 EF], og navnlig [direktivets]
artikel 7, stk. 2 og 4.«

36. 1 betragtning af det ovenfor beskrevne
indhold mener jeg, at abningsskrivelsen
tilstraekkeligt klart angav de vesentlige
punkter i Kommissionens holdning, hvilket
er et krav i henhold til Domstolens praksis.
Som svar tilsendte Forbundsrepublikken
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Tyskland Kommissionen en 18-siders svar-
skrivelse, hvori den fremforte sin argumen-
tation i fuldt omfang. Forbundsrepublikken
Tyskland gjorde geeldende, at indtil felles-
skabslovgiver indferte bedre definitioner af
nyttiggerelse og bortskaffelse, méitte de
nationale myndigheder fastsztte specifikke
kriterier for operationer under punkt D 10 i
direktivets bilag II A og punkt R 1 i
bilag IT B, Efter Forbundsrepublikken Tysk-
lands opfattelse kunne der kun vere tale
om nyttiggerelse, hvis det primeere formal
med operationen var energifremstilling.
Anvendelsen af de forskellige kriterier
skulle sikre, at en operation kun blev
klassificeret som nyttiggorelse, ndr dette
krav var opfyldt.

37. Hvad angdr den begrundede udtalelse
har Domstolen fastsliet, at formilet med
den begrundede udtalelse, som Kommis~
sionen i henhold til artikel 226 EF er pligtig
at fremsette, er »at give medlemsstaten
lejlighed til at begrunde sin stillingtagen, og
i pdkommende tilfelde at give Kommis-
sionen mulighed for at lade en medlemsstat
bringe sine regler i overensstemmelse med
traktatens krav pd frivilligt grundlag. I
tilfeelde, hvor bestraebelserne pa at slutte
sagen i mindelighed ikke krones med held,
har en begrundet udtalelse [...] til formal at
fastlegge stridens genstand« 36,

38. I denne sag indeholder den begrundede
udtalelse den samme argumentation som
dbningsskrivelsen. Desuden er de relevante

36 — Dom af 27.5.1981, forenede sager 142/80 og 143/80,
Essevi og Salengo, Sml. s, 1413, praemis 15.
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fellesskabsbestemmelser angivet, og Dom-
stolens relevante praksis er opsummeret.
Kommissionen indleder sin gennemgang af
den pastdede tilsidesettelse med folgende
udtalelse:

»Kommissionen fastholder sit synspunkt
om, at de omhandlede overfersler af affald
er bestemt til nyttiggerelse, og at en med-
lemsstat derfor kun kan gere indsigelser pd
grundlag af de kriterier, der er fastsat i
artikel 7, stk. 4, litra a), i forordning
nt. 259/93, eller under henvisning til [trak-
tatens] artikel 130 T [...]}, og at de for-
anstaltninger, som Forbundsrepublikken
Tyskland har truffet, er uberettigede og
derfor udger en tilsidesettelse af fzlles-
skabsretten. «

39. Den begrundede udtalelse indeholder
ogsd et resumé af Forbundsrepublikken
Tysklands argumenter, der blev fremsat i
svaret pd dbningsskrivelsen, efterfulgt af
Kommissionens gendrivelse af disse argu-
menter. Kommissionen afslutter den
begrundede udtalelse med at fastsla, at
Forbundsrepublikken Tyskland »har til-
sidesat artikel 7, stk. 2 og 4, i forordning
(EQF) nr. 259/93«,

40. Forbundsrepublikken Tyskland frem-
sendte endnu et svar pd den begrundede
udtalelse, hvori den fastholdt sin tidligere
holdning og henviste til den begrundede
udtalelses »manglende klarhed«.

41. Det er muligt, at bningsskrivelsen og
den begrundede udtalelse kunne have veret
formuleret mere prazcist. Men det fremgar
af ovenstdende resumé af dokumenternes
indhold, at de tilstrakkeligt klart angav
tvistens genstand, hvilket er et krav i
henhold til Domstolens retspraksis. Den
begrundede udtalelse udvidede desuden
ikke tvistens genstand i forhold til 4bnings-
skrivelsen (ligesom tvistens genstand heller
ikke blev udvidet ved steevningen i forhold
til den begrundede udtalelse), hvilket ikke
ville have veret tilladt,

42. P3 denne baggrund konkluderer jeg, at
Kommissionens sggsmél kan antages til
realitetsbehandling,

Problemstillingen for Domstolen

43. Kommissionen har anfart, at de tyske
delstaters administrative praksis er i strid
med forordningens artikel 7, stk. 2 og 4,
idet det fremgar af artikel 7, stk. 2, at de
kompetente afsendelsesmyndigheder kun
kan gore indsigelser mod overforsel til en
anden medlemsstat af affald til nyttigge-
relse pd grundlag af artikel 7, stk. 4, der
ikke omfatter princippet om tilstraekkelig
egenkapacitet, som d&benbart ligger til
grund for de cirkulerer, hvorefter de
pageldende delstater har gjort indsigelse
mod affaldsoverforslerne. Det afgerende
sporgsmil er derfor, om den operation,
affaldet var bestemt til, er nyttiggerelse
eller bortskaffelse. Parterne er navnlig
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uenige om, hvorvidt delstaterne havde
befojelser til at fastsette kriterier, som ikke
var angivet i Fellesskabets affaldslovgiv-
ning, med henblik p4 at sondre mellem de
to typer af operationer ved gennemferelsen
af forordningen, hvad der ngjagtigt skal
forstds ved »Hovedanvendelse som brend-
sel eller andre midler til energifremstilling«
i punkt R 1 i bilag II B, og om de konkrete
kriterier, som delstaterne fastsatte i det
foreliggende tilfzlde, er lovlige i den for-
stand, at de korrekt afspejler kriterierne i
direktivet. Jeg skal behandle disse forhold i
neevnte rekkefolge.

Medlemsstaternes befojelser til at fastsztte
kriterier

44. Forbundsrepublikken Tyskland har
anfert, for det forste, at medlemsstaterne
har befojelser til at fastsztte deres egne
kriterier for sondringen mellem bortskaf-
felses- og nyttiggerelsesoperationer i til-
flde som de omhandlede, da der er risiko
for overlapning mellem bortskaffelsesope-
rationer som omhandlet i punkt D 10
»Forbrending pi landjorden« og nyttigge-
relsesoperationer som omhandlet i punkt
R 1 »Hovedanvendelse som brandsel eller
andre midler til energifremstilling«, og
Fellesskabets lovgivning ikke indeholder
nermere retningslinjer.
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45. Forbundsrepublikken Tyskland hen-
viser til, at flere andre medlemsstater har
fastsat kriterier for sondringen, navnlig i
form af mindstekrav til varmevardien (an-
giveligt 5 000 kJ/kg i Frankrig, mellem
9 500 kJ/kg og 15 000 kJ/kg i Belgiens
flamske region, mellem 11 500 kj/kg og
15 000 kJ/kg i Nederlandene og 21 000
kJ/kg i Det Forenede Kongerige).

46. Den henviser ogsd til mit forslag til
afgarelse i Tombesi m.fl.-sagen 37, hvori jeg
henviste til »medlemsstaternes behov for at
fastszette praktiske regler og retningslinjer
for den lebende anvendelse af direktivet,
hvilket vil give borgerne den nedvendige
retssikkerhed« og udtalte folgende:

»Sdledes som direktivet nu er affattet,
finder jeg, at det i nogen grad ber overlades
medlemsstaterne at finde frem til naermere
kriterier for, hvorndr udtrykket »nyttigge-
relse« kan anvendes i forbindelse med de
forskellige situationer, der kan opstd i
praksis.«

47. Forbundsrepublikken Tyskland hen-
viser ligeledes til generaladvokat Tesauros

37 — Dom af 25.6.1997, forenede sager C-304/94, C-330/94,
C-342/94 og C-224/95, Sml, 1, 5, 3561, punke 56 i forslaget
til afgorelse.
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forslag til afgerelse i sagen Kommissionen
mod Réidet3®, der vedrerte den korrekte
hjemmel for direktiv 91/1563%, som i
vaesentlig grad endrede den oprindelige
version af affaldsdirektivet4?, Generalad-
vokaten udtalte folgende:

»[Direktivet] fastlegger de overordnede
retningslinjer, som medlemsstaterne skal
folge med henblik pd at sikre, at hand-
teringen af affald inden for Fellesskabet
sker pd en sddan méide, at hensynet til
beskyttelsen af miljget og menneskers
sundhed tilgodeses. Medlemsstaterne beva-
rer dog grundleggende set deres kompe-
tence til at fastlegge indholdet af deres
politik i si henseende og de nermere
forholdsregler, der skal bringes i anvendel-
se.

[..]

Hvad navnlig angir konkurrencevilkdrene
fastleegger direktivet [...] ingen felles regler
vedrarende virksomhed i form af hind-
tering af affald, idet det alene fastlegger de
principper, som medlemsstaterne 1 deres
politik skal lade sig vejlede af. Det foelger
heraf, at hver medlemsstat materielt kan
indfere de bestemmelser, som den finder
mest hensigtsmessige med henblik pa vir-
keliggarelsen af de fastlagte mélsatninger.
Dette indebeerer, at de nzrmere vilkar med

38 — Pom af 17.3.1993, sag C-155/91, Sml. I, 5. 939, punkt 8
og 9 i forslaget til afgorelse, der blev fremsat den
1,12.1992,

39 — Nevnt i fodnote 3,

40 — Direktiv 75/442, nevnt i fodnote 2,

hensyn til bortskaffelse og genbrug af
affald, endog i vasentlig grad, kan vere
forskellige fra den ene medlemsstat til den
anden [...]«

48. Efter min mening var situationen i
Tombesi m.fl.-sagen imidlertid forskellig
fra denne sag pi et vasentligt punkt: Det
sporgsmal, Domstolen skulle tage stilling
til, var, om visse substanser indeholdende
restprodukter fra produktionsforleb eller
fra forbrendingsprocesser udgjorde affald.
For at besvare dette spargsmal anferte jeg,
at »[det] eneste spergsmal, der rejser sig i
forbindelse med direktivet, er, om det
pageldende stof underkastes bortskaffelse
eller nyttiggerelse i bilag II A’s eller B’s
forstand« 41, Eftersom Den Italienske
Republik havde fastsat yderligere kriterier
for definitionen af affald, som ikke var
nzevnt i direktivet, bemzerkede jeg folgende
i det punkt, der folger efter det, Forbunds-
republikken Tyskland henviser til: » Faktisk
er det formentlig unadvendigt i de forelig-
gende sager at fastsld omfanget af med-
lemsstaternes eventuelle sken, idet det er
klart, at de italienske lovdekreter, som var
anledningen til de nationale retters sporgs-
mal, er uforenelige med direktivet« 42, Det
fremgdr altsd klart, at jeg — ikke over-
raskende — ikke argumenterede for, at
medlemsstaterne havde ubegrenset ret til
at definere begreberne bortskaffelse og

41 — Punkt 57 i forslaget til afgorelsc.
42 — Sammesteds.
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nyttiggarelse. Nir den nationale lovgivning
eller praksis klart er uforenelig med direk-
tivet — hvilket var tilfeldet i Tombesi
m.fl.-sagen og efter min mening ogsi er
det i denne sag — er det irrelevant at tale
om et skgn,

49. For si vidt angdr generaladvokat
Tesauros udtalelser i sagen Kommissionen
mod Réidet viser det sig ved nzrmere
eftersyn, at hans bemerkninger vedrerte
direktivets overordnede regler for den
nationale affaldshandtering og ikke de
specifikke begreber, der er defineret i det.
Faktisk indledte han sin behandling med
ordene: »Hvad herefter angir direktivets
indhold fastlegger dette (bortset fra defini-
tionen af de begreber, som afgranser dets
anvendelsesomrade) [...]« 43. De forskelle i
medlemsstaternes praksis, som generalad-
vokaten sigter til, ma antages at vedrere
nationale politikker for affaldshindtering,
eksempelvis med henblik pd at nedbringe
affaldsproduktionen og affaldets skadevirk-
ninger og fremme genvinding af affald. Jeg
skal bemzrke, at sagen Kommissionen mod
Réadet vedrerte en anfegtelse af det rets-
grundlag, Radet havde valgt for direktiv
91/15644, og at generaladvokaten i sin
behandling af sagen derfor hovedsagelig
beskeftigede sig med lovgivningens formal.
Der er intet i forslaget til afgarelse — eller
i Domstolens dom — der giver anledning
til at tro, at generaladvokaten mente, at
medlemsstaterne kunne fastsztte egne kri-
terier for de bortskaffelses- og nyttiggarel-

43 — Punkt 8, fremhzvelse som i origi
44 — Neevnt i fodnote 3.
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sesoperationer, som er beskrevet i direkti-
vets bilag IT A og IT B.

50. Forbundstepublikken Tyskland hen-
viser ogsi til Domstolens udtalelse i ARCO

Chemie Nederland m.fl.-dommen 45:

»Nir der ikke findes serlige fzllesskabs-
bestemmelser vedrerende beviset for, at der
er tale om affald, tilkommer det den
nationale ret at anvende bestemmelserne
herom i dens egen retsorden, idet den
herved skal pdse, at der ikke gares indgreb
i [affaldsdirektivets] formal og virkning.«

51. Denne udtalelse er imidlertid ikke rele-
vant for denne sag, da der i direktivet findes
»seerlige fellesskabsbestemmelser«, der
beskriver bortskaffelses- og nyttiggerelses-
operationer. Jeg skal bemzrke, at Dom-
stolen umiddelbart efter i den efterfolgende
preemis udtaler, at »den almindelige opfat-
telse i samfundet [...] ikke [...] er relevant,
nér der henses til formuleringen af begrebet
affald i [affaldsdirektivets] artikel 1, litra
a)«. I modsztning til Forbundsrepublikken
Tysklands opfattelse stotter Domstolens
udtaleiser i ARCO-dommen siledes det
synspunkt, at medlemsstaterne ikke yder-

45 — Dom af 15.6.2000, forenede sager C-418/97 og C-419/97,
Sml. 1, s. 4475, premis 70, herefter » ARCO-dommen«,
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ligere ma begrense de definitioner, der er
fastsat i direktivet.

52. Det ville have uacceptable konsekven-
ser, hvis medlemsstaterne pi denne mide
kunne fastsztte deres egne kriterier, hvilket
ses af de forskellige mindstekrav til varme-
verdien, som visse medlemsstater ifelge
Forbundsrepublikken Tyskland stiller som
betingelse for, at forbraending af affald med
genindvinding af den producerede varme
kan klassificetes som en nyttiggarelsesope-
ration efter punkt R 1 i direktivets bilag II B,
Som nzevnt ovenfor svinger disse varme-
vaerdier fra 5 000 kJ/kg i Frankrig til 21 000
kj/kg i Det Forenede Kongerige. Hvis
forskellige medlemsstater (og eventuelt for-
skellige regioner inden for samme med-
lemsstat) anvendte si forskellige greense-
vaerdier, ville det klart stride mod hensigten
med bade direktivet, som bl.a. har til
formal »at effektivisere hdndteringen af
affald inden for Fellesskabet [ved at fast-
leegge] en fzlles terminologi og en defini-
tion af affald«4¢, og med forordningen,
som bygger pd den forudsztning, at for-
skellige medlemsstater anvender de samme
procedurer ved affald bestemt til visse
operationer. Som Kommissionen pépeger,
ville dette medfere en betydelig svakkelse
af forordningens artikel 7, stk. 4, der
udtemmende opregner de tilfeelde, hvor
medlemsstaterne kan modsztte sig over-

46 — Tredje betragtning til direktiv 91/156, nzvnt i fodnote 3.

farsel af affald til nyttiggerelse4?, hvis
medlemsstaterne frit kunne fastseette egne
og forskelligartede kriterier for, hvilke
operationer der kan klassificeres som nyt-
tiggorelsesoperationer.

53. Dermed veare ikke sagt, at et ensartet
kriterium baseret pd varmevzrdi ikke ville
veere et nyttigt og brugbart redskab til at
sondre mellem nyttiggerelses- og bortskaf-
felsesoperationer, hvis det blev fastsat pa
feellesskabsplan. Men hidtil har det aben-
bart ikke veeret muligt at n4 til enighed om
et sddant kriterium,

54. Bdde Kommissionen og Forbunds-
republikken Tyskland henviser til et
arbejdsdokument, Kommissionen i 199948
forelagde Udvalget for Tilpasning til den
Videnskabelige og Tekniske Udvikling i
medfor af direktivet, som fastsaztter, at de
ndringer, der kraeves for at tilpasse direk-
tivets bilag til den videnskabelige og tekni-
ske udvikling, skal vedtages efter en
bestemt fremgangsmide, som omfatter et
udvalg bestdende af reprasentanter for
medlemsstaterne 4%, I det nzevnte dokument
blev der fremsat en rzkke forslag til at
begreense transport af affald bestemt til
forbreending. En af mulighederne var at
fastseette kriterier for en bedre sondring
mellem »Forbrending pé landjorden« som
omhandlet i punkt D 10 i bilag Il A og
»Hovedanvendelse som brendsel eller
andre midler til energifremstilling« som
omhandlet i punkt R 1 i bilag II B, Et af

47 — ASA-dommen, nzevat i fodnote 31, premis 36,
48 — 28.1.1999, dokument XIE3/KW D(99).
49 — Artikel 17 og 18.
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de kriterier, der blev diskuteret, var varme-
veerdi: Det blev foresldet, at en varmeveerdi
pd 17 000 kJ/kg skulle fastszttes som
greense. Men et flertal af medlemsstaterne
kunne dbenbart ikke acceptere en sondring
baseret p& denne varmevardi.

»[...Janvendelse som braendsel eller andre
midler til energifremstilling«

55. Forbundsrepublikken Tyskland har
anfert, at »[..Janvendelse som braendsel
eller andre midler til energifremstilling« i
punkt R 1 i direktivets bilag Il B ber
fortolkes i lyset af operationens formal. For
at der kan vere tale om nyttiggarelse, skal
det siledes veere det udtrykkelige mal med
operationen at anvende affaldet som ener-
gikilde. Dette princip, der ligger til grund
for delstaternes praksis, som denne sag
omhandler, svarer efter Forbundsrepublik-
ken Tysklands opfattelse neje til det krite-
rium, Domstolen har fastsat i ASA-dom-
men 3%, som ogsi er formuleret med hen-
visning til det primere formél med opera-
tionen,

56. Kommissionen mener derimod, at det
afgorende for klassificeringen efter punkt
R 1 i direktivets bilag II B er, at affaldet
anvendes som brandsel. Affald anvendes
kun som brendsel, hvis, for det ferste,

50 — Nezvnt i fodnote 31, premis 69,
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termisk energi frigeres ved dets forbraen-
ding, og hvis, for det andet, den derved
frigjorte energi faktisk udnyttes. I sidanne
tilfelde erstatter det brendte affald andre
energikilder. Hvis disse betingelser ikke er
opfyldt, er der ikke tale om anvendelse som
breendsel, men kun om forbranding. Kom-
missionen har anfert, at det affald, der
skulle overferes, bestod af blandet affald
bestemt til anvendelse som braendsel i den
belgiske cementindustri. Der kan ikke her-
ske tvivl om, at affaldet skal anvendes i
belgiske cementfabrikker pi en sddan
mdde, at der ved forbrendingen frigeres
termisk energi, som faktisk udnyttes og i
det ene tilfelde erstatter op til en tredjedel
af den energi fra primarkilder, som ellers
skulle anvendes, og i det andet tilfzlde
fuldt ud erstatter energi fra primerkilder.
Affaldet er derfor bestemt til anvendelse
som brzndsel. For s vidt angdr ASA-
dommen henviser Kommissionen til Dom-
stolens udtalelse om, at »det veasentlige
kendetegn ved en nyttiggerelsesoperation
er, at den primeert har til formal, at affald
kan opfylde en effektiv funktion, som
bidrager til at bevare de naturlige ressour-
cer, ved at erstatte anvendelsen af andre
materialer, som ellers skulle have veret
anvendt i dette sjemed« 51, P4 baggrund af
den ovenfor nzvnte retspraksis mener
Kommissionen, at anvendelsen af dette
kriterium i denne sag uvagerligt ma fore
til den konklusion, at anvendelsen af blan-
det affald i cementfabrikker m4 klassifice-
res som en nyttiggerelsesoperation.

57. Kommissionens konklusion forekom-
mer fornuftig. Sund fornuft og en naturlig

51 — Praemis 69.
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lzsning af beskrivelsen »[...]Janvendelse
som braendsel eller andre midler til energi-
fremstilling« tilsiger, at en siddan proces er
omfattet af de to kriterier, Kommissionen
har anfert. For det forste, hvis forbrendin-
gen af affaldet ikke frembringer mere
energi, end den forbruger — f.eks. fordi
det pageldende affald ikke er let antende-
ligt, saledes at det kraever mere energi at
antznde det og/eller holde det breendende,
end der frigores ved selve forbrendin-
gen — er der ingen overskudsenergi til
ridighed som brendsel. For det andet, selv
om der fremstilles overskudsenergi, kan
affaldet kun siges at blive anvendt som
breendsel, hvis denne energi bruges til et
formal. Anvendelse af affald som brzndsel
eller andre midler til energifremstilling
indebzrer siledes nedvendigvis, at energien
erstatter energi fra primerkilder, i den
udstrzkning den udnyttes. Dette er klart i
overensstemmelse med begrebet nyttigga-
relse.

58. Nar der tilmed er tale om en forbran-
ding, som er en integrerende del af en
industriproces, og hvorved der fremstilles
overskudsenergi til brug i den naevnte
industriproces, ma det primzre formal
med forbrendingen siges at vere, at affal-
det skal anvendes som braendsel. Da affald,
der anvendes pd denne mdde, naturligvis
erstatter andet brzendsel, bliver naturlige
ressourcer bevaret. Fortolket siledes kan
beskrivelsen i punkt R 1 i direktivets
bilag II B opfattes som en anvendelse af

det kriterium, Domstolen fastsatte i ASA-
dommen 52, nemlig at det primare formal
med en nyttiggorelsesoperation er, at affald
kan opfylde en effektiv funktion, som
bidrager til at bevare de naturlige ressous-
cer, ved at erstatte anvendelsen af andre
materialer, som ellers skulle have vzret
anvendt i dette gjemed. Som jeg anforte 1
mit forslag til afgerelse i den pageldende
sag, er det afgarende spergsmal, om det
anvendte affald anvendes eller genanvendes
i forbindelse med et reelt formal: Hyvis
affaldet ikke kan anvendes i en given
operation, vil denne operation si alligevel
blive udfert ved at anvende andet materia-
le 532 Med hensyn til affald, der anvendes
som brendsel i en cementfabrik, ma
spergsmalet klart besvares med et »ja«:
Hyvis der ikke kan skaffes affald, vil fabrik-
keln blot anvende andre former for brand-
sel.

59. Det er interessant at sammenligne
denne sag med sagen Kommissionen mod
Luxembourg 54, et andet traktatbrudssogs-
mal, som vedrarer patenkte overfersler af
husholdningsaffald bestemt til forbreending
med genindvinding af den producerede
energi som en sekundeer effekt. I det forslag
til afgorelse, som jeg ligeledes fremseetter i
dag, udtaler jeg, at med hensyn til affald,
der forbrzendes i et anleg, hvis primere
formél er forbrending, mi ovennzvnte
sporgsmdl klart besvares med et »nej«:

52 — Navnt i fodnote 31, premis 69,
53 — Punkt 86.

54 — Sag C-458/00, punkt 42 i forslagct nl afgerelse, dom af
13,2,2003, Sml. I, 5. 1553, pds. 1
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Hvis der ikke kan skaffes affald, vil der
ikke finde nogen forbreending sted. Under
sddanne omstendigheder ville det ikke
vaere korrekt at betegne operationen som
nyttiggorelse, blot fordi man, nir det er
muligt at fi affald og forbrende det, helt
eller delvis anvender den varme, der frem-
bringes ved forbrendingen, som middel til
energifremstilling,

60. Angiveligt forholder det sig3S i den
foreliggende sag endvidere sidan, at de
klager til Kommissionen, som i sidste
instans gav anledning til traktatbrudssegs-
mélet, kom fra cementfabrikanterne. Det
ma derfor antages, at disse fabrikanter
havde fordel af at modtage affaldet, hvilket
ogsd tyder pd, at det primere formal med
de omhandlede operationer er at anvende
affaldet som braendsel. ‘Det forhold, at
cementfabrikanterne indgav klager, viser,
at det ville have negative konsekvenser for
sdvel de frie varebevaegelser som for Felles-
skabets miljepolitik, hvis lovgivningen blev
fortolket siledes, at operationer som de
omhandlede korrekt kunne klassificeres
som bortskaffelse. I dette tilfelde ville
afsendelsesmedlemsstaten kunne forbyde
overforsler under henvisning til princip-
perne om nerhed ogleller tilstraekkelig
egenkapacitet — hvilket dbenbart er det,
Forbundsrepublikken Tyskland ensker.
Producenter i andre medlemsstater ville
vare forhindret i at bevare naturlige res-

55 — Ifelge Forbundsrepublikken Tysklands representant under
retsmodet.
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soutcer ved at anvende affaldet som braend-
sel i industriprocesser og derved bidrage til
den forsigtige og rationelle udnyttelse af
naturressourcerne, der er fastsat som mal i
artikel 174 EF.

61. Som Domstolen anferte i Dusseldorp
m.fl.-dommen 5, var det for at fremme
nyttiggerelse i hele Fellesskabet, navnlig
ved fremkomst af de mest effektive teknik-
ker, at fzllesskabslovgiver bestemte, at
affald til nyttiggerelse frit skulle kunne
transporteres mellem medlemsstaterne for
at blive behandlet der. Domstolen tilfejede
ganske vist den betingelse, at transporten
ikke m3 fremkalde fare for miljwet. Efter
min mening skal denne betingelse imidler-
tid ikke opfattes som absolut, da praktisk
taget alle eksisterende transportmetoder
indeberer en vis fare for miljeet. Jeg mener
snarere, at Domstolen har lagt op til en
afvejning i de enkelte tilfzlde. Som jeg
anfarte i mit forslag til afgerelse i den
nzvnte sag, er de miljemeessige argumenter
mere nuancerede, nir det affald, der skal
overfores, er bestemt til nyttiggorelse, end
ndr det er bestemt til bortskaffelse. Mens
affaldstransport over lange afstande,
athengig af affaldets art, kan medfore
miljemeessige risici, vil et fezlles marked
for affald bestemt til nyttiggarelse kunne
fremme genbrug, hvilket vil reducere
mengden af affald bestemt til bortskaffelse
og bevare primere rdmaterialer 57,

56 — Naevnt i fodnote 30, preemis 33.
57 — Punkt 61,
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62. Igen er det nyttigt at sammenligne med
sagen Kommissionen mod Luxembourg: I
den sag, hvor det primzre formil med den
omhandlede operation er bortskaffelse af
affaldet, virker det rimeligt, at hensynet til
miljset bor have forrang for hensynet til de
frie varebevaegelser, mens det i den forelig-
gende sag, hvor formdlet er at anvende
affaldet som brandsel i en fremstillings-
proces og derved bevare naturlige ressout-
cer, forholder sig omvendt.

Kvantitative kriterier — betydningen af
»hoved«[anvendelse]

63. Selv om det efter min mening ikke er
lovligt for medlemsstaterne at tilfeje yder-
ligere kriterier til beskrivelsen af nyttigge-
relsesoperationer i punkt R 1 i direktivets
bilag Il B, shovedanvendelse som brendsel
eller andre midler til energifremstilling«, er
Forbundsrepublikken Tysklands argumen-
ter om lovligheden af de fastlagte kriterier
dog potentielt relevante, fordi den har
anfert, at kriteriet om en mindste varme-
veerdi noje svarer til kravet om »hoved«an-
vendelse. Den anferer, at begrebet hoved-
anvendelse indebzrer, at det primzere for-
mal med operationen er at genindvinde
energi. Hvis affaldet ikke primeert anvendes
som brendsel, men blot bliver braendt, er
betingelserne ikke opfyldt: For at leve op til

definitionen i punkt R 1 skal sterstedelen af
affaldet anvendes som energikilde. Ifelge
Forbundsrepublikken Tysklands beregnin-
ger er dette generelt kun tilfzldet, ndr der
opnds en varmeverdi pd 11 000 kJ/kg. Ved
nesten alle forbrendingsoperationer er der
en vis form for udnyttelse af den frem-
bragte varme. Hvis dette i sig selv beted, at
der var tale om nyttiggorelse, ville praktisk
taget al forbreending veere nyttiggorelse.

64. Kommissionen fastholder, at det eneste
kvantitative element i definitionen i punkt
R 1 er kravet om, at affaldet hovedsagelig
skal anvendes, hvilket vil sige, at stor-
stedelen af affaldet skal anvendes som
breendsel. En operation, hvor kun en min-
dre del af affaldet brendes med udnyttelse
af den frembragte varme, mens sterstedelen
nyttiggores pd en anden mide, kan derfor
ikke klassificeres efter punkt R 1 i direkti-
vets bilag II B,

65. Jeg mener, at Kommissionens syns-
punkt er i overensstemmelse med ordlyden
af bilag IT B. P4 alle sprog fremgér det af
punkt R 1, at affaldet hovedsagelig skal
anvendes som brendsel, eller med lidt
andre ord, at affaldets hovedanvendelse
skal vere som brendsel. Hvis kun en
mindre del af et parti affald breendes med
udnyttelse af den frembragte varme, kan
det naturligvis ikke heevdes, at der er tale
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om »hovedanvendelse som braendsel eller
andre midler til energifremstilling«. For at
opfylde definitionen i punkt R 1 skal
partiet af affald som helhed »hovedsagelig«
anvendes.

66. Forbundsrepublikken Tyskland anferer
hertil, at konsekvensen af denne fortolk-
ning er, at en operation vil udgere nyttig-
gorelse, blot 51% af affaldet skal breendes,
og den frigjorte energi skal udnyttes. Det
forholder sig imidlertid ikke sidan, at
afsendelsesmedlemsstaten er pligtig at god-
kende alle overforsler af affald bestemt til
sddanne operationer. Hvis den ikke-
breendte del af affaldet ikke skal nyttigge-
res, er afsendelsesmedlemsstaten berettiget
til at gore indsigelse mod overfarslen pi
grundlag af femte led i forordningens
artikel 7, stk. 4, litra a), som omhandler
situationer, hvor »forholdet mellem det
affald, der kan nyttiggeres, og det affald,
som ikke kan nyttiggeres, den skennede
veerdi af de materialer, der endelig nyttig-
gores, eller udgifterne til nyttiggerelsen og
udgifterne til bortskaffelse af den del, der
ikke kan nyttiggeres, ikke begrunder nyt-
tiggorelsen ud fra gkonomiske og milje-
massige betragtninger«. Afsendelsesmed-
lemsstaten vil kunne vurdere dette, da
ledsagedokumentet i henhold til forord-
ningen skal indeholde oplysninger om den
fastlagte metode til bortskaffelse af restaf-
fald, efter at nyttiggerelsen har fundet sted,
mengden af nyttiggjort materiale i forhold
til mengden af restaffald og den ansliede
veerdi af det nyttiggjorte materiale 58,

58 — Sjette, syvende og ottende led i artikel 6, stk. §.
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67. Som omtalt ovenfor kan affald kun
siges at veere anvendt som brendsel eller
andre midler til energifremstilling, nar
operationen giver en nettoproduktion af
energi, og denne energi faktisk udnyttes.
Kravet om, at affaldet »hovedsagelig« skal
anvendes, gelder efter min mening begge
elementer i denne definition. Ikke alene
skal starstedelen af et parti affald braendes
under en given forbrandingsoperation,
men der vil ogsd kun vere tale om nyttig-
gorelse, hvis den producerede energi »ho-
vedsagelig« anvendes.

68. Hvis disse betingelser er opfyldt, opfyl-
der operationen efter min mening kravene i
punkt R 1 i direktivets bilag I B, sdledes at
der er tale om en nyttiggerelsesoperation.
Der er derfor ikke brug for kriterier ved-
rorende affaldets varmeverdi osv. Som
Domstolen fastslog i ASA-dommen %9, der
omhandlede den korrekte kvalificering af
deponering af affald i en nedlagt mine, skal
de kompetente myndigheder vurdere
patenkte affaldsoverfersler i hvert enkelt
tilfelde. Jeg mener ogsd, at dette princip
finder anvendelse i sager som den forelig-
gende: For at kunne afgere, om oven-
nzvnte betingelser er opfyldt i forbindelse
med en given affaldsoverforsel, mi de
kompetente myndigheder nedvendigvis
vurdere hvert enkelt konkret tilfelde.

59 — Naevat i fodnote 31, premis 71.



KOMMISSIONEN MOD TYSKLAND

Anvendelsen af generelle kriterier er imid-
lertid klart i strid med en sddan fremgangs-
méde.

Blandet affald

69. Forbundsrepublikken Tyskland anfe-
rer, at ndr det skal vurderes, om blandet
affald faktisk er bestemt til nyttiggerelse, er
det nadvendigt at undersege de forskellige
affaldstyper, der indgér i blandingen, og
ikke det blandede affald som sidan?®°,
Ifolge Forbundsrepublikken Tyskland er
dette i overensstemmelse med praksis i de
fleste medlemsstater. Forbundsrepublikken
Tyskland understreger, at hvis der i blandet
affald indgér affald, hvis forbreending ikke
kan betragtes som en nyttiggorelsesopera-
tion, enten fordi det ikke ville frembringe
overskudsvarme, hvis det blev brzndt ale-
ne, eller fordi det slet ikke ville breende, kan
forbreendingen af det blandede affald heller
ikke betragtes som nyttiggorelse, men mi
korrekt klassificeres som bortskaffelse.
Dette illustrerer Forbundsrepublikken
Tyskland med et eksempel: Forskelligt slam
(slam fra rensetanke og vaskekar, farvestof-
og shellakslam samt phenolslam) i det i
denne sag omhandlede blandede affald
bestir af mindst 75% vand, som ikke

60 — Dectte er muligt, da det er fastsat i forste led i forordningens
artikel 6, stk. S, at ledsagedokumentet skal indcholde
o?lysnin cr om »oprindelse, sar ning og gd
at det affald, der skal nyttiggores [2 samt en detaljerct
fortegnelsc over affaldet, hvis det er af forskellig oprindel-
se«,

brender, men fordamper, fordi det er
blandet med braendbare substanser, som
brender ved temperaturer, der er tilstraek-
keligt heje til at opvarme vand. Forbunds-
republikken Tyskland har anfert, at »for-
brendingen« af ikke-breendbare affalds-
typer derfor ikke udger et »middel tif
energifremstilling«, men at de tvertimod
bruger den energi, der frigeres af det ovrige

affald, de er blandet med.

70. Jeg mener imidlertid ikke, at dette
argument bringer noget nyt: Hvis der
skabes et nettoenergioverskud ved forbraen-
dingen af blandet affald, og denne energi
genindvindes, er der tale om en nyttigga-
relsesoperation som omhandlet i punkt R 1
i direktivets bilag II B. Jeg kan ikke indse,
hvorfor der bar drages en anden konklu-
sion, blot fordi de enkelte affaldstyper i
blandingen ikke ville reagere pid samme
méde, hvis de blev brendt hver for sig. Det
afgarende er, at det mindre brzendbare
affald rent faktisk breender, fordi det er
blandet med det mere breendbare affald, og
at der sker en udnyttelse af den energi, der
frigeres ved den fzlles forbranding.

71. Forbundsrepublikken Tyskland tilfajer,
at hvis det er tilstrekkeligt, at blandingen
lever op til definitionen i punkt R 1 i
direktivets bilag II B, selv om dette ikke
gzlder for de enkelte bestanddele, bliver
det umuligt at fastholde forordningens
skarpe skel mellem affald til bortskaffelse
og affald til nyttiggerelse: Alt affald, der er
uegnet som brendsel og derfor kun kan
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bortskaffes, kan ganske enkelt blandes med
affald, der er egnet som brandsel. Dermed
anses det forstnzevnte affald ogsd for at
veere bestemt til nyttiggerelse og falder
uden for forordningens bestemmelser om
affald til bortskaffelse. Ogsd dette argu-
ment er imidlertid fejlbehzftet: Hvis affald,
der ikke er brandbart i sig selv, blandes
med andet mere breendbart affald, og den
herefter resulterende blanding faktisk pri-
meert anvendes som braendsel, er det kun
rimeligt, at en overfersel af en sddan
blanding behandles som en overfersel af
affald til nyttiggerelse.

72. Jeg kan derfor ikke tiltraede Forbunds-
republikken Tysklands argumentation for,
at bestanddelene af blandet affald skal
vurderes hver for sig med henblik pa at
afgere, om den operation, de er bestemt til,
er en nyttiggerelses- eller en bortskaffelses-
operation.

Affald med farligt eller skadeligt indhold

73. Forbundsrepublikken Tyskland gor
gezldende, at hvis nogle af det blandede
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affalds bestanddele er farligt affald efter
Radets direktiv 91/689/EQF om farligt
affaldél, er det i henhold til det navnte
direktivs artikel 2, stk. 2, ikke tilladt at
blande dem med andet affald. Denne
bestemmelse lyder siledes:

»Medlemsstaterne treffer de nedvendige
foranstaltninger til at kraeve, at anleg og
virksomheder, der varetager bortskaffelse,
nyttiggerelse, indsamling eller transport af
farligt affald, ikke blander forskellige kate-
gorier farligt affald eller blander fatlige
affald med ikke-farligt affald.«

74. Affaldsblandinger, der er i strid med
bestemmelserne i direktiv 91/689, kan
imidlertid ikke pavitke betydningen af
»nyttiggerelse« og »bortskaffelse« i
affaldsdirektivets forstand eller betydnin-
gen af de forskellige operationer, der er
opfert i affaldsdirektivets bilag IT A og I B.
Dette synspunkt understottes af artikel 1,
stk. 3, i direktiv 91/689, hvori det angives,
at »affald« samt de ovrige anvendte
udtryk — herunder »nyttiggerelse« og
»bortskaffelse« — defineres som i affalds-
direktivet.

75. Hvis Forbundsrepublikken Tyskland
befrygter, at farligt og ikke-farligt affald

61 — Direktiv af 12.12.1991 (EFT L 377, s. 20).
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blandes i strid med bestemmelserne i direk-
tivet om farligt affald, ma den treffe de
nedvendige foranstaltninger, der er fastsat i
dette direktiv, for at sikre, at sddan praksis
bringes til opher.

76. De kriterier, der er fastsat af de pagel-
dende delstater, vedrorer arten og meng-
den af forurenende substanser i affalds-
blandingen: Hvis koncentrationen af visse
substanser ligger over en bestemt greense-
verdi, betragtes forbrending af affaldet
som bortskaffelse. Forbundsrepublikken
Tyskland anferer, for det forste, at dette
beror p&, at nyttiggerelsesoperationer skal
vere uskadelige og ufarlige for miljeet —
hvilket fremgédr af den note, der indleder
direktivets bilag II B62, Da noten i
bilag I A%3 om bortskaffelse har nejagtig
samme ordlyd, kan dette kriterium alene
imidlertid ikke hjzlpe til at sondre mellem
nyttiggarelses- og bortskaffelsesoperatio-
ner.

77. Forbundsrepublikken Tyskland tilfgjer,
at det i direktivets artikel 5, stk. 2, er
fastsat, at det net af bortskaffelsesfacilite-
ter, der skal oprettes i henhold til direkti-
vet, skal muliggere bortskaffelse af affald
»under anvendelse af de mest hensigtsmaes-
sige metoder og teknologier til sikring af et
hejt beskyttelsesniveau for miljeet og fol-
kesundheden «. Nyttiggorelsesfaciliteter har

62 — Neavnt i punkt 6.
63 — Jf, punkt 6.

derimod ikke altid samme teknologiske
niveau i alle medlemsstaterne. Medlems-
staterne kan derfor fastsztte et kriterium
vedrarende skadeligt indhold med henblik
pé at sondre mellem affald til bortskaffelse
og affald til nyttiggerelse og dermed sikre,
at affald indeholdende skadelige substanser
bortskaffes i overensstemmelse med
artikel 5, stk. 2.

78. Jeg kan ikke tiltreede denne argumen-
tation.

79. For det forste indeholder direktivets
artikel 4, stk. 1, en generel bestemmelse
om, at medlemsstaterne skal treffe »de
nedvendige foranstaltninger til at sikre, at
affaldet nyttiggares eller bortskaffes, uden
at menneskets sundhed bringes i fare, og
uden at der anvendes fremgangsmader eller
metoder, som vil kunne skade miljget«.
Altsd er der ikke grundlag for at sondre
mellem affald til nyttiggerelse og affald til
bortskaffelse med henvisning til forskellige
miljebeskyttelsesniveauer i forbindelse med
nyttiggerelses- og bortskaffelsesoperatio-
ne.

80. For det andet er der fastsat harmonise-
rede normer for luftforureningen fra
affaldsforbreendingsanleg for hele Fzlles-
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skabet, nu i direktiv 89/369/EQF64 og
89/429/EQF 65, som vil blive erstattet af
direktiv 2000/76/EF 66, Under disse
omstendigheder kan Forbundsrepublikken
Tyskland ikke forhindre overfersel af affald
med henvisning til, at andre medlemsstater
angiveligt ikke overholder disse normer 67,
Dette geelder, selv om Forbundsrepublik-
ken Tyskland i overensstemmelse med
direktiverne og artikel 176 EF ma opret-
holde eller indfere strengere miljebeskyt-
telsesforanstaltninger end dem, der er fast-
sat i direktiverne og traktaten 68; Domsto-
len har for nyligt fastsldet, at en medlems-
stat ikke mad gore tilladelsen til en
overforsel af affald til bortskaffelse betinget
af, at bortskaffelsen kan foretages ifalge
betingelserne i afsendelsesstatens bestem-
melser om miljebeskyttelse 6%, og det frem-
gar klart af dommens ordlyd og af forord-
ningens opbygning, at dette princip si
meget desto mere vil gelde enhver tilsva-
rende indsigelse mod overforsel af affald til
nyttiggoerelse.

81. For det tredje gjorde Domstolen det i
ASA-dommen 70 klart, at »det ikke fremgér

64 — Radets direktiv af 8.6.1989 om forebyggelse af luftfor-
urening fra nye kommunale affaldsforbrendingsanleg
(EFT L 163, s.'32).

65 — Rédets direktiv af 21.6.1989 om nedbringelse af luftfor-
urening fra bestiende kommunale affaldsforbrendings-
anleg (EFT L 203, s, 50).

66 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 4.12.2000 om
forbrending af affald (EFT L 332, s. 91).

67 — If. eksempelvis dom af 23.5.1996, sag C-5/94, Hedley
Lomas, Sml. I, s. 2553, przmis 20 og de deri nzvnte
afgorelser,

68 — Sidste betragtning i preamblen til hvert direktiv.

69 — Dom af 13.12.2001, sag C-324/99, DaimlerChrysler, Sml.
I, s. 9897, praemis 48-65.

70 — Neaevynt i fodnote 31, pramis 68.
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af [...] direktivets bestemmelser, at den
omstendighed, at affaldet er farligt eller
ufarligt, er et relevant kriterium for vurde-
ringen af, om en behandlingsmetode for
affald skal klassificeres som »nyttiggarel-
se««. Der er intet, der tilsiger, at dette
argument ikke finder anvendelse, ndr det er
enkelte bestanddele af blandet affald, der
angiveligt er farlige, og ikke hele affaldet,
der er farligt.

82. Endelig skal jeg bemzrke, at der i selve
direktivet er taget hensyn til, at affald til
nyttiggerelse kan indeholde farlige substan-
ser: I artikel 3, stk. 1, litra a), tredje led, er
det fastsat, at medlemsstaterne skal treaffe
passende foranstaltninger for at fremme
»udvikling af egnede teknikker til endelig
bortskaffelse af farlige stoffer i affald
bestemt til nyttiggarelse«.

83. Af disse grunde kan jeg ikke tiltraede
Forbundsrepublikken Tysklands videre
argumentation, hvorefter medlemsstaterne,
da det i visse af Fezllesskabets andre
affaldsbestemmelser er fastsat, i hvilken

" udstraekning bestemte typer skadeligt affald

ma geres til genstand for nyttiggerelse frem
for bortskaffelse, kan fastsztte et generelt
kriterium for, hvor stort et indhold af
skadelige bestanddele, der m4 vzre i blan-
det affald, ved sondringen mellem affald til
bortskaffelse ved forbranding og affald til
nyttiggerelse ved anvendelse som brandsel.
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84. Jeg kan derfor ikke tiltreede, at det udgere et kriterium for, om affaldet skal
forhold, at blandet affald indeholder ele- klassificeres som affald til nyttiggerelse
menter af farlig eller skadelig art, kan eller affald til bortskaffelse.

Forslag til afgerelse

85. Pd grundlag af det anferte skal jeg foresld Domstolen at treeffe folgende
afgorelse:

»1) Forbundsrepublikken Tyskland har tilsidesat sine forpligtelser efter artikel 7,
stk. 2 og 4, i Rédets forordning (EQF) nr. 259/93 af 1. februar 1993 om
overvigning af og kontrol med overfersel af affald inden for, til og fra Det
Europeiske Fellesskab, da den med henvisning til princippet om tilstrekkelig
egenkapacitet inden for affaldsbortskaffelse har rejst indsigelser mod over-
forsler af affald til andre medlemsstater med henblik pa deres hovedanven-
delse som brezendsel.

2) Forbundsrepublikken Tyskland betaler sagens omkostninger. «
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