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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
FRANCIS G. JACOBS

foredraget den 26 september 20021

1. I denna talan som har vickts enligt
artikel 226 EG har kommissionen hivdat
att invindningar som har framstillts av
Forbundsrepubliken Tyskland mot vissa
transporter av avfall till andra medlems-
stater, vilket diar huvudsakligen skall
anvindas som brinsle, var oberittigade
och innebar ett dsidosittande av artikel 7.2
och 7.4 i rddets forordning (EEG) nr 259/93
av den 1 februari 1993 om 6vervakning och
kontroll av avfallstransporter inom, till och
frdn Europeiska gemenskapen (nedan kal-
lad forordningen).? Kommissionen har
darfor yrkat att domstolen skall faststilla
att Tyskland har &sidosatt sina skyldigheter
enligt artikel 7.2 och 7.4 i férordningen.

2. Milet r6r i huvudsak atskillnaden mel-
lan bortskaffnings- och &tervinningsfér-
faranden for avfall, och sirskilt fragan
huruvida férbrianning av avfall i en indust-
riell process, vilken genererar energi som

1 — Originalsprik: engelska.
2 — EGT L 30, s. 1; svensk specialutgiva, omride 15, volym 12,
s. 43.
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skall anvindas i denna process, kan anses
utgora ett bortskaffnings- eller ett dtervin-
ningsforfarande.

Tillaimpliga gemenskapsrittsliga bestam-
melser

Avfallsdirektivet

3. Iartikel 3.1 i radets direktiv 75/442/EEG
av den 15 juli 1975 om avfall i dess
indrade lydelse 3 (nedan kallat avfailsdirek-
tivet eller direktivet) foreskrivs att med-
lemsstaterna skall besluta om limpliga
dtgdrder for att frimja ”(a) for det forsta,
att avfall inte uppkommer och att avfall
inte har skadliga egenskaper eller att
mingden avfall och avfallets skadlighet
begriansas” och ”(b) for det andra (i) att
avfall 4tervinns genom Ateranvindning,
vidareutnyttjande, materialatervinning eller
andra processer som syftar till att utvinna
sekundadra ravaror, eller (ii) att avfall
anvinds som energikalla”.

3 — EGT L 194, s. 39; svensk specialutgdva, omride 15, volym
1, 5. 238, i dess lydelse enligt ridets direktiv 91/156/EEG av
den 18 mars 1991, EGT L 78, s. 32; svensk specialutgiva,
omrdde 15, volym 10, s. 66, och enligt ridets direktiv
91/692/EEG av den 23 december 1991, EGT L 377, s. 48;
svensk specialutgiva, omrdde 15, volym 10, s. 208.
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4.1 artikel 5 i direktivet anges principerna
om tillricklig egenkapacitet och nirhet. I
artikeln foreskrivs foljande:

»1. Medlemsstaterna skall vidta limpliga
atgirder, genom samarbete mellan med-
lemsstater nidr detta dr nodvindige eller
tillradligt, for att uppritta ett gemensamt,
indamalsenligt utformat nitverk av
anliggningar eller andra inrittingar for
bortskaffandet, med beaktande av bista
tillgangliga teknik som inte medfor oska-
liga kostnader. Natverket miste utformas
sa att gemenskapen som helhet kan ta hand
om sitt avfall och si att medlemsstaterna
var for sig nirmar sig detta mil, med
hinsyn tagen bade till geografiska forhal-
landen och behovet av specialiserade
anlaggningar for vissa typer av avfall.

2. Nitverket maste dven utformas si att det
blir mojligt att ta hand om avfallet vid
nigon av de nirmast beligna lampliga
anliggningarna med anvindning av de bdst
anpassade metoderna och den bista tek-
niken, si att en hég nivd for miljo- och
hilsoskyddet sikerstills.”

5. I direktivet definieras bortskaffande som
»de forfaranden som omfattas av bestim-
melserna i bilaga 2 A” 4 och atervinning
som “de forfaranden som omfattas av
bestimmelserna i bilaga 2 B”.3

4 — Artikel 1 e.
§ — Artikel 1 f.

6. Bilagorna 2 A och 2 B till direktivet® dr
rubricerade Bortskaffningsférfaranden
respektive Atervinningsforfaranden. Béida
bilagorna féregds av en anmirkning i
vilken anges att de omfattar forfaranden
som forekommer i praktiken och att avfall
enligt artikel 47... [maste bortskaffas/ater-

_vinnas] utan risker fér mainniskors hilsa

och utan anvindning av processer eller
metoder som kan antas skada miljon.

7. Bland de bortskaffningsf6érfaranden som
anges i bilaga 2 A finns f6ljande:

”D10 Férbrinning pd mark”.

8. Bland de 4tervinningsforfaranden som
anges i bilaga 2 B finns foljande:

»R1  Huvudanvindning som brinsle

eller andra metoder att generera
energi”.

6 — Anpassade genom kommissionens beslut 96/350/EG av den
24 maj 1996 om anpassning av bilagorna IIA och IIB till
ridets direktiv 75/442/EEG om avfall (EGT L 135, s. 32).

7— Enfltigt vilken medlemsstaterna skall vidta dtgirder i samma
syfte.
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Forordningen

9. Forordningen grundas pé artikel 130s i
EG-fordraget (nu artikel 175 EG i dndrad
lydelse). Forordningens syfte dr att infora
ett harmoniserat system av foérfaranden
genom vilka avfallstransporterna kan
begriansas for att sikerstilla skyddet av
miljon. 8

10. I kapitel A och B i avdelning II 1
forordningen, rubricerad Transport av
avfall mellan medlemsstater, anges for-
faranden som skall féljas vid transport av
avfall f6r bortskaffande respektive dtervin-
ning.

11. 1 f6rordningen anvinds de definitioner
av begreppen bortskaffande och &tervin-
ning som anges i direktivet.?

12. Forfarandet vid transporter av avfall
for atervinning varierar beroende pi
avfallstypen. I bilagorna 2—4 till férord-
ningen klassificeras ett visst avfall i en av
tre listor. 1% Bilaga 2 innehdller en *Grén
avfallslista” med avfall som “normalt inte

8 — Dom av den ZSJuni 1994 i mal C-187/93, Parlamentet mot
ridet (REG 1994, s. 1-2857; svensk specialutgdva, volym
15, s. 249), punkt 26.

9 — Artikel 2 i och 2 k.

10 — Anpassade genom kommissionens beslut 94/721/EG av
den 21 oktober 1994 om anpassning i cnhfghct med
artikel 42.3 av bilagorna 2, 3 och 4 till ridets férordning
(EEG) nr 259/93 om dvervakning och kontroll av av-
fallstransporter inom, till och frin Europeiska gemen-
skapen (lgéT L 288, s. 36; svensk specialutgiva, omride
15, volym 13, s. 223
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utgér en fara for miljon om det dtervinns
pé ett korrekt sitt i destinationslandet”. 11
Bilaga 3 innehiller en ”Gul avfallslista”
och bilaga 4 en ”Rod avfallslista® som
omfattar avfall som anses sdrskilt farligt.
Transporter av avfall som anges i bilaga 2
for atervinning skall endast atfoljas av ett
dokument med viss féreskriven infor-
mation. 12 For transporter av annat avfall
for dtervinning (inklusive det avfall som ir
aktuellt i tvisten vid den nationella dom-
stolen) och transporter av avfall f6r bort-
skaffande giller foljande férfarande.

13. Nir producenten eller innehavaren av
avfallet, i allminhet kallad anmilaren 13,
har for avsikt att transportera sidant avfall
frin en medlemsstat till en annan, skall han
anmala detta till den behoriga destinations-
myndigheten och sinda en kopia av anma-
lan till behoriga avsindarmyndigheter 14
samt till mottagaren. 15

14. Anmilan skall géras med hjilp av den
fraktsedel som utfirdas av den behoriga

11 — Fjortonde skilet i ingressen till férordningen.
12 — Artiklarna 1.3 och 11 i férordningen.

13 — Artikel 2 g.

14 — Och, i tillimpliga fall, transitmyndigheten.

15 — Artiklarna 3.1 (avfall fé6r bortskaffande) och 6.1 (avfall for
atervinning).
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avsindarmyndigheten. ¢ I samband med
anmailan skall anmilaren fylla i fraktsedeln
och pa begiran frin behoriga myndigheter
tillhandahalla kompletterande uppgifter
och dokumentation. 17 Anmilaren skall pa
fraktsedeln sirskilt ange uppgifter om i)
ursprung, sammansittning och mingd
avseende avfallet och ii) de bortskaffnings-
eller atervinningsforfaranden som anges i
bilaga 2 A eller 2 B till direktivet. 18

15.1 friga om transport av avfall for
dtervinning skall anmilaren pd frakesedeln
dven ange i) den planerade metoden f6r
bortskaffande av restavfall sedan &tervin-
ning skett, ii) mingden &tervunnet material
i forhallande till restavfallet och iii) det
uppskattade virdet av det dtervunna mate-
rialet. 19

16.1 friga om avfall fér bortskaffande
ansvarar destinationsmedlemsstaten for att
meddela tillstdnd till transporten. Avsin-
darmedlemsstaten2® har ritt att invinda
och destinationsmedlemsstaten fir endast
meddela tillstdnd om sddana inviandningar
inte har framforts. 21 I friga om avfall for
itervinning har avsindarmedlemsstaten
och destinationsmedlemsstaten 22 ritt att

16 — Artiklarna 3.3 och 6.3.

17 — Artiklarna 3.4 och 6.4.

18 — Artiklarna 3.5 och 6.5 férsta och femte strecksatserna.
19 — Artikel 6.5 sjitte, sjunde och &ttonde strecksatserna.
20 — Och, i tillimpliga fall, transitmedlemsstaten.

21 — Artikel 4.1 och 4.2.

22 — Och, i tillimpliga fall, transitmedlemsstaten.

invinda mot en transport, men i regel 23
krivs inget uttryckligt tillstdnd. 24

17. Den viktigaste skillnaden mellan de
forfaranden som giller vid transport av
avfall fér itervinning respektive avfall for
bortskaffande rér de grunder som olika
berérda behoriga myndigheter kan dberopa
nir de framstiller invindningar mot en
planerad transport.

18.1 friga om avfall fér bortskaffande
skall invindningarna grundas pé
artikel 4.3.2% Enligt denna artikel tillats
sarskilt i) medlemsstaterna att helt eller
delvis forbjuda eller systematiskt invinda
mot transporter av avfall fér att genomfora
principerna om nirhet, prioritering av
dtervinning och tillricklig egenkapacitet
pd gemenskapsnivd och nationell niva i
enlighet med direktivet 26 och ii) de behé-
riga avsindar- och destinationsmyndighe-
terna att gora skiliga invandningar mot
planerade transporter som inte sker i enlig-
het med direktivet f6r att genomfora prin-
cipen om tillricklig egenkapacitet pa
gemenskapsnivd och nationell niva. 27

23 — Nir avfallet dr fortecknat i bilaga 4 eller ndr det inte har
forts in i bilaga 2, 3 eller 4 skall de behoriga myndighe-
terna ge skriftligt tillstdnd (artikel 10).

24 — Artikel 7.1 och 7.2.
25 — Artikel 4.2 c.

26 — Artikel 4.3 a .

27 — Artikel 4.3 b i.
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19. I frdga om avfall for atervinning skall
invindningarna grundas pa artikel 7.4.28 1
artikel 7.4 a?® anges fem fall nir de
behoriga destinations- och avsandarmyn-
digheterna far framfora motiverade inviand-
ningar. Endast det femte fallet ir tillimpligt
i férevarande mdl. Detta fall — som anges
i den femte strecksatsen i artikel 7.4 a —
ar foljande:

”— om forhillandet mellan vad som kan
dtervinnas och inte kan 3tervinnas, det
uppskattade virdet for det material som
slutligen &tervinns eller kostnaderna for
dtervinning och bortskaffande av den del
som inte kan itervinnas medfér att Ater-
vinning inte dr ekonomiskt och miljomas-
sigt forsvarbar”.

Domstolens rittspraxis

20. Tvd av domstolens avgoranden ir av
sarskilt intresse i samband med férevarande
mal.

21. For det forsta slog domstolen i sin dom
i malet Dusseldorp 3© fast att principerna
om tillricklig egenkapacitet och nirhet inte
ar tillimpliga pd avfall f6r Atervinning.
Detta avfall skall darfér kunna cirkulera
fritt mellan medlemsstaterna foér att kunna

28 — Artikel 7.2.

29 — I artikel 7.4 b behandlas invindningar som kan framféras
av de behériga transitmyndigheterna, vilka inte ir rele-
vanta i férevarande mél.

30 — Dom av den 25 juni 1998 i mal C-203/96, Dusseldorp m.fl.
(REG 1998, s. 1-4075), punkterna 33 och 34.
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behandlas dir, s linge inte transporten
utgor en fara for miljon.

22, For det andra konstaterade domstolen i
sin dom i malet ASA Abfall3! att det som
framfér allt utmirker en A&tervinnings-
dtgiard dr att dtgirdens huvudsyfte ar ate
avfallet kan anvindas pi ett anvindbart
sdtt genom att ersdtta andra material som
annars skulle ha behovts f6r detta dandamal,
och dirigenom bidra till att bevara natur-
resurserna. Detta mal rorde bland annat en
riktig klassificering i enlighet med forord-
ningen (det vill siga som en Atgird for
atervinning eller bortskaffande) av en
deponering av avfall i en nedlagd saltgruva
for att fylla hdlrum i gruvan.

23. Domstolen slog dven i domen i malet
ASA Abfall fast att det i artiklarna 4.3 och
7.4 uttommande anges i vilka fall en
medlemsstat fir motsitta sig en transport
av avfall mellan medlemsstaterna. 32

Talan om férdragsbrott

24. Denna talan om fordragsbrott hirror
indirekt fran flera planerade avfallstrans-

31 — Dom av den 27 februari 2002 i mal C-6/00, Abfall Service
AG (ASA) mot Bundesministerium fiir Umwelt, Jugend
und Familie {nedan kallat ASA Abfall) (REG 2002,
s. [-1961), punkt 69.

32 — Punkt 36 i domen.
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porter fran Tyskland till Belgien. Trans-
porterna hade anmilts till den behoriga
tyska myndigheten som transporter av
avfall f6r dtervinning. Den tyska myndig-
heten ansag att de planerade foérfarandena i
sjilva verket var bortskaffningsforfaran-
den.

25. Transporterna avsdg tva kategorier
avfall.

26. For det forsta fanns det avfall som
redan hade bearbetats i Tyskland till ett
ersittningsbrinsle. Avfall som schellack,
firgimnen, latex, olja och fenolslam, halo-
generade och icke-halogenerade destilla-
tionsrester frin &tervinning av |8snings-
medel, icke-halogenerade l6sningsmedel,
slam frin rengoéringsbehillare och tvittkar,
filterkakor, blekjord, aluminiumslam m.m.
hade blandats med sdgspin. Blandningen
var avsedd for forbrianning i cementugnar,
dir den ersatte upp till en tredjedel av den
energi frdn primdra killor som annars
anvindes. I vissa fall var avfallets virme-
viarde minst 11 000 k]/kg.

27. Fér det andra fanns det avfall som
skulle bearbetas i en anliggning i Belgien
till ett ersittningsbrinsle, si kallat Resofu-
el. Avfallet bestod av aktivt kol och grafit-

avfall, destillationsrester som innehéll 16s-
ningsmedel, material som hade mittats
med l6sningsmedel (absorptionsmedel, alu-
miniumoxid och sigspan, varav det sist-
nimnda delvis hade kontaminerats av
organiska och oorganiska dmnen), rester
av syntetiska vdrmeresistenta dmnen, syn-
tetiskt blandavfall, slam som innehall poly-
meriserade syntetiska Amnen, traspan, sig-
span, trifibrer och slam frén papperstill-
verkning. Det Resofuel som aterstod var
avsett for forbrinning, sarskilt i cementug-
nar, dir det helt kunde ersitta energi frin
primira killor.

28. De behériga myndigheterna i Tyskland
for tillimpningen av forordningen finns pé
delstatsnivd. Myndigheterna i Nordrhein-
Westfalen, Baden-Wiirttemberg, Rhein-
land-Pfalz och Niedersachsen invinde mot
de planerade transporterna pa grund av att
avfallet var avsett for bortskaffande och
inte for dtervinning, och att bortskaffandet
borde ske i Tyskland. For de tvd forst-
nimnda delstaterna grundade sig dessa
beslut pa cirkulir som utfirdats av milj6-
ministerierna, i vilka angavs kriterier for att
skilja mellan tervinning och bortskaffande
for avfall som skulle férbriannas. For att ett
sidant forfarande skall klassificeras som
atervinning enligt rubrik R1 i bilaga 2 B till
direktivet ("Huvudanvindning som brinsle
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eller andra metoder att generera energi” 33),
miste det aktuella avfallet — och vid
blandavfall varje avfallstyp som ingdr —
framfér allt ha ett virmevirde pd minst
11 000 kJ/kg, minst 75 procent av den
energ1 som genereras frdn férfarandet
mdste anvdndas och angivna grinsvirden
for fororenande dmnen som ingdr i avfallet
far inte Sverskridas. Om inte alla dessa
villkor uppfylls skall férfarandet klassifice-
ras som bortskaffande enligt rubrik D10
eller D11 i bilaga 2 A (”Forbrinning pa
mark” eller Forbranning till havs”).

29. Efter att ha tagit emot flera klagomal
angdende de tyska myndigheternas invind-
ningar mot planerade transporter av det
avfall som anges ovan skrev kommissionen
inledningsvis till Tyskland och bad om en
forklaring. I sitt svar vidholl Tyskland att
det forfarande som avsdgs i klagomdlen
uppfyllde de tillimpliga gemenskapsritts-
liga bestimmelserna och bekriftade de
behériga federala myndigheternas instill-
ning att de aktuella transporterna rorde
avfall for bortskaffande.

33 — Vid den tidpunkt da cirkuliren utfirdades hade bilaga 2 B
till direktivet faktiskt inte anpassats genom kommissionens
beslut nr 96/350, ovan not 6. Det férfarande som nu
beskrivs under rubrik R1 angavs di under rubrik R9. 1 den
tyska versionen, dock inte i den franska eller engelska, var
ordalydelsen v:dare ”Anvindning som brinsle (utom vid
direkt forbrinning)”. Tyskland iar emellertid genomgi-
ende i sina yrkan en hanvisat till den akruella versionen av
bilaga 2 B, och har medgivit att skillnaden mellan de tv3
tyska versionerna var en f6ljd av ett redaktionellt fel.
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30. Kommissionen lit sig inte Overtygas
utan skickade en formell underrittelse till
Tyskland, i vilken kommissionen uttryckte
sin instéllning att de aktuella transporterna
avsdg avfall f6r atervinning och att de tyska
myndigheterna dirfér endast kunde &be-
ropa de grunder fér invindningar som
anges i artikel 7.4 i férordningen. Kommis-
sionen intog stindpunkten att forbrian-
ningen av avfallet i de belgiska cementug-
narna var ett dtervinningsforfarande enligt
rubrik R1 i bilaga 2 B till avfallsdirektivet,
det vill siga ”Huvudanvindning som
bransle...”, eller enligt rubrik R13, ”Lag-
ring av avfall som skall underkastas nagot
av de forfaranden som ar numrerade R1 —
R12 (utom tillfallig lagring, f6ére insamling,
pd den plats dir det produceras)” ldst
tillsammans med rubrik R1.

31. I sitt svar vidholl Tyskland sin install-
ning. Eftersom kommissionen vidholl att
transporterna till Belgien av det aktuella
avfallet rérde avfall for tervinning och att
inviandningar dirfor endast kunde goras pa
de grunder som anges i artikel 7.4 i
férordningen, skickade den i februari 1999
ett motiverat yttrande i enlighet med Arti-
kel 169.1 1 EG-fordraget (nu artikel 226.1
EG) till Tyskland. Kommissionen ansig,
trots Tysklands svar, att de dtgirder som
var foremdl for klagomilen stred mot
férordningen och den har darfor vickt
forevarande talan om férdragsbrott.
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Upptagande till sakprovning

32. Tyskland har hivdat att talan inte kan
tas upp till sakprévning pd grund av att
kommissionen vare sig i det administrativa
forfarandet eller i ansdkan till domstolen
har angivit det exakta féremadlet for talan
tillrackligt tydligt s att Tyskland kan
forsvara sig. De administrativa beslut som
kommissionen vill bestrida kan inte identi-
fieras utifrin den formella underrittelsen,
det motiverade yttrandet eller anstkan.
Kommissionen har helt enkelt hanvisat till
tre cirkulir som har utfirdats av delsta-
terna Nordrhein-Westfalen och Baden-
Wiirttemberg. Dessa cirkuldr innehaller
emellertid inga ”omotiverade invindningar
mot vissa transporter av avfall till andra
medlemsstater f6r huvudanvindning som
brinsle”, eftersom de endast anger all-
minna kriterier for att skilja termiskt bort-
skaffande fran atervinning av energi.

33. Kommissionen har hivdat att den
tvirtom har framstillt foremalet for talan
med stor precision bide i det administrativa
forfarandet och i ansékan. I ansékan
bekriftas sirskilt att “administrativ praxis
vid de behoriga myndigheterna i delsta-
terna Nordrhein-Westfalen, Baden-Wiirt-
temberg, Niedersachsen och Rheinland-
Pfalz ifrdgasitts pd grund av att den inte
uppfyller férdraget”. Denna praxis exemp-
lifieras genom bdde cirkulir som har anta-
gits av de behériga ministerierna och av

enskilda beslut som har fattats av de
behériga myndigheterna i vilka dessa myn-
digheter, delvis pa grundval av cirkuliren,
gjorde invindningar mot vissa transporter
av avfall pa de grunder som anges i artikel 4
i forordningen.

34. Det foljer av fast rittspraxis att den
formella underrittelsen och det motiverade
yttrande som utfirdats av kommissionen
begrinsar foremalet for tvisten sd att det
direfter inte kan utvidgas. Mojligheten for
den berérda staten att inkomma med sina
synpunkter utgdr en i fordraget avsedd
viasentlig garanti, och beaktandet av denna
garanti ir ett viktigt formellt krav for ett
korrekt genomférande av férfarandet vid
fordragsbrott. 34 Ett syfte med den formella
underrittelsen dr att sikerstilla att den
berérda medlemsstaten har kinnedom om
de punkter pd vilka den kan tvingas
forbereda sitt férsvar. 35

35. Kommissionens sjusidiga formella
underrittelse hinvisar i viss detalj bade till
de tvd klagomal som initierade malet och
till de tva cirkulir som utfirdades av
myndigheterna i Nordrhein-Westfalen och
Baden-Wiirttemberg. I underrittelsen anges
tydligt att de behoriga myndigheterna pa
grundval av cirkuldren gjorde invindningar
mot de transporter som avsigs i de speci-
fika klagomalen. Dir hinvisas ocksd till
andra beslut av myndigheterna i Nieder-

34 — Dom av den 9 november 1999 i mil C-365/97, kommis-
sionen mot ltalien (REG 1999, s. I-7773), punkt 23.

35 — Dom av den 15 december 1982 i mil 211/81, kommis-
sionen mot Danmark (REG 1982, s, 4547), punkt 8.
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sachsen och Rheinland-Pfalz, med angi-
vande av datum och med uppgift om att
besluten grundade sig pa antagandet att det
avsedda forfarandet var ett bortskaffnings-,
inte ett atervinningsforfarande. 1 den for-
mella underrittelsen anges att kommissio-
nen anser att transporterna skall betraktas
som avsedda fo6r 4tervinning och att
artikel 7.4 a i forordningen ir den till-
limpliga bestimmelsen vid eventuella
invindningar. Didr anges sirskilt att kom-
missionen anser att forfarandet omfattas av
rubrik R1 i bilaga 2 B till direktivet
{(”Huvudanvindning som brinsle...” ) och
inte av rubrik D10 i bilaga 2 A (”Fér-
branning pi mark”). Den formella under-
rittelsen avslutas pa foljande sitt:

”Pa grundval av sin nuvarande kunskap
anser kommissionen dirfor att Férbunds-
republiken Tyskland har &sidosatt sina
skyldigheter enligt [férordningen], andra
stycket i artikel 189 [i EG-férdraget, nu
artikel 249 EG] och sirskilt artikel 7.2 och
7.4 i [direktivet].”

36. Jag anser att den formella underrittel-
sen, med tanke pa det innehill som beskrivs
ovan, pa ett tillfredsstillande sitt och i
enlighet med kraven i domstolens ritts-
praxis anger de visentliga punkterna i
kommissionens stindpunkt. Som svar p3
detta skickade Tyskland ett 18-sidigt svar
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till kommissionen dir man uttémmande
presenterade sina argument. Dir uttrycktes
dsikten att de nationella myndigheterna,
tills gemenskapens lagstiftande férsamling
pa ett battre sitt hade definierat dtervin-
ning och bortskaffande, var skyldiga att
stilla upp specifika kriterier for férfaran-
den enligt rubrikerna D10 i bilaga 2 A och
R1 i bilaga 2 B till direktivet. Tyskland
ansdg att atervinning forutsatte att det
huvudsakliga syftet med férfarandet var
att generera energi. De olika kriterier som
anvindes syftade till att sikerstalla att ett
forfarande endast kunde klassificeras som
dtervinning om denna definition uppfyll-
des.

37. Vad betriffar det motiverade yttrandet
har domstolen slagit fast att syftet med
kravet i artikel 226 EG att kommissionen
Overlimnar ett motiverat yttrande ir att
ge medlemsstaten en mojlighet att motivera
sin stindpunkt och att, i férekommande
fall, frivilligt efterkomma kraven i férdra-
get. Om dessa anstringningar att ni en
l6sning inte lyckas dr syftet med det
motiverade yttrandet att bestimma fore-
malet for tvisten”, 36

38. Det motiverade yttrandet i férevarande
mal har en ordalydelse som liknar den i den
formella underrittelsen. Dessutom anges

36 — Dom av den 27 maj 1981 i de férenade milen 142/80 och
143/80, Essevi och Salengo (REG 1981, s. 1413; svensk
specialutgiva, volym 6, s. 113), punkt 15.
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den aktuella gemenskapslagstiftningen, och
aktuell rittspraxis sammanfattas. Kommis-
sionen har inlett sin analys av det pistddda
férdragsbrottet med féljande uttalande:

”Kommissionen stdr fast vid 4sikten att
transporterna i fridga dr avsedda for ater-
vinning, och att en medlemsstat dirfor
endast kan invdnda mot en transport av
avfall pd grundval av kriterier som anges i
artikel 7.4 a i férordning nr 259/93 eller
genom att dberopa artikel 130t EG, samt
att de atgirder som har vidtagits av For-
bundsrepubliken Tyskland inte 4r motive-
rade och dirfor innebir ett dsidosittande
av gemenskapsritten.”

39. Det motiverade yttrandet innehéller
ocksd en sammanfattning av de tyska
argument som har givits i svaret pa det
formella yttrandet, foljd av kommissionens
tillbakavisande av dessa argument. Det
avslutas med forklaringen att Tyskland
“har 4sidosatt artiklarna 7.2 och 7.4 i
forordning EEG nr 259/93”.

40. Aterigen skickade Tyskland ett svar pa
det motiverade yttrandet, och upprepade
sin tidigare stdindpunkt samt hinvisade till
“bristen pa klarhet” i det motiverade ytt-
randet.

41. Det dr moijligt att den formella under-
rittelsen och det motiverade yttrandet
skulle ha kunnat utformas med storre
precision. Det framgir emellertid tydligt
av sammanfattningen ovan att innehéllet i
dokumenten pa ett tillrickligt sitt anger
foremalet for tvisten i enlighet med kraven i
domstolens rittspraxis. Det motiverade
yttrandet utvidgade inte detta féremal
vidare jamfért med den formella under-
rittelsen (eller ansokan jaimférd med det
motiverade yttrandet), vilket inte skulle ha
varit tillatet.

42. Jag slar dirfor fast att kommissionens
talan kan tas upp till sakprovning.

Tvisten vid domstolen

43. Kommissionen har hivdat att de aktu-
ella tyska delstaternas administrativa
praxis strider mot artikel 7.2 och 7.4 i
forordningen. Det framgdr tydligt av
artikel 7.2 att de behoriga avsindarmyn-
digheterna endast far framfora invind-
ningar mot transporten av avfall for iter-
vinning till en annan medlemsstat pi
grundval av artikel 7.4, vilken inte innefat-
tar principen om tillricklig egenkapacitet,
och vilken de behériga myndigheterna i
dessa delstater, pd grundval av administra-
tiva cirkulir, uppenbarligen forlitar sig pa,
i sina invindningar mot avfallstransporter-
na. Frigan dr darfér i huvudsak om det
férfarande som skulle tillimpas for avfallet
i frAga utgor atervinning eller bortskaffan-
de. Parterna ir sirskilt oeniga om huruvida
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delstaterna hade ritt att stilla upp kriterier
som inte fanns i gemenskapens avfallslag-
stiftning for att skilja mellan de tv3 typerna
av forfarande vid tillimpning av forord-
ningen, om vad som exakt avses med
»Huvudanvindning som brinsle eller
andra metoder for att generera energi” i
rubrik R1 i bilaga 2 B till direktivet och
huruvida de specifika kriterier som har
stillts upp av delstaterna i forevarande mal
ar lagliga, pa sa satt att de pa ett riktigt sdtt
speglar kriterier som ir ndédvindiga
bestindsdelar i direktivet. Jag skall analy-
sera dessa fragor i tur och ordning.

Medlemsstaternas befogenhet att skons-
massigt faststilla kriterier

44. Tyskland har for det forsta hivdat att
medlemsstaterna har befogenhet att fast-
stialla sina egna kriterier for att skilja
mellan bortskaffnings- och atervinningsfor-
faranden i fall som dessa, med tanke pd att
det kan forekomma en 6verlappning mellan
bortskaffningsforfarandet enligt D10,
”Forbranning pd mark” och atervinnings-
forfarandet enligt R1, "Huvudanvindning
som brinsle eller andra metoder fér att
generera energi” och med hinsyn till bris-
ten pa ytterligare vdgledning i gemenskaps-
lagstiftningen.
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45. Tyskland har hinvisat till flera andra
medlemsstater som ocksd har faststillt
kriterier for att gora denna skillnad, sarskilt
genom att foreskriva ett minsta virmevirde
{vilket tydligen dr 5§ 000 kJ/kg i Frankrike,
mellan 9 500 k]J/kg och 15 000 kJ/kg i den
flamlindska delen av Belgien, mellan
11 500 kj/kg och 15 000 kJ/kg i Neder-
linderna och 21 000 kJ/kg i Forenade
kungariket).

46. Tyskland har ocksd hinvisat till mitt
forslag till avgérande i de forenade malen
Tombesi 3’7, dir jag framholl “medlems-
staternas behov av att faststalla praktiska
regler och riktlinjer for den dagliga till-
lampningen av direktivet och av arte till-
godose enskildas behov av rattssikerhet”
och angav féljande:

Mot bakgrund av direktivets aktuella
ordalydelse, anser jag att det till viss del
maste Overlitas pd medlemsstaterna att
utveckla ett mera detaljerat kriterium f6r
att tillimpa begreppet ’atervinningsatgird’
i de olika situationer som kan férekomma i
praktiken.”

47.1 en liknande tankeging har Tyskland
hianvisat till forslaget till avgérande av

37 — Dom av den 25 juni 1997 i de férenade milen C-304/94,
C-330/94, C-342/94 och C-224/95, Tombesi (REG 1997,
s. 1-3561), punkt 56 i forslaget till avgorande, féredraget
den 24 oktober 1996.
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generaladvokaten Tesauro i milet kommis-
sionen mot radet 3%, vilket avsdg den ritts-
liga grunden foér radets direktiv 91/156 39,
som avsevirt dndrade den ursprungliga
versionen av avfallsdirektivet 9. Gene-
raladvokaten uppgav féljande:

”[Direktivet] anger ramarna for den dtgird
som medlemsstaterna skall vidta for att
sikerstilla att avfallshanteringen inom
gemenskapen bedrivs pa ett sddant sitt att
den garanterar skydd f6ér miljé och hilsa.
Medlemsstaterna har emellertid dnd3 i
huvudsak frihet att definiera innehillet i
denna 4tgird och de metoder som de
anvinder.

Nir det giller sirskilt konkurrensvillkoren
anger direktivet inga... gemensamma regler
med avseende pd forfarandet avfallshante-
ring, utan definierar bara de principer som
skall styra medlemsstaternas atgirder. Av
detta foljer att varje medlemsstat fir anta
de materiella bestimmelser som denna
medlemsstat anser ar lampliga for att upp-
fylla de foreskrivna malsittningarna, Dir-

38 — M4l C-155/91 (REG 1993, s. 1-939; svensk specialutgiva,

tilligP, s. 67), punkterna 8 och 9 i (6rslaget tll avgérande

(det finns ingen officiell svensk &versittning av férslaget
till avgorande).

39 — Ovan fotnot 3.

40 — Direktiv 75/442, ovan fomot 3.

for kan reglerna om bortskaffande och
atervinning av avfall skilja sig — till och
med i hog grad — frin en medlemsstat till
en annan...”

48. Jag anser emellertid att situationen i
maélet Tombesi skilde sig fran férevarande
mal i ett visentligt avseende. Frigan vid
domstolen avsdg huruvida vissa dmnen,
inklusive rester frdn produktions- eller
konsumtionscykler, utgjorde avfall. Foér
att behandla denna friga ansig jag, med
tanke pa definitionen av avfall i direktivet,
att det i direktivet endast ir frdga “om
huruvida den aktuella substansen ir fore-
mal f6r atgarder for slutligt omhinderta-
gande eller Atervinningsitgidrder i den
mening som avses i bilaga 2 A eller B” 41,
Eftersom Italien hade foreskrivit ytterligare
kriterier for definitionen av avfall, vilka
inte namndes i direktivet, uppgav jag
foljande i det stycke som féljde efter det
som Tyskland har dberopat: ”Det ar antag-
ligen onddigt att i forevarande fall faststilla
i vilken omfattning medlemsstaterna har ett
utrymme for skonsmissig bedomning,
eftersom det dr uppenbart att de italienska
lagdekret som féranledde den nationella
domstolens frigor strider mot direkti-
vet.” 42 Det ar dirfér uppenbart — och
knappast férvinande — att jag inte
antydde att medlemsstaterna hade ett obe-
gransat utrymme for skonsmissig bedém-

41 — Punkt 57 i forslaget till avgdrande.
42 — Ibidem.
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ning for att begrdnsa begreppen bortskaf-
fande och Aatervinning. Om nationell lag
eller praxis — som i mélet Tombesi, och
vilket jag kommer att pdstd, som i foreva-
rande mal — &r uppenbart oférenlig med
direktivet blir frigan om utrymmet for
skonsmaissig beddmning irrelevant.

49. Med avseende pa uttalandena frin
generaladvokaten Tesauro i milet kommis-
sionen mot rddet framgir det av en mer
noggrann lasning av hans forslag till avgo-
rande att han analyserade de allminna
regler om nationell avfallshantering som
foreslogs i direktivet och inte de specifika
villkor som definierades dar. Han inleder
faktiskt sin diskussion med orden ”Om vi
nu tittar pd dess innehdll anger direktivet
(forutom att definiera de begrepp som
avgor dess tillimpningsomrade) ...”.43 De
skillnader mellan medlemsstaters praxis
som generaladvokaten 3&syftar kan anses
rora den nationella politiken inom omradet
avfallshantering, till exempel for att upp-
muntra en minskning av avfallsproduktio-
nen och dess skadlighet och for att upp-
muntra 4teranvindning av avfall. Man
madste darfér komma ihdg att malet kom-
missionen mot rddet innebar ett bestri-
dande av den rittsliga grund som hade
valts av radet for direktiv 91/156 44, och
diskussionen fokuserade dirfor pa lagstift-
ningens malsittningar. Det finns ingenting i
forslaget till avgérande — eller i domsto-
lens dom — som tyder pd att generalad-
vokaten avsig att medlemsstaterna skulle
tillimpa egna kriterier for de bortskaff-

43 — Punkt 8, understruket i originaltexten.
44 — Ovan fotnot 3.
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nings- och Aitervinningsférfaranden som
beskrivs i bilaga 2 A och 2 B till direktivet.

50. Tyskland har ocksd hinvisat till dom-
stolens uttalande i domen i de férenade
mdilen ARCO43:

”] avsaknad av sdrskilda gemenskapsritts-
liga bestimmelser om bevisning for att
avfall dar for handen, ankommer det pa
den nationella domstolen att tillimpa
bestimmelserna i sin egen rittsordning
inom detta omrdde och dirvid tillse att
[avfallsdirektivets] mil och verkan inte
begrinsas.”

51. Detta konstaterande kan emellertid inte
vara relevant i forevarande mal med tanke
pd att direktivet innehdller ”sirskilda
gemenskapsrittsliga bestimmelser” som
beskriver bortskaffnings- och dtervinnings-
forfaranden. Det kan noteras att domstolen
i den punkt som foljde omedelbart efter
denna uppgav att “vad giller allmidnhetens
uppfattning kan det konstateras att...
denna omstiandighet [inte] 4r relevant med
hinsyn till hur begreppet avfall har utfor-
mats i artikel 1 a i [avfallsdirektivet]”. 1
motsats till vad Tyskland har gjort gillande
stodjer domstolens uttalanden 1 ARCO
dirfor forslaget att medlemsstaterna inte

45 — Dom i de forenade milen C-418/97 och C-419/97, ARCO
Chemie Nederland (REG 2000, s. 1-4475), punkt 70.
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far vidarekvalificera definitioner i direkti-
vet.

52. De oacceptabla foljderna av att med-
lemsstater tillats tillimpa egna kriterier pa
ett sddant sitt framgdr tydligt av de olika
minsta virmevirden som vissa medlems-
stater enligt Tyskland kriver for avfall, f6r
att dess forbranning med &tervinning av
genererad viarme skall klassificeras som ett
dtervinningsférfarande enligt rubrik R1 i
bilaga 2 B till direktivet. Som anges ovan
ligger de varmevirdena mellan 5§ 000 kJ/kg
i Frankrike och 21 000 kJ/kg i Forenade
kungariket. Olika medlemsstaters (och
mojligen olika regioners i samma medlems-
stat) tillimpning av s vitt skilda grins-
virden skulle tydligt gd emot syftet med
malsittningarna for bade direktivet, vars
mal vilar pd konstaterandet att ... en
effektivare avfallshantering inom gemen-
skapen [krdver] en gemensam terminolo-
gi” %6, och forordningen, vilken bygger pa
forutsittningen att olika medlemsstater
kommer att tillimpa samma férfaranden
for avfall som ir avsett for sdrskilda
atgirder. Som kommissionen har framhallit
skulle verkan av artikel 7.4 i férordningen,
vilken innehiller en uttémmande upprik-
ning av de fall dir medlemsstater far gora

46 — :S;t)a tredje skilet i ingressen till direktiv 91/156 (ovan fotnot

invindningar mot transporter av avfall for
itervinning 47, minskas kraftigt, om med-
lemsstaterna hade friheten att stilla upp
egna divergerande kriterier for att avgora
vilka férfaranden som skulle klassificeras
som atervinningsfoérfaranden.

53. Det innebir inte att ett enhetligt krite-
rium som grundar sig pd virmevirde inte
kan vara ett anvindbart och fungerande
medel for att skilja mellan tervinnings-
och bortskaffningsforfaranden, om det
faststills pd gemenskapsniva. Det forefaller
emellertid som om det dnnu inte har varit
mdjligt att komma &verens om ett sddant
kriterium.

54. Bidde kommissionen och Tyskland har
hinvisat till ett arbetsdokument som kom-
missionen har limnat in till kommittén for
teknisk anpassning ar 199948 | enlighet
med direktivet, vilket innehiller bestim-
melser om de dndringar som 4r nédvindiga
fér att anpassa bilagorna till direktivet,
med hinsyn till vetenskapliga och tekniska
framsteg som skall antas enligt ett féreskri-
vet forfarande i samarbete med en kom-
mitté bestdende av foretrddare f6r med-
lemsstaterna 4. 1 detta dokument gavs ett
antal forslag for att begriansa forflyttning
av avfall som skulle f6rbriannas. Ett av de
alternativ som 6vervagdes var utvecklingen
av kriterier for att skilja tydligare mellan
”Forbrinning pd mark” enligt rubrik D10 i
bilaga 2 A och “Huvudanvindning som
brinsle eller andra metoder for att generera
energi” enligt rubrik R1 i bilaga 2 B. Ett av
de kriterier som diskuterades var ett varme-
virde: det foreslogs att ett virmevirde pa

47 — Domen i milet ASA Abfall, punkt 36 (ovan fotnot 31).
48 — Den 28 januari 1999, XIE3/KW D(99).
49 — Artiklarna 17 och 18.
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17 000 kJ/kg skulle anvindas som grins-
virde. Det forefaller emellertid som om en
distinktion p& grundval av detta virme-
virde inte godtogs av majoriteten av med-
lemsstaterna.

»

... anvindning som brinsle eller andra
metoder for att generera energi”

55. Tyskland har hivdat att ”... anvind-
ning som brinsle eller andra metoder fér
att generera energi” i beskrivningen i rubrik
R1 ibilaga 2 B till direktivet bér tolkas med
hinsyn till itgirdens mélsittning. Fér att
utgdra atervinning maste darfor det speci-
fika malet med en forbranningsdtgird vara
att avfallet anvinds som energikilla. Tysk-
land anser att denna princip, som ligger
bakom praxis i de delstater som ir aktuella
i forevarande talan, exakt speglar det
kriterium som anges av domstolen i domen
i milet ASA Abfall 39, vilket ocksa uttrycks
som atgirdens huvudsyfte,

56. Kommissionen anser ddremot att den
avgorande faktorn fér rubrik R1 i bilaga
2 B till direktivet dr att avfallet anvinds
som brinsle. Avfall anvinds som brinsle
endast om 1) dess foérbrinning genererar
virmeenergi och 2) den energi som genere-
ras pd detta satt faktiskt anvinds. Det
avfall som forbrinns ersitter dirfor i sjilva

50 — Punkt 69 (ovan fotnot 31).
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verket andra energikillor. Om dessa villkor
inte dr uppfyllda féreligger ingen anvind-
ning som brinsle utan endast férbrinning.
Kommissionen har pipekat att det avfall
som skall transporteras bestir av bland-
avfall som skall anvindas som brinsle i den
belgiska cementindustrin. Avfallet skall
utan tvekan anvindas i belgiska cement-
fabriker pd ett sidant sitt att dess for-
brinning genererar virmeenergi som fak-
tiskt anvinds, och ersitter i ett fall upp till
en tredjedel av den energi frdn primira
killor som annars anvands och i det andra
fallet all sddan energi. Avfallet dr darfér
avsett att anvidndas som briansle. Med
hdnsyn till domen i milet ASA Abfall har
kommissionen hinvisat till domstolens
uttalande att ”det som framfor allt utmar-
ker en dtervinningsitgird ir att dtgirdens
huvudsyfte dr att avfallet kan anvindas pa
ett anvdndbart sitt som bidrar till att
bevara naturresurserna genom att ersitta
andra material som annars skulle ha
behévts for detta dndamdl” 31, Kommis-
sionen anser att detta kriterium tillimpat
pa forevarande mal mot bakgrund av den
analys som sammanfattas ovan oundvikli-
gen leder till slutsatsen att anviandningen av
blandavfall i cementfabriker skall klassifi-
ceras som ett itervinningsforfarande.

57. Kommissionens analys forefaller riktig.
Det foljer av sunt férnuft och det framgar

51 — Punkt 69.
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vid en naturlig lisning av beskrivningen,
”... anviandning som brinsle eller andra
metoder for att generera energi”, att detta
miste innefatta de tva kriterier som kom-
missionen féreslir. For det forsta, om
avfallsforbrinningen inte genererar mer
energi dn den férbrukar — till exempel
pa grund av att avfallet i friga inte dr
lattantandligt, sd att mer energi krivs for
att antinda det och/eller hélla det brin-
nande dn vad som genereras genom sjilva
férbrinningen — kommer det inte att
uppstd ndgon Overskottsenergi som kan
anvindas som brinsle. For det andra, dven
om dverskottsenergi genereras kan avfallet
inte anses anvindas som brinsle eller andra
metoder for att generera energi om inte just
denna energi anvinds. Begreppet att
anvianda avfall som brinsle eller andra
metoder for att generera energi innebir
dirmed oundvikligen att det, i den
utstrickning som det anvinds pa detta sitt,
ersitter energi frdn primira killor. Detta
overensstimmer tydligt med begreppet
dtervinning,.

58. Vidare kan huvudsyftet med en for-
brinningsitgdrd som ir en del av en
industriell process och som genererar Gver-
skottsenergi som skall anvindas i denna
industriella process sigas vara anvind-
ningen av avfallet som brinsle. Eftersom
anvindningen av avfall pd ett sddant sitt
uppenbarligen kommer att ersitta andra
brinslen kommer naturresurserna att beva-
ras. Nir beskrivningen i rubrik R1 i bilaga
2 B till direktivet tolkas pa detta sitt kan
den dirfor betraktas som en tillimpning av
det kriterium som faststilldes av domstolen

i domen i milet ASA Abfall 52, nimligen att
huvudsyftet med ett dtervinningsforfarande
ir att avfallet kan anvindas pa ett anvind-
bart sitt som bidrar till att bevara natur-
resurserna genom att ersitta andra material
som annars skulle ha behovts fér detta
indamal. Som jag antydde i mitt férslag till
avgorande i det mélet ir den avgorande
frigan huruvida avfallet anvinds for ett
verkligt indamil. Med andra ord, om
avfall inte vore tillgingligt for ett visst
forfarande, skulle forfarandet ind& genom-
foras med hjilp av ndgot annat material? 33
For avfall som anvinds som brinsle fér en
cementfabrik ir svaret pid denna friga ett
klart ”ja”> — om avfall inte vore tillging-
ligt skulle fabriken dnda fungera med hjalp
av annat brinsle.

59. Det dr larorikt att jamféra férevarande
mal med malet kommissionen mot Lux-
emburg’4, en annan talan om for-
dragsbrott som avser planerade transporter
av hushéllsavfall f6r f6rbrinning med till-
fillig &tervinning av den energi som gene-
reras. I mitt forslag till avgorande som
ocksd foredras i dag uppger jag att svaret
pé den friga som anges ovan fér avfall som
férbrinns i en anliaggning som har utveck-
lats for detta syfte ar ett tydligt “nej”. Om
inget avfall vore tillgidngligt skulle ingen
forbranning ske. Under dessa omstindig-
heter skulle det inte vara ritt att beskriva
forfarandet som 4tervinning endast pi

52 — Punkt 69 (ovan fotnot 31).
53 — Punkt 86.

54 — Dom av den 13 februari 2003, mal C-458/00, kommis-
sionen mot Luxemburﬁ (REG 2003, s. [-1553, 5. [-1555),
punkt 42 i forslaget till avgdrande.

I-1457



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT JACOBS — MAL C-228/00

grund av att den virme som, nir avfall ir
tillgingligt och forbrinns, genereras vid
forbrinningen anvinds, helt eller delvis,
som en metod for att generera energi. Detta
faktum gor inte i sig att huvudsyftet med
férbranningen blir anviandningen av avfal-
let som brinsle eller andra metoder for att
generera energi.

60. 1 forevarande mal forefaller det’s
vidare som om de klagomal till kommis-
sionen som till slut féranledde denna talan
om fordragsbrott framfordes av cementtill-
verkarna. Det kan dirfér antas att det var
fordelaktigt for dessa tillverkare ate avfallet
transporterades, vilket ocksd tyder pi att
huvudsyftet med de aktuella dtgirderna ir
anvindningen av avfallet som brinsle. Det
faktum att cementtillverkarna limnade in
klagomal illustrerar de negativa féljderna
for bade den fria rorligheten for varor och
for gemenskapens miljopolitik som skulle
uppsta till f6ljd av en tolkning av lagstift-
ningen med inneb6rden att tgirder som de
som ir aktuella i férevarande mél korrekt
klassificerades som bortskaffande. Avsin-
darstaten skulle d& — som Tyskland
uppenbarligen vill — kunna férbjuda
transporter av avfallet pd grund av princi-
pen om nirhet och/eller principen om till-
ricklig egenkapacitet. Tillverkare i andra
medlemsstater skulle férhindras att bevara

55 — Enligt Tysklands foretridare vid den muntliga férhand-
lingen.
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naturresurserna genom att anvinda avfallet
som brinsle i en industriell process och
dirigenom bidra till syftet att utnyttja
naturresurserna varsamt och rationellt, vil-
ket uttrycks i artikel 174 EG.

61. Som domstolen noterade i domen i
mdlet Dusseldorp3¢ var det for att stimu-
lera atervinning inom hela gemenskapen,
bland annat genom att utveckla de bista
mojliga teknikerna, som gemenskapslag-
stiftaren har foreskrivit att avfall for ater-
vinning skall kunna cirkulera fritt mellan
medlemsstaterna for att bearbetas. Dom-
stolen lade onekligen till forbehdllet att
transporten inte skulle utgdra en fara for
miljén. Jag anser emellertid att detta for-
behall inte skall tolkas i absoluta termer,
eftersom i princip alla transportmetoder for
nirvarande innebir nigon typ av risk fér
miljon. Jag tolkar i stillet detta s3 at
domstolen har foreskrivit en avvigning.
Som jag pipekade i mitt forslag till avgo-
rande i detta mal ir de miljomissiga
argumenten betydligt mer nyanserade nir
det avfall som skall transporteras ar avsett
for &tervinning 4n for bortskaffande. Aven
om lingviga transporter av avfall kan
innebira vissa miljomassiga risker, bero-
ende pa avfallstyp, bidrar sannolikt en inre
marknad fér avfall for atervinning till att
férbdttra dtervinningen och dirigenom att
minska mingden avfall fér slutligt omhin-
dertagande samt att bevara primira riva-
ror. 37

56 — Punkt 33 (ovan fotnot 30).
57 ~— Punkt 61.
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62. Aterigen dr en jimforelse med milet
kommissionen mot Luxemburg anvindbar.
I detta mal, dir den aktuella dtgirdens syfte
i forsta hand dr att bortskaffa avfallet,
forefaller det rimligt att det tvingande
kravet miljoskydd bor overskugga det
tvingande kravet fri rorlighet fér varor,
medan motsatsen giller i forevarande mil,
dir syftet ir att anvidnda avfallet som
brinsle i en tillverkningsprocess, och dar-
med bevara naturresurserna.

Kvantitativa kriterier — betydelsen av
”huvudanvindning”

63. Trots att jag anser att det ir olagligt for
medlemsstater att faststilla ytterligare kri-
terier for beskrivningen av dtervinningsfér-
farandet i rubrik R1 i bilaga 2 B till
direktivet, ”’Huvudanvindning som brinsle
eller andra metoder for att generera ener-
gi”, dr Tysklands pastdenden med avseende
pé lagenligheten av de kriterier som har
faststallts 4ndd potentiellt relevanta, efter-
som Tyskland anser att kriteriet med ett
ldgsta varmevirde ir en korrekt tolkning av
kravet “huvudanvindning”. Tyskland har
hivdat att begreppet huvudanvindning
kriver att huvudsyftet med férfarandet ar
dtervinning av energi. En anvindning dir
avfallet inte i huvudsak anvinds som
brinsle utan endast férbrianns ir inte till-
ricklig. Fér att definitionen i rubrik R1
skall uppfyllas skall den storsta delen av
avfallet anvindas som energikilla. Enligt

Tysklands beridkningar sker detta i allmin-
het bara nir virmevirdet 11 000 kJ/kg
uppnds. Nistan alla forbrinningsatgirder
dteranvinder i ndgon man den virme som
frigors. Om detta faktum i sig skulle
innebdra att dtgirden utgjorde dtervinning
skulle i princip all férbrinning utgora
atervinning.

64. Kommissionen har upprepat att det
enda kvantitativa elementet i definitionen
i rubrik R1 ir kravet att avfallet maste
anvindas i buvudsak, vilket innebir att den
storsta delen av avfallet mdste anvindas
som brinsle. Ett forfarande dir endast en
mindre del av avfallet forbrinns med
anvindning av den virme som genereras,
medan den storre delen dtervinns pd annat
satt, skulle diarfor inte klassificeras under
rubrik R1 i bilaga 2 B till direktivet.

65. Jag anser att kommissionens &sikt
stimmer 6verens med ordalydelsen i
bilaga 2 B. Alla sprikversioner av rubrik
R1 utom den grekiska 3terspeglar kravet
att anvindningen i huvudsak maéste vara i
form av bransle, eller, uttryckt nagot
annorlunda, att huvudanvindningen méste
vara i form av brinsle. Om endast en
mindre del av en avfallsforsindelse for-
brinns med hjidlp av den virme som
genereras kan férfarandet uppenbarligen
inte betraktas sisom utgorande “huvud-
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anvindning som brinsle eller andra meto-
der for att generera energi”. For att omfat-
tas av beskrivningen i rubrik R1 méste

”»

forsindelsen som helhet anvindas i

huvudsak”.

66. Tyskland har invint att foljden av
denna tolkning ir att ett forfarande kom-
mer att utgéra Atervinning fOrutsatt att
endast 51 procent av avfallet skall férbrin-
nas och den energi som genereras skall
anvindas. Avsidndarstaten méste emellertid
inte godkinna alla transporter av avfall for
ett sidant forfarande. Om den icke for-
branda delen av avfallet inte skall dtervin-
nas kan avsindarstaten ha ritt att motsitta
sig denna transport pd grundval av den
femte strecksatsen i artikel 7.4 a i forord-
ningen, vilken avser situationen dir ”for-
héllandet mellan vad som kan &tervinnas
och inte kan 3tervinnas, det uppskattade
virdet for det material som slutligen iter-
vinns eller kostnaderna for atervinning och
boriskaffande av den del som inte kan
itervinnas medfor att dtervinning inte ir
ekonomiskt och miljdmaissigt férsvarbar”.
Avsindarstaten kommer att kunna gora en
sadan bed6mning, eftersom fraktsedeln
enligt forordningen skall innehilla infor-
mation med avseende pa den planerade
bortskaffningsmetoden for restavfallet nir
itervinning har skett, mingden itervunnet
material i férhdllande till restavfallet samt
det uppskattade virdet pd det dtervunna
materialet. 58

58 — Artikel 6.5, sjitte, sjunde och Attonde strecksatserna,
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67. Som jag har diskuterat ovan kan man
endast anse att avfall anvinds som brinsle
eller andra metoder for att generera energi
om forfarandet leder till en nettoproduk-
tion av energi och denna energi faktiskt
anvinds. Jag anser att kravet att avfallet
skall anvindas i "huvudsak” pa detta sitt
ir tllampligt pd bdda dessa element av
definitionen. Darfor mdste inte bara den
storsta delen av en avfallsférsindelse for-
brinnas i ett givet forbranningsforfarande,
utan forfarandet kommer inte att utgora
dtervinning om inte den energi som gene-
reras i sig anvdnds i "huvudsak”.

68. Forutsatt att dessa villkor uppfylls
forefaller det mig som om kraven i rubrik
R1 i bilaga 2 B till direktivet dr uppfyllda
och forfarandet utgor ett atervinningsfor-
farande. Det foreligger dirfor inget behov
av presumtioner som inbegriper avfallets
virmevirde och si vidare. Som domstolen
slog fast i domen i milet ASA Abfall3?,
vilket avsdg den korrekta klassificeringen
av deponering av avfall i en nedlagd gruva,
maste den behoériga myndigheten i varje
enskilt fall prova planerade transporter av
avfall. Denna princip férefaller lika till-
lamplig i fall som det férevarande. For att
avgora om de villkor som diskuterats ovan
ir uppfyllda i friga om en given avfalls-
transport maste myndigheten oundvikligen

59 — Punkt 71 (ovan fotnot 31).
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prova varje enskilt fall. Anvindningen av
allminna presumtioner stir emellertid tyd-
ligt i strid med detta synsitt.

Blandavfall

69. Tyskland har hivdat att hinsyn maste
tas till kvaliteten pd de ingdende enskilda
avfallstyperna och inte sjilva blandningen,
vid avgorandet om blandavfall verkligen
skall atervinnas. 60 Tyskland har havdat art
detta stimmer 6verens med de flesta av
medlemsstaternas praxis. Tyskland har
ddrvid anfért att om ett blandavfall inne-
hiller avfall fér vilket forbrianning inte
skulle betraktas som ett 4tervinningsfor-
farande, antingen f6r att det om det
forbrindes ensamt inte skulle generera
overskottsenergi eller pd grund av att det
inte skulle brinna alls, kan inte heller
forbranningen av detta blandavfall betrak-
tas som siddant, utan den maste betraktas
som ett bortskaffningsforfarande. Detta
har illustrerats genom det exempel som
Tyskland har givit: olika slam (slam frin
rengdringsbehdllare och tvittkar, firg-
imnen och shellackslam samt fenolslam) i
det aktuella blandavfallet bestdr av minst
75 procent vatten, vilket inte brinner utan
férangas, eftersom det dar kombinerat med

60 — Detta forefaller mojligt, eftersom det i den forsta streck-
satsen i artikel 6.5 i forordningen foreskrivs att fraktsedeln
skall innehilla information om “ursprung, sammansitt-
ning och mingd avseende det avfall som skall dtervinnas...
samt, om avfallet hirrér frin olika killor, en detaljerad
férteckning dver avfallet”.

littantindliga 4mnen som brinner vid en
temperatur som ricker f6r att virma upp
vatten. Tyskland har anfért att ”forbrin-
ningen” av var for sig oantindligt avfall
dirfér inte dr en “metod for att generera
energi”, utan att den tvirtom anvinder den
energi som genereras av det ovriga avfall
som det dr kombinerat med.

70. Jag anser emellertid att detta argument
inte for saken framit. Om det verkligen
foreligger en nettovinst av energi fran
férbranningen av blandavfall och denna
energi dtervinns dr férfarandet ett dtervin-
ningsforfarande enligt rubrik R1 i bilaga
2 B till direktivet. Jag kan inte se varfor
denna slutsats skulle bli annorlunda endast
pé grund av att avfallets bestdndsdelar, om
de forbrindes var for sig, inte skulle
reagera pad samma sitt. Det relevanta ar
att det mindre brinnbara avfallet faktiskt
brinner till f6ljd av att det har blandats med
mer littantandligt avfall och att den energi
som genereras av den kombinerade for-
brinningen anvinds.

71. Tyskland har tillagt att om det ir
tillrickligt att blandningen ensam, och inte
dess bestandsdelar, uppfyller definitionen
av forfarandet i rubrik R1 i bilaga 2 B till
direktivet, skulle den strikta uppdelning
som foreskrivs i forordningen mellan avfall
for bortskaffande och avfall for dtervinning
bli omojlig. Allt avfall som faktiskt ar
olampligt f6r anviandning som brinsle och
dirmed endast lampligt for bortskaffande
skulle helt enkelt kunna blandas med avfall
som var limpligt f6r anvindning som
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bransle. Det forsta avfallet skulle dirmed
ocksd betraktas som avsett f6r dtervinning
och kringgd de bestimmelser i férord-
ningen som dr tillimpliga pa avfall for
bortskaffande. Detta argument dr emeller-
tid ocksd felaktigt. Om de avfall som inte
kan forbriannas sjilva blandas med annat
mer ldttantindligt avfall och den blandning
som uppstdr faktiskt anvinds i huvudsak
som brinsle dr det naturligtvis rimligt att
en transport av en sddan blandning bér
behandlas som en transport av avfall fér
atervinning.

72. Jag godtar darfér inte Tysklands pasta-
ende att bestindsdelar i blandavfall maste
bedomas var for sig i syfte att faststilla om
det forfarande som de skall bli féremal for
ir ett dtervinnings- eller ett bortskaffnings-
forfarande.

Avfall som innehaller farliga eller skadliga
amnen

73. Tyskland har havdat att om bestinds-
delar av blandavfallet utgér farligt avfall i

I-1462

den mening som avses i ridets direktiv
91/689/EEG om farligt avfall 61, strider det
mot artikel 2.2 i detrta direktiv att blanda
dem med annat avfall. I artikel 2.2 fore-
skrivs féljande:

”Medlemsstaterna skall vidta de nédvin-
diga dtgdrderna fér att kriva att en inritt-
ning eller ett féretag som bortskaffar,
dtervinner, insamlar eller transporterar far-
ligt avfall inte blandar olika kategorier av
farligt avfall eller blandar farligt avfall med
icke farligt avfall.”

74. Blandning av avfall i strid mot bestam-
melserna i direktiv nr 91/689 kan emeller-
tid inte pdverka betydelsen av begreppen
dtervinning och bortskaffande vid tillimp-
ningen av avfallsdirektivet och av de
enskilda forfaranden som riknas upp i
bilaga 2 A och 2 B till det. Denna asikt
far stod i artikel 1.3 1 direktiv 91/689, i
vilken foreskrivs att definitionen av “av-
fall” och de andra begrepp som anvinds i
detta direktiv — diribland “atervinning”
och ”bortskaffande” — skall vara
desamma som i avfallsdirektivet.

75. Om Tyskland har anledning att frukta
att farligt och ofarligt avfall blandas i strid

61 — Ridets direktiv 91/689/EEG av den 12 december 1991
(EGT L 377, s. 20).
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med villkoren i direktivet om farligt avfall
skall de nédvindiga dtgirderna i enlighet
med detta direktiv vidtas for att sikerstilla
att dessa forfaranden stoppas.

76. De kriterier som foreskrivs av de
berérda delstaterna innefattar karaktiren
pd och mingden férorenande idmnen i
avfallsblandningen. Om koncentrationen
av vissa amnen ligger over ett foreskrivet
grinsvirde kommer forbrianningen av
avfallet att betraktas som bortskaffande.
Tyskland har forst forklarat att detta beror
pd — vilket framgir av den anmirkning
som foregir bilaga 2 B till direktivet62 —
att 4tervinningsférfaranden maste vara
oskadliga och miljovinliga. Eftersom den
anmirkning som féregar bilaga 2 A 63, som
reglerar bortskaffande, uttrycks i identiska
termer kan detta kriterium emellertid inte
sjdlvt bidra till att skilja mellan 4tervin-
nings- och bortskaffningsférfaranden.

77. Tyskland har tillagt att det nitverk av
anliaggningar for bortskaffande som enligt
direktivet skall inrittas skall utformas si
att det blir mojligt att ta hand om avfallet
”vid ndgon av de narmast beligna limpliga
anliggningarna med anvindning av de bist
anpassade metoderna och den bista tek-
niken, si att en hég nivd for miljé- och
hilsoskyddet sikerstills” i enlighet med
artikel 5.2 i direktivet. Atervinningsanligg-

62 — Vilken det redogjorts fér ovan, punkt 6.
63 — Se ovan punkt 6.

ningar & andra sidan haller inte alltid
samma tekniska nivd i alla medlemsstater.
Medlemsstaterna fir dirfor faststilla ett
kriterium for skadligt innehall for att skilja
mellan avfall fér bortskaffande och avfall
for dtervinning, och dirmed sikerstalla att
avfall som innehéller skadliga dmnen bort-
skaffas i enlighet med artikel 5.2.

78. Jag kan inte godta detta argument.

79. For det forsta foreskrivs i artikel 4.1 i
direktivet ett allmint krav pd medlems-
staterna att vidta de dtgiarder som krivs for
att sakerstilla att avfall atervinns eller
bortskaffas ”utan fara fér minniskors hilsa
och utan att processer eller metoder
anvinds som kan skada miljén”. Aterigen
foreligger darfor ingen grund for en atskill-
nad mellan avfall f6r dtervinning och avfall
for bortskaffande med hinvisning till olika
nivier pd miljoregler om dtervinnings- och
bortskaffningsforfaranden.

80. For det andra faststills harmoniserade
normer f6r luftféroreningar frin avfallsfor-
brinningsanliggningar i hela gemen-
skapen, fo6r nirvarande genom direktiven
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89/36954 och 89/42965, vilka med tiden
skall ersdttas av direktiv 2000/76. 66 Under
dessa omstindigheter kan Tyskland inte
forhindra avfallstransporten med hinvis-
ning till att andra medlemsstater inte
iakttar dessa normer. $7 Detta giller trots
att Tyskland i enlighet med direktiven och
artikel 176 EG kan behdlla eller infora
miljoskyddsdtgarder som ir stringare dn
dem som dir anges.%® Domstolen har
nyligen slagit fast att en medlemsstat inte
fir anta en regel enligt vilken transporten
av avfall for bortskaffande enbart ir till-
laten under forutsittning att det avsedda
bortskaffandet uppfyller de miljérittsliga
kraven i avsindarstaten %, och det framgar
av ordalydelsen i denna dom och férord-
ningens system att denna princip skall till-
lampas i dn hogre grad pa eventuella
analoga invindningar mot transporter av
avfall for dtervinning.

81. For det tredje klargjorde domstolen i
domen i malet ASA Abfall 70 att det [inte]

64 — Ridets direktiv 89/369/EEG av den 8 juni 1989 om
férhindrande av luftférorening frin nya kommunala
avfallsférbrinningsanliggningar (EGT L 163, s. 32; svensk
specialutgiva, omride 13, volym 9, s. 61).

65 — Ridets direktiv 89/429/EEG av den 21 juni 1989 om
minskning av luftférorening frin befintliga kommunala
avfallsférbrinningsanliggningar (EGT L 203, s. 50; svensk
specialutgiva, omride 13, volym 9, s. 81).

66 — Europaparlamentets och ridets direktiv 2000/76/EG av
den 4 december 2000 om forbrinning av avfall (EGT
L 332,s.91).

67 — Se exempelvis dom av den 23 maj 1996 i mil C-5/94, The
Queen mot MAFF, ex parte Hedley Lomas (REG 1996,
s. [-2553), punkt 20, samt de ma) som citeras dir.

68 — Sista skilet i ingressen till vart och ett av direktiven.

69 — Dom av den 13 december 2001 i mal C-324/99, Daim-
lerChrysler (REG 2001, s. 1-9897), punkterna 48—635.

70 — Punkt 68 (ovan fotnot 31).
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framgdr av... direktivet att det ir relevant
for att klassificera en avfallshantering som
dtervinning... huruvida avfallet ar farligt
eller inte”. Det finns ingenting som tyder pa
att detta férslag inte skulle vara lika till-
lampligt om det ar friga om den pdstatt
skadliga karaktiren pi enskilda bestinds-
delar i blandavfall, och inte det faktum att
avfallet som helhet ir ett farligt avfall.

82. Slutligen anges det i sjilva direktivet att
avfall som dr avsett fér dtervinning kan
innehalla farliga dmnen. I den tredje streck-
satsen i artikel 3.1 a foreskrivs att med-
lemsstaterna skall besluta om limpliga
atgirder for att frimja “utveckling av
limpliga tekniker for slutligt bortskaffande
av farliga amnen som ingdr i avfall som ir
avsett att dtervinnas”.

83. Aven av dessa skil kan jag inte godta
Tysklands argument att det skadliga inne-
héllet i enskilda bestdndsdelar i bland-
avfall, eftersom vissa andra gemenskaps-
regler om avfall reglerar i vilken utstrack-
ning specifika typer av skadligt avfall kan
dtervinnas i stillet for att boreskaffas, ar ett
lagligt allmint kriterium som medlemssta-
terna fir tillimpa for att skilja mellan avfall
for bortskaffande genom forbranning och
avfall fér 3tervinning genom anvindning
som brinsle.
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84. Jag anser dirfor inte att den farliga ningen av huruvida avfallet skall klassifice-
eller skadliga karaktiren p4 vissa bestdnds- ras som avfall f6r atervinning eller avfall
delar i blandavfall ir relevant vid bedém- for bortskaffande.

Forslag till avgorande

85. Jag anser darfor att domstolen skall:

1) forklara att Forbundsrepubliken Tyskland, genom att gora invindningar mot
avfallstransporter till andra medlemsstater for huvudanvindning som brinsle,
pd grund av tillricklig egenkapacitet vid bortskaffandet av avfall, har
asidosatt sina skyldigheter enligt artikel 7.2 och 7.4 i radets forordning (EEG)
nr 259/93 av den 1 februari 1993 om 6vervakning och kontroll av
avfallstransporter inom, till och frdn Europeiska gemenskapen,

2) forplikta Forbundsrepubliken Tyskland att ersdtta rittegdngskostnaderna.
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