COMISSAO / AUSTRIA

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTIGA (Segunda Secgio)
27 de Janeiro de 2005

No processo C-15/03,

que tem por objecto uma ac¢do por incumprimento nos termos do artigo 226.° CE,
entrada em 14 de Janeiro de 2003,

Comissio das Comunidades Europeias, representada por J. Grunwald e
M. Konstantinidis, na qualidade de agentes, com domicflio escolhido no
Luxemburgo,

demandante,

Repriblica da Austria, representada por E. Riedl, M. Hauer e E. Wolfslehner, na
qualidade de agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo,

demandada,

* Lfngua do processo: alemio,
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apoiada por:

Reptiblica da Finlandia, representada por T. Pynnd, na qualidade de agente, com
domicilio escolhido no Luxemburgo,

e por:

Reino Unido da Gréi-Bretanha e da Irlanda do Norte, representado por K. Manji,
na qualidade de agente, assistido por M. Demetriou, barrister, com domicilio
escolhido no Luxemburgo, :

intervenientes,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Segunda Secg#o),

composto por: C. W. A. Timmermans, presidente de secgdo, R. Silva de Lapuerta
(relatora), C. Gulmann, G. Arestis e J. Klucka, juizes,

advogado-geral: A. Tizzano,
secretdrio: K. Sztranc, administradora,

vistos os autos e apds a audiéncia de 16 de Setembro de 2004,

ouvidas as conclusbes do advogado-geral apresentadas na audiéncia de 28 de
Outubro de 2004,
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profere o presente

Acordio

Na presente acgio, a Comissdo das Comunidades Europeias pede ao Tribunal de
Justica que declare que a Reptblica da Austria, a0 ndo ter adoptado as medidas
necessérias, quer no plano prético quer no plano juridico, para dar prioridade ao
tratamento dos 6leos usados por regeneragio, quando as restricdes de ordem
técnica, econémica e administrativa o permitem, ndo cumpriu as obrigagdes que lhe
incumbem por forca do artigo 3.°, n.° 1, da Directiva 75/439/CEE do Conselho, de
16 de Junho de 1975, relativa & eliminagio dos 6leos usados (JO L 194, p. 23;
EE 15 F1 p. 91), com a redacgdo que lhe foi dada pela Directiva 87/101/CEE do
Conselho, de 22 de Dezembro de 1986 (JO 1987, L 42, p. 43, a seguir «directiva»).

Quadro juridico

Regulamentagdo comunitdria

A directiva tem por objectivo a protecgio do meio ambiente contra os efeitos
nocivos causados pela descarga e o tratamento de 6leos usados. O seu artigo 3.°
prevé:

«1. Sempre que as restricdes de ordem técnica, econdmica e administrativa o
permitam, os Estados-Membros tomardo as medidas necessérias para dar prioridade
ao tratamento dos 6leos usados por regeneragdo.
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2. No caso de ndo se proceder a regeneragio dos 6leos usados devido as restrices
referidas no n.° 1, os Estados-Membros tomardo as medidas necessdrias para que
qualquer tratamento dos dleos usados por combustio seja efectuado de forma
aceitdvel do ponto de vista do ambiente, em conformidade com o disposto na
presente directiva, e sob condi¢fio de essa combustio ser praticével do ponto de vista
técnico, econdémico e administrativo.

3. No caso de ndo se proceder nem & regeneracdo nem & combustdo dos dleos
usados devido as restrigdes referidas nos n.°® 1 e 2, os Estados-Membros tomario as
medidas necessdrias para assegurar a sua destruigio sem perigo ou o seu
armazenamento ou depdsito controlado.»

Nos termos do artigo 1.° da directiva, a «regeneracio» é definida da seguinte forma:

«qualquer processo que permita produzir 6leos de base mediante refinagio de leos
usados que implique, nomeadamente, a separagio dos contaminantes, produtos de
oxidagéo e aditivos que estes dleos contémy.

Nos termos do artigo 2.° da Directiva 87/101, os Estados-Membros deviam tomar as
medidas necessdrias para darem cumprimento s obrigagdes previstas nessa
directiva, a partir de 1 de Janeiro de 1990. :
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Legislagdo nacional

O Governo austrfaco notificou & Comissio os seguintes diplomas legais, relativos a
gestdo dos dleos usados:

— Regulamento relativo & execugio da lei dos 6leos usados (BGBI. 1987/383);

— Lei Federal de 6 de Junho de 1990, relativa & gestdo de residuos (Abfallwirts-
chaftsgesetz, BGBL. 1990/325, a seguir «AWG»);

— Esta lei foi revista, especialmente com a finalidade de se estabelecer uma solugéo
prioritdria para a regeneragio dos 6leos usados, por uma nova lei federal sobre a
gestdo de residuos, que entrou em vigor em 2 de Novembro de 2002 (BGBL I,
2002/102, a seguir «AWG 2002»).

O § 1, n.° 2, ponto 2, da AWG tem a seguinte redacgéo:

«Os residuos devem ser utilizados para recuperar substincias ou calor, quando tal
seja vantajoso no plano ecolégico e tecnicamente possivel, quando os custos
suplementares dai resultantes ndo forem desproporcionados relativamente aos
outros procedimentos de tratamento dos residuos e quando existir ou puder ser
criado um mercado para as substincias ou a energia obtidas desta forma (reciclagem
dos residuos).»
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O § 2, ne5, ponto 2, da AWG 2002 define o termo «reciclagem» da seguinte forma:

«Tratamento, com objectivos ecoldgicos, de residuos para explorar as propriedades
do produto de partida, com a finalidade principal de substituir as matérias-primas
ou os produtos obtidos a partir de matérias-primas pelos residuos ou pelas
substincias directamente recuperadas, com excepc¢io dos residuos ou das
substincias directamente recuperadas a partir desses residuos, destinados a
reciclagem térmica.»

No que respeita aos 6leos usados, o § 16, n.° 3, da AWG 2002 prevé:

«Os 6leos usados estdo sujeitos a um processo de reciclagem [..], quando seja
tecnicamente possivel produzir éleo de base a partir de 6leo usado, em condigoes
que, atendendo i quantidade produzida, aos meios de transporte e aos custos dai
resultantes, sejam economicamente rentdveis para o detentor dos residuos. Se os
6leos usados forem sujeitos a um processo de reciclagem, os produtos & base de
6leos minerais assim obtidos nfo devem conter mais de 5 ppm de PCB/PCT
[policlorobifenilo/policlorotrifenilo] nem mais de 0,03% de halogéneos em relagio a
massa.»

0§22, n° 1, da AWG dispoe:

«A reciclagem dos 6leos usados é autorizada apenas quando consistir na reciclagem
de substéncias (purificacdo, transformacfo) ou na recuperagio de energia.»
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Matéria de facto e fase pré-contenciosa

Em 17 de Abril de 2001, a Comissdo enviou uma notificagdo para cumprir a
Reptiblica da Austria, devido ao facto de as autoridades nacionais terem
negligenciado tomar as medidas necessarias para dar prioridade ao tratamento
dos dleos usados por regeneragio, quando as restricbes de ordem técnica,
econdmica e administrativa o permitiam.

Na sua resposta de 22 de Junho de 2001, a Reptblica da Austria informou a
Comissdo que as disposigbes conjugadas do § 22, n° 1, e do § 1, n° 1, da AWG
correspondiam a uma das intengdes da directiva, ao atribuir prioridade a
regeneragio dos residuos. Nessa resposta, esclareceu-se igualmente que aquele
Estado-Membro n#o dispunha de nenhuma unidade de regeneracéo de dleos usados,
pois a produgdo anual, que ascendia a um total de 45 000 toneladas, ndo era
suficiente para rentabilizar tal unidade, visto que o limite de rentabilidade se situava
entre as 60 000 e as 80 000 toneladas por ano.

No entanto, a Comisséo entendeu que o direito austriaco ndo cumpria as exigéncias
do direito comunitario. Assim, dirigiu A Reptiblica da Austria, por carta de 21 de
Dezembro de 2001, um parecer fundamentado no qual sustentava que as autoridade
nacionais niio tinham adoptado, quer no plano juridico quer no plano pratico, as
medidas necessirias para dar prioridade ao tratamento dos 6leos usados por
regeneracdo, quando as restri¢des de ordem técnica, econdmica e administrativa o
permitiam, e convidou esse Estado-Membro a tomar as medidas necessarias para lhe
dar cumprimento no prazo de dois meses a contar da sua notificagéo.

A Reptiblica da Austria respondeu a este parecer fundamentado, apresentando, por
cartas de 18 e 22 de Outubro de 2002, observagdes em que alegava que a prioridade
dada a regeneragio tinha sido claramente estabelecida no ambito das disposigoes da
AWG, na sua versio alterada.
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No entanto, a Comissiio entendeu que a Reptblica da Austria ndo tinha cumprido as
exigéncias do referido parecer fundamentado. Por isso, decidiu propor a presente
acgao. ‘

Por despacho do presidente do Tribunal de justica de 17 de Junho de 2003, a
Reptiblica da Finlindia e o Reino Unido da Gré-Bretanha e da Irlanda do Norte
foram autorizados a intervir em apoio dos pedidos da Reptiblica da Austria.

Quanto a accdo

Argumentos das partes

A Comissio recorda que a prioridade que os Estados-Membros devem dar ao
processo de regeneragio é determinada pela prépria directiva, pois todos os outros
tipos de eliminagio se revelam ainda mais nocivos para o ambiente do que esse
processo.

A Comissdo entende que nem o § 1, n.° 2, ponto 2, nem o § 22, n° 1, da AWG
atribuem prioridade & regeneracio de 6leos usados, mas antes que estas disposicdes
pdem no mesmo plano a regeneragio e a recuperacio de energia, isto é, a combustio
de 6leos usados, suprimindo assim a ordem de prioridade estabelecida entre estes
dois processos.
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Além disso, segundo a Comisséo, o § 16, n.° 3, ponto 1, da AWG 2002 também néo
atribui prioridade a regeneragio de 6leos usados. Pelo contrério, esta disposicio
sujeita a regeneracdo a duas condi¢des restritivas, que ndo estdo previstas como tais
na directiva, a saber, por um lado, o critério da aceitabilidade e, por outro, a fixagdo
de certos valores-limite (5 ppm de PCB/PCT e 0,03% de halogéneos). Estas duas
condigdes restritivas ndo sdo susceptiveis de atribuir prioridade a regeneracdo nem
de promover esta ltima.

A Comisséo entende que as referidas condigdes repercutem no proprietério dos
residuos a responsabilidade do respeito do principio da prioridade, em vez de
fazerem recair essa responsabilidade nas autoridades ptblicas, como exige a
directiva,

No que respeita ao argumento de que a regeneragdo nio é rentével na Austria por

causa da escassa quantidade de 6leos usados gerados no seu territério, a Comissdo

sublinha que a directiva se aplica nfo sé aos Estados-Membros que produzem

grandes quantidades de 6leos usados mas também a todos os outros Estados-

-Membros. Além disso, ndo foi invocado nenhum argumento concreto para

%emonstrar o motivo pelo qual a regeneragio dos dleos usados nio é rentdvel na
ustria.

A Comissio observa que o momento a partir do qual a regeneracgio de dleos usados
pode ser financeiramente rentével depende de diversos factores econémicos e que a
capacidade das unidades de regeneragio apenas representa um desses factores. Além
disso, as declaragdes das autoridades austriacas ndo permitem concluir que estas se
esforgaram por criar um conjunto de condigdes adequado & rentabilizagdo de uma
unidade de regeneragio de 6leos usados ou por recorrer as capacidades de outros
Estados-Membros em matéria de regeneragéo.
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O Governo austriaco entende que a obrigacio resultante do artigo 3.° n.° 1, da
directiva foi transposta pelas diferentes disposi¢des da AWG. Em particular, as
alteragdes a esta lei, que entraram em vigor em 2002, tornaram ainda mais clara a
prioridade de que beneficia a regeneracio de dleos usados. Com efeito, conforme
dispde o § 16, n.° 3, ponto 1, da referida lei, estes serdo entdo submetidos a
reciclagem, isto é, a regeneracio, na medida em que esse prccesso seja tecnicamente
possivel e economicamente aceitdvel,

O referido governo alega que, nos termos do artigo 3.°, n.° 1, da directiva, a
regeneracio sé deve ter lugar se as restricdes de ordem técnica, econémica ou
administrativa ndo obstarem a isso. Segundo a jurisprudéncia do Tribunal de Justica,
essas restricoes devem ser interpretadas de forma ndo restritiva e ser entendidas
como a expressdo do principio da proporcionalidade.

Segundo o Governo austriaco, ndo resulta da directiva nem desta jurisprudéncia que
as referidas restricoes ndo devem estar ligadas & situacio do detentor do residuo. A
directiva ndo contém, de qualquer forma, nenhum indicio de que cabe aos préprios
Estados-Membros recolher e regenerar os 6leos usados nem nenhum elemento
segundo o qual s6 eles sdo responséveis por essas restrigdes. Nessa perspectiva, o
conceito de «restricdes», na acepgido do artigo 3.%, n.° 1, da directiva e tendo em
conta o seu efeito 1til, foi clarificado na verséo alierada da AWG.

No que respeita a fixagdo de certos valores-limite para o 6leo de base resultante da
regeneracdo, o Governo austriaco observa que a prépria directiva fixa esses valores
para o 6leo regenerado. Além disso, as condigbes exigidas para a reutilizagio dos
6leos de base regenerados tornaram necessario o estabelecimento desses limiares.
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O referido governo sustenta que, no que respeita as quantidades em causa, ndo é
rentével a construgio de uma unidade especifica de regeneragio de 6leos usados
recuperados junto de terceiros. Com efeito, a rentabilidade da regeneragédo dos 6leos
depende de diversos factores econdmicos e a obrigagio de dar prioridade a
regeneracio de 6leos usados nio pode ir ao ponto de constranger o Estado-Membro
a construir ele préprio uma unidade ndo rentdvel a fim de permitir a regeneragdo no
territrio nacional, ou de forgar os detentores de residuos a proceder a regeneragéo.

O Governo austriaco salienta que a alteragio da AWG tem o objectivo de assegurar
a revisdo do direito aplicdvel na matéria, cujo ambito de aplicagéio abrange também,
actualmente, a regeneragio dos Oleos usados das empresas e ndo apenas a
regeneragio por terceiros. O facto de a legislagio nacional dar prioridade a
regeneragio de dleos usados deve-se, nomeadamente, & circunstincia de esses éleos
serem exportados para fins de regeneragdo e a uma série de medidas financeiras.

O Governo finlandés, nas suas alegagdes de intervengdo em apoio dos pedidos da
Reptiblica da Austria, considera que as disposi¢Ses nacionais controvertidas ddo
prioridade & regeneragio. Por outro lado, essa prioridade nédo tem cardcter absoluto,
dada a existéncia da condi¢io de praticabilidade do ponto de vista técnico,
econdémico ou administrativo,

O referido governo alega que os Estados-Membros ndo tém a obrigacio de criar
unidades de regeneragio, pois a rentabilidade deste processo depende de diversos
factores, a saber, a quantidade de 6leo usado produzida, as distancias de transporte,
os custos de produgio e o prego de mercado. Com efeito, a existéncia de condigdes
econémicas que permitam a regeneracio deve ser examinada caso a caso, tomando-
-se em consideraciio, na globalidade, as circunstincias pertinentes no Estado em
causa.
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O Governo do Reino Unido, que intervém igualmente em apoio da Republica da
Austria, entende que o § 16, n.° 3, da AWG 2002 transpde devidamente o artigo 3.°,
n° 1, da directiva. Em particular, a regulamentacio nacional faz recair nos
detentores de 6leos usados a obrigagdo de tratar esses 6leos por regeneragio.

O referido governo observa que a AWG aplica correctamente o principio da
proporcionalidade quando obriga os detentores de 6leos usados a tratd-los por
regeneracdo, salvo se esta for tecnicamente impossivel ou economicamente
desrazodvel. Com efeito, é legitimo que os Estados-Membros executem as
obrigacdes que lhes incumbem por for¢a de uma directiva, adaptando, no dmbito
da regulamentagdo nacional, os direitos e as obrigacdes dos individuos e das
empresas.

O Governo do Reino Unido reconhece que o artigo 3.°, n.° 1, da directiva exige que
os Estados-Membros tomem medidas ao nive! macroeconémico para assegurar a
prioridade da regeneracio e eliminar todos os obsticulos a esta na medida em que
isso seja proporcionado ao objectivo prosseguido. O alcance dessa obrigagéo varia,
contudo, em funcéo das circunstancias em cada Estado-Membro, e a forma concreta
dessa obrigacdo depende da natureza das restrigdes existentes nesse Estado.

O mesmo governo alega, por dltimo, que as escassas quantidades de 6leos usados
produzidas na Austria e o facto de néo existir uma unidade de regeneracio nesse
Estado-Membro sio elementos relevantes que este Gltimo pode tomar em
consideragio para apreciar as restricbes econémicas com que se debate a
regeneracdo e o alcance da obrigacdo que lhe incumbe por for¢a do artigo 3.°,
n.° 1, da directiva.
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Apreciagdo do Tribunal de Justica

A titulo preliminar, observe-se que a reforma da AWG resultante da segunda lei
sobre a gestdo de residuos, nomeadamente as alteragdes ao § 16, n.° 3, da referida lei,
apenas entraram em vigor em 2 de Novembro de 2002, ou seja, apds o termo do
prazo de dois meses fixado no parecer fundamentado, para permitir & Reptiblica da
Austria dar cumprimento as suas obrigagoes.

Ora, segundo jurisprudéncia constante, a existéncia de um incumprimento deve ser
apreciada em fungio da situagio do Estado-Membro tal como se apresentava no
termo do prazo fixado no parecer fundamentado (v., nomeadamente, acérddos de
4 de Julho de 2002, Comissio/Grécia, C-173/01, Colect., p. I-6129, n.° 7, e de 10 de
Abril de 2003, Comissdo/Franga, C-114/02, Colect., p. I-3783, n.° 9).

Nestes termos, a argumentacio da Reptiblica da Austria, segundo a qual a
abordagem prioritéria a favor da regeneragio dos ¢leos usados foi explicitada no
ambito da revisio da AWG, niio pode ser tomada em consideragio pelo Tribunal.

Quanto A situagio juridica existente antes da revisdo da AWG, ocorrida em 2002,
refira-se que, como observa com razdo o advogado-geral no n° 45 das suas
conclusdes, as disposi¢des juridicas nacionais aplicaveis na matéria ndo representa-
vam um contexto juridico idéneo para garantir a prioridade a regeneragio. As
referidas disposigdes permitiam, na realidade, a eliminagio dos 6leos usados através
da reciclagem ou da recuperagéo de energia e colocavam, portanto, exactamente no
mesimo plano, a regeneragdo e a combustio, contrariamente & ordem de prioridade
estabelecida no artigo 3.°, n.° 1, da directiva.
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Quanto ao argumento invocado pela Reptblica da Austria, de que a instalacio de
unidades de regeneragio no territério desse Estado-Membro néo é rentdvel e que,
nessas condicdes e atendendo ao principio da proporcionalidade, as obrigacdes dos
Estados-Membros interessados deveriam ser moduladas em funcio das circun-
stdncias concretas existentes nos mesmos, importa recordar que, como o Tribunal
decidiu nos n.* 35 e 43 do seu acérdio de 9 de Setembro de 1999, Comissdo/
/Alemanha (C-102/97, Colect., p. I-5051), um dos objectivos principais da directiva
era dar prioridade ao tratamento dos dleos usados por regeneragio. Por conseguinte,
considerar que a situagio técnica, econdémica e administrativa existente num Estado-
-Membro é necessariamente constitutiva de restrigdes que obstam & adopgdo das
medidas previstas no artigo 3., n.° 1, da directiva equivaleria a privar esta disposi¢éo
de efeito ttil, visto que a obrigagdo imposta aos Estados-Membros seria limitada
pela manutencio do statu quo, de forma que nio haveria nenhuma obrigagio real de
tomar as medidas necessdrias em prol do tratamento prioritirio dos 6leos usados
por regeneracgio.

Além disso, relativamente a essa prioridade, observe-se que, como o Tribunal
sublinhou nos n.°® 38 e 39 do acérddo Comissdo/Alemanha, ja referido, a alusio as
«restricoes de ordem técnica, econdémica e administrativa» previstas no artigo 3.°,
n° 1, da directiva faz parte de uma disposicdo que exprime de modo global a
obrigacio imposta aos Estados-Membros e que, com essa indicagdo, o legislador
comunitario nio quis prever excepc¢des limitacas a uma norma de aplicagéo geral,
mas sim definir o &mbito de aplicagéo e o contetido de uma obrigagéo positiva que
consiste em garantir a prioridade do tratamento dos 6leos usados por regeneracéo.

Pelo exposto, hd que julgar procedente o pedido da Comisséo.
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Por conseguinte, ha que declarar que a Reptiblica da Austria, ao nio ter adoptado as
medidas necessdrias para dar prioridade ao tratamento dos 6leos usados por
regeneracdo, quando as restricoes de ordem técnica, econémica e administrativa o
permitem, ndo cumpriu as obrigacdes que lhe incumbem por forga do artigo 3.7,
n.° 1, da directiva.

Quanto as despesas

Por forga do disposto no artigo 69.°, n.° 2, do Regulamento de Processo, a parte
vencida é condenada nas despesas se tal tiver sido requerido. Tendo a Comissido
pedido a condenacio da Reptiblica da Austria e tendo esta sido vencida, hd que
condené-la nas despesas. Em conformidade com o disposto no artigo 69.°, n.° 4, do
Regulamento de Processo, a Reptiblica da Finlandia e o Reino Unido suportario as
suas proprias despesas.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Segunda Secgdo) decide:

1) A Repiblica da Austria, ao nio ter adoptado as medidas necessarias para
dar prioridade ao tratamento dos 6leos usados por regeneraciio, quando as
restricdes de ordem técnica, econémica e administrativa o permitem, nio
cumpriu as obrigagdes que lhe incumbem por for¢a do artigo 3.° n.° 1, da
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Directiva 75/439/CEE do Conselho, de 16 de Junho de 1975, relativa a
elimina¢do dos dleos usados, com a redacgio que lhe foi dada pela
Directiva 87/101/CEE do Conselho, de 22 ¢e Dezembro de 1986.

2) A Republica da Austria é condenada nas despesas,

3) A Republica da Finlandia e o Reino Unido da Grid-Bretanha e da Irlanda do
Norte suportardo as suas proprias despesas,

Assinaturas.
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