FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT GEELHOED — MAL C-494/01

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
L. A. GEELHOED
foredraget den 23 september 2004!

I — Inledning

1. 1 detta forfarande enligt artikel 226 EG
har kommissionen yrkat att domstolen skall
faststiilla att Irland har underlatit att uppfylla
sina skyldigheter enligt rddets
direktiv 75/442/EEG av den 15 juli 1975
om avfall,? i dess lydelse enligt radets
direktiv 91/156/EEG? (nedan kallat avfalls-
direktivet), genom att inte vidta nédvindiga
atgdrder for att genomféra artiklarna 4, 5, 8,
9, 10, 12, 13 och 14 i direktivet. Kommissio-
nen har dessutom yrkat faststéllelse av att
Irland har underlatit att uppfylla sina skyl-
digheter enligt artikel 10 EG genom att inte
laimna de uppgifter kommissionen begirt
den 20 september 1999 angdende ett forfa-
rande for avfallshantering vid Fermoy,
County Cork.

2. Till grund for tvisten ligger ett antal
klagomél som kommissionen mottagit fran

1 — Originalsprak: engelska,
2 — EGT L 194, s. 39; svensk specialutgdva, omrade 15, volym 1,
5. 238,

3 — EGT L 78, s. 32; svensk specialutgiva, omride 15, volym 10,
s, 66.
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irlindska medborgare mellan dren 1997 och
2000, avseende ett antal hiindelser dir avfall
pastds ha deponerats i strid med bestimmel-
serna i avfallsdirektivet. Genom sin talan har
kommissionen inte endast yrkat att dom-
stolen skall faststélla att Irland har underlatit
att uppfylla sina skyldigheter enligt avfalls-
direktivet i vart och ett av dessa fall, utan
dven gjort gillande att dessa fall kan ligga till
grund for en faststillelse av domstolen av att
Irfand har dsidosatt avfallsdirektivet pa ett
generellt och strukturellt sitt.

3. Kommissionens begéran r givetvis bety-
delsefull for genomférandet av gemenskaps-
ritten och péverkar i sista hand kommissio-
nens mojligheter att fullgéra sina uppgifter
enligt artikel 211 EG och sdkerstilla att
fordragets bestimmelser och de rittsakter
som antas av institutionerna i enlighet med
dessa bestaimmelser foljs. Enligt det radande
rittsliget aligger det kommissionen att
bevisa att en viss faktisk situation foreligger
och att denna situation strider mot de
skyldigheter den berdrda medlemsstaten
har enligt gemenskapsritten. Detta innebér
att faktiska situationer som &nnu inte har
varit foremal for en fordragsbrottstalan infér
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domstolen formellt sett inte kan anses utgora
fordragsbrott innan detta faststillts av dom-
stolen enligt artikel 226 EG. Foljaktligen kan
vissa otilifredsstillande situationer i vilka
gemenskapsritten dsidositts fortgd till dess
kommissionen har samlat tillrickligt med
information f6r att inleda ett fordragsbrotts-
forfarande.

4. Kommissionen har varit tvungen att agera
gentemot manga fordragsbrott, vilket sjilv-
klart okar belastningen pd gemenskapens
rittsapparat och hdmmar dess effektivitet.
Detta #r for 6vrigt ett problem som inte dr
begrinsat till miljomréadet. Jag behver bara
hinvisa till ett sidant omrdde som offentlig
upphandling didr samma medlemsstats upp-
repade underlatenhet att félja de relevanta
direktiven har medfort att talan vickts vid
domstolen. I dessa fall kan domstolen endast
efter det intriffade faststilla att de berdrda
direktiven inte har f6ljts i det sérskilda fallet.
Detta tillvigagangssitt utgdr inte nigot
effektivt rdttsmedel i en viss situation och
utgor inte heller, vilket har storre betydelse,
négon losning pé de grundliggande bakom-
liggande strukturella problemen bestiende i
att de relevanta direktiven inte f6ljs i
medlemsstaten. Gemenskapens institutioner
ar begriansade till vad som pé tyska kallas
"Kurieren am Symptom”. Detta #r skilet till
att det dr viktigt att beakta mojligheten att pa
grundval av ett antal faktiska situationer
sluta sig till att det kan vara friga om ett
strukturellt dsidosittande frin en medlems-

stats sida. Om domstolen skulle finna att s
ar fallet skulle detta bana vig for att mer
effektivt kunna tvinga medlemsstaterna att
iaktta sina skyldigheter enligt gemenskaps-
rétten.

Il — Avfallsdirektivet

5. Medlemsstaternas huvudsakliga skyldig-
het enligt avfallsdirektivet #r att sikerstilla
att avfall dtervinns eller bortskaffas utan fara
for méanniskors hilsa och utan att processer
eller metoder anvinds som kan skada miljén
(artikel 4.1). I syfte att uppna detta dligger
direktivet medlemsstaterna att foreskriva
sirskilda skyldigheter for alla dem som
handskas med avfall i olika skeden. I direkti-
vet foreskrivs saledes, i vad kommissionen i
sin ansokan beskriver som "en obruten
ansvarskedja”, skyldigheter f6r innehavare
av avfall, insamlare och transportérer av
avfall samt for foretag som bortskaffar eller
atervinner avfall, Innehavare av avfall méiste,
i de fall de inte sjilva atervinner eller
bortskaffar avfallet, 6verlata det till en privat
eller offentlig insamlare eller till ett foretag
som bortskaffar eller atervinner avfallet
(artikel 8). Dumpning och okontrollerat
bortskaffande av avfall skall forbjudas (arti-
kel 4 andra stycket). Féretag som yrkes-
maissigt insamlar eller transporterar avfall
skall i vart fall registreras hos de behériga
myndigheterna (artikel 12), medan foretag
som bortskaffar eller atervinner avfall méaste
erhdlla ett tillstind frin dessa myndigheter
(artiklarna 9 och 10). Dessa foretag skall
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regelbundet inspekteras av de behoriga
myndigheterna (artikel 13) och skall, for att
underldtta dessa inspektioner, féra anteck-
ningar om sin verksamhet med avseende pa
avfall (artikel 14). I syfte att uppnd att savil
gemenskapen som medlemsstaterna sjilva
kan ta hand om sitt avfall foreskrivs i
direktivet att medlemsstaterna skall vidta
limpliga atgirder for att uppritta ett gemen-
samt, #indamalsenligt utformat ndtverk av
anldggningar eller andra inrittningar for
bortskaffandet (artikel 5).

6. Fristen for att fullt ut genomfora det
ursprungliga avfallsdirektivet, direktiv 75/442,
lopte ut i juli 1977, medan dndringen av
direktivet genom direktiv 91/156 skulle ha
genomforts senast den 1 april 1993.

7. De relevanta bestimmelserna i detta fall
har féljande lydelse:

Artikel 4

Medlemsstaterna skall vidta de &tgérder som
kravs for att sikerstilla att avfall atervinns
eller bortskaffas utan fara fér ménniskors
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hilsa och utan att processer eller metoder
anvinds som kan skada miljén, och sirskilt

— utan risker for vatten, luft, jord eller
viéxter och djur,

— utan att medféra oligenheter genom
buller eller lukt,

— utan att negativt paverka landskapet och
omraden av sérskilt intresse.

Medlemsstaterna skall dven vidta de atgdrder
som krivs for att forbjuda Overgivande,
dumpning och okontrollerat bortskaffande
av avfall.

Artikel 5

1. Medlemsstaterna skall vidta limpliga
atgirder, genom samarbete mellan medlems-
stater nir detta #r nédvindigt eller tillradligt,
for att uppritta ett gemensamt, dndamals-
enligt utformat nétverk av anldggningar eller
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andra inrdttningar for bortskaffandet, med
beaktande av bista tillgingliga teknik som
inte medfor oskiliga kostnader. Nitverket
méaste utformas si att gemenskapen som
helhet kan ta hand om sitt avfall och sa att
medlemsstaterna var for sig ndrmar sig detta
mal, med hiinsyn tagen béde till geografiska
forhallanden och behovet av specialiserade
anldggningar for vissa typer av avfall.

2. Nitverket maste dven utformas si att det
blir méjligt att ta hand om avfallet vid nigon
av de nérmast beldgna ldmpliga anldggning-
arna med anvindning av de bést anpassade
metoderna och den bista tekniken, si att en
hég niva f6r miljé- och hilsoskyddet siker-
stills.

Artikel 8

Medlemsstaterna skall vidta de atgéirder som
krivs for att sikerstilla att varje innehavare
av avfall

— antingen Gverlater det till en privat eller
offentlig insamlare eller till ett foretag
som tillimpar de forfaranden som avses
i bilaga 2 A eller 2 B, eller

— sjdlv atervinner eller bortskaffar avfallet
enligt bestdmmelserna i detta direktiv.

Artikel 9

1. For genomforandet av artikel 4, 5 och 7
méste varje inrdttning eller foretag som
tillimpar de forfaranden som avses i bilaga
2 A erhilla ett tillstind frén den behoriga
myndighet som avses i artikel 6.

Ett sadant tillstidnd skall omfatta:

— mingd och slag av avfall

—  tekniska krav,

— de sikerhetsatgirder som skall vidtas,

— platsen fér bortskaffandet,
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— behandlingsmetoden.

2. Tillstind kan beviljas f6r en bestdmd
period. Tillstinden kan utformas sa att de
skall fornyas och s att de innefattar villkor
och forpliktelser. Sirskilt om den avsedda
bortskaffningsmetoden inte dr godtagbar
fran miljéskyddssynpunkt kan tillstind vig-
ras.

Artikel 10

For genomférandet av artikel 4 skall till-
standsplikt gilla for varje inrdttning eller
foretag som tillimpar de forfaranden som
avses i bilaga 2 B.

Artikel 12

Inrdttningar eller foretag vilka yrkesmissigt
insamlar eller transporterar avfall eller for
annans rikning (exempelvis handlare och
miklare) ombesorjer bortskaffande eller
atervinning av avfall skall registreras hos de
behériga myndigheterna, om de inte omfat-
tas av tillstandsplikt.
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Artikel 13

Inrdttningar och foretag som utfér de verk-
samheter som avses i artikel 9-12 skall
regelbundet inspekteras av de behdriga
myndigheterna,

Artikel 14

Alla inrdttningar och foretag som avses i
artikel 9 och 10 skall

— i frAga om avfall enligt bilaga 1 och
férfaranden enligt bilaga 2 A och 2 B
féra anteckningar om kvantitet, art,
wesprung och, i forekommande fall,
destination, insamlingsfrekvens, trans-
portmetod samt behandlingsmetod,

— efter anmodan limna dessa uppgifter till
de behériga myndigheter som avses i
artikel 6.

Medlemsstaterna kan #ven foreskriva att
kraven i denna artikel skall gélla producen-
terna.
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III — Klagomal som ingivits till kommis-
sionen

8. Sasom angivits ovan utgdrs bakgrunden
till detta mal av 12 klagom4l som mottagits
av kommissionen mellan dren 1997 och 2000
angdende ungefiir 18 hindelser som intriffat
i samband med bortskaffande av avfall i
Irland.

1)

2)

3)

Det forsta av dessa klagomal rérde
Limerick Corporations bortskaffande
av byggnads- och rivningsavfall pi
vatmarker i Limerick City utan tillstand
(registrerat av kommissionen som kla-
gomal P1997/4705).

I det andra klagomalet gjordes gillande
att mycket stora miéngder organiskt
avfall hade lagrats utan tillstind i
laguner vid Ballard, Fermoy, County
Cork och bortskaffats pd annan ort av
ett privat foretag (P1997/4792).

I det tredje klagomaélet angavs att verk-
samheten vid en omlastningsstation for
handelsavfall vid Pembrokestown,

4)

6)

County Wexford, hade bedrivits under
flera ar, trots att tillstind f6r att hantera
avfall hade vigrats av miljéskyddshin-
syn, utan att sanktioner hade &lagts
(P1997/4847).

Amnet for det fjarde klagomalet var att
en kommunal avfallsdeponi vid Powers-
town, County Carlow, hade anvints
sedan ar 1975 utan avfallstillstdnd, Det
papekades att anldggningen var orsak
till en rad miljoproblem (P1999/4351).

Enligt det femte klagomalet hade en
privat avfallsanldggning drivits utan till-
stand vid Cullinagh, Fermoy, County
Cork, efter att upprepade tillstdnds-
ans6kningar hade avslagits mellan
ar 1991 och ar 1994 (P1999/4478).

Det sjitte klagomélet avsig otilliten
dumpning av stora mingder stenavfall
pa ett grénomréde vid Poolbeg Penin-
sula, Dublin, och ait en avfallsbearbet-
ningsanldggning hade drivits utan
tillstdnd inom samma omride under
flera ar (P1999/4801).
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I det sjunde klagomalet gjordes gillande
att lokala irlindska myndigheter i
Waterford hade drivit kommunala
avfallsdeponier utan tillstdind vid Kil-
barry och Tramore, County Waterford,
sedan 1970-talet, och att dessa deponier
har en negativ inverkan pa omraden av
sarskilt intresse, eftersom den forst-
ndmnda ligger bredvid en vatmark som
foreslagits som naturarvsomrade och
den sistndmnda bredvid ett sdrskilt
skyddsomrade enligt direktiv 79/409*
och delvis inom ett omride som fore-
slagits som sérskilt bevarandeomride i
den mening som avses i direktiv 92/43 °
(P1999/5008).

Det attonde klagomalet riktade sig mot
att en privat aktor sedan 1980-talet hade
drivit avfallsanldggningar utan tillstand i
tvd nedlagda stenbrott néra Portarling-
ton, County Laois, en vid Lea, den andra
vid Ballymorris, bdda inom tillrinnings-
omradet f6r floden Barrow, vilken har
en omfattande akvifer. Bdde det lokala
grevskapsradet och Irish Environment
Protection Agency (irlindska miljs-
skyddsradet) hade misslyckats med att
se till att tillstindskravet f6ljdes
(P1999/5112).

4 — Ridets direktiv 79/409/EEG av den 2 april 1979 om bevarande

av vilda faglar (EGT L 103, s. 1; svensk specialutgéva, omrade
15, volym 2, s. 161).

5 — Radets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande

I-

av livsmiljéer samt vilda djur och vixter (EGT L 206, s. 7;
svensk specialutgdva, omréde 15, volym 11, s. 114).
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9

10)

11)

12)

Det nionde klagomélet rérde bland
annat den otillitna dumpningen sedan
ar 1990 av byggnads- och rivningsavfall
samt annat avfall pd stranden vid
Carlington Lough, Greenore, County
Louth, inom ett miljémassigt kansligt
omrade (P2000/4145).

I det tionde klagomalet papekades att
insamlingen av avfall i kommunen Bray,
County Wicklow, utfordes av privata
aktdrer som varken hade tillstind eller
var registrerade och som inte var fore-
mal for inspektioner. Det angavs &ven
att en stor mingd sjukhusavfall hade
upptickts vid en soptipp for vilken
tillstind saknades vid Glen of Imaal,
County Wicklow (P2000/4157).

Amnet for det elfte klagomalet var
otilliten anvindning av kommunala
avfallsdeponier vid Drumnaboden,
Muckish och Glenalla, County Donegal.
Denna avfallsdeponi ledde till en bety-
dande miljéférorening, sirskilt av flo-
den Lennon (P2000/4408).

Det tolfte klagomaélet rorde otillatet
bortskaffande av avfall, sérskilt rivnings-
och schacktningsavfall, som negativt
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paverkade flera vatmarker i County
Waterford vid Ballynattin, Pickard-
stown, Ballygunner Bog och Castletown
(P2000/4633).

I detta f6rslag hiinvisas till dessa klagomal
genom att numren 1-12 anges.

1V — Forfarandet

9. Kommissionen séinde formella underrit-
telser till Irland avseende de tre fdrsta
klagomalen den 30 oktober 1998, avseende
klagomélen 4, 6, 7, 8 och 11 den 25 okto-
ber 2000 och avseende klagomadlen 5, 9, 10
och 12 den 17 april 2001. Den sinde dven en
separat formell underridttelse till Irland
avseende klagomdl 5 den 28 april 2000 pa
grund av att Irland i strid med artikel 10 EG
inte i vederbérlig ordning hade ldmnat de
uppgifter till kommissionen som den begirt.

10. Irland besvarade den formella under-
rittelsen av den 30 oktober 1998, men
limnade inga fullstindiga svar pa de formella
underrittelserna av den 28 april 2000, den
25 oktober 2000 och den 17 april 2001.
Irland svarade emellertid p& kommissionens
fragor angdende vissa av klagomalen.

11. De ndmnda formella underrittelserna
folides av motiverade yitranden av den
14 juli 1999 avseende klagomélen 1 och 2
och av den 26 juli 2001 avseende alla tolv
klagomalen. I bida dessa motiverade yttran-
den anmodades Irland att vidta nédvindiga
atgarder for att folja det motiverade yttrandet
inom tvd manader fran delgivning respektive
mottagande av yttrandet.

12. Kommissionen, som anség att Irland inte
hade vidtagit nddvindiga atgirder for att
uppfylla sina skyldigheter enligt avfallsdirekti-
vet inom den angivna fristen, viickte f5ljande
talan, genom ansékan som inkom den
20 december 2001.

13. Eftersom de tva forsta klagomaélen berér-
des i bada de motiverade yttrandena, anmo-
dade domstolen i skrivelse av den 24 maj
2004 kommissionen att ange i vilken omfatt-
ning det motiverade yttrandet av den
14 juli 1999 behévde beaktas vid beddm-
ningen av ansokan. I sitt skriftliga svar av den
7 juni 2004 papekade kommissionen att det
tidigare motiverade ytirandet hade ersatts av
det motiverade yttrandet av den 26 juli 2001.
Detta innebir att hela ansokan skall hand-
liggas mot bakgrund av det andra motive-
rade yttrandet.

14. Kommissionen och Irland framférde
sina muntliga yttranden vid férhandlingen
den 6 juli 2004.
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V — Inledande anmirkningar

A — Awnsikans omfatining

15. Allra forst maste anstkans omfattning
faststillas, eftersom detta dr avgérande f6r
hur malet skall handldggas och avgéras.

16. Kommissionen har i sin ansdkan betonat
att direktivet skapar “en obruten ansvars-
kedja avseende avfall” och att dess huvud-
sakliga syfte dr att sikerstilla att denna
ansvarskedja erkdnns och far avsedd verkan
i Irland. Detta &r ocksd anledningen till att
kommissionen valde att handldgga de olika
klagomalen tillsammans i stillet for var f6r
sig. Dess talan avser dirfér i férsta hand
faststdllelse av att Irland har underlitit att
uppfylla sina skyldigheter enligt avfallsdirek-
tivet pd ett generellt och strukturellt sitt.
Aven om domstolen skulle finna att Irland
faktiskt hade uppfyllt sina skyldigheter i vissa
avseenden fore utgangen av den tidsfrist som
angavs i det motiverade yttrandet av den
26 juli 2001, vidhaller kommissionen sitt
pastdende att Irland asidosatt sina skyldig-
heter pa ett mer generellt sitt.
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17. Kommissionen har vidare papekat att de
ovannidmnda klagomalen inte utgor de enda
exemplen pd Irlands underlatenhet att folja
avfallsdirektivet och att den forbehéller sig
ritten att ange fler. Den har i enlighet
hérmed, i sin ansékan under rubriken "upp-
gifter inom det offentliga omréadet”, hanvisat
till en omfattande dumpning av avfall i
County Wicklow (96 fall), faststdlld i en
rapport till de lokala myndigheterna av den
7 september 2001.

18. Irland har invdnt mot kommissionens
tillvigagangssitt och anf6rt att dess talan ar
alltfor allmint hallen. Irland har vidhallit att
ansdkan bér begrénsas till de tolv klagoméal
som angetts ovan och att andra omstindig-
heter och klagomél, som inte delgetts Irland
under det administrativa forfarandet, sdsom
fallet avseende dumpning i County Wicklow,
inte skall beaktas. Domstolen skall dédrfor
endast avgdra huruvida den pastidda over-
tridelsen beiriffande dessa tolv klagomal
forelag vid utgingen av den tidsfrist pa tvd
manader som angavs i det motiverade
yttrandet av den 26 juli 2001, och det aligger
kommissionen att framféra tillriickligt med
bevisning for att bevisa Gvertridelsen. Irland
har anfort att kommissionen inte kan fram-
stilla en begiran om att domstolen skall
faststilla att Irland generellt sett har under-
latit att uppfylla sina skyldigheter enligt
avfallsdirektivet genom att hinvisa till sir-
skilda hindelser som gett upphov till klago-
mal som inte &tgdrdats vid det aktuella
tillfillet.

19. Kommissionen har framstillt sin ansé-
kan pa detta sitt f6r att domstolen skall
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faststilla att Irland har underlatit att uppfylla
sina skyldigheter enligt avfallsdirektivet pi
ett generellt och strukturellt sitt. I stillet fér
att se de tolv klagomalen som enskilda
overtradelser av direktivet utan ndgot sam-
band med varandra, vilka var f6r sig kunde
gett upphov till en talan vid domstolen enligt
artikel 226 EG, vill kommissionen visa att
dessa hindelser utgor en del av ett bakom-
liggande monster. Enligt min mening kan det
helt klart inte uteslutas att aterkommande
klagomal, under vissa omstindigheter, kan
ligga till grund f6r ett beslut att en medlems-
stat pa ett strukturellt sitt har dsidosatt sina
skyldigheter enligt gemenskapsritten. Om
Irlands argument att ansokan dr f6r allmént
héllen skulle godtas skulle detta, sisom
kommissionen pépekade i sitt svar, i hég
grad kunna péverka dess mojlighet att utéva
sin roll som viktare av fordraget. Aven om
kommissionens yrkande ger upphov till
fragor om vad som skall anses utgéra en
strukturell Svertridelse och hur det skall
faststillas att en sidan situation foreligger,
tror jag inte att detta utgér nigot skil att
begrinsa den aktuella ansokans innehall pi
det siitt som Irland har begirt.

20. En annan aspekt vad giller anstkans
innehall som bér klargoras i detta skede #r
att den pastaddda overtridelsens tyngdpunkt
ror tillimpningen av de bestimmelser som
antagits av Irland for att genomféra avfalls-
direktivet, snarare #n infoérlivandet av
bestdimmelserna i direktivet i irlindsk ritt.
Kommissionen har i sin ans6kan medgivit att
de irlindska myndigheterna, genom att anta
Waste Management Act 1996 (lag om
avfallshantering av ar 1996) och hirtill
hinforliga férordningar, "vésentligt har for-

béttrat” den lagliga grunden fér hantering av
avfall i Irland. De huvudsakliga problem som
kvarstir rér den prakiiska tillimpningen av
de bestimmelser som antagits fér att infér-
liva avfallsdirektivet. Kommissionen har
emellertid vidhallit att inférlivandet av arti-
kel 12 i avfallsdirektivet #r bristfilligt. Dess-
utom har den, som svar pa Irlands efterfél-
jande papekande att direktivet inférlivats
korrekt, anfort att den inte godtar att detta
utgdr samtliga brister i inforlivandet av
direktivet i Irland. Eftersom dessa eventuella
ytterligare brister varken har identifierats
nirmare eller behandlats under det admi-
nistrativa forfarandet kan de inte beaktas
inom ramen f6r forevarande ansékan.

21. Slutligen, vad giller ansokans tidsmis-
siga omfattning, har kommissionen forklarat
att det forhallandet att den véickt talan med
avseende pa Irlands underlitenhet att f6lja
avfallsdirektivet i dess lydelse enligt
direktiv 91/156 inte innebir att verksamhet
som foregér denna #ndring har upphért att
vara relevant. De krav som uppstilldes i det
ursprungliga direktivet giller &ven enligt
direktivet i dess dndrade lydelse. Jag instim-
mer i detta synsdtt i den mén det avser
verksamheter som péborjades efter det att
direktiv 75/442 tridde i kraft ar 1977.

I- 3347
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B — Oversikt

22, Sdsom angetts ovan ger detta mal upp-
hov till den mer allminna frigan om
huruvida det &r méjligt att faststilla att en
medlemsstat pa ett generellt och strukturellt
sitt har underlatit att fullfélja sin skyldighet
att genomfbra ett gemenskapsdirektiv pa
grundval av ett antal klagomal avseende
férsummelser att folja direktivet. Innan jag
provar frigan huruvida kommissionens
ansOkan angéende genomfGrandet av avfalls-
direktivet i Irland kan bifallas, tycks det vara
limpligt att angripa frigan pi ett mer
abstrakt sitt. Jag kommer dirfor att inleda
min analys med att i korta ordalag paminna
om de allmidnna krav som utvecklats i
domstolens rittspraxis med avseende pa ett
korrekt genomférande av direktiv och dér-
efter om vad dessa allménna krav innebér
inom ramen for avfallsdirektivet. Hérefter
skall det faststilllas under vilka omstindig-
heter det &r mojligt att faststilla att dessa
krav inte har uppfyllts pa ett strukturellt sétt.
Detta kommer att f6ljas av en granskning av
bevisfragan. Jag kommer direfter att bedéma
foremalet fér ansékan i férevarande mal,
frigan huruvida Irland, med hinvisning till
de klagoméal som uppriknats ovan, har
underlatit att uppfylia sina skyldigheter enligt
direktivet pa ett strukturellt sdtt.
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VI — Bakgrund till bedémningen

A — Allminna krav for ett korrekt genom-
forande®

23. Det forhallandet att det i artikel 249 EG
foreskrivs att direktiv som dr riktade till
medlemsstaterna dr bindande med avseende
pa det resultat som skall uppnés, men att det
overlits at de nationella myndigheterna att
bestdimma form och tillvigagingssitt for
genomforandet, inneb#r enligt fast praxis
inte att genomférandeforfarandet omfattas
helt av medlemsstaternas utrymme fér skons-
missig bedémning. Domstolen har under
arens lopp haft tillfille att uppstilla ett antal
kriterier for att bedéma huruvida de atgdrder
som vidtagits av medlemsstaterna for att
genomfora direktiven #r tillfredsstillande.
Nir man redogdr schematiskt for dessa krav
dr det lampligt att skilja mellan tva skeden i
genomforandeforfarandet, nimligen inforli-
vandet och tillimpningen.

24, Inforlivandet bestdr i sin tur av tvé
huvudaspekter, nimligen den normativa
aspekten och den organisatoriska aspekten.

25. Den normativa aspekten innebédr att
innehéllet i direktivet skall &verforas till

6 — Jag anvinder hidr termen “genomfbrande” som ett Gver-
gripande begrepp som omfattar sivil inforlivandet av ett
direktiv i nationell ritt som de nationella myndigheternas
tillimpning av dessa bestdmmelser och deras atgirder for att
se till att dessa bestimmelser féljs.
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nationell ritt i tillrickligt klara och precisa
termer inom den tidsfrist som anges i
direktivet.” De aktuella nationella bestim-
melserna maste vara bindande och ha
samma réttsliga status som de bestdimmelser
de ersitter.® Det dr sirskilt viktigt att de
bestdmmelser som genomfor ett direktiv &r
klara och precisa nir direktivet &r avsett att
skapa réttigheter och skyldigheter fér
enskilda. Det utgbr ett ritissikerhetskrav
att inforlivandeatgirder &r tillrickligt tydliga
for att enskilda skall ha méjlighet att kiinna
till den fulla rickvidden av sina rittigheter
enligt direktivet.® Kravet pa precision giller
emellertid ocksé nir ett direktiv inte s#rskilt
syftar till att skapa réttigheter for enskilda. I
det fallet finns det ett intresse av att
sdkerstilla att direktivet tillimpas korrekt
av alla berérda myndigheter inom det
nationella rittssystemet. '* Dessutom maste
det klart framgd att de antagna nationella
bestimmelserna har sitt ursprung i gemen-
skapsritten, si att de, om detta skulle bli
nodvindigt, kan tolkas mot bakgrund av
direktivets &ndamal och sa att gemenskapens
rittsmedel kan anvindas med avseende pa
beslut som fattats med stéd av dem.

26. Den organisatoriska aspekten av genom-
forandet syftar till att skapa den rittsliga och

7 — Se till exempel dom av den 13 mars 1997 i mil C-197/96,
kommissionen mot Frankrike (REG 1997, 5. 1-1489), punkt 15.

8 — Se till exempel dom av den 6 maj 1980 i mil 102/79,
kommissionen mot Belgien (REG 1980, s. 1473; svensk
specialutgava, volym 5, s. 187), punkt 10.

9 — Se till exempel dom av den 30 maj 1991 i mil C-361/88,
kommissionen mot Tyskland (REG 1991, s. 1-2567), punkt 15,
och i det ovan i fotnot 7 nimnda malet C-197/96,
kommissionen mot Frankrike, punkt 15.

10 — Dom av den 8 juli 1987 i mal 262/85, kommissionen mot

Italien (REG 1987, s. 3073), punkterna 39 och 44.

administrativa ramen f6r att korrekt tillampa
och sitta i kraft de nationella bestimmelser
genom vilka de regler som finns i direktivet
inforlivas. Detta omfattar att utse de myndig-
heter som skall vara behoriga att tillimpa
dessa bestdimmelser, att forsikra sig om att
dessa myndigheter ges limplig behorighet,
att skapa inrittningar for kontroll av att
dessa bestdémmelser f5ljs, att limna garantier
for rittsskydd, att garantera tillgdngen till
rittsmedel, att foreskriva sanktioner foér det
fall dessa bestimmelser overtrids och att
skapa rittsstrukturer med anledning av &ver-
trddelser. I direktiv foreskrivs ofta uttryck-
ligen hur s&dana organisatoriska &tgérder
skall vidtas, men #ven niir inget anges i
denna fréga, kan det utldsas av artikel 10 EG
att medlemsstaterna #r skyldiga att se till att
sddana dtgirder vidtas.

27. Genomférandets tillimpningsskede ir
den fortgdende process under vilken direk-
tivets dndamal skall uppnds genom att de
behoriga nationella myndigheterna fullt ut
och aktivt tillimpar de nationella bestim-
melser genom vilka direktivet inforlivas i
nationell ritt och &ddmer troviirdiga sank-
tioner ndr bestimmelserna har &sidosatts.
Genomférandeprocessen #r med andra ord
inte slutford i och med att bestdmmelserna i
direktivet har inforlivats pa ritt sétt och den
organisatoriska ramen fér att tillimpa dessa
bestimmelser har skapats. Det maste #ven
sdkerstillas att dessa tva aspekter fungerar pa
ett sadant sétt att man i praktiken uppnar det
resultat som efterstrivas genom direktivet.
Domstolen pipekade i domen i mélet Marks
& Spencer, vad betriéffar direktiv i allménhet,
att den omstindigheten “[a]tt nationella
atgirder som korrekt inférlivar ett
direktiv har vidtagits medfér inte att direk-
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tivet forlorar sin verkan. En medlemsstat
forblir skyldig att sdkerstilla att direktivet
kan tillimpas fullt ut #ven efter det att dessa
gtgarder vidtagits.”'! Trots att frigan om
direktivets direkta effekt inte &r aktuell i
forevarande mal, & det av betydelse for
tillimpningen av direktiv i allmédnhet att
domstolen i denna dom vidare pépekade att
enskilda vid den nationella domstolen och
gentemot staten kan aberopa ovillkorliga och
tillrickligt precisa bestimmelser, "i alla de
fall dér den fulla tillimpningen av dessa inte
har siikerstillts. Det ir siledes inte bara fraga
om de fall dér detta direktiv inte inforlivats
eller inte inforlivats pd korrekt sdtt, utan
ocksa det fallet att de nationella bestimmel-
serna genom vilka nimnda direktiv korrekt
inférlivats inte tillimpas si att det resultat
som avses med detta uppnas.”** Detta sist-
nimnda pipekande av domstolen bekréftar
att genomfdrande i den vidare meningen av
ordet d4r en fortgdende process som &r
férenad med varaktiga skyldigheter for med-
lemsstaterna.

28. Nir det giller genomférandet av
direktiv eller snarare, av de nationella ritts-
regler som de inarbetats i, vill jag papeka att
det @ven hir krivs, bade enligt den allménna
skyldigheten att uppni ett direktivs éndamal
och enligt artikel 10 EG, att de &tgérder som
vidtas och de mekanismer som inrdttats i
detta syfte dr effektiva. Enligt min mening
innebdr ett effektivt genomférande att det
skall féreligga en trovirdig risk for att
personer som &sidositter bestimmelserna
uppticks och straffas atminstone i den

11 — Dom av den 11 juli 2002 i mél C-62/00, Marks & Spencer
(REG 2002, s. 1-6325), punkt 27,

12 — Ibidem.
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meningen att de berdvas det eventuella
ekonomiska utbytet av ¢vertrddelsen. Sdsom
jag papekade tidigare i &r i ett forslag
angéende gemenskapens fiskeripolitik skall
kontrollinsatserna och hotet om repressiva
atgirder skapa ett tillrickligt tryck for att
gora dvertridelser ekonomiskt oattraktiva
och dirmed sikerstilla att den situation
som de berérda gemenskapsbestimmelserna
syftar till att dstadkomma faktiskt forverkli-
gas.'® Sakfragan i detta mal &r visserligen
annoriunda, men resonemanget ir det-
samma.

29. Bortom den "pappersmur” som skapades
under inférlivandeskedet &r och forblir
medlemsstaterna darfor ansvariga for att
direktivet tillimpas och genomfors korrekt,
kort sagt att dess dndamaisenliga verkan
uppnds. All forsumlighet i detta avseende
kommer inte endast att leda till en situation
som skiljer sig frdn den som avses i direkt-
ivet, utan kommer #ven att undergriva den

. enhetliga verkan ayv direktivet inom gemen-

skapen och paverka de villkor under vilka
marknadens aktorer agerar pa den interna
marknaden.

30. Aven om kommissionen har vidhallit att
en bestimmelse i avfallsdirektivet, artikel 12,

13 — Forslag till avgorande av den 29 april 2004 i mal C-304/02,
kommissionen mot Frankrike, dom av den 12 juli 2005 (inte
dnnu publicerad i réttsfallssamlingen), punkt 39.
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inte inforlivats korrekt i irlindsk lag, ligger
fokus i forevarande mal huvudsakligen pé
den organisatoriska aspekten av det forsta
skedet och ftillimpningsskedet av genom-
forandeprocessen. Jag kommer nu att, mot
bakgrund av ovanstiende overviganden,
underséka vad dessa krav medfér med
avseende pé avfallsdirektivet.

B — Genomfirandet av avfallsdirekiivet

31. Genom avfallsdirektivet inférs ett kom-
plett system vad giller avfallshantering som
syftar till att sikerstilla att avfall behandlas
pd ett sétt som varken dr skadligt for
folkhilsan eller miljén. Detta bekriftas i
ingressen till direktiv 91/156, om #ndring
av ursprungsdirektivet, i vilken det anges att
avfallsdirektivet syftar till att 6vervaka avfall
“"frén det att det uppkommer tills det slutligt
bortskaffas”. '* 1 syfte att faststilla det
resultat som medlemsstaterna skall uppna
och med hidnsyn till det huvudsakliga
dndamaélet med kommissionens ansikan, &r
det nddvindigt att betrakta direktivet i dess
helhet, vad det dr avsett att &stadkomma och

14 — Se det ndst sista skilet i ingressen till direktiv 91/156 (se ovan
fotnot 3).

hur de olika bestiimmelser som #r relevanta i
forevarande mal passar in i systemet.

32. I artikel 4 forsta stycket, vilken kan anses
utgora kirnbestimmelsen i direktivet, for-
klaras dndamadlet mer i detalj, enligt foljande:
"Medlemsstaterna skall vidta de atgirder
som krivs for att sdkerstiilla att avfall
atervinns eller bortskaffas utan fara for
minniskors hilsa och utan att processer
eller metoder anvinds som kan skada miljén,
och sdrskilt utan risker fér vatten, luft, jord
eller vixter och djur, utan att medféra
olagenheter genom buller eller lukt och utan
att negativt paverka landskapet och omraden
av sirskilt intresse.” I artikel 4 andra stycket
férbjuds 6vergivande, dumpning och okon-
trollerat bortskaffande av avfall. Det huvud-
sakliga medlet for att uppnd dessa mal ér det
krav som foreskrivs i artiklarna 9 och 10, att
foretag och inréttningar som &tervinner eller
bortskaffar avfall, i syfte att genomféra bland
annat '® artikel 4 forsta stycket, skall erhalla
ett tillstdnd frdn den behdriga myndigheten.
Genom ett sddant tillstdnd kan de nationella
myndigheterna féreskriva villkor for bort-
skaffande och atervinning (villkor fér bort-
skaffande anges i direktivet) i syfte att uppna
dndamalet i artikel 4 och overvaka att dessa
villkor foljs. For att sikerstilla att allt avfall

15 — 1 artikel 9 i direktivet hanvisas dven till artikel 5 (nfitverk av
an]iﬁgningar for bortskaffande) och artikel 7 (planer for
avfallshantering).
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hanteras inom detta system foreskrivs skyl-
digheter for innehavare av avfall 16 (artikel 8)
att sikerstilla att det hanteras av en privat
eller offentlig insamlare av avfall eller av ett
foretag som har tillstdnd att bortskaffa eller
dtervinna avfall. I annat fall dr innehavaren
skyldig att sjilv atervinna eller bortskaffa
avfallet i enlighet med bestimmelserna i
direktivet, sdrskilt artikel 4. Yrkesmadssiga
insamlare av avfall, transportérer eller mék-
lare skall registreras hos de behériga myn-
digheterna, om de inte omfattas av tillstinds-
plikt (artikel 12). Detta innebir att de fors in i
systemet utan att de dessférinnan behéver
uppfylla nigra villkor. Aktdrer i detta system
skall regelbundet inspekteras av de behdriga
myndigheterna och skall féra anteckningar
som, efter anmodan, skall lamnas till de
behoériga myndigheterna (artiklarna 13 och
14). Slutligen, och mer generellt, anges i
artikel 5 i direktivet att medlemsstaterna
skall sikerstilla att det finns ett gemensamt,
indamélsenligt utformat nitverk av anlidgg-
ningar eller andra inrdttningar fér bort-
skaffandet pad deras territorier foér att de
sjilva skall kunna ta hand om sitt avfall.
Hénvisningen till artikel 5 i artikel 9, som ror
tillstdnd till bortskaffande av avfall, innebdr
att foretag som har tillstind att bortskaffa
avfall drivs inom ramen for detta nétverk.

33. For fullstindighetens skull vill jag ocksa
nimna att direktivet innehéller ett antal
andra viktiga delar i det system som

16 — Innehavare av avfall beskrivs i artikel 1 ¢ i avfallsdirektivet
enligt foljande: avfallsproducenten eller den fysiska eller
juridiska person som innehar avfallet,
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beskrivits ovan, vilka inte har nagon bety-
delse for beddmningen av detta mal och inte
kommer att behandlas ytterligare: preven-
tionsprincipen (artikel 3), utseende av myn-
digheter (artikel 6), upprittande av planer for
avfallshanteringen (artikel 7) och principen
“fororenaren betalar” (artikel 15). Det for-
héllandet att det inte ifrdgasatts att dessa
bestdmmelser 6ljts férringar inte den syste-
matiska arten av Irlands péstidda under-
latenhet att folja avfallsdirektivet i dess
helhet, sdrskilt som kommissionens talan &r
inriktad p& direktivets viktigaste medel,
némligen tillstindskravet.

34. I och med att det i avfallsdirektivet anges
ett antal sirskilda medel for att sikerstélla att
avfall behandlas pd ett sidant sdtt att
folkhilsan och kvaliteten pd miljén inte
riskerar att skadas, innebér ett fullt genom-
férande av direktivet i forsta hand att dessa
medel har skapats inom det nationella ritts-
systemet, att dessa medel dr dgnade att
uppna direktivets dndamal och att de &r fullt
verksamma.

35. Det viktigaste av dessa medel 4r kravet
pa tillstind for de forfaranden fér bort-
skaffande och dtervinning (artiklarna 9 och
10) som avses i bilagorna 2A och 2B till
avfallsdirektivet, vilka utfors inom det natio-
nella territoriet. Eftersom detta medel &r
avsett att sikerstilla att indamélen i artikel 4
i direktivet uppnas, méste det inforas och
tillimpas i enlighet med vissa kvalitetsnor-
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mer. Ett korrekt genomférande av kravet pé&
tilistind innefattar saledes inte endast att
denna skyldighet infors i nationell ritt, utan
forutsitter dven att det finns ett dndamals-
enligt och effektivt administrativt ramverk
for att handligga anstkningar inom skaliga
tidsfrister och bedoma dessa anstkningar i
syfte att foreskriva ldmpliga villkor for
berérda verksamheter, och att detta ramverk
ar tillrickligt for att det skall kunna over-
vakas att dessa villkor foljs. Ett #ndamals-
enligt och effektivt tillstindssystem siker-
stiller ait de verksamheter som faller inom
dess tillimpningsomrade utfors pa ett sidant
sitt att systemets overgripande #dndamal
uppnas. For nyplanerade verksamheter inne-
bir detta att tillstand skall sékas och beviljas
innan de utfors, si att andamélsenliga villkor
kan foreskrivas for utférandet av verksam-
heten. I detta fall har tillstindet en fore-
byggande verkan. Fér redan pigiende verk-
samheter innebir detta att de s langt det &r
mdjligt skall anpassas till dessa dndamal
under rimliga villkor eller gradvis avvecklas.
I detta fall har tillstindssystemet bide en
forebyggande och en korrigerande verkan.
Det innebér ocksé att tillstind endast beviljas
aktdrer som har de tekniska resurser som
krdvs for att utféra de aktuella forfarandena
for avfallshantering. Slutligen bér tillstands-
systemet, for att vara effektivt, atféljas av
lampliga sanktioner.

36. Artikel 4 andra stycket, i vilken det krévs
att atgirder vidtas for att bekdmpa dump-
ning av avfall, kan anses ha genomforts
korrekt nér det férbud som avses i direktivet

har inférts i nationell ritt, nir évertridelser
resulterar i limpliga sanktionsatgirder och
det sker en effektiv kontroll av att bestim-
melsen foljs.

37. Tyngdpunkten i kravet pd genomférande
av artikel 8, i vilken foreskrivs skyldigheter
for innehavare av avfall, tycks vara inforli-
vandet. Vid en forsta anblick verkar det vara
tillrickligt att inféra denna skyldighet i
nationell ritt, atfoljd av en bestimmelse om
pafoljd for det fall skyldigheten &sidositts, for
att folja direktivet i detta avseende. Mot
bakgrund av avfallsdirektivets mal, sdsom det
anges i ingressen till direktiv 91/156, att
avfallet skall kunna &vervakas "frn det att
det uppkommer tills det slutligt bortskaf-
fas,” " ir det emellertid tinkbart att det finns
en underforstddd skyldighet for medlemssta-
terna att tillhandahalla innehavare av avfall
en dndamalsenlig och tillginglig infrastruk-
tur for att underlétta iakttagandet av denna
skyldighet och for att sikerstilla att avfall
infors i det ovan beskrivna systemet. Det dr
endast nir avfallet hanteras inom tillstands-
systemet som medlemsstaterna kan ut6va sin
kontroll éver att avfallet hanteras i enlighet
med de allminna #ndamal som foreskrivs i
artikel 4 i direktivet. Om det dr uppenbart att
innehavare av avfall inte kan f6lja de skyldig-
heter som foljer av artikel 8 pd grund av att
sddana resurser saknas, skulle det vara
mojligt att faststilla att den berdrda med-
lemsstaten &sidosatt denna bestémmelse.
Medlemsstaterna maste dessutom sikerstilla
att dessa skyldigheter iakitas genom att
infora ett tillfredsstidllande sanktionssystem.

17 — Se ovan fotnot 12,
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38, Kravet pa registreringsplikt i artikel 12,
som géller for dem som yrkesmissigt insam-
lar avfall samt for handlare och miklare, har
till syfte att mojliggéra for de nationella
myndigheterna att 6vervaka hela kedjan av
avfallshantering fran det att avfallet upp-
kommer tills det bortskaffas och att skapa
insyn i detta avseende. Om medlemsstaterna
inte kriver att dessa aktorer skall ha tillstand,
maste de atminstone vara registrerade. D&
denna bestimmelse syftar till att sikerstilla
att de behériga myndigheterna i medlems-
staterna har full kinnedom om de aktorer
som dr verksamma under de olika skedena av
avfallshanteringen, krdver ett korrekt
genomférande av denna bestdmmelse att de
upprittar ett registreringssystem och vidtar
lampliga atgirder for att sidkerstilla att
nodvindiga uppgifter limnas, varvid det
slutliga madlet dr att kunna inspektera de
berérda verksamheterna i enlighet med
artikel 13, for att sékerstélla att dessa bedrivs
i 6verensstimmelse med &ndamadlen i arti-
kel 4.

39. Korrekt och fullt genomférande av
artikel 13 angdende regelbundna inspektio-
ner av de aktSrer som anges i artiklarna 9-12
i direktivet forutsdtter att myndigheter har
utsetts och att de har den utredningsbe-
horighet som krdvs for att utfora denna
uppgift. Detta innefattar, enligt min mening,
behérighet att anteckna 6vertridelser och att
anmila dessa till tillsynsmyndigheterna, Att
det i denna bestimmelse féreskrivs att
inspektionerna skall ske regelbundet visar
att 6vervakningen dr en fortgdende aktivitet.
Det foljer av medlemsstaternas allmdnna
skyldighet att sékerstdlla direktivens dnda-
malsenliga verkan att inspektionerna &ven
effektivt skall bidra till genomforandet av det
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allménna dndamalet i artikel 4 i direktivet.
De skall inte endast vara inriktade pa att
uppticka overtridelser utan 4ven, pa ett mer
konstruktivt sitt, vara organiserade och
utforas pé ett sddant sitt att de uppmuntrar
de berérda aktorerna att félja de skyldigheter
som giller med avseende pa avfallshantering.

40. Skyldigheten i artikel 14 i direktivet for
foretag och inrittningar som bortskaffar och
atervinner avfall att féra anteckningar och
efter anmodan ldmna dem till de behdriga
myndigheterna dr uppenbart nédvindig for
att underlitta de regelbundna inspektioner
som avses i artikel 13 i direktivet. Det ar
dirfor visentligt att denna skyldighet pa ett
klart och entydigt siitt foreskrivs i nationell
ritt i form av en skyldighet for de berdrda
foretagen.

41. Artikel 5 i avfallsdirektivet innehéller en
skyldighet av ett annat slag én de bestim-
melser som beskrivits ovan. Medan tyngd-
punkten i de sistnimnda ligger pa aktdrernas
skyldigheter och férehavanden inom avfalls-
hanteringskedjan, hiinfor sig artikel 5 till den
infrastruktur som #r tillginglig inom med-
lemsstaterna for bortskaffande av avfall. Ett
korrekt genomférande kriver fér det forsta
att tekniska atgirder vidtas for att sikerstilla
att medlemsstaten har en tillfredsstdllande
kapacitet f6r bortskaffande av avfall. Detta
kan hirledas fran begreppet "indamalsenligt”
i denna bestimmelse och fran medlemssta-
ternas skyldighet att striva efter att bli
sjalvforsorjande inom detta omrade. "Anda-
malsenlighet” kan tolkas i den meningen att
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det avser en utdkning, si att kapaciteten att
bortskaffa avfall ricker for att mota efterfra-
gan. Villkoret att n#tverket skall vara
"gemensamt” innebdr att anliggningar for
bortskaffande maste drivas inom ett nétverk
och att det finns en form av samordning
inom detta nitverk som syftar till att si langt
som mojligt sikerstilla att efterfrigan och
tillgadngen pa bortskaffningskapacitet ar i
balans. Hanvisningen i artikel 9 till artikel 5
anger att detta skall uppnés inom ramen for
tillstandssystemet.

42. Enligt min mening ir dessa dvervigan-
den, sammantagna, normgivande fér bedém-
ningen av huruvida avfallsdirektivet har
genomforts korrekt i medlemsstaterna.

C — Strukturellt dsidoséittande av direktivet

43. Som jag papekade ovan i punkt 19 ger
kommissionens ansékan upphov till frigan,
under vilka omstéindigheter en medlemsstat
kan anses ha &sidosatt sina skyldigheter
enligt gemenskapsritten pd ett generellt
och strukturellt sidtt och hur det kan
faststillas att en sidan situation foreligger.
Ett antal kriterier giller fér de bada aspek-
terna, vilka kan anvindas for att beskriva vad
som utgor ett strukturellt isidosittande. Om
det kan styrkas att dessa villkor #r uppfyllda

kan man dra slutsatsen att dvertriidelsen har
en strukturell karaktir. I detta avseende bor
man skilja mellan tre olika faktorer vilka
sammantagna kan visa pi en overtridelses
generella och strukturella karaktir, niimligen
omfattning, varaktighet och allvarlighets-
grad.

44. Omfattningen hinfér sig till det antal
ganger som det faststillts att gemenskaps-
réttsliga skyldigheter asidosatts. Aven om
isolerade fall i sig kan rdcka for att faststélla
att det foreligger ett asidosittande, ssom
framgar av domarna i malen kommissionen
mot Grekland'® och kommissionen mot
Italien (nedan kallat malet San Rocco),*®
tyder ett strukturellt asidosittande pa att
underlatenheten att folja gemenskapsritten
sker enligt en mer allmin praxis eller enligt
ett monster och att det r sannolikt att detta
kommer att upprepas. Nér det giller ett
direktiv innebdr det att direktivets sakinne-
hall av ndgon anledning inte tillimpas i
praktiken och att direktivets #ndamal inte
uppnas i medlemsstaten. Ett tecken pd detta
kan vara att denna praxis inte dr begridnsad
till en sérskild region i en medlemsstat utan
ar mer utbredd i den meningen att flera
situationer som strider mot direktivet pagéar
samtidigt inom medlemsstatens territorium.

45, Tidsfaktorn hinfor sig givetvis till det
forhallandet att underlitenheten att uppfylla

18 — Dom av den 7 april 1992 i mél C-45/91, kommissionen mot
Grekland (REG 1992, s. 1-2509), och av den 4 juli 2000 i mal
C-38)7/97, kommissionen mot Grekland (REG 2000, s. I-
5047).

19 — Dom av den 9 november 1999 i mal C-365/97, kommissionen
mot Italien (REG 1999, s. 1-7773).
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sina skyldigheter har forelegat under en
lingre period efter det att den relevanta
skyldigheten enligt gemenskapsritten har
tratt i kraft, inklusive skiliga frister for att
nyinférda metoder, sasom ett tillstdndssys-
tem, skall bli fullt verksamma. Vad som utgor
lang tid med avseende pa tillimpningen av
detta kriterium kan inte med exakthet
faststillas. Jag anser inte att det & nddvin-
digt. Generellt sett framgar det ganska tydligt
av den sirskilda skyldigheten enligt gemen-
skapsritten och det resultat som skall upp-
nds av medlemsstaterna vad som kan anses
utgéra en skilig tid for att uppfylla en
skyldighet och vilka omstindigheter som
kan utgora skl for drojsmal med att uppfylla
denna skyldighet, dven om de inte formellt
rattfirdigar en underlitenhet att jaktta tids-
fristen. Det kommer en tidpunkt di det
framstar som uppenbart att en underlatenhet
har blivit bestiende. Ett exempel pé en sddan
strukturell underlatenhet #r den situation
som gav upphov till domstolens dom i
malet kommissionen mot Frankrike, dven
kallat spanska jordgubbsmilet.?® I det
malet var en av de omstéindigheter som
domstolen tog hinsyn till nir den fann att
Frankrike hade &sidosatt sina skyldigheter
enligt fordraget att Frankrike hade underlatit
att vidta atgirder mot medborgare som
forhindrat den fria rorligheten for varor
under en tiodrsperiod. %!

46. Faktorn avseende 6vertridelsens allvar
hénfor sig till i hur stor grad den aktuella

20 — Dom av den 9 december 1997 i mél C-265/95, kommissionen
mot Frankrike (REG 1997, s. [-6959).

21 — Punkterna 40-43. Se dven generaladvokaten Lenz forslag till
avgorande, punkt 58,
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situationen i medlemsstaten avviker frin det
resultat som skyldigheten enligt geme-
skapsritten dr avsedd att leda till. Det &r
hédrvid underforstatt att de intressen som
skyddas genom den berdérda gemenskaps-
rittsliga bestimmelsen paverkas negativt om
en situation som strider mot gemenskaps-
rdtten kvarstdr och att denna péverkan
visentligt hindrar att direktivets dndamél
uppnas. Nér det giller avfallsdirektivet &r tvd
typer av negativa effekter tdnkbara, som bada
hénfor sig till direktivets grundliggande
dndamdl. For det forsta medfdr, vilket &r
ganska uppenbart, en underlitenhet att upp-
fylla vésentliga bestimmelser i avfallsdirek-
tivet en risk for skadlig paverkan pa miljén
och didrmed eventuellt, dven pd minniskors
hilsa. Det kan inte uteslutas att denna skada
dr irreparabel. Den andra typen av negativ
effekt dr att det finns en risk for vdsentliga
snedvridningar av konkurrensen p& den
interna marknaden. Foretag som dr verk-
samma frdn medlemsstater som fullt ut féljer
avfallsdirektivet kommer rimligtvis att ha
hogre kostnader for bortskaffande av avfall i
enlighet med artikel 4 i direktivet dn foretag
som inte foljer samma ordning. Att folja
direktivet medfér betydande kostnader for
savil offentliga organ som privata aktérer,
sirskilt i de inledande skedena nir systemet
fér bortskaffande av avfall. inférs. Detta
péaverkar givetvis foretagens konkurrenssi-
tuation.

47. Med hiénsyn till konsekvenserna av en
generell underlatenhet att uppfylla skyldig-
heter enligt gemenskapsritten, anser jag
dédrfor att det dr nddvindigt att beakta i
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vilken mén uppndendet av den berdrda
gemenskapsaktens dndamél har paverkats i
negativ riktning av ett sddant asidosittande.
Detta forindrar inte den omstindigheten att
domstolen i sin réttspraxis angiende
artikel 226 EG har klargjort att den omstin-
digheten att en underlatenhet att uppfylla
skyldigheter enligt gemenskapsritten inte
har orsakat ndgon skada inte dr nigot skil
for att finna att gemenskapsritten inte har
asidosatts av medlemsstaten.”> En generell
underlitenhet att uppfylla gemenskapsritts-
liga skyldigheter fir nodvéindigtvis negativa
foljder.

48. Sammanfattningsvis kan en generell och
strukturell overtriddelse anses foreligga nér
det inte ricker att vidta dtgirder for att ritta
till ett antal enskilda situationer i vilka den
aktuella skyldigheten enligt gemenskapsrit-
ten inte iakttagits, utan det endast dr méjligt
att komma till ritta med bristen genom att
dndra den allmiinna politiska och administ-
rativa praxis som &r tillimplig i medlems-
staten inom det omrade som regleras av den
berérda gemenskapsakten. Att begrdnsa de
korrigerande atgirderna till faststillda fall av
asidoséttande skulle innebdra att andra fall
av dsidosittande skulle kunna fortgi till dess
de ocksé uppmirksammats och talan vickts
antingen av kommissionen i nya férdrags-
brottsmal eller av personer som &r berbrda
pa nationell nivd i mal infér de nationella

22 — Domstolen uttalade foljande: "... en underlitenhet att upp-
fylla skyldigheter som foljer av en gemenskapsrittslig
bestimmelse [utgdr i sig] ett fordragsbrott och ... det saknar
betydelse att denna underldtenhet inte har medfort nigra
negativa foljder”. Se dom av den 27 november 1990 i m3l
C-209/88, kommissionen mot Italien (REG 1990, s. 1-4313),
ﬁunkt 14, och av den 1 februari 2001 i mal C-333/99,

ommissionen mot Frankrike (REG 2001, s. I-1025),
punkt 37.

domstolarna. Under tiden kvarstar en situ-
ation som strider mot den som avses med
gemenskapsrittsakten.

D — Bevisfrdgor

49. I detta mal, i vilket bida parter har
framfort en stor mingd faktamaterial, har
bevisfragorna en sirskild betydelse, sirskilt
med tanke pA kommissionens yrkande att de
olika fallen av pastddd underlatenhet att f5lja
avfallsdirektivet vittnar om en generell
underlatenhet av Irland att uppfylla sina
skyldigheter inom detta omréde. Innan jag
6vergdr till att bedoma forevarande mal i sak
och mot bakgrund av att Irland har bestridit
sanningshalten i de flesta av kommissionens
pastidenden dr det dirfor nédvindigt att
beakta hur bevisbérdan skall fordelas i denna
situation, hur en generell 6vertridelse kan
faststillas och vilken tidpunkt som &r rele-
vant fér beddmningen av huruvida en sidan
generell dvertridelse foreligger.

50. Den irlindska regeringen har anfért att
kommissionen har hela bevisbérdan i
mal om fordragsbrott enligt artikel 226 EG
och att den inte kan lita till presumtioner for
att visa att en medlemsstat har underlatit att
uppfylla sina skyldigheter enligt gemenskaps-
ritten. Den irldndska regeringen har gjort
gillande att om ett rent pastiende bestrids,
kan kommissionens talan inte bifallas, efter-
som sokanden alltid har bevisbérdan. Denna
regering har dessutom framfort invind-
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ningar mot kommissionens f6érsok att dra
generella slutsatser om hur Irland uppfyller
sina skyldigheter enligt fordraget genom att
hénvisa till de sirskilda klagomal som utgor
grunden fér kommissionens ansékan. Den
irlindska regeringen har pépekat att kom-
missionen inte har foretett nigon bevisning i
form av undersokningar eller sifferuppgifter
som visar att Irland underlatit att uppfylla
sina skyldigheter enligt avfallsdirektivet. Den
har gjort gillande att den bevisning som
aberopats av kommissionen inte uppfyller
det krav pd bevisning som domstolen upp-
stillde i domen i malet San Rocco.?

51. Kommissionen har vidhallit att den
foretett 6vertygande bevisning till stéd for
sina yrkanden i ansdékan och att denna
bevisning ger exempel pa administrativ
praxis som foljs av de irlindska myndighe-
terna och férsummelser som dessa gjort sig
skyldiga till, vilka sammantagna innebidr att
Irland systematiskt underlatit att uppfylla
sina skyldigheter enligt avfallsdirektivet.
Kommissionen har papekat att dess sitt att
gripa sig an detta mal dverensstimmer med
det sitt som generaladvokaten J. Mischo
nimnde i punkt 63 i sitt forslag till
avgorande i det ovannidmnda maélet San
Rocco. Efter att J. Mischo i punkt 62 i sitt
forslag uttalat att “[o}m det siledes visar sig
att ett direktiv endast till sin bokstav har
inforlivats och att medlemsstaten inte med
nodvindig omsorg Gvervakar att detta iakt-

23 — Dom i mil C-365/97 (ovan fotnot 19), punkterna 78~79.
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tas, kan kommissionen inte fornekas rétten
att vicka en talan om fordragsbrott”, pape-
kade han foljande: "Denna sitnation skulle
med all sdkerhet vara for handen om
kommissionen konstaterade en hel rad av
fall dér direktivet inte tillimpas, fordelade pa
en viss tidsperiod.”

52. Enligt fast rittspraxis &r den grund-
liggande bevisregeln i mal om fordragsbrott
enligt artikel 226 EG att det aligger kom-
missionen att bevisa att en medlemsstat inte
har iakttagit sina skyldigheter enligt gemen-
skapsritten. Det aligger kommissionen att
forse domstolen med de uppgifter som den
behéver for att kunna kontrollera om
fordragsbrott foreligger. Kommissionen far
dirvidlag inte stédja sig pa nagon presum-
tion.

53. Denna grundldggande regel utgor
utgangspunkten for domstolens beddmning
av de pastdenden som kommissionens ansé-
kan innehaller. Kommissionen méste forete
overtygande bevisning for att den berdrda
medlemsstaten &sidosatt sina skyldigheter
enligt gemenskapsritten och det &r logiskt
att slutsatsen att skyldigheter enligt fordraget
har &sidosatts inte fir bygga pa presumtio-
ner. Man mdste emellertid inse att ndr det
giller att bevisa forekomsten av faktiska
situationer inom en medlemsstat, sisom de
som #dr aktuella i forevarande mal, &r

24 — Se, bland annat, dom av den 29 april 2004 i mal C-194/01,
kommissionen mot Osterrike (REG 2004, s, I-4579), punkt 34,
dom av den 25 maj 1982 i mil 96/81, kommissionen mot
Nederlinderna (REG 1982, s. 1791), punkt 6, och av den
26 juni 2003 i mil C-404/00, kommissionen mot Spanien
(REG 2003, s. I- 6695), punkt 26.
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kommissionen i stor grad bercende av upp-
gifter som limnas av externa kéllor. Till
skillnad fran ett sddant politikomrade som
den gemensamma fiskeripolitiken, saknar
kommissionen kontrollbehorighet inom det
omréade som omfattas av avfallsdirektivet och
kan endast kontrollera sanningshalten i
sddana uppgifter genom att konfrontera
medlemsstaten med denna information
under det administrativa forfarandet. Under
sddana férhallanden anser jag inte att det dr
rimligt att, sésom den irlindska regeringen
har foresprakat, ligga hela bevisbdrdan pd
kommissionen. Den fastlagda bevisregeln i
mal om férdragsbrott maste snarare forstas
pa sa sitt att kommissionens ans6kan i det
inledande stadiet av férfarandet mdste inne-
halla trovirdiga och Gvertygande grunder.
Om sa dr fallet gér bevisbordan 6ver pa den
berdrda medlemsstaten som har att forete
tillricklig motbevisning for att vederligga
kommissionens pastienden. Med andra ord
ar den grundldggande bevisregeln inte abso-
lut.

54. Detta #r enligt min uppfattning ocksé
det tillvigagingssitt som domstolen foljde i
malet San Rocco. I detta mal hade kom-
missionen foretett tillriickligt med bevisning
for att styrka pédstdendena om miljoforore-
ning. I de fall denna bevisning byggde pa
rapporter frin de nationella myndigheterna
ansdg domstolen att det ankom pa den
italienska regeringen att pi ett sakligt och
detaljerat sitt beméta de uppgifter som
ldmnats av kommissionen. Eftersom den inte

lyckades géra detta ansigs de pastidda
uppgifterna vara styrkta. > Bevisbordan gick
6ver p&4 motpartsregeringen, inte s mycket
pd grund av att beviskillan utgjordes av
nationella rapporter, sisom den irlindska
regeringen gjorde gillande, utan pé grund av
att denna bevisning ansigs vara tillricklig.
Det finns ingen anledning till varfér bevis
som foretes av kommissionen och som
grundar sig pd andra killor inte kan vara
lika Overtygande, med resultatet att bevis-
bordan dvergdr pa motpartsregeringen, 2

55. Den andra fragan avser huruvida det dr
mojligt att pd grundval av en rad klagomal
faststilla forekomsten av en generell under-
litenhet att folja skyldigheter enligt gemen-
skapsritten. Hir mdéste tyngdpunkten ligga
pa de tre faktorer som angetts ovan. For att
kunna faststélla en generell 6vertridelse av
avfallsdirektivet p& grundval av de faktiska
situationer som beskrivits i klagomalen till
kommissionen, om vi antar att de faktiskt
visats foreligga, 4r det nédvindigt att finna
inslag som dr gemensamma f6r dessa klago-
mal och som tyder pi att det foreligger en
varaktig bakomliggande praxis. Det ir néd-
véndigt att visa att den enda forklaringen till
de faktiska situationer som &r féremal f6r de
olika klagomalen, med hiinsyn till deras antal
och karaktér, dr att de utgor en del i ett

25 — Se dom i mdl 365/97 (ovan fotnot 19), punkterna 84-87.

26 — Jamfor dven dom av den 22 september 1988 i méal 272/86,
kommissionen mot Grekland (REG 1988, s. 4875), punkterna
17-21.
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monster av underlitenhet att iaktta skyldig-
heter enligt gemenskapsritten i en storre
omfattning. I en sidan situation, samman-
taget och sett i sitt sammanhang, kan de
olika exempel som gett upphov till klago-
mélen inte ses som isolerade fall, utan de &r
kinnetecknande fér en policy eller (admi-
nistrativ) praxis som inte Sverensstimmer
med de skyldigheter som évilar medlemssta-
terna. Med andra ord, eftersom det finns ett
direkt samband mellan policyn och den
faktiska situationen, &r den forstndmnda en
forutsittning for forekomsten av den sist-
nidmnda.

56. Jag vill erinra om att domstolen redan
resonerat pa ett liknande sitt i mal inom
fiskeriomridet, dir den pa grundval av de
sifferuppgifter som uppgavs av kommissio-
nen, av vilka det framgick att situationen
upprepat sig, godtog att Overfisket méste
vara en folid av att den berérda medlems-
staten hade underlitit att uppfylla sina
kontrollskyldigheter. >/

57. Jag vill tilligga att detta tillvigagangssitt
inte innebir att det faststills att ett &sido-
sittande #gt rum pa grundval av en pre-
sumtion. Det dr snarare ett resonemang som
grundar sig pd orsakssambandet mellan de
uppgifter som ldmnats, tillimpat retroaktivt.

27 — Dom i mal C-333/99 (ovan fotnot 22), punkt 35, och av den
14 november 2002 i méil C-140/00, kommissionen mot
Forenade kungariket (REG 2002, s. 1-10379), punkt 40.
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58. Den tredje frigan hinfor sig till vid
vilken tidpunkt det skall faststillas huruvida
det foreligger en situation som utgdr ett
generellt och strukturellt asidosittande. Jag
tar upp. denna friga, eftersom det kan
ifrdgasiittas huruvida domstolens fasta ritts-
praxis, enligt vilken frdgan huruvida en
medlemsstat har underlétit att uppfylla sina
skyldigheter skall bedémas mot bakgrund av
situationen i medlemsstaten vid utgangen av
den tidsfrist som angetts i kommissionens
motiverade yttrande, ** dr indamalsenlig nir
det giller att bedéma huruvida det foreligger
ett sidant generellt asidosittande, da detta,
definitionsmissigt, &r en varaktig och
pigiende situation. Den generella faktiska
situation som ligger till grund for ans6kan
kan dessutom utvecklas, i den mén med-
lemsstaten har vidtagit atgirder for att bittre
iaktta sina skyldigheter, sdrskilt som svar pa
kommissionens anmirkningar under det
administrativa forfarandet.

59. Vad betriffar denna fraga vill jag papeka
att meningen med den tidsfrist som anges i
det motiverade yttrandet &r att ge medlems-
staten en sista mdjlighet att iaktta sina
skyldigheter enligt fordraget innan kommis-
sionen vicker talan vid domstolen for att
denna skall uttala sig i saken. Fran den forsta
formella underrittelsen till utgéngen av
denna tidsfrist ir medlemsstaten formellt
medveten om att kommissionen, i sin egen-
skap av viktare av fordraget, anser att den
berérda medlemsstaten dsidosétter sina skyl-
digheter. Aven om det kan vara tveksamt
huruvida s& #r fallet och det endast &r
domstolen som kan bringa klarhet hirvidlag,
ar syftet med det administrativa forfarandet
att ge medlemsstaten mdjlighet att, tillsam-
mans med kommissionen, granska situatio-

28 — Se till exempel domen i mal C-365/97 (ovan fotnot 19),
punkt 89.
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nen och att vidta nodvindiga atgérder for att
fullt ut iaktta sina skyldigheter. Det &r riktigt
att dven om en Overtridelse, formellt sett,
endast kan foreligga fran den dag som anges i
det motiverade yttrandet, har denna &ver-
tridelse i praktiken férekommit under en
viss tid fére detta datum. Jag anser dérfor att
domstolen, nér den skall bedéma huruvida
en medlemsstat har asidosatt sina skyldig-
heter enligt gemenskapsritten pa ett gene-
rellt och strukturellt sitt vid den tidpunkt
som kommissionen angett i sitt motiverade
yttrande, nddvindigtvis méste betrakta
denna situation som resultatet av en fort-
gdende utveckling och bedéma den mot
bakgrund av denna utveckling.

60. Slutligen, sdsom domstolen har uttalat
vid ménga tillfillen, 4r det uppenbart att
forandringar som skett efter utgéngen av den
frist som medlemsstaten givits for att fola
det motiverade yttrandet inte skall beaktas.

VII — Rittslig bedémning: situationen i
Irland

61. Som jag papekade i min genomgéing av
avfallsdirektivet dr det nédvéndigt att ha vad
jag skulle kalla ett holistiskt synsitt med

29 - Se, till exempe] dom av den 25 november 1998 i mal
C-214/96, k i mot Spani (REG 1998, 5. 1-7661),
Kun}\t 25, och av den 18 juni 2002 i mal C-60/01,

ommissionen mot Frankrike (REG 2002, s. 1-5679),
punkt 36.

avseende pa direktivet, det vill siga att det
skall ses som ett komplett system och att
detta system dr nigot mer in de delar det
bestar av. Eftersom mycket av diskussionen
mellan parterna har koncentrerats pa
genomforandet av olika bestimmelser i
direktivet i Irland, vill jag emellertid forst
behandla dessa frigor innan jag prévar
huruvida Irland har jakttagit direktivet i dess
egenskap av ett system. I min bedémning av
dessa argument kommer jag att ldgga tyngd-
punkten pd de viktigaste argument som
framférts av kommissionen och den
irlandska regeringen i den ordning de f6re-
kommer i handlingarna i malet.

A — Tillstand (artiklarna 9 och 10)

62. Enligt artiklarna 9 och 10 i avfallsdirek-
tivet maste varje inrittning eller féretag som
bortskaffar eller atervinner avfall erhélla ett
tillstdnd fran den behoriga nationella myn-
digheten. Tillstdind som beviljas enligt arti-
kel 9 syftar till att sikerstilla genomforandet
av artiklarna 4 (allmén skyldighet), 5 (nétverk
av anliggningar f6r bortskaffande) och 7
(planer for avfallshantering), medan tillstand
enligt artikel 10 endast beviljas for genom-
férandet av artikel 4.

63. Vid sin tillimpning av dessa tva
bestdimmelser skiljer kommissionen mellan
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kommunal avfallshantering (utférd av kom-
munald myndigheter) och privat avfallshan-
tering. Medan den sistnimnda har varit
foremal for tillstindskrav enligt irlindsk rétt
sedan ar 1980, har tillstind fér kommunal
avfallshantering endast kréivts sedan inféran-
det av 1996 ars Waste Management Act
(nedan kallad WMA 1996), vilken antogs
efter det att ett fordragsbrotisforfarande
inletts (och senare aterkallats) av kommis-
sionen. I denna lag foreskrivs att tillstind for
befintliga inréttningar systematiskt och grad-
vis skall inféras mellan maj 1997 och mars
1999.

64. Vad betriffar den forsta kategorin har
kommissionen gjort gillande att situationen
med avseende pé beviljandet av tillstind for
kommunal avfallshantering 4r oacceptabel pa
Irland. Den har papekat att verksamheten
fortgar vid vissa inrdttningar utan tillstand
mer idn tjugo ar efter det att kravet pa
tillstind infordes genom direktiv 75/442.
Kommissionen har &beropat klagomal 4
(Powerstown) tll stod for detta pastdende.
Handldggningstiden for ansékningar till Irish
Environmental Protection Agency (nedan
kallad EPA) om tillstand for avfallsdeponier
dr mycket 1ang. Detta innebir i sig att den
gemenskapsrittsliga skyldigheten att inneha
tillstand skjuts upp, vilket ofta leder till
miljoskador, sisom dr fallet med vissa
vitmarker (klagomél 7, Kilbarry och Tra-
more, County Waterford). Kommissionen
har papekat att kommunala inréttningar i
vissa fall aldrig erhaller tillstind pa grund av
att de stings innan tillstand beviljats eller pa
grund av att de lokala myndigheterna aldrig
ans6kt om nagot tillstind (klagomal 11,
County Donegal). Kommissionen anklagar
EPA for att vara beredd att gora en flexibel
tolkning av kravet enligt WMA 1996 pa att
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ansbkningar om tillstdnd skall inges inom
vissa frister (ocksa klagomal 11).

65. Kommissionen har, vad betriffar privata
inrdttningar for avfallshantering, pépekat att
de irlindska myndigheterna uppvisat en de
facto-tolerans for att sidana inrdttningar
drivs utan tillstind, att de klagomal som
erhallits visar att detta inte dr begrinsat till
speciella geografiska eller administrativa
omréiden och att denna situation i vissa fall
har tillatits fortgd under lingre tidsperioder
(klagomal 1, Limerick; 2, Ballard; 5, Culli-
nagh; 6, Poolbeg; 8, County Laois. 9, Gree-
nore och 12, County Waterford). Att driva
igenom avfallsdirektivets krav pa tillstdnd har
dessutom kommit i andra hand i férhallande
till tillimpningen av nationell lagstiftning om
markanvindning, enligt vilken rattsstridiga
situationer i efterhand kan regleras genom
tillstdnd (klagomal 2). Kommissionen har
anmirkt pd att de irlindska myndigheterna, i
de fall det har ansokis om tillstind for
rittsstridiga verksamheter, inte krivt att
dessa verksamheter skall upphora till dess
att tillstdndsforfarandet har stutforts (klago-
mal 5, 6 och 8). En annan anmirkning bestar
i att pafsljder och sanktioner i allménhet inte
4déms dem som hanterar avfall utan tillstind
och att, i de fall detta sker, det inte har nagon
avskrickande verkan (klagomél 2 och 3,
Pembrokestown). Kommissionen har &ven
gjort gillande att det var med stéd av
nationell lagstiftning som EPA inte agerade
med avseende pd rittsstridig avfallshanter-
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ing. EPA hiinvisade sirskilt till en nationell
definition av begreppet “atervinning”, som
vid denna tidpunkt inte var foremal for nagot
krav pa tillstind enligt nationell rétt, och
séledes tillit bortskaffande av inert avfall i

kénsliga vatmarker (klagomal 1).

66. Som svar pd kommissionens péstienden
angdende kommunala anldggningar for
avfallshantering, har den irlindska rege-
ringen for det forsta papekat att det framgar
av en rapport frin EPA av den 5 juni 2002 att
alla kommunala avfallsdeponier férutom en
hade beviljats tillstind vid denna tidpunkt.
Regeringen har fér det andra medgett att
tillstdndsforfarandet kan ta lang tid, men har
gjort gillande att detta har olika férklaringar,
som till exempel sakens svarighetsgrad, den
tid som gér 4t till offentligt samrad och, nir
det géller kommunala avfallsdeponier, beho-
vet av att bevilja tillstind for befintliga
inrdttningar retroaktivt och att handligga
ett stort antal anskningar samtidigt. Kom-
missionen har inte visat att dessa férseningar
har gett upphov till ndgon miljéskada. Den
irlindska regeringen har, som svar p& kom-
missionens invindning mot att inrdttningar
inte innehar tillstind om de lagts ned innan
ansdkningsfristen 16pt ut, f6r det tredje
anfort att detta var en oundviklig konsekvens
av det system som radde innan WMA 1996
antogs. Nir en inrdttning stings i avvaktan
p& resultatet av tillstindsf6rfarandet, fort-
sitter forfarandet sa att villkor med avseende
pa eftervard och aterstéllning kan foreskri-
vas. I vilket fall som helst krévs det inte enligt
direktivet att avfallshantering som har upp-

hort skall beviljas tillstind retroaktivt. Detta
krav inférdes forst genom direktivet om
deponering av avfall*® (klagomal 7). De
situationer som dr foremal fér klagomal 11
var inte typiska och tyder inte pa ett flexibelt
synsitt vad giller jakttagandet av fristerna i
WMA 1996. Irland har slutligen hinvisat till
andra atgdrder som vidtagits for att siker-
stilla att avfallsdeponier som drivits utan
tillstdnd efter ar 1977 inte orsakar milj6-
skador i strid med direktivets dndamal.

67. Den irldndska regeringen har inte med-
gett att det forelegat en de facto-tolerans
avseende avfallshantering som utférts utan
tillstdnd av privata foretag. Den har hinvisat
till den ovannidmnda EPA-rapporten av den
5 juni 2002 av vilken det framgér att tillstand
fram till detta datum hade beviljats fér 43 av
70 forfaranden utférda av privata aktdrer och
att 27 ansdkningar var under handliggning.
Denna regering har pa grundval av detta
gjort gillande att all privat avfallshantering
— vid den tidpunkten — hade tillstdnd i
enlighet med avfallsdirektivet. Den irlindska
regeringen har som svar pd kommissionens
pastdende att lagstifiningen om markan-
vindning anvinds for att reglera otillaten
utveckling, pdpekat att detta dr irrelevant och
att den verkliga frigan 4r huruvida det enligt
avfallsdirektivet krivs att en pagdende verk-
samhet upphor till dess den beviljats tili-
stand, vilket den irldndska regeringen har
bestridit. Direktivet innehaller inte nagon
bestimmelse dédr detta uttryckligen fore-
skrivs. Irland har medgett sin skyldighet att
sikerstdlla att de bestimmelser som f6rbju-

30 — Ridets direktiv 1999/31/EG av den 26 april 1999 om
deponering av avfall (EGT L 182, 5. 1)
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der dumpning och okontrollerat bortskaf-
fande av avfall genomférs pa ett dndamals-
enligt sétt. Regeringen har hinvisat till siffror
som visar att det i ett stort antal fall enligt
artikel 55 1 WMA 1996 forordnats att
verksamheter utan tillstind skulle upphdra
och att talan i dessa madl, ndr si funnits
nédvindigt, vickts vid domstol. Den har
bestridit kommissionens pastiende att otill-
laten avfallshantering i praktiken inte leder
till nigon péfoljd eller ndgra sanktionsétgir-
der. Den har dven bestridit pastendet att
nagon sanktionsétgérd inte kan vidtas enligt
irlindsk ritt efter det att mer &n fem
ar forflutit. Denna regel #r, enligt den
irlindska regeringen, inte tillimplig pa
pagdende verksamheter som drivs utan till-
stdnd. Den har slutligen gjort gillande att
EPA:s hanvisning till nationell rétt vad giller
klagomal 1 (Limerick) var berdttigad vid den
aktuella tidpunkten.

68. Forutom dessa generella anmirkningar
har den irlindska regeringen mer i defalj
bestridit kommissionens bedémning av de
faktiska hindelseforlopp som utgdr bak-
grunden till de olika klagomal som ligger till
grund for dess ansdkan och de allménna
slutsatser den dragit frin dem (klagomal 1, 6
och 9). Den irlindska regeringen har medgett
att verksamhet i vissa av dessa fall har
bedrivits utan relevant tillstdnd, men papekat
att situationen i dessa fall atgirdats innan
tidsfristen i det motiverade yttrandet l6pt ut
(klagomal 2 och 6). Vad betriffar kommis-
sionens pastiende att de irlindska myndig-
heterna visat bristande hénsyn till milj6-
missigt kinsliga vitmarker har regeringen
papekat att de tillstind som beviljats for
avfallsdeponier vid Kilbarry och Tramore
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innehaller villkor som syftar till att skydda
dessa omréaden (klagomal 7). Regeringen har
vidare anfort att den med kraft agerar och
vidtar lagliga atgirder for att beivra fall av
otilldten avfallshantering och att de fall som
kommissionen har hinvisat till inte kan ses
som exempel pd en allmént sldpphént attityd
niir det giller att genomfora bestimmelserna
(klagomal 3). Den irlindska regeringen har
gjort gillande att, dven om ansdkningarna
om tillstdnd for avfallsdeponier vid Muckish
och Glenalla limnades in for sent, skedde
detta endast i dessa fall och de &r inte typiska
(klagomal 11).

69. Kommissionens anmirkning i detta
avseende och de argument som den
irlindska regeringen har anfort som svar
ger upphov till olika fragor angdende iaktta-
gandet av det krav p4 tillstdnd som foreskrivs
i artiklarna 9 och 10 i avfallsdirektivet. A ena
sidan har vi den generella frigan angaende
indamalsenligheten och effektiviteten av det
irlindska systemet for tillstind till avfalls-
hantering i dess helhet. A andra sidan har vi
ett antal mer specifika frigor angdende
omfattningen av skyldigheterna enligt dessa
bestimmelser.

70. Det kan férst papekas att det irlindska
systemet for tillstand till avfallshantering har
tillimpats med avseende pa avfallshantering
utford av privata aktorer sedan &r 1980 och
av offentliga myndigheter sedan ar 1996,
medan tidsfristen for att genomfora avfalls-
direktivet i dess ursprungliga version lopte ut
i juli 1977 och i dess dndrade version
i april 1993. Kravet pa tillstdnd har varit en
central del av avfallsdirektivet fran borjan.
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Oavsett frin vilken synvinkel man betraktar
malet dr det helt uppenbart att genom-
forandet i dess helhet av tillstindsbestim-
melserna pa Irland skedde for sent och, vad
betriffar offentliga inrittningar, mycket for
sent, trots att den sistndmnda bristen kan
tillskrivas en viss osékerhet vad betriffar
personkretsen for kravet pa tillstdnd.

71. Den huvudsakliga frégan under denna
rubrik dr emellertid huruvida de irlindska
myndigheterna hade siikerstillt att kravet pa
tillstdnd i avfallsdirektivet kunde anses fullt
fungerande och effektivt vid utgangen av den
tidsfrist pd tvd ménader efter det att Irland
mottagit kommissionens motiverade ytt-
rande av den 26 juli 2001 och, om si inte
ar fallet, huruvida denna underlatenhet kan
anses utgdra en generell och strukturell
Gvertridelse av de skyldigheter som foljer
av artiklarna 9 och 10 i avfallsdirektivet.

72. Den irlindska regeringen har i forsta
hand hénvisat till den situation som beskrivs
i en EPA-rapport av den 5 juni 2002, av
vilken det framgér att alla utom en av de da
verksamma 46 kommunala avfallsdeponierna
hade tillstdnd i enlighet med direktivet vid
detta datum, Sifferuppgifter i samma rapport
om annan avfallshantering 4n avfallsdepo-
nering visar att for 88 befintliga och plane-
rade avfallsforfaranden, varav 70 var privata,

hade tillstand vid detta datum utfirdats i 56
fall, medan 32 ansokningar var under
handldggning. Med hénvisning till dessa
siffror har Irland gjort géllande att det vid
denna tidpunkt fanns tillstind for all privat
avfallshantering,

73. De sifferuppgifter som lagts fram av den
irlandska regeringen for att visa att den
uppfyllt sina skyldigheter enligt artiklarna 9
och 10 &r av ett antal skil inte dvertygande.
For det forsta avser dessa sifferuppgifter
situationen cirka atta ménader efter
utgingen av tidsfristen i det motiverade
yttrandet. For det andra likstiller den
irlindska regeringen felaktigt en ansékan
om tillstand med beviljandet av ett tillstind.
For det tredje framgar det inte av dessa
sifferuppgifter hur manga av tillstdinden och
ansdékningarna som rorde befintliga verk-
samheter. For att fi en mer exakt uppfattning
om i vilken grad artiklarna 9 och 10 {6ljts vid
den relevanta tidpunkten for bedémningen,
dr det mer upplysande att hédnvisa till EPA:s
siffror anglende situationen i november
2001, som Irland har hénvisat till i sitt
svaromél i samband med diskussionen om
drdjsmalen med att sikerstilla att kommu-
nala avfallsverksamheter har tillstand (klago-
mal 4). I svaromalet anger Irland att av 181
fall i vilka tillstind hade ansékts hade 93
tillstdnd beviljats. 17 féreslagna beslut hade
utfirdats. 60 var under handliggning och 11
hade &terkallats. Detta innebar, enligt den
irlindska regeringen, ett betydande framsteg
sedan WMA 1996 tridde i kraft. Dessa
sifferuppgifter, tillsammans med konstate-
randet att situationen férbittrats, visar klart
att vid utgdngen av den frist som satts i det
motiverade yttrandet hade inte all avfalls-
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hantering beviljats tillstind i enlighet med
kraven i avfallsdirektivet.

74. Kommissionen har vad giller kommu-
nala inréttningar papekat att det férekommit
drojsmél med upp till fyra &r i handligg-
ningen av ans6kningar om avfallsdeponier.
Under denna tid uppskéts Irlands efterlev-
nad av avfallsdirektivet 4nnu mer.

75. Det dr uppenbart att handliggningen av
ansokningar tar tid och kan innebira kom-
plicerade bedémningar av teknisk art. I detta
avseende dr de olika faktorer som den
irlindska regeringen har angett som forklar-
ingar till drsjsmélen forstaeliga och rimliga.
Nér ett tillstdndssystem infoérs i syfte att
uppnd det 4ndamal som anges i en gemen-
skapsakt, krdver ett fullt och dndamaélsenligt
genomforande emellertid att detta system,
efter en skilig inkorningsperiod, fungerar
smidigt och effektivt. Aven om det inte anges
ndgot om detta i avfallsdirektivet innebir
detta krav att handliggningen av anstk-
ningar skall ske inom rimlig tid. I det fall
det redan dr uppenbart att en medlemsstat
har underlatit att uppfylla sin skyldighet att
infora ett tillstdndssystem, kan det dessutom
forvantas att denna stat snabbt atgirdar
situationen, inte endast genom att anta
nodvindiga rittsakter, utan dven genom att
snarast vidta nédvindiga atgirder for att fullt
ut genomfora och tillimpa tillstdndskravet.
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Det framgar for Gvrigt av fast réttspraxis att
en medlemsstat inte kan dberopa administ-
rativa eller tekniska problem som grund fér
att underlata att iaktta sina skyldigheter
enligt gemenskapsritten.® Kommissionens
kritik av tillstindssystemets langsamma
funktion nir det giller kommunala avfalls-
deponier dr ddrfor befogad.

76. Kommissionen och Irland dr oense om
omfattningen av skyldigheterna enligt artik-
larna 9 och 10 i ett antal sirskilda situationer.
Denna oenighet ror skyldigheten att i efter-
hand bevilja tillstdnd for anldggningar och
inrdttningar som stingts innan en anstkan
lamnats in och skyldigheten att upphora med
verksamheten till dess tillstindsforfarandet
slutforts,

77. Vad géller den forsta punkten har
kommissionen papekat att systemet for att
bevilja tillstdnd till kommunala avfallsdepo-
nier i Irland var bristfilligt, eftersom det
dnnu inte fanns tillstand for inrdtiningar som
stingdes fére utgingen av fristen for att
ansbka om tillstdind enligt WMA 1996.
Fragan huruvida Irland var skyldigt att
bevilja tillstind for inrdttningar under dessa
omstindigheter skall besvaras mot bakgrund
av direktivets - allménna dndamal. Det &r i
detta sammanhang nddvindigt att inse att
dven om avfallsinrittningar, sdsom avfallsde-
ponier eller andra former for avfallslagring,
har stingts sd kan de fortfarande utgéra en

31 — Dom av den 8 juni 1993 i mal C-52/91, kommissionen mot
Nederlédnderna (REG 1993, s. I-3069), punkt 36.
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fara for folkhilsan och miljon. I syfte att
forhindra dessa faror frin att uppkomma
maste sidana inrittningar skotas och Gver-
vakas. Att bevilja tillstind &r det mest
dndamdlsenliga sittet att foreskriva villkor i
detta avseende. Det finns ingen anledning att
behandla en inrdtining som stingts innan
den beviljats tillstind annorlunda &n en
inrittning som beviljats tillstand innan den
togs i drift. I bida fallen &r behovet av
eftervird och aterstillning, i princip, det-
samma. Nir det giller inrittningar som togs
i drift efter ar 1977 skulle det dessutom inte
vara godtagbart att de skulle undga kravet pa
tillstind pa grund av ett villkor som fast-
stillts i nationell lagstiftning, WMA 1996.
Slutligen kan Irlands argument, att kravet pa
tillstdnd fér befintliga avfallsdeponier forst
infordes genom direktiv 1999/31 om depo-
nering av avfall, inte godtas. Trots att det
genom detta direktiv inférdes ett sdrskilt
tillstdndsforfarande vad giller avfallsdepo-
nier, innebér inte detta att befintliga deponier
inte omfattades av artikel 9 i avfallsdirektivet.
Detta direktiv var uppenbart avsett att kom-
plettera bestimmelserna i avfallsdirektivet.
Aven om artikel 14 i detta direktiv forbjuder
avfallsdeponier som var i drift (utan tillstdnd)
vid tiden for inforlivandet, innebér inte detta
att de tidigare var undantagna fran avfalls-
direktivets krav pa tillstand. Kommissionens
tolkning av artiklarna 9 och 10 i avfalls-
direktivet, enligt vilken det krdvs att inritt-
ningar som stingts innan de beviljats till-
stind #dnd& skall beviljas tillstind med
avseende pé deras fortsatta skotsel, dr dirfor
riktig.

78. Den andra punkten som kommissionen
har gjort gillande vad betriffar privata
avfallsforetag som utdvar verksamhet utan

tillstand, &r att Irland underlatit att foreskriva
att deras verksamhet skall upphéra till dess
ansékningsforfarandet slutforts och att dven
detta strider mot artiklarna 9 och 10 i
direktivet. Ett foretag som hanterar avfall
utan tillstind bedriver formellt sett sin
verksamhet ritisstridigt, vilket innebdr att
de nationella myndigheterna, si snart de fatt
kinnedom om att denna hantering utférs, 4r
skyldiga att vidta alla nddvindiga &tgirder
for att fA den att upphoéra, Detta géller dven i
de fall myndigheterna fatt kinnedom om en
sddan verksamhet genom att en ansékan om
tillstdnd ldmnats in. Enligt min mening finns
det endast tvA mojliga undantag till detta.
Det forsta dr att rittssikerheten, ndr ett
tillstindssystem nyligen inforts, kriver att
befintliga verksamheter skall medges en
anstandstid for att anséka om att deras
stillning regleras. Det andra &r att det kan
medféra betydande oldgenheter att stinga
inrdttningar for vilka tillstand sokts, om det
inte finns nagot direkt och praktiskt alterna-
tiv for att hantera avfallet i fraga. I ett sidant
fall kan direktivets indamaél uppfyllas pa ett
bitire sitt om verksamheten, undantagsvis,
far fortsitta att drivas under sidana tillfilliga
villkor som kan anses limpliga i samman-
hanget. Det aligger den ber6rda medlems-
staten att visa att detta villkor dr uppfyllt.
Mot bakgrund av ovanstdende delar jag
kommissionens uppfattning att den atgérd
som i forsta hand skall komma i fraga vad
betriffar verksamheter som utdvas utan
tillstdnd, men for vilka tillstind har sokts,
dr att de skall upphora till dess att ansGk-
ningsforfarandet har slutforts.

79. Kommissionen har gjort gillande att
Irland inte har vidtagit tillrickliga atgérder
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for att se till att de bestimmelser genom
vilka avfallsdirektivet genomférs f6ljs och att
de pafoljder som i vissa fall foreskrivs inte
har nigon avskrickande verkan. Irland har
bestridit detta och har hinvisat till sifferupp-
gifter avseende atgirder som vidtagits for att
efterleva direktivet och till vissa domar fran
irlindska domstolar i vilka stringa pafoljder
adomts. Sdsom kommissionen har visat i ett
antal fall (bland annat klagomélen 2, 3, 5 och
8), och som den irlindska regeringen inte
uttryckligen har bestridit, har péfoljder
antingen inte 4démts eller varit sa milda att
de inte kan anses vara avskrickande. A andra
sidan har den irlindska regeringen betonat
den 6kade behérigheten att vidta atgérder for
att se till att lagstiftningen f6ljs och vidta
sanktionsatgirder enligt WMA 1996, att
overtridelser beivras med kraft med stod av
denna lagstiftning och, i sin duplik
i januari 2003, att olika andra Aatgirder
forbereddes under denna tid. Aven om det
mot bakgrund av dessa uttalanden kan
godtas att insatserna for att se till att
direktivet f6ljs gradvis har forbittrats, maste
det avgérande i detta avseende, sdsom jag
papekade i punkt 28, vara huruvida dessa
insatser tillsammans med hotet om sank-
tionsatgirder har skapat tillrickligt med
pitryckningar for att forma dem som hante-
rar avfall att f6lja de nationella bestdmmelser
genom vilka direktivet inforlivats, och dér-
med sikerstéllt att den situation som avses i
direktivet forverkligas i praktiken. Vid
utgingen av den tidsfrist som angetts i
kommissionens motiverade yttrande fram-
gick det klart, sisom jag tidigare faststéllt, att
det inte hade beviljats tillstind for alla
férfaranden for avfallshantering och att
otilliten avfallshantering darfér utférdes.
Innebérden av detta maste vara atf de
genomfdrandedtgirder som fanns antingen
inte var av sddan art att de uppmanade till att
folja tillstindsbestimmelserna eller inte till-
dmpades i detta syfte. De var med andra ord
inte dndamélsenliga for att uppnd det
resultat som direktivet avsag.
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80. Kommissionen har vidare gjort gillande
att efterlevnaden av tillstindskravet i vissa
fall underordnades tillimpningen av lagstift-
ningen om markanvindning (klagomal 2)
och att detta krav inte tillimpades pa ritt sdtt
pa grund av att termen “atervinning” tolka-
des annorlunda i irlindsk rdtt vid den
relevanta tidpunkten &n nu (klagomal 1).
Irland har bestridit det forstndmnda pasta-
endet och betriffande det sistndmnda gjort
gillande att nationella myndigheter inte kan
anklagas for att de korrekt tillimpar géllande
ritt. Jag anser att bida dessa aspekter &r
underordnade det huvudargument kommis-
sionen gjort gillande till stéd for sitt
pastiende att Irland inte foljt artiklarna 9
och 10 i avfallsdirektivet. Jag vill endast vad
betriffar det férstnimnda pastendet papeka
att tillimpningen av nationell lagstiftning om
markanvindning ocksd skall ske i enlighet
med avfallsdirektivets dndamal. I det aktuella
fallet fanns i vilket fall som helst inte nagot
tillstdnd att hantera avfall i den mening som
avses i artikel 9 for den berdrda verksam-
heten, vilket den irlindska regeringen har
medgivit. Vad betréffar det andra pastiendet
ar det uppenbart att en annorlunda tolkning
i nationell ritt av ett gemenskapsrittsligt
begrepp som “atervinning” inte kan aberopas
for att rittfirdiga en felaktig tillimpning av
en gemenskapsritislig bestimmelse.

81. I punkt 35 pipekade jag att tillstinds-
systemet dr det huvudsakliga medlet for att
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uppnd de éndamal som anges i artikel 4 i
direktivet och att det dirfér méste uppfylla
vissa kvalitetsnormer for att sikerstilla att
det verkligen #r effektivt. Effektivitet i detta
avseende innebdr att systemet har bade en
preventiv och en korrigerande verkan i den
meningen att det sikerstiller att det faktiska
resultat som systemet skall &stadkomma
ocksd uppnis i praktiken, det vill sdga att
avfall atervinns, bortskaffas eller behandlas
pa ett sdtt som inte negativt péiverkar
miénniskors hélsa eller miljén. Detta indamal
maste dessutom sikerstéllas pd ett struktu-
rellt sitt. Med detta menar jag att de
bestdémmelser som har till syfte att sikerstilla
att dessa dndamaél uppnds f6ljs i en sidan
utstrdckning att Gvertridelser kan anses
intriffa ytterst séllan.

82. Vid bedémningen av huruvida Irland,
mot bakgrund av den utveckling som skett,
har foljt artiklarna 9 och 10 i avfallsdirektivet
vid utgingen av den tviménadersfrist som
satts i kommissionens motiverade yttrande,
dr det tydligt att Irland dnnu inte lyckats
inféra ett fullt fungerande tillstindssystem
for kontroll av avfallshantering. Det har
visats att inte alla avfallsfrfaranden som
omfattas av direktivet hade beviljats tillstind
vid den aktuella tidpunkten. Det tillstands-
system som gillde i Irland vid denna
tidpunkt kan inte anses ha varit effektivt i
den meningen att det sikerstillde att direkt-
ivets #ndamal uppnéddes i praktiken. Sam-
mantaget vitinar de olika klagomal som
uppréknats i punkt 8 om ett monster av
hindelser som endast kan forklaras genom
brister i tillstindssystemet. Med hénsyn till

den tid denna situation har férelegat och den
omstindigheten att underltenheten att se
till att tillstindskravet foljs kunde iakttas pa
vitt spridda stdllen i Irland, i olika regioner
och administrativa enheter, drar jag slutsat-
sen att denna underlitenhet var av bide
generell och strukturell art i oktober 2001.

B — Avfallsinsamlare, transportorer och
mdiklare (artikel 12)

83. I artikel 12 i avfallsdirektivet foreskrivs
att inrdttningar eller foretag vilka yrkes-
missigt insamlar eller transporterar avfall
eller for annans rikning ombesérjer bort-
skaffande eller &tervinning av avfall skall
registreras hos de behériga myndigheterna,
om de inte omfattas av tillstandsplikt.

84. Kommissionen har gjort gillande att
denna bestimmelse inte korrekt inforlivats
av Irland och att denna bestimmelse sdledes
inte tillimpades p4 ritt sitt i Irland. Den har
anfort att detta bekriftas av den situation
som gav upphov till klagomél 10 (Bray,
County Wicklow).

85. Irland har medgett att den inte i tid
inférlivat denna bestimmelse fullt ut, men

I-3369



EORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT GEELHOED — MAL C-494/01

har gjort gillande att denna underlatenhet
har reparerats genom Waste Management
(Collection Permit) Regulations (forord-
ningar om avfallshantering (insamlingstill-
stand)), vilka meddelades kommissionen
inom den tvimanadersfrist som angavs i
det motiverade yttrandet. Irland har gjort
gillande att dessa forordningar &r mycket
mer lingtgiende &n artikel 12, eftersom de
kréver att insamlare av avfall skall ha till-
stind, vilket innebér att de blir foremal for
stringare kontroll. Irland har gjort gillande
att ingivandet av en ansokan om ett tillstand
till insamling motsvarar en registrering de
facto i och med att ansékan formellt fister
myndigheternas uppmirksamhet pa insam-
laren. Registrering kriver inte och ger inte
heller myndigheterna behérighet att fore-
skriva villkor.

86. Kommissionen har papekat att detta
tillstandssystem infordes for sent i forhal-
lande till genomférandefristen for
direktiv 91/156 och inte var fullt fungerande
vid den tidsfrist som angavs i det motiverade
yttrandet eller ens vid tiden for dess info-
rande. Den har bestridit att anstkan om
tillstdind kan likstdllas med registrering.
Endast en ansokan innebir inte att sékanden
blir féremél for inspektioner enligt artikel 13,

87. Har vill jag papeka att artikel 12 inne-
haller eit krav pa registrering av insamlare
och andra mellanhinder i avfallshanterings-
kedjan, om medlemsstaterna inte har fore-
skrivit att de skall omfattas av ett tillstands-
system. [ detta avseende foreskriver avfalls-
direktivet ett minimikrav. Det dr uppenbart
att Irland har valt den sistnimnda metoden
och att de relevanta féreskrifterna meddela-
des kommissionen inom den tidsfrist som
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angavs i det motiverade yttrandet. Det &r
emellertid ocksd uppenbart att artikel 12,
fran sista dagen for genomforande av direkt-
ivet till dess att tillstandssystemet for avfalls-
insamlare tridde i kraft, inte hade genom-
forts korrekt i Irland. Detta saknar betydelse,
eftersom frigan om férdragsbrott skall fast-
stillas med utgingspunkt i den tidpunkt som
anges i det motiverade yttrandet. Vid denna
tidpunkt hade Irland inrittat ett tillstinds-
system, vilket medfor att Irland inte ldngre
var skyldigt att kriva att insamlare av avfall
skulle registreras. Det dr uppenbart att detta
endast giller nir tillstindssystemet i sig &r
tillfredsstillande och nir alla mellanhénder
som omfattas av artikel 12 omfattas av
systemet. Eftersom tyngdpunkten i kommis-
sionens argument emellertid ligger pa avsak-
naden av ett registreringssystem och den,
enligt min mening, inte har foretett till-
rickligt med bevisning for att styrka att
tillstindssystemet for insamlare inte &r till-
fredsstillande till sitt innehall eller vad
betriffar dess personkrets, finner jag att
kommissionens talan inte kan bifallas i
denna del.

C — Ett gemensamt dndamdlsenligt utfor-
mat nét av anldggningar eller andra inrdtt-
ningar for bortskaffande (artikel 5)

88. Det yttersta #ndamalet for artikel 5 i
avfallsdirektivet 4r att uppritta ett gemen-
samt nitverk av anliggningar eller andra
inrittningar for bortskaffande i medlemssta-
terna s att gemenskapen som hethet kan ta
hand om sitt avfall. I artikeln uppstills dven
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krav pd att medlemstaterna skall vidta
atgirder for att var for sig bli sjilvi6rsorj-
ande.

89. Med hénvisning till det nira sambandet
mellan artiklarna 9 och 5 i avfallsdirektivet
har kommissionen for det forsta anfoért att
eftersom genomforandet av artikel 9 i direk-
tivet, enligt dess mening, &r klart ofullstin-
digt, dr detta i sig bevis for att Irland inte har
vidtagit nédvindiga atgirder for att uppritta
ett gemensamt och dndamalsenligt utformat
nédtverk av anliggningar eller andra inrdtt-
ningar for bortskaffande av avfall. Obligato-
riska villkor i tillstdind gor det mojligt for
bortskaffningsanldggningar att fungera kol-
lektivt. Kommissionen har pépekat att det
mot bakgrund av de villkor som féreskrivits
av EPA i tillstand f6r inréttningar framgar att
betydande f6rbitiringar dr nodvindiga i
metoderna for bortskaffning i Irland och att
det, med tanke p& antalet inrittningar som
vintar pa tilistind, kommer att ta lang tid
innan irlindska avfallsinrittningar kan fun-
gera kollektivt pa det sétt som avses i
artikel 5. Kommissionen har &ven pekat pa
bristerna vid avfallsdeponier vid Kilbarry och
Tramore (klagomal 7). Den har pépekat att
Irlands nitverk inte kan anses vara énda-
malsenligt d& vissa regioner ir beroende av
sddana ofillfredsstillande inrdttningar och
inte har nagot alternativ. Den har #ven
angett att kapaciteten fér deponering i vissa
fall dr uttomd eller ndra att uttdmmas
(klagomal 11).

90. Den irldndska regeringen har svarat att
det inte &r méjligt att endast pa grund av att
avfallstillstind ofta innehaller villkor om
tekniska forbattringar vad giller avfallsdepo-
nier, finna att artikel 5 inte tidigare iakttagits.
Den har gjort gillande att det, innan direk-
tivet om deponering av avfall antogs, inte
fanns nagra gemenskapsrittsliga normer
med avseende pa deponier. Dessutom var
de hindelser som gav upphov till klagomal
11 inte typiska. Kommissionen har inte
angett nagot tillfille d avfall inte har kunnat
bortskaffas pd grund av problem med
kapaciteten och den har inte heller tagit
hénsyn till mojligheterna att utvidga kapaci-
teten for avfallsdeponering.

91. Enligt min mening krivs det, {or att
korrekt genomfora denna skyldighet, att
medlemsstaterna vidtar atgirder av savil
teknisk art, for att sikerstiilla att det finns
tillrdcklig fysisk kapacitet inom medlemssta-
ten fér att ta hand om det avfall som
produceras inom dess territorium, som av
administrativ art, f6r att sikerstilla att de
olika inrdttningarna drivs p& ett samordnat
sdtt. Detta dr ett omrdde av ekonomisk
verksamhet dir tillgéngen till kapacitet #r
relativt of6réndrad, medan efterfrigan som
svar pd den ekonomiska tillviixten stindigt
okar. Detta inneb#dr att ett nitverk av
anliggningar eller andra inrittningar fér
bortskaffande endast kan anses vara #nda-
malsenligt om tillgdngen pad kapacitet ir
tillrickligt stor for att ticka de okade
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kvantiteter avfall som produceras inom
medlemsstaternas territorium.

92. Kommissionen har med fog betonat att
hénvisningen till artikel 5 i artikel 9 innebir
att tillstdnd, i det system som skapats av
avfallsdirektivet, ses som en metod for att ge
kraven i artikel 5 full genomslagskraft. Att
det faststiillts att artikel 9 inte genomforts
korrekt av Irland innebér att det inte fanns
niagon formell grund enligt vilken det
kriavdes att anldggningar for bortskaffande
inom Irland skulle fungera som ett nitverk i
den mening som avses i denna bestdimmelse.
Den tita forekomsten av bortskaffande av
avfall utanfoér ramen f6r tillstdndssystemet
vittnar dessutom om det irlindska nétverkets
bristfillighet. Ytterligare bevis f6r denna
bristfillighet kan himtas ur ett antal rappor-
ter i handlingarna, bland annat en rapport
frin december 2001, upprittad av Forfis
(Irlands nationella policystyrelse for foretag,
handel, vetenskap, teknik och nyskapande),
som kommissionen har hénvisat till i sin
anstkan. I denna rapport anges att avfalls-
hanteringen i Irland, pa grund av en kraftig
6kning av mingden avfall sedan ar 1995, &r i
ett kritiskt skede och den varnar for ytterli-
gare forsimring om inga Atgirder vidtas.
Aven om Irland i sin duplik har férsokt tona
ner dessa handlingars relevans, si ger de
sammantaget en klar bild av kapacitetsnivan
for att ta hand om avfall och bristen pa
samordning inom detta omride vid utgdngen
av den frist som angavs i kommissionens
motiverade yttrande. Jag finner darfér att
Irland har underlétit att vidta nédvindiga
atgdarder for att fullt ut och korrekt genom-
fora artikel 5 i direktivet.
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D — Den huvudsakliga skyldighet som foljer
av avfallsdirektivet (artikel 4 forsta stycket)

93. I artikel 4 forsta stycket foreskrivs den
grundlidggande skyldigheten f6r medlemssta-
terna att sikerstilla att avfall atervinns eller
bortskaffas utan fara fér minniskors hilsa
och utan att anvinda metoder som kan skada
miljon i synnerhet pa vissa sirskilt angivna
sétt.

94, Kommissionen har anfort att Irland,
genom att tillita att en betydande mingd
forfaranden for bortskaffande eller atervin-
ning av avfall utférs utanfoér ramen for ett
tillstdndssystem, inte kan anses ha vidtagit
alla nodvéndiga atgirder for att genomfora
artikel 4, eftersom metoder fér bortskaffande
och dtervinning inte villkoras och kontrolle-
ras pa tillfredsstillande sitt utan tillstdnd.
Olika klagomal som ldmnats in till kommis-
sionen innehéller bevis for att miljon faktiskt
skadats (klagomal 6, Poolbeg; 7, Kilbarry och
Tramore och 9, Greenore). Med hdnsyn till
de dndamal som uppstills i artikel 4 maste
avfall som deponerats i strid med villkoren i
direktivet goras sikert, vilket innebdr att det
effektivt maste rensas upp. Det dr dirfor mot
bakgrund av detta inte tillrickligt att
begrinsa insatserna till att fa till stand att
sddana avfallsforfaranden upphor. Kommis-
sionen har papekat att, dven om tillstind
som limnats av EPA visserligen bidrar till att
vissa omraden aterstills, det inte &r uppen-
bart att sidana tillstind beviljas i stor eller
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tillfredsstillande utstrickning for rattsstri-
diga irlindska avfallsférfaranden.

95. Irland har papekat att, eftersom kom-
missionen inte har styrkt att denna stat inte
hade nagot tillstindssystem eller foretett
bevisning for att nigon miljoskada faktiskt
intrdffat, det inte finns nigon grund for att
Irland har &sidosatt artikel 4 i direktivet.
Irland har bestridit att irlindska myndigheter
inte har vidtagit atgirder for att komma till
ritta med de problem som foljt av tidigare
avfallsférfaranden och har pastiit att kom-
missionen inte har visat att avfallstillstind
beviljade av EPA inte leder till en tillfreds-
stillande Aaterstdllning och eftervard av
stingda inrittningar.

96. Isitt svar har kommissionen hénvisat till
lydelsen av artikel 4, enligt vilken &tgérder,
processer och metoder for avfallshantering
som "kan” skada miljon &r forbjudna. Detta
innebdr att kommissionen inte behéver
styrka att miljoskador faktiskt har uppkom-
mit, eftersom detta skulle undergriva
bestimmelsens preventiva syfte. Avsaknaden
av ett fullt effektivt tillstindssystem utgor en
stark bevisning for att de nddvindiga atgir-
der som krivs enligt artikel 4 inte har
vidtagits.

97. Irland har svarat att, i de fall kommis-
sionen har forsokt visa att en miljoskada

faktiskt har intrdffat, den inte har lyckats
forete nddvindig bevisning i detta avseende.
Irland har medgett att tillstind som utfirdas
av EPA ger mojlighet att gradvis inféra
atgirder for att skydda miljon och har
pépekat att kommissionens forslag att inritt-
ningar borde stingas till dess att tillstinds-
forfarandet avslutats 4r orealistiskt.

98. I San Rocco-maélet ansig domstolen att,
dven om artikel 4 forsta stycket i avfalls-
direktivet inte anger det konkreta innehallet i
de atgérder som skall vidtas for att siker-
stilla att avfall tas om hand utan fara for
minniskors hilsa och utan att skada miljén,
den inte desto mindre binder medlemssta-
terna vid den maélsittning som skall uppnas
samtidigt som den ger medlemsstaterna ett
utrymme for skénsmissig bedémning vid
bestimningen av huruvida sidana atgirder
#r nddvindiga eller inte. ®* Jag anser emeller-
tid att detta utrymme f6r skonsmissig
bedémning som medlemsstaterna medges
ar begransat, om direktivet ses som ett
komplett system. Artikel 4 forsta stycket &r
néra knuten till artiklarna 9 och 10, vilka i
direktivets system innehéller de viktigaste
medlen for att uppnd de #ndamil som
uppstéllts i denna bestimmelse. Att det
uttryckligen anges i artiklarna 9 och 10 att
kravet p4 tillstdnd infrdes i syfte att genom-
fora artikel 4 visar att detta krav utgor en av
de "atgirder som krévs” enligt artikel 4 forsta
stycket. Detta maste innebira att om artik-
larna 9 och 10 inte har f6ljts sd medfor detta
att dven artikel 4 forsta stycket har asidosatts.

32 — Domen i milet San Rocco (ovan fotnot 19), punkt 67.
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99. I avsaknad av ett fullt fungerande till-
stdndssystem for avfallshantering finns det
inga garantier fér att avfallshanteringen
kommer att utforas pa ett sitt som inte
negativt paverkar méinniskors hilsa eller
miljén. Vad betriffar den del av argumentet
dir tyngdpunkten lagts pad fragan huruvida
det visats att en faktisk miljéskada upp-
kommit till foljd av att avfall hanterats utan
tillstdnd, framgér det klart av denna bestdm-
melses lydelse att det, sésom kommissionen
har papekat, ricker att pavisa att en eventuell
skada kan orsakas av denna verksamhet. I
handlingarna i mélet finns det emellertid
tillrickligt med bevisning for sidan faktisk
skada som anges i artikel 4 forsta stycket,
som uppstatt till foljd av att avfall hanterats
utan tillstdnd. Jag hinvisar bland annat till de
situationer som avses i klagomélen 7, 9 och
11. Det méste ddrfoér vara styrkt att Irland
har &sidosatt sina skyldigheter enligt artikel 4
forsta stycket i avfallsdirektivet.

E — Dumpning av avfall (artikel 4 andra
stycket)

100. I artikel 4 andra stycket &ldggs med-
lemsstaterna att vidta de atgérder som krévs
for att forbjuda dvergivande, dumpning och
okontrollerat bortskaffande av avfall.
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101. Enligt kommissionen kompletterar
denna bestimmelse det forsta stycket i
artikel 4, eftersom forbudet mot dumpning
bidrar till att sikerstilla att avfallshantering
dger rum inom ett vil reglerat ramverk.
Kommissionen har gjort géllande att Irland
har underlatit och underlater att effektivt
forbjuda dumpning av avfall, vitket framgar
av den omfattning i vilken avfall dumpas
utanfér det reglerade ramverk som avses i
artiklarna 9 och 10. Den har &ven anfort att
Irland genomgiende har underltit att rea-
gera pa fall av dumpning med sanktions-
atgirder som ir effektiva, proportionella och
avskrickande. Den har hinvisat till de
argument den framfort med avseende pa
underlatenheten att folja de sistnimnda
bestimmelserna.

102. Irland har tillbakavisat kommissionens
pastéende i detta avseende och har anfort att
kommissionen inte har lyckats forete bevis-
ning for att s var fallet vid utgdngen av den
frist som satts i det motiverade yttrandet, Det
ankommer inte pa Irland att visa att det inte
forhéll sig pa ett visst sitt.

103. Som jag pipekade i punkt 36 dr normen
for att bedéma huruvida artikel 4 andra
stycket har iakttagits, enligt min mening, att
forbudet mot dumpning har inskrivits i
nationell ritt, att limpliga sanktioner vid
overtradelser har inforts och att det sker en
effektiv kontroll av att denna bestdimmelse
efterlevs. Flera av de klagomal som utgér
grunden f6r forevarande ansékan vittnar om
okontrollerat bortskaffande eller dumpning
av avfall i olika regioner i Irland. Jag kan
bland annat hinvisa till klagomalen 1, 6, 9
och 12. Den irlindska regeringen har inte
foretett bevis for att dessa situationer hade
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atgdrdats innan fristen i det motiverade
yttrandet l6pte ut. Mot bakgrund av Gver-
vigandena avseende underldtenheten att
f6lja artiklarna 9 och 10 samt artikel 4 forsta
stycket, rader det enligt min mening inga
tvivel om att Irland har asidosatt sina
skyldigheter enligt artikel 4 andra stycket i
avfallsdirektivet.

F — Innehavare av avfall (artikel 8)

104. Artikel 8 i avfallsdirektivet innehaller
en skyldighet for medlemsstaterna att vidta
de atgirder som krivs for att siikerstilla att
varje innehavare av avfall, sisom dessa
definieras i artikel 1 i direktivet,? antingen
overlater avfallet till en privat eller offentlig
insamlare eller till ett foretag som tillimpar
forfaranden for bortskaffande eller dtervin-
ning, eller sjilv atervinner eller bortskaffar
avfallet enligt bestimmelserna i direktivet.

105. Kommissionen anser, med hénvisning
till domstolens dom i malet San Rocco, 3* att
Irland har asidosatt artikel 8 i direktivet.
Irland har inte sidkerstillt att de som &r
innehavare av avfall, till foljd av att avfall
hanterats utan tillstind, 6verlater avfallet till
nagon av de aktbrer som anges i den
bestimmelsen eller att innehavarna av avfal-
let sjilva atervinner eller bortskaffar det i

33 — Se ovan fotnot 16.
34 — Ovan fotnot 19, punkterna 105-110 i domen.

enlighet med direktivet. Denna sistnimnda
mdjlighet avser, i kommissionens mening, att
avfallet skall hanteras med stdd av ett
tillstdind. Den har betonat att dven andra
skyldigheter enligt direktivet skall jakttas nir
forfaranden utfors enligt artikel 8, sérskilt
artikel 4. 1 sin replik har kommissionen
hénvisat till den situation som avsigs med
klagomal 1 (Limerick), dir rétisstridigt
deponerat byggnads- och rivningsavfall flyt-
tades till en inréttning som inte hade nagot
tillstand, inte heller nér repliken skrevs. Ett
liknande héindelseférlopp péstas ha dgt rum i
de situationer som avses i klagomdlen 2
(Ballard), 6 (Poolbeg), 8 (County Laois) och
9 (Greenore).

106. Den irlindska regeringen har anfort att
kommissionen, mot bakgrund av domstolens
dom i mélet San Rocco, inte har lyckats
forete nagon faktisk bevisning till stéd for sitt
péstdende att Irland &sidosatt artikel 8.

107. Artikel 8 dr det forsta ledet i den
ansvarskedja som kommissionen har hinvi-
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sat till. Hantering av avfall pa ett kontrollerat
sitt borjar med innehavarens skyldighet att
bortskaffa det eller behandla det pi ett sétt
som #r forenligt med direktivets &ndamal,
och sirskilt med artikel 4. Antingen kan
innehavaren géra detta sjilv eller ocksa
maste han sikerstélla att det hanteras av ett
féretag som tillimpar de forfaranden for
bortskaffande eller atervinning som avses i
bilaga 2 A och 2 B. I avfallsdirektivets system
kan detta endast vara en aktdr som beviljats
tillstdind enligt artiklarna 9 och 10 i direk-
tivet. I domen i malet San Rocco bekriftade
domstolen att den som driver en illegal
soptipp #r innehavare av avfall i den mening
som avses i artikel 8 och att det ankommer
pa medlemsstaten att sikerstilla att avfallet
overléts till en privat eller offentlig insamlare
av avfall eller till ett foretag som tar hand om
avfall, om det inte dr méjligt for aktoren sjélv
att atervinna eller bortskaffa avfallet. 3> Dess-
utom forutsitter artikel 8, sdsom tidigare
angivits, att det finns tillricklig driftskapa-
citet inom en medlemsstat for att ta hand om
och behandla avfall for att innehavare av
avfall skall kunna uppfylla sina skyldigheter
enligt denna bestimmelse. Sett fran detta
dubbla perspektiv framgar det klart av de
bevis som lagts fram f6r domstolen att avfall
i olika situationer (klagomélen 1 och 12)
hanterats av en aktdr utanfér ramen for
tillstdndssystemet, pa si sitt att innehavarna
av avfallet antingen inte uppfyllde sina
skyldigheter enligt artikel 8 eller inte hade
méjlighet att géra detta. Irland har dérfor
underlatit att korrekt genomfora artikel 8 i
direktivet.

35 — Punkt 108 i domen.
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G — Inspektioner och anteckningar (artik-
larna 13 och 14)

108. I artikel 13 foreskrivs att de inrdttningar
och féretag som utfor de verksamheter som
avses i artiklarna 9-12 regelbundet skall
inspekteras av de behoriga myndigheterna,
Kort sagt innehaller artikel 14 ett krav pa att
alla féretag som omfattas av artiklarna 9 och
10 i avfallsdirektivet skall féra anteckningar
om det avfall de hanterar och om behand-
lingsmetoder. Denna information skall, efter
anmodan, ldmnas till de behoriga myndighe-
terna.

109. Kommissionen anser att Irland, som en
forlingning av underlatelsen att jaktta till-
standskraven i avfallsdirektivet, &sidositter
artiklarna 13 och 14 i direktivet. Den utgir
fran att medan EPA #r ansvarig for att
inspektera huruvida de avfallstillstind den
utfirdat f6ljs, dr den inte ansvarig for att
inspektera inrdttningar som &nnu inte bevil-
jats tillstind. Sa linge irlindska aktdrer som
hanterar avfall inte fors in under ett till-
standssystem atnjuter de ett de facto- undan-
tag fran skyldigheten att féra anteckningar.
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110. Som svar pi bida klagomélen har
Irland hénvisat till vad staten gjort gillande
med avseende pa situationen i friga om
tillstdnd fér kommunala avfallsdeponier i sitt
svaromal, nimligen att alla betydande avfall-
sinrdttningar, den 5 juni 2002, innehade
tillstind och dirfor, som en f6ljd dérav, var
foremal for inspektion. Irland har vidare
anfort att direktivet inte anger att inspektio-
ner endast fir #ga rum hos féretag som
beviljats tillstind och har bestridit att det
finns ett automatiskt samband mellan utfir-
dandet av tillstind och férandet av anteck-
ningar.

111. Vad betriffar artikel 13 méaste det
klargoras att det finns ett klart underforstatt
samband mellan forekomsten av ett fullt
fungerande tillstindssystem och de kontrol-
ler som atfoljer det. Att ett tillstdind har
beviljats for en verksamhet innebér samtidigt
inte att inspektioner utférs, medan avsakna-
den av ett tillstind inte nédvindigtvis inne-
bér att det inte utférs nagra inspektioner.
Eftersom kommissionen inte har foretett
nigon konkret bevisning for att det inte
utfors nagra inspektioner och endast stédjer
sig pa att artiklarna 9 och 10 i avfallsdirek-
tivet har sidosatts, finner jag att kommis-
sionens talan inte kan bifallas i denna del.

112. Samma overviganden giller med avse-
ende pa kommissionens pastiende att Irland
inte fullt ut uppfyllt sin skyldighet att fora
anteckningar enligt artikel 14 i direktivet.
Eftersom kommissionen dven hiir endast
stodjer sig pd avsaknaden av ett fullt

fungerande tillstindssystem och inte pa
annat sitt har styrkt att denna bestimmelse
har asidosatts, skall talan inte heller bifallas i
denna del.

VIII — Generellt och strukturellt asido-
sittande av avfallsdirektivet frain Irlands
sida

113. Kommissionens ans6kan har snarare
till syfte att det skall faststillas att Irland har
asidosatt avfallsdirektivet pé ett generellt och
strukturellt sitt och inte sikerstillt att den
obrutna ansvarskedjan vunnit erkinnande
fullt ut och satts i kraft &n att det skall
faststéllas att det finns fog fér de tolv
klagomal som utgér den faktiska grunden
for dess ansékan.

114. Detta mal skiljer sig frén maélet San
Rocco®® vad giller omfattningen. Dir var
frigan huruvida ett &sidosiittande av artikel 4
i avfallsdirektivet kunde anses foreligga pa
grundval av att direktivet inte f6ljts i ett
enstaka fall. 1 forevarande mal #r fragan
didremot huruvida flera fall av &sidosittande
kan utgéra grund for att finna att en
medlemsstat generellt sett asidosatt sina

36 ~ Ovan fotnot 19.
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skyldigheter enligt avfallsdirektivet. Den
princip som faststilldes i det maélet &ar
emellertid dven relevant i ett fall som det
forevarande. I domen i malet San Rocco
ansdg domstolen forst att "[a]v det forhal-
landet att faktiska omstindigheter stir i strid
med de malsdttningar som uppstills i
artikel 4 forsta stycket i direktiv 75/442 i
andrad lydelse, gar det ... i princip inte att
direkt dra slutsatsen att medlemsstaten i
fréga nodvindigtvis har asidosatt de skyldig-
heter som foljer av denna bestimmelse”. Den
uttalade direfter att “[n]ir dessa faktiska
omstindigheter ir bestdende, i synnerhet nér
de medfér en betydande miljoforstoring
under en lingre tid utan att behoriga
myndigheter ingriper, kan detta emellertid
innebéra att medlemsstaterna har dverskridit
det utrymme for skonsmissig bedomning
som de ges genom bestimmelsen”. %

115. Vid genomgangen av begreppet gene-
rell och strukturell 6vertridelse papekade jag
att ett sddant &sidosittande bestdr av tre
aspekter: omfattning, varaktighet och all-
varlighetsgrad. I mélet San Rocco som géllde
ett enstaka &sidosittande av avfallsdirektivet,
bedémde domstolen det pistidda &sidosit-
tandet med avseende pa tidsaspekten (en
"bestdende situation”) och allvarlighetsgra-
den (en "betydande milj6éforstoring”). Om en

37 — Punkt 68 i domen,
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medlemsstat i en sidan situation underlater
att vidta atgirder for att 19sa problemet kan
det, i enlighet med detta resonemang,
faststillas att artikel 4 har asidosatts.

116. Vid tillimpningen av dessa kriterier i
forevarande fall vill jag gora tva papekanden
angéende domstolens Gverviganden. Det
forsta gjorde jag redan i punkt 98, dér jag
angav att om direktivet betraktas fran en
systematisk synvinkel, dr det utrymme for
skénsmissig bedémning som medlemssta-
terna har enligt artikel 4 begrénsat. Det
andra #r att om dessa tva villkor dr uppfyllda
kan ett &sidosiittande endast anses ha skett
om den berérda medlemsstaten inte har
vidtagit atgdrder for att rétta till situationen.
Den irlindska regeringen gav uttryck for
denna synpunkt under den muntliga for-
handlingen och péstod att den hade vidtagit
kraftfulla &tgérder for att komma till ritta
med problemen med avfallshanteringen i
Irland och dirmed hade f6ljt domen i
mélet San Rocco. Enligt min mening &r det
relevanta, sirskilt under omstiindigheterna i
forevarande mél, inte endast att medlems-
staten skall vidta atgirder, utan att staten
mdste visa att dessa atgirder #r effektiva i
den mening som avses i punkt 29.

117. Jag har redan funnit dels att Irland
dsidosatte sina skyldigheter enligt artik-
larna 4, 5, 8, 9 och 10 i direktivet vid
utgangen av den frist som satts i kommis-
sionens motiverade yttrande, dels att kom-
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missionen inte Gvertygande har styrkt att
artiklarna 12, 13 och 14 har &sidosatts.

118. Vid beddmningen av huruvida det ir
mdojligt att faststilla ett generellt Asidosit-
tande pd grundval av detta vill jag papeka att
underlitenheten att flja den forsta gruppen
bestdimmelser ror sjilva kirnan i genom-
forandet av avfallsdirektivet. Som jag mer in
en ging har betonat i detta forslag till
avgorande skall direktivet ses som ett kom-
plett system, i vilket medlemsstaternas
grundliggande skyldigheter och direktivets
dndamal anges i artikel 4 och i vilket kraven
pa tillstand i artiklarna 9 och 10 har en
central funktion. Det 4r genom att bevilja
tillstind som medlemsstaten kan 6vervaka
hanteringen av avfallet och f6reskriva villkor
i syfte att uppnd direktivets &ndamal. En
nodvindig forutsittning for att uppna dessa
dndamadl &r sjilvklart att infrastrukturen for
att bortskaffa avfall dr inriktad pa att ta hand
om avfall som skapats inom medlemsstatens
territorium i enlighet med artikel 5 i direk-
tivet. Ett fullstindigt och korrekt genom-
forande av dessa bestimmelser dr av avgo-
rande betydelse for att direktivets dndamal
skall uppnas. De &vriga bestimmelser som #r
relevanta i detta mal &r, {iven om de utgér
visentliga delar av systemet, mer under-
ordnade till sin karaktir. Den omstindig-
heten att kommissionen, med undantag f6r
artikel 8, inte har foretett tillrickligt med
bevisning for att det skall kunna faststillas
att dessa bestimmelser har asidosatts paver-
kar, enligt min mening, inte grunden for att
faststilla att det skett ett generellt sidosit-
tande.

119. En beddmning maste dirfor géras av
huruvida asidosittandena av dessa kirnbe-
stimmelser i avfallsdirektivet 4r av sidan
omfattning, varaktighet och allvarlighetsgrad
att de kan betecknas som generella och
strukturella.

120. I punkt 82 har jag redan dragit denna
slutsats med avseende pi tillstindskraven i
artiklarna 9 och 10. Trots att de bestimmel-
ser som kréver tillstind for férfaranden for
bortskaffande och tervinning av avfall i den
mening som avses i direktivet har varit i kraft
sedan ar 1977, framgick det klart att
bestdimmelserna i oktober 2001 fortfarande
inte hade genomforts i sin helhet och satts i
kraft i det irlindska tillstindssystemet. De
manga exemplen, i handlingarna i malet, pa
deponering av avfall utan tillstdind pa olika
stillen i Irland visar att avfallshanteringen
inte kontrollerats pi ett tillfredsstillande sitt
av de irlindska myndigheterna genom &ren.
Det méste dven beaktas att situationen
avseende beviljande av tillstdnd till avfalls-
forfaranden har utvecklats i Irland och att
viktiga forbéttringar har genomférts sirskilt
under den senare hilften av 1990-talet. De
atgdrder som vidtagits av de irlindska
myndigheterna var emellertid inte tillrickliga
for att uppnd direktivets dndamil inom
fristen i det motiverade yttrandet. Med
hénsyn till den tid som gétt sedan kravet pa
tillstdnd inférdes &r det helt befogat att finna
att underlitenheten att uppfylla artiklarna 9
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och 10 i direktivet har varit bestdende och av
lang varaktighet.

121, Det bevismaterial som finns i de tolv
klagomalen visar ocksd att problemen med
rittsstridig avfallshantering, det vill séga
hantering utan tillstdnd, inte var begrinsade
till vissa regioner utan att de var vitt spridda
inom Irlands territorium. De dgde éven rum
inom behérighetsomridet for olika lokala
myndigheter, vilket tyder pa ett administra-
tivt problem av mer generell karaktir. En
sddan situation kan endast rittas till genom
att man #ndrar policyn pid den centrala
regeringsnivan.

122. Slutligen, nir man ser till hur allvarligt
asidosittandet dr, skall det provas i vilken
omfattning den faktiska situationen avviker
frin den som foreskrivs i direktivet. Med
hiinsyn till de hidndelseforlopp som ledde till
de tolv klagomalen dr det uppenbart att de
inte #r férenliga med de #ndamal som anges i
artikel 4. De innehdller ménga exempel pa
allvarlig milj6férorening och skador pa
vitmarker och andra miljomissigt kinsliga
omraden.

123, Hérav foljer att jag anser att under-
latenheten att félja artiklarna 4, 5, 8, 9 och
10, vilka utgér kirnan i avfallsdirektivet, har
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varit bestiende, vida spridd och allvarlig,
vilket innebir att det finns tillrdckliga skl for
att faststilla att Irland har &sidosatt avfalls-
direktivet pa ett generellt och strukturellt
sdtt.

IX — Artikel 10 EG

124. Irland har medgett att denna stat har
underlitit att limna de uppgifter som
kommissionen begirde den 20 septem-
ber 1999 angdende ett klagomal roérande en
avfallsinrittning vid Fermoy, County Cork,
och att den dirfér underlétit att uppfylla sina
skyldigheter enligt artikel 10 EG. Denna del
av kommissionens talan skall foljaktligen
vinna bifall.

X — Rﬁtfégéngskostnader

125. Enligt artikel 69.3 i domstolens ritte-
gangsregler kan domstolen, om parterna
6msom tappar maélet pad en eller flera
punkter, besluta att kostnaderna skall delas
eller att vardera parten skall bira sin kostnad.
Med hinsyn till att sjilva kdrnan i kom-
missionens talan enligt min mening skall
vinna bifall och de delar av talan som skall
ogillas &r mer underordnade i férhailande till
den visentliga frigan i malet, foreslar jag att
Irland med stod av artikel 69.2 i rittegdngs-
reglerna skall forpliktas ersdtta rittegings-
kostnaderna.
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XI — Forslag till avgorande

126. Mot bakgrund av ovanstiende 6verviganden féreslir jag att domstolen skall

— faststdlla att Irland har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt
artiklarna 4, 5, 8, 9 och 10 i radets direktiv 75/442/EEG om avfall, genom att
over hela sitt territorium under en lang tid underléta, fér det forsta, att inritta
ett dndamaélsenligt och fullt fungerande tillstindssystem f6r bortskaffande och
dtervinning av avfall, for det andra, att sikerstélla att innehavare av avfall
overléter det till en privat eller offentlig insamlare av avfall eller till ett foretag
som har tillstand att tillimpa forfaranden for bortskaffande eller &tervinning
eller atervinner eller bortskaffar avfallet sjilva, for det tredje, att férhindra
overgivande, dumpning och okontrollerat bortskaffande av avfall som kan
dventyra ménniskors hdlsa och skada miljén och, f6r det fjirde, genom att
underlata att uppritta ett &ndamélsenligt nétverk av anléggningar eller andra
inrdttningar for bortskaffande av avfall,

— ogilla talan i den del den avser Gvertridelse av artiklarna 12, 13 och 14,

— faststdlla att Irland har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt
artikel 10 EG genom att underléta att ldmna de uppgifter som kommissionen
begirde den 20 september 1999,

— forplikta Irland att ersiitta rittegngskostnaderna.
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