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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
P. CRUZ VILLALON
fremsat den 16. maj 2013"

Sag C-113/12

Donal Brady
mod
Environmental Protection Agency

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Supreme Court (Irland))

»Miljo — direktiv 75/442/EQF og 91/156/EQF — begrebet »affald« — gylle produceret pa en
svinebedrift — opbevaring af gyllen indtil dens anvendelse som gedning — kvalificering som affald —
kvalificering som biprodukt — bevisbyrde — producentens personlige ansvar for overtreedelse af de
EU-retlige forskrifter pa omradet for kontrol med affald begdet af tredjemand, der anvender gyllen som
godning pa sine egne jorder — manglende gennemforelse af direktiv 91/676 — almindelige EU-retlige
principper — grundleeggende rettigheder — proportionalitet«

1. I forbindelse med en retssag, hvorunder der seettes sporgsmalstegn ved de betingelser, som en
svineavler er blevet pélagt at opfylde med henblik p&d at opna godkendelse til at seelge den pa
vedkommendes bedrift producerede gylle som godning, har Supreme Court forelagt et antal spergsmal
for Domstolen vedrerende begrebet »affald« i den forstand, hvori udtrykket er anvendt i direktiv
75/442%. Ud over den relevans, der er forbundet med dette spergsmél — navnlig henset til, at
Domstolen far mulighed for at nuancere sin retspraksis med hensyn til de betingelser, hvorunder
»affald« kan omdannes til et »biprodukt« — rejses der i den foreliggende sag ligeledes et sporgsmal,
som reekker ud over det egentlige anvendelsesomrade for direktiv 75/442, hvilket, som det vil fremga
af det folgende, falder ind under omradet for de almindelige EU-retlige principper, neermere bestemt
princippet om beskyttelse af de grundleeggende rettigheder.

2. Det sidste spergsmal, som rejses i hovedsagen, vedrerer, hvilket ansvar der kan paleegges saelgeren af
gylle i tilfeelde af, at koberen matte foretage en uhensigtsmeessig anvendelse heraf. Dertil kommer
sporgsmalet om, i hvilket omfang medlemsstaternes frihed til at regulere handelen med affald giver
dem ret til at indfere betingelser, som kan vise sig enten at svare til et forbud mod en sddan handel
eller indebzere, at handelen underkastes urimelige eller vilkarlige betingelser. Alle disse speorgsmal
rejses i en situation, hvor den manglende gennemforelse af direktiv 91/676° har veeret til hinder for
anvendelsen af et regelsaet, som muligger en regulering af anvendelsen af gylle som gedning.

1 — Originalsprog: spansk.
2 — Radets direktiv 75/442/EQF af 15.7.1975 om affald (EFT L 194, s. 39).

3 — Radets direktiv 91/676/EQF af 12.12.1991 om beskyttelse af vand mod forurening forarsaget af nitrater, der stammer fra landbruget
(EFT L 375, s. 1).
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I — Retsforskrifter
A — EU-retlige forskrifter

1. Direktiv 75/442 om affald

3. I den affattelse, der var geeldende pa tidspunktet for de faktiske omstendigheder i hovedsagen®,
fastsattes folgende i artikel 1, litra a), i direktiv 75/442:

»] dette direktiv forstas ved:

a)  »affald«: ethvert stof eller enhver genstand, som henhgrer under en af kategorierne i bilag I, og
som indehaveren skiller sig af med eller agter eller er forpligtet til at skille sig af med.«

4. 1 henhold til samme direktivs artikel 2, stk. 1, litra b), faldt felgende uden for direktivets
anvendelsesomrade, »hvis de allerede er undergivet andre bestemmelser«:

[...]

»iii) dede dyr og folgende landbrugsaffald: feekalier og andre naturlige, ikke-farlige stoffer, som
anvendes i landbrugsdriften; [...]«

5. Direktivets artikel 8 havde folgende ordlyd:
»Medlemsstaterne treeffer de foranstaltninger, der er nedvendige for, at enhver indehaver af affald:

— enten overlader dette til en privat eller offentlig indsamler eller til en virksomhed, som varetager
bortskaffelsen eller nyttiggerelsen af affald som neevnt i bilag IT A eller II B eller

— selv sorger for dets nyttiggerelse eller bortskaffelse under iagttagelse af bestemmelserne i dette
direktiv.«

6. I direktivets artikel 9 og 10 blev det fastsat, at de anleg og virksomheder, som varetog den i
henholdsvis bilag II A og II B i direktivet anforte bortskaffelse eller nyttiggerelse af affald, havde pligt
til at indhente en tilladelse.

7. I artikel 15 i direktiv 75/442 fastsattes folgende:

»I henhold til princippet om, at forureneren betaler, skal omkostningerne ved bortskaffelsen af affaldet
atholdes:

— af den indehaver, der overlader affald til en indsamler eller til en virksomhed som omhandlet i
artikel 9 og/eller

— af de tidligere indehavere eller producenten af det produkt, som affaldet hidrerer fra.«

4 — Rédets direktiv 91/156/EQF af 18.3.1991 (EFT L 78, s. 32).
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2. Direktiv 91/676 om nitrater

8. Ifplge artikel 1 har direktiv 91/676 til formal »at nedbringe vandforurening forarsaget eller fremkaldt
af nitrater, der stammer fra landbruget« og »at forebygge yderligere forurening af denne art«.

9. I artikel 3, stk. 1 og 2, i direktiv 91/676 bestemmes folgende:

»1. Vand, der er berort af forurening, og vand, der kan blive berort af forurening, hvis der ikke treeffes
foranstaltninger i henhold til artikel 5, skal kortleegges af medlemsstaterne i overensstemmelse med
kriterierne i bilag I.

2. Medlemsstaterne udpeger inden to ar efter meddelelsen af dette direktiv som sarbare zoner alle
kendte jordomrader pa deres omrade, som bidrager til forureningen, og hvorfra der er afstromning til
vand, der er kortlagt i overensstemmelse med stk. 1. De underretter Kommissionen om denne
oprindelige udpegelse inden seks maneder.«

10. Samme direktivs artikel 4 fastsaetter:

»1. Med henblik pa for alt vand at skabe et generelt niveau for beskyttelse mod forurening skal
medlemsstaterne inden to ar efter meddelelsen af dette direktiv:

a)  udarbejde en kodeks eller kodekser for godt landmandskab, som felges af landbrugerne pa et
frivilligt grundlag, og som mindst skal indeholde bestemmelser om de i afsnit A i bilag II neevnte
punkter®

b)  hvor det er nedvendigt, indfere et program, der indeholder bestemmelser om uddannelse og
information af landbrugerne, for at fremme anvendelsen af kodeksen eller kodekserne for godt
landmandskab.

2. Medlemsstaterne foreleegger Kommissionen de neermere enkeltheder i deres kodekser for godt
landmandskab, og Kommissionen medtager oplysningerne om disse kodekser i den i artikel 11
omhandlede rapport. P& baggrund af de modtagne oplysninger kan Kommissionen, hvis den finder det
nodvendigt, foreleegge Radet passende forslag.«

11. I samme direktivs artikel 5 forpligtes medlemsstaterne til at udarbejde handlingsprogrammer for de
sarbare zoner. Handlingsprogrammerne skal bestd af folgende bindende foranstaltninger: de
foranstaltninger, som er foreskrevet i kodeksen eller kodekserne for godt landmandskab, og
foranstaltningerne i direktivets bilag III vedrerende de perioder, hvor tilfersel af visse typer gedning er
forbudt, kapaciteten i anleeg til opbevaring af husdyrgedning, metoderne for tilforsel af gedning samt
den maksimale meengde husdyrgedning, der mé anvendes alt atheengig af nitrogenindholdet.

5 — Afsnit A i bilag IT omhandler de perioder, hvor tilforsel af godning er uhensigtsmeessig, tilforsel af gadning til bestemte typer jord, kapaciteten
af opbevaringsanlaeg for husdyrgedning og opferelse af sadanne anleeg, foranstaltninger til at undga vandforurening som felge af, at veesker,
der indeholder husdyrgedning og safter fra oplagret plantemateriale, sisom ensilage, siver eller lober ned i grund- eller overfladevandet, samt
fremgangsmader for tilforsel af bade kunstgedning og husdyrgedning, herunder hyppighed, og ensartethed i forbindelse med spredning,
saledes at udvaskningen af neeringssalte i vandet holdes pa et acceptabelt niveau.
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3. Direktiv 96/61 om integreret forebyggelse og bekempelse af forurening®

12. Direktiv 96/61 er blevet kodificeret og opheevet ved direktiv 2008/17, som pa sin side er blevet
opheevet ved og erstattet af direktiv 2010/75°. Direktivet tog i henhold til dets artikel 1 »sigte pa
integreret forebyggelse og bekeempelse af forurening fra de aktiviteter, der er omhandlet i bilag I. Det
fastseetter foranstaltninger med henblik pa at forebygge eller, hvis dette ikke er muligt, at begreense
emissioner fra ovenneevnte aktiviteter i luft-, vand- og jordbundsmiljget, herunder foranstaltninger
vedrorende affald, for generelt at nd et hejt miljobeskyttelsesniveau, uden at dette bergrer direktiv
85/337/EQF og andre feellesskabsbestemmelser pa omradet«.

13. I punkt 6.6 i direktivets bilag I neevntes specifikt anleeg til intensiv svineavl med mere end 750
pladser til sger.

14. Det fremgik af direktivets artikel 3, litra c), at »[m]edlemsstaterne treffer de nedvendige
bestemmelser, for at de kompetente myndigheder sikrer sig, at anleegget drives pa en sadan made: [...]
c) at affaldsfrembringelse undgés i overensstemmelse med Radets direktiv 75/442/EQF [...]; hvis dette
ikke kan lade sig gore, skal det genanvendes, og hvis dette er teknisk og ekonomisk umuligt, skal det
bortskaffes pa en sadan made, at forurening forebygges eller begraenses«.

15. Det fremgar af direktivets artikel 9, stk. 3, at »[o]Jm nedvendigt skal godkendelsen indeholde
passende forskrifter til beskyttelse af jord og grundvand og foranstaltninger vedrgrende forvaltning af
affald, der produceres pa anlegget«.

4. Forordning nr. 1774/2002 om sundhedsbestemmelser for animalske biprodukter, som ikke er
bestemt til konsum”

16. Forordningen havde til formal at sikre, at medlemsstaterne indferte ordninger, som garanterede, at
visse kategorier af animalske biprodukter kun kunne indga i bestemte godkendte keeder indtil
tidspunktet for deres bortskaffelse eller anvendelse, og navnlig, at der i fodevarekeeden kun kunne
indgd animalske biprodukter, som ikke udgjorde en risiko for dyresundheden og folkesundheden.
Denne forordning er blevet opheaevet og erstattet af forordning nr. 1069/2009 ™.

B — Nationale retsforskrifter

17. Ved Environmental Protection Act 1992 (lov om miljgbeskyttelse fra 1992, herefter »1992-loven«)
blev Environmental Protection Agency (miljostyrelsen, herefter »EPA«) oprettet, hvis kompetencer
omfatter »udstedelse af tilladelser samt regulering og kontrol af aktiviteter inden for
miljobeskyttelsesomradet« [artikel 52, stk. 1, litra a)].

— Radets direktiv 96/61/EF af 24.9.1996 om integreret forebyggelse og bekeempelse af forurening (EFT L 257, s. 26).
— Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/1/EF af 15.1.2008 (EUT L 24, s. 8).

— Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2010/75/EU af 24.11.2010 (EUT L 334, s. 17).

— Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1774/2002 af 3.10.2002 (EFT L 273, s. 1).

10 — Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1069/2009 af 21.10.2009 (EUT L 300, s. 1).

O 0 N
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18. Waste Management Act 1996 (lov om affaldshandtering fra 1996, herefter »1996-loven«) blev bl.a.
vedtaget med henblik pa at gennemfore Radets direktiv 75/442, som eendret ved Radets direktiv
91/156. I Section 4 bestemmes folgende:

»1) 1 denne lov forstas ved »affald« ethvert stof eller enhver genstand, som henhgrer under en af
affaldskategorierne i forste tilleeg eller pa nuveerende tidspunkt er opfert i det europeeiske
affaldskatalog, og som indehaveren skiller sig af med eller agter eller er forpligtet til at skille sig af
med, og alt, der kasseres eller pd anden made behandles som affald, antages at vere affald,
medmindre andet er bevist [...].

3) I denne lov omfatter »bortskaffelse« i forbindelse med affald alle de aktiviteter, der er anfort i tredje
tilleeg, og »affaldsbortskaffelsesaktivitet« skal forstas i overensstemmelse hermed.

4) I denne lov forstas ved »nyttiggerelse« i forbindelse med affald enhver aktivitet, der udferes med
henblik pd helt eller delvis at genvinde, genanvende eller genbruge affaldet og alle aktiviteter i
forbindelse med genvinding, genanvendelse eller genbrug, herunder de aktiviteter, der er anfort i fjerde
tilleeg, og »affaldsnyttiggerelsesaktivitet« skal forstas i overensstemmelse hermed.«

19. 1996-lovens Section 51, stk. 2, litra a), har felgende ordlyd:

»Med forbehold af litra b) kreeves der ingen affaldstilladelse [...] til nyttiggorelse af [...] feekalier fra dyr
eller fjerkree i form af fast gedning eller gylle [...]«

20. Ved 1992-loven blev der indfert en godkendelsesordning til integreret bekeempelse af forurening,
som i store treek svarede til ordningen i direktiv 96/61. Irland gennemforte direktiv 96/61 ved
Protection of the Environment Act fra 2003 (lov om miljebeskyttelse fra 2003, herefter »2003-loven).
I det foreliggende tilfeelde blev der derfor ikke givet tilladelse i henhold til de nationale
gennemforelsesbestemmelser til direktiv 96/61.

II — Faktiske omstendigheder

21. Appellanten i sagen i forste instans driver en svinebedrift i Irland. Bedriftens hovedaktivitet bestar i
at producere svin, men den frembringer ligeledes et biprodukt i form af den pa bedriften producerede
gylle, som seelges til andre landmeend til anvendelse som gedning.

22. Da gyllen kun udbringes som godning pa dyrkede arealer pa visse tidspunkter af aret, skal den
opbevares pa appellanten i hovedsagens bedrift, indtil den leveres til andre landmeend. I 1999 udstedte
EPA en tilladelse til appellanten i hovedsagen til at udvide sit anleeg og til at seelge gylle. Ifelge
vilkarene for tilladelsen har appellanten i hovedsagen en seerlig pligt til at sikre, at landmeendene
anvender gyllen i ngje overensstemmelse med bestemte betingelser.

23. En af disse betingelser beerer overskriften »Affaldshandtering«. For sa vidt det er relevant i den
foreliggende sag, paleegges appellanten i hovedsagen i henhold til denne betingelse folgende
forpligtelser:

»a) forud for salget af enhver form for gedning at udpege alle arealer, som ikke besiddes, ejes eller
kontrolleres af ham, og hvorpé gedningen vil blive anvendt

[...]

c¢)  at sikre, at keberen af gedningen ikke spreder den ud pa arealer, som ikke besiddes, ejes eller
kontrolleres af denne
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at overvage, hvordan gedningen anvendes af de personer, der keber den til brug pa deres jord, og
at anvise, hvordan den skal anvendes

at overvage overfladevand, der passerer omrader, hvorpa gedningen anvendes, dvs. omrader, som
ikke er underlagt appellantens kontrol

at overvage brende pa arealer, hvor gedningen spredes, dvs. pa arealer, som ikke er underlagt
appellantens kontrol

i)  til enhver tid at fore et register over gedningens anvendelse, som EPA kan fa adgang til«.

24. Sagsogeren i hovedsagen anfegtede EPA’s tilladelse ved High Court, som afviste appellen.
Efterfolgende indbragte appellanten i hovedsagen sagen for Supreme Court, som er den domstol, der
har indgivet det foreliggende sporgsmal.

25. Ifplge Supreme Court er parterne i hovedsagen uenige om folgende punkter:

a)

b)

i) om svinegylle efter sagens natur er affald, eller ii) om svinegylle kun under visse
omsteendigheder er affald, og iii) efter hvilke kriterier disse omsteendigheder skal bedemmes

om det som led i betingelserne for appellantens tilladelse kan kraeves, at han kontrollerer
aktiviteterne hos de landmeend, som han forsyner med godning i form af svinegylle.

III - Det forelagte sporgsmal

26. Det praejudicielle spergsmal har folgende ordlyd:

»] mangel af en endelig fortolkning af begrebet »affald« i EU’s lovgivning enskes det oplyst, om en
medlemsstat ifolge national lovgivning ma palegge en producent af svinegylle at godtgere, at gylle
ikke er affald, eller om affald skal klassificeres efter objektive kriterier som dem, der er opstillet i Den
Europeiske Unions Domstols praksis:

1)

2)

3)

Hvis affald skal klassificeres efter objektive kriterier som dem, der er opstillet i EU-Domstolens
praksis, hvor sikkert skal det sd veere, at der sker genanvendelse af den svinegylle, som
indehaveren af en tilladelse opsamler og opbevarer eller kan opbevare i op til 12 maneder, for
den overdrages til brugerne?

Hvis svinegylle er affald eller klassificeres som affald under anvendelse af de relevante kriterier,
har en medlemsstat [da] ret til at holde en national producent — der ikke anvender gyllen pa sin
egen jord, men atheender den til andre jordejere, for at de kan anvende den som gedning pa
deres jord — personligt ansvarlig for, at disse brugere overholder EU’s regler om kontrol med
affald og/eller gedningsstoffer, for at sikre, at der ikke opstar alvorlig miljeforurening, nar de
andre jordejere anvender denne svinegylle ved at sprede den ud pa jorden?

Falder den neevnte svinegylle uden for definitionen af »affald« i henhold til artikel 2, stk. 1,
litra b), nr. iii), i direktiv 75/442/E@QF, som eendret ved Réadets direktiv 91/156, fordi den
»allerede er undergivet andre bestemmelser«, og navnlig ved Radets direktiv 91/676/EQF, for sa
vidt som Irland pa det tidspunkt, hvor tilladelsen blev udstedt, ikke havde gennemfert Radets
direktiv 91/676/EQF, der ikke fandtes andre indenlandske regler om anvendelse af svinegylle
som godning pa markerne, og Réadets forordning (EF) nr. 1774/2002 endnu ikke var blevet
vedtaget?«
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27. Efter Supreme Courts opfattelse skal de kriterier, der er opstillet i Domstolens retspraksis
vedrorende begrebet »affald«, tages i anvendelse pa det tidspunkt, hvor svinegyllen frembringes og
opbevares, og ikke pa et senere tidspunkt, hvor den vil kunne genanvendes, bl.a. af andre landmeend.

28. En tilgang, hvor svinegylle i alle tilfeelde skal behandles som affald, er efter den foreleeggende rets
opfattelse ikke umiddelbart forenelig med principperne i Domstolens praksis. Supreme Court finder
det dog heller ikke godtgjort, at Domstolens konklusioner i sagerne mellem Kommissionen og
Spanien'" kan fortolkes s bredt, som appellanten pastar.

29. Hvis svinegyllen altid er affald eller skal behandles, kasseres eller pa anden made bortskaffes som
affald, rejser det ifslge Supreme Court spergsmalet, om affald, der er bestemt til anvendelse pa
fremmede arealer uden forudgéende forarbejdning, skal kontrolleres af brugeren, dvs. ejeren af de
fremmede arealer, som led i den generelle ordning for bekeempelse af forurening, eller om den skal
kontrolleres af den oprindelige producent pa de fremmede arealer.

IV — Retsforhandlingerne ved Domstolen
30. Det preejudicielle spergsmal indgik til Domstolen den 1. marts 2012.

31. Appellanterne i hovedsagen, den franske regering samt Kommissionen har indgivet skriftlige
indleeg.

32. Pa retsmodet, der blev afholdt den 27. februar 2013, blev der afgivet mundtlige indleeg af
appellanterne i hovedsagen og af Kommissionen.

V - Parternes argumenter

33. For sa vidt angar det indledende spergsmal er det Kommissionens opfattelse, at det — henset til, at
der i irsk ret ikke findes nogen anvendelig bestemmelse pa gylle, nar denne ikke anses for »affald« i
henhold til 1996-loven, hvis definition er sammenfaldende med definitionen i direktiv 75/442 — er
nodvendigt at fastsla, a) om gylle er »affald«, b) om den ber udelukkes fra neevnte direktivs
anvendelsesomrade, jf. direktivets artikel 2, og c¢) om der er grundlag for at opstille de omtvistede
betingelser.

34. Donal Brady, den franske regering og Kommissionen anferer endvidere, at der, idet direktivet ikke
henviser til national ret, er behov for en selvsteendig og ensartet definition af »affald«, som er i
overensstemmelse med de kriterier, der er forankret i artikel 5 i direktiv 2008/98, og som de nationale
myndigheder har pligt til at anvende. Endelig gor EPA geeldende, at det preejudicielle sporgsmal pa den
ene side omhandler arten af de kriterier, som gor det muligt at kvalificere et stof som »affald« (pa dette
omrade findes der efter EPA’s opfattelse ingen systematisk sammenhaeng mellem de terminologier, der
anvendes i den afledte ret), og pa den anden side bevisbyrden (som medlemsstaterne pa lovlig vis kan
péleegge gylleproducenterne).

35. For sa vidt angar det forste preejudicielle spergsmal gor Donal Brady geeldende, at kravet om
sikkerhed, i kraft af sagens omsteendigheder og i henhold til retspraksis, ma anses for opfyldt, og at
det er irrelevant, om gyllen anvendes af andre personer, eller om disse anvender gyllen pa
uhensigtsmeessig vis. Den franske regering mener derimod ikke, at gylle skal anses for »affald«, hvis
dens anvendelse som godning finder sted som led i en lovlig praksis, og hvis opbevaringen heraf alene
sker med henblik pa at udeve denne aktivitet, hvilket det tilkommer den nationale ret at afgore.

11 — Neevnt i fodnote 12 nedenfor.
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36. Kommissionen sar tvivl om rigtigheden af den praksis, hvorefter anvendelsen af gylle til andre
formal end landbrug ikke er til hinder for dens kvalificering som biprodukt, idet en sadan pastand
ikke ville veere forenelig med nedvendigheden af at fortolke begrebet »affald« i lyset af artikel 191
TEUF. Kravet om sikkerhed kan kun anses for opfyldt, hvis det pa tidspunktet for opbevaringen kan
pavises, at gyllen kan anvendes af producenten pa hans egen jord og i meengder, som ikke overstiger
de faktiske landbrugsmzessige behov pa bedriften, og/eller hvis den har en positiv gkonomisk veerdi,
som er bekreeftet af producenten, og er bestemt til udbringning pa andre producenters jorder gennem
kontrakt eller tilbud og i meengder, der ikke overstiger de meengder, der kan anvendes pa disse jorder
under samme omstendigheder. EPA gor geeldende, at det ville veere fejlagtigt at antage, at EPA’s
kompetencer defineres ud fra begrebet »affald« i den forstand, hvori dette udtryk anvendes i direktiv
75/442, og derigennem tilsideseette malseetningen om integreret bekeempelse af forurening i henhold til
1992-loven. Efter EPA’s opfattelse ma der kreeves en sddan grad af sikkerhed, at den kompetente
myndighed ikke med rimelighed kan veere i tvivl om, at producenten ikke skiller sig af med gyllen, og
at den faktisk vil blive anvendt som gedning under rette omstendigheder. Dette kan kun bekreeftes af
producenten selv, og det pahviler denne at godtgere dette. I modsat fald geelder formodningen om, at
gyllen udger »affald«, som producenten kan have pligt til at bortskaffe i henhold til en ordning i
national ret, hvilket i Irlands tilfeelde vil sige ordningen i 1992-loven, selv nar »affald« i henhold til
denne lov omfatter stoffer, som ikke er affald ifelge direktiv 75/442.

37. For sa vidt angar det andet preejudicielle spergsmél ger Donal Brady geeldende, at dette ber
besvares beneegtende, for selv hvis gyllen kvalificeres som »affald«, falder den i henhold til artikel 2,
stk. 1, litra b), nr. iii), i direktiv 75/442 uden for dette direktivs anvendelsesomrade, idet stoffet
allerede er omfattet af bestemmelserne i direktiv 91/676. Endvidere indebeerer de omtvistede
betingelser en tilsideseettelse af retssikkerheds- og proportionalitetsprincippet.

38. Kommissionen er af den opfattelse, at hvis gyllen udger »affald« og ikke falder uden for
anvendelsesomradet for direktiv 75/442, skal dens anvendelse anses for en »nyttiggorelse« eller en
»bortskaffelse« i henhold til samme direktivs artikel 8 og 15, hvorfor det er i overensstemmelse med
staternes skensbefgjelser i henhold til artikel 288 TEUF, nar disse palsegger svineavlere betingelser for
at sikre, at anvendelsen af gyllen ikke indebzeerer en risiko for miljoet. Hvis gyllen ikke er omfattet af
direktiv 75/442, er der i lyset af artikel 4, stk. 2, og artikel 193 TEUF intet til hinder for, at
medlemsstaterne indferer regler, som sikrer en god miljomeessig anvendelse af gyllen. Ifolge den
franske regering er EU-retten ikke til hinder for, at medlemsstaterne kan bestemme, at en producent
af gylle kan holdes ansvarlig for andre producenters anvendelse heraf, safremt gylle skal anses for
»affald«. EPA udtaler sig i samme retning, idet styrelsen bemeerker, at den aldrig har heevdet, at
producenten skal holdes direkte ansvarlig for handlinger udfert af andre landmeend, der anvender
gyllen som gedning, men at der derimod er tale om et krav til tilladelsens indehaver om at holde gje
med, at tredjeparten handler pa korrekt vis, og i modsat fald at undlade at levere gylle til
vedkommende.

39. Endelig anforer Donal Brady i forbindelse med det tredje preejudicielle sporgsmal, at dette ber
besvares bekreeftende, idet Irland ikke kan paberdbe sig en manglende opfyldelse af sine forpligtelser
som begrundelse for ikke at anvende de geeldende bestemmelser i EU-retten, hvorefter en
privatperson har ret til at gore en udelukkelse af gylle fra anvendelsesomradet for direktiv 75/442
geldende over for EPA. Efter EPA’s opfattelse kunne direktiv 91/676 ikke have retsvirkning, eftersom
det ikke var blevet gennemfort, og i fald det var blevet gennemfort, ville det kun omfatte anvendelsen
af gylle som godning, og ikke producentens behandling heraf. Malseetningerne med hensyn til
forebyggelse og nyttiggerelse af affald findes nemlig i direktiv 96/61. Kommissionen mener derimod
ikke, at et stof kan anses for at veere omfattet af en anden lovgivning, nar medlemsstaten ikke har
indfert en sadan lovgivning og dermed ikke kan garantere et beskyttelsesniveau svarende til det
niveau, der foreskrives i direktiv 75/442. Selv hvis direktiv 91/676 var blevet gennemfort, ville det ikke
med sikkerhed kunne antages, at det indebeerer en garanti for et sddant tilsvarende beskyttelsesniveau,
eftersom de sarbare zoner, hvorpa reglerne finder anvendelse, ikke nedvendigvis deekker en
medlemsstats omrade fuldt ud.
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VI - Bedommelse

A — De preejudicielle sporgsmdl

40. Supreme Court har forelagt tre spergsmal samt en slags indledende sporgsmal, hvori der foretages
en sammenfatning af det sporgsmal, der konkretiseres i de tre efterfolgende spergsmal.

41. For sa vidt angar det indledende spergsmal er det efter min opfattelse nodvendigt at foretage en
preecisering. I sin affattelse af spergsmalet gar den foreleeggende ret ud fra den antagelse, at der ikke
findes »en endelig fortolkning af begrebet »affald« i EU’s lovgivning«, hvorfor den opstiller folgende to
alternativer: (A) Om medlemsstaten ma paleegge producenten at godtgere, at gylle ikke er affald, eller
(B) om Kklassificeringen af gylle som affald skal ske efter objektive kriterier som dem, der er opstillet i
Domstolens praksis.

42. Det skal for det forste bemeerkes, at Supreme Courts antagelse ikke kan betyde, at der rejses tvivl
om, hvorvidt begrebet »affald« er et selvsteendigt EU-retligt begreb. Der er snarere tale om en
hentydning til, at det — som anfert af EPA - tilsyneladende er vanskeligt at forlige nogle af
Domstolens afggrelser pad omradet .

43. Den forste opgave i dette forslag til afgorelse gar saledes ud péa at preecisere fellesskabsbegrebet
»affald«. Som det vil fremga, forudseetter dette, at kriteriet om den pakreevede sikkerhed anskues i
sammenheeng med ensket om en kommerciel udnyttelse af de stoffer, der i princippet kunne anses for
»affald«. En sadan eventuel udnyttelse er nemlig afgorende for den endelige kvalificering af det
omhandlede stof. Séledes ber besvarelsen af det indledende sporgsmal keedes sammen med
besvarelsen af det forste af Supreme Courts sporgsmal, dvs. spergsmalet om, »hvor sikkert [det skal]
veere, at der sker genanvendelse af den svinegylle, som indehaveren af en tilladelse opsamler og
opbevarer eller kan opbevare i op til 12 méneder, for den overdrages til brugerne«.

44. Efter at have lost denne forste del er det tid til at undersoge de af Supreme Court opstillede
alternativer, og jeg kan allerede nu lofte sloret for, at der efter min opfattelse er tale om falske
alternativer. Det forhold, at en medlemsstat kan — eller ikke kan — paleegge producenten bevisbyrden
for, at gylle ikke er »affald«, udelukker ikke, at kvalificeringen af gylle som »affald« skal ske efter de
objektive kriterier, der er opstillet i Domstolens praksis. Som anfert af EPA, giver sporgsmaélet
tveertimod kun mening, hvis det fortolkes saledes, at der i virkeligheden sporges om, hvem der i
henhold til Domstolens kriterier har bevisbyrden for, at gylle er »affald«.

45. Efter behandlingen af det »indledende« og det »forste« sporgsmal er det efter Kommissionens og
EPA’s opfattelse tid til at besvare det »tredje« af den foreleeggende rets sporgsmal. Da det med dette
sporgsmal gnskes oplyst, om der findes »andre bestemmelser«, som kan indebeere, at direktiv 75/442
ikke finder anvendelse, er det efter deres opfattelse nodvendigt at afgere dette spergsmal inden
behandlingen af det »andet« spergsmal, hvormed der speorges, om en ansvarsordning som den, der
findes i Irland i forbindelse med overholdelsen af EU’s regler pa omradet for affald og/eller
godningsstoffer, er lovlig.

46. Jeg deler Kommissionens og EPA’s opfattelse, for inden der foretages en undersogelse af den
omtvistede ansvarsordning, er det ngdvendigt at finde ud af, preecis hvilken del af EU-lovgivningen
der pa tidspunktet for de faktiske omstendigheder regulerede behandlingen af gylle, og hvis
tilsideseettelse i givet fald kunne fore til, at producenten ifaldt ansvar i henhold til bestemmelserne i
den irske lovgivning.

12 — P& den ene side den retspraksis i henhold til domme af 8.9.2005, sag C-416/02, Kommissionen mod Spanien, Sml. I, s. 7487, og sag
C-121/03, Sml. I, s. 7569, og pa den anden side den retspraksis, der kan udledes af domme af 18.12.2007, sag C-194/05, Kommissionen mod
Italien, Sml. I, s. 11661, og sag C-195/05, Sml. I, s. 11699.
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B — Det indledende og det forste sporgsmidl

47. Den sag, der ligger til grund for det foreliggende preejudicielle spergsmal, omhandler de
betingelser, der er opstillet i en tilladelse til at seelge gylle som gedning, udstedt af EPA den
22. oktober 1999.

48. Pa denne dato havde Irland allerede gennemfort direktiv 75/442 ved 1996-loven, hvis artikel 4
indeholder en definition af »affald« svarende til definitionen i direktivet. Dette indebeerer, at
Domstolens besvarelse kun er brugbar for Supreme Court, hvis den henholder sig til denne lovmeessige
kontekst, og hvis spergsmalene saledes besvares i lyset af direktiv 75/442, i den version, der er
geeldende i henhold til direktiv 91/156.

49. Folgelig kan der i denne sag ikke anvendes regler, som er indfert pa et senere tidspunkt end
referencedatoen. Det geelder navnlig de regler, der, som det er tilfeeldet med direktiv 2008/98", i
veesentlig grad har eendret eller suppleret indholdet i direktiv 75/442. Det betyder imidlertid ikke, at
enhver henvisning til den senere lovgivning er irrelevant, eftersom dennes indhold i vid udstreekning
er udtryk for lovgiverens gnske om at formalisere nogle af de kriterier, som Domstolen har opstillet
gennem sin retspraksis vedrerende direktiv 75/442. Dette er f.eks. tilfzeldet med artikel 5 i direktiv
2008/98, hvori der i forbindelse med fastseettelsen af de betingelser, der skal veere opfyldt, for at et
stof eller en genstand kan anses for et »biprodukt« i stedet for »affald«, henvises til de kriterier, som
Domstolen har opstillet i sin praksis vedrerende definitionen af »affald« inden for rammerne af direktiv
75/442. Der er saledes under alle omsteendigheder tale om betingelser, som er fuldt ud anvendelige ved
vurderingen af, om den producerede gylle pa Donal Bradys bedrift skal kvalificeres som w»affald« i
henhold til de EU-retlige forskrifter, som var geeldende i Irland i 1999, henset til Donal Bradys onske
om at udnytte gyllen kommercielt og dermed omdanne den til et »biprodukt«.

50. Stillet over for opgaven med at afgere, om gylle udger »affald« i henhold til direktiv 75/442, vil jeg
indledningsvis neevne, at jeg ikke er enig i Supreme Courts opfattelse med hensyn til en »manglende
endelig fortolkning af begrebet »affald« i EU-retten«. Jeg er heller ikke enig i, at Domstolens praksis
pa omradet skulle veere selvmodsigende eller skulle kunne give anledning til bekymring. Problemet er
snarere, at begrebet »affald« i henhold til direktiv 75/442 i sagens natur er abent eller — om man vil —
»funktionelt« eller »betinget«, idet det i grundleeggende treek er bygget op omkring kriteriet om, hvad
der skal ske med genstande, stoffer eller produkter, som i princippet ber bortskaffes, fordi de er
ubrugelige, skadelige eller forbudte, og at det endvidere bor ske pa en made, som ikke er til skade for
miljoet.

51. Begrebet »affald« indeholder saledes en objektiv dimension, som ikke volder problemer, og som
kommer til udtryk i den fortegnelse over produkter, genstande og stoffer, som i bilag I til direktiv
75/442 beneevnes »affaldskategorier«, samt en dimension, som i forste omgang kan kvalificeres som
»viljesbestemt«, og som er kendetegnet ved et onske om at udnytte disse produkter, genstande og
stoffer og — underlagt visse betingelser — at gere dem til genstand for handel, og derigennem at
fritage dem fra den bortskaffelsespligt, som de i modsat fald ville veere underlagt.

52. Begrebets objektive dimension er i sig selv tilstraekkelig til at kvalificere en hvilken som helst af de i
naevnte bilag I til direktiv 75/442 opregnede genstande, stoffer og produkter som »affald«. »Viljen« —
bekreeftet ved et antal faktiske og retlige omstendigheder — til at anvende disse kommercielt medforer
imidlertid, at de ikke leengere kvalificeres som »affald«. Denne »viljesbestemte« dimension af begrebet
er i sidste ende afgerende for, om de kan kvalificeres som »biprodukter«. Med andre ord kan
anvendeligheden af gyllen — som objektivt set udger »affald« — under visse omstendigheder fore til,
at gyllen savel i funktionel som juridisk forstand omdannes til et »biprodukt«, hvorved den ikke er
omfattet af direktivet.

13 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/98/EF af 19.11.2008 om affald og om ophaevelse af visse direktiver (EUT L 312, s. 3).
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53. Domstolens kasuistiske afgorelser pa dette omrade forklarer de forskelle, der kan papeges savel i de
nevnte domme i sagerne Kommissionen mod Spanien som de naevnte domme i sagerne
Kommissionen mod Italien. Det bliver i alle disse domme fastslaet, at begrebet »affald« atheenger af,
hvorledes udtrykket »skille sig af med« skal forstas', samt om der foreligger et enske om at
markedsfore eller udnytte goder, materialer eller rastoffer, som i princippet kunne kvalificeres som
»affald«'. Det konkluderes ligeledes i alle dommene, at en sidan intention skal godtgeres med
sikkerhed . Disse kriterier blev anvendt pa hvert af de undersogte tilfeelde, og forskellen ligger i, at
Domstolens bedommelse af den godtgjorte sikkerhed var forskellig fra sag til sag.

54. Arsagen til denne afvigelse skal utvivlsomt findes i det forhold, at genstandene for de enkelte
domme var vidt forskellige. I sagen Kommissionen mod Spanien skulle Domstolen saledes tage stilling
til den gylle, der blev produceret pa en konkret landbrugsbedrift, mens den i sagen Kommissionen mod
Italien skulle undersege en national miljelovgivning.

55. Dette betod, at det i den forste dom kunne fastslas, at det »fremgar [...] af sagens akter, at [gyllen]
anvendes som landbrugsgedning[, at den] til dette formal spredes pa bestemte jorder[, og at den]
opbevares i en gylletank, indtil spredningen sker«', og »[d]en person, som leder den pigeldende
bedrift, [altsa ikke] soger [...] at skille sig af med gyllen, hvorfor denne ikke udger affald i direktiv 75/
442’s forstand«'®. Der er afgjort tale om en sag angéende en konkret virkelighed, som er godtgjort i
sagsakterne, og hvorpa Domstolen direkte har kunnet anvende de kriterier, som den har opstillet i sin
praksis vedrerende de ngdvendige betingelser for, at gylle kan anses for et biprodukt og ikke for affald.

56. Sagen Kommissionen mod Italien omhandlede derimod en abstrakt sag om generelle regler, hvori
Domstolen fandt, at disse regler indebar en uacceptabel formodning, nemlig at jord og sten, der er
opgravet, i visse situationer ikke udger et restprodukt, men derimod et biprodukt, henset til deres
mulige okonomiske udbytte.

57. Efter min opfattelse er disse afgorelser pa ingen made modstridende. Domstolen har i begge
tilfeelde henholdt sig til sin praksis vedrerende den pakreevede sikkerhed for, at der foreligger et gnske
om, under nermere bestemte vilkar, at foretage skonomisk udnyttelse af et materiale, som indehaveren
heraf i modsat fald kan eller har pligt til at bortskaffe. Nar dette onske godtgeres, bliver det
pageeldende materiale et biprodukt. Forskellen ligger i, at det i dommen i sagen Kommissionen mod
Spanien var muligt at pavise, at der i den konkrete sag ikke foreld noget onske om at »bortskaffe«
gyllen, men derimod om at markedsfore den, mens det i dommen i sagen Kommissionen mod Italien
blev fastslaet, at den undersegte nationale lovgivning indferte en generel formodning, som indebar, at
det netop ikke var muligt at godtgere et reelt onske om at markedsfore et produkt som biprodukt, nér
dette i princippet skulle anses for et restprodukt.

58. Efter saledes at have fjernet den tvivl, der matte foreligge angdende ensartetheden og
sammenheengen i Domstolens retspraksis pa omradet, er det nu muligt at anvende denne pa den
foreliggende sag.

14 — Dommen i sag C-416/02, Kommissionen mod Spanien, nsevnt ovenfor i fodnote 12, premis 86, og i sag C-194/05, Kommissionen mod
Italien, neevnt ovenfor i fodnote 12, preemis 32, i begge tilfeelde med henvisning til dom af 18.12.1997, sag C-129/96, Inter-Environnement
Wallonie, Sml. I, s. 7411, preemis 26.

15 — Dommen i sag C-416/02, Kommissionen mod Spanien, neevnt ovenfor i fodnote 12, preemis 87, og i sag C-194/05, Kommissionen mod
Italien, neevnt ovenfor i fodnote 12, preemis 38, i begge tilfeelde med henvisning til bla. dom af 18.4.2002, sag C-9/00, Palin Granit og
Vehmassalon kansanterveystyon kuntayhtymaén hallitus, Sml. I, s. 3533, preemis 34-36.

16 — Dommen i sag C-416/02, Kommissionen mod Spanien, neevnt ovenfor i fodnote 12, premis 90, og i sag C-194/05, Kommissionen mod
Italien, neevnt ovenfor i fodnote 12, preemis 46.

17 — Dommen i sag C-416/02, Kommissionen mod Spanien, naevnt ovenfor i fodnote 12, preemis 94.
18 — Dommen i sag C-416/02, Kommissionen mod Spanien, naevnt ovenfor i fodnote 12, preemis 94.

ECLIL:EU:C:2013:324 11



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT CRUZ VILLALON - SAG C-113/12
BRADY

59. I det foreliggende tilfeelde er det muligt at undga den vanskelige opgave med at fastsla, om gylle
objektivt set »er« eller ikke er affald, for det er indlysende, at der er tale om affald. Séledes defineres
»affald« i artikel 1, litra a), i direktiv 75/442 som »ethvert stof eller enhver genstand, som henhgrer
under en af kategorierne i bilag I, og som indehaveren skiller sig af med eller agter eller er forpligtet
til at skille sig af med«. Specielt hvad angar gylle er det imidlertid ikke nedvendigt at efterpreve, om
den er omfattet af det neevnte bilag, for i selve direktiv 75/442 defineres den udtrykkeligt som
»affald«. Saledes fremgar det af artikel 2, stk. 1, litra [c]), at »iii) [...] folgende landbrugsaffald: feekalier
[...]« falder uden for direktivets anvendelsesomrade, »hvis de allerede er undergivet andre
bestemmelser«. Nar lovgiveren har fundet det nedvendigt udtrykkeligt at udelukke feekalier fra
anvendelsesomradet for direktiv 75/442, skyldes dette selvsagt, at de i modsat fald — henset til
direktivets indhold og opbygning — uafveergeligt ville veere omfattet af dets anvendelsesomrade,
eftersom der er tale om et materiale, der i sig selv udger »affald«.

60. Herved bliver nogle af aspekterne i det af Supreme Court forelagte »indledende« sporgsmal
irrelevante, idet det er ufornedent at tage stilling til, om gylle er »affald[, som] skal klassificeres efter
objektive kriterier som dem, der er opstillet i Den Europeiske Unions Domstols praksis« (indledende
sporgsmal). Gylle er objektivt set affald, eftersom dette er fastsat i netop direktiv 75/442.

61. Sporgsmalet er siledes ikke, om gylle er »affald«, men derimod, om den rent funktionelt kan veere
andet end det, samt pa hvilken made og pa hvilke betingelser. Med andre ord angar den forelagte
problemstilling, om gyllen rent funktionelt vil kunne anses for et »biprodukt«.

62. Dette kan i henhold til Domstolens praksis kun lade sig gore, sifremt det godtgeres, at man
»onsker at udnytte eller markedsfore [gyllen] — herunder i givet fald til brug for andre
erhvervsdrivende end den, som fremstillede de[n] — pa for indehaveren fordelagtige vilkér i en senere
proces, pa den betingelse at denne genanvendelse er sikker, ikke nedvendigger forudgaende
forarbejdning og sker i en kontinuerlig fremstillings- eller anvendelsesproces« .

63. Hvis det afgerende kriterium for at kvalificere et stof som »affald« er ensket om eller
ngdvendigheden af at »bortskaffe« det, sidan som det fremgar af ovenstdende, er det grundleeggende
kriterium for at kvalificere »affald« som et »biprodukt« eonsket om at »genanvende« det ved
udnyttelse eller markedsfering heraf.

64. Dette andet onske, som er det, der er relevant for den foreliggende sag, skal naturligvis tage sigte
pa en korrekt og hensigtsmeessig anvendelse, dvs. at det skal opfylde de fastsatte betingelser i den
lovgivning, der i hvert enkelt tilfeelde er geldende for udnyttelse af goder, som kan gores til genstand
for handel. Navnlig skal der veere tale om en sikker anvendelse, sidan som det fastslas i ovennzevnte
preemis i dommen i sagen Kommissionen mod Italien.

65. Dermed er vi ndet frem til kernen i det forste spergsmal: Hvem skal godtgere onsket om
genanvendelse — og med hvilken grad af sikkerhed — for at affald kan anses for et biprodukt?

66. Efter min opfattelse skal affaldets indehaver fore bevis for gnsket om genanvendelse, og beviset skal
med tilstreekkelig sikkerhed kunne fjerne enhver rimelig tvivl om risikoen for, at affaldet kommer til at
underga en uhensigtsmeessig eller ulovlig behandling.

19 — Dommen i sag C-194/05, Kommissionen mod Italien, naevnt ovenfor i fodnote 12, preemis 38.
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67. Hvad angar forste del af ovenstiende pastand anser jeg det for logisk, at det kun er affaldets
indehaver, som kan bevise, at vedkommende gnsker om at genanvende det. Arsagen er indlysende:
Der er tale om at godtgere et onske, som kun kan veere vedkommendes egen. Beviset for en sadan
pastand kan imidlertid ikke udelukkende stottes pa en vurdering af hensigter. Hvis gyllens indehaver
opfylder de af medlemsstaten fastsatte betingelser for at anvende gylle som gedning, har han
godtgjort, at han ikke ensker at bortskaffe affald, men derimod at markedsfore et biprodukt.

68. Det tilkommer séledes medlemsstaten at fastsette betingelserne for den hensigtsmeessige
anvendelse af affald, der kvalificeres som et biprodukt. Ligeledes tilkommer det medlemsstaten at
veelge, hvilke bevismidler der er nedvendige, for at den interesserede part kan godtgere sit enske. I
denne forbindelse er Domstolens praksis vedrorende godtgorelse af viljen til at skille sig af med affald
fuldt ud anvendelig. For lige sa vel som »direktiv [75/442] ikke indeholder noget anvendeligt afgerende
kriterium til pavisning af, om indehaveren har til hensigt at skille sig af med det pageeldende stof eller
den pageldende genstand«™, er dette heller ikke tilfeeldet i forbindelse med ensket om at genanvende
affald, hvorfor det ligeledes i denne forbindelse ma vedkendes, at »medlemsstaterne, nir der ikke
foreligger feellesskabsbestemmelser pa omradet, [er] frit stillet med hensyn til valget af de bevismidler,
der kreeves for de forskellige forhold, der defineres i de direktiver, som de gennemforer, idet
feellesskabsrettens virkning dog ikke md begraenses«*'. Samme lgsning foreskrives i ovrigt i artikel 6,
stk. 4, i direktiv 2008/98 i tilfeelde af, at der ikke er fastsat et kriterium pa feellesskabsplan, som gor
det muligt at fastsld, om affald er ophert med at veere affald®.

69. Med hensyn til, i hvor hej grad der kan kreeves sikkerhed for gnsket, mener jeg som neevnt, at
malseetningen ber veere at udelukke enhver rimelig tvivl om, at det materiale, der gnskes anvendt som
et biprodukt, som folge af en uhensigtsmeessig behandling kan ende med at blive behandlet som affald,
som affaldets indehaver skiller sig af med pa uhensigtsmeessig vis.

70. Beviset for sikkerheden af ensket m& nedvendigvis omfatte en garanti for, at affaldets indehaver
ngje efterkommer de betingelser, der er fastsat for dets anvendelse som biprodukt. Med andre ord er
indehaverens enske om at udnytte affaldet kommercielt tilstreekkelig godtgjort, hvis han kan pavise, at
han er i stand til at gore dette i henhold til den fastsatte lovgivning pa omradet.

71. Disse betingelser skal veere af en sadan art, at det — nar iagttagelsen heraf er sikret — er muligt at
fijerne enhver rimelig tvivl om indehaverens evne til at handtere affaldet med den forngdne sikkerhed,
safremt det alligevel ikke gores til genstand for den onskede kommercielle anvendelse (dvs. hvis det
fortseetter med at veere affald), og om opfyldelsen af forpligtelserne i forbindelse med den péageeldende
anvendelse.

72. Neermere bestemt skal de pageeldende betingelser veere dem, der i forbindelse med formaliseringen
af Domstolens retspraksis pa omradet som neevnt er blevet konkretiseret i artikel 5 i direktiv 2008/98,
dvs. at det skal veere »sikkert, at stoffet eller genstanden videreanvendes, [at det/den] kan anvendes
direkte uden anden yderligere forarbejdning, end hvad der er normal industriel praksis, [at det/den]
fremstilles som en integrerende del af en produktionsproces, og [at] videreanvendelse er lovlig, dvs. at
[det/den] lever op til alle relevante krav til produkt, miljo og sundhedsbeskyttelse for den pageeldende
anvendelse og ikke vil fa generelle negative indvirkninger pa miljoet eller menneskers sundhed«.

20 — Dommen i sag C-194/05, Kommissionen mod Italien, neevnt ovenfor i fodnote 12, preemis 44.

21 — Dommen i sag C-194/05, Kommissionen mod Italien, neevnt ovenfor i fodnote 12, preemis 44, med henvisning til dom af 15.6.2000, forenede
sager C-418//97 og C-419/97, ARCO Chemie Nederland m.fl, Sml. I, s. 4475, preemis 41, og af 11.11.2004, sag C-457/02, Niselli, Sml. I,
s. 10853, preemis 34.

22 — Jf. dom af 7.3.2013, sag C-358/11, Lapin Luonnonsuojelupiiri, preemis 55 og 56.
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73. Som en forste mellemliggende konklusion mener jeg, at det ma pahvile den producent af gylle, der
tilstreeber, at gylle ikke skal anses for affald i den forstand, hvori udtrykket er anvendt i direktivet, at
fore bevis for sit »onske« om at markedsfore gyllen som gedning, samt at dette bevis skal veere
tilstreekkelig sikkert til at fjerne enhver rimelig tvivl om risikoen for en uhensigtsmeessig anvendelse
heraf. Dette »onske« anses navnlig for godtgjort med den fornedne sikkerhed, hvis de betingelser, der
er fastsat i lovgivningen vedrerende gylles anvendelse som gedning, er opfyldt, og det péhviler derfor
den nationale ret at afgore, om disse betingelser er tilstraekkelige til uden begrundet tvivl at sikre, at
der vitterligt er tale om anvendelse som godning, dvs. at anvendelsen ikke blot svarer til bortskaffelse af
affald.

74. Dette leder os til gennemgangen af det andet af de af Supreme Court forelagte sporgsmal, nemlig
problemstillingen med hensyn til de fastsatte specifikke betingelser, og navnlig med hensyn til
ansvaret for den manglende opfyldelse af lovgivningen vedrerende handtering og overvagning af affald,
dvs. de bestemmelser, hvis overholdelse i sidste ende er afgorende for, at gyllen kan eendre status fra
affald til biprodukt.

75. Som neevnt ovenfor i punkt 46, er det imidlertid nedvendigt forst at fastsla, hvilken preaecise
lovgivning, hvis manglende overholdelse forer til iveerkseettelsen af den ansvarsordning, der betvivles af
den foreleeggende ret.

C — Det tredje sporgsmdl
76. Det tredje spergsmal volder efter min opfattelse ikke de store problemer.

77. 1 henhold til artikel 2, stk. 1, litra b), i direktiv 75/442 falder feekalier — blandt andre materialer og
stoffer — uden for det pageeldende direktivs anvendelsesomrade, »hvis de allerede er undergivet andre
bestemmelser«.

78. Det handler derfor om at fastsla, om der i det foreliggende tilfeelde findes sddanne »andre
bestemmelser«. I 1999 var den feellesskabslovgivning, som maske kunne have opfyldt denne funktion,
dvs. direktiv 91/676 om nitrater, som indeholder en selvsteendig ordning for handtering af affald,
endnu ikke gennemfort i Irland, ligesom forordning nr. 1774/2002 om sundhedsbestemmelser for
animalske biprodukter heller ikke var blevet vedtaget endnu. Som anfert af Supreme Court, fandtes
der ingen national lovgivning, som kunne anses for sadanne »andre bestemmelser«.

79. Folgelig skal hovedsagen lgses under anvendelse af direktiv 75/442.

80. Som Donal Brady har anfert, kan det forhold, at Irland ikke havde gennemfort direktiv 91/676, ikke
indebzere, at medlemsstaten kan péberdbe sig sin manglende opfyldelse af pligten til at gennemfore
direktivet som begrundelse for ikke at anvende dette til fordel for privatpersoner. Selv om dette er
korrekt, er det ikke desto mindre sandt, at der i artikel 2, stk. 1, litra b), i direktiv 75/442 henvises til
materialer, som er »undergivet andre bestemmelser«, hvilket nedvendigvis ma forstas saledes, at denne
»deekning« skal svare til deekningen i dette direktiv for sa vidt angér savel dens reekkevidde og omfang
som dens indvirkning pa det garanterede beskyttelsesniveau. Hvad angar direktiv 91/676 er der efter
min opfattelse ikke tilstreekkelig sekvivalens med direktiv 75/442 med hensyn til omfanget af direktivets
anvendelsesomrade, idet sidstneevnte direktiv, som Kommissionen har anfert, finder anvendelse pa
medlemsstaternes samlede omrade, mens forstneevnte direktiv vedreorer seerlige »sarbare zoner,
hvorpa der findes eller gennemlgber neermere bestemte typer vand. Ovenstdende er med forbehold af
de bemeerkninger, der fremfores nedenfor i forbindelse med besvarelsen af Supreme Courts andet
sporgsmal.
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81. Som mellemliggende konklusion mener jeg saledes ikke, at gylle, under den foreliggende sags
omsteendigheder, som udgangspunkt falder uden for anvendelsesomradet for direktiv 75/442, hvilket
sagsogeren i hovedsagen har gjort geeldende, eftersom der ikke findes anden lovgivning, der er
anvendelig herpa.

D — Det andet sporgsmdl

82. Den foreleeggende ret sporger, om medlemsstaterne kan holde gylleproducenten ansvarlig for
tredjemands anvendelse af den gylle, som producenten har overdraget til denne med henblik pa
anvendelse som godning. Dette er i virkeligheden det centrale spergsmal i denne sag, og ikke mindst i
hovedsagen.

83. Parterne er enige om, at medlemsstaterne kan indfere systemer, som sikrer en korrekt miljomaessig
handtering af gylle, men spgrgsmalet er, om de ma gore det pa de betingelser, der er fastsat i den irske
lovgivning. Disse betingelser relativiseres af EPA, som anfeorer, at det ikke handler om at holde
producenten ansvarlig for tredjemands adfeerd, men snarere at tvinge vedkommende til at holde oje
med, at gyllen anvendes korrekt, og til at ophore med at levere gylle til dem, der anvender den pa
uhensigtsmeessig vis.

84. Hyvis det forstas som en pligt til at atholde sig fra at levere gylle i form af godning til dem, der ikke
opfylder de objektive betingelser, som producenten har pligt til at gore geeldende, vil dennes ansvar
vedrere egne handlinger, og dermed fjernes enhver betenkelighed vedrerende kravet om objektivt
ansvar for tredjemands handlinger.

85. For klarhedens skyld finder jeg det hensigtsmaessigt atter at gengive de i hovedsagen omtvistede
krav fra EPA:

»a) forud for salget af enhver form for gedning at udpege alle arealer, som ikke besiddes, ejes eller
kontrolleres af ham, og hvorpé gedningen vil blive anvendt

c¢)  at sikre, at keberen af gedningen ikke spreder den ud pa arealer, som ikke besiddes, ejes eller
kontrolleres af denne

f) at overvage, hvordan gedningen anvendes af de personer, der keber den til brug pa deres jord, og
at anvise, hvordan den skal anvendes

g)  at overvage overfladevand, der passerer omrader, hvorpa gedningen anvendes, dvs. omrader, som
ikke er underlagt appellantens kontrol

h)  at overvage brende péa arealer, hvor gedningen spredes, dvs. pa arealer, som ikke er underlagt
appellantens kontrol

i)  til enhver tid at fore et register over gadningens anvendelse, som EPA kan fa adgang til
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86. Efter min opfattelse udger disse betingelser mere end blot en pligt til ikke at seelge gylle til dem,
der ikke er i stand til at anvende denne som gedning. Nogle af disse betingelser — litra c) og f) —
péleegger producenten en pligt til at overvage tredjemands adfeerd, mens andre — litra g) og h) —
péleegger ham at udeve en kontrol med fysiske forhold i forbindelse med anvendelsen af gyllen, der
langt fra kan anses for et rimeligt krav.

87. Efter min opfattelse er det ganske vist pa sin plads at kreeve, at gylleproducenten kun seelger gylle
til dem, der opfylder bestemte objektive betingelser, som er nedvendige for at sikre, at gyllen anvendes
korrekt, men opfyldelsen af disse betingelser skal, uanset hvor vanskelige de er, til enhver tid kunne
godtgoeres af den pageldende keber ved hjelp af en relevant godkendelse udstedt af den kompetente
myndighed. I modsat fald vil kravet til producenten om at kontrollere forhold og adfeerd, som ligger
uden for dennes reekkevidde, svare til, at handelen med gylle som gedning umuliggeres, eller i givet
fald kun tillades under seelgerens ansvar (hvad enten det er civilt, administrativt eller strafferetligt) for
tredjemands fremtidige adfeerd.

88. Det forste scenarie ville ikke fuldt ud stemme overens med tanken bag direktiv 75/442. Det fremgar
nemlig af den i retspraksis foretagne fortolkning heraf, at der ikke tilstreebes et fuldsteendigt forbud
mod handel med gylle, men snarere at denne handel organiseres pa en sadan made, at beskyttelsen af
miljoet sikres (pad rimelig og forholdsmeessig vis). Det andet scenarie ville med sterre sikkerhed
indebeere en tilsideseettelse af EU’s grundleeggende retsprincipper og en kreenkelse af visse af de
herved sikrede rettigheder.

89. Blandt disse principper findes de retsstatslige principper om retssikkerhed og om forbud mod
offentlige myndigheders vilkarlige afgorelser, som danner grundlag for Unionen (artikel 2 TEU), idet,
nédr alt kommer til alt, udstedelsen af den nedvendige tilladelse til at markedsfere et produkt vil veere
underlagt sa urimelige betingelser, at det ender med at svare til et forbud, uden at der séledes
foreligger den klarhed, der som minimum kan kreeves i forbindelse med afgreensningen af omfanget
af, hvad der er forbudt, og hvad der er reguleret ved lov.

90. Blandt rettighederne skal forst og fremmest neevnes alle dem, der ligger til grund for
legalitetsprincippet og princippet om proportionalitet mellem lovovertraedelse og straf i henhold til
artikel 49 i Den Europeiske Unions charter om grundleggende rettigheder. Feelles for alle disse
rettigheder er nemlig, at de bygger pa retten til kun at svare for sine egne handlinger eller for
handlinger udfert af dem, for hvem man har det juridiske ansvar. Dette udelukker, at der i en sag som
den foreliggende kan opstilles betingelser, hvis opfyldelse ikke er mulig uden risiko for at ifalde ansvar
for en adfeerd udvist af tredjemand, med hvem der udelukkende foreligger et handelsforhold. Ganske
vist er det i henhold til retspraksis muligt at holde nogen ansvarlig for tredjemands handlinger, nér
der er tale om en arbejdsgiver, og overtreedelserne begds af dennes ansatte eller tilknyttede personer®,
men i den foreliggende sag mangler netop det tilknytningsforhold, som ligger til grund for denne
retspraksis. Saledes foreligger der udelukkende et handelsforhold mellem gylleproducenten og den
part, der keober gyllen med henblik pa at anvende den som gedning.

91. Derneest skal neevnes selve ejendomsretten, henset til, at der i den irske lovgivning opstilles nogle
betingelser for markedsforing af gylle, som stiller producenten i et urimeligt dilemma: Enten skal han
bortskaffe gyllen og derved patage sig den gkonomiske byrde, der er forbundet hermed, eller ogsa skal
han markedsfore gyllen med en ikke ubetydelig risiko for at ifalde ansvar for tredjemands adfeerd, som
muligvis vil veere deekket af en forsikring, og som derved ligeledes vil pafore ham en veesentlig udgift. I
begge tilfeelde kreenkes producentens ejendomsret utvivlsomt, nar han palegges ekonomiske byrder
med negative indvirkninger pa sin egenkapital til felge. Vi har sdledes at geore med et

23 — Jf. dom af 10.7.1990, sag C-326/88, Hansen, Sml. I, s. 2911, preemis 16-20, bekreeftet for nylig i dom af 9.2.2012, sag C-210/10, Urbdn,
preemis 47.
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»uforholdsmeessigt og uacceptabelt indgreb«, som krenker en grundleeggende rettighed, nar
fastseettelsen af nogle mindre urimelige betingelser ville have gjort det muligt for producenten at finde
en gkonomisk lgsning for gyllen ved at behandle den pa en made, som ikke i alle tilfeelde ville indebeere
en udgift, men som derimod under visse forudsaetninger ville kunne generere en indteegt.

92. Kort sagt paleegger den irske lovgivning gylleproducenten urimelige betingelser for at genanvende
gylle som gedning. Det er uforholdsmaessigt at paleegge producenten at kontrollere bestemte forhold
vedregrende tredjemands adfeerd, nar denne kontrol i virkeligheden kun kan udeves af de offentlige
myndigheder, og at alternativet ved manglende opfyldelse heraf er, at producenten holdes personligt
ansvarlig for den pageeldendes adfeerd.

93. Jeg skal i denne forbindelse henvise til EPA’s pastand om, at de omtvistede nationale bestemmelser
ikke har til formal at holde producenten direkte ansvarlig for tredjemands handlinger, men derimod at
tvinge ham til kun at seelge sin gylle til personer, der pa korrekt vis vil anvende denne som gedning.
Uanset om dette kan veere den dnd, hvori de naevnte bestemmelser anvendes i praksis — sddan som
det fremgar af High Courts betragtninger i preemis 38-43 i dens bedommelse af appellen — er sagen
den, at det i lyset af deres ordlyd fuldt ud er muligt at anvende disse bestemmelser pa en anden made,
som ligger teettere op ad hensigten om at indfere et reelt krav om personligt ansvar for tredjemands
adfeerd. Eftersom Domstolen forst og fremmest skal henholde sig til ordlyden af den nationale
bestemmelse og ikke til de mader, hvorpa den métte veere blevet anvendt, mener jeg, at Domstolen
skal anvende den fortolkning, som umiddelbart kan udledes af ordlyden, navnlig nar indholdet af den
omtvistede bestemmelse i det foreliggende tilfeelde umiddelbart leder tankerne hen pa et strengt
personligt ansvar for tredjemands adfeerd.

94. Ganske vist kan det ikke benzegtes, at beskyttelsen af miljget objektivt set sikres fuldt ud pa denne
made. Dette ma dog ikke veere den endelige virkning af en bestemmelse, hvis formal ikke formelt set er
at ulovliggere handelen med gylle, men derimod blot at regulere den.

95. Noget helt andet er, at EU-retten ikke fastseetter et forbud mod anvendelsen af gylle som gedning,
men tveertimod neevner en sddan anvendelse som en reguleret aktivitet, sddan som det fremgér af
direktiv 91/676. Som neevnt i punkt 80, finder direktiv 91/676 — til forskel fra direktiv 75/442 — ikke
anvendelse pa medlemsstaternes samlede omrade, men vedreorer derimod szerlige »sarbare zoner«. Det
kan under alle omsteendigheder ikke afvises, at Donal Bradys bedrift befinder sig i en af disse »sarbare
zoner«, og at den dermed er omfattet af direktiv 91/676 og de deri fastsatte betingelser for anvendelse
af godning. Séledes var den lovgivningsmeessige situation i Irland pa tidspunktet for de omtvistede
omsteendigheder i hovedsagen en folge af den manglende gennemforelse af et direktiv, som — i fald
det var blevet behorigt gennemfort — kunne have omfattet Donal Bradys aktivitet, som dermed ville
veere blevet underlagt mere forholdsmeessige og rimelige betingelser end dem, der felger af den
nationale lovgivning.

96. Selv hvis direktiv 91/676 ikke fandt direkte anvendelse pa Donal Bradys tilfeelde, ville direktivets
gennemforelse i irsk ret under alle omstendigheder have givet de nationale retter mulighed for at
rade over et regelseet vedrerende geodning, som bredt fortolket ville kunne finde anvendelse pa
omstendigheder, der materielt set kan sammenlignes med de omstendigheder, der er omfattet af det
pageeldende direktiv.

97. Folgelig mener jeg, som en sidste mellemliggende konklusion, at det ikke er foreneligt med
EU-retten, at en medlemsstat stiller krav om, at en producent, der szlger gylle som gedning til

tredjemand, skal holdes personligt ansvarlig for sidstneevntes overholdelse af EU’s regler vedrerende
overvagning af affald og/eller gadningsstoffer.

24 — Jf. ordlyden i dom af 10.7.2003, forenede sager C-20/00 og C-64/00, Booker Aquaculture og Hydro Seafood, Sml. I, s. 7411, preemis 68.
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VII - Forslag til afgorelse

98. Pa baggrund af det ovenstaende foreslar jeg Domstolen at besvare de preejudicielle spergsmal
saledes:

»1)

2)

3)

18

Det pahviler gylleproducenten at godtgere sit enske om at anvende gyllen som gedning med
tilstreekkelig sikkerhed til at fjerne enhver rimelig tvivl om risikoen for en uberettiget anvendelse
heraf. Dette gnske anses for godtgjort, safremt de betingelser, der er fastsat i den nationale
lovgivning vedrerende udnyttelse af gylle som godning, er opfyldt, og det pahviler derfor den
nationale ret at afgere, om disse betingelser er tilstreekkelige til, at det uden begrundet tvivl kan
sikres, at anvendelsen af godningen ikke svarer til bortskaffelse af affald.

Under den foreliggende sags omstendigheder falder gylle ikke uden for anvendelsesomradet for
direktiv 75/442, idet der ikke findes andre bestemmelser, der er anvendelige herpa.

Det er ikke foreneligt med EU-retten, at en medlemsstat holder en gylleproducent ansvarlig for
keberens overholdelse af de betingelser, der skal sikre, at anvendelsen af gyllen som gedning
ikke er til skade for miljget, som forudseetning for, at den pageeldende gylle rent funktionelt kan
miste sin karakter af »affald« for i stedet at blive anset for et »biprodukt«.«
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