DOM AV DEN 14.12.2004 — MAL C-309/02

DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)
den 14 december 2004*

I mal C-309/02,

angdende en begéran om forhandsavgérande enligt artikel 234 EG,

som framstillts av Verwaltungsgericht Stuttgart (Tyskland), genom beslut av den
21 augusti 2002, som inkom till domstolen den 29 augusti 2002, mellan

Radlberger Getrinkegesellschaft mbH & Co.,

S. Spitz KG

och

Land Baden-Wiirttemberg
* Rittegdngsspréak: tyska.
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RADLBERGER GETRANKEGESELLSCHAFT OCH S. SPITZ

meddelar

DOMSTOLEN (stora avdelningen)

sammansatt av ordféranden V. Skouris, avdelningsordférandena P. Jann och
K. Lenaerts (referent) samt domarna C. Gulmann, J.-P. Puissochet, R. Schintgen,
N. Colneric, S. von Bahr och J.N. Cunha Rodrigues,

generaladvokat: D. Ruiz-Jarabo Colomer,
justitiesekreterare: avdelningsdirektéren M.-F. Contet,

med beaktande av det skriftliga forfarandet och efter att férhandling hallits den
2 mars 2004,

med beaktande av de yttranden som avgivits av:

— Radlberger Getrinkegesellschaft mbH & Co och S. Spitz KG, genom
R. Karpenstein, Rechtsanwalt,

— Land Baden-Wiirttemberg, genom L.-A. Versteyl, Rechtsanwalt,

— Tysklands regering, genom W.-D. Plessing och A. Tiemann, bida i egenskap av
ombud, bitriidda av D. Sellner, Rechtsanwalt,

— Osterrikes regering, genom E. Ried], i egenskap av ombud,
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— Frankrikes regering, genom G. de Bergues och D. Petrausch, bada i egenskap av
ombud, .

— Italiens regering, genom LM. Braguglia, i egenskap av ombud, bitrddd av
M. Fiorilli, avvocato dello Stato,

— Nederlindernas regering, genom S. Terstal och C. Wissels, bida i egenskap av
ombud,

— Europeiska gemenskapernas kommission, genom J. Grunwald och
M. Konstantinidis, bada i egenskap av ombud,

och efter att den 6 maj 2004 ha hort generaladvokatens forslag till avgérande,

foljande

Dom

Begiran om forhandsavgérande avser tolkningen av Europaparlamentets och radets
direktiv 94/62/EG av den 20 december 1994 om forpackningar och férpacknings-
avfall (EGT L 365, s. 10; svensk specialutgiva, omréde 15, volym 13, s. 266) och av
artikel 28 EG.
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Begiran har framstillts inom ramen f6r en talan som véckts av Radlberger
Getriinkegesellschaft mbH & Co. och s. Spitz KG, 6sterrikiska bolag som producerar
drycker, mot Land Baden-Wiirttemberg.

Tillimpliga bestimmelser

Direktiv 94/62

Enligt artikel 1.1 i direktiv 94/62 dr syftet med detta att harmonisera nationella
bestimmelser om hanteringen av férpackningar och férpackningsavfall. Direktivet
avser & ena sidan att forebygga och minska inverkan pa miljon i samtliga
medlemsstater och i tredje land, och dirmed sikerstilla en hog miljoskyddsniva,
och 4 andra sidan att sékerstdlla en fungerande inre marknad och undvika
handelshinder samt snedvridning och begriansning av konkurrensen inom

gemenskapen.

Enligt artikel 1.2 i direktivet "faststélls i detta direktiv &tgidrder som i forsta hand
skall motverka uppkomsten av forpackningsavfall och som i enlighet med andra
grundliggande principer avser ateranvidndning av forpackningar samt materialut-
nyttjande och andra former av atervinning av forpackningsavfall, for att begrénsa det
avfall som maste bortskaffas slutligt”.

I artikel 5 i direktivet féreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna far i enlighet med fordraget frimja dteranvindningssystem for
forpackningar som kan éter[an]viindas pa ett miljovanligt satt.”
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I artikel 7 i direktiv 94/62 foreskrivs foljande:

”1. Medlemsstaterna skall for att uppfylla de mal som faststélls i detta direktiv vidta
de atgédrder som dr nédvéndiga for att infora system som sikerstéller att

a) anvént forpackningsmaterial eller forpackningsavfall returneras eller samlas in
fran konsumenten, andra slutliga anvéndare eller fran avfallsflodet och
kanaliseras till det lampligaste alternativet for avfallshantering,

b) insamlade forpackningar eller forpackningsavfall dteranvinds eller atervinns,
inbegripet materialutnyttjande.

Dessa system skall vara 6ppna for de ekonomiska aktorerna i de berérda sektorerna
och for de behoriga myndigheterna. De skall dven gélla for importerade produkter
pé icke-diskriminerande villkor, inklusive de nirmare bestimmelserna om tillgdng
till systemen och eventuella avgifter i samband hérmed. Systemen skall vara sé&
utformade att handelshinder eller snedvridning av konkurrensen undviks i enlighet
med fordraget.
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2. De atgérder som avses i punkt 1 skall ingd i en strategi for alla forpackningar och
allt forpackningsavfall, som faststills med sérskilt beaktande av kraven gillande
skydd av miljén och konsumenternas hélsa, sdkerhet och hygien, skyddet av de
forpackade varornas och de anvinda materialens kvalitet, dkthet och tekniska
egenskaper samt skyddet av industriell och kommersiell d4ganderatt.”

I artikel 18 i direktivet foreskrivs féljande:

"Medlemsstaterna skall inte hindra att forpackningar som uppfyller bestimmelserna
i detta direktiv sldpps ut pa marknaden inom deras respektive territorier.”

Den nationella lagstiftningen

I Verordnung iiber die Vermeidung und Verwertung von Verpackungsabfillen
(forordningen om motverkande av och atervinning av férpackningsavfall) av den
21 augusti 1998 (BGBL. 1998 I, s. 2379) (nedan kallad VerpackV) foreskrivs olika
atgdrder i syfte att motverka och minska férpackningsavfallets inverkan pa miljon.
Avsikten med denna férordning, vilken ersatte Verordnung tiber die Vermeidung
von Verpackungsabfillen (férordningen om motverkande av forpackningsavfall) av
den 12 juni 1991 (BGBI 1991 I, s. 1234), var att inforliva direktiv 94/62 med den
nationella rétten.
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I 6 § punkterna 1 och 2 i VerpackV foreskrivs foljande skyldigheter:

"1. Distributoren skall kostnadsfritt, pa forséljningsstéllet eller i dess omedelbara
nérhet, ta tomma férpackningar som hérror frin konsumenten i retur och atervinna
dem i enlighet med punkt 1 i bilaga I och dérvid uppfylla kraven i punkt 2 i bilaga L.
Atervinningskraven kan #ven uppfyllas genom iteranvindning eller genom att
forpackningarna Gverlimnas till distributéren eller till producenten i enlighet med
punkt 2. Distributoren skall upplysa den private konsumenten genom tydlig och
lasbar text om mdjligheterna att returnera forpackningarna i enlighet med forsta
meningen. Skyldigheten enligt forsta meningen avser endast forpackningar av sddant
slag, form och storlek och forpackningar av sddana varor som distributéren har i sitt
sortiment. For distributérer med mindre dn 200 kvadratmeters butiksyta innebér
denna skyldighet att ta forpackningar i retur endast forpackningar av de mérken som
salufors av distribut6ren. Vid distansforséljning skall returneringen sikras genom
passande returneringsméjligheter tillrickligt ndra konsumenten. I varuséndningen
och i katalogerna skall hinvisning goéras till returneringsméjligheten. Om forpack-
ningarna inte kommer frén privata konsumenter, kan det genom avtal tréffas andra
overenskommelser om orten for returneringen och om vem som skall sta for
kostnaderna. I den mén distributérerna inte uppfyller skyldigheterna enligt forsta
meningen genom att ta forpackningarna i retur pa forsiljningsstillet, skall de
siikerstilla att dessa skyldigheter uppfylls genom ett system i enlighet med punkt 3.
For forpackningsdistributorer som inte kan delta i ett system i enlighet med punkt 3
giller, med avvikelse fran forsta meningen, de i 4 § punkt 2 angivna &tervinnings-
kraven i tillimpliga delar.

2. Producenter och distributérer skall kostnadsfritt pa forsiljningsstéllet ta i retur de
forpackningar som returnerats till distributérerna i enlighet med punkt 1, tervinna
dem i enlighet med kraven i punkt 1 i bilaga I och uppfylla kraven i punkt 2 i bilaga I.
Kraven pa &tervinning kan ocksd uppfyllas genom &teranvindning av forpack-

I-11800



10

11

12

RADLBERGER GETRANKEGESELLSCHAFT OCH S. SPITZ

ningarna. Skyldigheterna enligt férsta meningen avser endast forpackningar av
sddant slag, form och storlek och forpackningar for sddana varor som salufors av
producenterna respektive distributérerna. Punkt 1, attonde—tionde meningarna,
géller i tillampliga delar.”

Enligt 6 § punkt 3 kan dessa skyldigheter rérande returnering och atervinning i
princip dven uppfyllas genom att producenten eller distributéren deltar i ett
integrerat system for insamling av anvénda forpackningar. Det ankommer pa den
behoriga regionala myndigheten att konstatera att systemet uppfyller de villkor som
uppstills genom VerpackV avseende téckningsgraden.

Enligt 8 § punkt 1 VerpackV skall distributérer som salufér livsmedel i vitskeform i
icke-ateranviindbara dryckesférpackningar av koparen ta ut en pant pa mins. 0,25
euro inklusive mervirdesskatt per forpackning. Om férpackningen rymmer mer én
1,5 liter skall panten vara mins. 0,50 euro inklusive mervirdesskatt. Panten skall tas
ut av alla distributérer i distributionskedjan &nda fram till forséljningen till
konsumenten. Panten aterbetalas nér forpackningarna returneras i enlighet med
6 § punkterna 1 och 2 VerpackV.

Enligt 9 § punkt 1 VerpackV tillimpas skyldigheten att ta ut pant inte pa
forpackningar betriffande vilka producenten eller distributéren undantas fran
skyldigheten att ta forpackningar i retur pa grund av att han deltar i ett sadant
integrerat insamlingssystem som avses i 6 § punkt 3.
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19§ punkt 2 VerpackV foreskrivs emellertid under vilka omsténdigheter 6 § punkt 3
inte skall tillimpas betriffande vissa drycker. Bestimmelsen har foljande lydelse:

"Om andelen drycker som inom Tyskland forpackas i ateranvéndbara forpackningar,
[oavsett om] det ror sig om 0l eller mineralvatten (inklusive killvatten, bordsvatten
och hilsovatten), kolsyrad laskedryck, fruktjuice ... eller vin ..., under ett kalenderar
understiger 72 procent, skall en ny berékning av andelen ateranvéndbara forpack-
ningar genomforas avseende den tolvmanadersperiod som fSljer efter offentliggo-
randet av att andelen ateranvdndbara férpackningar inte har uppnatts. Om andelen
dteranvindbara férpackningar dérvid iter konstateras understiga den som anges i
forsta meningen, skall det beslut som antagits enligt 6 § punkt 3 anses éaterkallat i
hela Tyskland med verkan fran och med den dag som infaller sex kalendermanader
efter offentliggérandet enligt punkt 3 for de dryckessektorer ddr andelen
ateranvandbara forpackningar ar ldgre &n de som faststéllts ar 1991 ...”

I enlighet med 9 § punkt 3 VerpackV skall den tyska regeringen varje ér offentliggora
hur stor andel av alla drycker som enligt 9 § punkt 2 skall sdljas i mindre
miljoskadliga forpackningar. Enligt 9 § punkt 4 skall den behoriga myndigheten pa
begéran av berdrda parter eller ex officio gora en ny berdkning enligt 6 § punkt 3 om
den andel drycker som skall siljas i sddana forpackningar ater uppnas efter ett
aterkallande.

Tvisten vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Sokandena i malet vid den nationella domstolen exporterar kolsyrade liskedrycker,
fruktjuice och andra drycker utan kolsyra samt bordsvatten i &tervinningsbara
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engéngsforpackningar till Tyskland. Med avseende pad atervinningen av dessa
forpackningar har de anslutit sig till det integrerade avfallsinsamlingssystem som
drivs av bolaget Der Griine Punkt — Duales System Deutschland AG, varfor de inte
varit skyldiga att ta ut den i 8 § punkt 1 VerpackV féreskrivna panten pa de
engangsférpackningar som de anvinder for i Tyskland distribuerade drycker.

Enligt ett meddelande av den 28 januari 1999 fran den tyska regeringen hade
andelen ateranvindbara dryckesférpackningar under ar 1997 for forsta gangen
understigit 72 procent, den uppgick nirmare bestdmt till 71,33 procent. Under tva
pa varandra foljande perioder, ndmligen mellan februari 1999 och januari 2000 och
mellan maj 2000 och april 2001, understeg denna andel alltjdmt 72 procent i hela
Tyskland. Den 2 juli 2002 meddelade den tyska regeringen med stod av 9 § punkt 3
VerpackV att frén och med den 1 januari 2003 skulle det bli obligatoriskt att ta ut
pant pd mineralvatten, 6l och liskedrycker. Till foljd av detta alades s6kandena
enligt VerpackV en skyldighet att fran och med detta datum ta ut pant pa siitt som
anges i 8 § punkt 1 VerpackV for flertalet av de forpackningar med dryckesvaror som
de distribuerar i Tyskland. Vidare alades de en skyldighet att ta anvénda
forpackningar i retur och &tervinna dem.

Den 23 maj 2002 viickte s6kandena talan vid Verwaltungsgericht Stuttgart mot Land
Baden-Wiirttemberg. Sokandena gjorde dirvid gillande att de kvotsystem for
dteranviindbara forpackningar som foreskrivs i VerpackV och de skyldigheter att ta
ut pant och att ta anvinda foérpackningar i retur som foljer ddrav strider mot
artiklarna 1.1, 1.2, 5, 7 och 18 i direktiv 94/62 och mot artikel 28 EG. Férbunds-
republiken Tyskland anmodades att inkomma med yttrande.

Med utgingspunkt frin den av sékandena foresprikade tolkningen att artikel 1.2 i
direktiv 94/62 presumerar en ekvivalens mellan ateranvéndning och atervinning av
forpackningar, uppkommer enligt den nationella domstolen fragan huruvida
systemet i VerpackV #r forenligt med nimnda direktiv, da detta system innebér
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att det blir svarare att saluféra engangsforpackningar nér andelen ateranvindbara
forpackningar understiger en viss nivd. Den nationella domstolen har papekat att
producenter i andra medlemsstater far hogre kostnader &n tyska producenter om de
bestdammer sig for att saluféra sina drycker i dteranvidndbara foérpackningar. Den
nationella domstolen har betonat att enligt s6kandena paverkar den tyska
lagstiftningen redan, si linge som skyldigheten att ta ut pant &r Aaterkallad,
situationen for de producenter som &r etablerade i andra medlemsstater pa grund av
att de tyska distributérerna tenderar till att ta bort engangsférpackningar fran sitt
dryckessortiment for att andelen dteranvindbara forpackningar inte skall understiga
72 procent.

Verwaltungsgericht Stuttgart har mot denna bakgrund beslutat att vilandeforklara
malet och stilla foljande tolkningsfragor till domstolen:

”1) Skall artikel 1.2 i ... direktiv 94/62 ... tolkas s3, att medlemsstaterna inte far
frimja system for teranvéindning av dryckesforpackningar framfor system for
dtervinning av engangsforpackningar genom att, om den totala andelen
dteranvindbara forpackningar i hela landet understiger 72 procent, foreskriva
att de ekonomiska aktdrerna inom de sektorer dir andelen ateranvindbara
forpackningar understiger den ar 1991 uppnadda andelen frantas mojligheten
att, genom att delta i ett system for returnering och hantering, undgé
skyldigheten att ta tomma engéngsforpackningar i retur, hantera dem och ta ut
pant for dessa forpackningar?

2) Skall artikel 18 i [direktiv 94/62] tolkas si, att medlemsstaterna inte far hindra
saluférande av drycker i dtervinningsbara engingsférpackningar genom att, om
den totala andelen &teranvindbara foérpackningar i hela landet understiger
72 procent, foreskriva att de ekonomiska aktérerna inom de sektorer dir
andelen &teranvindbara forpackningar understiger den ar 1991 uppnéadda
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andelen frantas majligheten att, genom att delta i ett system for returnering och
hantering, undgad skyldigheten att ta tomma engéngsférpackningar i retu
hantera dem och ta ut pant fér dessa foérpackningar?

Skall artikel 7 i [direktiv 94/62] tolkas si, att producenter och distributérer av
drycker i atervinningsbara engéngsforpackningar har rétt att delta i ett redan
inrédttat system for returnering och hantering av anvinda dryckesférpackningar
for att darigenom uppfylla de lagenliga skyldigheterna att ta ut pant for
engéngsforpackningar och ta de anvinda dryckesforpackningarna i retur?

Skall artikel 28 EG tolkas s, att medlemsstaterna inte far foreskriva att, om den
totala andelen ateranvindbara dryckesforpackningar i hela landet understiger
72 procent, de ekonomiska aktérerna inom de sektorer dir andelen
ateranviindbara forpackningar understiger den &r 1991 uppniadda andelen
frantas mojligheten att, genom att delta i ett system for returnering och
hantering, undgd skyldigheten att ta tomma engéngsforpackningar i retur,
hantera dem och ta ut pant for dessa férpackningar?”

Framstillningarna med begiran om att det muntliga forfarandet skall
aterupptas

I skrivelser, som inkom till domstolens kansli den 14 respektive den 17 juni 2004, har
den tyska regeringen och svaranden i malet vid den nationella domstolen begirt att
domstolen i enlighet med artikel 61 i rdttegingsreglerna skall ateruppta det muntliga
forfarandet.

I-11805



21

22

23

24

DOM AV DEN 14.12.2004 — MAL C-309/02

Till stéd for sin begiran har den tyska regeringen gjort géllande att det i det av
generaladvokaten den 6 maj 2004 foredragna forslaget till avgorande aterfinns en rad
omstindigheter betriffande vilka parterna inte yttrat sig under det skriftliga och det
muntliga forfarandet. I ndimnda forslag till avgorande gor generaladvokaten vidare
en oriktig bedémning av de argument som aberopats av den tyska regeringen.
Likaledes har svaranden i malet vid den nationella domstolen gjort gillande att vissa
omstindigheter provas i forslaget till avgorande trots att dessa omstindigheter inte
varit foremal for diskussion. Dérfér har domstolen inte tillrdcklig kinnedom om
dessa omstindigheter.

Domstolen erinrar om att den enligt artikel 61 i rittegingsreglerna, ex officio, pa
forslag av generaladvokaten eller p& parternas begiran, kan besluta att dteruppta det
muntliga forfarandet om den anser att den inte har tillricklig kdnnedom om
omstidndigheterna i malet eller om maélet skall avgéras utifran skil som parterna inte
har haft tillfille att diskutera (se dom av den 10 februari 2000 i de férenade mélen
C-270/97 och C-271/97, Deutsche Post, REG 2000, s. 1-929, punkt 30, av den
19 februari 2002 i mal C-309/99, Wouters m.fl., REG 2002, s. I-1577, punkt 42, av
den 18 juni 2002 i mal C-299/99, Philips, REG 2002, s. I-5475, punkt 20, och av den
12 december 2002 i mél C-273/00, Sieckmann, REG 2002, s. I-11737, punkt 22).

I férevarande fall finner emellertid domstolen, efter att ha hort generaladvokaten, att
den har tillgéng till alla uppgifter den behéver for att den skall kunna besvara de
fragor som stéllts och att dessa uppgifter varit foremél for diskussion infér
domstolen.

Domstolen avslar siledes den begiran som framstillts av den tyska regeringen och
svaranden i malet vid den nationella domstolen om att det muntliga férfarandet skall
aterupptas.
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Bedomningen av tolkningsfragorna

Huruvida tolkningsfragorna kan tas upp till sakprovning

Svaranden i malet vid den nationella domstolen har yrkat att domstolen skall avvisa
tolkningsfrigorna. Grunden for detta &r att talan i malet vid den nationella
domstolen skall avvisas, eftersom talan viickts mot Land Baden-Wiirttemberg. Land
Baden-Wiirttemberg har inte nagon egen lagstiftande eller normgivande behorighet
pd omradet. Land Baden-Wiirttemberg genomfér séledes endast de bestimmelser
som antas pa federal niva. Talan borde ha vickts mot Forbundsrepubliken vid den
domstol som dr behorig pd omradet, ndmligen Verwaltungsgericht Berlin. Talan i en
rad parallella mal som ror liknande fragor har redan avvisats av ett antal tyska
forvaltningsdomstolar.

Det skall hérvid erinras om att det till foljd av funktionsfordelningen mellan
domstolen och de nationella domstolarna inte 4r domstolens sak att undersoka om
det beslut som hénskjutits till den har fattats i 6verensstimmelse med de nationella
reglerna om domstolarnas organisation och rittegingen vid dessa (se dom av den
3 mars 1994 i de forenade malen C-332/92, C-333/92 och C-335/92, Eurico Italia m.
fl., REG 1994, s. I-711, punkt 13, av den 16 september 1999 i mal C-435/97, WWF
m.fl, REG 1999, s. I-5613, punkt 33, och av den 3 oktober 2000 i mal C-371/97,
Gozza m.fl, REG 2000, s. [-7881, punkt 30). Domstolen dr dirfor bunden av ett
beslut om hénskjutande som har fattats av en domstol i en medlemsstat, i den man
det beslutet inte har aterkallats efter Gverklagande inom ramen for den besvirs-
ordning som foreskrivs i nationell ritt (dom av den 14 januari 1982 i mal 65/81,
Reina, REG 1982, s. 33; svensk specialutgéva, volym 6, s. 275, punkt 7).

Av begiran om forhandsavgorande i detta mal framgir att Verwaltungsgericht
Stuttgart anser att talan vid den domstolen dtminstone delvis kan tas upp till
sakprévning,
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Det ir for 6vrigt utrett att det finns ett direkt samband mellan, & ena sidan, de fyra
fragor rorande tolkningen av artiklarna 1, 7 och 18 i direktiv 94/62 och artikel 28 EG,
som stillts for att fa klarhet i huruvida de aktuella tyska bestimmelserna ar forenliga
med dessa bestimmelser, och, 4 andra sidan, foremalet for tvisten i malet vid den
nationella domstolen, som avser faststillelse av att sékandena inte behover uppfylla
skyldigheterna rérande pant och individuell returnering av egna engangsforpack-
ningar.

Begiiran om forhandsavgérande kan séledes tas upp till sakprévning.

Den forsta fragan

Den nationella domstolen har stéllt den forsta frigan for att fa klarhet i huruvida
artikel 1.2 i direktiv 94/62 utgér hinder f6r en medlemsstat att fraimja ateranvind-
ningssystem for forpackningar genom tillimpning av ett sddant system som det som
foreskrivs i 8 § punkt 1 och 9 § punkt 2 VerpackV.

Det ér visserligen riktigt att dtgirder enligt artikel 1.2 i direktiv 94/62 skall vidtas i
forsta hand” for att motverka uppkomsten av forpackningsavfall, men att det i
bestdmmelsen sdsom “andra grundliggande principer” &ven ndmns ateranvindning
av forpackningar samt materialutnyttjande och andra former av &tervinning av
foérpackningsavfall.

I attonde skilet i direktivet anges att ”[t]ill dess att vetenskapliga och tekniska
framsteg har gjorts med avseende pé dtervinningsprocesser bor ateranvéndning och
materialutnyttjande vara de processer som anvénds i forsta hand med hénsyn till
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inverkan pa miljon. Detta krdver att medlemsstaterna infor system som sékerstéller
att anvinda forpackningar eller forpackningsavfall returneras. Livscykelanalyser bor
snarast mojligt utforas i syfte att motivera en klar rangordning mellan
ateranvindbara, materialutnyttjandebara och atervinningsbara forpackningar.”

Hirav foljer att det genom direktiv 94/62 inte inrfttas nigon rangordning mellan
dteranvindning av forpackningar och atervinning av férpackningsavfall.

Det bor dock noteras att medlemsstaterna enligt artikel 5 i direktiv 94/62 far vidta
atgirder for att frimja ateranvandningssystem for forpackningar som kan aterviindas
pa ett miljovénligt sitt.

Det framgar av sjilva ordalydelsen i artikel 5 att en sddan politik att fridmja
dteranvindning av forpackningar endast &r tilliten sdvitt den stdr i Overens-
stimmelse med fordraget.

De atgirder som en medlemsstat vidtar med tillimpning av artikel 5 i nimnda
divektiv skall siledes vidtas med iakttagande av de krav som uppstills i de andra
bestimmelserna i direktivet, déribland artikel 7, som &r foremalet for den tredje
tolkningsfragan, Dessa atgarder skall dock dven vidtas i verensstdmmelse med de
skyldigheter som foljer av bestimmelserna i fordraget, déribland artikel 28 EG, som
ar foremélet for den fjdrde tolkningsfragan.

Den forsta frigan skall sdledes besvaras pa foljande sétt. Artikel 1.2 i direktiv 94/62
utgdr inte hinder for medlemsstaterna att vidta atgérder for att framja ateranvind-
ningssystem for forpackningar.
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Mot denna bakgrund finner domstolen att det &r ldmpligt att forst besvara den tredje
och den fjarde tolkningsfragan.

Den tredje fragan

Den nationella domstolen har stillt den tredje fragan for att fa klarhet i huruvida
producenter och distributérer av drycker i &tervinningsbara engangsforpackningar
— som fatt tillstdnd att uppfylla sina skyldigheter att ta ut pant och se ftill att
forpackningar returneras genom att delta i ett integrerat insamlingssystem for
forpackningar — genom artikel 7 i direktiv 94/62 ges en ritt att fortsitta att delta i
ett sddant integrerat system for att pa sa sitt uppfylla sina lagenliga skyldigheter.

Medlemsstaterna skall enligt artikel 7.1 i direktiv 94/62 vidta de atgérder som &r
nddvindiga for att infora system som sikerstiller att anvint forpackningsmaterial
eller forpackningsavfall returneras eller samlas in och att insamlade forpackningar
eller forpackningsavfall ateranvinds eller &tervinns. Dessa system skall enligt
nimnda bestimmelse vara oppna fér de ekonomiska aktdrerna i de berdrda
sektorerna och for de behoriga myndigheterna. De skall dven gilla for importerade
produkter pa icke-diskriminerande villkor och vara sa utformade att handelshinder
eller snedvridning av konkurrensen undviks i enlighet med fordraget.

Enligt artikel 7.2 i nimnda direktiv skall de atgérder som avses i artikel 7.1 ingd i en
strategi for alla forpackningar och allt férpackningsavfall, som faststills med sérskilt
beaktande av kraven gillande skydd av miljén och konsumenternas hilsa, sékerhet
och hygien, skyddet av de forpackade varornas och de anvidnda materialens kvalitet,
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dkthet och tekniska egenskaper samt skyddet av industriell och kommersiell
dganderitt.

Vad betriffar engingsforpackningar far medlemsstaterna enligt nimnda artikel 7
vilja mellan 4 ena sidan ett system med pant och individuell returnering och & andra
sidan ett integrerat insamlingssystem for forpackningar, eller bestdimma sig for en
kombination av dessa béda system beroende pé varuslag. En forutséttning for detta
ir att de system som viljs syftar till att forpackningarna kanaliseras till det
lampligaste alternativet for avfallshantering och att systemen ingér i en strategi for
alla férpackningar och allt forpackningsavfall.

Berérda producenter och distributorer ges genom denna bestdmmelse inte ndgon
ritt att fortsitta att delta i ett visst hanteringssystem for férpackningsavfall.

Direktiv 94/62 utgdr namligen inte hinder for en medlemsstat att éndra reglerna for
de hanteringssystem for forpackningsavfall som finns i landet for att sikerstilla att
avfallshanteringen sker pa det sétt som dr ldmpligast.

En medlemsstat far siledes enligt direktiv 94/62 anta bestimmelser om att utifran
omsténdigheterna byta ut ett insamlingssystem for forpackningar i nérheten av
konsumenternas bostider eller forséljningsstillena mot ett system med pant och
individuell returnering. Om en medlemsstat antar sddana bestimmelser skall dock
vissa villkor vara uppfyllda.
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Det nya systemet skall vara utformat s, att dven de syften som uppstills i
direktiv 94/62 kan uppnés. Ndrmare bestdmt skall den berérda medlemsstaten, da
det nya systemet liksom i detta mél dr ett system med pant och individuell
returnering, se till att det finns ett tillréckligt antal returneringsstéllen si att de
konsumenter som kopt varor i pantbelagda engingsforpackningar kan fa tillbaka
panten dven om de inte atervéinder till det ursprungliga kopstillet.

Det 4r i detta avseende viktigt att papeka att det i 6 § punkt 1 forsta meningen
VerpackV foreskrivs att distributéren skall kostnadsfritt, pa forséljningsstéllet eller i
dess omedelbara nirhet, ta forpackningar i retur ("am Ort der tatséchlichen
Ubergabe oder in dessen unmittelbarer Néhe”). Det #r riktigt att vissa preciseringar
infors genom péfoljande meningar i nimnda punkt, sirskilt avseende begrinsningar
av denna skyldighet beroende pa vad som kinnetecknar de berdrda forpackningarna
och pa hur stor butiksyta den berérda distributéren har. Inte desto mindre ar det si
att omfattningen av returneringsskyldigheten inte ar helt entydig.

Overgangen till det nya systemet skall vidare genomforas utan avbrott och utan att
de ekonomiska aktérerna i de berdrda sektorerna riskerar att frantas moéjligheten att
faktiskt delta i det nya systemet sé snart det trdder i kraft. Det kan i detta avseende
konstateras att varje medlemsstat genom artikel 7.1 i direktiv 94/62 aliggs att
sikerstilla att berorda producenter och distributtrer vid varje tillfille och pa icke-
diskriminerande villkor har tillging till ett hanteringssystem for forpackningsavfall.

Den medlemsstat som vidtar &tgirder for att ersitta ett befintligt hanteringssystem
for forpackningsavfall med ett annat system skall siledes se till att berérda
producenter och distributérer far en skilig frist for att g Gver till det nya systemet s&
att de kan anpassa sina produktionsmetoder och distributionskedjor till de krav som
uppstills enligt det nya systemet.
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Den tredje tolkningsfrigan skall siledes besvaras pa foljande sitt. Samtidigt som
ber6rda producenter och distributorer genom artikel 7 i direktiv 94/62 inte ges
nagon ritt att fortsitta att delta i ett visst hanteringssystem for férpackningsavfall,
utgér ndmnda bestdmmelse hinder for att ett integrerat insamlingssystem for
forpackningsavfall ersitts med ett system med pant och individuell returnering om
det nya systemet inte &r utformat sa att dven de syften som uppstills i ndmnda
direktiv kan uppnas eller om Gvergangen till det nya systemet inte genomférs utan
avbrott och utan att de ekonomiska aktérerna i de berérda sektorerna riskerar att
frantas mojligheten att faktiskt delta i det nya systemet sa snart det tréder i kraft.

Den fjdrde frdagan

Den nationella domstolen har stillt den fjérde frigan for att fa klarhet i huruvida
artikel 28 EG utgér hinder for att tillimpa nationella bestimmelser som dem i
8 § punkt 1 och 9 § punkt 2 VerpackV, enligt vilka méjligheten f6r producenter och
distributérer som anvéinder engangsforpackningar att uppfylla sina skyldigheter vad
betriffar pant, returnering och atervinning genom att delta i ett integrerat
insamlingssystem gors beroende av andelen ateranviandbara forpackningar pa den
berérda marknaden.

Huruvida artikel 28 EG ér tillamplig

Enligt den tyska regeringen #r det inte majligt att artikel 28 EG och de aktuella
nationella bestimmelserna strider mot varandra. Grunden fér denna instéllning &r
att i frdga om &teranvidndning av forpackningar dr syftet med och verkan av
direktiv 94/62 och sirskilt artiklarna 5, 9 och 18 att en fullstindig harmonisering
genomfors pa omradet.
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Inom ett omrdde dédr det har skett en uttémmande harmonisering pd gemen-
skapsniva skall de nationella bestdmmelserna bedomas mot bakgrund av harmoni-
seringsdtgirdens bestimmelser och inte mot bakgrund av de primérrittsliga
bestimmelserna (dom av den 12 oktober 1993 i mal C-37/92, Vanacker och Lesage,
REG 1993, s. 1-4947, punkt 9, av den 13 december 2001 i méal C-324/99,
DaimlerChrysler, REG 2001, s. [-9897, punkt 32, och av den 11 december 2003 i
mal C-322/01, Deutscher Apothekerverband, REG 2003, s. I-14887, punkt 64). Med
beaktande av detta kommer domstolen saledes att préva huruvida den genom
direktiv 94/62 genomfdrda harmoniseringen innebér att négon prévning inte skall
goras av de aktuella nationella bestimmelsernas forenlighet med artikel 28 EG.

Vad giller ateranvéndning av forpackningar anges i artikel 5 i direktiv 94/62 endast
att medlemsstaterna far i enlighet med fordraget frimja ateranvindningssystem for
forpackningar som kan dteranvindas pa ett miljovénligt sétt.

Bortsett frin definitionen av begreppet “ateranvindning” av férpackningar och
bortsett fran vissa allméinna bestimmelser om motverkande av forpackningsavfall
och bestimmelser om returnerings-, insamlings- och atervinningssystem i
artiklarna 3.5, 4 respektive 7 i direktiv 94/62, aterfinns det inte nagra bestimmelser
i direktivet om hur de medlemsstater som anvinder sig av mojligheten i artikel 5
skall organisera de system som inrittas for att frimja ateranvindbara forpackningar.

Till skillnad fran vad som é&r fallet gillande mérkning och identifiering av
forpackningar samt krav pa forpackningars sammansitining och méjligheter till
dteranvindning och &tervinning, som regleras i artiklarna 8-11 och i bilaga II till
direktiv 94/62, har organisationen av nationella system for frimjande av
ateranvindning av forpackningar séledes inte harmoniserats till fullo.
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S&dana system kan sdledes bedémas utifran fordragets bestimmelser om fii rérlighet
f6r varor.

For ovrigt anges i artikel 5 i direktiv 94/62 att medlemsstaterna far frimja
dteranvindningssystem for forpackningar endast "i enlighet med fordraget”.

Vad géller artikel 18 i direktivet gér domstolen foljande bedomning. Genom denna
bestimmelse sikerstills endast den fria roérligheten inom medlemsstaterna for
forpackningar som uppfyller kraven p& mérkning, sammanséttning och méjlighet till
dteranvindning och atervinning. Bestimmelsen hindrar dédrmed inte att en prévning
gors av de nationella hanteringssystemen for férpackningar utifran artikel 28 EG om
dessa system kan péverka villkoren for saluforandet av de aktuella produkterna,

Huruvida handeln hindras

Domstolen kommer att prova huruvida artikel 28 EG utgor hinder for att tillimpa
nationella bestimmelser som dem i mélet vid den nationella domstolen enligt vilka
producenter och distributorer som anvinder engéngsférpackningar far uppfylla sina
skyldigheter vad betréffar pant och returnering genom att delta i ett integrerat
insamlingssystem beroende pa hur den totala andelen drycker i engéngsforpack-
ningar utvecklas p den tyska marknaden och beroende pa andelen berérda drycker
som salufors i sddana férpackningar pd samma marknad.
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Det kan for det forsta noteras att sédana bestimmelser tillimpas utan atskillnad pé
nationella produkter och pa produkter fran andra medlemsstater. I bestimmelsen
aldggs vidare nationella producenter och producenter etablerade i andra medlems-
stater samma krav i friga om pant och returnering,

I dom av den 20 september 1988 i mél 302/86, kommissionen mot Danmark
(REG 1988, s. 4607; svensk specialutgéva, volym 9, s. 579) provades fragan om den
maximala andelen drycker som far saluféras i icke godkinda forpackningar. Till
skillnad fran det mélet begrénsar de andelar som &r féremal for prévning i malet vid
den nationella domstolen for det andra inte kvantiteten produkter som kan
importeras i en viss typ av forpackningar. Genom VerpackV forbjuds namligen inte
saluforandet av produkter i engingsforpackningar om den angivna andelen
overskrids. I stillet foreskrivs endast att om den angivna andelen overskrids skall
hanteringssystemet for engangsférpackningar éndras.

Det dr visserligen riktigt att 8 § punkt 1 och 9 § punkt 2 VerpackV tillimpas pa
samtliga producenter och distributérer som bedriver verksamhet i Tyskland.
Domstolen finner emellertid att nimnda bestimmelser paverkar saluférandet av
drycker producerade i Tyskland och drycker fran andra medlemsstater pa olika sitt.

Nér en Gverging genomfors fran ett hanteringssystem for forpackningar till ett annat
innebdr detta visserligen i allminhet kostnader for mérkning och etikettering av
forpackningar. Nér producenter och distributérer som anvinder engangsférpack-
ningar genom bestimmelser som dem som ér foremal for prévning i malet vid den
nationella domstolen &ldggs att anvinda sig av ett system med pant och individuell
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returnering i stéllet for att delta i ett integrerat insamlingssystem, innebér detta
emellertid extra kostnader for dessa producenter och distributérer. Dessa extra
kostnader uppkommer i samband med returnering av férpackningarna, iterbetal-
ning av pant och eventuell kompensation av ndimnda belopp mellan distributérerna.

Det dr emellertid utrett att producenter etablerade utanfér Tyskland i mycket storre
omfattning #n tyska producenter anvinder sig av engéngsfoérpackningar.

Den nationella domstolen har i detta avseende anfort att anvindningen av
dteranvindbara férpackningar normalt sett innebdr hogre kostnader for en
dryckesproducent etablerad i en annan medlemsstat 4n for en tysk producent.
Anledningen till detta dr att transportkostnaderna och kostnaderna for att
organisera ett pantsystem dr stérre om producenten &r etablerad pa ett visst
avstand frén forséljningsstéllena,

Hérav foljer betriffande engangsforpackningar att da ett integrerat insamlingssystem
for forpackningar ersitts med ett system med pant och individuell returnering
hindras saluférandet pa den tyska marknaden av drycker som importeras fran andra
medlemsstater (se, for ett liknande resonemang betréiffande ateranvidndbara
dryckesforpackningar, domen i det ovannimnda malet kommissionen mot
Danmark, punkt 13).

I detta avseende saknar det betydelse att det genom ifrdgavarande bestimmelser
alagps skyldigheter att ta ut pant pd engingsférpackningar och att ta dessa
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forpackningar i retur utan att det dérvid foreskrivs ett forbud mot import av drycker
i engéngsforpackningar. Det saknar dven betydelse att det dessutom &r moéjligt for
producenterna att anvinda sig av ateranvéindbara férpackningar. En atgérd som kan
hindra import skall ndmligen anses utgéra en atgird med motsvarande verkan som
kvantitativa restriktioner dven om importen endast hindras i ringa omfattning och
dven om det finns andra méjligheter att finna avsiittning for varorna (dom av den
5 april 1984 i de forenade malen 177/82 och 178/82, Van de Haar och Kaveka de
Meern, REG 1984, s. 1797, punkt 14),

Den tyska regeringen har i detta avseende gjort gillande att importen till Tyskland
av naturligt mineralvatten i engingsforpackningar 6kade under perioden fore
inforandet av skyldigheten avseende pant och individuell returnering, och att detta
visar att dryckesproducenter etablerade i andra medlemsstater inte diskriminerades.
Domstolen godtar inte detta argument. Aven om denna utveckling kan noteras
betriffande den tyska marknaden, innebdr detta ndmligen inte att 8 och 9 §§
VerpackV inte skall anses hindra dryckesproducenter etablerade i andra medlems-
stater att salufdra sina produkter i Tyskland.

Till skillnad frén vad svaranden vid den nationella domstolen gjort géllande och vad
den tyska regeringen gjort gillande finner domstolen némligen att 8 och 9 §§
VerpackV inte kan likstillas med nationella bestimmelser genom vilka vissa
"forsaljningsformer” begrinsas eller forbjuds i den mening som avses i dom av den
24 november 1993 i de forenade mélen Keck och Mithouard (REG 1993, s. 1-6097;
svensk specialutgiva, volym 14, s. 431), punkt 16 och féljande punkter.

Domstolen har ndmligen bedomt att behovet, som foljer av ifrdgavarande atgarder,
av att dndra forpackningen eller mirkningen pd de importerade produkterna
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utesluter att det rér sig om forsiljningsformer i den mening som avses i domen i de
ovanndmnda férenade malen Keck och Mithouard (se dom av den 3 juni 1999 i
mal C-33/97, Colim, REG 1999, s. 1-3175, punkt 37, av den 16 januari 2003 i
maél C-12/00, kommissionen mot Spanien, REG 2003, s. I-459, punkt 76, och av den
18 september 2003 i mal C-416/00, Morellato, REG 2003, s. 1-9343, punkt 29).

Om de berdrda producenterna &ldggs att anvénda ett system med pant och
individuell returnering i stillet for att delta i ett integrerat insamlingssystem, innebér
detta emellertid att de tvingas att dndra vissa uppgifter pa forpackningarna. Detta
har redan slagits fast i punkt 64 ovan i denna dom.

Eftersom bestdmmelserna i VerpackV inte paverkar saluférandet av drycker
producerade i Tyskland och drycker frén andra medlemsstater pad samma sitt,
omfattas de under alla omstindigheter av tillimpningsomradet for artikel 28 EG (se
domen i de ovannimnda forenade malen Keck och Mithouard, punkterna 16 och
17).

Huruvida bestdmmelserna kan motiveras med skyddet av miljon

Svaranden i malet vid den nationella domstolen och den tyska regeringen har gjort
gillande att bestimmelser som dem i 8 § punkt 1 och 9 § punkt 2 VerpackV kan
motiveras med att de skyddar miljén. Domstolen kommer nedan att prova denna
fraga.
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Nationella atgirder som kan hindra handeln inom gemenskapen kan enligt fast
réttspraxis motiveras med tvingande hinsyn till miljoskyddet forutsatt att atgdrderna
stir i proportion till det avsedda #ndamélet (domen i det ovanndmnda
malet kommissionen mot Danmark, punkterna 6 och 9, och dom av den 14 juli 1998
i mal C-389/96, Aher-Waggon, REG 1998, s. [-4473, punkt 20).

Skyldigheten att inrétta ett pant- och retursystem for tomma férpackningar ér ett
oundgingligt inslag i ett system vars syfte dr att sdkerstilla ateranvindning av
férpackningar (domen i det ovannimnda malet kommissionen mot Danmark,
punkt 13).

I fraga om icke-dteranvindbara forpackningar finner domstolen, i likhet med vad
svaranden i mélet vid den nationella domstolen gjort gillande och vad den tyska
regeringen gjort gillande, att inrdttandet av ett system med pant och individuell
returnering innebdr att fler tomma férpackningar returneras och att det leder till en
selektiv sortering av forpackningsavfall. Detta bidrar pa sa sitt till att forbattra
atervinningen av forpackningsavfall. Eftersom uttaget av pant ger konsumenten ett
incitament att returnera tomma forpackningar till forséljningsstallena, bidrar detta
dessutom till mindre avfall i naturen.

De aktuella bestimmelserna innebér att ett nytt hanteringssystem for forpacknings-
avfall tréder i kraft om andelen ateranvindbara férpackningar understiger en viss
andel pd den tyska marknaden. Detta leder i sin tur till att varje forsaljningsékning
av drycker i engingsforpackningar pa den tyska marknaden innebdr att sannolik-
heten for att systemet kommer att dndras okar. Eftersom de ber6rda producenterna
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och distributérerna genom de aktuella bestdmmelserna ges incitament att anvidnda
sig av ateranviindbara forpackningar, bidrar de till en minskning av avfall som skall
bortskaffas slutligt. Detta utgor ett av de allménna mélen med miljéskyddspolitiken.

For att avgéra om sadana bestimmelser Gverensstimmer med proportionalitets-
principen, skall det emellertid inte bara kontrolleras om de medel som féreskrivs i
bestimmelsen dr dgnade att leda till att det asyftade maélet uppnas, utan dven om
dessa medel gar utéver vad som ér nodvindigt f6r att uppna malet (se dom av den
14 juli 1998 i mal C-284/95, Safety Hi-Tech, REG 1998, s. 1-4301, punkt 57).

For att nationella bestimmelser skall kunna anses uppfylla sistndmnda villkor skall
de berdrda producenterna och distributérerna innan systemet med pant och
individuell returnering trader i kraft beredas méjlighet att anpassa produktions-
metoder och hantering av avfall frin engangsforpackningar till de krav som uppstills
enligt det nya systemet. En medlemsstat kan visserligen lata nimnda producenter
och distributérer inrdtta nimnda system genom att organisera returnering av
forpackningar, aterbetalning av pant och eventuell kompensation av nimnda belopp
mellan distributorerna. Medlemsstaten maste dock sikerstilla att varje berdrd
producent eller distributor faktiskt kan delta i ett funktionsdugligt system d&
dndringen av hanteringssystemet for forpackningsavfall genomfors.

Bestdmmelser som de i VerpackV innebér att genomférandet av ett system med pant
och individuell returnering goérs beroende av andelen ateranvéndbara férpackningar.
Sddana bestimmelser dr i och for sig bra for miljén, men kraven enligt
proportionalitetsprincipen kan endast anses vara uppfyllda om bestimmelserna,
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samtidigt som de ger incitament till dteranvéindning av forpackningar, ger de berdrda
producenterna och distributérerna en skalig 6vergangsperiod for att anpassa sig till
det nya systemet och om de innebdr att varje berérd producent eller distributor ges
mojlighet att faktiskt delta i ett funktionsdugligt system d& &ndringen av
hanteringssystemet for forpackningsavfall genomfors.

Det ankommer pa den nationella domstolen att avgéra huruvida den i 8 § punkt 1
och 9 § punkt 2 VerpackV foreskrivna dndringen av hanteringssystemet for
forpackningsavfall ger de berérda producenterna och distributérerna méjlighet att
delta i ett funktionsdugligt system pa de villkor som redovisats ovan.

Den fjirde fragan skall siledes besvaras pa foljande sitt. Artikel 28 EG utgér hinder
for att tillimpa nationella bestimmelser som dem i 8 § punkt 1 och 9 § punkt 2
VerpackV om det i bestimmelserna foreskrivs att ett integrerat insamlingssystem for
forpackningsavfall skall ersdttas med ett system med pant och individuell
returnering utan att de berdrda producenterna och distributérerna ges en skilig
overgangsperiod for att anpassa sig till det nya systemet och utan att det sikerstélls
att de ges mojlighet att faktiskt delta i ett funktionsdugligt system da &ndringen av
hanteringssystemet for forpackningsavfall genomfors.

Den andra fragan

Mot bakgrund av svaret pa den fjarde fragan saknas anledning att svara pa den andra
fragan.
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Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i malet vid den nationella domstolen
utgor ett led i beredningen av samma mal, ankommer det pd den nationella
domstolen att besluta om rattegdngskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande
till domstolen som andra &n nimnda parter har haft r inte erséttningsgilla.

Pa dessa grunder beslutar domstolen (stora avdelningen) foljande dom:

1)

2)

Artikel 1.2 i Europaparlamentets och radets direktiv 94/62/EG av den
20 december 1994 om foérpackningar och forpackningsavfall utgor inte
hinder for medlemsstaterna att vidta atgiirder for att framja ateranvind-
ningssystem for forpackningar.

Samtidigt som berdrda producenter och distributérer genom artikel 7 i
direktiv 94/62 inte ges nagon riitt att fortsiitta att delta i ett visst
hanteringssystem for forpackningsavfall, utgér ndmnda bestimmelse
hinder for att ett integrerat insamlingssystem for férpackningsavfall
ersiitts med ett system med pant och individuell returnering om det nya
systemet inte dr utformat si att dven de syften som uppstiills i nimnda
direktiv kan uppnas eller om o&vergingen till det nya systemet inte
genomfors utan avbrott och utan att de ekonomiska aktorerna i de berdrda
sektorerna riskerar att frantas majligheten att delta i det nya systemet s&
snart det triider i kraft.
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3) Artikel 28 EG utgor hinder for att tillimpa nationella bestimmelser som
dem i 8 § punkt 1 och 9 § punkt 2 i Verordnung iiber die Vermeidung und
Verwertung von Verpackungsabfillen (forordning om motverkande av och
atervinning av forpackningsavfall) om det i bestimmelserna foreskrivs att
ett integrerat insamlingssystem for férpackningsavfall skall ersittas med
ett system med pant och individuell returnering utan att de berdrda
producenterna och distributorerna ges en skiilig 6vergangsperiod for att
anpassa sig till det nya systemet och utan att det siikerstills att de ges
mojlighet att faktiskt delta i ett funktionsdugligt system da dndringen av
hanteringssystemet for forpackningsavfall genomférs.

Underskrifter
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