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presentadas el 6 de mayo de 2004*

1. La Comisién ha presentado una demanda
contra Alemania con arreglo al
artfculo 226 CE, en la que solicita al Tribunal
de Justicia la condena de ese Estado miem-
bro por incumplimiento de algunas de las
obligaciones que le impone el derecho
comunitario.

En concreto, le reprocha la infraccién del
articulo 5 de la Directiva 94/62/CE> y del
articulo 28 CE, asi como del articulo 3 de la
Directiva 80/777/CEE® en relacién con el
anexo I, punto 2, letra d), al instaurar
mediante los articulos 8, apartado 1, y 9,
apartado 2, del Verordnung iiber die Ver-
meidung und Verwertung von Verpackung-
sabfillen (Reglamento relativo a la
prevencion v la valorizacién de los residuos
de envases; en lo sucesivo, «Reglamento

1 — Lengua original: espaiiol.

2 — Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de
diciembre de 1994, relativa a los envases y residuos de envases
(DO L 365, p. 10). Ha sido objeto de meodificaciones
importantes por la Directiva 2004/12/CE del Parlamento
Europeo y de{’ Consejo, de 11 de febrero de 2004 (DO L 47,
p- 26), que no han afectado a los articulos aplicables a este
asunto.

3 — Directiva del Consejo, de 15 de julio de 1980, relativa a la
aproximacién de las legislaciones de los Estados miembros
sobre explotacién y comercializacién de aguas minerales
naturales (DO L 229, p. 1; EE 13/11, p. 47).
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sobre envases»), de 21 de agosto de 1998,*
un sistema de reutilizacion de las botellas de
aguas minerales naturales, que deben ser
envasadas en origen.

I. La legislacién nacional aplicable al final
del plazo fijado en el dictamen motivado 5

2. El Reglamento alemédn sobre envases
promueve varias medidas para alcanzar el
objetivo de evitar o de reducir la incidencia
de los residuos de envases sobre el medio
ambiente. Esa normativa, que sustituyé a la
de 12 de junio de 1991,° se propone
incorporar la Directiva 94/62 al derecho
interno y define los recipientes reutilizables
como los destinados a servir varias veces
para la misma finalidad.

4 — BGBL I, p. 2379,

5 — La Comisién explica que tanto las disposiciones de derecho
comunitario como las de derecho nacional sufrieron modifi-
caciones a lo largo del procedimiento administrativo que
precedié a la introduccién del recurso.

6 — BGBL I, p. 1234, Dicha regulacién contenia disposiciones
parecidas relativas al depésito obligatorio aplicable a los
envases de un solo uso para bebidas.



COMISION / ALEMANIA

En virtud de sus disposiciones, los produc-
tores y los distribuidores de agua mineral
envasada en recipientes de un solo uso
cobran un depésito por unidad, a lo largo
de toda la cadena comercial, aunque pueden
liberarse de esa obligacidn, a la que se suman
las de recogida y valorizacién de las botellas
vacias, participando en un sistema integrado
de gestién de envases y de sus residuos. Sin
embargo, cuando el porcentaje global de
bebidas vendidas en Alemania en recipientes
reutilizables baja del 72 % y, a la vez, no se
alcanza la cuota de este tipo de envases
conseguida en 1991 en el sector del agua, que
fue del 91,33 %, los agentes econdmicos
pierden esa posibilidad, debiendo empezar a
recaudar el depésito y a responsabilizarse de
la valorizacién de las botellas.

3. El artfculo 6 prescribe:

«1, El distribuidor estd obligado a recoger
gratuitamente, en el punto de venta o en sus
alrededores, los envases vacios procedentes
del consumidor final y a someterlos a una
valorizacién de acuerdo con los niimeros 1 y
2 del anexo L.

2. Los fabricantes y los distribuidores han de
someter a valorizacién [...] los envases
recogicdos gratuitamente en el punto de
venta, conforme a lo previsto en el apar-
taco 1.

3. Quedan exentos de las cargas derivadas de
los apartados 1 y 2 los envases incluidos en
[...] un sistema integrado de gestién [...] que
garantice su recogida [...] en el domicilio del
consumidor final o en las cercanias del lugar
donde opera el distribuidor. El sistema ha de
valorizar los envases recolectados con arre-
glo a las exigencias del nimero 1 del anexo I
y cumplir con las disposiciones de los
ntimeros 3 y 4 del anexo 1 [..]. La
participacién en tal sistema se acredita ante
las autoridades competentes. La gestion de
residuos debe prever un acuerdo escrito con
las organizaciones de recogida y valorizacién
de las entidades piblicas |...]

4. Las autoridades competenies pueden
revocar su decisién en el momento y en la
medida en que comprueben que ya no se
cumplen las exigencias. [...] La revocacién ha
de limitarse a los envases de determinados
materiales cuando no se alcancen los por-
centajes de valorizacion fijados en el anexo L.
Los apartados 1 y 2 se aplican con efecto al
primer dfa del sexto mes civil siguiente a su
publicacién. [...]»

4. El articulo 8, apartado 1, del Reglamento
sobre envases enuncia el principio del
depdsito obligatorio para los de un solo uso
en estos términos:
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«1) Los distribuidores que comercialicen
productos alimenticios liquidos envasados
en recipientes desechables deben cobrar al
comprador un depésito minimo de 0,50
DEM por unidad; si la capacidad del envase
supera los 1,5 litros, el importe asciende a
1 DEM, incluido, en ambos casos, el IVA. El
depésito ha de percibirse por cada distribui-
dor sucesivo a lo largo de la cadena de
comercializacidn, hasta la venta al consumi-
dor final, retorndndose a la devolucién de los
envases, de acuerdo con lo previsto en el
articulo 6, apartados 1 y 2.»

5. El articulo 9 regula la exencién de la
obligacién de cobrar un depésito y la
protecciéon concedida a los envases para
bebidas que presentan ventajas desde un
punto de vista ecoldgico, con esta redaccion:

«1) El articulo 8 no se aplica a los envases
cuyo fabricante o distribuidor participa en un
sistema integrado de gestién de los contem-
plados en el articulo 6, apartado 3, que
garantice la cobertura en todo el territorio. El
articulo 6, apartado 4, se aplica mutatis
mutandis.

2) Cuando la proporcién de bebidas enva-
sadas en recipientes reutilizables, tanto si se
trata de cerveza o de aguas minerales
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(incluidas las de manantial, las de mesa y las
mineromedicinales), como de bebidas refres-
cantes carbdnicas, zumos (incluidos los de
frutas, los de hortalizas y otras bebidas no
carbénicas) o vino (excluidos los de aguja,
espumosos, vermut y digestivos) en el
territorio federal cae, durante el afio civil,
por debajo del 72 %, los datos tomados en
consideracién se recalculan para los doce
meses siguientes a la publicacién del anuncio
de que no se ha llegado a esa cifra. Si la
proporcién vuelve a situarse por debajo de la
fijlada en la primera frase, la decisién
adoptada en virtud del articulo 6, apartado 3,
se entiende revocada, en todo el dmbito
nacional, con efecto al primer dia del sexto
mes civil que sigue a la publicacién, para los
sectores de bebidas en los que la tasa de
rellenables se haya situado por debajo de la
lograda en 1991. Las frases primera y
segunda se aplican, mutatis mutandis, a la
leche pasteurizada cuando el consumo en
recipientes reutilizables y en bolsas flexibles
de polietileno cae en un afio civil por debajo
del 20 %.

3) El Gobierno federal publica anualmente
en el Diario Oficial los porcentajes, con
arreglo al apartado 2, de las bebidas que
deben venderse en envases menos perjudi-
ciales para el medio ambiente.
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4) En el momento en que la proporcidn,
indicada en el apartado 2, de bebidas
comercializadas en envases menos perjudi-
ciales para el medio ambiente se alcance otra
vez tras una revocacién, las autoridades
competentes efectiian, a peticion de los
interesados o de oficio, una nueva’ declara-
cién de acuerdo con el articulo 6, apar-
tado 3.»

6. En opinién de la Comisién, la combina-
cién de estas disposiciones obliga a los
distribuidores de aguas minerales en botellas
de un solo uso a cobrar un depédsito por
envase, siempre que el porcentaje global en
el pais de bebidas en recipientes reutilizables
sea inferior al 72 % y no se alcance la tasa de
los rellenables en el sector del agua corres-
pondiente a 1991, sin que puedan liberarse
de esta carga participando en un sistema
integrado de gestién de envases y de sus
residuos.

IL. La legislacién comunitaria

7. La Directiva 94/62 tiene por objeto, segtin
su articulo 1, armonizar las medidas nacio-
nales sobre gestién de envases y residuos de
envases para prevenir o reducir su impacto
ambiental en todos los Estados miembros, asi
como en paises terceros, asegurando de esta
forma un alto nivel de proteccién del medio
ambiente, por una parte, garantizando, por

otra, el funcionamiento del mercado interior
y evitando los obsticulos comerciales, los
falseamientos y las restricciones de la com-
petencia dentro de la Comunidad.

A tal fin, estatuye medidas encaminadas,
como primera prioridad, a la prevencién de
la produccién de residuos de envases. A
continuacidn, se citan la reutilizacion, el
reciclado y las demds formas de valorizacién
de residuos de envases,

8. En virtud del articulo 5:

«Los Estados miembros podran favorecer los
sistemas de reutilizacién de aquellos envases
susceptibles de volver a usarse sin perjudicar
al medio ambiente, de conformidad con el
Tratado».

9. A tenor del articulo 3 de la Directiva
80/777, la explotaci6n de los manantiales de
aguas minerales y su envasado deben hacerse
con arreglo a lo dispuesto en el anexo I, que
define, ademds, las condiciones de comercia-
lizacién. En el punto 2, letra d), se prohibe el
transporte de agua mineral natural en
envases no autorizados para su distribucién
al consumidor final. Esto significa, en la
préctica, que esa agua ha de embotellarse en
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origen en el recipiente en el que se lanza al
mercado.

1, El procedimiento precontencioso

10. Después de recibir varias quejas relativas
a la incompatibilidad con el derecho comu-
nitario de la normativa alemana de 1991, tras
los contactos habidos entre las autoridades
nacionales y sus propios servicios, la Comi-
sién dedujo que dicha reglamentacién era
contraria al articulo 28 CE. Por este motivo,
en diciembre de 1995, envié un escrito de
requerimiento al Gobierno federal, poniendo
de relieve que la obligacién de cobrar un
depésito por los envases de un solo uso
constitufa un obsticulo a los intercambios
intracomunitarios, pues los situaba en una
posicién desfavorable en relacién con los
rellenables, sin justificacién en la proteccién
del medio ambiente, por imponerse exclusi-
vamente a ciertos recipientes y mantener sin
variacién las condiciones que se habfan dado
en el mercado nacional en un momento
determinado.

Alemania respondi6 en mayo de 1996 que la
Directiva 94/62 habfa realizado una armoni-
zacién completa en dicha materia, de manera
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que el articulo 28 CE ya no resultaba de
aplicacién; a su entender, las barreras al
comercio eran minimas y, en cualquier caso,
las medidas controvertidas, cuya finalidad
reside en evitar un aumento de los residuos
de envases mediante el fomento del uso de
los reutilizables, obedecian a razones ecols-
gicas.

11. Habida cuenta de que se habia adoptado
la Directiva 94/62 y de que en Alemania se
habia aprobado el Decreto de 1998 para
desarrollar sus disposiciones, derogando la
regulacién de 1991, la Comisién remitié un
escrito complementario de requerimiento en
diciembre de 1998, expresando sus dudas
acerca de la compatibilidad con esa Directiva
y con el articulo 28 CE de los articulos 8 y 9
del nuevo Reglamento sobre envases, que
prevén el cobro obligatorio del depésito y los
porcentajes correspondientes a los envases
reutilizables, por no respetar el principio de
proporcionalidad. A su parecer, dichas nor-
mas inciden negativamente en los productos
cuyo origen queda lejos de los puntos de
venta, sin que, por mandato legal, pueda
procederse a su envasado en cualquier otro
lugar. Puso el ejemplo de las aguas minerales,
regidas por la Directiva 80/777, que han de
ser embotelladas en el manantial. Invité al
Gobierno aleman a proponer formas de
flexibilizar el sistema.

En abril de 1999, el Estado presuntamente
infractor alegé que el articulo 9 del Regla-
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mento sobre envases no constituye una
restriccion cuantitativa o una medida de
efecto equivalente y que, si lo fuera, estaria
justificada. En lo que se refiere, en concreto,
a las aguas minerales, sostuvo que, segiin un
estudio publicado por el Ministerio Federal
del Medio Ambiente en noviembre de 1998,
para una distancia mdxima de 750 km entre
el lugar de acondicionamiento y el punto de
venta, el empleo de recipientes reutilizables
para el agua mineral era mas ecoldgico que el
de envases de un solo uso.

12, Una vez evaluadas estas explicaciones, la
Comisién emitié6 un dictamen motivado en
julio de 2000 en el que consider6 demostrada
la infraccién. Concretamente, reproché a
dicho pais Ia aplicacién del articulo 8,
apartado 1, y del articulo 9, apartado 2, del
Reglamento controvertido, a los productores
de agua mineral natural, que ha de envasarse
en origen. Tales disposiciones entrafian un
obsticulo al comercio de esa bebida por
imponer a las empresas una pesada carga,
transportar los envases reutilizables vacfos a
grandes distancias, perjudicando, en especial,
a las establecidas en otros Estados miembros.
Ademds, no encuentran base normativa en el
articulo 5 de la Directiva 94/62, por superar
lo necesario para alcanzar la finalidad
perseguida y por carecer de flexibilidad.

En noviembre del mismo afio, Alemania
manifestd su discrepancia con la Comisién,

explicando las posibilidades de los produc-
tores extranjeros de aguas minerales para
vender en el pais. Adujo que el fomento de
las botellas reutilizables se amparaba en el
articulo 5 de la Directiva 94/62 y que, al
tratar de la misma manera a los productores
nacionales y a los extranjeros, tampoco se
violaba el articulo 28 CE. Cité un ecobalance
terminado en agosto de 2000, del que se
desprendia que los envases rellenables ofre-
cfan ventajas en relaciéon con los de un solo
uso, incluso cuando habian de transportarse
hasta lugares lejanos. Afadié que se propo-
nfa modificar los articulos 8 y 9 del
Reglamento sobre envases a partir de los
resultados obtenidos.

13, Al no quedar convencida por estas
explicaciones, la Comisién decidié recurrir
ante el Tribunal de Justicia, instando la
declaracién de incumplimiento.

IV. El procedimiento ante el Tribunal de
Justicia

14. La demanda tuvo entrada en el registro
el 3 de diciembre de 2001 y la contestacién
llegé el 14 de febrero de 2002. Ambos
escritos se completaron con una réplica y
una duplica.
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15. Francia y el Reino Unido fueron auto-
rizados a intervenir en el litigio por auto del
presidente del Tribunal de Justicia de 29 de
mayo de 2002. Una vez examinados los
documentos de procedimiento que se le
habfan transmitido, el Reino Unido renuncié6
a manifestarse.

16. A la vista, que tuvo lugar el 2 de marzo
de 2004, comparecieron, a fin de exponer
oralmente sus alegaciones, el agente de la
Comision, el del Gobierno francés y el del
Gobierno alemén.

V. Examen del recurso

A, Sobre la admisibilidad

17. Sin esgrimir formalmente una excepcién
de inadmisibilidad, el Gobierno alemén
indica, en los apartados 5 a 7 de la duplica,
que la accién de incumplimiento no puede
prosperar porque el objeto del litigio ha sido
modificado en la demanda.” Afirma que, en
el escrito de requerimiento y en el dictamen
motivado, aun habiendo avanzado multitud
de inconvenientes contra el Reglamento
sobre envases, la Comisién no mencioné la
presién que el régimen alemin de cuotas
ejerce sobre los productores extranjeros de
aguas minerales. Se le impidié asi presentar

7 — En realidad, la Comisién se refiere de forma expresa a la
«presién» de la normativa alemana sobre los productores de
agua mineral para emplear envases reutilizables, en el punto 3
de la réplica,
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observaciones sobre ese cargo, hurténdole
también la ocasién de examinar y discutir las
vias de evitar el proceso, ® entre las que cabe
citar, por ejemplo, la de excluir a los
productores extranjeros de aguas minerales
del célculo de los porcentajes recogidos en el
articulo 9, apartado 2, del Reglamento sobre
envases.

18. Es cierto que la regularidad del procedi-
miento administrativo previo constituye una
garantfa esencial, impuesta por el Tratado,
no sélo para la proteccién de los derechos
del Estado miembro, sino también para
asegurar que el eventual proceso contencioso
tenga un objeto claramente definido.” De
acuerdo con la jurisprudencia del Tribunal
de Justicia, se debe proporcionar al Estado
miembro la oportunidad de justificar su
posicién o, en su caso, permitirle ajustarse
voluntariamente a las exigencias del ordena-
miento juridico comunitario. Si el esfuerzo
para zanjar diferencias no se ve coronado por
el éxito, se requiere al Estado para que asuma
sus obligaciones, detalladas en el dictamen
motivado con el que culmina la fase pre-
contenciosa prevista en el articulo 226 CE,
en el plazo sefalado, ™

finali

8 — Una vez do el procedimiento escrito, el Tribunal de
Justicia pidi6 a la Comisién que tomara posicién sobre las
objeciones, a este respecto, de Alemania, lo gue hizo en un
documento registrado en la Secretarfa el 16 de enero de 2004

9 — Auto de 11 de julio de 1995, Comisién/Espafa (C-266/94, Rec.
p. 1-1975), apartado 17; y sentencia de 23 de octubre de 1997,
Comisién/Francia (C-159/94, Rec. p. I-5815), apartado 15,

10 — Sentencias de 31 de enero de 1984, Comisi6én/Irlanda (74/82,

Rec. p. 317), apartado 13; y de 18 de marzo de 1986,
Comisién/Bélgica (85/85, Rec. p. 1149), apartado 11.
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19. No obstante, después de sopesar los
documentos intercambiados entre las partes
a lo largo de esa etapa administrativa del
proceso, discrepo de la apreciacién del
Gobierno alemén.

20. En efecto, tanto en el primer escrito de
requerimiento, que se apoyaba en la infrac-
cién de las disposiciones del Tratado sobre la
libre circulacién de mercancias, como en el
complementario, remitido una vez adoptada
la Directiva 94/62, la Comisién criticé, de
manera rotunda, la fijacién de un porcentaje
minimo de envases reutilizables para bebi-
das, con referencia expresa a las aguas
minerales, que han de ser embotelladas en
el manantial.

21. En el dictamen motivado, que determina
el objeto del recurso de incumplimiento, !! la
Comisién limité sus quejas a la aplicacién de
la normativa controvertida, a saber, los
articulos 8, apartado 1, y 9, apartado 2, del
Reglamento sobre envases, a la puesta en el
mercado de aguas minerales, dejando de lado
la comercializacién de todas las demds
bebidas incluidas en los textos anteriores.
El Tribunal de Justicia ha declarado al
respecto que, aun cuando los motivos
formulados en la demanda han de ser
idénticos a las imputaciones contenidas en

11 — Sentencias de 17 de junio de 1987, Comisién/italia (154/85,
Rec. p. 2717), apartado 6; de 19 de mayo de 1998, Comisién/
Paises Bajos (C-3/96, Rec. p. 1-3031), apartado 18; y de 13 de
diciembre de 2001, Comisién/Francia (C-1/00, Rec. p. I-
9989), apartado 53.

el escrito de requerimiento y en el dictamen
motivado, esta exigencia no impone en todos
los supuestos una coincidencia perfecta en su
formulacién, siempre que el dmbito del
litigio no se haya ampliado ni modificado. 2

22, En concreto, en el capitulo IV, apar-
tado 2, letra a), del dictamen motivado, se
exponen las razones por las que las denun-
ciadas normas nacionales implican una
restriccion al comercio: a pesar de aplicarse
a los productos nacionales y a los importados
sin distincién, imponen una carga mayor a
los empresarios extranjeros, quienes, si se
deciden a utilizar botellas rellenables, deben
transportar las vacfas a grandes distancias,
con un coste suplementario y con el riesgo
de incrementar el impacto ambiental en
relacién con las de un solo uso. Ademds,
aunque la normativa alemana deja un cierto
segmento de mercado para los envases
desechables antes de que se desencadene el
mecanismo que obliga a cobrar un depésito
por cada botella, contiene un incentivo para
que se mantengan en el nivel de 1991, de
suerte que, en la prictica, los productores
establecidos a gran distancia del punto de
venta sélo pueden incrementar su cuota de
mercado en Alemania si otros radicados mds
cerca estin dispuestos a cederles una parte
de la suya.

12 — Sentencias de 9 de noviembre de 1999, Comisién/Italia
(C-365/97, Rec. p. 1-7773), apartado 25; y de 25 de abril de
2002, Comisién/Francia (C-52/00, Rec. p. 1-3827), apartado
44
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Esa explicaci6n refleja bien la presién a la
que se refiere la Comisién en la réplica: el
objetivo del articulo 9, apartado 2, del
Reglamento controvertido es fomentar que
los fabricantes recurran a los recipientes
rellenables, so pena de arriesgarse a no
alcanzar la cuota fijada, momento en el que
pierden la opcién de liberarse de su obliga-
ci6én de cobrar depdsito, de aceptar el
retorno de los usados y de devolver la
cantidad consignada, colaborando en un
sistema integrado de gestién de envases y
de sus residuos.

23. La defensa de su legislacién en la
respuesta al dictamen motivado demuestra
que el Gobierno alemdn habia interpretado
correctamente las quejas de la Comisién, en
especial las relativas a las consecuencias
negativas que el porcentaje minimo obliga-
torio de envases reutilizables ocasiona a las
empresas de otros Estados miembros que
embotellan y comercializan aguas minerales.
De hecho, expuso claramente las posibilida-
des de tales empresas para vender sus
bebidas en el pais: servirse de recipientes
reutilizables, participando en las organiza-
ciones de puesta en comidn de botellas
normalizadas, recurrir a los de un solo uso
con el cobro de un depésito o, incluso, sin
depésito, a condicién de cooperar en un
sistema integrado de gestién, aunque esta
ultima alternativa puede quedar anulada
cada vez que no se alcance el porcentaje
exigido de botellas reutilizables en el mer-
cado nacional.
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24, Si realmente el Estado demandado
estaba dispuesto a sustraer a los productores
extranjeros de aguas minerales del cémputo
de dicho porcentaje, con el fin de evitar a los
que emplean botellas no rellenables la
incertidumbre de que, en cualquier
momento, se les deniegue disfrutar del
referido sistema integrado, con la consi-
guiente carga de organizarse para cobrar un
depésito, habrfa debido proponerlo en ese
estadio, en vez de hacerlo en la daplica. 13

25. Por tltimo, los cargos formulados por la
Comisién en el recurso coinciden con los del
dictamen motivado. Debo considerar, por lo
tanto, que no se han infringido los derechos
de defensa del Estado demandado y que el
recurso de la Comisién es admisible.

26. En el acto de la vista, el agente del
Gobierno alemén sostuvo, ademds, que la
Comisién habia perdido interés en la accién,
pues el 1 de enero de 2003 habia entrado en
vigor la obligacién general de cobrar el
depésito, haciendo desaparecer la pretendida
presién sobre los importadores.

27. Discrepo también de esta apreciacion.
Sin entrar a analizar aqui si la legislacién
alemana es susceptible de intimidar a los

13 — En el acto de la vista, el agente del Gobierno alemn insistié
sobre este punto.
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importadores de agua mineral para que
asuman cierto comportamiento, tema del
que me ocuparé cuando examine el fondo, es
preciso recordar, por una parte, que, en el
ejercicio de las competencias que le otorgan
los articulos 211 CE y 226 CE, la Comisién
no necesita demostrar un interés particular,
puesto que tiene de oficio por misidn, en aras
del interés general comunitario, asegurar el
respeto del Tratado CE por los Estados
miembros e instar la declaracién de los
eventuales incumplimientos;'* por otra
parte, la existencia de un comportamiento
contumaz ha de apreciarse en funcién de la
situacién del Estado miembro al finalizar el
plazo sefialado en el dictamen motivado, 1
de manera que, aun cuando el incumpli-
miento haya cesado con posterioridad a
dicho plazo, subsiste un aliciente para
proseguir el procedimiento, con vistas a
sentar las bases de la responsabilidad en
que haya incurrido en relacién con los
derechos que hayan resultado afectados. '

B. Sobre el fondo

28. La Comisién sostiene que la normativa
alemana controvertida, recogida en el

14 — Sentencias de 4 de abril de 1974, Comisién/Francia (167/73,
Rec. p. 359), apartado 15; de 11 de agosto de 1995, Comisién/
Alemania (C-431/92, Rec. p. 1-2189), apartado 21; de 9 de
noviembre de 1999, Comisién/Italia, antes citada, apar-
tado 59; y de 25 de abril de 2002, Comisién/Francia (asuntos
actllmulados C-418/00 y C-419/00, Rec. p. 1-3969), apar-
tado 29.

15 — Sentencia de 17 de encro de 2002, Comisién/Itlanda
(C-394/00, Rec. p. I-581) apartado 12,

16 — Sentencia de 17 de junio de 1987, Comisién/ltalia, antes
citada, apartado 6.

artfculo 8, apartado 1, y en el articulo 9,
apartado 2, del Reglamento sobre envases, es
incompatible con el articulo 5 de la Directiva
94/62 y con el articulo 28 CE, en la medida
en que incide en la comercializacién de las
aguas minerales naturales originarias de
otros Estados miembros, embotelladas en el
manantial,’” por instaurar una barrera al
comercio no justificada por la proteccion del
medio ambiente. El Gobierno francés es de la
misma opinidn.

29. El Gobierno alemdn, en una sélida
defensa de sus posiciones, mantiene que el
recurso no estd fundado, por tres motivos:
1° porque los mencionados articulos 8 y 9 se
basan en la Directiva 94/62, que regula de
manera exhaustiva el empleo y el fomento de
envases reutilizables, sin que proceda, por
tanto, examinarlos a la luz del articulo 28 CE;
2° porque no obstaculizan la libre circulacién
de mercancias, pues contienen meras moda-
lidades de venta, sin que los productores o
los distribuidores se vean abocados a utilizar
botellas rellenables; y 3° porque son necesa-
rios y apropiados para asegurar Ja proteccion
del medio ambiente en el pafs.

17 — En ¢l asunto C-309/02, Radlberger y otros, pendiente de
resolucién, un tribunal alemdn ha planteado cuatro cuestio-
nes prejudiciales en las que pide la interpretacién de la
Directiva 94/62, concretamente del articulo 1, apartado 2, del
articulo 7 y del artfculo 18, asf como del artfculo 28 CE, para
saber si se oponen a determinadas previsiones del Regla-
mento sobre envases, aplicables a los recipientes en los que se
comercializan, ademds de las aguas minerales, la prictica
totalidad de las bebidas refrescantes y el vino.
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Conviene analizar esos motivos en el mismo
orden propuesto por la parte demandada.

1. El alcance de la armonizacién llevada a
cabo por la Directiva 94/62 y Ia aplicabilidad
del articulo 28 CE a este asunto

30. Al parecer del Gobierno federal, la
posibilidad, concedida a los Estados miem-
bros por el articulo 5 de la Directiva 94/62,
de fomentar los sistemas de reutilizacién de
envases comprende el cobro de un depésito
tanto para los rellenables como para los de
un solo uso. Entiende que la Directiva 94/62
regula de manera exhaustiva dicho sector, de
suerte que, al examinar las disposiciones
nacionales a la luz del régimen comunitario,
el articulo 28 CE dtnicamente resulta de
aplicacién subsidiaria en el caso de que no se
haya dado la necesaria adecuaci6n entre unas
y otras normas. La Unién Europea ha
autorizado, expresamente, la promocién de
los recipientes rellenables y el articulo 5 de la
Directiva 94/62 quedarfa privado de toda
utilidad si su uso y su retorno al lugar de
produccién pudieran atentar contra la libre
circulacién de mercancias, como sugiere la
Comisién.

31. A mi juicio, el que un Estado miembro
organice la recogida de residuos de envases y
de envases vacios segin el sistema de
depdsito, devolucién y valorizacion, que
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impone determinadas cargas a los producto-
res v a los distribuidores, no plantea, en si,
ningin problema de compatibilidad con el
derecho comunitario, *® pues est4 previsto en
el articulo 7 de la Directiva 94/62, precepto
que los Estados miembros han debido
incorporar a su ordenamiento juridico.
Dicho sistema afecta tanto a los recipientes
rellenables como a los de un solo uso.
Procede dar, por consiguiente, parcialmente,
la razén al Estado demandado en este punto.

32. En las conclusiones del asunto C-246/99,
Comisién/Dinamarca, *® en el que se enjui-
ciaba una normativa nacional que prohibia
importar cerveza y refrescos con gas en latas,
tuve ocasién de pronunciarme sobre el
alcance de la armonizacién emprendida por
la Directiva 94/62 en esta materia. En ese
caso, los envases satisfacian todos los requi-
sitos basicos contemplados en el anexo II de
la Directiva, por lo que la interdiccién
resultaba claramente contraria a su
articulo 18, que instaura la libertad de puesta
en el mercado de los recipientes en cual-
quiera de los Estados miembros. Sostuve que
las medidas nacionales sobre gestién y
residuos de envases habian quedado armo-
nizadas con su adopcién. En tales supuestos,
segtin la jurisprudencia, a condicién de que
la normativa nacional sea conforme a la
directiva, no se puede controlar, ademds, su

18 — Conviene analizar si el sistema no ocasiona una comparti-
mentacién del mercado J’ si no petjudica, en particular, a los
productos procedentes de otros Estados miembros.

19 — El 13 de septiembre de 2001 (Rec. 2002, p. -6943). Véanse
los puntos 18 a 41. El procedimiento acabé en desistimiento.
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compatibilidad con el derecho primario que
regula la libre circulacién de mercancfas. *°

33. Discrepo, sin embargo, de la opinién
avanzada por el Gobierno alemin cuando
defiende que lo que se ha armonizado es el
empleo y el fomento de envases reutilizables.
El articulo 5 de la Directiva 94/62, que
permite a los Estados miembros favorecer los
sistemas de reutilizacién, imponiéndoles el
deber de hacerlo de conformidad con el
Tratado, es una norma poco precisa, cuya
redaccién no ofrece ninguna pista sobre la
forma ni la direccién en las que las auto-
ridades nacionales estdn habilitadas para
actuar. La reutilizacidn, es decir, la posibili-
dad de rellenar el recipiente y usatlo con el
mismo fin para el que fue disefiado, se define
en el articulo 3, apartado 5, precepto que no
aporta, a estos efectos, ningin esclareci-
miento, por lo que no puede afirmarse, como
pretende el Gobierno demandado, que la
Directiva haya uniformizado la promocién
del uso de los envases rellenables.

34. De ahi la necesidad de la remisién al
derecho primario en su conjunto, para
enjuiciar esas acciones, y no sélo a los
principios que rigen la libre circulacién de
mercancfas. Por tanto, cuando los poderes
publicos concedan, por ejemplo, subvencio-

20 — Sentencias de 23 de mayo de 1996, Hedley Lomas (C-5/94,
Rec. p. 1-2553), apartado 18; y de 12 de noviembre de 1998,
Comisién/Alemania (C-102/96, Rec. p. 1-6871), apartados 21

y 22

nes o ayudas para incitar a la investigacién y
al desarrollo de inversiones destinadas a la
transformacién o la mejora de plantas de
envasado, a la fabricacién de recipientes
rellenables 0 a la puesta en marcha de
actividades que favorezcan la reutilizacién,
asi como cuando adopten medidas de
cardcter econdmico, financiero o fiscal, han
de respetar las normas sobre ayudas de
Estado y sobre competencia, de la misma
manera que han de plegarse a lo dispuesto en
el Tratado en materia tributaria.

Ademds, si hay indicios de que las decisiones
acordadas por un Estado miembro para
impulsar los sistemas de reutilizacién, aun
sin llegar a prohibir la importacién, consti-
tuyen barreras a la libre circulacién de
mercancias, deben examinarse bajo el prisma
de los articulos 28 CE y 30 CE. Porque es
evidente que, en virtud del articulo 18 de la
Directiva 94/62, los Estados miembros no
pueden impedir la puesta en el mercado de
los envases que cumplan los requisitos
bésicos previstos en su anexo II, que han
sido objeto de armonizacién. Existen, sin
embargo, formas mds sutiles de actuacién
estatal susceptibles de provocar parecido
resultado.

35. Para justificar que el articulo 28 CE no se
aplica en este caso, el Gobierno aleman se
escuda, también, en la sentencia Daim-
lerChrysler, ' cuyo apartado 44 afirma que

21 — Sentencia de 13 de diciembre de 2001, DaimlerChrysler
(C-324/99, Rec. p. 1-9897).
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el empleo de la expresién «con arreglo al
Tratado» en el articulo 4, apartado 3, letra a),
inciso i), del Reglamento (CEE) n° 259/93 2
no ha de interpretarse en el sentido de que
una medida nacional que responda a las
exigencias de esa disposicién deba someterse
a un juicio de compatibilidad con el derecho
primario relativo a la libre circulacién de
mercancias.

36. Hay varias consideraciones por las que,
en mi opinién, esta tesis de la parte
demandada tiene pocas probabilidades de
prosperar. En primer lugar, porque el Tribu-
nal de Justicia completé esa apreciacién en el
apartado siguiente de la sentencia, afiadiendo
que dicha expresién tampoco significa que
todas las medidas nacionales que restrinjan
los traslados de residuos, a las que se refiere
el articulo 4, apartado 3, letra a), inciso i), del
Reglamento n° 259/93, se presuman siste-
méticamente conformes con el derecho
comunitario por el mero hecho de estar
abocadas a aplicar uno o varios de los
principios mencionados en la norma. Por el
contrario, tales medidas nacionales no sélo
han de respetar el Reglamento, sino también
los demds preceptos o principios generales
del Tratado a los que no se refiera directa-
mente la legislacién en materia de traslados
de residuos. La misma apreciacién figura en
la sentencia Deutscher Apothekerverband, >

22 — Reglamento del Consejo, de 1 de febrero de 1993, relativo a la
vigilancia y al control de los traslados de residuos en el
interiot, a ra entrada y a la salida de la Comunidad Europea
(DO L 30, p. 1).

23 — Sentencia de 11 de diciembre de 2003, Deutscher Apothe-
kerverband eV (C-322/01, Rec. p. I-14887).
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en cuyo apartado 64 se constata que toda
medida nacional, adoptada en un ambito
armonizado con caricter exhaustivo en el
derecho comunitario, ha de evaluarse a la luz
de la medida de armonizacién y no del
derecho primario, % aunque, no obstante, la
facultad conferida a los Estados miembros
por el articulo 14, apartado 1, de la Directiva
97/7/CE?® debe ejercerse respetando el
Tratado, seglin se prevé expresamente en el
propio precepto.

37. En segundo lugar, porque en el asunto
DaimlerChrysler la regulacién comunitaria
pertinente era un Reglamento que, por
definicién, ademds de tener alcance general,
de ser obligatorio en todos sus elementos y
directamente aplicable en el territorio de la
Unién, goza de mayor concrecién que una
directiva, cuyas disposiciones se desarrollan
por los Estados miembros en sus respectivos
ordenamientos juridicos internos. Es cierto
que, como indica el Gobierno aleman, la
férmula utilizada en el Reglamento n° 249/93
y en la Directiva 94/62 para reenviar al
Tratado es idéntica. Hay una gran diferencia,
sin embargo, entre el contenido del articulo 4,
apartado 3, letra a), inciso i), del Reglamento
y el articulo 5 de la Directiva: mientras que el
primero contiene los principios por los que
se rigen los Estados miembros y las medidas

24 — Sentencias de 12 de octubre de 1993, Vanacker y Lesage
(C-37/92, Rec. p. I-4947), apartado 9; y de 13 de diciembre de
2001, DaimlerChrysler, antes citada, apartado 32.

25 — Directiva del Parlamento Europeo y del Consejo, de 20 de
mayo de 1997, relativa a la proteccién de los consumidores
en materia de contratos a distancia (DO L 144, p. 19).

26 — Esta norma permite a los Estados miembros adoptar o
mantener, en el 4mbito regulado por la Directiva, disposi-
ciones mds estrictas, compatibles con el Tratado, a fin de
garantizar una mayor proteccién del consumidor.
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concretas que pueden tomar, el segundo se
limita a especificar que tales medidas han de
beneficiar a los envases susceptibles de
reutilizacién sin perjudicar el medio
ambiente.

38. No cabe duda de que el legislador
comunitario ve con buenos ojos las acciones
de las autoridades nacionales en favor de los
sistemas de reutilizacién de envases que
entrafien una forma indirecta de prevencion
de residuos, siempre que, ya tengan cardcter
econdémico, financiero, fiscal o cualquier
otro, no interfieran en la buena marcha del
mercado interior,

39. Considero, pues, que el articulo 5 de la
Directiva 94/62, por si mismo, carece de la
concrecién necesaria para enjuiciar la com-
patibilidad con el derecho comunitario de las
disposiciones formuladas por los Estados
miembros para favorecer los sistemas de
reutilizacién de envases que no perjudiquen
el medio ambiente, sin que sea posible
completarlo recurriendo a otras disposicio-
nes del mismo cuerpo legal. La Comisién
tiene razdén, por tanto, al sostener que la
remision hecha por esta norma al Tratado en
bloque permite controlar la adecuacién de
dichas disposiciones al derecho primario
relativo a la libre circulacién de mercancfas.

2. Naturaleza de las normas controvertidas:
medida de efecto equivalente a una restric-
cién cuantitativa a la importaciéon o mera
modalidad de venta

40. Segin el Gobierno demandado, los
articulos 8 y 9 del Reglamento sobre envases
tienen como finalidad incorporar el articulo 5
de la Directiva 94/62 al ordenamiento
juridico interno, por lo que no pueden ser
contrarios al articulo 28 CE ni constituir
obstéculos a los intercambios: no protegen
unilateralmente los intereses nacionales del
Estado y ejecutan las obligaciones impuestas
en interés general de la Comunidad. El
referido Reglamento da libertad, a su parecer,
a los distribuidores de bebidas para venderlas
en recipientes de uno u otro tipo; la
obligacién de cobrar un depésito se requiere
a quienes comercializan en el pafs agua
mineral en botellas desechables, con inde-
pendencia del lugar en el que estén esta-
blecidos. Los productores extranjeros de esa
bebida no quedan afectados en modo alguno,
ya que las normas sélo tienen impacto sobre
el detallista y el consumidor. Para este
tiltimo, las cargas son idénticas si adquiere
agua en botella reutilizable o en envase de un
solo uso. En ambos casos debe consignar una
cantidad, que se le devuelve cuando lo
retorna vacio. En la dtplica hace hincapié
en que el articulo 8 del Reglamento contiene
la regla fundamental de que la venta de
bebidas en recipientes desechables estd
sujeta al cobro de un depdsito por unidad,
mientras que el articulo 9 fija la fecha y las
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condiciones para hacerlo efectivo. En su
opinién, no se puede separar, como pretende
la Comisién, el anuncio de que, a partir de
un dia determinado, el depdsito deviene
exigible, lo que serfa contrario al derecho
comunitario, de la exigencia misma que,
como tal, resultaria compatible.

Niega que se presione a las compaiifas
foraneas de aguas minerales para que las
embotellen en envases reutilizables, pues las
importaciones, en millones de litros, pasaron
de 230, en 1994, a més de 680, en 2000. En
2002 ya cobraban depdsito por la mayoria de
los envases de un solo uso (alrededor de un
53 % de las importaciones) y los recogfan de
manera voluntaria. El Reglamento no encu-
bre una discriminacién indirecta, ya que no
se aplica en funcién del lugar de origen del
agua ni de los envases, situando a las
empresas de otros pafses en una posicién
de igualdad con las nacionales.

41. Sobre la base del articulo 3, apartado 5,
defiende que la Directiva 94/62 dispone una
preferencia en favor de los envases reutiliza-
bles, por coadyuvar a la prevencién de
residuos, propésito primero en la lista de
prioridades. Sefiala que el articulo 5 no da
carta blanca a los Estados para promover los
sistemas de reutilizacién: la adecuacién a la
Directiva precisa que los recipientes se
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conciban y disefien para realizar un niimero
minimo de circuitos o rotaciones; que sean
susceptibles de rellenado sin perjudicar el
medio ambiente; y que respeten las demds
normas y principios generales.

42, Entiende que, si hay barreras al comer-
cio, deben atribuirse a la Directiva 80/777,
pues antes de su aprobacién, existfa en los
Estados miembros un porcentaje considera-
ble de aguas minerales vendidas en botellas
rellenables. La norma comunitaria, al
implantar el envasado en el manantial,
acept6 el transporte en esa clase de reci-
pientes a largas distancias. En la prictica,
quienes comercializan tales bebidas hacen
frente a dificultades mayores que sus com-
petidores en el sector de los refrescos, con
independencia de que se inclinen por uno u
otro tipo de presentacion. Indica, por tltimo,
que los articulos 8 y 9 del Reglamento sobre
envases contienen simples modalidades de
venta, no incluidas en el 4mbito del
articulo 28 CE.

43, Es cierto que, como alega el Gobierno
alemén, el Tribunal de Justicia ha interpre-
tado que una norma nacional, encaminada a
desarrollar una directiva del Consejo apro-
bada en interés general de la Comunidad, >
no puede calificarse de medida de efecto
equivalente a una restriccién cuantitativa a la

27 — Sentencias de 25 de enero de 1977, Bavhuis (46/76, Rec. p. 5),
apartados 28 y 29 y de 23 de marzo de 2000, Berendse-
Koenen (C-246/98, Rec. p. 1-1777), apartados 24 y 25.
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importacidn en el sentido del articulo 28 CE.
Sin embargo, como pone de relieve, con
acierto, la Comisién, la condicién para
acogerse a esta jurisprudencia, a saber, que
el Estado miembro actiie en ejecucion de una
obligacién impuesta por una directiva, no se
da en este caso, pues como se ha visto con
anterioridad, el articulo 5 de la Directiva se
halla lejos de imponer alguna carga, limitédn-
dose a enunciar una facultad.

44, Las disposiciones objeto de controversia
son: el articulo 8, apartado 1, del Reglamento
sobre envases de 1998, a cuyo tenor el
distribuidor de bebidas en recipientes no
reutilizables ha de cobrar un depésito al
cliente, devolviéndoselo cuando los retorne
vacfos; y el articulo 9, apartado 2, que deja en
suspenso esa medida, si la empresa respon-
sable participa en un sistema integrado de
gestion, mientras el porcentaje de envases
reutilizables en el pafs no baje del 72 %. Si se
alcanza ese tope, se activa la obligacién de
depdsito, devolucidn y valorizacion respecto
a las bebidas para las que la cuota de envases
reutilizables haya quedado por debajo de Ia
alcanzada en 1991, que, segin indica la
Comisién en la demanda, fue, para las aguas
minerales, del 91,33 %. Al parecer, este
método de regulacién escalonado conté con
la aceptacién de los agentes econdmicos
afectados, comprometidos a que la tasa de
envases reutilizables y no contaminantes
para bebidas no disminuyera en relacién
con la lograda en esa época.

45. La finalidad de estos preceptos reside,
segin Alemania, en fomentar el uso de los
recipientes reutilizables. En mi opinidn,
acierta la Comisién al entender que dificul-
tan la comercializacién en ese pais de
productos tales como las aguas minerales
naturales que, con arreglo a la Directiva
80/777, han de ser embotelladas en origen.
Discrepo, también, de que sélo afecte a los
detallistas y a los consumidores.

46. Las razones de mi posicion son las
siguientes:

47. En primer lugar, el articulo 7 de la
Directiva 94/62 obliga a los Estados miem-
bros a adoptar las medidas necesarias para
implantar sistemas de devolucién o de
recogida de envases usados y de sus residuos,
puntualizando que han de estar abiertos a la
participacién de los agentes econdémicos
afectados. En virtud de esta norma, las
autoridades nacionales pueden escoger, para
los cascos no reutilizables de bebidas, entre
someterlos a depdsito, devolucién y valori-
zacidn o permitir que, mediante un sistema
integrado de gestion, se retiren del domicilio
del consumidor o de las cercanfas del lugar
donde opera el distribuidor. Ahora bien, el
hecho de que en un pais se haga depender la
continuidad de la segunda opcién de que el
volumen global de botellas reutilizables en el
mercado nacional no disminuya de una
cuota determinada es, no cabe duda, fuente
de inseguridad juridica para los agentes
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econdmicos que comercializan sus produc-
tos en recipientes desechables, pues, mien-
tras el indice se mantenga por encima del
umbral fijado, las empresas operan, afio tras
afio, con el temor de que no llegue a
alcanzarse el porcentaje, en cuyo caso
deberfan, si en el sector correspondiente
tampoco se llega a la tasa de 1991, organi-
zarse, en un corto espacio de tiempo, para
cobrar el depésito a lo largo de toda la
cadena de comercializacién.

Se trata de una regulacién que, por una
parte, crea incertidumbre en los operadores
que han optado por la participacién en un
sistema integrado de gestién de envases y de
sus residuos, al no saber por cuanto tiempo
pueden continuar en las mismas condicio-
nes, y, por otra parte, les incita, para evitar
esa inestabilidad, a renunciar a esa alterna-
tiva, més cémoda, pasando a sujetar a
depdsito los envases no rellenables o recu-
rriendo a los reutilizables, Sin contar con el
efecto disuasorio que esas normas son
susceptibles de provocar en quienes se
planteen introducir su agua mineral en
Alemania.

48. Todavia conviene agregar que las empre-
sas excluidas de la via propuesta por el
articulo 9, apartado 1, del Reglamento sobre
envases, cuando la cuota de los reutilizables
descienda del minimo previsto, podrfan
recuperarla otra vez en el supuesto de que
el uso de los recipientes rellenables remonte.
Si la finalidad de esas normas reside en
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fomentar las botellas reutilizables, no tiene
mucho sentido permitir, cuando se haya
conseguido superar el 72 %, que los produc-
tores vuelvan a emplear otras que no lo sean,
con la consecuencia presumible de que ese
porcentaje baje de nuevo. Me parece que la
decisién de las empresas respecto al tipo de
envase reviste la suficiente trascendencia
como para que, mediante una legislacién de
esas caracteristicas, se afiada un factor
elevado de incertidumbre sobre su continui-
dad, si optan por introducirse en el mercado
alemadn.

49, En segundo lugar, el articulo 7 de la
Directiva 94/62 sitda en un plano de igualdad
los sistemas de devolucion y los de recogida,
asi como los de reutilizacién y los de
valorizacién, incluido el reciclado, con el
tnico requisito de que permitan conseguir
los objetivos marcados. No hay, pues, motivo
para que, buscando favorecer a uno, se
impida temporalmente, por no haberse
alcanzado la cuota fijada, la participacion
de los agentes econdmicos en otro.

50. En tercer lugay la normativa alemana
controvertida, si bien rige por igual para los
operadores nacionales y para los extranjeros,
afecta de manera negativa, en especial, a
estos wltimos. Tratdndose de las aguas
minerales naturales, envasadas, por mandato
de la Directiva 80/777, en el manantial, las



COMISION / ALEMANIA

empresas que se propongan exportar parte
de su produccion tienden a emboteliarla en
recipientes de un solo uso, debido a su
menor coste: si las botellas reutilizables son
de cristal, su peso es mayor, lo que acarrea
mas consumo de combustible y superior
tonelaje para el transporte; ademds, con las
desechables se evita su repatriacién y se
divide por la mitad el gasto, al poder
aprovecharse la capacidad del vehiculo de
regreso para trasladar otras mercancias,
ahorréndose también su lavado y esteriliza-
cién. La prueba estd en que, en la préctica,
los productores de agua mineral de otros
Estados miembros emplean un porcentaje
considerablemente mayor de envases de
plastico que los alemanes. A este respecto,
la Comisién cita un estudio realizado por
Gesellschaft fiir Verpackungsmarkforschung,
de junio de 2001, para demostrar que, en
1999, los productores alemanes de agua
mineral natural envasaron el 90 % en
recipientes rellenables y el 10 % restante en
botellas desechables, cuando las exportacio-
nes a Alemania en este ltimo tipo de
envases llegaron al 71 %.

51. Hay otra consideracién que me parece
importante, pues, para situar las aguas
minerales en el mercado alemdn, la distancia
a la que deben transportarse las extranjeras
es, por lo general, mayor que la recorrida por
las obtenidas en manantiales nacionales. Es
verdad que existen excepciones para las que
brotan en otros Estados miembros cerca de

la frontera con Alemania; ademds, algunos
productores germanos se desplazan muchos
kilémetros para alcanzar todos los puntos de
distribucién, aunque pueden evitar el envio
de los recipientes vacios a grandes distancias,
participando en un sistema de reutilizacién,
si trabajan con botellas normalizadas. No me
parece realista sugerir a las empresas extran-
jeras que renuncien a los envases de los que
se valen en el resto de los paises y acojan los
homologados para las empresas alemanas,
maxime teniendo en cuenta que, en algunos
casos, los envases poseen cardcter distintivo
y su representacion gréfica ha sido registrada
como marca,

52. Contrariamente a lo apuntado por Ale-
mania, la Comisién no le reprocha la
decision de sujetar a depésito los envases
de un solo uso, opcién legislativa que, como
he indicado con anterioridad, se halla
amparada por el articulo 7 de la Directiva
94/62. En realidad, le reprueba las condicio-
nes asociadas a la comercializacién de
bebidas en ese Estado, vinculadas a porcen-
tajes determinados de manera aleatoria,
dependientes, en ultima instancia, de las
preferencias de los consumidores y en los
que los agentes econdmicos sélo pueden
influir si aceptan prescindir de los envases no
rellenables para servirse de los reutilizables.

28 — Véase la sentencia del Tribunal de Justicia de 12 de febrero
de 2004, Henkel (C-218/01, Rec. p. 1-1725), E1 28 de enero de
2004 ) Tribunal de Primera Instancia dicté sentencia en los
asuntos acumulados T-146/02 a T-153/02, Deutsche SiSi-
Werke/OAMI (Rec. p. 11-447), en los que se discutfa sobre la
negativa a registrar como marca tridimensional la forma de
un envase de bebida consistente en una bolsa que se
mantienc en pie.
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El hecho de que entre 1994 y 2000 crecieran
las importaciones de agua mineral de otros
Estados miembros no me parece decisivo,
pues, de no haber existido esa reglamen-
tacién, el aumento tal vez hubiera sido mds
apreciable.

53. No suscribo la tesis de la parte deman-
dada respecto a la jerarquia instaurada por la
Directiva 94/62 entre las distintas clases de
recipientes. El articulo 1, apartado 2, atribuye
la primera prioridad a la prevencién de la
produccién de residuos y coloca en el mismo
plano la reutilizacién, el reciclado y las
demds formas de valorizacién citadas acto
seguido. Es cierto que, en el considerando
octavo, se promueve que los andlisis del ciclo
de vida se terminen lo més rdpidamente
posible, para justificar un orden de prefe-
rencia preciso entre los envases reutilizables,
los reciclables y los valorizables, pero, en la
prictica, los estudios realizados en algunos
paises no parecen haber llegado todavia a
resultados definitivos.

54. Tampoco cabe asimilar, como pretende
el Gobierno alemdn, la prevencién y la
reutilizacién, conceptos definidos en el
articulo 3 de la Directiva 94/62. Segtin el
apartado 4, la primera consiste tanto en la
reduccién de la cantidad y de la nocividad
para el medio ambiente de los materiales y
las sustancias empleados en los envases y en
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los residuos de envases, como en la dismi-
nucién del embalaje en el proceso de
produccién, en la comercializacién, la dis-
tribucién y la eliminacién, en particular
mediante el desarrollo de elementos y
técnicas no contaminantes. El apartado 5
describe la reutilizacién como toda opera-
cién en la que el recipiente, concebido y
disefiado para llevar a cabo un ntimero
minimo de circuitos o rotaciones a lo largo
de su ciclo de vida, es rellenado con el mismo
fin para el que fue creado, con o sin ayuda de
agentes auxiliares, convirtiéndose después en
residuos.

55. La regla bdsica de la prevencién se
encuentra en el anexo II, apartado 1, de la
Directiva 94/62, cuando recoge los requisitos
especificos sobre la elaboracién y la compo-
sicién de los envases: deben construirse de
tal forma que tanto su volumen como su
peso sean el minimo adecuado para mante-
ner el nivel de seguridad, higiene y acep-
tacién necesario para el producto embote-
llado y para el consumidor, es decir, la
prevencion atiende al disefio del recipiente
y a su proceso de fabricacién, con objeto de
reducir y evitar en origen la generacién de
residuos. Se trata, como se ve, de medidas
aplicadas por igual a los recipientes reutili-
zables y a los reciclables.

56. Disiento también del Gobierno deman-
dado en cuanto a su idea de que las barreras
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al comercio, si las hay, provienen de la
Directiva 80/777, que prohibe el transporte
del agua mineral natural en botellas no
autorizadas para su distribucién al consumi-
dor final. Por un lado, esta normativa regula
la explotacién y la comercializacién de
productos destinados a la alimentacién
humana, con una preocupacién especial de
protegerlos contra todo peligro de contami-
nacidn, al estar en juego la salud ptblica; por
otro lado, garantiza los derechos del consu-
midor, asegurdndole, mediante el embote-
llado en el hontanar y un dispositivo de
cierre apropiado, que el liquido conserva los
elementos que han determinado su recono-
cimiento como agua mineral. Ademds, la
Directiva se aprobd, justamente, para supri-
mir los obsticulos al comercio de esas
bebidas y facilitar el funcionamiento del
mercado comidn. Es cierto que aceptd
transportarlas a largas distancias. No se
pronuncié, sin embargo, sobre el tipo de
envase preferible y no impulsé la superiori-
dad de los reutilizables sobre los reciclables.

57. Tampoco estoy de acuerdo con que los
artfculos 8, apartado 1, y 9, apartado 2, del
Reglamento alemén en cuestién constituyan
una mera modalidad de venta, aunque se
apliquen indistintamente a las aguas mine-
rales naturales embotelladas en el pafs y a las
importadas. En la sentencia Keck y Mit-

houard, ?* el Tribunal de Justicia se vale de la
diferenciacién entre los preceptos relativos a
las caracteristicas de los productos y los
referentes a modalidades de venta, para
precisar las reglas que, afectando por igual
a los nacionales y a los extranjeros, provocan
restricciones capaces de convertirlas en
medidas de efecto equivalente prohibidas
por el articulo 28 CE.

En dicha resolucién, confirmé como tales los
obstéculos a la libre circulacién de mercan-
cfas derivados, a falta de armonizacién de las
legislaciones, 3° de la aplicacién a productos
procedentes de otros Estados miembros,
donde se fabrican y comercializan legitima-
mente, de normas relativas a los requisitos
que han de satisfacer, aunque se prediquen
de todos, siempre que no se justifique por un
objetivo de interés general que prevalezca
sobre las exigencias de la libertad de
circulacién, 3!

29 — Sentencia de 24 de noviembre de 1993 (asuntos acumulados
C-267/91 y C-268/91, Rec. p. 1-6097). Véase Lépez Escudero,
M.: «La jurisprudencia sobre la prohibicién de las medidas de
efecto cquivalente tras la ia Keck y Mithouard», en
Gacela Juridica de la C.E. y de la Competencia, D-28, pp. 47
a 94,

30 — Esta alegacién del Gobierno demandado resulta, cuando
menos, inconsecuente, visto que uno de los argumentos
principales en los que se apoya su defensa consiste en que la
Directiva 94/62 ha procedido a una armonizacién completa
del empleo y del fomento de envases reutilizables.

31 — Sentencias de 20 de febrero de 1979, Rewe-Zentral, «Cassis
de Dijon» (120/78, Rec. p. 649); y de 24 de noviembre
de 1993, Keck y Mithouard, antes citada, apartado 15.
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58. Declard, a continuacidn, en contra de lo
que hasta ese momento habfa juzgado, que
las normas nacionales que limiten o prohf-
ban ciertas modalidades de venta no son
susceptibles de obstaculizar, directa o indi-
rectamente, real o potencialmente, el comer-
cio entre los Estados miembros en el sentido
de la jurisprudencia Dassonville,** siempre
que tales normas se extiendan a todos los
operadores que ejerzan su actividad en el
territorio nacional y que afecten del mismo
modo, de hecho y de derecho, a la comer-
cializacién de los productos nacionales y a la
de los procedentes de otros Estados miem-
bros.

59. Afiadi6 que, mientras se cumplan esos
requisitos, las normativas de este tipo no
pueden impedir a esos tltimos productos su
acceso al mercado ni dificultarlo en mayor
medida que a los nacionales. Quedan, por
tanto, fuera del émbito del articulo 28 CE.

60. A partir de esa sentencia, para decidir si
el articulo 28 CE se impone a una normativa
indistintamente aplicable a los productos
nacionales y a los importados, hay que
diferenciar las disposiciones sobre los requi-
sitos que deben cumplir las mercancias,
como los relativos a su denominacién, forma,
dimensiones, peso, composicidén, presen-

32 — Senter;cia de 11 de julio de 1974 Dassonville (8/74, Rec.
p. 837),
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tacién, etiquetado y embalaje, de las desti-
nadas a regular sus modalidades de venta.

61, Desde que pronuncié la sentencia Keck y
Mithouard en 1993,% en la que se examing
la prohibicién en Francia de la reventa a
pérdida, el Tribunal de Justicia ha conside-
rado modalidades de venta, por ejemplo, una
norma deontolégica, adoptada por un cole-
gio profesional, que veda a los farmacéuticos
hacer publicidad, fuera de sus establecimien-
tos, de los productos parafarmacéuticos que
estan autorizados a proporcionar; =~ la regu-
lacién del nimero mdiximo de horas de
apertura de los comercios y los periodos de
cierre; 3 la obligacién de no abrir los
comercios minoristas los domingos;®® la
normativa que reserva la venta de leche
transformada para la primera infancia en
exclusiva a las farmacias;® un sistema de
distribucién que reserva la venta al por
menor del tabaco a expendedurfas auto-
rizadas por el poder piblico; *® la norma que
prohibe la difusién de mensajes comerciales
en televisién del sector econdémico de la
distribucién; * la interdiccién de vender a un
margen de beneficio extremadamente redu-
cido; ® la prohibicién total de la propaganda

33 — Antes citada.

34 — Sentencia de 15 de diciembre de 1993, Hiinermund y otros
(C-292/92, Rec. p. 1-6787).

35 — Sentencia de 2 de junio de 1994, Tankstation 't Heukske y
Boermans (asuntos acumulados C-401/92 y C-402/92, Rec.
p. 1-2199),

36 — Sentencia de 2 de junio de 1994, Punto Casa y PPV (asuntos
acumulados C-69/93 y C-258/93, Rec. p. 2355).

37 — Sentencia de 29 de junio de 1995, Comisién/Grecia
(C-391/92, Rec. p. I-1621).

38 — Sentencia de 14 de diciembre de 1995, Banchero (C-387/93,
Rec. p. [-4663),

39 — Sentencia de 9 de febrero de 1995, Leclerc-Siplec (C-412/93,
Rec. p. I-179).

40 — Sentencia de 11 de agosto de 1995, Belgapom (C-63/94, Rec.
p. 1-2467),
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destinada a los menores de 12 afios y de la
publicidad engafiosa; *! la prohibicién de que
los productores e importadores de bebidas
alcohdlicas en un Estado hagan difundir
anuncios dirigidos a los consumidores; ** y
la limitacién de la venta ambulante a los
comerciantes de una determinada circuns-
cripcién administrativa en la que ejercen su
actividad en establecimientos fijos respecto a
las mercancfas que despachan, *3

62. A la luz de estos ejemplos, resulta dificil
sostener que las disposiciones alemanas
integren una mera modalidad de venta, ya
que la presion que despliegan sobre los
productores estd directamente relacionada
con el tipo de envase en el que la mercancia
se comercializa, formando parte, por tanto,
de las medidas relativas a las caracteristicas
de los productos.

63. Por los motivos expuestos estimo que
tiene razén la Comisién al afirmar que la
regulacién contenida en los articulos 8,
apartado 1, y 9, apartado 2, del reiterado
Reglamento constituye una medida de efecto
equivalente a una restriccidn cuantitativa,
prohibida por el articulo 28 CE.

41 — Senlencia de 9 de julio de 1997, De Agostini y TV-Shop
(asuntos acumulados C-34/95 a C-36/95, Rec. p. 1-3843).

42 — Sentencia de 8 de marzo de 2001, Gourmet International
Products (C-405/98, Rec. p. 1-1795).

43 — Sentencia de 13 de caero de 2000, TK-Heimdienst (C-254/98,
Rec. p. 1-151).

3. La proteccién del medio ambiente en
Alemania como justificacion de la legislacion
litigiosa

64. Alemania defiende que los articulos 8y 9
del Reglamento sobre envases estdn ampa-
rados por exigencias imperativas de interés
general, pues persiguen tres objetivos rela-
cionados con la politica ambiental, a saber, la
prevencién de residuos, la mejor gestién de
estos tltimos y la preservacion del paisaje,
evitando los vertidos incontrolados. Sostiene
que esas disposiciones no se basan sélo en
los resultados de los ecobalances, por lo que
su rendimiento no se aprecia tinicamente en
funcién del trayecto que hayan de recorrer
los envases rellenables vacios para ser
repatriados. Esos objetivos se alcanzan gra-
cias a un porcentaje de devoluciones elevado,
con independencia de la distancia de trans-
porte y del origen, nacional o extranjero, de
los recipientes. Ninguna de las posibles
iniciativas del Estado serfa tan eficaz para
lograr esos resultados como el cobro de un
depésito por los comerciantes, por cada
envase desechable. En su opinién, el sistema
alemdn no podria funcionar si los recipientes
de agua mineral procedentes de otros
Estados miembros quedaran exentos de ese
depdsito, ya que se crearfan distorsiones de
competencia entre las empresas que comer-
cializaran su producto en recipientes dese-
chables. Aiiade que las disposiciones citadas
son conformes al derecho comunitario, en
particular, a los principios de cautela y de
accién preventiva previstos en el
articulo 174 CE, apartado 2, que reconocen
a los Estados miembros un cierto margen de
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discrecionalidad a la hora de ponderar el
interés de la politica de medio ambiente. **

65. Con arreglo a una jurisprudencia reite-
rada del Tribunal de Justicia, una normativa
nacional que restringe los intercambios
intracomunitarios puede justificarse por
consideraciones relativas a la proteccién del
medio ambiente, como las invocadas por el
Gobierno alemén,*® Ahora bien, es preciso,
en ese caso, que sea proporcionada a los
objetivos perseguidos y que estos tltimos no
se cumplan con medidas que restrinjan en
menor grado los intercambios intracomuni-
tarios. *

66. El Gobierno demandado no me ha
convencido de la necesidad para la protec-
cién del medio ambiente de imponer que,
cada vez que el porcentaje de envases
reutilizables en el pais caiga por debajo del

44 — Fl Gobierno demandado cita dos sentencias del Tribunal de
Justicia en apoyo de esta afirmacién que no me parecen
pertinentes. La primera, de 14 de julio de 1983, Sandoz
(174/82, Rec. p. 1-2445), momento en el que esa disposicién
todavia no figuraba en el Tratado, versaba sobre la auto-
rizacién previa para la venta de productos destinados al
consumo humano, a los que se habian afadido vitaminas, La
segunda, de 15 de septiembre de 1994, Houtwipper
(C-293/93, Rec. p. 1-4249), reconoce, efectivamente, a los
Estados miembros, un amplio margen discrecional, pero en
ese caso se trataba de optar entre realizar un control a priori
por parte de un organismo independiente y la prohibicién de
la puesta a la venta de objetos fabricados con metales
preciosos que no llevaran un contraste certificando la ley.

45 — Sentencias de 7 de febrero de 1985, Asociacién de defensa de
los quemadores de aceites usados (240/83, Rec. p. 531); y de
20 de septiembre de 1998, Comision/Dinamarca (302/86,
Rec. p. 4607), apartado 9.

46 — Sentencias De Agostini y TV-Shop, antes citada, apartado 45;
de 23 de octubre de 1997, Franzén (C-189/95, Rec. p. 1-5909),
apartado 75; y de 14 de julio de 1998, Aher-Waggon
(C-389/96, Rec. p. 1-4473), apartados 18 a 20.
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72 %, las empresas pierdan la posibilidad de
eximirse de cobrar un depdsito por envase
desechable participando en un sistema de
gestion de envases y de sus residuos si, en el
sector en el que operan, la tasa de los
rellenables no alcanza la de 1991.

67. En primer lugar, no consta por qué el
72 % de los envases reutilizables en circula-
cién en el pafs es preferible, desde un punto
de vista ecolégico, al 60 %, al 70 % o al 80 %,
por poner algunos ejemplos. También ignoro
las razones de proteccién ambiental por las
que los resultados alcanzados en 1991 hayan
debido cristalizarse para el futuro, sin
admitir criterios de flexibilizacién en funcién
de la conducta y de las preferencias de los
operadores econémicos y de los consumido-
res. Hay que reconocer que, si ese afio la tasa
de botellas rellenables de agua mineral llegd
al 91,33 %, el margen del que disponen los
productores que envasan en recipientes de
un solo uso, para liberarse de la obligacién de
cobrar depésito, en un sistema integrado de
gestién, es minimo. Y son los extranjeros
quienes se sirven, principalmente, de ese tipo
de botellas.

Como es sabido, el Tribunal de Justicia
aprecié, en la sentencia Comisién/Dina-
marca, ¥’ que una limitacién de la cantidad

47 — Aantes citada, apartado 21.
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de productos susceptible de comercializarse
por los importadores es desproporcionada en
relacién con el objetivo perseguido. En esa
ocasién, la normativa danesa autorizaba a los
fabricantes a vender un méximo de 3000 hl
de cerveza al afio y de bebidas refrescantes
en envases no normalizados, a condicién de
que fueran reutilizables y de que se cobrara
un depésito por unidad.

68. En segundo lugay, si se trata realmente
de prevenir, aunque sea de forma indirecta, Ia
produccion de residuos de envases, fomen-
tando los reutilizables, no veo el motivo de
que, cuando se alcanza de nuevo el 72 %,
haya que reactivar la posibilidad de la
exencién del depdsito para las botellas
desechables. Es seguro que con la imposicién
del depésito se logra un porcentaje mucho
mis elevado de retorno de envases vacios por
el consumidor, quien, ademds, se resigna
pronto a abonarlo. Una vez puesto en
marcha ese sistema, que no resulta facil, me
pregunto acerca de las ventajas de volver
atrds, con la consecuencia previsible de que
el recurso a envases rellenables vuelva a
descender, provocando un efecto acordedn
capaz de desestabilizar los habitos de usua-
rios, productores y distribuidores. Sin contar
con el retroceso que supone en relacion con
la gestién de residuos de envases y la
preservacion del paisaje.

69. En tercer lugar, en su afin por favorecer
las botellas reutilizables para proteger el
medio ambiente de las secuelas del reciclado
y de la valorizacién de los residuos de
envases desechables, el Gobierno aleman
no parece haber tenido en cuenta otros
factores (como los tratamientos de limpieza y
de esterilizacién aplicables a los recipientes
rellenables, el consumo de carburante, las
emisiones a la atmdsfera y el desgaste de las
vias de comunicacién, si la distancia de
transporte sobrepasa un ndmero determi-
nado de kilémetros, con el inevitable incre-
mento en la densidad del tréfico y el riesgo
de accidentes), cuya ponderacién sirve de
contrapeso a las pretendidas ventajas ecolé-
gicas, de manera que los desechables pueden
representar una alternativa interesante desde
el punto de vista medioambiental.

70. En cuarto lugay, con arreglo al articulo 7
de la Directiva 94/62, los Estados miembros
han de procurar la creacién de sistemas tanto
de devolucién o de recogida de envases,
como de reutilizacién o de valoracién,
abiertos a la participacién de los agentes
econdémicos afectados, aplicables a los pro-
ductos importados con trato no discrimina-
torio y disefiados para evitar obstdculos al
comercio y distorsiones de competencia, de
conformidad con el Tratado. Me parece
injustificado que, una vez en marcha los
sistemas de recogida en un Estado, los
poderes ptblicos impidan temporalmente la
concurrencia a determinados agentes econé-
micos por el hecho de que sus ciudadanos
hayan cambiado los hdbitos de consumo de
bebidas y prefieran adquirirlas en botellas no
rellenables, y lo hagan mientras no se
confirme la inversién de esta tendencia.
Constituye una limitacién a la libre circula-
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cién de mercancias que no guarda la justa
proporcién con las exiguas ventajas que
representa para la proteccién del medio
ambiente. En mi opinién, la Directiva 94/62
contiene suficientes mecanismos para per-
mitir a las autoridades alemanas asegurar esa
proteccién, adoptando una normativa sufi-
cientemente estable que facilite a las empre-
sas exportadoras la planificacién a medio y
largo plazo del tipo de recipientes adecuado
para comercializar el agua mineral en
ese pafs.

71, En quinto lugar, no comparto la alega-
cién del Gobierno presuntamente infractor
de que el Tribunal de Justicia ha reconocido
la necesidad de regulaciones generales, para
que el Estado y sus instituciones puedan
tomar en cuenta la exigencia imperativa de la
viabilidad de las medidas de naturaleza
econémica. En esta ocasién el Gobierno
aleman pretende, fuera de contexto, hacer
extensible a las disposiciones adoptadas por
las autoridades de un pafs para poner en
practica una facultad concedida por una
directiva, la jurisprudencia segin la que las
Instituciones comunitarias han de velar,
cuando ejercen la potestad de imponer
gravimenes a los operadores econdémicos,
para que sean acordes con los objetivos
perseguidos, sin que esa obligacién deba
medirse en relacién con el contexto particu-
lar de un grupo de operadores determinado,
pues tal evaluacién, dada la multiplicidad y la
complejidad de las situaciones economicas,
serfa no solo irrealizable, sino que implicarfa
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una fuente constante de inseguridad juri-
dica.*®

72, Por dltimo, no estoy de acuerdo en que
la imposicion de un depdsito sobre los
envases desechables sea una medida idénea
para promover el uso de los reutilizables. En
efecto, lo que se consigue con certeza es que
el comprador o cualquier otra persona
interesada devuelva los vacios para recuperar
el importe satisfecho, que no es poco, pero,
ante la necesidad de pagar por unos y otros,
el consumidor suele optar por el que le
resulte mds cémodo y no necesariamente por
el que sea menos contaminante.

73. Se desprende de esta argumentacién que
la normativa alemana controvertida no
puede ampararse en la proteccién del medio
ambiente como exigencia imperativa capaz
de limitar la aplicacién del articulo 28 CE,
por no cumplir el principio de proporciona-
lidad.

74, Por las razones expuestas, considero que
Alemania ha incumplido las obligaciones que
le imponen el articulo 5 de la Directiva 94/62
y el articulo 28 CE, asi como el articulo 3 de
la Directiva 80/777, en relacién con el
anexo II, punto 2, letra d), al aplicar los
articulos 8, apartado 1, y 9, apartado 2, del

48 — Sentencia de 24 de octubre de 1973, Balkan Import Export
(5/73, Rec. p. 1091), apartado 22,
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Reglamento sobre envases, a las aguas
minerales que han de ser embotelladas en
el manantial.

75. En consecuencia, el recurso de la Comi-
siébn es fundado y procede declarar la
infraccién de Alemania.

VII. Conclusion

VI. Costas

76. A tenor del articulo 69, apartado 2, del
Reglamento de Procedimiento, la parte que
pierda el proceso ha de ser condenada en
costas, si asi lo hubiera solicitado la otra
parte. Dado que propongo estimar el recurso
de la Comisién y que se ha pedido la
atribucién de los gastos judiciales a Alema-
nia, se ha de condenar a ese Estado a pagar
las costas.

77. Conforme a los razonamientos que preceden, sugiero al Tribunal de Justicia:

1) Declarar que Alemania ha incumplido las obligaciones impuestas por el
articulo 5 de la Directiva 94/62/CE del Parlamento Europeo y del Consejo, de
20 de diciembre de 1994, relativa a los envases y residuos de envases, y por el
articulo 28 CE, asi como por el articulo 3 de la Directiva 80/777/CEE del
Consejo, de 15 de julio de 1980, relativa a la aproximacién de las legislaciones de
los Estados miembros sobre explotacién y comercializacién de aguas minerales
naturales, en relacién con el anexo II, punto 2, letra d), al aplicar los articulos 8,
apartado 1, y 9, apartado 2, del Reglamento sobre envases, de 21 de agosto de
1998, a las aguas minerales que han de ser embotelladas en el manantial.

2) Condenar en costas a Alemania.
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