KOMMISSIONEN MOD BELGIEN

SUPPLERENDE RETSM@DERAPPORT
1sag C-2/90"

1. Ved kendelse af 2. maj 1991 har Domsto-
len i henhold til artikel 61 1 sit procesregle-
ment truffet bestemmelse om gendbning af
den mundtlige forhandling i denne sag, da
den har fundet det nedvendigt at here par-
terne 1 sagen samt de gvrige medlemsstater
og institutioner om, hvorledes man skal
betegne en transaktion vedrerende affald, der
ikke kan genanvendes eller recirkuleres.

2. Domstolen har ligeledes opfordret sagens
parter og de ovrige medlemsstater og institu-
tioner til skriftligt at tage stilling til felgende
sporgsmal:

»Er omsztning af affald, der ikke kan genan-
vendes eller recirkuleres, og som ikke har
kommerciel verdi, omfattet af traktatens
bestemmelser om frie varebevaegelser, eller er
kommercielle transaktioner, hvorved sidanne
former for affald bortskaffes, deponeres eller
destrueres, omfattet af trakratens bestemmel-
ser om fri udveksling af tjenesteydelser?«

3. Som svar pd dette sporgsmil har den bel-
giske regering ved R. Hoebaer, som befuld-
mzgtiget, den 5. juni 1991 og Kommissionen
for De Europaiske Fellesskaber ved Maria
Condou-Durande og X. Lewis, som befuld-
magtigede, den 6. juni 1991 indgivet skrift-
lige bemarkninger.

* Processprog: fransk.

4. Radet for De Europziske Fellesskaber
har ved skrivelse af 5. juni 1991 meddelt
Domstolen, at »da det drejer sig om en pre-
judiciel sag, der ikke anfegter gyldigheden af
en af Ridets akter, har Ridet ingen bemark-
ninger til dette spargsmale.

Den belgiske regerings bemerkninger

5. Den belgiske regering har gjort gzldende,
at affald, der ikke kan genanvendes eller
recirkuleres, ikke har nogen verdi og derfor
ikke indgér i det skonomiske kredsleb pro-
duktion — forarbejdning — forbrug. Bort-
skaffelse af sidanne former for affald er der-
for alene en tjenesteydelse.

6. Saledes er det med hensyn til momsop-
kreevning alene selve fjernelsen af det vardi-
lose affald, der pilegges moms som en tjene-
steydelse, mens der ville blive opkraevet
moms ikke alene af tjenesteydelsen, men
ogsi af affaldet, sifremt dette havde en verdi.

7. lfolge den belgiske regering er varer gen-
stande, der bringes pd markedet, og for at
blive bragt pd markedet skal genstanden have
en byttevaerdi. Da affald, der ikke kan genan-
vendes, er en genstand uden vardi, kan det
ikke bringes pd markedet, og den kommer-
cielle transaktion, der gir ud pi at bortskaffe
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det uanvendelige affald, medferer ikke, at der
kan tales om, at affaldet bringes pa markedet.

8. Denne opfattelse er i overensstemmelse
med den definition af varer, som Domstolen
har givet i sin ovennazvnte dom af 10. decem-
ber 1968 (sag 7/68, Kommissionen mod Ita-
lien). En kommerciel transaktion kan meget
vel vedrare en genstand, der ikke er en vare.
For at den genstand, som den kommercielle
transaktion vedrerer, kan betragtes som en
vare, skal den have en vardi. Det er denne
vardi, nemlig en verdi, »der kan maéles i
penge« ifplge Domstolens definition, som
gor den pigeldende genstand til en vare.

9. Den belgiske regering har konkluderet, at
kommercielle transaktioner vedrarende bort-
skaffelse, deponering eller destruktion af
affald, der ikke kan genanvendes eller recir-
kuleres, er tjenesteydelser, som er omfattet af
traktatens bestemmelser om fri udveksling af
tjenesteydelser.

Kommissionens bemzrkninger

10. Kommissionen mener af folgende
grunde, at omsztning af affald, der ikke kan
genanvendes eller recirkuleres, og som ikke
har nogen kommerciel verdi, henharer
under EOF-traktatens artikel 30-36 om
varers frie bevagelighed.

11. P4 grundlag af Domstolens definition af
varer i ovennzvnte dom af 10. december
1968 (sag 7/68, Kommissionen mod Italien)
er der ingen tvivl om, at affald, der kan gen-
anvendes eller recirkuleres, er produkter,
hvis verdi kan males i penge, og som siledes
kan vzre genstand for kommercielle transak-
tioner.
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12. Men Domstolen har allerede afvist
muligheden af at drage retlige konsekvenser
af en sondring mellem affald, der kan recir-
kuleres, og affald, der ikke kan recirkuleres
eller genanvendes, Domstolen har i sin dom
af 12. maj 1987 (forenede sager 372/85,
373/85 og 374/85, Traen, Sml. s. 2141, pre-
mis 7) udtalt, at direktiv 75/442 har et bredt
anvendelsesomrade, mens den i ovennzvnte
dom af 28. marts 1990 (Vessono og Zanetti)
har fastsliet, at »begrebet affald ... ikke skal
fortolkes siledes, at stoffer og genstande,
som kan genbruges gkonomisk, er udeluk-
ket«.

13. Domstolen enskede siledes at Jade gen-
stande eller stoffer, som ejeren skiller sig af
med, vzre omfattet af samme retlige ordning,
uafthengigt af, om vedkommende agter at
lade de pigzldende genstande recirkulere
eller genanvende. Det vil sige, at sporgsmilet
om, hvorvidt en genstand kan recirkuleres
eller ¢j, hvilket afhznger af den hensigt, gen-
standens indehaver har, er et psykologisk
eller subjektivt element, der ikke pavirker
genstandens objektive kendetegn. Det vil
saledes vare logisk at underkaste omsztnin-
gen af affald i almindelighed, der har samme
objektive kendetegn, samme traktatbestem-
melser, nemlig bestemmelserne om varers frie

bevagelighed.

14. Kommissionen har endvidere gjort gel-
dende, at det er vanskeligt at sondre mellem
affald, der kan genanvendes, og affald, der

ikke kan genanvendes eller recirkuleres.

15. Recirkulering har nemlig som enhver
industriel proces en pris, der kan variere fra
stof til stof. Siledes er det muligt, at et stof
teknisk kan recirkuleres, men at recirkulerin-
gen ikke vil vzre ekonomisk fordelagtig.
Om en genstand kan recirkuleres kan siledes
i vid udstrzkning afheznge af vekslende gko-
nomiske faktorer samt af teknologiske fakto-
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rer, som er under stadig udvikling. Prisen for
de alternative metoder, hvorpi en indehaver
kan skille sig af med den pagzldende gen-
stand, spiller ligeledes en rolle.

16. Kommissionen har som eksempler
nzvnt papir, pap og glas, som i princippet
kan recirkuleres, men miske ikke bliver det,
fordi der pi et givet sted ikke findes
indsamlings- og behandlingsfaciliteter med
henblik pd recirkulation. Recirkulationsgra-
den for disse produkter er forskellig pi for-
skellige tidspunkter og varierer betydeligt fra
medlemsstat til medlemsstat.

17. Kommissionen har i gvrigt anfert, at for
s& vidt en sddan sondring kan foretages,
beror denne pi subjektive kriterier, som ikke
har meget at gore med selve arten af den
pageldende genstand, og som er i modszt-
ning til de kriterier, Domstolen legger til
grund.

18. Sondringen mellem genstande, der kan
recirkuleres, og genstande, der ikke kan
recirkuleres, afhenger 1 princippet af gen-
standens bestemmelse, som igen athenger af
indehaverens vilje. Siledes er det en subjektiv
eller psykologisk faktor, der er afgerende for
genstandens bestemmelse.

19. lolge Kommissionen har Domstolen
afvist en sondring mellem genstande, som var
omfattet af reglerne om varers frie bevege-
lighed, og genstande, som ikke var omfartet,
safremt sondringen bygger pa subjektive kri-
terier, som f.eks. den bestemmelse, genstan-
dens indehaver tiltenker genstanden, og
ladet forsta, at bestemmelserne om varers frie
bevegelighed omfatter omsztningen af gen-
stande, uanset om de er pd vej ind i det

skonomiske kredsleb eller pa vej ud af det
gennem forbrug (dom af 10.11.1982, sag
261/81, Rau, Sml. s. 3961, og af 7.3.1990, sag
C-362/88, GB-Inno-BM, Sml. I, s. 667).

20. Domstolen har siledes ladet den retlige
ordning, der skal gzlde for en genstand,
afheenge af genstandens art og ikke af den
bestemmelse, indehaveren har tiltenke den.
Det kan siledes konkluderes, at traktatens
bestemmelser vedrarende frie varebevagelser
ifelge Domstolens praksis finder anvendelse i
tilfzlde, hvor en genstand er bestemt til at
forlade det skonomiske kredslab, enten fordi
indehaveren vil forbruge den, eller fordi han
vil destruere den, fordi han ikke lengere
skenner, at genstanden har nogen verdi for
ham.

21. Kommissionen har derefter henvist til
Domstolens definition i ovennevnte dom af
10. december 1968 og hzvdet, at selv affald,
der ikke kan genanvendes, i sig selv er omfat-
tet af begrebet varer i den i traktatens artikel
30 anvendte betydning, idet det kan gares til
genstand for transport, behandling eller bort-
skaffelse, som er kommercielle transaktioner.
Man kan vanskeligt uden videre betegne
noget affald som verende »uden kommerciel
vardi«, da en genstand, som ikke har verdi
for én person, kan have en kommerciel verdi
for en anden.

22. Kommissionen har anfert, at oven-
nzvnte definition ilke er den eneste, Dom-
stolen har givet. Det hedder siledes i dom af
11. juli 1985 (forenede sager 60/84 og 61/84,
Cinétheque, Sml. s. 2605, prazmis 10): »... den
virksomhed, ved hvilken videokassetter
fremstilles, kan ikke anses for ’tjenesteydel-
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ser’ i den i traktaten forudsatte betydning,
idet den virksomhed, producenten af disse
varer udferer, umiddelbart forer til fremstil-
ling af en fysisk genstand, der i ovrigt er
klassificeret i den fzlles toldtarif ...«

23. Domstolen har siledes betragtet klassifi-
ceringen i den falles toldtarif som tegn p3, at
der er tale om varer i den i traktatens afsnit I
forudsatte betydning. Kommissionen har
gjort gzldende, at affald figurerer flere gange
1 toldnomenklaturen, navnlig i kapitel 23,
»Restprodukter fra nzringsmiddelindustrien;
tilberedt dyrefoder« (Kommissionens for-
ordning (EF) nr, 2472/90 af 31.7.1990 om
@ndring af bilag I til Radets forordning
nr. 2658/87 om told- og statistiknomenklatu-
ren og den felles toldtarif, EFT L 247). 1
nomenklaturen sondres der ikke mellem
affald, der kan recirkuleres, og affald, der

ikke kan recirkuleres.

24, 1 denne forbindelse har Kommissionen
under henvisning til dom af 7. februar 1985
(sag 240/83, ADBHU, Sml. s. 531) anfort, at
Domstolen har betegnet olieaffald bestemt til
bortskaffelse som varer.

25, Kommissionen har endvidere papeget, at
selv om affald, der ikke kan genanvendes,
gores til genstand for tjenesteydelser, betyder
dette ikke, at selve affaldet er omfattet af
traktatens bestemmelser om fri udveksling af
tjenestevdelser. At behandlingen eller bort-
skaffelsen af dette affald er en tjenesteydelse i
den i traktatens artikel 59 anvendte betyd-
ning bevirker ikke, at omsxtningen af affal-
det er omfattet af denne bestemmelse. I
denne forbindelse henviser Kommissionen til
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den »residuelle« karakter af tjenesteydelses-
begrebet ifolge traktatens artikel 60 og til
Domstolens strenge anvendelse af dette prin-
cip (dom af 30.4.1991, sag C-239/90, Bor-
scher, Sml. I, s. 2023).

26, Endelig har Kommissionen anfert, at
dens holdning stemmer overens med den
afgerelse, USA’s hajesteret traf i en tilsva-
rende sag. Denne har 1 sin dom i sagen City
of Philadelphia mod New Jersey af 23. juni
1978 (437 U. S. 617; S. Ct. 2531; 1978 U. S.
LEXIS 37) udtalt, at affald, selv verdilest
affald, er omfattet af den forfatningsmassige
beskyttelse af handelen mellem staterne. Sta-
ten New Jersey havde nemlig for at undgé en
strom af affald fra New York forbudt depo-
nering af affald fra andre stater p3 losseplad-
ser, der 13 inden for dens omride. USA’s
hojesteret fastslog klart, at alle former for
affald var »handelsvarer« og detfor frit skulle
kunne omszttes.

Besvarelse af Domstolens speorgsmal

27. Ved samme kendelse af 2. maj 1991 har
Domstolen endvidere opfordret den belgiske
regering til skriftligt at meddele, om de
transaktioner, der blev forbudt ved bekendt-
gorelsen af 19. marts 1987 fra regionalstyret
for den vallonske region om deponering af
visse former for affald i den vallonske region,
vedrerte recirkulerbart eller ikke-recir-

kulerbart affald.

28. Den belgiske regering har besvaret dette
sporgsmal siledes:

»Ved bekendtgarelsen af 19, marts 1987 fra
regionalstyret for den vallonske region for-
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bydes det at oplagre, deponere og aflzsse
affald p& depoter, lageranleg og lossepladser,
hvortil der krzves rilladelse i medfor af
dekretet af 5. juli 1985 om affald eller loven
af 22. juli 1974 om giftigt affald, bortset fra
depoter 1 forbindelse med et anleg il
destruktion, neutralisering eller bortskaffelse

af giftige affald.

Denne formulering indebzrer, at det i virke-
ligheden kun er kontrollerede lossepladser
og midlertidige depoter, der er omfattet.
Ordningen med tilladelse for lossepladser er
fastsat 1 styrets bekendtgerelse af 23. juli
1987, mens ordningen for midlertidige depo-
ter findes 1 det almindelige arbejderbeskyttel-
sesregulativ (artikel 16). For s3 vidt angér gif-
tigt affald har administrationen altid i praksis
forbudt deponering pi lossepladser.

Deponering af ’produkter, biprodukter og
underprodukter, der er resultat af en indu-
striel proces, som recirkuleres eller genan-
vendes i en anden produktionsproces’ (arti-
kel 3 i dekretet af 5.7.1985), har, uanset om
deponeringen har veret endelig eller midler-
tidig, aldrig varet underkastet ovennavnte
ordninger, men har derimod veret underka-
stet ordningen for klassificerede anleg i det
almindelige arbejderbeskyttelsesregulativ.

Bekendtgerelsen af 19. marts 1987 omfatter
siledes ikke ’sekundare rivarer’, men affald,
der ikke kan genanvendes eller recirkuleres,
eller som faktisk ikke bliver genanvendt eller
recirkuleret.«

29. Domstolen har ligeledes opfordret Kom-
missionen til skriftligt at angive, hvilke fzl-
lesskabsforanstaltninger pa lovgivningsomri-
det der eventuelt var under udarbejdelse med
hensyn til grenseoverskridende overfarsler

samt oplagring, aflesning eller deponering af
ufarlige affald, der ikke kan recirkuleres, og
om Kommissionen pitznkte at foresl3 foran-
staltninger til begrensning af grznseover-
skridende overforsler af ufarligt affald, der

ikke kan recirkuleres.

30. Kommissionen har svaret som folger:

»1. Forslag til Radets forordning om over-
vigning af og kontrol med overforsel af
affald 1, til og fra Fellesskaber (EFT 1990
C 289, 5. 9)

Dette forslag skal treede i stedet for den fxl-
lesskabsordning for overvdgning af og kon-
trol inden for Fzllesskabet med grenseover-
skridende overforsel af farligt affald, der blev
indfert ved Radets direktiv 84/631/EQF af 6.
december 1984.

Denne reform skennes nedvendig dels for
at overholde de forpligtelser, Fallesskabet
indgik ved underskrivelsen af Basel-
konventionen af 22. marts 1989 og den fjerde
Lomé-konvention af 15. december 1989, dels
for at fastlegge principperne i den felles-
skabsstrategi for forvaltning af affald, der er
foresldet af Kommissionen, og som blev god-
kendt af Rddet ved dets resolution af 7. maj
1990 om affaldspolitik (EFT C 122, s. 2).

Dette forslag omfatter alle former for affald.
Dog er der fastsat undtagelser for visse ikke-
kontaminerede affaldskategorier, der er
bestemt til nyttiggorelse.
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I forslaget sondres der mellem omsztning af
affald inden for Fallesskabet pa den ene side
og udforsel af affald fra Fzllesskabet, indfer-
sel af affald til Fallesskabet og transitering af
affald i Fzllesskabet p4 den anden side.

Omsztningen af affald inden for Fellesska-
bet sker efter principperne om afskaffelse af
de indre grznser med henblik pi gennemfa-
relsen af det indre marked og efter de ret-
ningslinjer, der er beskrevet i fxllesskabsstra-
tegien for forvaltning af affald.

Disse retningslinjer kan sammenfattes si-

ledes:

Formindskelse af de risici, affaldsbevagel-
serne udsztter navnlig miljget for, og risici-
ene i forbindelse med transport og bortskaf-
felse, hvilket indebzrer anvendelse af
princippet om, at affaldet skal bortskaffes i
det nermeste, egnede center, der anvender
den mest hensigtsmassige teknologi, og som
garanterer et hgjt beskyttelsesniveau. I denne
forbindelse er der i forslaget fastsat en kon-
trolordning for overforsel af affald med hen-
blik p& bortskaffelse, som navnlig indebzrer
en forpligtelse til at anmelde alle overforsler
mellem kompetente myndigheder, ogsd selv
om kun én medlemsstat berores. Enhver
overforsel, der gir fra en kompetent myndig-
heds omrade til ethvert andet omride i Fel-
lesskabet, skal vurderes af de pigzldende
kompetente myndigheder pi grundlag af
objektive fellesskabskriterier, nemlig krite-
riet om en gkologisk rationel forvaltning og
nerhedskriteriet.
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Ved sin vurdering skal den kompetente
afsendelses- og/eller bestemmelsesmyndig-
hed tage hensyn til alle hensigtsmessige
omstendigheder, som f.eks. den geografiske
situation, affaldets art og transaktionens ako-
nomiske aspekter, for at undgd enhver vilkar-
lig konkurrencefordrejning, det pigzldende
centers kapacitet og disponibilitet, gennem-
forelse af programmer eller planer, der er
fastsat pd grundlag af fzllesskabsforpligtel-

serne.

Overforslen kan forst finde sted, nir anmel-
deren har modtaget tilladelsen fra den kom-
petente bestemmelsesmyndighed.

Der er fastsat en smidigere ordning for affald
bestemt til nyttiggorelse.

Betingelserne for udfersel af affald fra Fel-
lesskabet og indfarsel af affald til Fellesska-
bet respekterer de bestemmelser og forplig-
telser, der folger af Basel-konventionen og
Lomé IV-konventionen.

2. Radets vedtagelse af et affaldsdirektiv

Den 18. marts 1991 vedtog Radet direktiv
91/156/EPF om endring af direktiv
75/442/EQF om affald (EFT L 78, 5. 32). Ved
dette direktivs artikel 5 forpligtes medlems-
staterne til 1 samarbejde med andre medlems-
stater, nir dette viser sig nedvendigt eller
hensigtsmzssigt, i forbindelse med bortskaf-
felse af affald at trzffe egnede foranstaltnin-
ger med henblik pd oprettelse af et integreret
og tilstrekkeligt net af bortskaffelsesfacilite-
ter, hvorved der tages hensyn til den bedste
teknologi, der er til ridighed, og som ikke
medfarer uforholdsmassigt store omkost-
ninger.
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Dette net skal sztte Fallesskabet som helhed
i stand til selv at bortskaffe sit affald og gare
det muligt for de enkelte medlemsstater hver
iszr at nd dette mél under hensyn til de geo-
grafiske forhold eller behovet for szrlige
faciliteter til bestemte typer affald.

Netter skal endvidere muliggare bortskaf-
telse af affald pa et af de nzrmeste, egnede
anleg under anvendelse af de mest hensigts-
mzssige metoder og teknologier til sikring af
et hojt beskyttelsesniveau for miljset og fol-
kesundheden.

Dette direktiv er, for si vidt angdr bortskaf-
felse, baseret pd den holdning, der er udtrykt
1 strategien for forvaltning af affald, nemlig
bortskaffelse af affald pi et af de nzrmeste,
egnede anleg, og skologisk rationel forvalt-
ning af affald. Princippet om samarbejde
mellem medlemsstaterne om etablering af et

integreret og tilstrekkeligt net omfatter til-
lige udarbejdelse af forvaltningsplaner, hvil-
ket skal ske i samarbejde med de evrige med-
lemsstater og Kommissionen.

3. Forslaget til direktiv om deponering af
affald pa lossepladser

Dette forslag tager sigte pa at harmonisere de
miljomessige og tekniske forskrifter for
deponering af affald pi lossepladser for at
sikre et hejt miljebeskyttelsesniveau, undgi
konkurrencefordrejninger og bortskaffelse af
affald i billige anlag, hvor miljabeskyttelses-

niveauet er lavt.«

C. N. Kakouris

Refererende dommer
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