KOMMISSIONEN MOD RADET

DOMSTOLENS DOM
17. marts 1993 ~

I sag C-155/91,

Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber ved ledende juridisk konsulent
Rolf Wigenbaur og Ingolf Pernice, Kommissionens Juridiske Tjeneste, som
befuldmzgtigede, og med valgt adresse i Luxembourg hos Roberto Hayder, Kom-
missionens Juridiske Tjeneste, Wagner-Centret, Kirchberg,

sagsoger,
stattet af

Europa-Parlamentet ved juridisk konsulent Jorge Campinos, bistdet af Kieran
Bradley, Parlamentets Juridiske Tjeneste, som befuldmzgtigede, og med valgt
adresse i Luxembourg hos Europa-Parlamentets Generalsekretariat, Kirchberg,

intervenient,
mod

Radet for De Europziske Fellesskaber ved direktor Arthur Alan Dashwood og
ekspeditionssekreter Jill Aussant, begge Radets Juridiske Tjeneste, som befuld-
megtigede, og med valgt adresse i Luxembourg hos chefen for Den Europziske
Investeringsbanks Direktorat for Juridiske Anliggender, Jorg Kaser, 100, boulevard
Konrad Adenauer, Kirchberg,

sagsogt,
stottet af

Kongeriget Spanien ved Director General de Coordinacién Juridica e
Institucional Comunitaria Alberto José Navarro Gonziles og Abogado del Estado
ante el Tribunal de Justicia Antonio Herndndez-Mora, som befuldmagtigede, og

* Processprog: fransk.
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med valgt adresse i Luxembourg pi Den Spanske Ambassade, 4-6, boulevard
Emanuel Servais,

intervenient,

hvori der er nedlagt pastand om annullation af Rédets direktiv 91/156/EQF af 18.
marts 1991 om zndring af direktiv 75/442/EQF om affald (EFT L 78, s. 32),
har
DOMSTOLEN
sammensat prasidenten, O. Due, afdelingsformandene C.N. Kakouris, M. Zuleeg

og J.L. Murray samt dommerne G.E Mancini, R. Joliet, EA. Schockweiler, J.C.
Moitinho de Almeida, F. Grévisse, M. Diez de Velasco og P.J.G. Kapteyn,

generaladvokat: G. Tesauro
justitssekretar: assisterende justitssekretzr H. von Holstein,

pé grundlag af retsmederapporten,

efter at parterne har afgivet mundtlige indleg i retsmadet den 25. november 1992,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 1. december 1992,

afsagt folgende

Dom

Ved stevning indleveret til Domstolens Justitskontor den 11. juni 1991 har Kom-
missionen for De Europziske Fzllesskaber i medfor af EQJF-traktatens artikel 173,
stk. 1, anlagt sag med péstand om annullation af Rédets direktiv 91/156/EQF af 18.
marts 1991 om zndring af direktiv 75/442/EQF om affald (EFT L 78, s. 32).

I-964



KOMMISSIONEN MOD RADET

Ved direktiv 75/442 blev der pd fzllesskabsplan indfert en rzkke bestemmelser
vedrerende bortskaffelse af affald. For at udnytte erfaringerne i forbindelse med
medlemsstaternes anvendelse af dette direktiv fremsatte Kommissionen den 16.
august 1988 et forslag til udstedelse af direktiv 91/156. Kommissionen angav trak-
tatens artikel 100 A som hjemmel. Ridet fastlagde dog en fzlles holdning, hvoref-
ter grundlaget for det fremtidige direktiv skulle vare traktatens artikel 130 S. P4
trods af indsigelser fra Europa-Parlamentet, der, efter at vare blevet hort af Radet
1 medfer af artikel 130 S, fandt den af Kommissionen angivne hjemmel korrekt,
udstedte Radet direktivet under henvisning til traktatens artikel 130 S.

Til stette for sin pastand har Kommissionen fremsat ét anbringende, hvorved det
gores geldende, at den valgte hjemmel for det omtvistede direktiv er fejlagtig. Par-
lamentet, der har interveneret i sagen til stotte for Kommissionens péastand, har
endvidere nedlagt pdstand om annullation af den nye artikel 18 i direktivet om

affald.

Hvad nzrmere angér sagens faktiske omstendigheder, retsforhandlingernes forleb
samt parternes anbringender og argumenter henvises til retsmederapporten. Disse
omstendigheder omtales derfor kun i det folgende 1 det omfang, det er nedvendigt
for forstielsen af Domstolens argumentation.

Hjemmelssporgsmalet

Kommissionen, stottet af Europa-Parlamentet, har i det vasentlige gjort galdende,
at det anfegtede direktiv er en retsakt, der vedrerer sivel miljebeskyttelse som det
indre markeds oprettelse og funktion. Det burde derfor have varet udstedt alene
pa grundlag af traktatens artikel 100 A, sdledes som det var tilfeeldet med direktivet
om affald fra titandioxidindustrien, der var genstand for dommen af 11. juni 1991
(sag C-300/89, Kommissionen mod Radet, Sml. I, s.2867, herefter benavnt
titandioxid-dommenc).

Rédet har heroverfor gjort geldende, at traktatens artikel 130 S udger den korrekte
hjemmel for direktiv 91/156, der efter sit formél og indhold i det vasentlige ved-
rorer beskyttelsen af menneskers sundhed og miljeet.
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Det fremgar af en nu fast retspraksis, at valget af hjemmel for en retsake efter kom-
petencefordelingen i Fzllesskabet skal ske pd grundlag af objektive forhold, som
gor det muligt at foretage en domstolskontrol. Disse forhold omfatter navnlig rets-
aktens formal og indhold (jf. senest dom af 7.7.1992, sag C-295/90, Parlamentet
mod Rédet, Sml. 1, s. 4193, premis 13).

Hvad angdr det formal, der forfelges med direktiv 91/156, anfores det i fjerde,
sjette, syvende og niende betragtning til direktivet, at medlemsstaterne for at ni et
hejt miljebeskyttelsesniveau bar traffe foranstaltninger til at begranse affaldspro-
duktionen og til at fremme genvinding af affald og genbrug heraf som rdmaterialer,
og at medlemsstaterne ber vare i stand til selv at bortskaffe eget affald og til at
begranse transport heraf.

Med hensyn til direktivets indhold bemerkes, at dette forpligter medlemsstaterne
iser til at fremme forhindring eller nedbringelse af affaldsproduktionen samt nyt-
tiggorelse og bortskaffelse af affald uden fare for menneskers sundhed og miljeet
og til at forbyde henkastning, dumpning og ukontrolleret bortskaffelse af affald
(artikel 3 og 4). Medlemsstaterne er 1 henhold til direktivet siledes forpligtet til at
oprette et integreret og tilstrzkkeligt net af bortskaffelsesfaciliteter, hvorved savel
Fzllesskabet som helhed som hver enkelt medlemsstat szttes i stand til selv at
bortskaffe eget affald p3 et af de nzrmeste anleg (artikel 5). For at fore disse mal-
sztninger ud 1 livet skal medlemsstaterne udarbejde planer for hdndtering af affald,
og de kan forbyde transport af affald, som ikke er i overensstemmelse med disse
planer (artikel 7). Endelig er medlemsstaterne efter direktivet forpligtet til at ind-
fore ordninger, hvorefter der for virksomheder og anleg, som bortskaffer affald,
skal gzlde regler om tilladelser, registrering og kontrol (artikel 9-14), ligesom
direktivet med hensyn til spergsmalet om bortskaffelse af affald bekrafter princip-
pet om, at »forureneren betaler«, jf. traktatens artikel 130 R, stk. 2 (artikel 15).

Det fremgir af det ovennxvnte, at det anfegtede direktiv efter sit formail og
indhold skal sikre, at affald — uanset om der er tale om industri- eller hushold-
ningsaffald — behandles pi en sddan made, at hensynet til beskyttelsen af miljoet
tilgodeses.
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Kommissionen har imidlertid yderligere anfert, at direktivet gennemforer princip-
pet om fri bevaegelighed for si vidt angér affald bestemt til nyttiggerelse, ligesom
den frie bevegelighed for affald bestemt til bortskaffelse underkastes betingelser,
der er i overensstemmelse med det indre marked.

Der mé gives Kommissionen medhold i, at affald, uanset om det kan genbruges, er
varer, hvis bevegelighed i henhold til traktatens artikel 30 i princippet ikke m3 hin-
dres (Domstolens dom af 9.7.1992, sag C-2/90, Kommissionen mod Belgien, Sml.
I, s. 4431, premis 28).

Domstolen har imidlertid fastslet, at for s& vidt angdr affald kan tvingende milje-
beskyttelseshensyn begrunde undtagelser fra princippet om fri bevzgelighed.
Domstolen har i denne sammenhang henvist til, at princippet om udbedring af
miljoskader fortrinsvis ved kilden — et princip, som med hensyn til Fzllesskabets
foranstaltninger pa miljeomradet er fastsat i traktatens artikel 130 R, stk. 2 — inde-
barer, at det er hver enkelt region, kommune eller anden form for lokal enhed, der
skal treffe passende foranstaltninger med henblik p3 at kunne modtage, behandle
og bortskaffe eget affald. Affaldet skal siledes bortskaffes nzrmest muligt det sted,
hvor det produceres, siledes at transporten af det begranses i videst muligt omfang
(dommen i sagen Kommissionen mod Belgien, jf. ovenfor, premis 34).

Det er disse retningslinjer, som direktivet har til formal at fere ud i livet. Direktivet
knasatter, jf. herved artikel 5, princippet om, at affald skal bortskaffes nzrmest
muligt det sted, hvor det produceres, med henblik p i videst muligt omfang at
sikre, at hver medlemsstat sorger for bortskaffelse af eget affald. Endvidere kan
medlemsstaterne efter direktivets artikel 7 forhindre transport af affald bestemt til
nyttiggorelse eller bortskaffelse, sifremt en sddan transport ikke er i overensstem-
melse med deres planer for hindtering af affald.

Under disse omstendigheder kan det ikke antages, at direktiv 91/156 har til formal
at gennemfere den frie bevagelighed for affald inden for Fallesskabet, hvilket
Kommissionen da ogsa har erkendt under den mundtlige forhandling.
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Kommissionen har herudover gjort gzldende, at direktivet vil medfere en tilner-
melse af lovgivningerne, idet der ved artikel 1 indferes en fazlles og ensartet defi-
nition af affald og af hertil knyttet virksomhed. Kommissionen henviser herved
navnlig til femte betragtning til det anfzgtede direktiv, hvori det anferes, at ind-
byrdes afvigelser mellem medlemsstaternes lovgivning om bortskaffelse og nyttig-
gorelse af affald kan pavirke miljokvaliteten og det indre markeds funktion.

Endelig har Kommissionen gjort gzldende, at det anfagtede direktiv tillige bidra-
ger til harmoniseringen af konkurrencevilkérene, sivel for den industrielle produk-
tion som for virksomhed til bortskaffelse af affald. Kommissionen anfgrer herved,
at direktivet i et vist omfang medferer et bortfald af de fordele, som industrivirk-
somhederne i nogle medlemsstater har med hensyn til produktionsomkostninger
som felge af mere lempelige ordninger vedrerende behandling af affald end i andre
medlemsstater. Sdledes er bestemmelsen i artikel 4 om, at affald skal nyttiggeres og
bortskaffes, uden at der »skabes risiko for hverken vand, luft eller jord, eller for
fauna og florax, tilstrekkelig przcis — sdfremt medlemsstaterne gennemforer den
loyalt — til at sikre, at byrderne for de erhvervsdrivende fremover i vidt omfang
vil vere de samme i samtlige medlemsstater.

Det mi utvivlsomt medgives, at visse af bestemmelserne i direktivet, herunder
navnlig bestemmelserne om definitioner i artikel 1, har betydning for det indre
markeds funktion.

I modsztning til det af Kommissionen anferte er den omstendighed, at en retsakt
har betydning for det indre markeds oprettelse og funktion, imidlertid ikke i sig
selv tilstrekkelig til, at traktatens artikel 100 A finder anvendelse. Det fremgir
saledes af Domstolens praksis, at der ikke kan ske nogen anvendelse af artikel 100
A, safremt den retsakt, der skal udstedes, kun accessorisk medferer en harmonise-
ring af vilkirene pd markedet inden for Fallesskabet (dom af 4.10.1991, sag
C-70/88, Parlamentet mod Rédet, Sml. I, s. 4529, praemis 17).

Dette er tilfzldet her. Hovedformalet med den i direktivets artikel 1 forudsatte har-
monisering er ud fra hensynet til at beskytte miljoet at sikre en effektiv behandling
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af affald 1 Fzllesskabet, uanset dets oprindelse, og denne harmonisering har kun
accessorisk betydning for konkurrence- og samhandelsvilkdrene. Direktivet adskil-
ler sig herved fra Ridets direktiv 89/428/EQF af 21. juni 1989 om fastszttelse af
nzrmere regler for indbyrdes tilnzrmelse af programmer for nedbringelse af for-
ureningen fra affald fra titandioxidindustrien med henblik pi at bringe den til
opher (EFT L 201, s. 56), som var genstand for »titandioxid-dommenx, jf. ovenfor,
og hvis formal er en indbyrdes tilnermelse af de nationale bestemmelser, der har
betydning for produktionsvilkirene inden for en bestemt industrisektor, med hen-
blik pé at fjerne konkurrencefordrejning inden for denne.

Det ma herefter leegges til grund, at det anfagtede direktiv er blevet gyldigt udstedt
pa grundlag af traktatens artikel 130 S. Anbringendet om, at der er foretaget et fejl-
agtigt valg med hensyn til hjemmelen for direktivet, mé felgelig forkastes.

Dircktivets artikel 18

Parlamentet har nedlagt pistand om annullation af artikel 18 i direktivet om affald,
som indsat ved direktiv 91/156, med den begrundelse, at den ved denne bestem-
melse indferte udvalgsprocedure strider mod traktaten.

I henhold til artikel 37, stk. 3, i statutten for Domstolen kan pastandene i en bega-
ring om intervention kun g& ud pd at understatte en af parternes pastande.

Det bemzrkes, at Kommissionen har nedlagt pastand om annullation af direktiv
91/156, men at Parlamentets pastand om annullation af den nye artikel 18 i direk-
tivet om affald er begrundet i hensyn, der er ganske uden sammenhang med dem,
som Kommissionen har henvist til. Parlamentets pastand kan derfor ikke anses for
at have samme genstand som Kommissionens, hvorfor den ikke kan tages 1
betragtning.
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Sagsegte vil herefter vare at frifinde.

Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2, palegges det den tabende part at
betale sagens omkostninger. Kommissionen har tabt sagen og ber derfor demmes
til at betale sagens omkostninger. Kongeriget Spanien og Europa-Parlamentet bor
dog bare deres egne omkostninger, jf. procesreglementets artikel 69, stk. 4.

P4 grundlag af disse premisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN

1) Sagsoegte frifindes.

2) Kommissionen betaler sagens omkostninger, idet Kongeriget Spanien og
Europa-Parlamentet dog barer deres egne omkostninger.

Due Kakouris Zuleeg Murray
Mancini Joliet Schockweiler
Moitinho de Almeida Grévisse Diez de Velasco Kapteyn

Afsagt i offentligt retsmode i Luxembourg den 17. marts 1993.

J.-G. Giraud O. Due

Justitssekreteer Przsident
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