INTER-ENVIRONNEMENT WALLONIE

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
F. G. JACOBS

fremsat den 24. april 1997 "

1. I hovedsagen har Inter-Environnement
Wallonic ASBL (herefter »Inter-
Environnement«) ved Belgiens  Conseil
d’Etat nedlagt pastand om hel cller delvis
annullation af bekendtgorelse af 9. april 1992
om giftigt cller farligt affald (herefter
»bckendtgarelsen«), som cr udstedt af exé-
cutif régional wallon (det udevende organ
for regionen Vallonien). I dom af 29. marts
1996, som indcholder den przjudicielle
anmodning, har Conscil d&’Etat allerede
truffet afgorelse vedrerende fem af de scks
anbringender, som Inter-Environnement har
gjort geldende, og har annulleret visse af
bestemmelserne 1 bekendigerelsen. Inter-
Environnement’s sidste klagepunkt har for-
anlediget Conseil d’Etat til at anmode om en
prazjudiciel afgerelse vedrorende to punkter i
fzllesskabsretten, hvor det forste vedrerer
medlemsstatens befgjelse til at kontrollere
lovligheden af en national foranstaltning,
som er vedtaget for udlebet af gennemfarel-
sesfristen for ct dircktiv, og det andet ved-
rercr omfanget af begrebet affald i falles-
skabslovgivningen om affald, szrligt hvad
angir stoffer, som er fremstillet cller anvendt
1 en industriel produktionsproces.

2. Det af Inter-Environnement piberdbte
anbringende vedrerer szrligt artikel 5, stk. 1,
i den nationale bekendtgerelse, hvori det
bestemmes:

»Der krzves tilladelse til ctablering og drift
af et serligt anleg ul omsortering, forbe-

* Originalsprog: engelsk.

handling, bortskaffelse cller nyttiggarelse af
gifuge eller farligt affald, der ikke er inte-
grerct 1 en industricl produktionsproces, og
som behandler affald fra tredjemand ...«

3. Ifelge  Inter-Environnement undtager
denne bestemmelse med urette giftigt eller
farligt affald, som er integreret i en industriel
produktionsproces, fra godkendelseskravet.
Anbringendet er opdelt 1 to led.

4. For det ferste  hzvder Inter-
Environnement, at artikel 5, stk.1, 1
bekendtgerclsen er 1 strid med artikel 11 1
Ridets direktiv 75/442/EQF om affald !,
som zndrect ved dircktiv 91/156/EQDF (samt-
lige henvisninger 1 det cfterfolgende til
dircktiv  75/442 vedrerer direktivet med
senere zndringer) 2, og med artikel 3 1 Ridets
direktiv 91/689/EQDF om farligt affald 2.

1 — Dirckuv af 15.7.1975, EFFT 1. 194, 5. 47.

2 — Ridcts dircktiv af 18.3.1991 om zndring af dircktiv 75/442,
EFT L 78, s.32.

3 — Dircktiv af 12.12.1991, EFT L 377, s. 20.
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5. Conseil d’Etat fastslir i sin dom, at
bekendtgarelsens artikel 5, stk.1, strider
mod disse bestemmelser. Artikel 9 og 10 i
dircktiv 75/442 krever, at anlzg eller virk-
somheder, som 1 henhold til direktivet vare-
tager bortskaffelse eller nyttiggerelse af
affald, ' indhenter en tilladelse. Direktivets
artikel 11 gor det muligt for medlemsstaterne
at fritage anlag eller virksomheder, der selv
varetager bortskaffelsen af deres eget affald
pi produktionsstedet [artikel 11, stk. 1, litra
a)], og anlzg cller virksomheder, der nyt-
tigger affaldet [artikel 11, stk. 1, litra b)), for
godkendelseskravet. Denne fritagelse finder
dog kun anvendelse, sifremt visse betingelser
er opfyldt: de kompetente myndigheder skal
have vedtaget almindelige regler for hver af
de forskellige former for aktiviteter; endvi-
dere skal arten eller mangden af affaldet og
metoderne til bortskaffelsc cller nyttiggarelse
sikre, at de 1 direktivets artikel 4 indeholdte
grundleggende krav om, at menneskets
sundhed ikke bringes 1 fare, og at miljsct
ikke skades, overholdes. Conseil d’Ftat
bemerker, at disse betingelser ikke er gen-
nemfert 1 belgisk ret. Endvidere bestemmes
det 1 artikel 3, stk. 1, 1 direktiv 91/689, at den
iartikel 11, stk. 1, litra a), indcholdte bemyn-
digelse til at fritage anlzg eller virksomheder,
der selv varetager bortskaffelse af affald, ikke
gelder for farligt affald omfattet af dette
direktiv.

6. Conscil d’Etat bemzrker imidlertid, at
den omtvistede bekendtgerelse blev vedtaget
for udlebet af fristen for dircktiv 91/156’s
gennemferelse, som cr den 1. april 1993, Det
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af sagseger piberibte anbringende synes
sdledes at stride mod det belgiske forvalt-
ningsretlige princip om, at cn retsakts lov-
lighed skal vurderes pa tidspunktet for dens
vedtagelse.

7. I det andet led af Inter-Environnement’s
anbringende gores det gzldende, at bekendt-
gorclsens artikel 5, stk. 1, strider mod vissc
bestemmelser i conseil régional wallon’s
dekret af 5. juli 1985 om affald, navnlig
artikel 3, stk. 1. Denne bestemmelse, som
andret ved dekret af 25. juli 1991, defincrer
affald pa felgende mide:

»Ethvert stof eller enhver genstand, som
henhgrer under en af kategorierne i bilag I,
og som indchaveren skiller sig af med cller
agter eller er forpligtet til at skille sig af
med. «

8. Formilet med dennec bestemmelse er at
gennemfere artikel 1 1 direktiv 75/442, med
sencre zndringer, hvis ordlyd er identisk.
Conseil d’Ftat finder, at det af Inter-
Environnement piberdbte anbringende rejser
sporgsmil om, hvorvidt et stof eller en gen-
stand, som dirckte cller indirckte er led 1 en
industricl produktionsproces, udger affald i
fxllesskabsbestemmelsernes og de nationale
bestemmelsers forstand.
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9. Belgiens Conseil d’Etat anmoder derfor
Domstolen om en przjudiciel afgorelse af
felgende spergsmal:

»1) Er E@F-traktatens artikel 5 og 189 il
hinder for, at medlemsstaterne vedtager
ecn bestemmelse, der er 1 strid med
dircktiv 75/442/EQF af 15. juli 1975 om
affald, som =andret ved direktiv
91/156/EDF af 18. marts 1991, inden
for den periode, hvor fristen for direk-
tivets gennemforelse lober?

Er de samme traktatbestemmelser il
hinder for, at medlemsstaterne vedtager
og sztter cn retsforskrift 1 kraft, der
fremtrzder som gennemferelsesbestem-
melser til dircktivet, men hvis regler uil-
syncladende strider mod direktivets for-
skrifter?

2) Er et stof, der er omhandlet i bilag T til
Ridets dircktv  91/156/EQDF  af 18.
marts 1991 om ndring af dirckeiv
75/442/EQF om affald, og som dirckte
cller indirckte er integrerct 1 en indu-
stric]l produktionsproces, affald 1 dette
dircktivs artikel 1, litra a)’s forstand ?«

10. Der er indgivet skrifilige indleg il
Domstolen af Inter-Environnement, den

belgiske, franske, tyske og nederlandske
regering samt af Det Forenede Kongeriges
regering og af Kommissionen. Med undta-
gelse af den belgiske og den tyske regering
deltog samtlige ovennzvnte ligeledes i rets-
medet.

Det farste spargsmal

11. For det forstc spergsmil underseges,
synes det hcnsngtsma’,ssxgt at navne vissc
grundlzggende principper vedrerende direk-
tiver, som felger af traktaten og gzldende
retspraksis.

12. T henhold til EF-traktatens artikel 189 er
ct direktiv med hensyn til det tilsigtede mal
bindende for enhver mediemsstat, som det
rettes til, men overlader det til de nationale
myndigheder at bestemme form og midler
for gennemferelsen. I henhold ul artikel 191,
som zndret ved traktaten om Den Euro-
pziskec Union med virkning fra den 1.
november 1993, trxzder dircktiver, som er
rettet til medlemsstaterne, 1 kraft pd det i
dircktiverne fastsatte tidspunkt eller, hvis et
sidant ikke er angivet, den tyvende dag efter
offentliggarelsen. Andre dircktiver fir virk-
ning ved meddelelsen til adressaten. EQF-
traktatens  artikel 191  bestemte  fer
@&ndringen, at samtlige direktiver tridte 1
kraft ved meddelelsen til adressaten.
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13. Selv om dircktiverne treder i kraft cller
far virkning p& de nzvntc tidspunkter, er de
tkke, 1 modsatning til forordninger, dirckte
anvendclige, og de indremmer altid med-
lemsstaterne en frist med henblik pd at ved-
tage de love og administrative bestemmelser,
som er nedvendige for at sikre deres gen-
nemferelse 1 national ret.

14. Domstolen fastslog 1 Ratti-dommen 4, at:

»... den medlemsstat, som ikke rettidigt har
foretaget de 1 dircktivet pilagte gennemforel-
sesforanstaltninger, [kan] tkke over for pri-
vate henholde sig til, at den ikke har opfyldt
dircktivets forpligtelser;

. en medlemsstat ikke efter udigbet af et
direktivs gennemforelscsfrist, pA en person,
som har overholdt direktivets bestemmelser,
kan anvende en indenlandsk fov — uanset
om loven indcholder straffcbestemmelser —
som endnu ikke er tilpasset direktivet«.

15. I samme sag blev Domstolen ligeledes
spurgt om, hvorvidt et direktiv var umiddel-
bart og dirckte anvendcligt i relation til de
medlemsstaterne  pilagte forpligtelser fra

4 — Dom af 5.4.1979, sag 148/78, Sml. s. 1629, przmis 22, 23 og
24.
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dircktivets meddelelse, 1 et ulfzlde hvor en
privat havde rettet sig cfter dircktivets
bestemmelser inden udlebet af gennemforel-
sesfristen. Domstolen svarede, at det forst
var ved fristens udleb, og sifremt medlems-
staten tkke havde cfterkommet dircktivet, at
dircktivet kunne 3 virkninger for private, og
at medlemsstaterne indtil dette tidspunkt

bevarede deres handlefrihed 5.

16. Domstolen har cndvidere 1 en rzkke
sager anlagt 1 henhold ul traktatens
artikel 169 om manglende gennemferclse af
dircktiver — og hvori den har fastsliet, at
medlemsstaterne ikke havde opfyldt de for-
pligtelser, der ifelge fzllesskabsretten pihvi-
lede dem — altid defineret tilsideszttelsen
som en manglende vedtagelse af dc nedven-
dige gennemforelsesforanstaltninger  inden
for den fastsatte frist.

17. Generaladvokat Mancini har i sit forslag
til afgerclse 1 Teuling-dommen & ikke desto
mindre anfert, at medlemsstaternes lovgiv-
ningsmassige frihed 1 forbindelse med vedta-
gelsen af et direktiv var underlagt visse
begransninger:

»... den ... indebarer [ikke] cn befajelse til at
forsterke de forskelle, som dircktivet til-
sigter at afskaffe. Det mi blandt andet tages i
betragtning, at dc foranstaltninger, der er

5 — Dommens przmis 43 og 44 og domskonklusionens punkt 5.
J€. ligcledes dom af 3.3.1994, sag C-316/93, Vancetveld, Sml.
1, s. 763, pramis 16.

6 — Dom af 11.6.1987, sag 30/85, Sml. s. 2497, punkt 7 i forslaget
til afgarclse.
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truffet, mens fristen leber, nadvendigvis mi
bedemmes som foranstaltninger, der skal
omsztte direktivets regler til national ret, og
sidannc foranstalininger mi i det mindste
ikke vare 1 strid med dircktivet«.

18. Gencraladvokat Mancini fremsatte disse
bemarkninger med henblik pd nationale
regler, som blev vedtaget i labet af fristen for
gennemferclse af dircktiv 79/7/EGDF 7, og
som angiveligt forsterkede forskelsbchand-
lingen mecllem kennene ved dldeling af
ydelser 1 tilfelde af uarbejdsdygtighed. Dom-
stolen fandt det imidlertid ikke nedvendigt i
dommen at udtale sig om dette spergsmal.

19. I den foreliggende sag foreslir Inter-
Environnement og Kommissionen Dom-
stolen at svare bekrafrende pd begge dele af
det af den nationale ret sullede ferste
spergsmal.

20. Inter-Environnement fremhaver, at den
ikke soger at anfxgte det princip, hvorefter
private kun kan piberdbe sig dircktivbestem-
melserne for en national ret efter udlebet af
fristen for gennemferclse. I sagen for Conseil
d’Erat seger den ikke at gore individuelle

7 — Ridets dircktiv af 19.12.1978 om gradvis gennemferclse af
rincippct om ligebchandling af mend og kvinder med
ﬁcnsyn til social sikring, EFT 1979 L6, s. 24.

rettigheder galdende. Den anmoder om, at
den nationale bekendtgerelse annulleres med
den begrundelse, at den er 1 strid med en
overordnet regel, nemlig faellesskabsdirek-
tivet, som den har til formil at gennemfore.
Ifalge belgisk ret skal et sidant segsmél ind-
gives inden for cn frist pd tres dage at regne
fra offentliggerclsen af den pigzldende for-
anstaltning. Sifremt der ikke pihviler exé-
cutif régional wallon en forpligtelse som den
i det forstc sporgsmil beskrevne, er det ikke
muligt at anlzgge sag mod en gennemforel-
sesforanstaltning, som er vedtaget mere end
tres dage for udlebet af gennemferelsesfri-
sten. Segsmal bascret pd fzllesskabsretten
ville derfor blive bechandlet mindre gunstigt
end segsmil baserct pd national ret.

21. Inter-Environnement finder, at lovlig-
heden af nationale gennemferelsesforanstalt-
ninger kan preves selv for udlebet af den
fastsatte frist. Inden for rammerne af en
sidan kontrol skal der tages hensyn til den i
traktatens artikel 5 indcholdte samarbejds-
pligt, der pilegger medlemsstaterne at sikre
en korrekt gennemferelse af direktiverne.
Situationen i den foreliggende sag er serlig
tydelig, eftcrsom den omtvistede bekendtge-
relse udtrykkeligt angiver at vare en gen-
nemferelsesforanstaltning.

22. Kommissionen ger gzldende, at vedta-
gelsen af et direktiv medferer en »standstill«-
forpligtelse baseret pd traktatens artikel 5 og
189. En medlemsstat mi ikke vedtage cn ny
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foranstaltning, som kan forstzrke forskellen
mellem dc nationale regler og fzllesskabsreg-
lerne. Vedtagelsen af en sidan foranstaltning
kan hindre virkeliggerelsen af ct cller flere af
dircktivets mil og kan skabe en retlig usik-
kerhed for borgerne. Derfor cr spargsmalet
om, hvorvidt en bestemt foranstalining
szrlig har til formidl at gennemferc et
direktiv, uden relevans.

23. Kommissionen har i sit skriftlige indlzg
anfert, at en medlemsstats tilsideszttelse af
de ifelge direktivet pilagte forpligtelser kun
kan fastslis cfter gennemferclsesfristens
udleb. Under retsmadet anferte Kommis-
sionen, at et segsmil 1 medfer af traktatens
artikel 169 ikke desto mindre kan anlaegges
mod en medlemsstat med henblik pi at
fastsld en tilsidesattelse af selve »standstill«-
forpligtelsen. Kommissionen anerkender
dog, at en sidan forpligtelse ikke vil give pri-
vate rettigheder for udlebet af gennemforel-
sesfristen.

24. Den belgiske, franske og nederlandske
regering samt Dect Forenede Kongeriges
regering foresldr alle Domstolen at svare
benzgtende pi det forste spargsmil. Den
tyske regering har ikke afgivet indleg vedre-
rende dette spergsmal.

25. Den nederlandske regering er enig i, at
vedtagelsen af et dircktiv medforer en form
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for »standstill«-forpligtelse. Den finder imid-
lertid, at en medlemsstat ikke kan antages at
have overtridt artikel 5 og 189, nir der, som
i det foreliggende tilfzlde, cr tvivl om, hvor-
vidt de omtvistede bestemmelser er 1 strid
med dircktivet. Endvidere kan et segsmal i
medfer af traktatens artikel 169 efter den
nederlandske  regerings  opfattelse  ikke
anlzgges for udlebet af gennemforelsesfri-
sten.

26. Den belgiske og den franske regering og
Det Forenede Kongeriges regering finder
alle, at medlemsstaterne indtil udlebet af
gennemfprelsesfristen for et dircktiv frit kan
vediage regler, som strider mod det pigzl-
dende direktiv. Det Forenede Kongeriges
regering har imidlertid praciseret, at trakta-
tens artikel 5 og 189 afskarer en medlemsstat
fra at vedtage nationale foranstaltninger, som
gor det umuligt eller uforholdsmessigt van-
skeligt at give dircktivet den tilsigtede virk-
ning, nir den efterfolgende indfercr foran-
staltninger med henblik pi at gennemferc
dircktivet i national ret.

27. Ved undersegelsen af det forste af Con-
seil d’Etat stillede sporgsmil finder jeg det
vigtigt at vare opmarksom pi, hvorfor
denne ret har forelagt Domstolen spergs-
milet. Selv om spergsmilet er udformet
siledes, at det henviser til medlemsstaternes
befojelse til at vedtage regler, som strider
mod et direktiv 1 lebet af gennemfarelsesfri-
sten, angir Inter-Environnement’s sogsmil
ikke specifikt denne frist. Spargsmilet opstir
som falge af det belgiske forvaltningsretlige
princip om, at en retsakts lovlighed skal vur-
deres pd tidspunktet for dens vedtagelse.
Conseil d’Etat seger siledes ved it



INTER-ENVIRONNEMENT WALLONIE

sporgsmal at fi svar pa, hvorvidt fallesskabs-
retten pd tidspunktet for den omtvistede
bekendegarelses vediagelse afskar Belgien fra
at vedtage cn foranstaltning, som var i strid
med dircktivet. Conscil d’Etat gir ud fra, at
det udelukkende er, sifremt direktivet
pilagde Belgien cn sidan forpligtelse pa tids-
punktet for vedtagelsen af den omtvistede
bekendtgarelse, at denne kan anfzgtes under
et annullationssegsmédl anlagt ved Conscil

d’Frat.

28. Inter-Environnement f{remhzver lige-
ledes 1 sit skriftlige indlag, at et annullations-
sogsmil skal indgives for Conseil d’Frat
inden tres dage at regne fra offentliggerelsen
af den omtvistede foranstaltning. For at
kunne antages til realitetsbehandling skal
sogsmilet siledes indgives for udlebet af
gennemferelsesfristen for dircktv 91/156.
Der er imidlertid usikkerhed om, hvorvidt,
selv sifremt et segsmidl matte kunne
anlzgges efter udlabet af et dircktivs gen-
nemferclsesfrist, som folge af at den anfag-
tede foranstalining var vedtaget mindre end
tres dage for denne dato, et sidant segsmail
kunne tages til folge, medmindre der pa uds-
punktet for vedtagelsen af foranstaltningen
fandtes cn forpligtelse efter fllesskabsretten.

29. P4 dennc baggrund synes det cgentlige
sporgsmidl ikke at vare, hvorvidt dircktiv
91/156 er til hinder for anvendelsen af den
omtvistede bekendtgerelse 1 lobet af gen-
nemferelsesfristen, men hvorvidt Conseil
d’Etat, pa trods af det forhold, at denne frist
endnu ikke var udlebet pi tidspunktet for

vedtagelsen af den pigzldende bekendige-
relse, er forpligtet til at tage hensyn ul direk-
tivet med henblik pd at vurdere bekendtge-
relsens lovlighed. Jeg mener klart, at dette
spergsmil, sclv pd baggrund af cksisterende
principper, ber besvares bekraftende.

30. Traktaten, og sarligt dens artikel 189,
stk. 3, pilegger medlemsstaterne en forplig-
telsc til at nd det 1 direktiverne foreskrevne
mal senest ved udlebet af den fastsatre frist
for deres gennemfarelse. Denne forpligtelse
opstir imidlertid ikke ved udlebet af gen-
nemferelsesfristen, men den dag, hvor direk-
tivet treder i kraft eller far virkning 1 medfer
af artikel 191. I henhold tl EQF-traktatens
artikel 191, stk. 2, fik dircktiv 91/156 virk-
ning fra den dag, hvor det blev meddelt Kon-
geriget Belgien. Fra denne dato og 1 lebet af
hele gennemferelsesfristen var Belgien for-
pligtet ul at tilpasse de nationale bestem-
melser til dircktivet inden den 1. april 1993.
Belgien var med andre ord forpligtet ul at
sikre, at der efter denne dato ikke var natio-
nale regler, som var i strid med dircktivet.
Denne forpligtelse felger af en retsake, som
allerede var 1 kraft pa tidspunktet for vedta-
gelsen af den omtvistede nationale bekendt-
gorelse, og skal klart tages 1 betragtning af
Conseil d’Etat ved vurderingen af bekendt-
gorclsens lovlighed. Det forholder sig
sdledcs, uanset at forpligtelsen ul at gennem-
fore dircktivet forst krevedes opfyldt pi et
sencre tidspunkt. Som det vil fremgd af det
felgende (jf. punkt 34), er dette element ikke
desto mindre relevant ved fastleggelsen af
omfanget af de retlige sanktioner, som Con-
seil d’Etat kan bringe 1 anvendelse.
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31. En sidan konklusion harmonerer siledes
med den regel, som ligeledes anvendes i fal-
lesskabsretten 8, hvorefter lovligheden af ¢n
foranstaltning skal vurderes pi grundlag af
situationen pi tidspunktet for dens vedta-
gelse. Formilet med denne regel er, at man
ikke med rette kan forvente, at lovgiver tager
hensyn til andre juridiske og faktiske
omstzndigheder end de, der cksisterer pd
dette udspunkt. I den forcliggende sag var
fellesskabsdircktivet imidlertid allerede ved-
taget og tridt i kraft pd tidspunktet for ved-
tagelsen af den omtvistede nationale
bekendtgerelse. Direktivets cksistens
udgjorde derfor en juridisk omstendighed,
som exécutif régional wallon mi antages at

have haft kendskab til.

32. I den forbindelse kan der ligeledes hen-
vises til den nylig af Retten i Farste Instans
afsagte dom 1 sagen Opel Austria mod
Ridet® Retten 1 Forste Instans fandt —
samudig med at den anerkendte, at lovlig-
heden af den anfzgtede retsakt 1 henhold til
traktatens artikel 173 skal bedemmes efter de
faktiske og retlige omstendigheder pi det
tidspunkt, da retsakten blev udstedt — at der
ved vurderingen af en ridsforordnings lov-
lighed skulle tages hensyn til E@S-traktaten,
som var indgdet af Fzllesskabet syv dage fer
vedtagelsen af forordningen, men som tradte
i kraft kort efter denne vedtagelse. Retten i
Forste Instans bascrede bl.a. denne konklu-
sion pé princippet om god tro, der er kodifi-
ceret 1 artikel 18 1 Wiencrkonventionen om
traktatretten.

8 — Jf f.cks. dom af 7.2.1979, forencde sager 15/76 og 16/76,
Frankrig mod Kommissionen, Sml. s. 321.

9 — Dom af 22.1.1997, sag T-115/94, Opcl Austria mod Ridet,
Sml. 11, 5. 39, premis 87 ff,
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33, ]cg mener, at det er endnu tydeligere, at
der 1 henhold til den samarbejdspligt, som 1
medfer af traktatens artikel 5 pihviler med-
lemsstaterne, og i henhold til deres szrlige
gennemforclsesforpligtelse 1 medfer  af
artikel 189, mi tages hensyn til et direktiv,
som allerede har fdet virkning, med henblik
pd at bedemme lovligheden af nationale for-
anstaltninger.

34. 1 et sidant tilfelde pihviler det den
nationale ret, sifremt den finder, at en
national foranstaltning er uforcnelig med de
forpligtelser, der felger af et direktiv, at fast-
sxtte passende sanktioner i overensstem-
mclse med de relevante nationale regler. Det
kan 1 vissc tilfxlde, f.cks. nir en national for-
anstaltning er vedtaget pd grundlag af delege-
rede befgjclser, og vedtagelsen af en foran-
staltning 1 strid med dircktivet overskrider
bemyndigelsen, tznkes, at den pigzxldende
foranstaltning skal annulleres. Mere generelt
bemarkes, at hvor der er tale om en foran-
staltning, der specielt har til formil at gen-
nemfere ct dircktiv, kan dette resultat anscs
for at vare 1 overensstemmelse med formalet
med et segsmail, der ligesom det forcliggende
annullationssegsmal tager sigtc pi en hurtig
kontrol af nyc bestemmelser 1 retssikkerhe-
dens interessc.

35. Dette spergsmil henherer imidlertid
under national ret. Fra et fallesskabsretligt
synspunkt mener jeg, at det i den forclig-
gende sag er tilstrekkeligt, at Conseil d’Erat
annullercr den omtvistede nationale bekendt-
gorclse, sifremt den findes at vare i strid
med dircktivet, med virkning fra den sidste
frist for gennemforelsc af direktivet, nemlig
den 1. april 1993. Det er fra dennc dato, at
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bekendtgerelsen vil have ulovlige virkninger.
Dect skal fremhzves, at ovenstidende bemark-
ninger naturligvis ikke bererer de gzldende
nationale retsregler om segsmailskompetence,
segsmilsfrister og andrc proceduremassige
betingelser.

36. Ovennzvnte lesning kan mdske umid-
delbart synes markelig, for si vidt som det
tdspunkt, pd hvilket lovligheden af en
national foranstaltning skal vurderes, ikke er
sammenfaldende med det udspunkt, hvorfra
foranstaltningen fir ulovlige virkninger.
Denne markvardighed skyldes imidlerud
dircktivers szrlige karakteristika. Hvis natio-
nale gennemforelsesforanstalininger, der er
vedtaget for udlebet af den fastsatte frist, pa
grund af den szrlige metode, hvorved direk-
tiver gennemferes 1 national ret, ikke kunne
anfegtes ved ct annullationssegsmil for
Conscil d’Etat, ville det bevirke, at segsmil
baseret pid fzllesskabsretten blev bchandlet
mindre gunstigt end segsmil baseret pi
nationa! ret. Et sogsmaél baseret pd cn hgjere
national retsregel, som f.cks. et dekret fra
conseil régional wallon, ville ikke stede pd de
samme hindringer. Gennemferelsesforan-
staltningerne kunnc 1 s fald hejst anfzgtes
indirekte ved hjzlp af en ulovlighedsindsi-
gelse, der fremferes 1 forbindelse med et
segsmaél rettet mod individuclle beslutninger
eller andre bestemmelser, som er vedtaget i
henhold til disse foranstaltninger.

37. Ovennzvnte konklusion, som er bascret
pd gzldendc principper, ber vare ulstrak-
kelig tl at fjerne den uoverensstemmelse,

som hindrer Conseil d’Etat i at preve lovlig-
heden af dircktivers gennemfarelsesforan-
staltninger, som cr vedtaget for udlebet af
den fastsatte frist. Derfor mener jeg ikke, at
det i den foreliggende sag er nedvendigt for
Domstolen at udtale sig om de af Inter-
Environnement og Kommissionen fremsatte
synspunkter, hvorefter et dircktivs ikraft-
treden har en »blokerende« virkning, siledes
at medlemsstaternes befejelser begrznses til
at vedtage gennemfsrelsesforanstaltninger i
overcnsstemmelse med  dirckuvet, 1 det
mindste nir sidanne foranstalininger har til
formadl at gennemfore dircktivet, cller at den
hindrer vedtagelsen af foranstaltninger, som
forsterker forskellen mellem de nationale
regler og fzllesskabsreglerne (»standstill«-
forpligtelsc). Dissc synspunkter rejser mere
indviklede sporgsmil, som hellere skal seges
besvaret i sager, hvor spergsmailene rent fak-
tisk stilles. Jeg vil ikke desto mindre kort-
fattet undersege dem.

38. Det er oplagt, at direktiv 91/156 ikke
udtrykkeligt palegger begransninger i med-
lemsstaternes befajelser som de nzvnte. Fzl-
lesskabslovgiver kunne have gjort dette, men
benyttede sig ikke af dennc mulighed.
Ligesom i andre direktiver ngjedes lovgiver
med at pilegge en forpligtelse til senest pa
cn bestemt dato at gennemfere de love og
administrative bestemmelser, som var ned-
vendige for at efterkomme dirckuvet.

39. Det er hercfter et spergsmil, hvorvidt
sidannc begrensninger kan udledes af trak-
tatens artikel 5 og 189. Det synes klart, at en

I-7421



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT JACOBS — SAG C-129/96

medlemsstat, som 1 lebet af en gennemforel-
sesfrist mdtte vedtage foranstaltninger, der
kan vanskeliggore virkcliggerelsen af et
direktivs formil pi den fastsatte dato, ville
tilsidesxtte sin samarbejdspligt i henhold til
traktatens artikel 5. Medlemsstaten ville lige-
ledes tilsidesztte sin mere specifikke gen-
nemforelsesforpligtelse 1 henhold til trakra-
tens artikel 189.

40. Som Det Forenede Kongeriges regering
anforer, vil dette vere tlfzldet, sifremt en
medlemsstat  vedtog foranstaltninger, som
gjorde det umuligt eller urimeligt vanskeligt
at virkeliggere et dircktivs form3l. Lad os
f.cks. antage, at Fzllesskabet vedtog ct
dircktiv. om begrznsninger af maengden af
atomaffald fra medlemsstaterne. Jeg mener, at
en medlemsstat klart ville tilsidesztte sine
forpligtelser i henhold til traktatens artikel 5
og 189, sifremt den efter vedtagelsen af
direktivet pibegyndte et atomprogram, som
nedvendigvis ville gare det umuligt eller uri-
meligt vanskeligt at efterkomme dircktivet.

41. 1 et sidant tilfxlde, hvor de af en med-
lemsstat  vedtagne foranstaltninger kunne
skabe en situation, som ville gore det umuligt
cller urimeligt vanskeligt at gennemfere ct
direktiv, er der god grund til at antage, at
denne medlemsstat ogsd for udlebet af gen-
nemforclsesfristen har tilsidesat de forplig-
telser, der pihviler den efter fallesskabs-
retten. Kommissionen ville siledes kunne
anlegge sag ved Domstolen som en uopszt-
telig foranstaltning med henblik pi at for-
hindre iverkszticlsen af de pigzldende for-
anstaltninger.

1-7422

42. Jeg udclukker itkke den mulighed, at en
medlemsstat ligeledes under visse omstzn-
digheder kunne anses for at have tilsidesat
sin samarbejdsforpligtelse 1 henhold til trak-
tatens artikel 5 (men miske ikke sin gennem-
forelsesforpligtelse 1 henhold til artikel 189),
sifremt den uden begrundelse, efter at et
direktiv er vedtaget, mitte trxffe foranstalt-
ninger, som er helt 1 strid med dircktivets
and og indhold, navnlig i forbindelsc med et
dircktiv, som tildeler private rettigheder.
Dette kunne iszr vare tilfeldet, sifremt de
pigzldende foranstaltninger, skent de blev
ophzvet for udlebet af gennemferclsesfri-
sten, stadig havde virkninger cfter denne
dato. Som generaladvokat Mancini f.cks.
anferte 1 sit forslag til afgarelse i Teuling-
sagen, ville en medlemsstat cfter omstendig-
hederne tilsidesztte sin samarbejdsforplig-
telse, sifremt den cfter vedtagelsen af ct
dircktiv, som pé visse omrider forbyder for-
skelsbehandling mellem  kennene, vedtog
foranstaltninger, som medfarte forskelsbe-
handling pi dissc omrider.

43. Sidanne situationcr opstir imidlertid
kun undragelsesvist. I modsztning til Inter-
Environnement og Kommissionen mener jeg
ikke, at det cr hensigtsmassigt at fortolke
artikel 5 og 189 som havende en generel blo-
keringsvirkning i den i punkt 37 omhandlede
betydning.

44. For det forste tager det temmelig radi-
kale synspunkt, hvorcfter medlemsstaternes
befojelse efter vedtagelsen af et dircktiv er
begrenset til den blotte vedtagelse af gen-
nemforclsesforanstaltninger, ikke hgjde for
det forhold, at medlemsstaterne 1 lgbet af
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gennemforelsesfristen har ret til fortsat at
anvende de gzldende nationale bestemmelser
og kan fa brug for at tlpasse disse 1 lgbet af
denne periode. Det synes klart, at medlems-
staterne 1 princippet mi bevare befejelsen til
frit at &ndre dissc bestemmelsers narmere
indhold, som kan varec bascret pi fremgangs-
mdder og cndog formil, som er vasentligt
forskellige fra de 1 dircktivet indeholdte, med
henblik pi at bevare deres sammenhzng og
cffekuvitet, indtil de crstattes af fellesskabs-
ordningen.

45. Ogsi cn »standstill«-forpligtelse, der for-
hindrer en medlemsstat 1 at forsterke for-
skellene mellem de nationale regler og flles-
skabsreglerne, er det efter min opfattelse
forkert at gore gzldende, medmindre der er
tale om sarlige omstendighcder som de
ovennzvnte. Som den franske regering
anferer, indskrznker en sidan begransning
uretmassigt medlemsstaternes frie valg med
hensyn ul at gennemfere direktivet; i visse
tilfzlde kan den endda medfere, at medlems-
staterne vil vare tilbageholdende med over-
hovedet at tlslutte sig vedtagelsen af direk-
tivet.

46. Lad os f.cks. antage, at Rddet 1 1997 ved-
tager ct dircktiv om cn hejeste momssats
med virkning fra den 31. december 2000. En
medlemsstat, der tilslutter sig vedtagelsen af
direkuivet, kalkulerer, at der for perioden
1999-2000 vil krzves yderligere indtzgter for
at dzkke de offentlige udgifter, og at sidannc
indtzgter kun opnis ved at sztte moms-
satsen op, siledes at dennc overstiger maksi-
mumssatsen 1 de navnte ir. Samtidig har
medlemsstaten  imidlertid  planer om at

anvende denne periode til at udforme og
vedtage en ny lovgivning om en formueskat
fra begyndelsen af 2001 for at kompensere
for dc lavere afgiftsindtagter, hvilket gor det
muligt at overholde den maksimale moms-
sats fra dette ir. Efter min opfattelse tilside-
setter medlemsstaten i et sddant dilfalde
langt fra sin samarbcjdsforpligtelse, men
samarbejder derimod sivel med hensyn il
vedtagelsen som gennemferelsen af direk-
tivet.

47. En underforstict »standstill«-forpligtelse
ville ligcledes varc uhcnsigtsmassig  pd
omrider sisom milje, hvor en medlemsstat
ved hjzlp af de foranstaltninger, den ved-
tager, soger at stkre virkeliggerclsen af visse 1
direktivet pikrevede fysiske parametre eller
vzrdier. En medlemsstat kan vare tlbage-
holdende med hensyn til at garantere, at der
ikke vil ske en vis forringelse af situationen,
der skal kunne komme til udiryk i1 de natio-
nale regler, for de foranstaltninger, som den
indfercr med henblik pi virkeliggerelsen af
direktivets formil, er tridt i1 kraft.

48. Endvidere indcholder adskillige direk-
tiver om sikring af fri bevegelighed for varer,
tjenesteydelser eller personer bestemmelse
om, at lovgivning eller kontrol 1 indfersels-
eller vaertsmedlemsstaten erstattes af lovgiv-
ning eller kontrol i oprindelsesmedlems-
staten. Indul der er indfert ens regler, som
gor det muligt at overfere kompetence til
oprindelsesmedlemsstaten, kan det 1 lyset af
den kommercielle cller en lignende udvikling
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vere nedvendigt for indfersels-eller varts-
medlemsstaten at vedtage yderligere bestem-
melser cller procedurer, der, nir forst direk-
tivet er gennemfert, er underlagt oprindel-
sesmedlemsstatens  ansvar. Imidlertid ville
indfersels- cller vertsmedlemsstatens vedta-
gelse af nye bestemmelser pr. definition vare
i strid med dircktivet og overtrzde en
»standstill«-forpligtelse.

49. 1 modsztning til Kommissionen mener
jeg tkke, at den opfattclse, hvorefter trakta-
tens artikel 5 og 189 medferer en
»standstill«-forpligtelsc, kan udledes af
Peskeloglou-dommen ' cller dommen i
sagen Kommissionen mod Det Forenede
Kongerige ''.  Domstolens  konklusion i
Peskeloglou-dommen, hvorefter de nationale
bestemmelser vedrerende den ferste udste-
delse af en arbejdstilladelse til en grask stats-
borger ikke inden for den 1 artikel 45, stk. 1,
andet afsnit, indeholdte overgangsperiode i
Den Hellenske Republiks tiltredclsesake,
kunnc geres mere restriktiv efter aktens
ikrafttreden, var bascret pi en indskrzn-
kende fortolkning af en bestemmelse 1 sclve
akten; der findes ingen lignende bestemmelse
1 det 1 nzrvarende sag rclevante dircktiv 12,

50. Kommissionen henviser til en passage i
den nzvnte dom 1 sagen Kommissionen mod
Det Forenede Kongerige, hvori Domstolen

10 — Dom af 23.3.1983, sag 77/82, Sml. s. 1085.
11 — Dom af 5.5.1981, sag 804/79, Sml. s. 1045.

12 — JI. i dennc henseende Prechal, S.: Directives in European
Community Law, Clarendon Press, Oxford, 1995, s. 26.
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fastslog, at traktatens artikel 5 »pilegger
medlemsstaterne szrlige handle- og undla-
delsespligter 1 en situation, hvor Kommis-
sionen for at opfylde hastende bevarings-
bchov har forelagt Radct forslag, der
reprasenterer ct udgangspunkt for cn samlet
optreden fra Feallesskabets side, selv om
disse ikke cr blevet vedtaget af Ridet«.
Bemarkningerne  vedrerende  medlemssta-
ternes forpligtelser var imidlertid fremsat 1
forbindelse med artikel 102 i tltraedelses-
akten af 22. januar 1972, hvorefter bemynd:i-
gelsen uil at vedtage foranstaltninger vedre-
rende  bevarelse af havets ressourcer
udtrykkeligt var blevet overfert tl Fzlles-
skabet fra den 1. januar 1979.

51. Inter-Environnement’s mindre vidtgd-
ende opfattelse, hvorefter en medlemsstats
befejelser, nir denne vedtager foranstalt-
ninger med henblik pid at gennemfare et
dircktiv, cr begrznsct il vedtagelsen af for-
anstaltninger, som er i overensstemmelse
med dircktivet, er umiddelbart mindre kriti-
sabel. Som allerede bemarket er det bestemt
muligt, at national ret pi denne maide
begrznser lovgivers befejelser.

52. Imidlertid ser jeg ikke — bortsct fra i
serlige tilfzlde — nogen grund dl, at en gen-
nemferelsesforanstaltning  skal  anses  for
ulovlig efter fallesskabsretten, for gennemfe-
relsesforpligtelsen er blevet aktuel. T segsmail
anlagt af private, som er baseret pd dircku-
vers dirckte virkning, er de nationale retter
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forst forpligtet til at se bort fra de uvoverens-
stemmende nationale regler efter udlabet af
gennemfarclscsfrxstcn Det cr 1 overensstem-
melsec med dette princip, at Conseil d’ Ftart i
den foreliggende sag ifelge fellesskabsretten
forst er forpligtet til at annullere bekendtge-
relsen (sifremt den anses for at varc 1 strid
med direktivet) med virkning fra den ende-
lige dato for gennemforelsen.

53. Endelig mener jeg ikke, at det nzvnte
resultat er 1 strid med det synspunkt, som jeg
har givet udtryk for 1 mit forslag til afgerelse
i Hansa Fleisch-sagen 13, hvorefter falles-
skabsretten, selv fer gennemforelsesfristens
udleb, forpligter de nationale retter til at for-
tolke den nationale lovgivning om gennem-
farelse af et dircktiv 1 overensstemmelse med
dette. Som anfert 1 dette forslag til afgerclse
skyldes forpligtelsen ul at fortolke gennem-
forelsesbestemmelser 1 overensstemmelse
med direktivet ikke udlabet af den fastsatte
frist, men den nationale rets forpligtelse 1
henhold til traktatens artikel 5 til at samar-
bejde med de andre nationale myndigheder 1
deres arbejde med at gennemfere direktivet.
Det ville derfor vare absurd, sifremt en
national ret skulle kunne forpurre den natio-
nale lovgivers hensigt ved at nzgte at for-
tolke gennemferelsesbestemmelser 1 overens-
stemmelse med dircktivet, ndr det er muligt
at fortolke dem silcdes.

13 — Dom af 10.11.1992, sag C-156/91, Sml. 1, s. 5567.

Det andet spergsmal

54. Mcd det andet spergsmil snsker den
nationale ret oplyst, om det forhold, at
omsorteringen, forbehandlingen, bortskaf-
felsen cller nyttiggorelsen af et stof udger et
led i en industriel produktionsproces, ude-
lukker, at det er omfattet af dircktiv 75/442’s
anvendeclsesomride.

55. I det felgende henviser jeg udclukkende
til dc bestemmelser 1 fzllesskabslovgiv-
ningen, som cr dirckte relevante for den
forcliggende sag. For en mere omfattende
undersegelse af denne lovgivning henvises il
mine forslag til afgerelse i sagen Kommis-
sionen mod Tyskland '* og Tombesi-sagen '5.

56. Inter-Environnement, Kommissionen og
den belgiske, den tyske og den ncderlandske
regering samt Det Forenede Kongeriges
regering finder alle, at det er irrelevant, hvor-
vidt den pigzldende behandling udger et led
i en industriel produktionsproces. Jeg er lige-
ledes af dennc opfattelse.

14 — Dom af 10.5.1995, sag C-422/92, Sml. 1, s. 1097, if. serlig
punkt 2-11 i mit forslag til afgerclse.

15 — Dom af 25.6.1997, forcnede sager C-304/94, C-330/94,
C-342/94 og C-224/95, Sml. 1, s. 3561, forslag dl afgorclsc
fremsat den 24.10.1996, szrlig punkl 2-18.
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57. Artikel 1, litra a), 1 dircktiv 75/442 decfi-
nerer affald’ saledes:

»ethvert stof eller enhver genstand, som hen-
herer under en af kategorierne 1 bilag 1, og
som indchaveren skiller sig af med eller agter
cller er forpligtet til at skille sig af medx.

58. Bilag 1 til dircktiv 75/442, hvortil
artikel 1, litra a), henviser, og som er
benzvnt »Affaldskategorier«, opregner for-
skellige kategorier af affald, deriblandt »rest-
stoffer fra produktion eller forbrug, som
ikke er specificeret nedenfor« (Q1), »pro-
dukter, som ikke opfylder gzldende normer«
(Q2), »stoffer, der ikke lengere er egnet 1il
brug« (f.cks. kontaminerede syrer, kontami-
nerede oplesningsstoffer, brugte hardesalte
osv.) (Q7), »reststoffer fra industriprocesser«
(Q8), »reststoffer fra udvinding og forarbejd-
ning af ristoffer (f.cks. reststoffer fra mine-
drift eller olieudvinding osv.)« (Q11) og
»kontaminerede materialer« (Q12). Den
brede definition af affaldsbegrebet bekraftes
i listens sidste kategori: »cthvert stof, mate-
riale eller produkt, som ikke indgir i oven-
nzvnte kategorier« (Q16).

59. Ved beslutning 94/3/EF 16 vedtog Kom-
missionen i henhold til dircktivets artikel 1,

16 — Kommissionens beslutning af 20.12.1993 om udarbejdelsc af
en listc over affald i henhold 4l artikel 1, litra a), 1 Ridets
dircktiv 75/442/E@F om affald, EFT 1994 L5, s. 15.
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litra a), en detaljeret liste over affald, der gar
under betegnelsen Det Europaiske Affalds-
katalog. Affaldskatalogets indledende note,
punkt 3, fastslir:

»Kataloget er en harmoniscret men ikke
udtemmende liste over affald, dvs. en liste,
der lgbende folges op og om nedvendigt
revideres efter udvalgsproceduren.

At et materiale er optaget i kataloget betyder
dog ikke, at det optrader som affald 1 alle
sammenhznge. En given term er kun rele-
vant i dennc sammenhzng, hvis definitionen

pd affald er opfyldt.«

60. Siledes udger et stof, navnlig ct, som er
nzvnt i bilag I cller 1 affaldskataloget, affald 1
direktiv 75/442’s forstand, sifremt dets inde-
haver skiller sig af med cller agter cller er
forpligtet til at skille sig af med det. Anven-
dclsesomridet for begrebet »affald« athznger
derfor af betydningen af begrebet »skille sig
af med«. Som anfert 1 mit forslag til afgerclse
fremsat 1 Tombesi-sagen V7, fremgar det tyde-
ligt af dircktivets bestemmelser, og serligt af
artikel 4 og 8-12 samt af bilag I A og IT B, at
udtrykket »skille sig af med«, nir det
anvendes 1 definitionen af affald indcholdt i

17 — Nzvnt i fodnotc 15, punkt 50.
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artikel 1, litra a), har en sarlig betydning,
som ikke blot omfatter bortskaffelsc af
affald, men ligeledes, at det undergives en
proces med henblik pd nytuggerelse.

61. Der er intet i direktivet, der antyder, at
dets anvendelsesomride er begrenset til
bortskaffelse eller nyttiggerelse, som ikke cr
integreret 1 cn industricl produktionsproces.
Det fremgir derimod tydeligt af listen over
affaldskategorier 1 bilag I, serlig af de i1
punkt 58 ovenfor nzvnte grupper, og af de
bortskaffelses- og nyttiggarelsesformer, som
navnes i bilag II A og II B, at affaldsbegrebet
er tilstrekkeligt bredt til at omfatte alle typer
af industrielle restprodukter, biprodukter og
andre stoffer, der er fremkommet som et
resultat af en produktionsproces.

62. Det fremgir endvidere tydelige af dirck-
tivets artikel 9, 10 og 11, som sammenfattet 1
punkt 5 ovenfor, at det ifelge disse bestem-
melser pélagte godkendelseskrav ikke blot
finder anvendelse pd virksomheder, som
varetager bortskaffelse eller nytiggerelse af
affald for tredjemand, men ligeledes virk-
somheder, der varctager bortskaffelse og nyt-
tiggorelse af deres eget affald. Direkavets
brede anvendclsesomride bekrzftes af med-
lemsstaternes bemyndigelse til at vedrage
visse fritagelser. Artikel 11 dllader, at med-
lemsstaterne, pi visse szrligt fastsatte betin-
gelser, fritager virksomheder, der selv vare-
tager bortskaffelsc cller nyttiggorelse af deres
eget affald, fra godkendelscskravet. Hvad
angir farligt affald cr denne bemyndigelse
underlagt yderligere begransninger. I medfer
af artikel 3, stk. 1, i dircktiv 91/689 kan med-
lemsstaterne ikke fritage virksomheder, der
selv varctager bortskaffelsen af deres eget

affald, for s vidt som dette i dircktivet er
klassificeret som farligt affald. Endvidere
fastsxttes der 1 dircktivets artikel 3, stk. 2,
mere specifikke betingelser for at fritage
virksomheder, som nyttigger deres cget far-
lige affald, som gir videre end de, som finder
anvendelse pd almindeligt affald i henhold ul
artikel 11 1 dircktiv 75/442.

63. Det er derfor tydeligt, at et 1 henhold til
dircktivet bortskaffet eller nyttiggjort stof
udger affald, selv nir en sidan bortskaffelse
cller nyttiggorelsc er led 1 en tndustriel pro-
duktionsproces. Denne konklusion er til-
strakkelig til at give den nationale ret den
onskede vejledning.

64. De medlemsstater, som har indgivet
indleg vedrerende det andet sporgsmil, er
imidlertid gdet endnu lengere og har for-
klaret de kriterier, som de anvender med
henblik pd at skelne mellem affaldsstoffer og
produkter, som ikke er affald, idet de szrligt
henviser til stoffer, som fremstilles eller
anvendes 1 industrielle produktionsproce-
durer.

65. lfalge den belgiske regering udger et 1
direktivets bilag I nzvnt stof, som er inte-
greret 1 en industriel produktionsproces, kun
affald, sifremt det anvendes pd cn midc, der
ikke er i overensstemmelse med dets art eller
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den funktion, det har som led i en naturlig
proces, eller som det bevidst har fiet tillagt
som led i en produktions- eller anden proces.

66. Den tyske regering finder, at det pi
grund af manglende kriterier i dircktivet cr
nodvendigt at undersege hvert tilfzlde
enkeltvis 1 lyset af den szdvanlige opfattelse
inden for den pigzldende erhvervssektor.
Den tyske regering har 1 et bilag til sit skrift-
lige indleg fremlagt et nyere OECD-
dokument 12, der udstikker retningslinjer for
de faktorer, som kan vzre relevante i forbin-
delse med sondringen mellem affald og ikke-

affald 1 de enkelte tilfzlde. Jeg skal i1 det fol-

gende undersege dette dokument nxrmere.

67. Den ncderlandske regering samt Det
Forenede Kongeriges regering har fremfert
lignende synspunkter, som de gjorde i
Tombesi-sagen '°. Den nederlandske regering
sondrer mellem affald og sckund=rc rimate-
rialer. De 1 affaldsdircktiverne underforstiede
miljemassige formil medforer, at der skal
opfyldes yderst strenge krav, for ct stof
kan betegnes som sckundart rimateriale.
I Nederlandene er der vedtaget felgende

18 — Diskussionsdokument om retningslinjer med henblik pi at
sondre mellem affald og ikke-affald, udfaerdiget of OECD
Waste Management Policy Group, ENV/EPOC/WMP
(96)1.

19 — Nzvnt i fodnote 15; jf. forslagets punkt 47 og 48.
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kriterier i denne hensecnde: stoffet skal
transporteres dirckte fra producenten til den
person, som vil videreudnytte det, det skal
anvendes fuldt ud i cn produktionsproces,
f.cks. som erstatning for et primart rdmate-
riale, og det md ikke gores til genstand for en
proces, som kan sammenlignes med en gangs

mctode til bortskaffelsc cller nyttiggerclse af
affald.

68. Dect Forenede Kongerige finder, at et stof
udger affald, sifremt dct underkastes en
bortskaffelsesbehandling i den 1 bilag 1T A
omhandlede betydning eller en behandling
som cr omfattet af bilag II B, cftersom det
utvivilsomt er knyttet til nyttiggerclsen af
affald. Produktionsreststoffer, sckundzrt
rimateriale og brugbare biprodukter, som
anvendes i en industriel produktionsproces
pd samme midc som andre rimaterialer, der
ikke er affald, udger ikke affald, medmindre
de undergives cn behandling, som tydeligvis
cr forbundet med nyttiggorclse af affald.
Produktionsreststoffer, som pd grund af kon-
tamination cller andre lignende grunde, der
skyldes stoffets karakter af sckundart rima-
teriale, al hensyn til beskyttelsen af menne-
skers sundhed eller af miljemassige hensyn
krever cn anden bearbejdning end andet
rimateriale, der ikke stammer fra affald, skal
anses for bestemt til anvendelse i en nyttig-
gorelsesproces 1 den 1 bilag 11 B omhandlede
betydning og udger affald.
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69. Jeg mener, at det i lyset af de i sagen
afgivne indleg vil vere muligt — og ensk-
vardigt af hensyn dl retssikkerheden — at
Domstolen giver en generel vejledning om
sondringen mellem bortskaffelsen af affald i
direktivets forstand og den almindelige indu-
striclle behandling af produkter, som ikke
udger affald. Men som anfert i mit forslag til
afgerclse i Tombesi-sagen 2 mi det, med
dircktivets nuvzrende indhold, 1 et wvist
omfang overlades til medlemsstaterne  at
udforme mere detaljerede kritericr med hen-
blik pa at anvende dircktivets regler, siledes
som de er fortolket af Domstolen, pd de for-
skellige situationer, der kan opstd 1 praksis.

70. En sidan indgangsvinkel cr endvidere i
overensstemmelse med den 1 traktaten fast-
satte ansvarsfordeling mellem Domstolen og
de nationale retter. Det pihviler de nationale
retter at undersege, hvorvidt de nationale
myndigheder 1 de enkelte situationer har
anvendt dircktivet korrekt.

71. Skent de regeringer, der har afgivet
indlzg 1 sagen, har foresldct forskellige krite-
rier til brug ved anvendelsen af dircktivet,
mener jeg dog, at der er mange ligheds-
punkter. Endvidere tyder det af den tyske
regering fremlagte OECD-dokument pi, at

20 — Jf. punkt 56.

det samme ger sig gxldende blandt OECD-
landene. Skent dette dokument var udar-
bejdet med et andet mil for gje (nemlig
anvendelsen af affaldsbegrebet 1 forbindelse
med en  OECD-beslutning), indeholder
dokumentet en nyttig sammenlignende
undersegelse af gzldende lovgivning og
praksis i OECD-landene.

72. Det fremgir af dokumentet, at OECD-
landene generelt sondrer mellem primare
rématerialer, reststoffer og sekundare rdma-
terialer. Primaere rématerialer defineres som
stoffer fra naturlige kilder, der anvendes 1
industriclle produktionsprocesser ecller lig-
nende (f.cks. mincraler fra miner cller sten-
brud, rdolic cller afgreder). Disse stoffer
betegnes ikke som affald, cftersom deres
frembringelse er tilsigtet (skent jeg formoder,
at selv primzre rdmatcrialer kan blive ul
affald, sifremt indchaveren beslutter sig for
at skille sig af med dem).

73. Reststoffer defincres som stoffer, der
nedvendigvis opstir under fremstilling eller
anvendelsc af et produkt. Et sidant stof kan
anvendes dirckte som cn ecffektiv erstatning
for ct produkt eller som en bestanddel af en
anden fremstillingsproces med henblik pi at
skabe et andet produkt; et reststof eller en
rest kan ligeledes tznkes at vaere uegnet til
enhver direkte anvendelse, medmindre det
forarbcjdes. Nogle lande definerer »bipro-
dukt« pid denne midde. Sidanne stoffer

I-7429



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT JACOBS — SAG C-129/9%

betragtes normalt som affald, medmindre de
kan anvendes som cn effektiv erstatning for
ct andet produkt cller som cn del i en anden
proces end nyttiggerelsesprocessen. 1 begge
tilfzlde skal enhver dirckte anvendelse vare
miljevenlig, det vil sige 1 overensstemmelse
med de samme standarder, forordninger og
specifikationer, som det produkt eller den
del, stoffet erstatter, skal opfylde.

74. 1  henhold til OECD-dokumentet
anvender  organisationens  medlemslande
udtrykket »sekundzrt rimateriale« pd tre
forskellige mider: a) et stof, som ikke lxn-
gere kan anvendes til dets oprindeligt tilsig-
tede formal, men som 1 den form, hvori det
foreligger, kan anvendes dirckte 1 en produk-
tionsproces som erstatning for et primart
rastof (hvorfor det ikke kan anses for affald);
b) et stof, som kun kan anvendes siledes
efter at have undergdet en nyttiggorelscs-
proces (og derfor sandsynligvis udger affald);
c) et stof, som har undergdet en nyttiggerel-
sesproces og nu er klar til at blive anvendt 1
en produktionsproces (og derfor ikke len-
gere udger affald).

75. Selv om den internationale cnighed pi
omridet ikke synes at rxzkke viderc end
hertil, bemarkes det i OECD-dokumentet,
at organisationcns medlemslande anvender
cn rxkke andre kriterier for at fastsztte,
hvorvidt et stof i et givet tilfelde udger
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affald. Det synes hensigtsmassigt at nzvne
dissc kriterier 1 deres helhed:

»1. Er fremstillingen af stoffet tilsigtet?

2. Er fremstillingen af stoffet underlagt cn
kvalitetskontrol?

3. Opfylder stoffet nationalt og internatio-
nalt anerkendte specifikationer/standarder?

4. Tager dissc standarder, ud over dec tck-
niske cller gkonomiske hensyn, hejde for
miljemassige hensyn?

5. Er stoffet fremstillet som felge af cfter-
spergscl pd markedet?

6. Er stoffets samlede gkonomiske verdi
negativ?
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7. Er det nedvendigt at behandle stoffet
yderligere, for det kan anvendes dirckte 1 en
fremstillingsmassig/handclsmassig sammen-
hxng?

8. Udger dennce behandling blot ¢n mindre
reparation?

9. Kan stoffet stadig anvendes il det oprin-
delige formil?

10. Kan stoffet anvendes tl andre formaél
som crstatningsprodukt?

11. Er anvendelsen af stoffet lige si milje-
venlig som anvendelsc af det oprindelige
produkt?

12. Skal stoffet faktisk anvendes 1 en frem-
stillingsproces?

13. Har
formal?

stoffet ct bestemt anvendelses-

14. Mcdferer anvendelsen af stoffet 1 en pro-
duktionsproces en eget risiko for menne-
skers sundhed eller milject, som cr sterre
end anvendelsen af det tilsvarende rimate-
rialc?

15. Er stoffet ikke lengerc en del af den
szdvanlige handclsomsztning eller anvendel-
seskzde?

16. Kan stoffet anvendes 1 dets nuvzrende
form eller pd samme mide som rimaterialet
uden at undergd en nyttiggerelsesproces?

17. Kan stoffet kun anvendes efter at have
undergiet en nyttiggerclsesproces?« 2!

76. Dokumentet har derefter folgende ord-
lyd 22

»I forbindclse med dissc spergsmail skal det
bemarkes, at der ikke kan tillzgges enkelte

21 — Dokumentets punkt 17.
22 — Punkt 18.
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punkter sterre vegt end andre, og deres nzr-
mcre anvendelse kan heller ikke anses for
fastlagt pd grund af de forskellige mider,
hvorpd dec behandles i de forskellige lande.
Nogle af disse sporgsmil overlapper hin-
anden, og listen er ikke udtemmende. Samt-
lige spergsmal skal tages i betragtning med
henblik pd fuldt ud at vurdere stoffcts sta-
tus. «

77. 1 mit forslag til afgereclse 1 Tombesi-
sagen 2 anforte jeg, at fzllesskabsdircktivet
er baserect pi en underforstiet sondring
mellem de stoffer, som ikke udger affald, og
som fortsat bliver anvendt i deres cksiste-
rende form, og de stoffer, som udger affald,
og som cr underlagt en nyttiggerelsesproces.
Et bi-produkt eller restprodukt vil siledes
ikke udgere affald, sifremt det er beregnet til
dirckte anvendelse i en videre proces i dets
cksisterende form, med andre ord sifremt
det ikke er beregnet til bortskaffelse cller skal
nyttiggares, far det kan anvendes. Jeg frem-
hazvede imidlertid, at sondringen mecllem
dirckte anvendelse og nyttiggerelse rejste et
szrligt problem.

78. Jeg finder, at ovennzvnte sammenlig-
nende undersegelse giver yderligere oplys-
ninger om, hvordan dette problem kan loscs,
samtidig med, at det er i overensstemmelse
med mine grundleggende konklusioner i

23 — Nazvnt i fodnote 15, punkt 53 og 54.
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Tombesi-sagen. Ifelge OECD-dokumentet
hersker der almindclig enighed om, at ndr ct
sckundzrt rimaterialc reststof  kan
anvendes dirckte 1 en videre proces, eventuelt
som erstatningsstof for et primart rimate-
riale, kan det cfter al sandsynlighed ikke
betragtes som affald. Pi den anden side
udger det affald, sifremt det ferst mi
undergd en nyttiggerclsesproces. Lignende
betragtninger synes at varc underforstiet i
en rxkke af de detaljerede kriterier, som
finder anvendclse 1 dc cnkelte lande (jf.
navnlig punkt 7, 8, 9, 10, 12, 13, 15, 16 og 17
1 punkt 75 ovenfor).

cller

79. Hvad angir den ofte vanskelige sondring
mellem nytuggerelse af affald og dirckte
anvendelse af ikke-affaldsstoffer, synes der,
som det cr nzvnt 1 punkt 73, blandt OECD-
landene at vare generel enighed om, at det er
relevant at undersege, hvorvidt anvendelsen
af et restprodukt eller bi-produkt som erstat-
ning for ct andet stof ecller en anden
bestanddel er lige si miljevenlig som anven-
delsen af det stof, det erstatter, med andre
ord, om det opfylder de samme standarder,
forordninger og spccifikationer som de, der
er gzldende for dette produkt. Endnu en
gang fremgir det, at de samme betragtninger
ligger til grund for en rzkke af de mere
detaljerede kriterier (jf. navnlig punkt 3, 4, 11
og 14 1 punkt 75 ovenfor).
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80. Efter min opfattelse ville en lignende
metode vare hensigtsmassig med henblik pd
at fortolke affaldsbegrebet i fzllesskabslov-
givningen. Dircktivet har til formil at stkre,
at affald bortskaffes eller nyttiggeres, uden at
menneskets sundhed bringes 1 fare, og uden
at der anvendes fremgangsmider cller
mctoder, som vil kunne skade miljeet 2.
Affaldsbegrebet skal derfor fortolkes til-
strekkeligt bredt for at sikre, at enhver bear-
bejdning af et stof, som sker pd grund af dets
karakter af affald, er omfattet af dirckuvets
regler. Nir ct stof, fordi det udger ct reststof,
et biprodukt, et sekundaert rimateriale eller
andet stof fremkommet ved cn industricl
fremsullingsproces, ikke opfylder — ecller
den bearbejdning som det undergir, ikke
opfylder — de almindclige sundheds- eller
miljemassige krav, mi det derfor betragtes
som affald og vare omfattet af de sarlige
bestemmelser 1 direktivet. For si vidt som et
stof kan erstattes med et andet produkt og
ikke kraver yderligere regulering eller kon-
trol ud over den, der finder anvendelse pid
det erstattede produkt, er det ikke nedven-
digt, at det klassificeres som affald.

81. Jeg konkluderer derfor, at det blotte
faktum, at en bortskaffelse cller nyttiggorelse
1 direktivets forstand udferes som led 1 en
industriel produktionsproces, ikke medfarer,
at det falder uden for direktivets anvendel-
sesomride. Med henblik pd at skelne mellem
nyttiggerelse af affald og bchandling af

24 — Artikel 4.

stoffer, som ikke udger affald, er det relevant
at undersege, hvorvidt det pigeldende stof
er beregnet til direkte, fortsat anvendelse 1
dets cksisterende form. Sifremt der er tale
om reststoffer, biprodukter, sckundart rima-
teriale eller andet stof fra en industriel pro-
duktionsproces, er denne betingelse opfyldt,
nir stoffet eller den proces, som det skal
undergd, opfylder de almindelige sundheds-
og miljekrav, som finder anvendelse pa ikke-
affaldsprodukter eller pd processer, der ikke
vedrerer affald.

82. P4 fzllcsskabsrettens nuvarende stade
pahviler det medlemsstaterne at fastlegge
mere detaljerede kriterier med henblik pd at
anvende dircktivets regler pd enkeltuilfzlde.
Der skal f.cks. tages hensyn til, at den blotte
mulighed for, at et stof anvendes dirckte 1 en
anden proces, uden at det nyttiggeres, ikke 1
sig sclv garanterer, at det rent faktisk
anvendes siledes. En rakke af de supple-
rende kriterier 1 OECD-dokumentet kan
vare relevante med henblik pd at fastsla,
hvorvidt indehaverens hensigt til at anvende
et stof er siledes (jf. f.eks. punkt 3, 5, 6 og 12
i punkt 75 ovenfor).

83. Falgelig er det ikke for nervarende hen-
sigtsmassigt at gd lzngere med definitionen
af affald for si vidt angir fellesskabslovgiv-
ningen.
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Forslag til afgarelse

84. Pi baggrund af ovenstiende foreslir jeg Domstolen at besvare de af Belgiens
Conseil d’Etat stillede spergsmil siledes:

»1)

2)

Med henblik pa at preve lovligheden af cn national foranstaltning, som er ved-
taget cfter vedtagelsen af ct dircktiv, men for udlebet af dettes gennemforel-
sesfrist, skal den nationale domstol tage hensyn til de forpligtelser, som dirck-
tivet pilegger den pigzldende medlemsstat. Folgelig kan det pahvile den at
annullere den nationale foranstaltning med virkning fra datoen, hvor dennc
frist udlsber.

Et stof, som cllers ville udgere affald i dette begrebs forstand i artikel 1, litra
a), i Raidets dircktiv 75/442/EQF, som andret ved Ridets direktiv
91/156/EQF, ophercr ikke med at vare affald, blot fordi den bortskaffelses-
cller nyttiggerelsesproces, som det underkastes, er en del af en industriel pro-
duktionsproces. Med henblik pi at sondrec mellem nyttiggorelse af affald og
bchandling af stoffer, som ikke udger affald, er det relevant at undersege,
hvorvidt et stof er beregnet til dirckte, fortsat anvendelse i dets forcliggende
form. I forbindeclse med reststoffer, biprodukter, sckundare rimaterialer cller
andre stoffer, der fremkommer ved industrielle produktionsprocesscr, er denne
betingclse opfyldt, sifremt stoffet eller den bchandling, som stoffet skal
undergd, opfylder de almindelige sundhedsmessige og miljgmassige krav, som
finder anvendelse pa produkter, der ikke udger affald, eller pi fremgangs-
mader, som ikke vedrerer affald.«
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