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Residuos e matérias-primas secundarias na
jJurisprudéncia recente do Tribunal de Justica

Acérdio de 18 de Dezembro de 1997
«Directiva 91/156/CEE — Prazo de transposicdo — Efeitos — Conceito de residuo»

O TRIBUNAL DE JUSTICA profere o presente Acérdio:

() _

Por acdrdio de 29 de Marco de 1996, que deu entrada na Secretaria do Tribunal de Justica em 23 de Abril seguinte, o
Conseil d’Etat de Belgique colocou, nos termos do artigo 177.° do Tratado CEE, duas questdes prejudiciais relativas 2
interpretacio dos artigos 5.° e 189.° do Tratado CEE e do artigo 1.°, alinea @), da Directiva 75/442/CEE do Conselho,
de 15 deJulho de 1975, relativa aos residuos (JO 1,194, p. 39; EE 15 F1, p. 129), na redacciio que Ihe foi dada pela Directiva 91/156/CEE
do Conselho, de 18 de Margo de 1991 (JO L 78, p. 32).

Estas questoes foram suscitadas no dmbito de um recurso de anulagio da decisio do executivo regional valdo, de 9 de Abril
de 1992, relativa aos residuos téxicos ou perigosos (a seguir «decisdo»), interposto pela associacdo sem fins lucrativos
Inter-Environnement Wallonie (a seguir <Inter-Environnement Wallonie»).

Regulamentacdo comunitdria

A Directiva 75/442 visa harmonizar as legislagbes nacionais no que se refere 4 eliminacio dos residuos. Foi alterada pela
Directiva 91/156.

A Directiva 75/442, na redacco que lhe foi dada pela Directiva 91/156, define o conceito de residuo na alinea @) do artigo 1°,
da seguinte forma:

«Na acepgio da presente directiva, entende-se por:

a) Residuo: quaisquer substincias ou objectos abrangidos pelas categorias fixadas no anexo I de que o detentor se desfaz
ou tem a intengdo ou a obrigacio de se desfazer.

A Comissao, de acordo com o procedimento previsto no artigo 18.° elaborara, o mais tardar em 1 de Abril de 1993, uma
lista dos resicduos pertencentes as categorias constantes do anexo /. Essa lista serd reanalisada periodicamente e, se necessario,
revista de acordo com o mesmo procedimento.»

A lista referida nesta ltima disposico foi adoptada pela Decisio 94/3/CE da Comissio, de 20 de Dezembro de 1993, que
estabelece uma lista de residuos em conformidade com a alinea &) do artigo 1.° da Directiva 75/442/CEE do Conselho
(JOLS, p. 15). No n.° 3 da nota introdutéria a essa lista, refere-se, por um lado, ndo ser esta exaustiva e, por outro, que o
facto de uma matéria nela figurar apenas tem efeitos quando tal matéria satisfizer a definigdo de residuo.

Os artigos 9.% n.° 1, e 10.° da Directiva 75/442, na versio modificada, determinam que qualquer estabelecimento ou
empresa que efectue as operacdes referidas nos anexos I/ A ou I B deve obter uma autorizagio da autoridade competente.
O anexo 11 A respeita as operacoes de eliminago, enquanto o anexo [ B enumera as operacdes de que resulta uma
possibilidade de aproveitamento.

O artigo 11.° da Directiva 75/442, na versio modificada, prevé uma excepgio a esta obrigacao de autorizacio:

«Sem prejuizo do disposto na Directiva 78/319/CEE do Conselho, de 20 de Margo de 1978, relativa aos residuos perigosos
(JOL84, p.43), coma ltima redacgio que lhe foi dada pelo Acto de Adesio de Espanha e Portugal, podem ser dispensados
das autorizagdes referidas no artigo 9.° ou no artigo 10.%

a) Os estabelecimentos ou empresas que procedam eles proprios # eliminagdo dos seus proprios residuos no local de
producio e

b) Os estabelecimentos ou empresas que procedam ao aproveitamento de residuos.

Esta dispensa s6 serd aplicavel: se as autoridades competentes tiverem adoptado regras gerais para cada tipo de actividade,
fixando os tipos e quantidades de residuos e as condigdes em que a actividade pode ser dispensada da autorizagio e se os
tipos ou as quantidades de residuos e os modos de eliminagio ou aproveitamento respeitaram as condigées do artigo 4.°
0s estabelecimentos ou empresas referidos no n.° 1 deverdo ser registados junto das autoridades competentes...»
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O artigo 4.° da Directiva 75/442, na versdo modificada, estabelece:

«Os Estados-membros tomario as medidas necessdrias para garantir que os residuos sejam aproveitados ou eliminados

sem pdr em perigo a satide humana e sem utilizar processos ou métodos susceptiveis de agredir o ambiente e,

nomeadamente:

— sem criar riscos para a dgua, o ar, ¢ solo, a fauna ou a flora,

— sem causar perturbagdes sonoras ou por cheiros,

— sem danificar os locais de interesse € a paisagem.»

Nos termos do primeiro pardgrafo do n.° 1 do artigo 2.° da Directiva 91/156, os Estados-Membros adoptardo as disposicées

legislativas, regulamentares e administrativas necessrias para dar cumprimento 4 presente directiva o mais tardar em
1 de Abril de 1993 e disso informardo imediatamente a Comissio. No segundo pardgrafo deste nGmero, precisa-se que

«Sempre que os Estados-membros adoptarem tais disposicoes, estas devem incluir uma referéncia 4 presente directiva ou

ser acompanhadas dessa referéncia aquando da sua publicagio oficial. As modalidades dessa referéncia serdo adoptadas

pelos Estados-membros».

ADirectiva 91/689/CEE do Conselho, de 12 de Dezembro de 1991, relativa aos residuos perigosos (JO L377, p. 20), remete,

no n.°3 do artigo 1.°, para a defini¢io de residuos dada pela Directiva 75/442, precisando, no n.° 4 do artigo 1.°,a definigio

de residuos perigosos.

Oartigo 3.% n." 1 e 2, da Directiva 91/689 determina:

«1. A derrogagio 2 autorizagdo concedida aos estabelecimentos ou empresas que efectuam a eliminagio dos seus proprios

residuos referida non.® 1, alinea #), do artigo 11.° da Directiva 75/442/CEE nio se aplica aos resfduos perigosos abrangidos

pela presente directiva.

2. Em conformidade com o n.° 1, alinea &), do artigo 11.° da Directiva 75/442/CEE, um Estado-membro pode derrogar ao

artigo 10.° dessa Directiva relativamente aos estabelecimentos ou empresas que asseguram a valorizacio dos residuos a

que se aplica a presente directiva: se esse Estado-membro adoptar regras gerais que enumerem os tipos e quantidades de

residuos em causa e se precisar as condigdes especificas (valores limite de substincias perigosas contidas nos residuos,

valores limite de emissio, tipo de actividade) e as outras condi¢des que deverdo ser respeitadas para efectuar diferentes

formas de valorizagio, € se 0s tipos ou quantidades de residuos, assim como os métodos de valorizagio, forem de molde a

permitir que sejam respeitadas as condi¢des impostas pelo artigo 4.° da Directiva 75/442/CEE.»

O artigo 11.° da Directiva 91/689 revogou a Directiva 78/319/CEE do Conselho, de 20 de Mar¢o de 1978, relativa aos

residuos téxicos e perigosos (JO L84, p. 43; EE 15 F2, p. 98), com efeitos a partic de 12 de Dezembro de 1993. O artigo 1.°da

Directiva 94/31/CE do Conselho, de 27 de Junho de 1994, que altera a Directiva 91/689 (JO L 168, p. 28), adiou contudo para

27 de Junho de 1995 a revogacido da Directiva 78/319.

Regulamentacdo nacional

0O decreto do Conselho regional valo, de 5 de Julho de 1985, relativo aos residuos, na redacgio que lhe foi dada pelo
decreto de 25 de Julho de 1991 (a seguir «decreto»), define residuos, no n.° 1 do artigo 3.°, da seguinte forma:

«1.° residuos: quaisquer substancias ou objectos abrangidos pelas categorias fixadas no anexo I de que o detentor se desfaz
ou tem a inten¢do ou a obrigaglo de se desfazer.

A decisdo dispde, no n.° 1 do artigo 5.%

«Ficam sujeitas 4 autorizagdo, a implantacdo e exploragio de instalagdes especificas de depdsito, pré-tratamento, eliminagio
ou aproveitamento de residuos téxicos ou perigosos, ndo integradas num processo de producio industrial...»

No seu preimbulo, a decisio refere, designadamente, o decreto, a Directiva 75/442, na versio modificada, € as
Directivas 781319 € 91/689. O artigo 86.° da decisio precisa que esta entrard em vigor no dia da sua publicagio no Moniteur
belge. Tal publicagio ocorreu em 23 de Junho de 1992.

Factos do processo principal

Por petigio apresentada em 21 de Agosto de 1992, Inter-Environnement Wallonie solicitou a0 Conseil d’Etat de Belgique a
anulagio, a titulo principal, do conjunto das disposicdes da decisio e, a titulo subsididrio, de algumas das suas disposicdes.
No acérdio de reenvio, o Conseil d'Etat j4 se tinha pronunciado sobre cinco dos seis fundamentos apresentados por Inter-
-Environnement Wallonie, anulando determinadas disposicoes da decisdo.

No fundamento restante, Inter-Environnoment Wallonie sustenta que 0 n.° 1 do artigo 5.° da deciséo viola, designadamente,
0 artigo 11.° da Directiva 75/442, na versao modificada, e o artigo 3.° da Directiva 91/689, na medida em que exclui do
regime de autorizagio as operagdes de implantacio e exploragio de instalacdes especificas de depsito, pré-tratamento,
eliminagdo ou aproveitamento de residuos toxicos ou perigosos, quando tais instalagdes estiverem «integradas num processo
de producio industrial,

Na primeira parte desse fundamento, Inter-Environnoment Wallonie argumenta que o artigo 11.° da Directiva 75/442, na
versio modificada, conjugado com o artigo 3.° da Directiva 91/689, apenas permite que a obrigacio de autorizagio seja

wip

0]



(11

CEDOUA RSPAIENR

derrogada relativamente as empresas que asseguram o aproveitamento dos residuos nas condigoes estabelecidas nessas
disposicdes e se essas empresas estiverem registadas junto das autoridades competentes.

Aeste propdsito, o Conseil d'Btat entende que o n.° 1 do artigo 5.° da decisio é efectivamente contrério 20 artigo 11.°da
Directiva 75/442, na versao modificada, conjugado com o artigo 3.° da Directiva 91/689.

Verificando que a decisdo foi adoptada quando ainda ndo tinha expirado o prazo fixado pela directiva para a sua transposicio,
o Conseil d'Etat pergunta-se em que medida um Estado-Membro pode, durante esse periodo, adoptar um acto contririo A
Directiva. Acrescenta que a resposta negativa dada a esta questdo por Inter-Environnoment Wallonie colide com a regra
segundo a qual a legalidade de um acto deve ser apreciada no momento da sua adopgio.

Na segunda parte deste fundamento, Inter-Environnement Wallonie argumenta que a exclusio prevista no n.® 1 do artigo 5°
da decisio € contréria a0 decreto, que, em sua opinido, nio prevé qualquer derrogacio para as operacGes que se integram
num processo industrial.

Aceste respeito, o Conseil d'Etat observa que 0 n.° 1 do artigo 3.° do decreto € 0 anexo para o qual este ultimo remete
pretendem ser a fiel transposigio da Directiva 75/442, na versio modificada. Ora, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica,
embora dela decorra serem residuos quaisquer substincias ou objectos de que o detentor se desfaz ou tem a obrigagio de
se desfazer sem contudo ter a intengio de excluir a sua reutilizagio econdmica por outras pessoas, nio permite determinar
se as substincias ou objectos referidos no artigo 1.° da Directiva 75/442, na versio modificada, que se integrem, directa ou
indirectamente, num processo de produgio industrial, s3o residuos na acep¢io da alinea @) do artigo 1.° desta directiva.
Nestas condigdes, o Conseil d'Etat submeteu 2o Tribunal de Justica as seguintes questdes prejudiciais:

1) Os artigos 5.° e 189.° do Tratado CEE opoem-se a que os Estados-Membros adoptem uma disposicio contraria 4
Directiva 75/442/CEE, de 15 de Julho de 1975, relativa aos residuos, com a redacgio que lhe foi dada pela Directiva 91/156/
CEE, de 18 de Marco de 1991, durante o prazo para transposi¢io da mesma?

As mesmas disposi¢oes do Tratado opdem-se a que os Estados-Membros adoptem e apliquem uma norma que se apresente
como transposicdo da referida directiva mas cujas disposi¢des se afiguram contrérias ao disposto na mesma?

2) Uma substdncia referida no Anexo { da Directiva 91/156/CEE do Conselho, de 18 de Marco de 1991, que altera a
Directiva 75/442/CEE relativa aos residuos, que se integre, directa ou indirectamente, num processo de produgio industrial,
constitui um residuo na acepgdo do artigo 1.° alinea @), da mesma directiva?

Quanto a segunda questio

Pela segunda questio, que cabe examinar em primeiro lugar, o 6rgéo jurisdicional de reenvio pergunta, no essencial, se 0
mero facto de uma substancia estar directa ou indirectamente integrada num processo de produgio industrial a exclui do
conceito de residuo, na acep¢io da afinea 4) do artigo 1.° da Directiva 75/442, na versdo modificada.

Decorre antes de mais da redacgao da alinea a) do artigo 1.° da Directiva 75/442, na versdo modificada, que o dmbito de
aplicacdo do conceito de «esiduo» depende do significado da expressio «se desfazer.

Resulta, em seguida, das disposicoes da Directiva 75/442, na versio modificada, designadamente dos artigos 4.°¢ 8.°a 12.°,
bem como dos anexos I A e II B, que essa expressao engloba em simultineo a eliminacio e o aproveitamento de uma
substancia ou de um objecto.

Como foi salientado pelo advogado geral nos n.° 58 a 61 das suas conclusoes, a lista das categorias de residuos constantes
do anexo [ da Directiva 75/442, na versdo modificada, e as operagdes de eliminagio e de aproveitamento enumeradas nos
anexos /I A e [l B demonstram que o conceito de residuo ndo exclui em principio qualquer tipo de desperdicios, subprodutos
industriais ou outras substincias resultantes do processo de produgio. Esta conclusio € alids confirmada pela lista de
residuos estabelecida pela Comissdo na Decisdo 94/3.

Aeste respeito, cabe precisar, em primeiro lugar que, como resulta em especial dos artigos 9.°a 11.°da Directiva 75/442, na
versio modificada, a directiva é .aplicéwel ndo apenas 2 eliminagdo e ao aproveitamento dos residuos por empresas
especializadas nesta matéria, mas também 2 eliminagdo e aproveitamento de residuos pela propria empresa que 0s produziu,
no local da sua produggo.

Fim segundo lugar, embora, de acordo com o artigo 4.° da Directiva 75/442, na versio modificada, os residuos devam ser
aproveitados ou eliminados sem por em perigo a sadde humana e sem utilizagio de processos ou métodos susceptiveis de
agredir 0 ambiente, nada na directiva indica que esta ndo abrange as operacdes de eliminagio ou de aproveitamento que
fagam parte de um processo de produgio industrial, desde que nio constituam um perigo para a saide do homem ou para
oambiente.

Por Ultimo, recorde-se que o Tribunal de Justica ja se pronunciou no sentido de que o conceito de residuo, na acep¢io do
artigo 1.° da Directiva 75/442, na versio modificada, ndo deve ser entendido como excluindo as substancias e objectos
susceptiveis de reutilizagio econdmica (acérdios de 28 de Marco de 1990, Zanetti e 0., C-359/88, Colect., p. I-1509,
n." 12 e 13; de 10 de Maio de 1995, Comissdo/Alemanha, C-422/92, Colect., p. 1-1097, n." 22 e 23; e de 25 de Junho de 1997,
Tombesi e 0., C-304/94, C-330/94, C-342/94 e C-224/95, Colect., p. 1-3561, n." 47 ¢ 48).
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Decorre do conjunto destas consideracdes poderem constituir residuos, na acep¢io da alinea @) do artigo 1.° da
Directiva 75/442, na versao modificada, substdncias que integram um processo de produgio.

Esta conclusio nio prejudica a distingdo que deve ser operada, como a justo titulo alegaram os Governos belga, alemdo,
neerlandés e do Reino Unido, entre o aproveitamento de residuos, na acepgio da Directiva 75/442, na versio modificada,
€ o tratamento industrial normal de produtos que ndo sejam residuos, seja qual for, por outro lado, a dificuldade de tal
distingdo.

Cabe, pois, responder & segunda questio submetida que o mero facto de uma substncia integrar, directa ou indirectamente,
um processo de produgio industrial ndo a exclui do conceito de residuo, na acepcio da alinea a) do artigo 1.° da
Directiva 75/442, na versio modificada.

Quanto a primeira questio

Pela primeira questdo, o drgio jurisdicional de reenvio pergunta, no essencial, se os artigos 5.° ¢ 189.° do Tratado CEE se
opodem a que os Estados-Membros adoptem medidas contrdrias  Directiva 91/156 durante o respectivo prazo de ransposi¢ao.
Para Inter-Environnement Wallonie, do primado do direito comunitdrio e do artigo 5.° do Tratado decorre que a transposicio
de uma directiva comunitdria, mesmo quando o Estado-Membro decida fazé-la antes do termo do prazo, deve ser conforme
com a directiva. Ao decidir transpor a Directiva 91/156 em 9 de Abril de 1992, a regido da Valonia devia, em consequéncia,
ter-se conformado com a directiva.

A Comissdo subscreve esta posigio, sustentando que os artigos 5.° e 189.° do Tratado se opdem a que os Estados-Membros
adoptem disposicdes contririas 4 Directiva 91/156 durante o respectivo prazo de transposicio. A Comissdo precisa que a
questao de saber se determinada medida visa especificamente a transposigio dessa directiva é, para o efeito, destituida de
pertinéncia.

0s Governos belga, francés e do Reino Unido entendem, pelo contrdrio, que, até expirar o prazo de transposicio de uma
directiva, os Estados-Membros mantém a liberdade de adoptar normas com ela nio conformes. O Governo do Reino Unido
acrescenta, contudo, que os artigos 5.° e 189.° do Tratado se opoem a que um Estado-Membro.adopte medidas que tenham
por efeito tornar impossivel ou particularmente dificil a correcta transposicio da directiva.

0 Governo neerlandés ¢ de parecer que a adopgio de uma directiva implica que os Estados-Membros ndo possam agir de
forma a tornar mais dificil a realizagio do resultado nela estabelecido. Contudo, 0 Governo neerlandés considera nio
poder considerar-se existir violagdo, por um Estado-Membro, dos artigos 5.° ¢ 189.° do Tratado quando, como sucede no
caso vertente, ndo € seguro que as disposigdes nacionais violem a directiva em causa.

Deve-se recordar, em primeiro lugar, que a obrigagio de um Estado-Membro de adoptar todas as medidas necessdrias para
alcangar o resultado imposto por uma directiva € uma obrigagio coerciva imposta pelo artigo 189.°, terceiro paragrafo, do
Tratado CE e pela propria directiva (acrdaos de 1 de Fevereiro de 1977, Verbond van Nederlandse Ondernemingen, 51/76,
Recueil, p. 113, n.° 22, Colect., p. 55; de 26 de Fevereiro de 1986, Marshall, 152/84, Colect., p. 723, n.° 48, e de 24 de Outubro
de 1996, Kranijeveld e 0., C-72/95, Colect,, p. I-5403, n.° 55). Esta obrigacio de tomar todas as medidas gerais ou especiais
impde-se a todas as autoridades dos Estados-Membros, incluindo, no dmbito das suas competéncias, os 6rgdos jurisdicionais
(acordaos de 13 de Novembro de 1990, Marleasing, C-106/89, Colect., p. [-4135, n.° 8, e Krnaijeveld e 0., jd referido, n.? 59).
Saliente-se, em segundo lugar, que, de acordo com o segundo pardgrafo do artigo 191.° do Tratado CEE, aplicavel na altura
em que ocorreram 0s factos no processo principal, «As directivas e as decisdes serdo notificadas aos seus destinatarios,
produzindo efeito mediante tal notificagdor. Decorre desta disposigio que uma directiva produz efeitos juridicos
relativamente ao Estado-Membro destinatdrio a partir do momento da sua notificacio.

No caso vertente, e de acordo com uma prética corrente, a propria Directiva 91/156 fixa o prazo a partir do qual deverdo
estar em vigor, nos Estados-Membros, as disposigies legislativas, regulamentares e administrativas necessarias para lhe dar
EXECuCd.

Sendo que tal prazo visa, designadamente, conferir aos Estados-Membros o tempo necessario para adoptar as medidas de
transposicao, esses Estados ndo podem ser acusados de nio ter transposto a directiva para a sua ordem juridica antes de
expirado o prazo.

Nio deixa no entanto de ser verdade que incumbe aos Estados-Membros, durante o prazo de transposicdo, tomar as
medidas necessdrias para garantir que o resultado imposto pela directiva seja atingido quando o prazo expirar.

Aceste respeito, resulta da aplicagio conjugada dos artigos 5.° segundo pardgrafo, e 189.°, terceiro pardgrafo, do Tratado e
da propria directiva que os Estados-Membros, apesar de nio estarem obrigados a adoptar tais medlidas antes de expirar o
prazo de transposigio, devem abster-se, durante esse prazo, de adoptar disposigdes susceptiveis de comprometer seriamente
o resultado prescrito por essa directiva.

Compete a0 6rglo jurisdicional nacional apreciar se tal sucede relativamente as disposicbes nacionais cuja legalidade foi
encarregado de examinar.,
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Nessa apreciacio, o drgdo jurisdicional nacional devera, em especial, examinar se as disposi¢des em causa se apresentam
como uma transposi¢io completa da directiva, bem como os efeitos concretos da aplicagio dessas disposicdes ndo conformes
com a directiva e 2 sua permanéncia no tempo.

Por exemplo, se as disposicdes em causa se apresentarem como uma transposico definitiva e completa da directiva, a sua
nio conformidade com a directiva pode fazer presumir que o resultado por esta prescrito ndo sera atingido nos prazos
fixados se a sua alteracio em tempo Util for impossivel.

Em sentido contrdrio, o 6rgio jurisdicional nacional podera atender a faculdade de que um Estado-Membro dispde de
adoptar disposicdes transitdrias ou de dar execugio a directiva por etapas. Em tais casos, a ndo conformidade de disposicdes
transitorias do direito nacional com a directiva ou a ndo transposicio de determinadas disposiches da directiva nio
compromete obrigatoriamente o resultado nela prescrito.

Cabe, pois, responder 4 primeira questdo que os artigos 5.°, segundo pardgrafo, € 189.°, terceiro pardgrafo, do Tratado CEE,
bem como a Directiva 91/156, impdem que, durante o prazo de transposicao fixado pela directiva para a sua execugio, o
Estado-Membro destinatario se abstenha de adoptar disposicdes susceptiveis de comprometer seriamente a realizagio do
resultado nela prescrito.

Quanto as despesas

As despesas efectuadas pelos Governos belga, alemio, francés, neerlandés e do Reino Unido, bem como pela Comissdo das
Comunidades Europeias, que apresentaram observagoes ao Tribunal, ndo sio reembolsaveis. Revestindo o processo, quanto
as partes na causa principal, a natureza de incidente suscitado perante o 6rgdo jurisdicional nacional, compete a este
decidir quanto as despesas.

Pelos fundamentos expostos, 0 TRIBUNAL DE JUSTICA, pronunciando-se sobre as questdes submetidas pelo Conseil dEtat
de Belgique, por decisio de 29 de Margo de 1996 declara:

1) O mero facto de uma substéncia integrar, directa ou indirectamente, um processo de produgio industrial nao a exclui do
conceito de residuo, na acepgio da alinea @) do artigo 1.° da Directiva 75/442/CEE do Conselho, de 15 de Julho de 1975,
relativa aos residuos, na redacgio que the foi dada pela Directiva 91/156/CEE do Conselho, de 18 de Marco de 1991.

2) Os artigos 5.° segundo pargrafo, e 189.°, terceiro pardgrafo, do Tratado CEE, bem como a Directiva 91/156, impdem que,
durante o prazo de transposicio fixado pela directiva para a sua execugdo, o Estado-Membro destinatdrio se abstenha de
adoptar disposicdes susceptiveis de comprometer seriamente a realizagio do resultado nela prescrito.

Proferido em audiéncia publica no Luxemburgo, em 18 de Dezembro de 1997.

Comentdrio

1. A importancia do conceito comunitdrio de residuo

No presente Ac6rddo, o Tribunal de Justica pronuncia-se sobre duas questdes muito relevantes do
ponto de vista do direito comunitirio. Destas questoes, apenas nos pronunciaremos sobre uma,
aquela que se reveste de maior interesse na perspectiva do direito do ambiente’. Trata-se da controversa
questdo da nocdo juridica comunitdria de residuo.

Este ¢ o dltimo de uma série de Acdrdios (proferidos em 1990, 1995 e 1997) em que o Tribunal de
Justica afina o conceito europeu de residuo, negando sempre a contraposi¢io, decorrente do senso
comum, entre residuos e matérias-primas secunddrias.

De acordo com a regra geral da prevaléncia do direito comunitdrio sobre o direito interno, estando
anogao de residuo consagrada numa directiva comunitaria (a directiva-quadro 75/442/CEE), as nogdes
nacionais de residuo deverdo estar obrigatoriamente em consondncia com a europeia.

Ora, de acordo com as normas europeias, certas substancias, pelo facto de serem classificadas como
residuos, sujeitam quem as gere 2 um regime especialmente oneroso, com obrigacoes de registo de
entidades, autorizagdes prévias de actividades e circulagio condicionada entre Estados-membros
(circulagio dependente de notificagdes, novamente de autorizagdes, de prestacio de caugbes e, em
alguns casos, de proibicdes totais de circulagio).

Mas por que é que o regime dos residuos hé-de ser diferente do regime das mercadorias em geral?
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Se entendermos o conceito de residuo num sentido muito amplo, englobando quaisquer subprodutos
ou desperdicios’, podemos afirmar com Tlona Cheyne e Michael Purdue que os residuos «sio uma
questdo mais ampla, de tal modo que a poluicdo é sempre causada pelos residuos, mas os residuos
nem sempre causam polui¢do. (...) Por outras palavras, o “problema” dos residuos é o risco de que os
residuos que ndo sio adequadamente geridos causem poluicio»’.

Logo, ser ou ndo ser residuo é o critério que vai colocar as actividades de gestdo’ fora ou dentro do
espartitho de um regime necessariamente mais rigoroso do que o regime geral das mercadorias.
Porém, a resisténcia do Tribunal de Justica a distinguir entre residuos e matérias-primas secundérias
tem correspondido uma paralela insisténcia dos Estados-membros em estabelecer legalmente, ao
nivel dos direitos internos, essa distingao’. Estas seriam j4 razoes suficientes para justificar a importincia
do estabelecimento de linhas claras de separagio conceitual entre residuos e matérias-primas
secunddrias.

Acresce que, longe de constituir uma questao académica, a distingio entre residuos e matérias-primas
secundarias tem fortes incidéncias prdticas, que se revelam nos efeitos de distor¢io da concorréncia
gerados pelas disparidades existentes entre os Estados-membros na gestdo de residuos, efeitos esses
que foram, desde muito cedo, identificados no preAmbulo da Directiva 75/442/CEE .

Esta necessidade foi recentemente reconhecida também pelo Conselho, que, na Estratégia Comunitaria
de Gestdo de Residuos, instou a Comissdo a «intensificar (...) os seus esforqos para desenvolver
terminologia ¢ definigbes consensuais, de maneira a facilitar a obtengdo de um elevado grau de
harmonizacio na aplicagdo da legislagio comunitdria» e onde também «reconhece a necessidade
especifica de estabelecer uma distingdo mais clara entre as operacées que sio actividades de
aproveitamento dos residuos e as que sdo actividades de eliminagio»'.

2. A doutrina e o conceito comunitdrio de residuo

Arelativa abertura do conceito comunitério de residuo tem permitido albergar diversas interpretacdes
que se tém materializado fundamentalmente em duas posigbes doutrinais antagdnicas,
tradicionalmente designadas por «subjectivista» e «objectivista». Antes de as desenvolver, vejamos
afinal, qual é o conceito comunitrio de residuo’, consagrado no artigo 1.° @) da directiva-quadro:
«Residuos: quaisquer substancias ou objectos abrangidos pelas categorias fixadas no anexo [ e de que o
detentor se desfaz ou tem a intengio ou obrigagio de se desfazer»

O conceito de residuo comporta, ele proprio, um elemento objectivo e um elemento subjectivo”.
O elemento objectivo reconduz-se 2 pertinéncia da substdncia ou objecto 4 lista de categorias de
residuos do anexo I (e, embora nio se diga expressamente, também ao Catdlogo Europeu de
Residuos — CER).

O elemento subjectivo tem o seu cerne no verbo desfazer, na forma reflexa (na legislagio de
transposi¢ao do Reino Unido, discard, de Franga, se défaire, da Alemanha, entledigung, de Itdlia,
disfarsi). Como veremos, das trés possibilidades, previstas na lei, que o detentor tem de se desfazer
(oacto, a intengdo ou a obrigagio de se desfazer), apenas a segunda é verdadeiramente relevante.
£ precisamente esta intencio de se desfazer que tem sido objecto das mais variadas interpretacoes
doutrinais.

2.1. O elemento objectivo do conceito de residuo

Recordemos que o elemento objectivo se reconduz a pertinéncia da substincia ou objecto 2 lista de
categorias de residuos do anexo 1.

O anexo { da directiva-quadro contém um elenco de categorias genéricas de residuos”. O Catdlogo
Europeu de Residuos”, que veio densificar o anexo I, contém uma lista de tipos de residuos”.
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Quanto 4 importéncia do anexo I, as opinides dos autores (que se podem aplicar analogamente
ao CER), variam entre o optimismo exagerado de Pasquale Giampietro e o pessimismo radical de
Maria Castelaneta. O primeiro depositava nele uma f¢ ilimitada, acreditando ingénua mas heroicamente
que, no momento em que, com a criagdo do anexo /, em 1991, a Comunidade «tipificous os residuos,
se acabaram as «divagagdes interpretativas»” até ai existentes”. Castelaneta®, referindo-se a0 anexo I,
desvaloriza-o completamente, a ponto de o considerar quase como inexistente, por ser excessiva-
mente vago.

Outros autores, como Maria Mancini, por exemplo, véem no anexo / a superagio de algumas criticas
feitas ao subjectivismo: j4 nio é a mera intengdo do produtor que transforma a coisa em residuo,
também ji nao é o facto histérico do abandono, mas é a decisdo de o detentor se desfazer da coisa
que ja continha em si os requisitos postos pela lei”.

Sem adiantar mais quanto a nossa opinido pessoal, relativamente 2 as posi¢oes expressas, pensamos
que uma das inegdveis vantagens da 4nsia regulamentadora, que resultou no anexo/ (e no CER), foi
o fomento do mercado da reciclagem, pela criagio de uma nomenclatura comum. No entanto, no
podemos também deixar de reconhecer que um dos efeitos deste «excesso» de ambicio, ao procurar
abranger para tipificar um elenco de substincias, produtos, matérias e elementos” com uma tio
grande amplitude, foi a sua perda de utilidade pritica. A Comissao foi mesmo forcada a admitir no
CER que «uma determinada matéria que figure no catdlogo ndo constituird um residuo em todas as
situagoes; apenas quando satisfizer 4 nogio de residuo»”.

Vista a inconcludéncia do elemento objectivo, que pouco ou nada acrescenta quanto & nogio de
residuo, devemos voltar ao elemento subjectivo, em busca das notas caracterizadoras do conceito de
residuo.

2.2. As bipoteses do elemento subjectivo do conceito de residuo

No proprio Acorddo em exame, o Tribunal de Justia verifica que «(...) 0 Ambito de aplicagiio do conceito
de “residuo” depende do significado da expressio “se desfazer”.

Oraa directivaapenas define «residuo», sprodutors, «detentor, «gestior, «eliminacior, @proveitamento»
e @ecolha», omitindo as nogdes de matéria-prima secunddria e de desfazer-se. Se a falta de definicio
do conceito de matéria-prima secundaria” se pode presumir intencional”, j4 o mesmo nio se pode
dizer quanto a omissdo da nogo de desfazer-se, a qual tem contribuido de tal modo para fomentar toda
a polémica de que estamos a tratar, que deveria ser rapidamente suprida.

Recordemos as trés hipoteses previstas no elemento subjectivo do conceito: substincias ou
objectos de que o detentor se desfaz (1) ou tem a intengio (2) ou a obrigacio (3) de se
desfazer.

(1) Substancias ou objectos de que o detentor se desfaz. £ a hipétese <histdrica»”. Para efeito de
determinagdo do regime legal aplicdvel, esta hipotese € praticamente irrelevante, uma vez que se
pressupde que o detentor ja se desfez da substdncia ou objecto. Resta averiguar, a posteriori, se o fez
em moldes compativeis com a regulamentagio aplicdvel ou se, pelo contririo, violou as regras
estabelecidas sobre deposigio controlada e compativel com o ambiente (artigo 4.° da directiva-quadro),
estando, neste caso, sujeito a aplicagio das sangoes previstas.

(3) Substancias ou objectos de que o detentor tem obrigacio de se desfazer. E a hipdtese imperativa.
Aos residuos «for¢osos» (chamemos-the residuos «por forca da lei», como acontece com os residuos
perigosos, por exemplo) o regime aplicivel € necessariamente o dos residuos ¢ ndo o das mercadorias
em geral. Por isso, € irrelevante o seu eventual valor econdmico.
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(2) Substancias ou abjectos de que o detentor tem intengio de se desfazer. E a hipétese psicologica.
Esta hipdtese, sendo um pouco menos polémica, quando a substincia ou objecto de que o detentor
tem a intengao de se desfazer nao tem valor econdmico, € altamente controversa quando o tem.
E aqui que encontramos a conhecida disputa do subjectivismo versus objectivismo”. Ilona Cheyne e
Michael Purdue sublinham que «o elemento interno € que deu origem a controvérsias, pela dificuldade
de encontrar um teste praticdvel da intenciio»”.

2.2.1. Subjectivismo ou objectivismo na intengdo de se desfazer

Na génese da oposicio entre objectivistas a subjectivistas estdo as pré-compreensdes que ambos tém
do que € um residuo:

* para 0s subjectivistas, um residuo ¢ algo que se destina a eliminaco;

* para 0s objectivistas, um residuo ¢ algo que o seu detentor afecta a um fim diferente.

Estas pré-compreensoes vdo determinar o reconhecimento de diferentes cargas axioldgicas,
relativamente 2 intencdo de se desfazer, e diferentes relagbes logico-cronoldgicas entre residuo e
eliminagio.

Os subjectivistas, como Pasquale Giampitero”, Franco Giampitero™ e G. Amendola”, atribuem uma
conotagio pejorativa ao acto de se desfazer, identificando-o praticamente com o abandono
incontrolado. Para estes autores, o residuo surge em consequéncia de uma quase dolosa intentio
derelinquend;.

Para os objectivistas, como Jurgen Fluck”, Maria Mancini”, Paul de Bruycker e Paul Morrens”, 0 acto
de se desfazer € axiologicamente neutro. Um residuo surge porque uma substancia deixa de servir o
fim para o qual foi inicialmente prevista. Desfazer-se significa, portanto, mudar o fim econémico de
uma coisa. Quando isto acontece, o residuo pode, naturalmente, ser afectado pelo seu detentor
(ou por terceiro) nio apenas 20 fim de eliminagio, mas igualmente ao fim de aproveitamento.
Quanto A existéncia de uma relacio logico-cronoldgica entre residuo e eliminagio”, ela é pressuposta
pelos objectivistas. Para estes autores, ser residuo € um prius em relagio ao destino da substancia,
logo, a eliminagio € um posterius. Antes de se decidir qual o destino de uma determinada substancia,
importa esclarecer qual a natureza (residual ou outra, maxime, de matéria-prima secunddria) da
substdncia em causa.

Os subjectivistas, por seu turno, negam a existéncia de qualquer relagio logico-cronoldgica,
defendendo a possibilidade de deduzir da segunda nogio (a intengo de se desfazer, tal como a
expusemos supra) elementos constitutivos da primeira (2 nogio de residuo). Em suma, para eles
ndo existe uma diferenca «ontolégica» entre residuo e matéria-prima secunddria, mas apenas um
diverso «destino»” — residuo ¢é to-s6 o que se destina a ser eliminado.

222 Criticas

As criticas mais frequentes, relativamente 4s posicoes subjectivistas, reconduzem-se a «sobrevalorizacio
do elemento voluntaristico do detentor»”. Com a excep¢io da hipdtese imperativa (os casos de
eliminacio obrigatoria, por forca da lei), a afectacio de uma substincia 4 eliminagio ou ao
aproveitamento, «independentemente do seu escassissimo valor econémico ou de se tratar de um
objecto ainda novor™, depende exclusivamente da vontade «incontrolada e incontroldvely” do detentor.
Criticando as pré-compreensoes subjacentes as teorias subjectivistas, os objectivistas entendem que
nem s6 o que € eliminado € susceptivel de causar danos a0 ambiente...

Mas o objectivismo também nio sobrevive incdlume a criticas: pautando o regime das matérias-primas
secundarias pela bitola mais elevada, que € o rigoroso regime dos residuos (com as suas exigencias
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de notificacdes, autorizacoes e registos) e tratando igualmente o que € desigual, ndo estardo a estimular
a eliminacio em detrimento da prevencdo, ndo estardo a criar entraves ao cumptimento da maxima
ambiental reduzir, reutilizar e reciclar?

3. A posicdo do Tribunal de Justica

Embora ndo expressamente admitida, foi, mais uma vez, a posi¢do objectivista que esteve subjacente
a0 Acordio proferido pelo Tribunal de Justica em 18 de Dezembro de 1997, onde o Tribunal do
Luxemburgo afirma que: «(...) 0 conceito de residuo, na acepgao do artigo 1.° da Directiva 75/442, na
versao modificada, ndo deve ser entendido como excluindo as substancias e objectos susceptiveis de
reutilizagdo econdmica (...)».

Esta afirmacio, longe de constituir uma novidade, traduz a firmeza da jurisprudéncia europeia que,
desde 1990 *, vem reafirmando que as matérias-primas secundérias ndo deixam de ser residuos.
No presente caso, o Tribunal de Justica concretizou um pouco mais a sua posicao, afirmando, perante
a questdo que opds a Inter-Environnement Wallonie ao Consetho Regional Valo, que «(...) o mero
facto de uma substincia integrar, directa ou indirectamente, um processo de producio industrial
ndo a exclui do conceito de residuo (...)».

Porém, face s posicoes expressas pelos Governos belga, alemio, neerlandés e do Reino Unido, o
Tribunal de Justica acabou por reconhecer que «esta conclusio nio prejudica a distingio que deve
ser operada (...) entre o aproveitamento de residuos, na acepcdo da Directiva 75/442, na versdo
modificada, e o tratamento industrial normal de produtos que nio sejam residuos, seja qual for, por
outro lado, a dificuldade de tal distincios.

Trata-se de uma primeira abertura a distingio entre residuos e matérias-primas secundarias que,
ainda sem desenvolvimento nem fundamentacio, parece demonstrar, pelo menos, duas coisas:
aaceitagio de algumas das criticas que vém sendo apontadas as posicoes objectivistas, € a necessidade
de um desenvolvimento doutrinal mais amplo deste complexo tema.

(Maria Alexandra Aragao)
Assistente da Faculdade de Direito da Universidade de Coimbra

' A outra relevante questao de Direito Comunitirio (ndo ambiental) € a possibilidade de adoptar medidas contrarias s
directivas, apGs a entrada em vigor destas, mas antes de expirado o prazo para a sua transposicao. No confronto de duas
visdes antagonicas (tituladas pelo Governo belga e pela Comissio) o Tribunal mantém a sua jurisprudéncia firmada declarando
que «os artigos 5.° segundo pardgrafo, e 189.°, terceiro pardgrafo, do Tratado CEE, bem como a directiva 91/156, impdem
que, durante o prazo de transposicio fixado pela directiva para a sua execugio, o Estado-Membro destinatdrio se abstenha
de adoptar disposiges susceptiveis de comprometer seriamente a realizagdo do resultado nela prescrito».

® Em muitos casos, s residuas considerados enquanto mercadoria dariam origem a transacgdes comerciais pouco ususais,
em que o preco da mercadoria ¢ negativo e quem «ende» paga a quem «compra».

* Foi nesse sentido a posigio do Advogado-Geral no presente processo.

! «Fitting Definition to Purpose: the Search for a Satisfatory Definition of Waste», in: Journal of Environmental Law,
volume 7,n.% 2, 1995, p. 151.

* Com efeito, a gestdo de residuos, de que trata a directiva-quadro, nio engloba apenas a eliminagio, mas igualmente a
recolha, a triagem, O transporte, © armazenamento, a mistura, o reaproveitamento e muitas outras operagdes, com ou sem
consagragao legal.

% Este mesmo facto é realcado na «Comunicacio de 27/2/1997 (COM (97) 25 final) da Comissio Relativa 4 Aplicacio das
Directivas 75/439/CEE, 75/442/CEE, 78/319/CEE e 86/278/CEE Relativas & Politica em Matéria de Residuos», p. 4: «(.) a
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Comissao verifica uma grande disparidade terminoldgica entre os Estados-membros. No que diz respeito s classificagdes
dos residuos, estas variam consideravelmente de um Estado-membro para outro, quer no que se refere 3 nomenclatura
quer ao conteddoy.

"TLogo no primeito pardgrafo: «Considerando que uma disparidade entre as disposigées jd aplicaveis ou em preparagio nos
diferentes Estados-membros, no que diz respeito  eliminago dos residuos, pode criar condigdes de concorréncia desiguais
e ter, por iss0, uma incidéncia directa no funcionamento do mercado comum;(...)».

§ Resolucio de 24 de Fevereiro de 1997, §8.

? Apenas nos debrugaremos sobre o conceito de residuo que emergiu da directiva 91/156/CEE que, em 18 de Marco
de 1991, veio dar nova redacgdo ao artigo 1.° ) da directiva 75/442/CEE. O conceito originalmente consagrado na primeira
versao desta directiva, levantava outros problemas muito mais complexos que foram superados em 1991.

" lona Cheyne e Michael Purdue, (op. cit., pp. 151-152), referem-se igualmente a dois elementos no conceito comunitdrio
de residuo, o objectivo ou externo e o subjectivo ou interno, mas atribuem-lhes contetdos diferentes identificando,
nomeadamente 0 elemento externo com o perigo de que ocorram danos ambientais derivados da gestdo dos residuos.

" Englobando desde «produtos que nio obedecam &s normas», «produtos fora da validade», «elementos inutiliziveis»,
«substncias improprias para utilizagios, «esiduos de processos industriais», «matérias contaminadas», até «qualquer
substanc1a matéria ou produto que ndo esteja abrangido pelas categorias acima referidas».

Aprovado em 1993, pela Decisdo 94/3/CE da Comissio.

¥ Como, por exemplo: resicuos de prospecgdo e exploragio de minas e pedreiras, residuos da agricultura ou pesca, residuos
de processamento de madeira, residuos da industria de couro, residuos da refinagio de petréleo, dleos usados, embalagens,
residuos de construgio e demoli¢io, etc.

" A expressio ¢ do proprio Pasquale Giampietro, em Unificazione Delle Categorie del “Rifiuto e Delle Materie Prime
Secondarie” Nella Prospectiva Comunitaria (Direttiva CEE 91/156)», in: Giurisprudenza Italiana, 1993, n.° 3, parte IV,
p 239.

Denvadas da complexidade da nogio de residuo de 1975, sobre a qual, como j4 dissemos, no nos debrugaremos.

 dNozione Comunitaria di Rifiuti e Ordinamento Ttaliano», in: Diritto Comunitario e degli Scambi Internazionali, ano XXXI,

°3 Julho-Setembro de 1992, passim.

¥ da Nozione di Rifiuton, in: I Rifiuti, Quaderni della Rivista Giuridica dell’ Ambiente, n.° 5, Milano, 1992, pp. 109-110.

Expressoes usadas aparentemente como sinGnimas, no CER.

¥ Nota introdutéria a0 CER, 3)§2.

% Conceito recorrente nas legislagGes nacionais mas ausente na directiva-quadro.

* Designadamente para alargar o regime de protecgio ambiental, caracteristico da sector dos residuos, as substancias que,
destinando-se ao reaproveitamento, devem contudo sofrer algumas operacdes intermédias de transporte ou transformagio
antes de poderem ser efectivamente reintroduzidas no processo produtivo.

Za expressdo € de Maria Grazia Mancini, op. cit,, passim.

¥ Igualmente sobre a polémica do subjectivismo ¢ do objectivismo, embora apenas na doutrina italiana e relativamente 2
compara(_;ao enire a lej italiana e a directiva comunitaria, ver Maria Grazia Mancini, op. cit., pp. 92 e ss.

Op cit., p. 152.

Ops. Cis.

% (Rifiuti e Materie Prime Secundarie: LObligo di Denuncia Penalmente Sanzionato Nella L. 475 del 1998», in: Cassazione
Penale, ano XXX, 1990, pp. 722 € ss..
7 Smaltimenti dei riffiuti e legge penale», Napoli, 1985, p. 92.

# {The Term “Waste” in EU Lawn, in: European Environmental Law Review, Marco de 1994, pp. 79 e ss.
® op. cit.

* aste Prevention in the EEC» — Report of the Conference of the “Working Party Waste” of the European Environmental
Law Association, held in Amsterdam on June 4, 1993, pp.-3ess.

* Uma referéncia muito critica a esta relagao logico-cronolégica, encontra-se no subjectivista Pasquale Giampietro,
ol Riftuti..» p. 106.

% A frase é de Pasquale Giampietro, «ll Rifiuti..», p. 109,
* Novamente Pasquale Giampietro, «Il Rifiuti...», p. 106.
* Ainda Pasquale Giampietro, dl Rifiuti...», p, 107.

% Maria Grazia Mancini, op. cit., p. 97.

% Acordios C-206 € 207/88 — Vessoso e Zanetti,

?
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