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CONCLUSIE VAN ADVOCAAT-GENERAAL
G. TESAURO
van 13 maart 1991 %

Mijnheer de President,
mijne heren Rechters,

1. Met haar verzoek om nietigverklaring
van richtlijn 89/428/EEG wegens gebrek-
kige rechisgrondslag werpt de Commissie
een in wezen nieuwe vraag op, die zeker
van belang is: de afbakening van de draag-
wijdte van respectievelik de artike-
len 100 A en 130 S EEG-Verdrag. !

2. Laat ik aanstonds stellen, dat de keuze
tussen deze twee bepalingen niet van zuiver
formele betekenis is. Reeds materieel be-
schouwd hebben de artikelen 100 A en
130 S immers betrekking op verschillende
bevoegdheden van de instellingen, aange-
zien de nieuwe regeling ter zake van het mi-
lieu, neergelegd in de artikelen 130 R en
volgende, in een zuiver subsidiaire bevoegd-
heid van de Gemeenschap voorziet en be-
rust op de gedachte van een minimumbe-
scherming, terwijl het optreden krachtens
artikel 100 A op een beslist niet subsidiaire
bevoegdheid is gebaseerd en gericht moet
zijn op een hoog peil van bescherming.

* Qorspronkelijke taal: Italiaans.

1 — Ik wijs erop, dat het Hof zich weliswaar reeds meerdere
malen heeft gebogen over de draagwijdte van artikel 100,
maar zich nog niet heeft uitgesproken over artikel 100 A,
een nieuwe bepaling die is ingevoegd bij de Europese Akte
betreffende het nader tot elkaar brengen van de nationale
wetcelijke regelingen [de vaststelling van de draagwijdie
van artikel 100 A ten opzichte van artikel 31 EGA-Ver-
drag kwam overigens aan de orde in het arrest van 4 ok-
tober 1991, zaak C-70/88, Europees Parlement/Raad,
Jurispr. 1991, blz. 1-4529, betreffende verordening (Eura-
tom) nr. 3954/87 van de Raad van 22 december 1987 1ot
vaststelling van maximaal toelaatbare niveaus van radioac-
tieve besmetting van levensmiddelen en diervoeders ten ge-
volge van een nucleair ongeval of ander stralingsgevaar].
De draagwijdie van artikel 130 S ten opzichte van aru-
kel 113, betreffende de handelspolitick, werd onfangs door
het Hof onderzocht in het arrest van 29 maart 1990, zaak
C-62/88, Grickenland/Raad, Jurispr. 1990, blz. 1-1527).
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De belangrijkste verschillen tussen de twee
bepalingen liggen evenwel op het procedu-
rele vlak. In de eerste plaats immers bepaalt
artikel 100 A, dat de Raad maatregelen
vaststelt volgens de samenwerkingsproce-
dure, hetgeen althans in bepaalde gevallen
stemming bij gekwalificeerde meerderheid
inhoudt, naast in meer algemene zin een
verder gaande deelneming van de Vergade-
ring aan het besluitvormingsproces; in de
tweede plaats schrijft artikel 130 S enkel de
raadpleging van het Parlement voor en
voorts, tenzij de Raad anders bepaalt (zie
artikel 130 S, tweede alinea), eenparigheid
van stemmen voor het nemen van besluiten.

Het is derhalve overduidelijk, dat de keuze
van de rechtsgrondslag van grote invloed is
op de wijze van totstandkoming van de han-
deling en daardoor haar weerslag kan heb-
ben op de inhoud daarvan. Overeenkomstig
vaste rechtspraak (te beginnen bij het be-
kende arrest ,,algemene tariefpreferenties™?
en laatstelijk bevestigd in het arrest van
29 maart 1990, zaak C-62/88, Grieken-
land/Raad,  Jurispr. 1990, blz. 1-1527)
vormt een verkeerde keuze van de rechts-
grondslag in het thans voorliggende geval
bijgevolg geen zuiver formeel gebrek, maar
een schending van wezenlijke vormvoor-
schriften die de geldigheid van de handeling
kan aantasten.

Voorts is de zaak van groot praktisch be-
lang. Wat er bij deze zaak op het spel staat,
1s uiteraard niet enkel de bestreden richtlijn;

2 — Arrest van 26 maart 1987, zaak 45/86, Commissie/Raad,
Jurispr. 1987, blz. 1493, r. 0. 11.
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het gaat er meer in het algemeen om vast te
stellen, volgens welke procedure, en in het
bijzonder volgens welke stemprocedure,
handelingen moeten worden vastgesteld die
(naar hun inhoud en strekking) met de be-
streden richtlijn gelijk zijn te stellen en die,
zoals ik hierna zal uiteenzetten, een allesbe-
halve onbelangrijke categorie van maatrege-
len voor de harmonisering van nationale mi-
lieubeschermingsregelingen vormen.

De stellingen van partijen

3. Partijen geven zowel aan de in geding
zijnde bepalingen als aan de handeling een
verschillende uitleg.

De Raad stelt zich op het standpunt, dat de
Gemeenschap door de invoering van de arti-
kelen 130 R en volgende de bevoegdheid
heeft gekregen voor een specifiecke actie op
milieugebied. Artikel 130 S zou derhalve
als de juiste rechtsgrondslag moeten worden
gezien voor handelingen die een van de
doelstellingen van artikel 130 R nastreven,
namelijk de kwaliteit van het milieu te be-
houden, te beschermen en te verbeteren, bij
te dragen tot de bescherming van de ge-
zondheid van de mens en zorg te dragen
voor een behoedzaam en rationeel gebruik
van de natuurlijke hulpbronnen.

Artikel 100 A daarentegen vormt volgens
de Raad niet de rechtsgrondslag voor het
nemen van specifieke maatregelen ter zake
van het milieu, maar voor handelingen die
bijdragen aan de instelling en de werking
van de interne markt zoals die is omschre-
ven in artikel 8 A EEG-Verdrag. Tussen

die twee bepalingen loopt derhalve een
nauwkeurige scheidslijn, daar zij nu juist
voor duidelijk onderscheiden doeleinden
zijn geschreven. Er is dus geen verwarring
of overlapping tussen die normen denkbaar.

De Raad erkent, dat een bepaalde handeling
meerdere, in verschillende bepalingen van
het EEG-Verdrag neergelegde doelstellin-
gen tegelijk kan nastreven. Teneinde de
rechtsgrondslag vast te stellen die specifiek
relevant is, is het derhalve onontbeerlijk te
bepalen wat het ,hoofddoel” of het
»zwaartepunt” van de handeling is. In het
bijzonder regelingen ter zake van het mi-
lieu, zoals de bestreden richtlijn, die regels
stellen voor de produktie in een bepaalde
tak van industrie, hebben tevens in zekere
mate tot doel — omdat zij de concurrentie-
voorwaarden tussen de betrokken onderne-
mingen harmoniseren —, de instelling en
het functioneren van de interne markt te be-
vorderen: laatstgenoemd doel is evenwel
zonder meer ondergeschikt aan het hoofd-
doel, de bescherming van het milieu tegen
verontreiniging door de betrokken industri-
ele produktie.

Een beoordeling van de inhoud en de strek-
king van de bestreden richtlijn alsock van
haar normatieve context bevestigt, dat het
»zwaartepunt” van de handeling ligt bij de
noodzaak van bestrijding van de verontrei-
niging veroorzaakt door de afvalstoffen af-
komstig van de produktie van titaandioxyde.
Artikel 130 S vormt dus de enige juiste
rechtsgrondslag, aldus de Raad.

De Commissie — ondersteund door het
Parlement — is het met de Raad eens, dat
de artikelen 130 S en volgende de Gemeen-
schap ter zake van het milieu ruime be-
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voegdheden hebben verleend. Zij merkt
evenwel op, dat artikel 130 S niet de juiste
rechtsgrondslag vormt voor de vaststelling
van maatregelen die gezien hun voorwerp
betrekking hebben op de interne markt.
Zulke maatregelen kunnen enkel worden
vastgesteld krachtens arukel 100 A, de
enige specifiek relevante bepaling. Dit arti-
kel vormt dus een soort lex specialis ten op-
zichte van artikel 130 S alsook ten opzichte
van alle andere bepalingen van het EEG-
Verdrag die op zich niet zijn gericht op de
instelling en de werking van de interne
markt.

In beginsel moeten maatregelen van milieu-
bescherming derhalve worden vasigesteld
volgens de procedure van artikel 100 A,
wanneer aan drie voorwaarden is voldaan:
het moet gaan om harmoniseringsmaatrege-
len; de geharmoniseerde bepalingen zijn
weliswaar vastgesteld terzake van de milieu-
bescherming, maar gezien hun ,,voorwerp”
dragen zij bij aan de instelling en het func-
tioneren van de interne markt (waarbij het
voorwerp is vast te stellen aan de hand van
de inhoud en de gevolgen van de maatre-
gel); er bestaat geen meer specifieke rechts-
grondslag op het gebied van de interne
markt (zoals de artikelen 56, lid 2, 57,
lid 2, of 69, die voorrang hebben niet enkel
wegens het specialiteitsbeginsel, maar ook
wegens het in artikel 100 A gemaakte
voorbehoud ,,tenzij in het onderhavige Ver-
drag anders is bepaald”; deze bepalingen
verschillen in procedureel opzicht overigens
niet van artikel 100 A, althans wat de stem-
ming bij meerderheid betreft). Deze opvat-
ting vindt steun in de tekst van de artike-
len 100 A en 130 S, waarin wordt gezegd
dat de eisen ter zake van milieubescherming
een bestanddeel vormen van de op basis van
artikel 100 A uitgevoerde harmonisering.
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De Commissie benadrukt voorts, dat de
door de Raad verdedigde stelling de draag-
wijdte van artikel 100 A ten opzichte van
artikel 130 S ten onrechte beperkt: volgens
de Raad kan artikel 130 S immers wél de
grondslag vormen van maatregelen die zijn
bestemd om de concurrentievoorwaarden
tussen de ondernemingen gelijk te trekken,
maar kan artikel 100 A niet dienen als
grondslag voor harmoniseringsmaatregelen
ter bescherming van het milieu.

Ten slotte analyseert ook de Commissie de
in geding zijnde richtlijn, maar haar conclu-
sie daarbij is tegenovergesteld aan die van
de Raad. Volgens de Commissie heeft de
handeling namelijk in hoofdzaak als ,,voor-
werp” (of ,,zwaartepunt”) de verbetering
van de concurrentievoorwaarden in de ti-
taandioxyde-industrie. Zij had derhalve uit-
sluitend op basis van artikel 100 A moeten
worden vastgesteld. 3

3 — Ter terechuzitting heeft de Commissie haar uitlegging van
het verband tussen de artikelen 100 A en 130 S gedeelte-
litk gewijzigd. Zij heeft namelijk gesteld, dat die bepalingen
een verschillend voorwerp hebben. Artikel 100 A betreft
de harmonisering van nationale regelingen, ook ter zake
van bet miliew, die de verwezenlijking van de interne marke
betreffen. Artikel 130 S daarentegen vormt de grondslag
voor handelingen betreffende de bescherming van het mi-
liew als zodamig, dar wil zeggen handelingen dic losstaan
van de regels geueffcndc het functioneren van de mark.
Het specialiteitsbeginsel is derhalve volgens de Commissie
geen geschike criterium om te bepalen, welke in een con-
creet geval de passende norm is. Dit beginsel geldt immers
in gevallen dat de werkingssfeer van een bepaling die van
een andere meer specificke regel overlapt (zoals het in arti-
kel 7 EEG-Verdra neergelegde algemene beginsel van
non-discriminatie, dgil wordt uitgewerkt in andere bepalin-
gen van het Verdrag, bijvoorbeeld de artikelen 40, lid 3,
en 48). De werkingssfeer van artikel 100 A en die van arti-
kel 130 S overlappen elkaar evenwel nict. In concreto zou
dus enkel moeten worden vastgesteld, of gezien het voor-
werp van de vast te stellen handeling de ene of de andere
bepaling toepasselijk is. Ik wil er evenwel op wijzen, dat de
benadering van de C issie ondanks deze wijziging in
het betoog in wezen onveranderd blijft. Of men nu erkent
dat artikel 100 A een lex specialis is, dan wel aanneemt
dat die bepaling een geheel andere werkingssfeer heeft dan
artikel 130 S, in beide gevallen is — volgens de Commis-
sie — de beslissende vraag, of de betrokken richtlijn
wegens haar ,,hoofddoel” dan wel ,,zwaartepunt” onder de
werkingssfeer van artikel 100 A valt.
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De kwalificatie van de litigieuze regeling

4. Partijen zijn het dus duidelijk oneens
over de uitlegging van de bepalingen en de
kwalificatie van de bestreden handeling.
Laat ik met dit laatste aspect beginnen. In
zoverre wil ik aanstonds opmerken, dat de
(wat de uitkomst betreft) uiteenlopende le-
zing die partijen aan de in geding zijnde
richthijn geven, slechts schijnbaar wordt ver-
oorzaakt door een verschillende benadering
in hun analyse. Inderdaad heeft de Commis-
sie het hoofd-,,voorwerp” van de handeling
centraal gesteld, terwijl de Raad in het
,hoofddoel” van de handeling de beslis-
sende factor voor de kwalificatie van die
handeling ziet. Dat verschil is evenwel uit-
eindelijk slechts van terminologisch belang.
Immers, de Commissie neemt toch ook het
doel van de betrokken regeling in aanmer-
king en de Raad preciseert, juist om het ge-
vaar (en de beschuldiging) te vermijden, dat
zijn beoordeling op een subjectief criterium
berust (de opvatting van een instelling om-
trent de doelstellingen van een handeling),
dat het ,,doel” van de handeling slechts kan
worden begrepen aan de hand van haar in-
houd en effecten, welke aspecten ook door
de Commissie bij haar analyse van het voor-
werp van de richtlijn worden betrokken. In-
tussen lijken de verschillen tussen de twee
instellingen op het terminologische vlak te
vervagen en zelfs geheel te verdwijnen waar
zij het beide onontbeerlijk en beslissend
achten om, wat zij het ,,zwaartepunt” van
de in geding zijnde regeling noemen, te
identificeren.

Er zijn dus geen echte verschillen in de ge-
hanteerde criteria te ontdekken. Hoe is het
dan te verklaren, dat de partijen die — naar
zij stellen — zich uitsluitend hebben geba-
seerd op ,,objectieve gegevens die voor
rechterlijke toetsing vatbaar zijn” (overeen-

komstig het bekende beginsel dat het Hof
voor geschillen over de rechtsgrondslag for-
muleerde in het arrest ,,algemene tariefpre-
ferenties”, reeds aangehaald), vervolgens
toch tot lijnrecht tegengestelde conclusies
komen?

5. Hierbij moet worden bedacht, dat de
Commissie en de Raad het erover eens zijn
dat de richtlijn twee aspecten heeft, in die
zin dat zij betrekking heeft zowel op de
harmonisering van de produktievoorwaar-
den, en dus van de concurrentievoorwaar-
den, in de titaandioxyde-industrie, als op de
ontwikkeling van een actie tegen milieuver-
ontreiniging. Het werkelijke meningsverschil
tussen partijen betreft slechts de waardering
van het relatieve gewicht van beide aspecten
en dus de vraag, welk aspect van de hande-
ling het zwaarst weegt.

Dan kom ik nu tot de bespreking van de in
geding zijnde regeling. Dienaangaande zij
opgemerkt, dat de richtlijn waarop deze
zaak betrekking heeft, past in en een aan-
vulling vormt op het bij de eerdere richtlijn
78/176/EEG van de Raad in het leven ge-
roepen stelsel. Laatstgenoemde richtlijn had
reeds aanleiding gegeven tot een menings-
verschil over de rechtsgrondslag, daar de
Commissie uitsluitend artikel 100 had voor-
gesteld, terwijl de Raad — overeenkomstig
een praktijk waarop ik nog terugkom —
had besloten om als tweede rechtsgrondslag
artikel 235 toe te voegen.

Die dubbele rechtsgrondslag wordt in de
derde en vierde overweging van de conside-
rans van richtlijn 78/176 gerechwvaardigd
als volgt:
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»Overwegende dat een dispariteit tussen de
bepalingen die in de verschillende Lid-Sta-
ten reeds van toepassing dan wel in voorbe-
reiding zijn met betrekking tot afvalstoffen
van de titaandioxyde-industrie, kan leiden
tot ongelijke concurrentievoorwaarden en
derhalve rechustreeks van invloed kan zijn
op de goede werking van de gemeenschap-
pelijke marke; dat derhalve op dit gebied de
wetgevingen nader tot elkaar dienen te wor-
den gebracht, zoals bepaald in artikel 100
van het Verdrag;

Overwegende dat het noodzakelijk blijke dit
nader tot elkaar brengen van de wetgevin-
gen vergezeld te doen gaan van een actie
van de Gemeenschap die erop gericht is om,
door middel van een meer omvattende rege-
ling, één der doelstellingen van de Gemeen-
schap op het gebied van de bescherming van
het milieu en de verbetering van de kwaliteit
van het bestaan te verwezenlijken; dat hier-
toe derhalve een aantal specifieke bepalin-
gen dient te worden vastgesteld; dat, aange-
zien het Verdrag niet voorziet in de hiertoe
vereiste bevoegdheden, artikel 235 van het
Verdrag dient te worden toegepast”.

Zoals men ziet, komt in deze overwegingen
de geijkte formule terug die men pleegt te
vinden in handelingen die, in het kader van
een (al dan niet specifieke) actie ter bescher-
ming van het milieu, de harmonisering be-
ogen van nationale regelingen betreffende
de produktievoorwaarden van ondernemin-
gen. Ik noem als voorbeelden richtlijn
75/439/EEG van de Raad inzake de verwij-
dering van afgewerkte olie (tweede en derde
overweging), richtlijn 75/440/EEG van de
Raad betreffende de vereiste kwaliteit van
het oppervlaktewater dat is bestemd voor de
produktie van drinkwater in de Lid-Staten
(derde en vierde overweging), richtlijn
82/501/EEG van de Raad inzake de risico’s
van zware ongevallen bij bepaalde industri-
ele activiteiten (eerste en tweede overwe-
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ging) en vooral richtlijn 75/442/EEG van
de Raad, die voorziet in normen voor de al-
gehele harmonisering betreffende het ver-
wijderen van afvalstoffen (eerste en tweede
overweging) en die voor het onderhavige
geval stellig een relevant precedent vormt.

In al deze handelingen wordt het beroep op
artikel 100 (naast artikel 235) gerechtvaar-
digd door de overweging, dat de verschillen
tussen de te harmoniseren nationale wette-
lijke regelingen leiden tot vervalsing van de
mededinging en dus een rechtstreeks effect
hebben op het functioneren van de
markt. ¢Omgekeerd heeft de Raad zich in
gevallen waarin dat aspect van marktbe-
scherming en eliminatie van mededingings-
distorsies niet van groot gewicht leek, enkel
op artikel 235 gebaseerd en terecht elke ver-
wijzing naar artikel 100 achterwege gelaten.
Ik noem als voorbeeld beschikking
75/441/EEG van de Raad tot instelling van
een gemeenschappelijke procedure voor de
uitwisseling van inlichtingen met betrekking
tot gegevens inzake de luchtverontreiniging
door bepaalde zwavelverbindingen en zwe-
vende deeltjes, en richtlijn 79/409/EEG van
de Raad inzake het behoud van de vogel-
stand.

Na deze korte uitweiding kom ik terug bij
richtlijn 78/176. 1k merk allereerst op, dat
deze stellig in overeenstemming is met de
gewone praktijk van de instellingen. Voorts
wijs ik erop, dat de motivering van richtlijn
78/176 (en van daarmee in wezen overeen-
komende handelingen) zonder meer beves-

4 — Evenzo is op dezelfde gronden (gevolgen voor de mede-
dinging en de markt) een beroep gedaan op (uitsluitend)
artikel 100 voor richtlijnen voor de harmonisering van na-
tionale regelingen die, gelegen buiten het gebied van het
milieu, in elk geval betrckking hebben op de produktie-
voorwaarden van ondernemingen. Zie bijvoorbeeld richt-
lijn 85/374/EEG van de Raad inzake de aansprakelijkheid
voor produkten met gebreken, of richtlijn 75/117/EEG
van de Raad inzake de gelijke beloning voor mannelijke en
vrouwelijke werknemers.
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tigt, dat het gemeenschapsoptreden in die
gevallen naast de factor milien ook een fac-
tor markt omvat en dat laatstgenoemde in
de handeling een even belangrijke rol speelt,
en dus onbetwistbaar een beroep op arti-
kel 100 noodzakelijk maakt; een en ander
niettegenstaande het feit dat luidens arti-
kel 1 van de richtlijn deze ,,tot doel heeft
het voorkomen en het geleidelijk verminde-
ren van de verontreiniging veroorzaakt door
afvalstoffen van de titaandioxyde-industrie
met als oogmerk haar te doen beéindigen™.

Uit de inhoud van de richtlijn blijke, dat de
twee belangrijkste factoren nauw met elkaar
verband houden en in elkaar opgaan. Richt-
lijn 78/176 bevestigt in de artikelen 2 en 3
de grondbeginselen van het gemeenschaps-
optreden inzake de verwerking van afval-
stoffen, dat wil zeggen de verwijdering zon-
der gevaar voor de gezondheid en het mi-
lieu, alsook de voorkoming van afvalvor-
ming en de recycling, welke beginselen ook
reeds waren genoemd in de artikelen 3
en 4 van de reeds aangehaalde algemene
richtlijn 75/442 bereffende afvalstoffen. Zij
verbiedt echter ook het zonder vergunning
lozen, dumpen, opslaan en injecteren van
afvalstoffen afkomstig van de titaandioxyde-
industrie (artikel 4); zij harmoniseert de
vergunningvoorwaarden (artikelen 5 en 6)
en stelt het controlesysteem vast (artikel 7)
alsook de in bepaalde noodgevallen te ne-
men maatregelen (artikel 8). Met andere
woorden, de richtlijn harmoniseert niet al-
leen de nationale voorschriften voor de mi-
lieubescherming, maar stelt tegelijkertijd, en
door middel van dezelfde bepalingen, uni-
forme regels vast voor alle titaandioxyde-
producenten in de Gemeenschap, en draagt
aldus bij aan het vermijden van dispariteiten
in de kosten en de concurrentievoorwaar-
den; dat is de reden — het zij herhaald —
waarom de Raad (mede) artikel 100 als
rechtsgrondslag heeft aangewezen.

De bepaling van richtlijn 78/176 die voor
ons onderzoek evenwel het meest van be-
lang is, is artikel 9, dat bepaalt dat de Lid-
Staten programma’s opstellen om via gelei-
delijke vermindering te komen tot de beéin-
diging van de door de afvalstoffen afkom-
stig van de titaandioxyde-industrie veroor-
zaakte verontreiniging. Volgens artikel 9,
lid 3, vormen die programma’s enkel de ba-
sis voor een latere harmonisering, die bin-
nen nauwkeurig bepaalde termijnen op ge-
meenschapsniveau zal plaatsvinden; ik wijs
erop, dat die harmonisering zowel is be-
doeld ter vermindering en uiteindelijke alge-
hele opheffing van de verontreiniging als ter
,sverbetering van de concurrentievoorwaar-

den in de sector van de titaandioxydepro-
| 84
duktie”.

6. Deze harmonisering vormt nu juist het
voorwerp van de in geding zijnde richtlijn.
Richtlijn 89/428 was door de Commissie
aanvankelijk voorgesteld op basis van de
dubbele grondslag (de  artikelen 100
en 235) die reeds door de Raad voor de
eerdere richtlijn 78/176 was gekozen. Na
de inwerkingtreding van de Europese Akte
wijzigde de Commissie haar voorstel en
voerde zij als enige rechtsgrondslag arti-
kel 100 A aan, dat vervolgens door de
Raad werd vervangen door artikel 130 S.
Ik wijs erop, dat die wijzigingen in de
rechtsgrondslag niet werden ingegeven door
veranderingen in het regelgevend gedeelte
of de motivering van de betrokken richtlijn.

Om nu de in geding zijnde handeling rech-
tens te kwalificeren, moeten overeenkomstig
het arrest van 29 maart 1990 (zaak
C-62/88, Griekenland/Raad, Jurispr. 1990,
blz. 1-1527) het doel en de inhoud ervan
worden onderzocht. Het doel is hetzelfde
— hoe kan het ook anders — als het doel
dat reeds in artikel 9, lid 3, van de vooraf-

I-2883



CONCLUSIE VAN ADV.-GEN. TESAURO — ZAAK C-300/89

gaande richtlijn 78/176 was genoemd, na-
melijk enerzijds de bescherming van het mi-
lieu en anderzijds de bestrijding van de con-
currentievervalsing op de gemeenschappe-
lijke markt. Dit blijkt duidelijk uit de
tweede overweging van de considerans van
richtlijn 89/428, die overigens de bewoor-
dingen van artikel 9, lid 3, van richtijn
78/176 overneemt; ook wordt het duidelijk
bevestigd door artikel 1 van de bestreden
richtlijn, dat luidt als volgt:

»In deze richtlijn wordt, overeenkomstig ar-
tikel 9, lid 3, van richtlijn 78/176/EEG, de
procedure vastgesteld voor de harmonise-
ring van de programma’s tot vermindering
en uiteindelijke algebele opheffing van de ver-
ontreiniging door afval van bestaande indus-
triéle vestigingen en tot wverbetering van de
concurrentievoorwaarden in de sector van de
titaandioxyde-industrie.”

De bewoordingen van artikel 1 zijn dus vol-
komen duidelijk: richtlijn 89/428 beoogt een
tweeledig doel, namelijk de milieubescher-
ming en de bescherming van de werking van
de interne markt, en niets wijst erop dat de
ene doelstelling boven de andere prevaleert,
tenzij men een deel van artikel 1 willekeu-
rig zou laten vallen.

Wat de inhoud betreft, verbiedt de omstre-
den richtlijn de lozing van afvalstoffen af-
komstig van de titaandioxydeproduktie, of
stelt daaraan op basis van nauwkeurige nor-
men beperkingen, waarbi) tevens de ver-
schillende termijnen zijn vastgesteld voor de
definitieve inwerkingtreding van de verschil-
lende bepalingen. Het uiteindelijke resultaat
is een geharmoniseerd stelsel dat, door het
stellen van nauwkeurig bepaalde verplichtin-
gen aan de Lid-Staten en vooral aan de
ondernemingen (in het bijzonder de ,be-
staande industriéle vestigingen”), met be-
trekking tot de behandeling van afvalstoffen
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afkomstig van het produktieproces in de
eerste plaats de verontreiniging beperkt en
in de tweede plaats meer uniforme normen
vaststelt voor de produktie, de kosten en
dus de mededinging.

De analyse van de inhoud van de handeling
bevestigt dus nog eens, dat er sprake is van
twee componenten, enerzijds het behoud
van het milieu, en anderzijds de bescher-
ming van de markt. Zoals reeds in verband
met richtlijn 78/176 gezegd, liggen die twee
componenten verder op hetzelfde vlak:
beide lijken essentieel en niet van elkaar te
scheiden, aangezien de milieubeschermings-
bepalingen tegelijkertijd de markt reguleren,
teneinde een evenwichtiger werking daarvan
te garanderen.

7. Bepaalde gegevens die door de Commis-
sie en het Parlement naar voren zijn ge-
bracht om aan te tonen, dat bij de totstand-
koming van de aangevochten richtlijn de
harmonisering van de mededingingsvoor-
waarden woorop zou hebben gestaan, doen
aan deze conclusie niet af. In feite hebben
de Commissie en het Parlement benadrukt,
dat de bepalingen ter bestrijding van de ver-
ontreiniging door afvalstoffen afkomstig van
de titaandioxydeproduktie reeds waren op-
genomen in de nationale programma’s die
ter uitvoering van artikel 9 van richtlijn
78/176 waren aangenomen. De later bij
richtlijn 89/428 uitgevoerde harmonisering
zou dus primair erop gericht zijn geweest,
een einde te maken aan de distorsies van de
mededinging ten gevolge van de verschil-
lende invloed van de enigszins uiteenlo-
pende nationale bepalingen op de economie.
In dit verband heeft de Commissie de resul-
taten overgelegd van in 1984 en 1989 uitge-
voerde onderzoeken, waaruit blijkt dat de
verschillende stelsels voor de bestrijding van
de verontreiniging rechtstreeks van invloed
zijn op de prijzen in de verschillende Lid-
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Staten, waarbij verschillen optreden van tien
tot twintig % in 1984, en dat de prijsver-
schillen in de jaren 1984-1989 zijn toege-
nomen.

De verstoring die een dergelijke situatie
voor de mededinging meebrengt en daarmee
de noodzaak om deze op te heffen, komt
ook expliciet aan de orde in de adviezen die
het Economisch en Sociaal Comité en het
Europees Parlement in het kader van de tot-
standkoming van de betrokken richtlijn heb-
ben uitgebracht. Met name het Parlement
benadrukt in een resolutie van 10 april
1984, waarin wordt betreurd dat de Lid-
Staten en de Commissie de door richtlijn
78/176 opgelegde verplichtingen te laat zijn
nagekomen, dat het ,,noodzakelijk is zo
spoedig mogelijk op communautair vlak de
nationale programma’s tot vermindering van
de verontreiniging te harmoniseren, mede
om concurrentievervalsingen tussen de -
taandioxydeproducenten in de Gemeen-
schap te voorkomen”, en preciseert voorts,
dat ,,de verlenging van de termijn van 1987
tot 1993 tot concurrentievervalsing zou lei-
den, waarbij ondernemingen die tot dus-
verre weinig of niets hebben ondernomen
om kaderrichtlijn 78/176 na te leven, zou-
den worden bevoordeeld”. 3

Ten slotte heeft de Commissie verschillende
verklaringen van nationale afgevaardigden
binnen de Raad aangehaald daterend uit de
totstandkomingsfase van richtlijn 89/428,
waaruit blijkt dat de Lid-Staten juist voor de
noodzaak om de concurrentievoorwaarden
in de titaandioxyde-industrie te verbeteren
bijzonder gevoelig zijn geweest. ©

5 — PB 1984, C 127, blz. 34.

6 — De Raad heeft zich er niet tegen verzet, dat die gegevens
in het procesdossier werden opgenomen, maar Eij heeft
wel bestreden, dat uit die gegevens zou blijken dat de eco-
nomische overwegingen zwaarder hebben gewogen dan de
overwegingen met betrekking tot het milieu.

8. Ofschoon die overwegingen relevant zijn
— en de Raad niet heeft ontkend, dat zjj
reéel zijn —, kunnen zij mijns inziens niet
beslissend zijn voor de uitlegging van de aan
de orde zijnde handeling. Het is geen toe-
val, dat zij voornamelijk in de voorstukken
staan vermeld. Zij kunnen dus wel dienen
om de specifieke redenen te achterhalen die
de wetgever er op een gegeven moment toe
hebben gebracht op te treden (occasio le-
gis), maar zij zijn volgens de algemene uit-
leggingsregels niet beslissend voor het bepa-
len van de werkelijke wil die aan de hande-
ling ten grondslag ligt. Deze wil is bevestigd
en vindt zijn uitdrukking in de regeling en
volgt in wezen uit de betekenis van de be-
woordingen zelf, uit de functie van de be-
trokken handeling en uit het stelsel waarbij
de handeling aansluit. Men behoeft slechts
deze aspecten te onderzoeken om te zien,
dat de harmonisering van de concurrentie-
voorwaarden een wezenlijk bestanddeel van
de richtlijn is; dit wordt alleen maar beves-
tigd door hetgeen met betrekking tot de
ontstaansgeschiedenis van de handeling is
opgemerkt. Niettemin bevat de aangevoch-
ten richtlijn ontegenzeglijk ook nieuwe be-
palingen ter bestrijding van de verontreini-
ging en deze tweede factor moet dus even-
eens in aanmerking worden genomen voor
het vaststellen van de juiste rechtsgrondslag.

Het geheel overziende meen ik, dat wil de
uitlegging van de handeling niet uitsluitend
op subjectieve en dus willekeurige factoren
berusten, moet worden erkend dat in de be-
streden richtlijn onmogelijk een hoofdele-
ment of dominante component met daar-
naast een bijkomend of subsidiair element
kan worden aangewezen, maar dat veeleer
sprake is van twee elementen die beide es-
sentieel en onlosmakelijk met elkaar verbon-
den zijn.
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De duidelijke strekking van de richtlijn laat
geen andere uitlegging toe. Dit geldt trou-
wens niet enkel voor de in geding zijnde
richtlijn. Op het vlak van de harmonisering
van nationale regelingen inzake de milieu-
bescherming die de eigenschappen van pro-
dukten of de produktievoorwaarden rege-
len, heeft het optreden van de Gemeenschap
in het algemeen gesproken onvermijdelijk
een dubbele dimensie — milieu én economie
— en is het voorts uitermate moeilijk om
van geval tot geval te onderscheiden, of de
door de Raad vastgestelde handeling haar
»zwaartepunt” op het ene dan wel het an-
dere gebied heeft. Deze moeilijkheid, zo al
niet onmogelijkheid, om de zwaarst
wegende factor te bepalen, maakt dat de be-
oordeling beslissend wordt beinvlioed door
subjectieve en uiteindelijk politicke overwe-
gingen, dat wil zeggen overwegingen ver-
band houdend met de verschillende proce-
dures en stemregels die aan de relevante
rechtsgrondslagen verbonden zijn.

Dit veroorzaakt een onzekere situatie die
onverenigbaar is met het herhaaldelijk door
het Hof bevestigde beginsel, dat de keuze
van de rechtsgrondslag van een handeling
moet berusten op objectieve gegevens die
voor rechterlijke toetsing vatbaar zijn. Dit
dwingende zekerheidsvereiste noopt der-
halve tot het zoeken naar een ruimere en
zekerder oplossing voor het probleem waar
het hier om gaat. Er moet dus een oplossing
worden gevonden die meer is dan een po-
ging om een hypothetisch ,,zwaartepunt” van
de handeling vast te stellen: een oplossing
derhalve die het probleem van de vaststel-
ling van de rechtsgrondslag niet enkel aan-
pake op het niveau van de uitlegging van de
handeling, maar ook op dat van de uitleg-
ging van de toepasselijk geachte regels, dat
wil zeggen de artikelen 100 A en 130 S.
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Overigens is het juist door een verschil in
inzicht, over de draagwijdte van deze twee
bepalingen, dat de Raad en de Commissie
ieder tot een andere rechtsgrondslag voor
de richtlijn komen.

De uitlegging van de regels

9. De moeilijkheden bij de afbakening van
deze bepalingen zijn reeds véér de instelling
van het onderhavige beroep door verschil-
lende schrijvers gesignaleerd. 7 Hoe groot
die moeilijkheden in werkelijkheid zijn, be-
hoeft evenwel nadere precisering. In wezen
lijldt het geen twijfel, dat alleen artikel
130 S (en v66r de inwerkingtreding van de
Europese Akte alleen artikel 235) kan gel-
den als rechtsgrondslag voor milieubescher-
mingsmaatregelen die niet de harmonisering
inbouden wvan regels die de interne markt
beinvloeden; het gaat hier om een grote
groep maatregelen, die zich uitstrekt van
handelingen met het karakter van een pro-
gramma tot concrete acties op gemeen-
schapsniveau die min of meer rechistreeks
betrekking hebben op de bescherming van
de flora, de fauna en het milieu in het alge-
meen (zie voor de na de Europese Akte
vastgestelde acties de hierna bij punt 14
aangehaalde voorbeelden).

7 — Zic B. Langcheine: ,Le rapprochement des législations na-
tonales selon I’article 100 A du traité CEE: Pharmonisa-
tion communautaire face aux exigences de protection na-
tionales”, Revwe du marché commun, 1989, blz. 347;
C. D. Ehlermann: ,, The Internal Market Following the
Single European Act”, Common Market Law Review, 1987,
blz. 361; R. Kromareck: ,,Commentaire de I'Acte unique
europeen en matidre d’environnement”, Revue juridique de
lenvironnement, 1988, blz. 76; F. Roelants du Vivier en
J. P. Hannequart: ,,Une nouvelle stratégic européenne
pour I'environnement dans le cadre de I’Acte unique”, Re-
vue du marché commun, 1988, blz. 205; A. Sa§gio: »Le
basi giuridiche della politica ambientale nell’ordi
comunitario dopo P’entrata in vigore dell’Auo unico”, Ri-
vista di diritto europeo, 1990, blz. 39.
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In de doctrine en in de praktijk van de in-
stellingen is eveneens onbetwist, dat com-
munautaire maatregelen ter bescherming
van het milieu die de harmonisering van na-
tionale voorschriften betreffende produkten
inhouden, normaal gesproken enkel op arti-
kel 100 A moeten worden gebaseerd, net
zoals dergelijke maatregelen v66r de inwer-
kingtreding van de Europese Akte normaal
gesproken enkel op artikel 100 waren geba-
seerd (het voorbeeld dat in dit verband ge-
woonlijk wordt aangehaald, is richtlijn
70/220/EEG van de Raad tot harmonise-
ring van de nationale bepalingen tegen de
door uitlaatgassen van motorvoertuigen ver-
oorzaakte luchtverontreiniging).

De afbakening van de respectieve werkings-
sfeer van de artikelen 100 A en 130 S daar-
entegen is een probleem dat zich in hoofd-
zaak voordoet bij maatregelen ter harmoni-
sering van nationale wettelijke regelingen
inzake het milieu die geen verband houden
met produkten, maar met de industriéle ves-
tigingen die deze produkten fabriceren.
Voé6or de bij de Europese Akte ingevoerde
wijzigingen werden deze harmonisatiemaat-
regelen — zoals is uiteengezet — over het
algemeen vastgesteld op basis van de artike-
len 100 en 235 te zamen. De geharmoni-
seerde regelingen met betrekking tot de ver-
werking en de verwijdering van industrieaf-
val — zoals de in geding zijnde richtlijn —,
vallen uiteraard onder deze derde categorie
handelingen.

Praktisch gezien, blijkt de noodzaak van
heldere criteria voor de verhouding tussen
de artikelen 100 A en 130 S dus het sterkst
bij de harmonisering van milieubepalingen
die betrekking hebben op de industrie.

10. Voordat dit probleem kan worden on-
derzocht, moet eerst een voorvraag worden
besproken. Zoals gezegd, waren handelin-

gen als de aangevochten richtlijn v66r de in-
werkingtreding van de Europese Akte nor-
maal gesproken gebaseerd op de artike-
len 100 en 235. Indien vaststaat, dat arti-
kel 235 na de inwerkingtreding van de Eu-
ropese Akte is vervangen (voor zover hier
van belang) door artikel 130 S, kan men
dan wat die handelingen betreft aannemen,
dat artikel 100 is vervangen door arti-
kel 100 A?

In dit verband wil ik er in de eerste plaats
aan herinneren, dat het beroep op arti-
kel 100 werd gerechtvaardigd door de
rechtstreekse gevolgen die de betrokken
richtlijnen hadden voor de concurrentie en
de markt (zie de considerans van richtlijn
78/176 en van de hiervoor onder 5 ge-
noemde soortgelijke richtlijnen). Deze op-
vatting wordt bevestigd in de arresten van
18 maart 1980, Commissie/Italié (za-
ken 91/79  en 92/79, Jurispr. 1980,
blz. 1099 en 1115), waarin het Hof heeft
verklaard:

»Bepalingen die door gezondheids- en mi-
lieuoverwegingen worden ingegeven, kun-
nen zeer wel een belasting vormen voor de
ondernemingen waarop zij van toepassing
zijn, en bij gebreke van harmonisatie van de
nationale bepalingen terzake zou de mede-
dinging daardoor ernstig kunnen worden
vervalst.”

Ten einde te bepalen of richtlijnen als de in
geding zijnde thans onder de nieuwe regel
betreffende de onderlinge aanpassing van de
nationale  wettelijke  bepalingen  (arti-
kel 100 A) vallen, moet in de eerste plaats
worden opgemerkt, dat de draagwijdte van
deze bepaling niet ratione materiae wordt
vastgesteld, maar op basis van een functio-
neel criterium, dat zich horizontaal uitstrekt
tot alle maatregelen die de instelling van de
»interne markt” tot doel hebben. Arti-
kel 100 A betreft immers de ,,maatregelen
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(..) inzake de onderlinge aanpassing van de
wettelijke en bestuursrechtelijke bepalingen
van de Lid-Staten die de instelling en de
werking van de interne marke betreffen”;
meer in het algemeen stelt deze bepaling,
dat zij is bedoeld ter ,,verwezenlijking van
de doeleinden van artikel 8 A”.

Artikel 8 A geeft een nauwkeurige definitie
van de ,,interne markt”: een ,,ruimte zonder
binnengrenzen waarin het vrije verkeer van
goederen, personen, diensten en kapitaal is
gewaarborgd volgens de bepalingen van dit
Verdrag”.

Het is dan ook duidelijk, dat de afbakening
van het begrip ,,interne markt” een wezen-
lijke stap vormt voor het bepalen van de
draagwijdte van artikel 100 A, evenals
trouwens de definitie van het begrip ,,ge-
meenschappelijke markt” van wezenlijk be-
lang is voor het vaststellen van de grenzen
van de toepasselijkheid van artikel 100.

Het lijkt mij geheel in overeenstemming met
de logica van de Europese Akte om de in
artikel 8 A bedoelde ,,ruimte zonder bin-
nengrenzen” gelijk te stellen met een daad-
werkelijk geintegreerde ruimte, dat wil zeg-
gen een ruimte waarbinnen de voorwaarden
zoveel mogelijk overeenkomen met de voor-
waarden in één enkele interne markt: een
ruimte derhalve waarin niet enkel de rege-
lingen betreffende de produkten zijn gehar-
moniseerd, maar ook die welke meer in het
algemeen de concurrentievoorwaarden tus-
sen de ondernemingen beheersen. Ik zie na-
melijk niet in, hoe men een werkelijk één
geheel vormende en geintegreerde mark:
zou kunnen verwezenlijken zonder de ver-
schillen op te heffen tussen de nationale
wettelijke regelingen die, doordat zij uiteen-
lopende gevolgen hebben voor de produk-
tiekosten, de mededinging in werkelijk ge-
lijke omstandigheden binnen de Gemeen-
schap beletten.
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Een dergelijke uitlegging komt in wezen
neer op het invullen van het begrip ,,interne
markt” naar het voorbeeld van het begrip
»gemeenschappelijke markt”, zoals dat door
het Hof is gedefinieerd in de arresten in de
zaken 91/79 en 92/79 (reeds aangehaald)
met betrekking tot de harmonisering inzake
het milieu, alsook in meer algemene zin in
het arrest Schul 8, waarin wordt verklaard:

»Het begrip gemeenschappelijke markt zo-
als door het Hof in een vaste rechtspraak
ontwikkeld, ziet op de afschaffing van alle
belemmeringen van het intracommunautaire
handelsverkeer teneinde de nationale mark-
ten te verenigen tot één enkele markt die
de omstandigheden van een binnenlandse
markt zoveel mogelijk benadert.”

Vo66r de inwerkingtreding van de Europese
Akte zijn de Raad en de Commissie steeds
van mening geweest, dat de harmonisering
van milieubepalingen die hun weerslag kon-
den hebben op de produktiekosten en de
mededinging, ,,rechtstreeks van inviloed op
de instelling en de werking van de gemeen-
schappelijke markt” in de zin van arti-
kel 100 was en derhalve het gebruik van die
bepaling als rechtsgrondslag rechtvaardigde.
Onze redenering doortrekkend is na de in-
werkingtreding van de Europese Akte die
harmonisering om dezelfde redenen (in-
vloed op de kosten van ondernemingen en
op de mededinging) als functioneel verbon-
den te beschouwen met de instelling en de
werking van de ,,interne markt” in de zin
van artikel 100 A, zodat dit artikel in plaats
van artikel 100 als de juiste rechtsgrondslag
moet worden gezien. Met andere woorden,
in deze opvatting kan geen verschil bestaan
tussen het begrip ,,gemeenschappelijke

8 — Arrest van 5 mei zaak 15/81,

blz. 1409, r. 0. 33

1982, Jurispr. 1982,
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markt” en het begrip ,,interne markt”: deze
begrippen verschillen in omvang, in die zin
dat de ,,gemeenschappelijke markt” zich
uitstrekt tot sectoren die geen deel uitmaken
van de ,,interne markt”, maar niet in diepte,
in die zin dat de begrippen betrekking heb-
ben op een zelfde mate van integratie.

Te menen dat de harmonisering van de con-
currentievoorwaarden buiten artikel 100 A
valt, terwijl deze harmonisering voorheen
ontegenzeglijk onder artikel 100 viel, zou
er daarentegen op neerkomen dat het in ar-
tikel 100 A bedoelde begrip ,,interne
markt” een minder vergaand stadium van in-
tegratie beoogt dan het begrip ,,gemeen-
schappelijke markt” van artikel 100. Daar
hiervoor in de tekst van de Europese Akte
geen enkele aanwijzing is te vinden, is dit
mijns inziens zonder meer onjuist, te meer
daar een dergelijke lezing zou leiden tot een
enge opvatting van de draagwijdte van arti-
kel 100 A, die ik — om hierna nog uiteen
te zetten principiéle redenen — in het ge-
heel niet geneigd ben te delen.

Concluderend meen ik, dat de harmonise-
ring van de nationale milieuwetgevingen die
betrekking hebben op industrigle vestigin-
gen, evenals die welke betrekking hebben op
produkten, bijdraagt tot de ,,verwezenlij-
king van de doeleinden van artikel 8§ A” en
dus onder artikel 100 A valt.?

9 — In deze zin C. D. Ehlermann, recds aangehaald, blz. 369,
volgens wie het begrip interne markt ,.implies the creation
of conditions of competition which allow the free circula-
tion of goods (...)”; in dezelfde zin B. L ine, reeds
aangehaald, blz. 350, alwaar valt te lezen, dat ,,la création
du marché intérieur ne s’épuise pas dans la suppression des
frontieres intérieures, mais englobe de fagon nécessaire-
ment complé ire un rapproch des conditions de
concurrence, afin de permettre une exploitation efficace et
non_discriminatoire des libertés fondamentales garanties
par le traité™.

11. Indien eenmaal vaststaat, dat zowel ar-
tikel 100 A als artikel 130 S in beginsel in
aanmerking komen voor het vaststellen van
handelingen als de aangevochten richtlijn,
moeten nog de criteria worden bepaald die
de verhouding tussen die twee bepalingen
regelen.

In de eerste plaats valt te denken aan gelijk-
tijdige toepassing van de twee bepalingen.
Ten gunste van een dergelijke oplossing —
die in de onderhavige procedure overigens
niet is voorgesteld — zouden de volgende
factoren kunnen spreken. In de eerste plaats
zou het beroep op de dubbele rechtsgrond-
slag stroken met de v66r de Europese Akte
gehanteerde praktijk om voor de vaststelling
van dergelijke handelingen een beroep op
de artikelen 100 en 235 te zamen te doen.
Men kan zich immers afvragen, of na de in-
werkingtreding van de Europese Akte de ar-
tikelen 100 en 235 niet eenvoudigweg moe-
ten worden vervangen door de nieuwe rele-
vante artikelen, respectievelijk 100 A en
130 S.

Die oplossing vindt ook steun in de opvat-
ting van het Hof dat

»,wanneer haar bevoegdheid op twee ver-
dragsbepalingen berust, een instelling ge-
houden is de desbetreffende handelingen op
basis van die twee bepalingen vast te stellen”
(arrest van 27 september 1988, zaak 165/87,
Commissie/Raad, Jurispr. 1988, blz. 5545,
ro. 11).

Die uitspraak betrof evenwel de verhouding
tussen de artikelen 28 en 113, twee bepalin-
gen die te zamen konden worden toegepast
door eenvoudigweg de regel van eenparig-
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heid van stemmen te hanteren zoals voor-
zien in artikel 28 (v66r de inwerkingtreding
van de Europese Akte), die strikter is dan
die van de gekwalificeerde meerderheid van
stemmen bedoeld in artikel 113.

Bij de artikelen 100 A en 130 S gaat dit
niet op. Deze bepalingen hebben zowel pro-
cedureel als materieel heel andere conse-
quenties. Materieel zijn aan de bevoegdheid
van de Gemeenschap op het gebied van het
milieubeleid beperkingen gesteld die niet
gelden voor de harmonisering ingevolge ar-
tikel 100 A. De in de artikelen 130 R en
volgende bedoelde bevoegdheid is immers
zuiver subsidiair, aangezien zij overeenkom-
stig artikel 130 R, lid 4, enkel wordt uitge-
oefend wanneer de betrokken doelstellingen
van milieubescherming niet beter op nau-
onaal niveau kunnen worden verwezenlijkt;
de harmonisering krachtens artikel 100 A
kent een dergelijke beperking uiteraard niet
en kan plaatsvinden zo dikwijls dat voor de
verwezenlijking van de ,interne markt”
noodzakelijk lijkt. Verder heeft de bevoegd-
heid op milieugebied een minimumkarakeer,
in zover de Lid-Staten conform aru-
kel 130 T van de gemeenschappelijke re-
gels mogen afwijken indien zij maatregelen
willen treffen die een verder gaande be-
scherming bieden; juist deze bevoegdheid
om van de gemeenschappelijke regels af te
wijken is in beginsel uitgesloten in gevalilen
waarin harmoniseringsmaatregelen zijn ge-
troffen.

Het komt mij derhalve voor, dat zo gezien
de artikelen 100 A en 130 S berusten op
verschillende, zo niet lijnrecht tegenover el-
kaar staande denkbeelden, zodat het moei-
lijk voorstelbaar is dat die twee bepalingen
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voor de vaststelling van een en dezelfde
handeling kunnen worden gecombineerd.

Bovenal echter moet ik er wat de procedure
betreft op wijzen, dat de samenwerkings-
procedure, die een wezenlijk bestanddeel
vormt van artikel 100 A, niet verenigbaar
lijkt met een rechtsgrondslag die eenparig-
heid van stemmen voorschrijft. In gevallen
waarin de Raad zich met eenparigheid van
stemmen moet uitspreken, zouden de rege-
lingen waardoor in deze complexe proce-
dure de Vergadering nauwer bij de besluit-
vorming wordt betrokken, immers groten-
deels hun betekenis verliezen. De samen-
werkingsprocedure gaat er met name van
uit, dat de Raad de door het Parlement op-
gestelde en door de Commissie in haar op-
nieuw behandelde voorstel overgenomen
amendementen met gekwalificeerde meer-
derheid kan aannemen, terwijl hij met een-
parigheid van stemmen moet beslissen inge-
val hi) wenst af te wijken van het gewijzigde
voorstel van de Commissie (dat mede de
door de Vergadering voorgestelde amende-
menten kan omvatten), of ingeval hij zich
wenst uit te spreken over een gemeenschap-
pelijk standpunt dat door het Parlement in
grote trekken is verworpen. Het lijkt mij
duidelijk, dat de dialoog tussen de instellin-
gen die deze — wellicht wat ingewikkelde
— procedures tot stand willen brengen, in
gevaar komt, indien door de cumulaueve
toepassing van een tweede rechtsgrondslag
de Raad in elk stadium van de procedure
hoe dan ook met eenparigheid van stemmen
zou moeten besluiten.

Er bestaat dus gerede twijfel, of arti-
kel 100 A tegelijk kan worden toegepast
met een andere rechtsgrondslag die, zoals in
casu artikel 130 S, eenparigheid van stem-
men voorschrijft, nu die cumulatie de wer-
king van de samenwerkingsprocedure ern-
stig in gevaar kan brengen. Overigens leken
de Commissie en de Raad ter terechtzitting
deze opvatting te delen.
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De oplossing lijkt mij evenwel elders te lig-
gen. Want wellicht juist omdat het zo moei-
lijk is om twee bepalingen met zo verschil-
lende rechtsgevolgen met elkaar in overeen-
stemming te brengen, hebben de Lid-Staten
de verhouding tussen de nieuwe bepaling
over de aanpassing van de wettelijke rege-
lingen en de nieuwe milieubepalingen expli-
ciet geregeld door vast te stellen, dat de ei-
sen ter zake van milieubescherming integre-
rend deel uitmaken van de harmonisering
ter verwezenlijking van de interne markt.

Artikel 130 R, lid 2, bepaalt immers: ,,De
eisen ter zake van milieubescherming vor-
men een bestanddeel van de andere takken
van gemeenschapsbeleid.” Dit betekent in
de eerste plaats, dat de gemeenschapsinstel-
lingen bij de vervulling van de hun opgedra-
gen taken overwegingen van milieubescher-
ming niet buiten beschouwing mogen laten.
Het betekent echter ook, dat maatregelen
die uiting geven aan bezorgdheid over het
milieu ook kunnen worden genomen in het
kader van de uitoefening van andere be-
voegdheden dan die van artikel 130 R en
volgende, met name die betreffende de ver-
wezenlijking van de interne markt.

Het beginsel dat het optreden op milieuge-
bied ,integrerend deel uitmaakt” van an-
dere beleidsterreinen of acties van de Ge-
meenschap vindt immers concrete bevesti-
ging in artikel 100 A, lid 3, volgens het-
welk de Commissie bij haar voorstellen ,,0p
het gebied van (...) de milieubescherming
(..) zal uitgaan van een hoog beschermings-
niveau”; hieruit blijkt, dat in artikel 100 A
een passende rechtsgrondslag werd gezien
voor harmoniseringsmaatregelen op milieu-
gebied, uiteraard mits aan de voorwaarden
voor de toepassing van die bepaling is vol-
daan en de geharmoniseerde regeling func-

tioneel bijdraagt tot de verwezenlijking van
de interne marke.

Kortom, indien de uitlegging van deze
tekstgedeelten juist is, dan is in die gevallen
dat artikel 100 A toepasselijk kan worden
geacht — zoals in het geval van de bestre-
den richtliin —, een beroep op arti-
kel 130 S overbodig.

12. Uiteraard volgt uit deze analyse van de
verhouding tussen artikel 100 A en arti-
kel 130 S, dat de toepassing van laatstge-
noemd artikel beperkt blijft tot maatregelen
die niet reeds hun basis vinden in een an-
dere bepaling van het EEG-Verdrag. Dit
lijkt mij echter volkomen conform de
rechtspraak van het Hof betreffende arti-
kel 130 S. In rechtsoverwegingen 19 en 20
van het arrest in zaak C-62/88, reeds aan-
gehaald, heeft het Hof immers het volgende
verklaard:

»19. De arukelen 130 R en 130 S beogen
de Gemeenschap immers bevoegdheid te
verlenen voor een specifiek optreden op mi-
lieugebied. Deze artikelen laten de bevoegd-
heden die de Gemeenschap aan andere ver-
dragsbepalingen ontleent evenwel onaange-
tast, ook indien de krachtens laatstbedoelde
bepalingen te treffen maatregelen tegelijker-
tijd op een van de doeleinden van milieube-
scherming zijn gericht.

20. Deze uitlegging wordt voorts bevestigd
door artikel 130 R, lid 2, tweede volzin,
volgens hetwelk ,de eisen ter zake van mi-

I-2891



CONCLUSIE VAN ADV.-GEN. TESAURO — ZAAK C-300/89

lieubescherming een bestanddeel vormen
van de andere takken van gemeenschapsbe-
leid’. Deze bepaling, waarin het beginsel tot
uitdrukking komt dat alle communautaire
maatregelen moeten voldoen aan de eisen
inzake milieubescherming, impliceert, dat
een communautaire maatregel niet op de
enkele grond dat hij met die eisen rekening
houdt, onder het optreden van de Gemeen-
schap op milieugebied valt.”

Deze overwegingen van het Hof betreffende
de verhouding tussen artikel 130 S en arti-
kel 113 lijken mij eveneens op te gaan voor
de bevoegdheden die de Gemeenschap aan
artikel 100 A ontleent; ik ben zelfs geneigd
te zeggen, dat zij a fortiori gelden voor arti-
kel 100 A, aangezien lid 3 van dat artikel
expliciet en duidelijk bepaalt, dat de harmo-
niseringsmaatregelen bestemd voor de ver-
wezenlijking van de interne markt, ook
maatregelen omvatten ,,op het gebied van
het milieu”.

Samenvattend ben ik van mening, dat:

— harmonisatieregelingen als de bestreden
richtlijn zowel bijdragen tot de bescher-
ming van het milieu als tot de verwezen-
lijking van de interne markt;

— dergelijke regelingen niettemin kunnen
worden vastgesteld op de enkele basis
van artikel 100 A, aangezien het EEG-
Verdrag uitdrukkelijk bepaalt, dat aan
de eisen ter zake van milieubescherming
eveneens kan worden voldaan in het ka-
der van de uitoefening van andere com-
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munautaire bevoegdheden, in het bij-
zonder de in artikel 100 A bedoelde
harmonisatiebevoegdheden.

13. Tot zover de analyse van de tekst. Deze
uitlegging — waardoor de draagwijdte van
artikel 100 A wordt vergroot en die van ar-
tikel 130 S noodzakelijkerwijs wordt ver-
kleind — lijkt overigens geheel in overeen-
stemming met de belangrijkste doelstellin-
gen van de bij de Europese Akte ingevoerde
wijzigingen.

In de eerste plaats behoren tot de belang-
rijke vernieuwingen die door de Europese
Akte zijn ingevoerd, zoals bekend, de uit-
breiding van de meerderheidsbeslissingen
van de Raad en de versterking van de deel-
neming van het Parlement aan het commu-
nautaire bestuitvormingsproces, door middel
van de samenwerkingsprocedure. Deze ver-
nieuwingen zijn van principieel belang, aan-
gezien zij zijn bedoeld om respectievelijk de
communautaire integratie te versnellen en
de waarborgen voor een democratische tot-
standkoming van handelingen te vergroten.

Ook vormt, zoals bekend, de nieuwe bepa-
ling inzake de aanpassing van de nationale
wettelijke regelingen, artikel 100 A, door
haar centrale rol in de verwezenlijking van
de interne markt wellicht het belangrijkste
geval waarin de meerderheidsbeslissing en
de samenwerkingsprocedure toepassing vin-
den.

Een enge uitlegging van artikel 100 A
— zoals door de Raad wordt voorgestaan
— in een bijzonder gevoelige sector als de
harmonisering inzake het milieu, zou dan
ook leiden tot een verkleining van de wer-
kingssfeer van die twee belangrijke procedu-
rele vernieuwingen.
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Dit is in duidelijke tegenspraak met de
voornaamste beweegredenen voor de Euro-
pese Akte, namelijk de aanzwengeling van
het integratieproces door een ruimere toe-
passing van soepeler besluitvormingsproce-
dures en de ontwikkeling van democratische
waarborgen door middel van effectievere
vormen van deelneming van de Vergadering
aan het proces van totstandkoming van han-
delingen.

Dit is de principiéle reden, die ik hiervoor
reeds heb aangekondigd, waarom ik de stel-
ling dat artikel 100 A eng moet worden
uvitgelegd, verwerp en waarom ik in het bij-
zonder instem met de opvatting dat de wer-
kingssfeer van deze bepaling niet beperkt is
tot de harmonisering van de normen voor
produkien, maar mede de harmonisering
van de concurrentievoorwaarden tussen on-
dernemingen binnen de Gemeenschap om-
vat.

14. Nog een ander punt brengt mij defini-
tief tot de overtuiging, dat deze oplossing
de juiste is. De toepassing van artikel 100 A
op de in geding zijnde richtlijn en in het al-
gemeen op de harmonisering van milieu-
maatregelen betreffende industriéle vestigin-
gen, doet absoluut geen afbreuk aan het
nuttig effect van artikel 130 S en evenmin
— en dit is het belangrijkste — aan de doel-
treffendheid van het milieubeleid van de
Gemeenschap.

Op zijn eigen gebied is en blijft arti-
kel 130 S van toepassing voor alle hande-
lingen inzake het milieu die niet de harmoni-
sering betreffen van nationale regelingen be-
wreffende produktieprocessen of daardoor
voortgebrachte produkten, en die dus niet

het goederenverkeer of de concurrentie-
voorwaarden binnen de Gemeenschap rege-
len (en harmoniseren). Zoals gezegd, moet
voornamelijk worden gedacht aan de han-
delingen die v66r de Europese Akte uitslui-
tend op artikel 235 waren gebaseerd.

De praktijk geeft daarvan tal van voorbeel-
den. Van de na de inwerkingtreding van de
Europese Akte vastgestelde handelingen die
terecht op artikel 130 S zijn gebaseerd,
noem ik onder meer richtlijn 90/313/EEG
van de Raad inzake de vrije toegang tot
milieuinformatie, verordening (EEG)
nr. 1210/90 van de Raad inzake de oprich-
ting van het Europees Milieuagentschap en
het Europees milieuobservatie- en -informa-
tienetwerk, besluit 90/150/EEG van de
Raad betreffende een proefproject voor het
verzamelen en coérdineren van de informa-
tie inzake de toestand van het milieu en de
natuurlijke hulpbronnen in de Gemeen-
schap, de richtlijnen 89/429/EEG en
89/369/EEG van de Raad betreffende de
door installaties voor de verbranding van
stedelijk afval veroorzaakte luchtverontrei-
niging, en verordening (EEG) nr. 2242/87
van de Raad inzake communautaire acties
voor het milieu.

Voorts wijs ik erop, dat de vaststelling van
handelingen als de aangevochten richtlijn
krachtens artikel 100 A en niet krachtens
artikel 130 S, zowel in overeenstemming
lijkt met de doelstelling van de voliooiing
van de interne markt als met die van de ont-
wikkeling van het milieubeleid van de Ge-
meenschap. Dat beleid kan er immers slechts
voordeel bij hebben, dat de betrokken han-
delingen in plaats van bij eenparigheid van
stemmen worden vastgesteld bij meerder-
heid en met een effectievere deelneming van
de Vergadering.
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Ten slotte ben ik van mening, dat de hier
uiteengezette oplossing geen echt offer bete-
kent voor de belangen van de Lid-Staten.
De belangen van economische orde worden
immers niet geschaad, daar de betrokken re-
gelingen geen belasting betekenen voor de
Lid-Staten, maar enkel van invloed zijn op
de produktiekosten van de ondernemingen
door te voorkomen, dat die kosten van land
tot land verschillen.

Vooral ook worden de milieubelangen niet
geschaad. Uiteraard kan in dit opzicht het
voor bescherming vatbare belang enkel wor-
den gezien in het licht van de eis, dat een
doeltreffend milieubehoud wordt gewaar-
borgd. Duidelijk is, dat die eis door de Lid-
Staten, in het bijzonder door enkele van
hen, sterk wordt gevoeld. Het lijdt derhalve
geen twijfel, dat een goede bescherming op
dit punt noodzakelijk is.

Ik moet thans evenwel vaststellen, dat een
en ander op zich geen beletsel kan zijn voor
de Gemeenschap om op basis van arti-
kel 100 A harmoniseringsmaatregelen te
nemen ingeval aan alle voorwaarden voor
de toepassing van die bepaling is voldaan,

Conclusie

en wel eenvoudigweg omdat ook arti-
kel 100 A meer dan voldoende waarborgen
bevat om de belangen van de Lid-Staten die
het meest gevoelig zijn voor de milieupro-
blematiek, veilig te stellen. Volgens arti-
kel 100 A, lid 3, zal de Commissie immers
uitgaan van een ,hoog beschermingsni-
veau”. Op dit punt vormt artikel 100 A
wellicht zelfs een betere waarborg dan de
specifieke bepalingen inzake het milieu, die
blijkens artikel 130 T veeleer uitgaan van
een minimumbescherming. Artikel 100 A,
lid 3, waarvoor zoals bekend vooral de
Bondsrepubliek Duitstand en Denemarken
zich sterk hebben gemaakt, wil juist voorko-
men, dat harmoniseringsmaatregelen (onder
meer) ,,inzake het milieu” een te laag be-
schermingsniveau bieden vergeleken met be-
paalde nationale stelsels.

Bovendien komen bij deze specifieke waar-
borg nog de vrijwaringsclausules van arti-
kel 100 A, leden 4 en 5. Met name arti-
kel 100 A, lid 4, garandeert — zij het in
het kader van een uiteindelijk door het Hof
van Justitie uitgeoefend toezicht — aan de
Lid-Staat die bij het nemen van een harmo-
niseringsmaatregel in de minderheid is ge-
weest, de mogelijkheid om nationale bepa-
lingen vast te stellen die hun rechtvaardiging
vinden in gewichtige eisen ter zake van mi-
lieubescherming.

15. Gezien bovenstaande overwegingen ben ik van mening, dat de bestreden richt-
lijn 1s gebaseerd op een onjuiste rechtsgrondslag en dus moet worden nietigver-
klaard. Bijgevolg geef ik het Hof in overweging, het beroep toe te wijzen en de

Raad te verwijzen in de kosten.
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