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CONCLUSOES DO ADVOGADO-GERAL
F. G. JACOBS
apresentadas em 13 de Dezembro de 1989 *

Senbor Presidente,
Senbhores Juizes,

1. Os presentes processos chegaram ao Tri-
bunal através de pedidos de decisio prejudi-
cial apresentados, nos processos apen-
sos C-206/88 e C-207/88, pela Pretura di
Asti, e, no processo C-359/88, pela Pretura
di San Vito al Tagliamento. Sio todos rela-
tivos 4 interpretagio das  directivas
75/442/CEE, relativa aos residuos (JO
L 194, p. 47; EE 15 F1 p. 129), e
78/319/CEE, relativa aos residuos téxicos e
perigosos (JO L 84, p. 43; EE 15 F2
p. 98), e ao efeito dessas directivas em pro-
cessos crimes que correm nos tribunais na-
cionais. Face i similitude entre as questdes
colocadas, posso pronunciar-me sobre os
trés processos nas mesmas concluses.

Os factos

2. Nos processos C-206/88 e C-207/88, os
arguidos sio acusados de violar o ar-
tigo 25.° do Decreto presidencial n.° 915,
de 10 de Setembro de 1982 (a seguir «de-
creto»), por terem eliminado residuos urba-
nos e especiais procedendo i sua recolha,
transporte € armazenamento sem terem sido
previamente autorizados. Os arguidos ale-
gam, em sua defesa, que nio recolhiam nem
armazenavam residuos, e sim materiais di-
versos de recuperagio susceptiveis de reutili-
zagio econémica.

* Lingua original: inglés.
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3. Aparentemente, o 6rgdo jurisdicional de
reenvio julgou, no passado, numerosos ca-
sos semelhantes a este, em que os arguidos
foram sempre considerados culpados. Toda-
via, outros 6rgdos jurisdicionais entenderam
que materiais de recuperagdo susceptiveis de
reutilizacio econémica n3o constituiam resi-
duos para efeitos do decreto. O tribunal de
reenvio refere que, em 1987, a Corte di cas-
sazione proferiu um acérdio (Perino, acér-
dio de 14 de Abril de 1987), confirmando a
perspectiva daquele 6rgdo jurisdicional.
Apesar disto, o tribunal de reenvio consi-
dera aconselhavel submeter a questao ao
Tribunal, visto o decreto ter sido adoptado
com o objectivo de implementar trés directi-
vas comunitarias, incluindo as duas acima
referidas. A questao prejudicial & idéntica
nos dois processos:

«O artigo 1.° da Directiva 75/442 do Con-
selho, de 15 de Julho de 1975, relativa aos
residuos, e o artigo 1.° da Directiva 78/319
do Conselho, de 20 de Margo de 1978, rela-
tiva aos residuos toxicos e perigosos, devem
ser entendidos no sentido de que na nogio
juridica de residuo devem ser incluidas tam-
bém as coisas de que o detentor se tenha
desfeito, susceptiveis porém de reutilizagio
econémica, ¢ devem ser entendidos no sen-
tido de que a nog¢do de residuo postula a
determinagio da existéncia de animus dereli-
quendi no detentor da substincia ou ob-
jecto?s.

4. O processo C-359/88 tem a sua origem
no polimento (decapagem) de superficies
metilicas por galvanizag¢io. Esta operagio
envolve a limpeza quimica das partes oxida-
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das de forma a que as superficies metilicas
possam ser zincadas, o que é feito mergu-
lhando o metal numa solugio concentrada
de acido cloridrico. Ao fim de algum tempo,
o 4cido deixa de poder ser usado para este
efeito e tem de ser deitado fora. Isto sai
mais dispendioso do que a compra inicial do
icido. Todavia, o 4cido deitado fora pode
ser utilizado por empresas que se dedicam 2
produgdo de cloreto de ferro. O 4cido € ex-
tremamente perigoso e é transportado para
essas empresas em contentores selados.

5. Os arguidos, que se encontram todos se-
diados na regifo de Friuli Venezia-Giulia,
dedicam-se ao transporte de 4cido usado
nessa regiio para outras regides de Italia.
Foi-lhes movido procedimento criminal,
uma vez mais ao abrigo do decreto, por o
terem feito sem terem sido devidamente au-
torizados pela administragio da regido de
Friuli Venezia-Giulia.

6. Durante o processo no tribunal nacional,
verificou-se que um dos arguidos possuia
uma autorizagdo emitida pela administragio
provincial de Lucca e que a administragio
regional de Friuli Venezia-Giulia entendia
que n3o era necessiria qualquer autoriza-
¢do. O 6rgio jurisdicional nacional também
tinha davidas sobre se a solugio acida podia
ser considerada residuo nos termos do de-
creto.

7. Por conseguinte, submeteu as seguintes
questdes ao Tribunal:

«O legislador italiano, no artigo 2.°, pn-
meiro paragrafo, do Decreto do presidente
da Repiblica n.° 915 de 1982, adoptou
uma defini¢gio da nogio de residuo con-
forme com as directivas 75/442 e 78/319?

O legislador, ao distinguir as obriga¢tes de
autorizagfio apenas para as fases de elimina-
¢3o dos residuos téxicos e perigosos e (ar-
tigo 16.° do DPR n.° 915/82) ao nio pre-
ver autorizagdes especificas para as opera-
¢Oes idénticas relativas a residuos especiais,
respeitou o artigo 10.° da Directiva 75/442?

O legislador italiano, ao prever autorizagdes
regionais especificas para o transporte de re-
siduos, respeitou o disposto no artigo 5.°
da directiva referida, na medida em que as
autoridades encarregadas de as emitir pare-
cem estar limitadas a uma “determinada
zona”?»

8. Assim, parece que a primeira questdo &,
em substdncia, idéntica i colocada nos pro-
cessos C-206/88 e C-207/88, mas que as se-
gunda e terceira questdes colocam proble-
mas diferentes. Estas questdes, tal como es-
t3o colocadas, nio podem, num processo
nos termos do artigo 177.° do Tratado, ser
respondidas directamente, visto exigirem
uma avaliagio da compatibilidade das dis-
posi¢des relevantes do diploma italiano com
as duas directivas em causa. E uma questio
da competéncia exclusiva do 6rgio jurisdi-
cional de reenvio. Todavia, este Tribunal
pode retirar das questdes submetidas os ele-
mentos relativos i interpretagio da legisla-
¢40 comunitiria com o objectivo de permitir
ao tribunal de reenvio resolver o problema
com que se vé confrontado.

A legislagio nacional

9. O artigo 2.°, primeiro paragrafo, do de-
creto, define residuos como «qualquer subs-
tincia ou objecto proveniente de actividades
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humanas ou de ciclos naturais, abandonado
ou destinado a ser abandonado». Sublinho,
de passagem, que o artigo 1.° do decreto,
que diz respeito aos «principios gerais», se
refere i reutilizagdo e reciclagem dos resi-
duos na acepgio do artigo 2.°, o que im-
plica que uma substincia nio deixa de ser
residuo para efeitos do decreto simples-
mente porque pode ser tratada dessa ma-
neira.

10. Nos termos do artigo 2.°, segundo pa-
ragrafo, do decreto, os residuos dividem-se
entre as categorias:

a) residuos urbanos, ou seja, essencialmente
residuos volumosos e residuos abandona-
dos em terrenos pablicos;

b) residuos especiais, ou seja, residuos deri-
vados da laboragio industrial e da activi-
dade agricola e comercial;

c) residuos toxicos e perigosos, ou seja, re-
siduos que contém substincias enumera-
das no anexo do decreto.

E pacificamente aceite no processo
C-359/88 que, se o icido cloridrico utili-
zado, em questio, constitui um residuo, en-
tao & um residuo especial para efeitos do
decreto.

11. O artigo 16.° do decreto dispde que
cada fase da eliminagio dos residuos t6xicos
e perigosos deve ser autorizada e refere ex-
pressamente a recolha e transporte desses
residuos como duas das fases para que é
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exigida autorizagio. Os arguidos no pro-
cesso C-359/88 alegam que, como nio
existe disposigio analoga para os residuos
especiais, o transporte destes nio necessita
de ser autorizado.

12. De acordo com a perspectiva oposta, a
eliminagdo (e, por conseguinte, o trans-
porte) de residuos especiais encontra-se, tal
como resulta dos artigos 6.°, alinea d), e
25.° do decreto, sempre sujeita a autoriza-
¢30 no caso de residuos produzidos por ter-
ceiros. O artigo 25.° do decreto prevé san-
¢Oes penais para os responsaveis pela elimi-
nagio de residuos urbanos e especiais pro-
duzidos por terceiros, sem terem sido devi-
damente autorizados, em conformidade
com o artigo 6.°, alinea d). Esta disposigio
atribui s regides competéncia para conce-
der autorizagdes s empresas para elimina-
rem os residuos urbanos e especiais produzi-
dos por terceiros.

As directivas

13. Tal como resulta dos seus preambulos,
os objectivos fundamentais das directivas
75/442 e 78/319 sio dois. Em primeiro lu-
gar, foram adoptadas com o objectivo de
harmonizar as legislagdes nacionais em ma-
téria de residuos, a fim de evitar que even-
tuais disparidades entre essas legislagdes
criem distor¢des da concorréncia e entravem
as trocas entre Estados-membros. Em se-
gundo lugar, destinam-se a proteger a saGde
humana e o ambiente contra os efeitos da-
nosos causados pela recolha, transporte, tra-
tamento, armazenamento e dep6sito dos re-
siduos. Estes objectivos teriam de ser alcan-
¢ados através de meios que incluem a imple-
mentagio de um sistema de autorizagdes
para as empresas de tratamento de residuos
e a fiscalizagio pelas autoridades publicas
das operagdes que implicam a produgio e
eliminagio dos residuos.
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14. O arugo 1.°, alinea a), de ambas as di-
rectivas define como «“residuo”: qualquer
substancia ou objecto de que o detentor se
desfaz ou tem a obrigagio de se desfazer
por for¢a das disposigdes nacionais em vi-
gors. O artigo 1.°, alinea b), da Directiva
78/319 define como «residuo téxico e peri-
goso» qualquer residuo que contenha ou es-
teja contaminado por substincias ou maté-
rias constantes do anexo da directiva de
forma a representarem um risco para a
saiide ou para o ambiente.

15. O arugo 5.° da Directiva 75/442 dis-
poe: «os Estados-membros estabelecerio ou
designario a ou as autoridades competentes
encarregadas, numa determinada zona, de
planificar, organizar, autorizar e fiscalizar
as operagdes de eliminagio dos residuos».

16. O artgo 8.° da Directiva 75/442 dis-
poe: «.. qualquer estabelecimento ou em-
presa que proceda ao tratamento, armaze-
namento ou depdsito de residuos por conta
de outrem deve obter da autoridade compe-
tente referida no artigo 5.° uma autoriza-
¢30 respeitante, nomeadamente:

— 2a0s tipos e as quantidades de residuos a
tratar,

— 4s prescrigBes técnicas gerals,

— s precaugdes a tomar,

~— as indicagBes a apresentar, a pedido da
autoridade competente, sobre a origem,
o destino e o tratamento dos residuos,
assim como sobre os seus tipos e quanti-

dades».

17. O artigo 10.° da Directiva 75/442 dis-
poe: «as empresas que procedem ao trans-
porte, recolha, armazenamento, depésito ou
tratamento dos préprios residuos, assim
como as que recolhem ou transportam resi-
duos por conta de outrem, estio sujeitas i
fiscalizagdo da autoridade competente refe-
rida no artigo 5.°»

A jurisprudéncia do Tribunal

18. Esta n3o € a primeira vez que o Tribu-
nal se tem de debrugar sobre a legislagio
comunitiria relativa aos residuos. Nos pro-
cessos apensos 372/85, 373/85 e 374/85,
Ministério Piblico/Traen e outros (Colect.
1987, p. 2141), o Tribunal observou que a
Directiva 75/442 tinha, como resultado da
defini¢io de «residuo» dada no artigo 1.°,
um largo alcance. Todavia, reconheceu que
a directiva estabelecia uma disting3o entre a
autorizagdo e a fiscalizagdo, sublinhando
que a obrigagio de obter uma autorizagio
estabelecida no artigo 8.° se refere apenas
as empresas que tratam os residuos por
conta de terceiros. As empresas que elimi-
nam os seus proprios residuos apenas estdo,
de acordo com o artigo 10.°, sujeitas a
«fiscalizagio da autoridade competente re-
ferida no artigo 5.°».

19. No que se refere ao artigo 5.°, o Tri-
bunal observou que nio impde quaisquer
critérios restritivos relativamente is autori-
dades competentes a estabelecer ou a desig-
nar pelos Estados-membros. Por conse-
guinte, os Estados-membros s3o livres para
escolher a autoridade. Do mesmo modo, o
poder discricionirio de que gozam os Esta-
dos-membros para organizar a fiscalizagio
exigida pelo artigo 10.° apenas esta limi-
tado pela exigéncia de que sejam respeitados
os objectivos da directiva, designadamente a
protec¢io da saide humana e do ambiente.
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20. A Directiva 75/442 também estava em
causa, com mais trés directivas, nos proces-
sos apensos 227/85 a 230/85, Comissio/
/Bélgica (Colect. 1988, p. 1). A Comissio
tinha intentado uma acg¢io, nos termos do
artigo 171.° do Tratado, contra a Bélgica,
por esta n3o ter executado anteriores acor-
d3os do Tribunal em que este tinha decla-
rado que, ao nio adoptar, no prazo estabe-
lecido, as disposi¢des necessirias para dar
cumprimento a um determinado nimero de
directivas, a Bélgica nio tinha cumprido as
obrigagdes que lhe incumbiam por forga do
Tratado. Um dos argumentos que a Bélgica
apresentou na sua defesa foi que o atraso na
implementagio dos anteriores acordios do
Tribunal se devia a dificuldades resultantes
da transferéncia de um namero substancial
de poderes para novas instituigdes regionais.
O Tribunal observou:

«Convém lembrar, como o Tribunal decla-
rou nos seus acérdios de 25 de Maio de
1982, Comissio/Paises Baixos (96/81 e
97/81, Recueil, p. 1791 e 1819, respectiva-
mente), que cada Estado-membro é livre de
repartir como julgar oportuno as competén-
cias a nivel interno e de aplicar uma direc-
tiva através de medidas tomadas pelas auto-
ridades regionais ou locais. Essa reparti¢ao
de competéncias nio pode, no entanto, dis-
pensi-lo da obrigagio de assegurar que as
disposi¢oes da directiva sejam fielmente
transpostas para o direito interno» (n.° 9).

As questdes

21. Nos trés casos em que nos debrugamos,
foram apresentadas observagtes, em larga
medida concordantes, pelo Governo italiano
e pela Comissio. Na interpretagio de «resi-
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duo», para efeitos das directivas, concordo
com elas: a resposta as questdes submetidas
nos processos C-206/88 e C-207/88 e a pri-
meira questdio submetida no processo
C-359/88 deve, na minha perspectiva, ser
que «residuo» abrange tudo o que seja sus-
ceptivel de reutilizagio e que a intenggo do
detentor é irrelevante.

22. Tal como o Tribunal sublinhou no pro-
cesso Traen, a defini¢io de residuo estabe-
lecida na Directiva 75/442 tem um alcance
amplo e o mesmo & necessariamente valido
para a defini¢ao equivalente contida na Di-
rectiva 78/319. Nenhuma das definigoes
contém qualquer elemento de que se possa
extrair a relevincia da intengio do detentor.
Fazé-lo estaria, na minha perspectiva, em
contradi¢io com os objectivos das directi-
vas, pela razio de que a questio de saber se
uma substincia ou objecto constitui uma
ameaga para a sadde humana ou para o am-
biente é uma questdo objectiva e n3o subjec-
tiva. N3o tem nada a ver com a intengio da
pessoa que se desfaz da substincia. Também
a possibilidade dessa ameaga nio é afectada
pelo facto de o produto poder ser reciclado
ou reutilizado. Ninguém nega que a solugio
4icida usada que esti em causa no processo
C-359/88 é extremamente perigosa, inde-
pendentemente do facto de poder ser utili-
zada por determinadas empresas. Na ver-
dade, na perspectiva dos objectivos das di-
rectivas, o Conselho tinha todas as razoes
para exigir que semelhante substincia fosse
sujeita aos processos de fiscalizagao previs-
tos nas directivas. De qualquer modo, dos
artigos 1.°, alinea b), e 3.°, n.% 1 ¢ 2, da
Directiva 75/442, e dos artigos 1.°, ali-
nea c), e 4.° da Directiva 78/319, os quais
se referem todos por forma diversa a reutili-
zagio e reciclagem de «residuos», resulta
claramente que o facto de uma substincia
ou objecto poder ser tratado desta forma
nio afecta a questio de saber se constitui
antes de mais um «residuo» para efeitos das
directivas.
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23. Em meu entender, uma substincia ou
um objecto podem constituir um residuo na
acepgio das directivas mesmo que sejam
susceptiveis de ser reutilizados e seja qual
for a intengio ou propésito do detentor ao
deles se desfazer. Mas penso ser necessirio,
neste caso, acrescentar um esclarecimento i
resposta que dei 4 questdo de interpretagio.

24. Parece presumir-se, na questao colo-
cada pelo 6rgao jurisdicional nacional e nas
observagbes que foram apresentadas a este
Tribunal, que o decreto italiano tem de ser
interpretado em consonincia com as directi-
vas, sobretudo porque o decreto se thes re-
fere expressamente. Noutras circunstincias,
esta presun¢do seria decerto correcta. O
Tribunal declarou que, ao aplicar a legisla-
¢3o nacional, e em especial as normas de
um diploma nacional adoptado expressa-
mente para implementar uma directiva, os
o6rgios jurisdicionais nacionais devem inter-
pretar a legislagdo nacional i luz da letra e
dos objectivos da directiva: ver processo
14/83, Von Colson e Kamman/Land
Nordrhein-Westfalen (Recueil 1984,
p. 1891). Esta regra de interpretagio pode,
por conseguinte, conduzir a0 nascimento e
executoriedade de obrigagdes em processos
civeis entre particulares que nio resultariam
de uma interpretagio da legislagdo nacional
considerada isoladamente.

25. Mas esta regra deve, em meu entender,
sofrer algumas restrigdes num processo-cri-
mes, em que a interpretagio, por esta
forma, da legislagio nacional conduziria a
criar responsabilidade criminal em circuns-
tincias em que essa responsabilidade ndo
existiria de acordo com a legislagao nacio-
nal considerada isoladamente. A razio para
esta restrigio é que uma interpretagio ex-
tensiva da legislagio penal vai contra o prin-
cipio fundamental da legalidade (nullum cri-
men, nulla poena sine lege).

26. E certo que, caso n3o exista uma legis-
lagdo de aplicagio, uma directiva nio pode,
por si s6, determinar ou agravar a responsa-
bilidade criminal de pessoas que agiram em
violagio da directiva: ver processo 14/86,
Pretore di Salo/X (Colect. 1987, p. 2545) e
processo 89/86, Kolpinghuis Nijmegen
(Colect. 1987, p. 3969). Em meu entender,
semelhantes principios aplicam-se quando
um Estado-membro tenha aprovado legisla-
¢do com o objectivo de implementar uma
directiva, mas essa legislagio, embora pre-
veja sang¢des penais, ndo especifique clara e
inequivocamente todas as circunstincias em
que é aplicavel a sangio penal. Nio penso
que os 6rgios jurisdicionais nacionais sejam
obrigados, no plano do direito comunitario,
a interpretar a legisla¢Zo nacional i luz da
letra e objectivos de directivas em que o re-
sultado seria o de criar responsabilidade cri-
minal que de outra forma n3o existiria.
Compete aos 6rgdos jurisdicionais de reen-
vio verificar se a legislagio nacional em
causa pode ser interpretada em conformi-
dade com as directivas relevantes, sem re-
curso a uma interpretagio extensiva que se-
ria contréria ao principio da legalidade.

27. No que se refere i segunda questio co-
locada no processo C-359/88, o Tribunal
reconheceu, no processo Traen, que a Di-
rectiva 75/442 estabelecia uma distingio en-
tre as operagdes que exigiam uma autoriza-
¢do prévia e as que apenas deviam ser sujei-
tas a uma fiscalizagdo. O Tribunal reconhe-
ceu, todavia, que ao implementar a directiva
os Estados-membros eram livres para exigi-
rem autoriza¢gdes em casos em que a direc-
tiva apenas exige a fiscalizagzo.

28. O transporte de residuos na acepgio do
artigo 1.° da directiva n3o & referido no ar-
tigo 8.° como uma das operagdes para que
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as empresas tém de obter autorizagio pré-
via. O artigo 10.° da directiva exige que o
transporte de residuos por conta de outrem
seja sujeito a fiscalizagio, mas n3o exige au-
toriza¢do prévia. Nio existe qualquer razio,
em meu entender, para que a estas normas
se atribua outro sentido. Todavia, nio con-
sidero que a directiva impega os Estado-
-membros de exigir a obten¢do de autoriza-
¢Oes para o transporte de determinadas ca-
tegorias de residuos se considerarem isso
aconselhével.

29. A terceira questio colocada pelo Pre-
tore no processo C-359/88 destina-se a ob-
ter esclarecimentos sobre as obriga¢Ges im-
postas aos Estados-membros pelo artigo 5.°
da Directiva 75/442. O Pretore entende que
os termos dessa norma sugerem que a vali-
dade das autorizag¢des emitidas pela autori-
dade competente deve ser limitada a4 zona
que fica sob a responsabilidade da referida
autoridade. O resultado seria que, quando

~

residuos fossem transportados de uma zona
para outra, seriam necessirias autorizagdes
separadas para cada zona atravessada. De-
vido as dificuldades praticas que isto coloca-
ria, o Pretore considera que a directiva
pode, de acordo com a sua interpretagdo,
impor que a concessio dessas autorizagdes
seja cometida a autoridades com competén-
cia nacional.

30. E possivel, 1 luz do que até aqui disse,
que ndo seja necessario responder A terceira
questdo colocada pelo Pretore no processo
C-359/88. Todavia, se for necessiria uma
resposta, penso que o Tribunal deveria se-
guir a posi¢do adoptada a este respeito nos
processos Comissao/Bélgica e Traen. Toda-
via, gostaria de acrescentar, como a Comis-
sao sugere, que o fraccionamento excessivo
de competéncias para executar os deveres
referidos no artigo 5.° da directiva pode
por em causa a realizagdo dos objectivos da
directiva e n3o é, portanto, admissivel.

31. Entendo, portanto, que as questdes submetidas nos processos apensos
C-206/88 e C-207/88 e a primeira questao do processo C-359/88 devem obter a
seguinte resposta:

«O artigo 1.°, alinea a), da Directiva 75/442 do Conselho, de 15 de Julho de
1975, e o artigo 1.°, alinea a), da Directiva 79/319 do Conselho, de 20 de Margo
de 1978, devem ser interpretados no sentido de que uma substancia ou objecto
podem constituir um residuo para efeitos dessas disposicdes mesmo quando sejam
susceptiveis de reutilizagio e independentemente da intengdo ou proposito do de-
tentor ao deles dispor.

Um 6rgdo jurisdicional de um Estado-membro n3o tem de interpretar a legislagao
nacional i luz da letra e objectivos de uma directiva se o resultado conduzir a
aplicagio de uma sangio penal em circunstincias em que de outra forma essa san-
¢do nio se aplicaria.»

I-1472



VESSOSO E ZANETTI

32. A segunda questio submetida no processo C-359/88 deveria obter a seguinte
resposta:

«O artigo 10.° da Directiva 75/442 deve ser interpretado no sentido de que os
Estados-membros n3o tém de sujeitar o transporte por conta de outrem de resi-
duos, na acepgdo do artigo 1.°, alinea a), a uma autorizagio prévia da autoridade
competente referida no artigo 5.° Todavia, os Estados-membros nio estao impedi-
dos pela directiva de exigir nesses casos uma autorizagio prévias.

33. A terceira questio submetida no processo C-359/88 deveria, se necessirio, ob-
ter a seguinte resposta:

«Ao estabelecer ou designar a autoridade ou autoridades competentes para efeitos
do artigo 5.° da Directiva 75/442, os Estados-membros apenas estdo vinculados
pela necessidade de assegurar o respeito pelos objectivos da directiva, concreta-
mente a protecgio da saide humana e do ambiente. Por conseguinte, os Estados-
-membros nio devem fraccionar as competéncias para a execugio das obrigagdes
referidas no artigo 5.° a ponto de pér em causa a realizagio dos objectivos em
questo.»
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