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EF-domstolen: Uforurenet overskudgord er affald, medmindre...

Ved dom af 18. december 2007 i sag C-194/05 har EF-domstolen damt Italien, fordi de italienske regler undtog uforurenet overskudsjord fra
affaldslovgivningen, nar overskudsjorden blev anvendt som opfyldning ved anlagsarbejder. Hidtil har de danske miljgmyndigheder pa tilsva-
rende vis ikke anset uforurenet over skudsjord som affald, medmindre jorden kommer fra forureningskortlagte arealer. Da EU's affal dsdefinition
er umiddelbart bindende, kan den hidtidige praksis nagpe opretholdes. Artiklen belyser dommens konsekvenser og indeholder fordag til,
hvordan anlaegsbranchen i praksis kan undga, at overskudsjord anses som affald, og dette gadder i en vis udstraskning ogsa for forurenet jord.

af professor dr. jur. Peter Pagh

1. Dommen i sag C-194/05

Omstandighederne i sag C-194/05 Kommissionen mod Italien var
forholdsvisenkle. | denitalienskelovgivning var i 2001 indfert en regel
om, at bl.a fglgende var undtaget fraden italienske affal dslovgivning:

»jord og sten, der er udgravet og bestemt til faktisk anvendelse ved genop-
fyldning, opfyldning, inddaemning og til formaling, med undtagel se af materi-
aler fraforurenede omrader oginddaammede landomréader med en forurenings-
grad, der overstiger den i gaddende lovgivning fastsatte minimumsgraansex.

Som det fremgar, undtog regler uforurenet overskudsjord fra affalds-
lovgivningen. Kommissionen fandt dette var i modstrid med affal dsdi-
rektivets(1) artikel 1(a), hvorefter affald er defineret som:

»ethvert stof eller enhver genstand, som henhgrer under en af kategorierne
i bilag |, og som indehaveren skiller sig af med eller agter eller er forpligtet til
at skille sig af med.«

Supplerende henviste Kommissionen til, at det fremgér af det Euro-
padske Affaldskatalog, Kommissionen har vedtaget i henhold til &f -
faldsdirektivet,(2) at der er under gruppen 'bygnings- og nedrivnings-
affald' er anfart undergruppen 'jord (herunder opgravet jord fraforure-
nede grunde), sten og klapmaterialer', hvori er indeholdt rubrikkerne
17 05 03: 'Jord og sten indeholdende farlige stoffer', og 17 05 04: "Jord
og sten, bortset fra affald henhgrende under 17 05 03'. De italienske
regler betad, at uforurenet overskudsord og sten ikke var omfattet af
den italienske affaldslovgivning, nar det var indehaverens hensigt at
anvende overskudsjorden til opfyldningsarbejde.

Som begrundel sefor undtagel sen gjorde den italienskeregering bl.a.
gaddende, at det vil medfare en urimelig fordyrel se af anlaggsarbejder,
hvis handtering af overskudsjorden ger det ngdvendigt at inddrage de
virksomheder, der varetager transport og handtering af affald. Det
fremgér af dommen i sag C-263/05 Kommissionen mod Italien afsagt
samme dag som C-194/04, at der hermed sigtestil, at mafiaen kontrol-
lerer betydelige dele af affaldshandteringen, hvilket senest illustreres
af Napolis affaldsproblemer ved arsskiftet. | det omfang overskudsjord
anses som affald, bringer det siledes i en vis forstand mafiaen ind i
det gkonomiske kredslgb, fordi mafiaen issa i det sydlige Italien kon-
trollerer store dele af affaldshandteringen.

EF-domstolen afviste omkostningsargumentet med, at dette beroede
pa italiensk lovgivning. Med henvisning til tidligere domme fastsog
EF-domstolen, at affaldsdefinitionen skal fortolkesi lyset af direktivets
formal og derfor ikke kan fortolkes indskraankende. Selv om EF-dom-
stolen vedgik, at rester fra produktionen ikke anses som affald, men
biprodukter, nér der er vished for genanvendelse uden forudgende
bearbejdning, som fastsldet i sag C-9/00 Palin Granit, fandtes dette
uden betydning, nar genanvendel se nadvendigger en lamgerevarende
oplagring, der potentielt kan have skadelig virkning pa miljeet. Herefter
udtalte EF-domstolen,

»at de omtvistede bestemmelser i realiteten indfarer en formodning for, at
jord og sten, der er opgravet, i de i bestemmel serne omhandlede situationer er
biprodukter, der for indehaveren som fglge af dennesviljetil, at de genanvendes,

udger en fordel eller en gkonomisk vaardi snarere end en byrde, som han matte
gnske at skille sig af med. Selv om denne hypotese kan modsvare realiteterne
i vissetilfadde, kan der dog ikke bestd en almindelig formodning for, at inde-
haveren af jord og sten, der er opgravet, af deres genanvendelse fremskaffer
en fordel ud over den, der hidrarer fradet blotte forhold, at man kan skille sig
af hermed. Falgelig, og selv om det vil kunne sikres, at materialet omfattet af
de omtvistede bestemmel ser virkelig genanvendestil genopfyldning, opfyldning,
inddaamning og formaling [..] mé det fastslas, at de pdgad dende bestemmel ser
farer til, at affaldsbegrebet i italiensk ret ikke kommer til at omfatte restproduk-
ter, som imidlertid opfylder definitionen i direktivets artikel 1(a).«

Herefter afviste EF-domstolen, det kunne tillaggges betydning, at
handteringen af overskudsjord var reguleret af byggel ovgivningen og
anden lovgivning og konkluderede, at Italien havde tilsidesat affalds-
direktivet ved med undtagel se af forurenet jord fraaffaldslovgivningen
at undtage »jord og sten, der er opgravet, og bestemt til effektiv genan-
vendelse som genopfyldning, opfyldning, inddaamning og til forma-
ling«.

Dommen betyder ikke, at uforurenet overskudsjord atid er affald,
men den udel ukker, at der kan opstillesen formodning for, at uforurenet
overskudgord ikke er affald. For overskudsjord indebaerer dette, at det
fortsat er kriterierne fra sag C-9/00 Palin Granit, der er afgerende for,
om overskudsjorden i det enkelte tilfadde omfattes af affaldsreglerne.
Og dette gadder uafhaangigt af, om jorden er forurenet eller g, som
det belyses nsamere nedenfor. Farst er det dog nedvendigt at belyse,
hvordan de tilsvarende forhold har vaaret udlagt i dansk ret.

2. Anmeldelsesreglerne og sondring mellem for urenet

og ikke-forurenet jord
Indtil nu har det i dansk ret vaaret fast antaget, at uforurenet overskud-
gord, som anvendes til opfyldning i anlaggsarbejder, ikke er omfattet
of affaldsreglerne.(3) Derimod har der i desidste 15 ar vagret betydelige
usikkerhed hos de kommunale affaldsmyndigheder og skattemyndig-
hederne om, i hvilken udstraskning forurenet overskudsjord er omfattet
af affaldsreglerne. For at | @se dette problem foreslog jordforurenings-
udvalget, at der blev indfart regler om anmeldelse af alle flytninger af
overskudsjord til kommunen, hvorefter kommunen skulle vurdere, om
der var behov for yderligere undersagel ser.(4) Reglen blev imidlertid
ikke medtaget i jordforureningsloven.

| stedet valgte Folketinget i farste omgang at begramse kravet om
forudgaende anmeldel se af flytning af jord til kun at omfattet flytning
af forurenet jord og jord fra forureningskortlagte arealer samt fra of -
fentlig ve, jf. den oprindelige version af jordforureningslovens § 50.(5)
Med denne Igsning var der s3 at sige skabt en formodning for, at
overskudgord fraforureningskortlagte arealer skulle anses som affald,
medmindre det var godtgjort, a jorden ikke var forurenet.(6) Dette
beted omvendt, at fer et areal var kortlagt som forurenet pa vidensni-
veau 1 eller 2, kunne overskudsjorden ikke anses som affald, medmin-
dre det umiddelbart kunne konstateres, at jorden var forurenet.
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Kgbenhavns Kommune og flere andre kommuner udlagdeimidlertid
reglerne saledes, at sandsynligheden for diffusforurening af byzonejord
beted, at byzonegjord i almindelighed kunne anses som affald og som
falge heraf omfattes af en obligatorisk anmeldel sesordning. Reglerne
betad, at bygherren blev pélagt en undersagel sespligt af den overskud-
sord, der skulle flyttes, selvom kommunen ikke havde gennemfart
undersggel ser, der kunne begrunde en forureningskortlaggning. Ordnin-
gen beted, at Kgbenhavns Kommune s at sige overvadtede den under-
segelsespligt, der i jordforureningslovens regler om kortlaggning var
palagt kommunen, pa bygherren. Sammenholdt med at Folketinget
under jordforureningslovens behandling skearpede kortlaeggningsmyn-
dighedernes undersggel sespligt, er det relativt oplagt, at sidanne ord-
ninger ikke kunne stettes pA motiverne til jordforureningsloven eller
dedanske affaldsregler ogi denneforstand kunne anses som uhjemlede.
Men med EF-domstolens dom i sag C-194/05 mé det konstateres, at
ordningen i en vis udstrakning havde hjemmed i affaldsreglerne,
medmindre bygherren forudgéende havde indgéet aftale om at anvende
overskudsjorden som opfyld et bestemt sted, som det belyses neamere
nedenfor.

Aendringen af jordforureningsloven i 2006 beted i ale tilfadde, at
Kagbenhavns Kommunes ordning blev lovliggjort.(7) Efter de nye
regler indfegres formodning for, a byzonejord er lettere forurenet,
hvorfor kravet om forudgiende anmeldelse &f flytning af overskudgord
tillige omfatter a byzonejord, medmindre det drejer sig om overskud-
gord fraet areal, der ved kommunalt regulativ er undtaget fra anmel-
delsespligten.(8)

Med en s intens offentligretlig regulering af flytning af overskud-
siord kan det umiddelbart forekomme uden interesse, om der gadder
enformodning for, at overskudsjord i amindelighed er affald. S3 enkelt
er det imidlertid ikke. | den udstraskning overskudsjord er affald, har
det selvstamdige retsvirkninger, der gar ud over anmel del sesbekendit-
gorelsensregler.

3. Granit-dommenskriterier for, hvad der ikke er af-

fald
Om et stof eller en genstand er affald, beror alene pé affal dsdirektivets
affaldsdefinition. Definitionen er gentaget i affaldsbekendtgerel sen,
men er i ale tilfadde umiddelbart gaddende som lov, jf. de forenede
sager C-304/94, C-330/94, C-242/94 og C-224/95 Tombesi m.fl.

Alleredei 1990 afviste EF-domstolen i de forenede sager 206-207/88
Vessosso 0g Zanetti, at positiv gkonomisk vaadi udelukkede, at rest-
produkter er affald, hvilket siden er gentaget i en rakke domme.(9)
EF-domstolen har henvist til, at definitionen skal fortolkesi lyset af
affaldsdirektivets formal og derfor ikke kan fortolkes indskraankende.

Den vidtgaende fortolkning af affaldsdefinitionen blev bekraeftet i
sag C-9/00 Palin Granit. Sagen drejede sig om, hvorvidt sidesten fra
et granitbrud oplagt naer stenbruddet med henblik pé senere anvendelse
i vejbyggeri skulle anses som affald. Farst fastslog dommen, at det for
affaldsdefinitionen er uden betydning, at sidestenene er ufarlige og har
samme kemiske sammensagning, som undergrunden. Sidesten fra
granitbrud er derfor som udgangspunkt affald. Men herefter understre-
gede EF-domstolen, at hvisdet er sandsynligt, at der sker en fuldstaandig
genanvendelse af biprodukter uden forudgaende forarbejdning, er side-
sten som restprodukt ikke affald og derfor ikke omfattet af affaldsreg-
lerne. Det ger ingen forskel, om restproduktet er farligt. Dette er
yderligere understreget i sag C-sag C-235/02 Seetti og Frediani, hvor
EF-domstolen fastslog, at petrokoks, der er et restprodukt fra olieraffi-
nering, ikke er affald, nar der er sikkerhed for, at det anvendes som
breendsel til energifremstilling, da dette kan ske uden yderligere forar-
bejdning.

Af dommen i sag C-9/00 Palin Granit fremgik indirekte, at ogsi
uforurenet overskudsjord kan vaae affald. Men samtidig beted dommen,

at det var uden betydning, om restproduktet var farligt, hvis der er
sikkerhed for ful dstaendig genanvendel se uden forudgaende forarbejd-
ning. Dommen giver ingen anvisninger pa, hvordan det afgares, om
der er en sidan sikkerhed for ful dstaandig genanvendel se af restproduk-
tet uden forudgdende forarbejdning, at et restprodukt ikke er affald.
Dette gadder ogsa de efterfel gende domme, hvor »granit-kriterierne«
er anvendt.

| sag C-114/01 AvestaPolarit Chrome Oy fastdog dommen, at de
restprodukter, der opstar ved minedrift, »ikke betragtes som affald,
safremt mineindehaveren fysisk kan identificere de reststoffer, der
faktisk anvendes i minegangene, og safremt han kan give den pagad-
dende myndighed en tilstraekkelig garanti for en sadan anvendel se«.
Derimod skulle de gvrige reststoffer anses som affald, daderes nyttig-
gerelsei byggeri ville kraave en forudgaende nyttiggerel sesoperation.
Sag C-416/02 Kommissionen mod Spanien og sag C-121/03 Kommis-
sionen mod Spanien drejede sig bl.a. om, hvorvidt gylle, der anvendes
som gedning, er affald som pastaet af Kommissionen. EF-domstolen
fastslog, at gylle fra husdyr ikke er affald, nar der er sikkerhed for, at
den anvendes som gadning, dagenanvendel sen sker uden forudgdende
bearbejdning - ogsd selv om anvendelsen skete pa tredjemands mark
og anvendelsen skete i modstrid med nitratdirektivet. | ale tre sager
var det velkendt for EF-domstolen, at genanvendel sen farst vil ske efter
oplag i en periode.(10)

Dabade sidesten, mineaffald og gylle vil blive samlet i midlertidige
oplag ved det sted, hvor restprodukterne er opstaet, betyder det midler-
tidige oplag ved produktionsstedet ikke, at restprodukterne automatisk
anses som affald. Praamisserne i dommen om overskudsjord i sag C-
194/05 Kommissionen mod Italien antyder dog, at et tidsubestemt oplag
vil betyde, at restproduktet ikke kan undtages fra affaldsreglerne, jf.
praamis 48 om 'ubegraanset frist'. Samme argument indgér tillige i to
andre domme fra samme dag, nemlig sag C-195/05 Kommissionen
mod Italien om undtagel se af fadevarerester, der anvendestil foder og
sag C-263/05 Kommissionen mod Italien om en generel undtagelses-
regel for visse restprodukter. Da argumentet om utidsbestemte oplag
i ale tre domme indgar i en kumulativ argumentationskeede, er der
nagpe tale om en absolut af skegingsregel, men alene at et tidsubestemt
oplag er et stagkt indicium for, at der ikke er tilstraskkelig sandsynlig-
hed for effektiv genanvendel se.

4. Konsekvenserne af dommen i C-194/05

Dadommeni sag C-194/05 tager stilling til affaldsdirektivets definition
af affald, er dommens resultat ikke begramset til Italien, men gadder
ogsa for dansk ret, hvorefter der heller ikke i dansk ret kan anvendes
en formodning for, at ren overskudsjord til opfyldning ikke er affald.
Dette gadder, uanset at det kan vaare vanskeligt at se, hvilke miljz- eller
sundhedshensyn der kan drage fordel heraf.(11)

Sammenhol des sandsynlighedskriteriet med de faktiske forhold ved
ikke-forurenet overskudsjord, er forholdet det, at ren overskudsord
som overvejende hovedregel kun kan genanvendes som opfyld i an-
laegsarbejder eller til landskabsmodellering. Sa ud fraen mere praktisk
betragtning forekommer EF-domstolens afvisning af den italienske
formodningsregel mindre overbevisende. Dommen kani dette perspek-
tiv kun bidragetil usikkerheden om, hvornar en effektiv genanvendel se
af overskudsjord er tilstraskkelig sandsynlig til, at overskudsorden ikke
er affald.

For den praktiske retsanvendelse kan dommen give anledning til
betydelige hovedbrud. Selvom en bygherre eller entreprenar ved, at
overskudsjordeni forbindel se med et kommende projekt vil blive brugt
til opfyld i andre anlaggsarbejder og som sadan effektivt genanvendt,
vil der ofteikke vaare praecis viden om, hvor det vil ske. | dissetilfadde
vil den kommunale affaldsmyndighed efter dommen i C-194/05 vage
forpligtet til at pasta, at overskudsjorden er affald og dermed omfattet
af kommunal anvisning.
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Dettevil have den supplerende konsekvens, at hvis overskudsjorden
efterfalgende genanvendesi anlaegsarbejder, skal der til disse anlasgs-
arbejder indhentes en godkendelse til nyttiggarelse af affald, idet der
i modsat fald vil veare tale om en overtraadel se af miljgbeskyttelseslo-
vens § 33. Nar det ikke er muligt at genanvende affald i anleegsarbejder
uden en miljggodkendel se, haanger det sammen med, at affal dsdirekti-
vets artikel 10 kreever, at affald kun kan nyttiggeres af virksomheder,
der har tilladelse hertil. Og dette er i de danske regler gennemfart ved,
at der efter godkendel sesbekendtgerelsen kreeves miljggodkendelse
for nyttiggerel se af affald. Safremt miljaministerens seneste lovforsag
om straf skaarpel ser vedtages, vil den takstmasssige bade for en sadan
overtraadel se vaare mindst 50.000 kr.(12) Det er siledes bade den, der
frembringer overskudsiorden, og den, som senere métte genanvende
overskuds orden, der kan kommei klemme ved EF-domstolensfortol k-
ning.

Heroverfor kan ganske vidt indvendes, at Miljastyrelsen nagope har
noget enske om, at uforenet overskudsjord skal handteres efter affalds-
reglerne, og at kommunernei almindelighed nagope heller har et sidant
anske. Problemet er, at det er umuligt at forudsige pa forhand, hvornar
en kommune métte vadge at felge deregler, som den faktisk er forplig-
tet til at anvende. Og sker det, kan ulykkerne hurtigt ramle ned over
bygherre og entreprenarer bade pa af sender og modtagersiden.

For at imadega dette ma det tilrades, at der ved fremtidige anlaggs-
projekter indgas kontrakter om afsatning af overskudsjorden, far an-
lesgsarbejdet ivagrksadtes. Foreligger der sddanne kontrakter, mé det
efter de seneste domme fra EF-domstolen anses som utvivisomt, at
overskudsjorden ikke er affald.

5. Er forurenet jord affald?

Er jorden forurenet, ma det principielt vaare de samme kriterier, der
afger, om overskudsjorden er omfattet af affaldsreglerne. Ganske vist
fastslog EF-domstoleni sag C-3/01 Walle, at olieforurenet jord er affald
med henvisning til, at indehaveren er forpligtet til at skille sig af med
den forurenede jord. Dommens ratio decidendi ma imidlertid laeses i
lyset af de omstaendigheder, som EF-domstolen fik forelagt.

Baggrunden for sag C-3/01 Walle var, at de belgiske myndigheder
under renovering af en bygning opdagede en starre olieforurening, der
hidrarte fra Texaco-benzinstation pa naboejendommen. Den belgiske
sag drejede sig om, hvorvidt Texaco kunne gares ansvarlig for opryd-
ningen. | den pragudicielle afgerel se lagde EF-domstolen til grund, at
»skiller sig af med« ogsd omfatter forureningsudslip, som operatgren
er ubekendt med, ligesom ogsa det forurenede areal skulle anses for
affald. Begge dele forekommer tvivisomt. Systematisk er et forurenet
areal fast giendom og hverken en ting eller genstand. Og at anse et
forureningsudslip, som ingen har kendskab til, for synonym med 'at
skille sig med', forekommer misvisende. | aletilfadde synes medlem-
sstaterne ikke tilbgjeligetil at falge denne del af dommeni sag C-3/01
Walle, der nagppe lader sig indpasse i de forskellige medlemsstaters
lovgivning om jordforurening. | det forslag til ny affaldsdirektiv, som
Kommissionen fremsattei 2005, er der indehol dt en bestemmel se, som
udtrykkeligt undtager »ikke-opgravet forurenet jord« fra affal dsdefini-
tionen.(13)

Derimod kan der ikke indvendes noget imod, at indehaveren af den
olieforurenede jord under de i sag C-3/01 oplyste omstaandigheder,
hvor forureningen blev opdaget under byggeriet, var forpligtet til at
skille sig af med den forurenede jord, og at den derfor var affald.(14)
Havde omstaandighederne vaaret anderledes, siledes at der forud for
ivarksadtelse af anlamgsarbejdet var viden om forureningen og var
truffet aftale om, at den forurenede jord effektivt og lovligt kunne
genanvendes et andet sted uden forudgdende rensning eller bearbejd-
ning, sesder ingen grundtil, at den forurenedejord skal ansesfor affald
efter principperne i sag C-9/00 Palin Granit.

Dette betyder ikke, at forurenet jord altid kan undtages fra affalds-
reglerne ved forudgaende aftale. Det ma forudsastes, at der er indgaet
aftale om en lovlig fuldstaandig genanvendel se af den forurenede jord
forud for opgravningen. En sddan genanvendelsevil normalt ikke vaare
mulig, hvisjorden er kraftig forurenet og derfor skal sendestil rensning
eller afleveres pa specialdepot. Men ved lettere forurenet jord vil mu-
ligheden bestd, fx hvis lettere forurenet jord anvendes til stgjvolde.
Det ger i den sammenhaang ingen forskel, at der typisk skal indhentes
entilladel se efter miljgbeskyttel seslovens 8 19 til at anvende den | ettere
forurenedejord til stgjvold, daen § 19-tilladelse ikke er udtryk for, at
overskudsorden er affald.(15)

6. Sammenfattende

Der er ikke en enkel Igsning pa afgramsning af, hvad der er affald, da
affald netop ikke er et teknisk, men et normativt begreb. De forsgg,
der i EU og OECD er gjort pa via lister over forskellige typer affald
at undga uklarhed om retsstillingen, har ikke vaget en succes, men
synes blot at have bidraget til usikkerheden. Som normativ ramme er
EU's affal dsdefinition efter min opfattel se udmaaket, men EF-domsto-
lensfortolkning forekommer ikkei ale tilfadde overbevisende og har
til tider narmest bidraget til uvisheden.(16) Uanset at det kan forekom-
me absurd, at ikke-forurenet overskudsjord, der anvendesi andre an-
laegsarbejder, er affald, ma det forel gbigt konstateres, at dette er rets-
stillingen, medmindre der forud er indgéet aftaler om overskudsjordens
genanvendelse i andre anlaegsarbejder.
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(1) Med 'affaldsdirektivet’ menes direktiv 2006/12 om affald, der er en sammen-
skrivning af direktiv 75/442 om affald og de efterf @ gende sandringsdirektiver.
(2) Det Europiske Affaldskatalog, der har karakter af et nomenklatur, fremgar af
Kommissionens beslutning 2000/532 som aadret ved beslutning 2001/572. Ka
taloget er optaget som bilag til bekendtgerelse nr. 1634 af 13. december 2007 om

affald.

(3) Sefx Egelund Olsen: Miljaretten bd. 3, 2007, p. 378.

(4) Se Miljgstyrelsens betamkning 1996/2, p. 152 og 271f.
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