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Introduction

L’une des législations communautaires les plus
polémiques de la décennie qui vient de s achever fait
actuellement I’ objet d'une révision.

Ladirectiverelative aux emballages et aux déchets
d’emballagesafait|’ objet denombreusesanalysesdela
part des chercheurs qui s'intéressent au processus
d’intégration européenne, deslors que cette |égislation
est emblémati que de nombre de problémes que pose ce
difficile phénomene a I’UE. La complexité de
I’ élaboration de cette directive est largement
représentative du réle des différents acteurs dans le
processus décisionnel au sein de la Communauté
européenne. A présent, danssaphased’ application, elle
S érige en exemple valable pour I’ analyse de questions
importantes, telles que le niveau de conformité des
sujets du droit communautaire aux |égislations
communautaires, I'importance pour la Commission
d’ obtenir des informations ponctuelles de la part des
Etatsmembressur leniveaud’ applicationdelalégidation
communautaire, et I’ opportunitéou non deprocéder ala
révision de celle-ci.

Un autre probléme tout aussi difficile consiste a
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comprendre | es causes de lanon-mise en oeuvre (ou du
retard dans la mise en oeuvre) de la |égislation
communautaire relative a la gestion des déchets. Une
partie delaréponseréside dans|’ absence des capacités
requises pour introduire des modifications ayant
d’importantesconséguenceséconomiqueset produi sant
des effets pour plusieurs secteurs.

Cependant, ce n’est [a qu’ une partie de la réponse.
Dansune Europe ou les Etats sont si différentset ot les
traditionséconomiques, socialeset culturellesautour de
la protection de |’environnement sont tellement
disparates, il est malaisé de généraliser les résultats
d'une analyse. Et cela d’ autant plus si I’on ne possede
pas I'information nécessaire pour ce faire: il n’existe
pas dans |I’Europe communautaire de données
homogeénes sur le niveau de conformité ala directive.
Des concepts de base pour toute analyse sur le niveau
d exécution de la directive, comme les “ déchets’ et le
“recyclage’, continuent defairel’ objet d’ interprétations
différentes. Les statistiques ne reposent pas sur des
données harmonisées et, en outre, certains pays dotés
d’ une structure |égislative décentralisée (par exemple,
I’Espagne),’ n’ont pas de systeme adéquat de
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coordination interne entre les divers agents chargés de
fournir ponctuellement lesinformations requises par la
|égislation.

Cet article se propose d analyser le processus de
révision—actuellement au stadeinitial —d’ unedirective
ayant des conséguencesimportantes pour de nombreux
secteurs. A cette fin, nous analysons les grandes lignes
duprocessusd’ élaborationdeladirective, leretard dans
son application et les actions (en précontentieux et
contentieux) entamées contre certains Etats membres
pour non-transposition ou transposition incompl ete.
Enfin, cet article pose un certain nombre de questions
autour du processus de révision de la directive lancé
récemment: leréledelaCommission dansceprocessus,
le réle des Etats membres et |e résultat prévisible de la
révision légidative.

Leprobleme des déchetsd’emballages et la
directive 94/62/CE

En 1990,% la quantité totale des déchets générés par les
15 Etats membres s élevait a environ 910 millions de
tonnes (a I'exclusion des déchets agricoles). Sur ce
volume, 22 millions de tonnes étaient a haut risque.

L esdéchetsd’ emballagesreprésentaient un volume
considérabledelatotalitédesdéchetsgénérés: laquantité
de déchets d’emballages se chiffrait a 50 millions de
tonnes et leur origine se répartissait comme suit: 25
millions provenant des ménages, 15 des services et 10
de I'industrie. Sur ces 50 millions, en moyenne seuls
18% étaient recyclés, avec defortesvariationsentreles
Etats membres pour les différents types de déchets.

Des pays comme I’ Allemagne, les Pays-Bas ou le
Danemark avaient des programmes de gestion des
déchets tres ambitieux, atelle enseigne que certains, a
indice élevé de récupération de déchets, n’avaient pas
les moyens d’en assurer un traitement adéquat et se
voyaient obligés de les exporter vers des pays tiers
contre paiement de fortes subventions.

Le cas de I’Allemagne est particuliérement
significatif: en 1991, I' Allemagne adoptale“ Décret sur
|” évitement des déchets d’emballages’, appelé décret
Toepfer, du nom de son initiateur, Klaus Toepfer, le
ministre del’ Environnement. Ce décret fixait une série
d’objectifs de recyclage ambitieux et obligatoires:
récupération de 50% des déchets d’ emballages pour
janvier 1994 et de 80% pour juillet 1995. En outre, il
exigeait desfabricants d’ emballages|acollecte de tous
les emballages par | es différentes partiesintégrantes de
la chaine de production et de consommation. La loi
autorisait le transfert de ces obligations a des tierces
parties: un groupe composé de plus de 600 sociétés
institua une nouvelle entité, le Duales System
Deutschland (DSD), I’ autorisant a collaborer avec les
collectivitéslocal espour lacollectedetous|esmatériaux
d’emballages recyclés. Le gouvernement allemand
conféraau DSD le pouvoir exclusif pour lacollecte des
emballages recyclés® et assortit son opérabilité d' un
certain nombre de conditions.* DSD mit en place
I"infrastructure nécessaire a la collecte et a la
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classification des déchets d’ emballages et en assurale
suivi. Mais bien vite le systéme se heurta a de sérieux
problemes. En premier lieu, lescoltsdelagestion dece
systéme dépassaient les prévisions. En deuxieme lieu,
I’ on serendit rapidement compte deladifficultéqu’il y
avait agarder un contréle sur la multitude de sociétés,
surtout étrangeéres, qui vendaient des produits en
Allemagne. || convient d' gjouter, entroisiemelieu, les
abus de la part des consommateurs qui, se voyant
obligés de payer des taxes proportionnelles au volume
de déchets ménagers produits, déversaient dans un
méme conteneur tous les types de déchets sans en
effectuer letri.®

Desobjectifsaussi ambitieux eurent pour résultat un
volumeélevédecollecte desdéchets, maislescapacités
adéquates pour gérer ce volume faisaient cruellement
défaut. C'est ainsi, par exemple, queface alanécessité
de se débarrasser de ses énormes quantités de déchets
plastiques, I’ Allemagne trouva une issue dans
I’ exportation fortement subventionnée vers des pays
tiers. L’ un des pays de destination de ces exportations
était la France qui possédait un systéme d’incinération
des plastiques pour la production d’énergie. Mais le
niveau élevé de pollution de I'air produit par
I"incinération de matiéres plastiques déclencha de trés
vives réactions de la part des protecteurs de
I’ environnement, de méme que |’ interdiction de lapart
des autoritésfrancaises d’ autoriser |’ entrée des navires
ayant pareille cargaison aleur bord.®

La fermeture des frontiéres aux exportations
allemandes affectaaussi lesfrontiéres belges.” Comme
cette mesure représentait une atteinte flagrante au
principe de libre circulation des marchandises, la Cour
de justice des Communautés européennes (CJCE) fut
saisie de plusieurs affaires dans ce domaine.®

Le processus d’ élaboration de la directive®
Larecherched unéquilibreentrelalibrecirculationdes
marchandisesetladéfensedel’ environnement atoujours
été un exercicedifficile: lafermeture desfrontiéres par
certainspaysaux exportati ons de déchets provenant des
pays plus écologiques, afin d'éviter de devenir les
“dépotoirs’ du continent,amontréclairementlanécessité
urgente d'une harmonisation |égislative. Celle-ci
empécherait denouvellesviolationsdu principedelibre
circulation des marchandises et assurerait aussi une
protection adéquate de I’ environnement.

C'est sur cette toile de fond que la Commission
européenne a lancé, au début des années 1990, la
préparation de la proposition de directive relative aux
emballages et aux déchets d’ emballages.

Les deux principaux objectifs de la proposition se
concentraient sur lanécessité de réduire les dommages
causésal’ environnement par lesdéchetsd’ emballages,
encourageant la récupération et le recyclage des
pourcentages les plus élevés possibles des déchets
d’ emballages. Par ailleurs, elle entendait contribuer au
bon fonctionnement du marché intérieur a travers
I"harmonisation des politiques des différents Etats
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membres, de maniére a ce que soit garanti le respect du
principe de libre circulation des marchandises.

La Commission dut rédiger plusieurs projets avant
de pouvoir présenter formellement la proposition. Les
premieres ébauches rédigées par la Direction générale
Environnement de la Commission européenne étaient
le reflet du travail efficace de lobbying mené par les
défenseursdel’ environnement despayslesplusavancés
enlamatiére. Enfait, desarticlesentiersdecesébauches
étaient une copie fidéle de lalégislation en vigueur en
Allemagne dans ce domaine. Aprés plusieurs réformes
successives de ces ébauches, la proposition définitive
delaCommission fut publiéele 15 juillet 1992.

Méme si son niveau initial de protection de
I’environnement avait été entre-temps réduit, cette
proposition était tresambiti eusepour lespaysdemoindre
tradition écologique. En revanche, comparée aux
ébauches initiales, la proposition qui fut finalement
présentée par le college des Commissaires de la
Commission européenne était tres modeste pour les
pays plus écologiques.

Le Parlement européen, institution chargée de
formuler un avis conforme par rapport alaproposition,
se retrouva soumis a de fortes pressions de la part des
deux parties. Il s agissait d’ une directive qui influerait
sur le comportement de 15 millions d’ entreprises dans
la Communauté et on prévoyait que les conséguences
économiques d’un résultat, dans un sens comme dans
I"autre, seraient énormes.

Au début, la directive adopta un profil bas: elle
portait en elle la crainte latente que I’ on opte pour “le
plus petit dénominateur commun”. Dans une Europe
fragmentée en différents niveaux de protection et en
proieadessensibilitésdiversesen matiérede protection
del’ environnement, les pays périphériques (Royaume-
Uni, Portugal, Espagne, Gréce et Irlande et, dans une
moindre mesure, France et Italie) entendaient arriver a
une directive qui reprenne les objectifs minimum qui
figuraient “déja’ dans les plans de gestion des déchets
de pratiquement tous les Etats membres.

La possibilité pour des pays comme le Danemark,
I’ Allemagne et les Pays-Bas de pouvoir maintenir des
niveaux de protection de I’ environnement plus élevés
que ceux fixés par la directive donna lieu a de longs
débats particulierement animés. Ces pays soutenaient
gue les exigences du marché unique ne devaient pasles
forcer aparalyser ou aéliminer leurs efforts en matiére
deprotectiondel’ environnement. Faceacettesituation,
lespaysdusuddel’ Europesurtout accusaient |’ absence
d'un systéme légal aussi développé en matiere de
protection del’ environnement et le niveau d’ éducation
de leurs citoyens était assez éloigné de la sensibilité
nécessairepar rapport alaprotectiondel’ environnement.

Entrele 15juillet 1992, date de la proposition de la
Commission, et le 23 juin 1993, date a laquelle le
Parlement européen donna son avis conforme en
premiere lecture, cette proposition subit plus de 70
amendements. Lors du vote en session pléniere au
Parlement européen, |amaj oritédesamendementsfurent

Eipascope 2000/1

approuvésetlaCommissiondécidad’ axer saproposition

autour d’ objectifs plus ambitieux.

Cette proposition révisée de la Commission allait
étre fortement limitée par le Consell. Le 15 décembre
1992, IeConseil procédaaun premier débat d’ orientation.
Ce débat était centré en premier lieu sur une série de
questions, a savoir I’ équilibre entre harmonisation et
protectiondel’ environnement, lesobjectifschiffrés, les
systémes de gestion des emballages et |es exigences a
satisfaire par les différents types d’ emball ages.

D’emblée, on vit se former deux coalitions au sein
du Conseil: celle appelée la coalition des pays
traditionnellement écol ogiques (Bénélux, Allemagneet
Danemark) et celle des pays périphériques (sous la
conduite du Royaume-Uni). Les discussions entre ces
deux groupes étaient I'illustration des profondes
divisions existant dans |’Europe communautaire des
années 1990 en matiére de protection de I’ environne-
ment.

Plusieursquestionsrendaient difficilelerapproche-
ment des positions:

e Hiérarchie des méthodes de gestion des déchets:
faceacertainsEtatsmembreset au Parti desV ertsdu
Parlement™® qui souhaitaient une hiérarchie stricte
pour le traitement des déchets,* d'autres ne
souhaitaient aucune hiérarchie ou souhaitaient
seulement une hiérarchie tres flexible. Finalement,
la directive n’établit aucun systéme hiérarchique,
laissant aux Etats membres le choix de décider de
leur proprehiérarchie. Ladirectivenecontientqu’ un
seul article encourageant laréutilisation par rapport
au recyclage'? et cet article a provoqué de vives
protestations au sein des groupes industriels.

e Leprincipe de proximité: |’ obligation ou non de se
conformer aux objectifs de la directive dans son
propre paysou dansun paysvoisin. L’ article6 dela
directive établit les objectifs a atteindre, mais on
peut déduire delalettre deladirective que les Etats
membres qui se conforment aux objectifs ne sont
pas tenus d'avoir la capacité suffisante sur leur
propre territoire pour le traitement des déchets, ce
qui les autorise donc ales exporter.™®

e Lapossibilité d’exemption (opt-out): la possibilité
d’ adopter des programmes nationauix ou desactions
analogues dans le but de prévenir la formation de
déchets. Malgrélesprotestations contrele caractére
vague du texte de la directive et les difficultés
d’interprétation, cet article fut maintenu.*

Lacoalitiondespayspériphériquesobtintlamajorité
qualifiée lors du vote au Consell.

L estroispaysécologiques (Allemagne, Pays-Baset
Danemark) votérent contre le projet de position
commune afin de pouvoir seréserver ledroit d utiliser
I article95.4 du Traité CE qui | eur permettait demaintenir
des objectifs plus élevés pour la récupération et le
recyclage.®®

Lacoalitiondespaysqui obtint lamajorité qualifiée
au Conseil (les pays périphériques) en décembre 1993,
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sortitenfindecomptevainqueur du processusd’ adoption
de la directive. Au terme de la deuxiéme lecture au
Parlement (qui ne modifia pas|aposition commune du
Consell) et apres la convocation de nombreux comités
de conciliation réunis pour résoudre des questions
ponctuelles du texte |égal,* la directive 94/62/CE fut
enfinapprouvéele30 décembre 1994. Son contenu était
pratiquement identique a celui delaposition commune
de1993. Lespaysatradition plus*“verte” seplaignirent
quelerésultat deladirectiveft auss “pauvre’, maisils
réussirent afaire inclure dans ses articles la possibilité
d’ accroitre les objectifs, a condition que les mesures
prises dans ce sens n’entrainent pas de distorsion du
marché intérieur et n"empéchent pas les autres Etats
membres de se conformer aladirective.”

Leretard dans!’application deladirective

La directive 94/62/CE oblige les Etats membres a
I”appliquer avant le 30 juin 1996. Cette obligation n’a
pas été respectée par la plupart des Etats membres qui
n'ont pris des mesures de transposition que lorsque
I"année 1997 était déja bien entamée.

Leretard d'un an dans I’ application de la directive
aeu un effet en cascade: la directive établit toute une
séried’ obligations pour |es Etats membres (soumission
de rapports, objectifs a réaliser) auxquelles ceux-ci
doivent seconformer un an aprés son entrée en vigueur.
Ladirective étant entrée en vigueur avec retard, tousles
autres délais ont été systématiquement dépassés. La
révision des objectifs fixés se fera sur la base des
rapports que les Etats membres remettent a la
Commission sur le niveau de réalisation ou de non-
réalisation.

C'estici queleretardgénéralisé, danslatransposition
comme dans la remise des rapports obligatoires a la
Commission, prend toute sonimportance. Cesobjectifs
font actuellement I'objet d’'une révision sur la base
d'informations pour le moins biaisées de laréalité que
I’ on rencontre dans un nombre non négligeable d’ Etats
membres.:®

A ladatealaquelleladirectiveaurait d(i éreappliquée
par les quinze Etats membres (juin 1996), seulscertains
pays(Autriche, Belgique, Danemark, Finlande, France,
Luxembourg, Pays-Bas, Espagne et Suede) avaient
notifié ala Commission des projets de mesure mettant
en oeuvre, partiellement ou pleinement, ladirective 94/
62/CE.»®

Cependant, on dut attendre un certain temps avant
de voir ladirective appliquée par |es Etats membres et
encoreplusdetempsavant quelaCommission nepuisse
disposer des données requises.

Quelques causes qui ont rendu difficile le respect

des délaisfixés

L’on pourrait attribuer certaines des causes du retard

généralisedans!’ applicationdeladirectiveadesfacteurs

telsque:

(2) L’ absence d'une définition commune des déchets:
lefaitqu'il 'y ait pas de définition sati sfaisante qui
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permette de dire quand un matériau devient déchet
et quand il redevient un produit économique
préoccupe sérieusement laCommission. LaCJCE a
reconnu que la définition des déchets est
indépendante de la valeur économique que I’ objet
misau rebut peut avoir et quelesdéchetssansvaleur
économique peuvent étre considérés comme
marchandises(envertudel’ article30du Traité CE),
bienqu’ étant denaturespécifique. Ma heureusement,
la directive 75/442/CEE, modifiée par la directive
91/156/CEE, n’ a pas résolu tous les problémes liés
aladéfinition des déchets et des déchets dangereux.
Et ce probléme de définition a des répercussions
pratiques importantes. De surcroit, le probléme est
exacerbélorsquel esEtatsmembresmettent enoeuvre
|al égislation communautaire.” Chague Etat membre
aadoptédifférentesnotionsdesdéchetset desdéchets
dangereux et a dressé des listes de déchets
divergentes. A moins que tous les Etats membres
n’ utilisent une définition commune et communau-
tairedesdéchetsetlesmémeslistesdanslalégislation
nationale, une terminologie tres différente (déchets
industriels, déchets finaux, matiere premiére
secondaire, déchets spéciaux, pour n’en citer que
guelques-uns) ne fera qu’ gjouter a la confusion et
accroitrelesdifficultésrencontréespar lesopérateurs
économiques et les administrations pour appliquer
|alégislation communautaire en la matiére.?

(2) L’ absence d'un systéme d’ identification commune
pour les 15 Etats membres: étant donné lanécessité
d’ établir un systemed’identification commune pour
les Quinze, la Commission a élaboré fin 1996 une
proposition de directive relative au marquage des
emballages. Laproposition harmonise le marquage
desemballagesréutilisablesou recyclables effectué
sur une base volontaire par les opérateurs
économiques. Elle établit aussi une procédure
d’ évaluation de la conformité applicable a tous les
emballages visés par la directive 94/62/CE. La
Commission a approuvé la décision 97/129/CE du
28 janvier portant réglementation du systéeme
d'identification des matériaux d’ emballage.

(3) Le retard dans I'envoi d'informations a la
Commission: envertudesstipulationsdel’ article 17
deladirective, lesEtatsmembresont I’ obligation de
transmettre & la Commission des informations sur
I"application deladirective, et doivent le faire sous
la forme de rapports sectoriels (conformément a
|"article 5 de la directive 91/692/CEE). Dans ce
contexte, laCommission adoptaladécision 97/622/
CE qui établit une série de questionnaires a utiliser
pour les rapports des Etats membres sur le niveau
d’ application deladirective. Fondamentalement, le
guestionnairecontient desquestionssur I’ application
dechague article deladirective et stipule qu’ en cas
de non-application, I’ Etat membre concerné doit en
préciser lesraisons. Conformément acettedécision,
le premier rapport devracouvrir lapériode allant de
1998 a2000. L esrapports doivent étre envoyésala
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Commission dansun délai de neuf moisautermede
la période de 3 ans correspondante.?

(4) Leretard dans|’ établissement desbasesdedonnées:
I"article 12 deladirectiverelative aux emballages et
aux déchetsd’ emballagesréclamedesEtatsmembres
lamise en place de bases de données sur la gestion
des déchets d’ emballages afin de pouvair surveiller
lamiseen oeuvredesobjectifsfixéspar ladirective.
En novembre 1999, prés de la moitié des Etats
membres avaient envoyé a la Commission leur
rapport sur les emballages et déchets d’ emballages
en exécution de cette obligation.

(5) L’ absence de communication des plans de gestion
des déchets a la Commission en application de la
directive (article 14).

En septembre 1997, laCommission ne disposait pas
d’informationsfiablesdespourcentagesdeval orisation
et de recyclage atteints par tous les Etats membres.*

Les Etatsmembresfaceala Cour dejustice des
Communautés eur opéennes (CICE)®

La Commission avait manifesté a maintes reprises son
intention de recourir aux moyens coercitifs dont elle
dispose pour arriver a une application adéguate de la
directivesurlesemballagesdelapart desEtatsmembres.
L’ absence ou I’ insuffisance des plans sur lagestion des
déchets dans les Etats membres fut pratiquement la
norme’ au coursdespremiéresannéesd’ existencedela
directive.

Il est clair quelesdélaisdeladirective ne seront pas
respectés avant que la Commission n’entame ses
procédures précontentieuses. La décision de la
Commission d'adresser des avis motivés a certains
Etats membres pour non-transposition s'inscrit dansle
contextedel’ effort concerté en vue d’ assurer lamiseen
placedesplansdegestion nécessai resdanstouslesEtats
membres.

30.06.97

Actionscontrel’ Espagne, leL uxembourg, laGréce
et la Belgique pour non-application de certaines
parties de lalégislation sur les déchets.

30.06.98

LaCommission décide d’ envoyer desavis motivés
alaBelgique, car celle-ci n'a pas de plans sur les
déchetsd’ emballages pour laFlandre et Bruxelles;
aux Pays-Bas, pour laméme raison; et ala France
pour absenced’ un chapitrespécifiquesur lagestion
des déchets; au L uxembourg, pour non-communi-
cationdesplans; al’ Irlande pour non miseajour des
plans; al’ Italiepour absencedeplanspour certaines
régions,; et alaGréceparcequelesplansavaient été
rédigés sans tenir compte des obligations des trois
directivesrelatives aux déchets (ladirective-cadre,
la directive sur les substances dangereuses et la
directive sur les emballages et déchets d’ emball-

ages).
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30.10.98

L aCommission européenne adresse un avismotive
au Royaume-Uni, car celui-ci n’ avait pas adopté ni
communiqué ala Commission toute lalégislation
nationale d’ application deladirective. S'il est vrai
gue le Royaume-Uni adopta et communiqua
certaines mesures | égislatives dansle domaine des
emballages et des déchets d’ emballages, comme
par exemple les obligations du fabricant, celles-ci
necouvraient pasladirectiverel ativeaux embal lages
et il n'y avait pas de mesures d application des
articles9et 11 deladirectiverelativeaux embal lages,
et en outre il n'y avait pas de |égislation couvrant
I’Irlande du Nord.

30.10.98

LaCommissionintente une action contre la Grece,
I’lIrlandeet leL uxembourg, ainsi quelaFinlande, la
Belgique et e Portugal pour non-adoption et non-
communication ala Commission de lalégislation
nationale d’ application de la directive.

05.11.98

LaCommission européenne notifie un avis motive
a la Suede et au Royaume-Uni pour non-
communicationdeleursplansdegestiondesdéchets
par rapport aux trois directives sur les déchets (la
directive-cadre, la directive sur les substances
dangereuseset |adirectiverel ativeaux emballages).
15.12.98
LaCommissionintenteuneactioncontrelaBelgique
devant la CJCE pour violation de la directive.

Niveau d’application dela directive par les 15
Etats membres. examen pour larévision des
objectifs

Conformément al’ article6.3.b) deladirective, “ auplus
tard le 10 décembre 2000, le Conseil, statuant a la
majorité qualifiée sur proposition de la Commission,
fixe les objectifs pour la deuxiéme phase de cing ans.
Cetteprocédure est répétée ultérieurement touslescing
ans.”

Il faut ajouter que la directive stipule que, pas plus
tard que I'an 2006, le Conseil révisera les objectifs
établisen 1994 afindeles” accroitresubstantiellement”.
Ladirective prévoit aussi uneobligation d’ accroitreles
objectifsen 10 ans et prévoit a cet effet deux phases de
cing ans.

L article 6.3.a) précise le mécanisme a suivre pour
cette révision: “le Parlement et e Conseil examinent,
sur labase d’ un rapport intérimaire de la Commission,
I’ expérienceprati que acqui seau sein desEtatsmembres
lors de la poursuite des objectifs de ladirective.”

Contrairement auretard accusépar lesEtatsmembres
en matiéere de transposition, la Commission a été tres
ponctuellepour laprésentationd’ unrapportintérimaire”
qui permettra au Parlement européen et au Conselil
d’ examiner |’ expérience pratique acquise au sein des
Etatsmembresafindepouvoir fixer atempslesobjectifs
pour la prochaine période de cing ans 2001-2006. Le
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rapport seraanalyse par le Parlement et le Conseil, mais
seul leConseil déciderasur propositiondelaCommission
de la fixation de nouveaux objectifs pour les cinq
prochaines années.

L eParlement européenetle Conseil examinentle30
juin 2005, sur la base d’un rapport final, I’ expérience
pratique acquise au sein des Etats membres lors de la
poursuite desobjectifsvisés, ainsi quelesrésultatsdela
recherche scientifique et des techniques d’ évaluation
tels que les éco-bilans. Dés lors et conformément a la
|égislation en vigueur, |es objectifs doivent étre accrus
substantiellement.

Ains a été lancé le processus de révision d'une
directivedont|’ adoptionaexigédesannéesdediscussion
entrelesinstitutionscommunautaires, |lesEtatsmembres
et les groupes de pression. Ce processus trouvera son
point culminant dans le vote au Conseil, qui décidera
(sanspossibilité de veto ni de vote au Parlement), S'il y
a lieu d accroitre et dans quelle mesure les objectifs
fixés en 1994,

Telle est lasituation alaquelle on peut s attendre, a
moins que, sur proposition de la Commission, on ne
réviseégalement d’ autresaspectsdeladirective, auquel
cas nous déborderions du cadre de I'article 6.3.b.) et
nous retrouverions face a une nouvelle proposition
législative qui serait rédigée a travers la procédure de
codécision. Il s’ agirade suivre de prés les événements,
danslamesureoullesderniéresinformationsdisponibles
laissent présager une simple révision des objectifs.®

Analyse du rapport intérimaire

Ladirective 94/62/CE nefixait aucune date préciseala
Commission pour présenter son rapport intérimaire. La
Commission a présenté son rapport le 19 novembre
1999, dlorsqu’ elle ne disposait pas encore des rapports
officiels de tous les pays.®

Pour rédiger lerapport, la Commission arassemblé
les données disponibles en puisant alafois dans celles
qui ont été officiellement communiquées par certains
Etats membres et dans d’ autres sources telles que les
chiffres publiés par les opérateurs économiques, les
études effectuées par ou pour les associations
industrielles et les informations fournies lors de
conférences sur ladirective 94/62/CE.

Pour larédaction du rapport, laCommission n’ apas
tenu comptedesrésultatsdelarecherche scientifique et
des techniques d'évaluation telles que les éco-hilans;
elle s est concentrée surtout sur “I’ expérience pratique
acquisedanslapoursuitedesobjectifs’, etlaCommission
areconnu que“elle nedisposait pas encore desdonnées
complétes de tous les Etats membres par rapport a
|’ expérience pratique qu’ils ont acquise’.

Le rapport ne dit pas si I’on a utilisé ou non au
moment de sa rédaction des schémas statistiques
communs aux 15 Etats membres. Dans le 5éme
Programme d’ action en matiére d’ environnement (voir
note n°13), laconclusion est qu'il est indispensable de
disposer d'un systeme commun de classification des
déchetsafin de pouvoir comptabiliser lesdonnéesentre
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Etats membres.

Cequelerapport nousdit, enrevanche, ¢’ est queles
chiffresy présentéssont leschiffreslesplusrécentsque
laCommission ait pu obtenir, que certaines statistiques
utilisées peuvent souffrir du fait que certains pays
calculent leurschiffresen considérant laréutilisation et
le recyclage comme un concept unique, et que I’on a
tenu compte pour sa réalisation non seulement des
rapports officiels communiqués par les Etats membres
(seulsleDanemark et larégion flamandedelaBelgique
I’ont fait) mais aussi des documents de travail sur
lesquels les Etats membres ont été consultés.

Le rapport conclut en affirmant que les 15 Etats
membresréaliseront lesobjectifsdeladirective pour la
premiére période de 5 ans (1996-2001), et considere
cette information “utile” “compte tenu de I’ obligation
d accroitre substantiellement ces objectifs pour |'an
2005."%°

Unerévision en marche

Il existe bien entendu de nombreuses différences entre
I"Europe de 1994 qui adopta la directive relative aux
emballages et aux déchets d’emballages et I’ Europe
d’aujourd’ hui. Mais I'une d'elles est essentielle pour
analyser les résultats possibles de cette réforme
actuellement en chantier. L'Europe des Douze est
devenue I’ Europe des Quinze et lestrois derniers pays
aavoir adhéré al’Union (I’ Autriche, la Finlande et la
Suede) se conforment largement aux objectifs de la
directive, voire les dépassent. || est fort a parier que le
rapport de force basculera cette fois-ci du coté des
défenseurs d’ une Europe plus verte.

Tableau récapitul atif des objectifs atteints par les
Etats membres en matiére de valorisation et de
recyclage, COM (99) 596 final.

Valorisation Recyclage
Objectifs de 50-65 (%) 25-45 (%)
la directive (1) (25) (%)*
Autriche 66 61
Belgique 70 62
Danemark 83 37
Finlande 54 42
France 50 35
Allemagne 65 63
Grece 25 25
Irlande 18 18
Italie & 32
L uxembourg 33
Pays-Bas 78 55
Portugal 15 3
Espagne
Suede 65 58
Royaume-Uni 34 30

* LaGrece, I'lrlande et le Portugal peuvent réaliser des objectifs inférieurs,
maisils doivent atteindre au moins 25% pour la valorisation, et reporter la
réalisation desautres objectifsaunedate ultérieure qui, toutefois, ne peut pas
dépasser le 31 décembre 2005.
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L’ unité de gestion des déchets de la Commission
suggere des changements importants dans la directive
relative aux emballages et aux déchetsd’ emballagesde
1994.% Les madifications des objectifs a atteindre en
matiéere de recyclage des déchets s'accompagnent de
I”intention d’ harmoni ser |es définitionsdes conceptsde
déchets et derecyclage. Ladirective actuelle exige des
Etats membres qu’ils valorisent entre 50% et 65% (en
poids) de leurs déchets d’ emballages et recyclent entre
25% et 45%, avec un minimum de 15% pour chague
matériel d’ emballage, pour |e30juin 2001 (voir tableau
alapage 17). Les propositions de réforme vont dans
différentesdirections, maiscellequi ressort avecleplus
deforceestlaproposition préconisant I’ élimination des
objectifs de récupération pour fixer un recyclage de
minimum 60%, avec des pourcentages différents par
matériau. Cette proposition bénéficie du soutien des
groupes de défense de I’ environnement.

On prévait une approche flexible en fonction de la
situation de chaque Etat membre ainsi que des objectifs
plus différenciés par type de matériau. Quoi qu'il en
soit, on peut s attendre a ce que, a travers la future
propositiondedirectivesur “lesobjectifsderécupération
etderecyclagedesdéchetsd’ emballages’ (qui réviseront,
conformément a la directive 94/62/CE, les objectifs
pour la période 2001-2006) I’ on prévoie un accroisse-
ment général de tous les objectifs. La position de pays
tels que I’Allemagne, la France, la Finlande et le
Royaume-Uni sur ce point est que toute révision des
objectifs actuels serait prématurée avant que ne soit
réaffirmée la situation actuelle, en particulier atravers
une analyse colt-profit. Un rapport reflétant laposition
du secteur industriel en date du 5 janvier 1999 sur la
révision de la directive® montre clairement que toute
révision conduisant aunaccroi ssement despourcentages
établis serait prématurée et qu’'il vaudrait mieux
confirmer letextedeladirectivepour ladeuxieme phase.

L’industrie, de son c6té, maintient qu'il faut une
véritableinformationdemeilleurequalitésur lesrésultats
del’ application deladirectiveactuellement en vigueur,
avant de pouvoir procéder a une quelconque révision.
Ceci doit comporter une évaluation d’impact sur
I”environnement de la directive ainsi qu’ une analyse
codQt-profit.*

Si un accroissement éventuel desobjectifsn’ est pas
pertinent pour les pays qui ont réalisé largement, voire
qui ont dépassé, les pourcentages de valorisation et de
recyclagefixésdansladirective, cemémeaccroi ssement
peut avoir des conséquences économiquesindésirables
pour les pays qui réalisent apeine ou qui ne réaliseront
pas atemps|es objectifsindiqués dansladirective. Par
ailleurs,le5émeRapport deprogréssur I’ environnement
(voir noten°13) conclut qu’ endépit desgrandesavancées
opérées danslaCommunauté européenne en matierede
gestion des déchets, les objectifs établis pour I’ an 2000
pourraient ne pas étre atteints.

Le rapport intérimaire de la Commission est en
revanchetrespositif: il dit qu’ enmatierederéutilisation,
en moyenne un tiers des emballages sont réutilises.
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Néanmoins, les Etats membres du nord disposent de
systémesderéutilisation beaucoup plusdéveloppésque
les Etats membres méridionaux.** En ce qui concerne
les pourcentages de recyclage, il établit que “I’ objectif
de25% adéjaétéatteint, quatreansavant ladate prévue,
par touslesEtatsmembresqui devaient s'y conformer.”

Conclusions

La directive relative aux emballages et aux déchets
d’emballages fait actuellement I’ objet d’ une révision.
La Commission a rédigé un rapport intérimaire sur le
niveau deréalisation par lesEtatsmembresdesobjectifs
fixésdansladirective. Lerapport donnedesindications
claires—mémesi onnedisposepasdedonnéescompl étes
de tous les Etats membres — quant a la possihilité de
réaliser lesobjectifsfixés pour lapremiére périodede5
ans (1996-2001). Cette donnée ouvre la voie a une
nouvelle proposition delaCommission afin defixer les
objectifs pour les cing prochaines années. Si la
proposition de la Commission vadans ce méme sens et
selimiteaunerévisiondesobjectifs, conformément ace
qui est stipulé dans la directive, le Conseil devra voter
sur les nouveaux objectifs proposés. On peut tenter de
prédire ce qui se passera au Conseil moyennant une
analyse historique de ce qui s est passé au Conseil au
moment delarédactiondeladirectivesurlesemballages
et déchets d’ emballages et au vu du niveau de mise en
oeuvre de celle-ci par les Etats membres.

L’ Europe des Quinze, qui est a présent appelée a
décider de la révision des objectifs, peut former des
coalitionssimilairesacellesde 1993, mais cette fois-Ci
labal ancenepencherapasdu cotédespayspériphériques
qui obtinrent lamajoritéau Conseil al’ époque. Lestrois
derniers membres de |’ Europe communautaire
remplissent et dépassent méme les objectifs de la
directive. Cette situation, gjoutée a une Commission
dont I’ agenda est clairement favorable a une révision
portant accroissement des objectifs, livrera un résultat
que les pays périphériques doivent dés maintenant
commencer a envisager.

D’autre part, un certain nombre de questions se
posent quant al’ avenir deladirective: que se passera-t-
il lors desrévisions futures prévues de ladirective? Le
dernier élargissement dela Communauté européenne a
rendu I’ Europe plus “verte”. Les prochains élargisse-
ments risquent de provoquer exactement I'inverse.
Cependant, vouloir imposer aux futurs Etats membres
des objectifsirréalisables reviendrait afaire de lanon-
miseen oeuvrelanormeenlamatiére. Il seraaussi plus
difficilealaCommissiond’ obtenir desinformationssur
le niveau de mise en oeuvre de ladirective. Lasolution
a laguelle on peut s'attendre sera probablement
I"introduction d’exceptions et |'extension des délais
pour laréalisation des objectifs delapart des nouveatix
paysmembres, tout enlai ssant aux paysplusécol ogiques
la possibilité de maintenir leur niveau ambitieux de
protection de I'environnement. Ainsi, ce secteur ne
devrait-il pas non plus échapper al’ Europe a plusieurs
vitesses.
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NOTES

1

10

11

12
13

14
15

L auteur effectue actuellement une analyse sur les systemes
decoordination dansles Etats décentralisés pour se conformer
aux obligations de la directive 94/62/CE.

Communication delaCommission relative au réexamen dela
stratégie communautaire en matiére de gestion des déchets
COM (96) 399 final, chapitre 2, point 7, p.5, selon larécente
publication “Europe’s Environment: Satistical compendium
for the Dobris Assessment.”

Ferdinand Protzman, A nation’s Recycling Law puts business
on the spot, New York Times, 12 juillet 1992.

Pierre J. Louis, 1992) (Pierre J. Louis, Shipping to Europe,
which transport pack?, EUR. Packaging Newsl. & World
Rep., octobre 1992).

Steven P. Reynolds, The German recycling experiment and
its lesons for United States Policy.

“Waste: Frenchdecreeandfranco-Germandecisions’, Europe
Envt, septembre 1992 (discussions sur le scandale des
déversementsde déchetsallemandsen Franceet I”interdiction
francaise des chargements de déchets allemands & bord des
navires).

Affaire C-2/90, Interdiction d'importations de déchets en
Wallonie, Commission contre Royaume de Belgique, Rec.
1992, p. 396.

“Les déchets sont des marchandises’, voir note n°7.

La Cour de justice des Communautés européennes de
Luxembourg a affirmé que le terme “marchandises’ figurant
dans |e Traité englobe |es marchandises indépendamment de
leur val eur économique, deleur nature, deleurscaractéristiques
et de leur destination. Dans ce contexte, les déchets doivent
étre considérés comme des marchandises et bénéficient donc
de la liberté de circulation al’intérieur de la Communauté.
Mais la Cour a également signalé dans sa jurisprudence que
les déchets sont des biens d’ une nature particuliere, dés lors
gu'ils peuvent supposer un danger pour |’environnement.
Pour cette raison et alalumiére de I’ article 30 du Traité qui
contient lesbasesdu principedeprotectiondel’ environnement,
lalibre circulation des déchets peut étre limitée au titre de la
protection de |’ environnement.

Pour plus d'informations voir “ State Power and I nstitutional
Influencein European| ntegration: L essonsfromthePackaging
WasteDirective’, Jonathan Golup, Journal of Common Mar ket
Sudies, Vol. 34, n°3, septembre 1996.

Anne van Goethem, février 1996, Environmental Protection
versusinternal market: packaging waste directive case study.
Features from Europe Environment-European |nformation
System.

La Belgique, le Luxembourg, I’ Allemagne et les Pays-Bas
étaient d’ accord pour unestrictehiérarchieentrelesopérations
suivantes:

—  Prévention ou réduction de la production de déchets

— Rédtilisation

— Recyclage et récupération sans obtention d’ énergie

— Incinération avec récupération d’ énergie

— Incinération sans récupération d’ énergie

—  Utilisation de décharges.

Voir article 5 de la directive 94/62/CE.

Le reglement (CEE) n°259/93 du Conseil du 5 février 1993,
concernant la surveillance et le controle des transferts de
déchetsal’ entrée et alasortie dela Communauté européenne
est entréen vigueur en mai 1994. L’ objectif de ne pasexporter
de déchetsen vuedeleur éimination définitive pour I’ an 2000
est en cours de rédlisation. Voir “Vers un développement
durable”, programme communautaire de politique et d’ action
en matiére d environnement et de développement durable,
connu aussi sous le nom de “ Cinquiéme programme d’ action
en matiére d’ environnement”, JO L 275, 1998, le 10 octobre
1998.

Voir article 4 de la directive 94/62/CE.

Article95.4 du Traité CE: “Si, apres|’ adoption par le Consell
ou par laCommission d’ une mesure d’ harmonisation, un Etat
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membre estime nécessaire de maintenir des dispositions
nationales justifiées par des exigences importantes visées a
|"article 30 ou relatives ala protection de |’ environnement ou
du milieu de travall, il les notifie & la Commission, en
indiquant les raisons de leur maintien.”

LaBelgique avait également rejoint le groupe perdant en juin
1994, élevant ainsi le statut du groupe a celui de “minorité de
blocage”. Ceci entraina la nécessité de convoquer divers
comités de conciliation.

Article 6.6. de la directive 94/62/CE.

“On ne dispose pas encore de données complétes détaillées
sur |I’expérience pratique acquise, et notamment sur
I""infrastructure” créée afin de poursuivre les objectifs, pour
tousles Etats membres. || faut également tenir compte du fait
que le retard généra enregistré dans la transposition de la
directive en droit national ne permet pas toujours de tirer des
conclusions sur |'expérience acquise”. Rapport de la
Commission au Conseil et au Parlement européen, COM
(1999) 596 final, Bruxelles, 19.11.1999.

Réponse donnée par Mme Bjerregaard au nom de la
Commission le 24 septembre 1996, JO C 11, 1997, p. 38.
Lettred informationdelaDG X1, Enlarging the Environment,
mai 1998.

Idem.

Réponse donnée par Mme Bjerregaard au nom de la
Commission le 4 juillet 1997, JO C 45 1997.

Ces bases de données devront contenir des informations sur
I’ampleur, les caractéristiques et I’évolution des flux
d’ emballages et déchets d’emballages dans chaque Etat
membre. La décision 97/138/CE du 3 février établit les
modéles relatifs au systéme de bases de données pour la
présentation d'informations sur les emballages et déchets
d’ emballages.

Réponse donnée par Mme Bjeregaard au nom de la
Commission le 22 septembre 1998, JO C 82, 1998, p. 123.
Source: Communiqués de presse relatifs aux cas d’ infraction
a la directive 94/62/CE, Direction générale XI Environne-
ment, sécuriténucléaireet protectioncivile, X1. B.3—Affaires
juridiques, activités |égislatives et application du droit
communautaire.

Cinguieme rapport sur I’ environnement, voir note n°® 13.
Rapport intérimaire de la Commission au Consell et au
Parlement européen COM/99/0596 final .

Mi-décembre, article 21 réunion comité “Certains Etats
membres étaient favorablesaun élargissement delaportée de
larévision pour couvrir des questions en suspenstelles quela
spécification des exigences essentielles pour les emballages
stipulées aux articles 9 et 11 de la directive. Cependant, la
Commission déclara qu’ a ce stade elle entendait uniquement
revoir les objectifs et quelques questions y rattachées
étroitement, laissant les autres sujets en suspens pour un
examen futur”, EU Environmental Issue Manager, janvier
2000-3.

Bien quel’ obligation |égale defairerapport couvre lapériode
1998-2000, la Commission a invité les Etats membres a
anticiper, dans la mesure du possible, la fourniture des
informations concernant la mise en oeuvre de la directive.
Des rapports anticipés ont été soumis par le Danemark et la
régionflamandedelaBelgiqueet il sont été égal ement utilisés
pour établir le présent rapport intermédiaire, voir note n°27.
COM/99/0596 final. Rapport delaCommission au Consell et
au Parlement européen, op. cit.

‘EU Environnemental Issue Manager’, juillet 1999.

Publié par le Comité UE de la Chambre de Commerce
américaine.

‘EU Environmental Issue Manager’, janvier 2000.

Les taux de réutilisation les plus élevés sont obtenus dans e
secteur de I’eau minérale en Autriche, en Allemagne, au
Danemark, en Finlande et en Suéde, ou ils approchent ou
dépassent les 90% du volume embouteillé. Par contre, ces
taux sont trésfaiblesdanslesautres Etatsmembres. COM/99/
0596 final. O
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