g

W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Sjette Afdeling)

8. maj 2019*

»Praejudiciel foreleeggelse — miljo — direktiv 2008/98/EF — nyttiggerelse eller bortskaffelse af affald —
indforelse af et integreret system til affaldshandtering, som sikrer en national egenkapacitet —
opforelse af forbreendingsanleeg eller forogelse af eksisterende anleegs kapacitet — kvalificering af
forbreendingsanleeg som »strategiske infrastrukturer og installationer af seerlig national interesse« —
overholdelse af princippet om »affaldshierarkiet« — direktiv 2001/42/EF — nedvendigheden af at
foretage en »miljevurdering««
I sag C-305/18,
angdende en anmodning om preejudiciel afgorelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af Tribunale
amministrativo regionale per il Lazio (den regionale forvaltningsdomstol for Lazio, Italien) ved
afgorelse af 28. februar 2018, indgéet til Domstolen den 4. maj 2018, i sagen
Verdi Ambiente e Societa (VAS) — Aps Onlus,
Movimento Legge Rifiuti Zero per ’Economia Circolare Aps
mod
Presidenza del Consiglio dei Ministri,
Ministero dell’Ambiente e della Tutela del Territorio e del Mare,
Regione Lazio,
Regione Toscana,
Regione Lombardia,
procesdeltagere:
Associazione Mamme per la Salute e I’Ambiente Onlus,
Comitato Donne 29 Agosto,
har
DOMSTOLEN (Sjette Afdeling),

sammensat af afdelingsformanden, C. Toader (refererende dommer), og dommerne A. Rosas og M.
Safjan,

* Processprog: italiensk.

DA
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generaladvokat: G. Hogan,
justitssekreteer: A. Calot Escobar,

pé grundlag af den skriftlige forhandling,
efter at der er afgivet indleeg af:

— Verdi Ambiente e Societa (VAS) — Aps Onlus og Movimento Legge Rifiuti Zero per I'Economia
Circolare Aps ved avvocati F. Pernazza og A. Ciervo,

— Mamme per la Salute e 'Ambiente Onlus og Comitato Donne 29 Agosto ved avvocatessa C.
Auriemma,

— den italienske regering ved G. Palmieri, som befuldmeegtiget, bistdet af avvocato dello Stato M.
Santoro,

— Europa-Kommissionen ved G. Gattinara, M. Noll-Ehlers og F. Thiran, som befuldmeegtigede,

og idet Domstolen efter at have hert generaladvokaten har besluttet, at sagen skal paddemmes uden
forslag til afgorelse,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgorelse vedrgrer fortolkningen af Europa-Parlamentets og Radets
direktiv 2001/42/EF af 27. juni 2001 om vurdering af bestemte planers og programmers indvirkning
pa miljget (EUT 2001, L 197, s. 30, herefter »SMV-direktivet«) samt af Europa-Parlamentets og
Radets direktiv 2008/98/EF af 19. november 2008 om affald og om opheevelse af visse direktiver (EUT
2008, L 312, s. 3, herefter »affaldsdirektivet«).

Anmodningen er blevet indgivet i forbindelse med en tvist mellem miljobeskyttelsesorganisationerne
Verdi Ambiente e Societa (VAS) — Aps Onlus og Movimento Legge Rifiuti Zero per I'Economia
Circolare Aps, pa den ene side, og Presidenza del Consiglio dei Ministri (ministerradets formand,
Italien) m.fl., pd den anden side, vedrorende et segsmal med péstand om annullation af decreto del
Presidente del Consiglio dei Ministri — Individuazione della capacita complessiva di trattamento degli
impianti di incenerimento di rifiuti urbani e assimilabili in esercizio o autorizzati a livello nazionale,
nonché individuazione del fabbisogno residuo da coprire mediante la realizzazione di impianti di
incenerimento con recupero di rifiuti urbani e assimilati (dekret fra ministerradets formand
vedrorende fastseettelsen af den samlede behandlingskapacitet for forbreendingsanleg til
husholdningsaffald og lignende affald, i brug eller tilladt pa nationalt plan, og fastseettelse af
forbreending for genanvendelse af husholdningsaffald og lignende affald) af 10. august 2016 (GURI
nr. 233 af 5.10.2016, herefter »dekretet af 10. august 2016«).
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Retsforskrifter
EU-retten

SMV-direktivet
Folgende fremgar af 4. og 15.-18. betragtning til SMV-direktivet:

»(4) Miljovurdering er et vigtigt veerktoj til integrering af miljohensyn i udarbejdelsen og vedtagelsen
af visse planer og programmer, som kan fa veesentlig indvirkning pa miljget i medlemsstaterne,
fordi det herved sikres, at der tages hensyn til en sddan indvirkning af gennemforelsen af planer
og programmer under deres udarbejdelse, og inden de vedtages.

(15) For at gore beslutningsprocessen mere gennemsigtig og for at sikre, at de oplysninger, der gives
med henblik pa vurderingen, er omfattende og pélidelige, er det nedvendigt at fastseette, at
myndigheder med relevant ansvar pa miljpomradet og offentligheden skal heres under
vurderingen af planer og programmer, og at der skal fastsettes rimelige tidsfrister for hering,
herunder afgivelse af udtalelser.

(16) Hvor gennemforelsen af en plan eller et program, som er udarbejdet i én medlemsstat, kan fa
veesentlig indvirkning pa miljoet i andre medlemsstater, bor der finde konsultationer sted med
de pageldende medlemsstater, og de relevante myndigheder, og offentligheden ber underrettes
og have mulighed for at udtale sig.

(17) Der ber tages hensyn til miljorapporten og udtalelserne fra de bergrte myndigheder og
offentligheden samt til resultaterne af eventuelle grenseoverskridende heringer under
udarbejdelsen, og inden planen eller programmet vedtages eller underkastes den
lovgivningsmeessige procedure.

(18) Medlemsstaterne ber sikre, at de bergrte myndigheder og offentligheden underrettes, og at der
stilles relevante oplysninger til radighed for dem, nar en plan eller et program vedtages.«

Direktivets artikel 1 med overskriften »Formal« bestemmer:

»Formalet med dette direktiv er at sikre et hojt miljobeskyttelsesniveau og at bidrage til integrationen
af miljghensyn under udarbejdelsen og vedtagelsen af planer og programmer med henblik pa at
fremme beeredygtig udvikling ved sikring af, at der i overensstemmelse med dette direktiv
gennemfores en miljovurdering af bestemte planer og programmer, som kan fa vesentlig indvirkning
pa miljoet.«

Neevnte direktivs artikel 2 er affattet séledes:

»I dette direktiv forstds ved:

a) »planer og programmer«: planer og programmer, herunder sadanne, der medfinansieres af
[Unionen], samt eendringer deri:

— som udarbejdes og/eller vedtages af en national, regional eller lokal myndighed, eller som

udarbejdes af en myndighed med henblik pa vedtagelse af parlament eller regering via en
lovgivningsprocedure, og
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— som kreeves ifolge love og administrative bestemmelser,

b) »miljevurdering«: udarbejdelse af en miljorapport, gennemforelse af heringer, hensyntagen til
miljorapporten og til resultaterne af heringerne ved beslutningstagning samt underretning om
afgorelsen i overensstemmelse med artikel 4-9

[...]«
Artikel 3 i SMV-direktivet med overskriften » Anvendelsesomrade« har folgende ordlyd:

»1. Der skal for de i stk. 2-4 omhandlede planer og programmer, som kan fa veesentlig indvirkning pa
miljoet, gennemfores en miljovurdering, som skal veere i overensstemmelse med dette direktivs
artikel 4-9.

2. Med forbehold af stk. 3 gennemfores der en miljovurdering for alle planer og programmer:

a) som udarbejdes inden for landbrug, skovbrug, fiskeri, energi, industri, transport, affaldshéndtering,
vandforvaltning, telekommunikation, turisme, fysisk planleegning og arealanvendelse, og som
fastleegger rammerne for fremtidige anleegstilladelser til de projekter, der er omhandlet i bilag I
og II til [Radets direktiv 85/337/EQF af 27. juni 1985 om vurdering af visse offentlige og private
projekters indvirkning pa miljeet (EFT 1985, L 175, s. 40)], eller

b) for hvilke det pa grund af den sandsynlige indvirkning pa lokaliteter er besluttet, at der kreeves en
vurdering i medfor af artikel 6 eller 7 i direktiv 92/43/EQF.

[...]«
Artikel 4, stk. 1, i SMV-direktivet bestemmer:

»Den miljevurdering, der er omhandlet i artikel 3, gennemferes under udarbejdelsen og inden
vedtagelsen af eller indledningen af lovgivningsproceduren for en plan eller et program.«

Dette direktivs artikel 6 med overskriften »Heringer« bestemmer i stk. 2:

»De [...] omhandlede myndigheder og den [...] omhandlede offentlighed skal tidligt have konkret
lejlighed til inden for en passende frist at udtale sig om udkastet til planen eller programmet og den
ledsagende miljerapport, inden planen eller programmet vedtages, eller lovgivningsproceduren
indledes.«

Affaldsdirektivet
Folgende fremgar af 6., 8., 28. og 31. betragtning til affaldsdirektivet:

»(6) Det primeere mal for enhver affaldspolitik ber veere at minimere de negative virkninger af
affaldsproduktion og -handtering for menneskers sundhed og miljeet. Affaldspolitik ber ligeledes
sigte mod at reducere brugen af ressourcer og fremme den praktiske anvendelse af
affaldshierarkiet.

[...]

(8) Direktiv 2006/12/EF ma derfor revideres for at preecisere visse noglebegreber, sasom definitionerne
pa affald, nyttiggorelse og bortskaffelse, at skeerpe foranstaltningerne til forebyggelse af affald, at
indfere en tilgang, hvor produkternes og materialernes fulde livscyklus tages i betragtning og ikke
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kun deres affaldsfase, og at fokusere pa nedbringelse af miljebelastningen fra affaldsproduktion og
-handtering, hvorved affaldets skonomiske veerdi eges. Desuden ber man fremme nyttiggorelsen af
affald og anvendelse af nyttiggjorte materialer for at bevare de naturlige ressourcer. Af hensyn til
klarheden og for at gore teksten lettere at leese bor direktiv 2006/12/EF opheeves og erstattes af et
nyt direktiv.

[...]

(28) Dette direktiv ber bidrage til, at EU i hgjere grad bliver et »genanvendelsessamfund«, der seger at
undga affaldsproduktion og anvender affald som en ressource. Iseer opfordres der i Feellesskabets
sjette miljohandlingsprogram til foranstaltninger til sikring af kildesortering, indsamling og
genanvendelse af prioriterede affaldsstromme. I trdd hermed og som et middel til at fremme
eller forsteerke nyttiggerelsespotentialet ber affald indsamles seerskilt, hvis det er teknisk,
miljomeessigt og okonomisk muligt, for det gennemgar nyttiggerelsesprocesser, der miljemaessigt
set giver det bedste samlede resultat. Medlemsstaterne ber tilskynde til, at farlige bestanddele
adskilles i affaldsstromme, hvis det er nedvendigt for at opnd en miljomeessigt forsvarlig
handtering.

(31) Affaldshierarkiet fastleegger generelt en prioritetsreekkefolge for, hvad der udger den
miljomeessigt bedste overordnede valgmulighed inden for affaldslovgivning og -politik, selv om
det kan veere nedvendigt at lade seerlige affaldsstromme afvige fra hierarkiet, nar det er
begrundet af hensyn til bla. teknisk anvendelighed, okonomisk levedygtighed og
miljobeskyttelse.«

Dette direktivs kapitel I med overskriften »Genstand, anvendelsesomrade og definitioner« indeholder
direktivets artikel 1-7. Neevnte direktivs artikel 1 er affattet saledes:

»1 dette direktiv fastseettes foranstaltninger, der skal beskytte miljoet og menneskers sundhed ved at
forebygge eller mindske de negative folger af affaldsproduktion og -handtering og ved at mindske de
samlede folger af ressourceanvendelse og forbedre effektiviteten af anvendelsen af ressourcer.«

Affaldsdirektivets artikel 4 med overskriften »Affaldshierarki« bestemmer:

»1. Folgende affaldshierarki skal tjene som en prioritetsreekkefolge for lovgivning og politikker om
affaldsforebyggelse og -héndtering:

a) forebyggelse

b) forberedelse med henblik pa genbrug

¢) genanvendelse

d) anden nyttiggorelse, f.eks. energiudnyttelse, og

e) bortskaffelse.

2. Nar medlemsstaterne anvender det i stk. 1 omhandlede affaldshierarki, treeffer de foranstaltninger til
at fremme de muligheder, der giver det bedste samlede miljoresultat. Det kan i den forbindelse veere
nodvendigt at lade seerlige affaldsstromme afvige fra hierarkiet, ndr det er begrundet af hensyn til

livscyklus-tankegangen vedrerende de samlede konsekvenser af produktion og handtering af den type
affald.
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Medlemsstaterne sikrer, at udarbejdelsen af lovgivning og politik om affald foregér pa en helt igennem
transparent made under overholdelse af de nationale regler om hering og inddragelse af borgere og
interessenter.

Medlemsstaterne tager hensyn til de generelle principper for beskyttelse af miljoet sasom forsigtighed,
beeredygtighed, teknisk anvendelighed, ekonomisk levedygtighed og beskyttelse af ressourcer samt til
de samlede konsekvenser for miljo, menneskers sundhed, gkonomi og samfund, jf. artikel 1 og 13.«

Dette direktivs kapitel II med overskriften »Generelle krav« indeholder bl.a. direktivets artikel 13 med
overskriften »Beskyttelse af menneskers sundhed og miljeet«, som bestemmer:

»Medlemsstaterne treeffer de nodvendige foranstaltninger for at sikre, at affaldshandtering foretages,
uden at menneskets sundhed bringes i fare, uden at miljoet skades, og navnlig:

a) uden at der opstar risiko for hverken vand, luft, jord, planter eller dyr
b) uden at der forvoldes stgj- og lugtgener, og

¢) uden at landskaber eller omrader af seerlig interesse paferes skade.«

Italiensk ret

Artikel 35 i decreto legge n° 133 (lovdekret nr. 133) af 12. september 2014 (GURI nr. 212 af 12.9.2014),
med endringer ophgjet til lov nr. 164/2014 (GURI nr. 262 af 11.11.2014) (herefter »lovdekret
nr. 133/2014«), bestemmer i stk. 1:

»Formanden for ministerradet fastseetter inden 90 dage fra ikrafttreedelsen af loven om ophgjelse af
dette dekret ved dekret og efter forslag fra ministeren for miljo, natur- og havbeskyttelse, efter at have
hort det stdende udvalg for forholdet mellem staten, regionerne og de selvsteendige provinser Trento
og Bolzano, pa nationalt plan den samlede kapacitet til behandling af husholdningsaffald og lignende
affald i forbreendingsanleeg, der er i drift eller godkendt pa nationalt plan, med udtrykkelig angivelse af
hvert anleegs kapacitet og fastsaetter antallet af forbreendingsanleeg med energiudnyttelse fra
husholdningsaffald og lignende affald, der skal opferes for at deekke det tilbageveerende behov, idet
disse oprettes med henblik pa gradvist at genoprette den sociogkonomiske balance mellem forskellige
nationale omrader, og under overholdelse af formélene om seerskilt indsamling og genanvendelse,
under hensyn til den regionale planlegning. De saledes udpegede anleg udger strategiske
infrastrukturer og installationer af seerlig national interesse, som gennemforer et integreret og
moderne system for handtering af husholdningsaffald og lignende affald, sikrer national sikkerhed og
egenkapacitet og er med til at forebygge og undgd fremtidige traktatbrudssegsmal for manglende
gennemforelse af de EU-retlige bestemmelser, som finder anvendelse pa denne sektor, og reducerer
andelen af affald, der ender pa deponeringsanleeg.«

P& grundlag af denne bestemmelse blev dekretet af 10. august 2016 vedtaget.
Artikel 1 i dekretet af 10. august 2016 med overskriften »formal« er affattet saledes:
»1. I henhold til artikel 35, stk. 1, i [lovdekret nr. 133/2014] er formalet med dette dekret:

a) at fastlegge den nuveerende nationale behandlingskapacitet for anleg til forbreending af
husholdningsaffald og lignende affald pa nationalt plan, der er i drift i november 2015

b) at fastleegge den potentielle nationale behandlingskapacitet for anleeg til forbreending af
husholdningsaffald og lignende affald, som er tilladte, men som ikke er i drift i november 2015
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¢) for makrozoner og regioner at udpege de forbreendingsanleeg med energiudnyttelse af
husholdningsaffald og lignende affald, som skal opferes eller opgraderes med henblik pa at deekke
det tilbageveerende nationale behov for behandling af neevnte affald.«

Artikel 3-5 i dekretet af 10. august 2016 indeholder tabeller over tre kategorier af anleeg, dvs.
forbreendingsanleeg i drift, med angivelse af den tilladte behandlingskapacitet og af kapaciteten til
behandling af husholdningsaffald og lignende affald (tabel A), tilladte forbreendingsanleeg, som ikke er i
drift, med angivelse af den potentielle behandlingskapacitet og af den regionale placering (tabel B) og
de anleeg, som skal oprettes eller opgraderes, henset til den regionale planleegning (tabel C). For hver
af disse tre Kkategorier angiver de forskellige tabeller ligeledes den samlede nationale
behandlingskapacitet for de affaldsforbreendingsanleeg, der er i drift i november 2015 (tabel A), den
potentielle nationale behandlingskapacitet for tilladte anleeg, som ikke er i drift pA denne samme dato
(tabel B), samt de regioner, hvori de anleeg, der er ngdvendige for at opfylde de nationale behov, skal
opfores eller opgraderes og de tilhorende kapaciteter (tabel C).

Artikel 6 i dekretet af 10. august 2016 med overskriften »afsluttende bestemmelser« lyder saledes:

»1. [...] de i tabel A, B og C udpegede anleeg udger strategiske infrastrukturer og installationer af
betydelig national interesse, og de udger et integreret og moderne system for handtering af
husholdningsaffald og lignende affald, der sikrer national sikkerhed og egenkapacitet inden for
rammerne af den integrerede affaldshandtering, saledes som dette kreeves i henhold til artikel 16 i
[affaldsdirektivet].

2. Med henblik pa at sikre national sikkerhed og egenkapacitet, og henset til formélene om gradvist at
genoprette balancen den sociogkonomiske balance mellem nationale omrader [...] omfordeles
forbreendingsanleegs reducerede behandlingskapacitet for sa vidt angar husholdningsaffald og lignende
affald som folge af de politikker, der er fastsat i stk. 6, inden for samme makrozone ifolge de generelle
kriterier og de udpegelsesprocedurer, der er anfort i bilag III.«

I de tre bilag til dekretet af 10. august 2016 anferes den neermere fremgangsmade, som har gjort det
muligt at fastseette de tre kategorier, der er anfort i de tre tabeller A, B og C. Neermere bestemt
indeholder bilag I oplysninger om den aktuelle nationale behandlingskapacitet for forbreendingsanleeg
til husholdningsaffald og lignende affald, anleeg, som er i drift eller er tilladt, men som ikke er i drift i
november 2015. Bilag II angiver de betingelser, hvorefter det tilbageveerende behov for forbreending af
husholdningsaffald og lignende affald er blevet fastlagt, med opdeling af beregningen for hver region
individuelt. Bilag III preeciserer desuden de »generelle kriterier«, der er fastsat i artikel 35, stk. 1, i
lovdekret nr. 133/2014, som er anvendt ved fastsettelsen af de anleeg, som skal opferes eller
opgraderes med henblik pa at opfylde de tilbageveerende nationale behov for forbreending af
husholdningsaffald og lignende affald.

Tvisten i hovedsagen og de prajudicielle spergsmal

Det fremgar af forelaeggelsesafgorelsen, at organisationerne VAS og Movimento Legge Rifiuti Zero per
I'Economia Circolare ved den foreleeggende ret, Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (den
regionale forvaltningsdomstol for Lazio, Italien), har anlagt et sogsmal med pastand om annullation af
dekretet af 10. august 2016, i forbindelse med hvilket de har fremfort fem anbringender.

Disse anbringender kan neermere bestemt opdeles i to grupper. Den forste gruppe omfatter de
anbringender, der vedrerer tilsideseettelse af princippet om »affaldshierarkiet«, jf. artikel 4 og 13 i
affaldsdirektivet, for sd vidt som dekretet af 10. august 2016 kvalificerede forbreendingsanleeg som
»strategiske infrastrukturer og installationer af szerlig national interesse«. Ifglge sagsegerne i
hovedsagen skal affaldsforbreending imidlertid kun anvendes som en sidste lgsning, nar det ikke
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leengere er muligt at anvende teknikker til nyttiggorelse eller genanvendelse. Den anden gruppe
anbringender vedrorer tilsideseettelse af SMV-direktivet, for s vidt som der ikke forud for vedtagelsen
af dette dekret blev foretaget en miljovurdering af dets indvirkninger.

Den foreleeggende ret har bemeerket, at de sagsegte i hovedsagen under sagens forberedelse har
begreenset sig til at fremlegge dokumenter og en rapport, uden herved at vedlegge skriftlige
redegorelser eller processkrifter. Det fremgar heraf, at de sagsogte med henblik pa deres forsvar blot
har gjort geeldende, at den nationale lovgivning er i overensstemmelse med EU-retten.

Den foreleeggende ret finder det dels nedvendigt, at Domstolen foretager en fortolkning af princippet
om »affaldshierarkiet«, sdledes som det er fastsat i affaldsdirektivet. Dels er den foreleeggende ret i tvivl
om, hvorvidt den nationale myndighed, uden at foretage en forudgaende miljovurdering, kunne forgge
affaldsforbreendingsanleeggenes kapacitet.

Under disse omstendigheder har Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (den regionale
forvaltningsdomstol for Lazio) besluttet at udseette sagen og foreleegge Domstolen folgende
preejudicielle spergsmal:

»1) Er artikel 4 og 13 i [affaldsdirektivet], ssmmenholdt med 6., 8., 28. og 31. betragtning hertil, til
hinder for en national primer lovgivning og den hertil knyttede sekundeere
gennemforelseslovgivning — sasom artikel 35, stk. 1, i [lovdekret nr. 133/2014] og [dekretet af
10. august 2016] — hvorefter det kun er de forbreendingsanlseg, der er neevnt i bilagene til og
tabellerne i [dekretet af 10. august 2016], der kvalificeres som strategiske infrastrukturer og
installationer af seerlig national interesse, der gennemforer et integreret og moderne system for
handtering af [husholdningsaffald] og lignende affald, og som sikrer en national egenkapacitet, nar
henses til, at lignende anleeg, der behandler affald med henblik pa genbrug og genanvendelse, ikke
har opnaet en tilsvarende anerkendelse af den nationale lovgiver til trods for, at disse to metoder
rangerer hgjere i det i neevnte [affaldsdirektiv] omhandlede affaldshierarki?

2) Subsidieert, og safremt dette ikke er tilfeeldet, er artikel 4 og 13 i [affaldsdirektivet] til hinder for en
national primeer lovgivning og den hertil knyttede sekundeere gennemforelseslovgivning — sasom
artikel 35, stk. 1, i [lovdekret nr. 133/2014] og [dekretet af 10. august 2016] — hvorefter anleeg til
forbreending af kommunalt affald kvalificeres som strategiske infrastrukturer og installationer af
seerlig national interesse med henblik pa dels at forbygge og undga fremtidige traktatbrudssegsmal
for manglende gennemforelse af de EU-retlige bestemmelser, som finder anvendeles pa denne
sektor, dels at reducere andelen af affald, der ender pa deponeringsanleeg?

3) Er artikel [2-4 og 6-12] i [SMV-direktivet], ogsa sammenholdt, til hinder for anvendelsen af en
national primeer lovgivning og den hertil knyttede sekundeere gennemforelseslovgivning — sdsom
artikel 35, stk. 1, i [lovdekret nr. 133/2014] og [dekretet af 10. august 2016] — hvorefter
premierministeren ved dekret kan forege kapaciteten for eksisterende forbreendingsanleg og
fastseette antallet, kapaciteten for og den regionale placering af kommende forbreendingsanleg
med energiudnyttelse af [husholdningsaffald] og lignende affald, som i overensstemmelse med
formalene om seerskilt indsamling og genanvendelse skal opferes for at deekke visse
tilbageveerende behov og for gradvist at genoprette den sociogkonomiske balance mellem
forskellige nationale omrader, uden at det i den nationale lovgivning foreskrives, at
bestemmelserne om strategisk miljovurdering i [SMV-direktivet] skal finde anvendelse under
udarbejdelsen af den plan, som fremgar af neevnte dekret?«

24 Ved kendelse af 3. juli 2018, Associazione Verdi Ambiente e Societa — Aps Onlus m.fl. (C-305/18, ikke

trykt i Sml., EU:C:2018:549), har Domstolens preesident besluttet ikke at efterkomme den foreleeggende
rets anmodning om at undergive denne sag den fremskyndede procedure i henhold til artikel 23a i
statutten for Den Europeiske Unions Domstol og artikel 105, stk. 1, i Domstolens procesreglement.
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Om de praejudicielle sporgsmal

Det forste og det andet sporgsmdl

Med det forste og det andet sporgsmal, som skal behandles samlet, gnsker den foreleeggende ret
nermere bestemt oplyst, om princippet om »affaldshierarkiet«, som udtrykt i affaldsdirektivets
artikel 4, sammenholdt med dette direktivs artikel 13, skal fortolkes saledes, at det er til hinder for en
national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, som kvalificerer affaldsforbreendingsanleeg som
»strategiske infrastrukturer og installationer af seerlig national interesse«.

Denne rets sporgsmal synes at udspringe af den omsteendighed, at en lignende kvalificering ikke er
blevet lagt til grund i dekretet af 10. august 2016 i forhold til anleeg beregnet til behandling af affald
med henblik pa genanvendelse og genbrug, selv om neevnte direktivs artikel 4’s overskrift paleegger
medlemsstaterne, i deres lovgivning og deres politik pa omradet for affaldsforebyggelse og -handtering,
at anvende et hierarki for behandlingsaktiviteterne.

Det bemeerkes, at det i affaldsdirektivets artikel 4, stk. 1, bestemmes, at »[...] affaldshierarki[et] skal
tiene som en prioritetsreekkefolge for lovgivning og politikker om affaldsforebyggelse og -handtering:
a) forebyggelse, b) forberedelse med henblik pa genbrug, c) genanvendelse, d) anden nyttiggerelse,
f.eks. energiudnyttelse, og e) bortskaffelse«.

Der kan ikke af denne bestemmelse, der fastseetter et affaldshierarki, der skal anvendes i lovgivning og
politikker om affaldsforebyggelse og -handtering, drages den slutning, at der ber gives forsteprioritet til
et system, der tillader affaldsproducenter selv at udfere affaldsbortskaffelsen. Bortskaffelsen af affald
figurerer nemlig nederst i dette hierarki (jf. i denne retning dom af 18.12.2014, SETAR, C-551/13,
EU:C:2014:2467, preemis 44).

Det skal tilfgjes, at affaldshierarkiet udger et mal, som overlader medlemsstaterne et skon, idet det ikke
forpligter disse til at veelge en specifik forebyggelses- og handteringslgsning.

I henhold til affaldsdirektivets artikel 4, stk. 2, treffer medlemsstaterne saledes, nar de anvender
»affaldshierarkiet«, foranstaltninger til at fremme de muligheder, der giver det bedste samlede
miljoresultat. Det kan i den forbindelse veere nedvendigt at lade sezerlige affaldsstremme afvige fra
hierarkiet, nar det er begrundet af hensyn til livscyklus-tankegangen vedrgrende de samlede
konsekvenser af produktion og handtering af den type affald.

Det skal tilfojes, at medlemsstaterne ifolge affaldsdirektivets artikel 13 treeffer de nedvendige
foranstaltninger for at sikre, at affaldshandtering foretages, uden at menneskets sundhed bringes i fare,
uden at miljeet skades, og navnlig uden at der opstar risiko for hverken vand, luft, jord, planter eller
dyr.

I denne henseende har Domstolen allerede fastslaet, at selv om denne artikel 13 ikke preeciserer det
konkrete indhold af de foranstaltninger, der skal treeffes for at sikre sig, at affaldet saledes handteres,
uden at menneskets sundhed bringes i fare, og uden at miljoet skades, forholder det sig ikke desto
mindre séledes, at den neevnte artikel binder medlemsstaterne med hensyn til det tilsigtede mal,
samtidig med, at den overlader medlemsstaterne et sken ved afgerelsen af, om sidanne
foranstaltninger er ngdvendige (dom af 6.4.2017, Kommissionen mod Slovenien, C-153/16, ikke trykt i
Sml., EU:C:2017:275, preemis 61 og den deri neevnte retspraksis).

I det foreliggende tilfeelde betyder det forhold, at en national lovgivning som den i hovedsagen
omhandlede kvalificerer affaldsforbreendingsanleeg som »strategiske infrastrukturer og installationer af
serlig national interesse«, ikke, at den nationale lovgiver har haft til hensigt ikke at folge de
anvisninger, der folger af princippet om »affaldshierarkiet«, saledes som fastsat i affaldsdirektivet.

ECLIL:EU:C:2019:384 9
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Som sagsegerne i hovedsagen nemlig har erkendt, finder den neevnte nationale kvalificering nemlig for
det forste kun anvendelse pa disse anleeg.

Den omstendighed, at en national lovgivning kvalificerer affaldsforbreendingsanleeg som havende
»forsteprioritet«, kan ikke betyde, at de dertil horende behandlingsaktiviteter har samme status, og
dermed at de neevnte aktiviteter bliver prioriteret frem for andre aktiviteter vedrerende
affaldsforebyggelse- og handtering.

For det andet er formalet med en sadan kvalifikation, saledes som den italienske regering har gjort
geldende, at rationalisere og lette godkendelsesprocedurens forlgb, for at athjeelpe manglen pa et
passende nationalt affaldshandteringssystem, som tidligere konstateret af Domstolen i dom af 26. april
2007, Kommissionen mod Italien (C-135/05, EU:C:2007:250), af 14. juni 2007, Kommissionen mod
Italien (C-82/06, ikke trykt i Sml., EU:C:2007:349), af 4. marts 2010, Kommissionen mod Italien
(C-297/08, EU:C:2010:115), af 15. oktober 2014, Kommissionen mod Italien (C-323/13, ikke trykt i
Sml., EU:C:2014:2290), af 2. december 2014, Kommissionen mod Italien (C-196/13, EU:C:2014:2407),
og af 16. juli 2015, Kommissionen mod Italien (C-653/13, ikke trykt i Sml., EU:C:2015:478).

I denne henseende bemzerkes, saledes som det folger af artikel 260, stk. 1, TEUF, at safremt Den
Europeeiske Unions Domstol fastslér, at en medlemsstat ikke har overholdt en af de forpligtelser, som
pahviler den i henhold til traktaterne, skal denne stat gennemfere de til dommens opfyldelse
nedvendige foranstaltninger.

Endelig bemzerkes, at selv om det tilkommer medlemsstaterne at velge det mest hensigtsmeessige
middel til at overholde princippet om »affaldshierarkiet«, skal disse imidlertid overholde de ovrige
bestemmelser i affaldsdirektivet, som fastseetter mere specifikke forpligtelser.

Henset til ovenstdende betragtninger skal det forste og det andet spergsmal besvares med, at princippet
om »affaldshierarkiet«, saledes som udtrykt i affaldsdirektivets artikel 4, sammenholdt med dette
direktivs artikel 13, skal fortolkes séledes, at det ikke er til hinder for en national lovgivning som den i
hovedsagen omhandlede, der kvalificerer affaldsforbreendingsanleeg som »strategiske infrastrukturer og
installationer af seerlig national interesse«, for sa vidt som denne lovgivning er forenelig med de ovrige
bestemmelser i dette direktiv, som fastseetter mere specifikke forpligtelser.

Det tredje sporgsmdl

Med det tredje sporgsmal gnsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om SMV-direktivet
skal fortolkes séledes, at en national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, som bestar af en
grundlovgivning og en gennemforelseslovgivning, som fastsetter en forggelse af kapaciteten for
eksisterende affaldsforbreendingsanleeg, og som fastsetter bestemmelse om opforelse af nye anleg af
denne karakter, henhorer under begrebet »planer og programmer« som omhandlet i dette direktiv,
som kan fi veesentlig indvirkning pa miljeet og folgelig skal underlegges en forudgaende
miljevurdering.

I det foreliggende tilfeelde fremgar det af foreleeggelsesafgorelsen, at den i hovedsagen omhandlede
nationale lovgivning har til formal at forege driftskapaciteten for 40 affaldsforbreendingsanleeg ud af de
42 eksisterende og operationelle anleeg pd denne medlemsstats omrade samt at opfere nye anleg af
denne type. En sddan national lovgivning gennemforer en medlemsstats strategiske valg pa omradet
for nyttiggerelse eller bortskaffelse af affald, siésom beregning af nationale tilbageveerende behov
opgjort til 1818000 ton/ar og fordeling af sidstneevnte mellem makrozonerne, forogelse af de
eksisterende anleegs aktiviteter, indtil deres respektive tilladte kapacitet er opbrugt, samt den regionale
placering af de nye anleeg.

Det skal afgeres, om en sddan lovgivning falder inden for SMV-direktivets anvendelsesomrade.
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I denne henseende bestemmer direktivets artikel 3, at visse planer eller visse programmer, som kan fa
veesentlig indvirkning p& miljeet, skal underleegges en miljgvurdering.

SMV-direktivets artikel 2, litra a), definerer de »planer og programmer«, som direktivet omfatter, som
veerende dem, der opfylder to kumulative betingelser, nemlig dels betingelsen om, at disse udarbejdes
og/eller vedtages af en national, regional eller lokal myndighed, eller som udarbejdes af en myndighed
med henblik pa vedtagelse af parlament eller regering via en lovgivningsprocedure, dels betingelsen
om, at de kreeves ifolge love og administrative bestemmelser.

Domstolen har fortolket denne bestemmelse saledes, at planer og programmer, hvis vedtagelse er
reguleret ved nationale love og administrative bestemmelser, som fastleegger, hvilke myndigheder der
har befgjelse til at vedtage dem, samt proceduren for deres udarbejdelse, skal betragtes som »kraevet«
i henhold til og med henblik pa anvendelsen af SMV-direktivet og saledes er underlagt en
miljovurdering pa de betingelser, som dette direktiv fastsetter (dom af 7.6.2018, Inter-Environnement
Bruxelles m.fl., C-671/16, EU:C:2018:403, preemis 37 og den deri naevnte retspraksis).

I det foreliggende tilfeelde fremgar det af foreleeggelsesafgorelsen, at dekretet af 10. august 2016
opfylder disse to betingelser, eftersom det blev vedtaget af formanden for ministerradet pa grundlag af
artikel 35 i lovdekret nr. 133/2014.

Det skal tilfojes, at i henhold til SMV-direktivets artikel 3, stk. 2, litra a), underkastes planer og
programmer, som udarbejdes inden for visse sektorer, og som fastleegger rammerne for fremtidige
anleegstilladelser til de projekter, der er omhandlet i bilag I og II til Europa-Parlamentets og Réadets
direktiv 2011/92/EU af 13. december 2011 om vurdering af visse offentlige og private projekters
indvirkning pa miljget (EUT 2012, L 26, s. 1, herefter »VVM-direktivet«), der opheevede direktiv
85/337, og som kan tillades i fremtiden, en systematisk miljovurdering.

I denne henseende er affaldshandtering for det forste opfort blandt de sektorer, der er anfert i denne
bestemmelse, siledes at det forste af disse kriterier er opfyldt.

For det andet er anleeg til bortskaffelse af affald ved forbreending og enhver eendring eller udvidelse
heraf fastsat i punkt 9, 10 og 24 i bilag I til VVM-direktivet samt, nar de ikke henhgrer under de
forneevnte kategorier, i punkt 11, litra b), i bilag II til VVM-direktivet.

Hvad angar spergsmalet, om en national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede fastleegger
rammerne for fremtidige anleegstilladelser til projekter, bemaerkes, at det folger af fast retspraksis, at
begrebet »planer og programmer« vedrgrer enhver retsakt, der, idet den definerer de regler og
kontrolprocedurer, der skal finde anvendelse pa den pageeldende sektor, fastleegger en betydningsfuld
helhed af kriterier og fremgangsmader for tilladelse og iveerkseettelse af et eller flere projekter, der kan
have vesentlige indvirkninger pa miljeet (dom af 27.10.2016, D’Oultremont m.fl.,, C-290/15,
EU:C:2016:816, preemis 49, af 7.6.2018, Inter-Environnement Bruxelles m.fl., C-671/16, EU:C:2018:403,
preemis 53, og af 7.6.2018, Thybaut m.fl., C-160/17, EU:C:2018:401, preemis 54).

Med hensyn hertil skal begrebet »betydningsfuld helhed af kriterier og fremgangsmader« forstas
kvalitativt. Mulige strategier for omgaelse af de forpligtelser, der fremgar af SMV-direktivet, skal nemlig
undgas, idet de kan materialiseres ved en opdeling af foranstaltninger, hvorved den effektive virkning af
dette direktiv reduceres (dom af 7.6.2018, Inter-Environnement Bruxelles m.fl, C-671/16,
EU:C:2018:403, preemis 55, og af 7.6.2018, Thybaut m.fl., C-160/17, EU:C:2018:401, preemis 55).

En sadan fortolkning af begrebet »planer og programmer«, som omfatter ikke blot deres udarbejdelse,
men ligeledes eendringer af disse, har til formal at sikre, at bestemmelser, som kan fa veesentlig
indvirkning pa miljoet, underleegges en miljevurdering (jf. i denne retning dom af 7.6.2018,
Inter-Environnement Bruxelles m.fl., C-671/16, EU:C:2018:403, preemis 54 og 58).

ECLIL:EU:C:2019:384 11



53

54

55

56

57

58

59

60

Dowm ar 8.5.2019 — sag C-305/18
»VERDI AMBIENTE E SOCIETA — APS ONLUS« M.FL.

Det tilkommer den foreleeggende ret, i lyset af den i denne doms preemis 50-52 neevnte retspraksis, at
efterprove, om en national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede fastleegger rammerne for
anleegstilladelser til projekter.

Hvis det antages, at dette er tilfeeldet, skal det fastslas, at denne lovgivning, hvis formal er anfort i
denne doms preemis 41, kan have veesentlige indvirkninger pa miljeet, hvilket det pahviler den
foreleeggende ret at efterprove.

Endvidere gor forogelsen af driftskapaciteten for affaldsforbreendingsanleeggene, som denne retsinstans
antyder, det muligt at betvivle, om de vurderinger, der tidligere var blevet foretaget med henblik pa at
tillade ibrugtagningen af de eksisterende forbreendingsanleeg, var tilstraekkelige.

I ovrigt har den omstendighed, at en miljovurdering som omhandlet i SMV-direktivet foretages
efterfolgende, i forbindelse med den regionale planleegning, ingen indvirkning pa anvendeligheden af
bestemmelserne vedrerende en sadan vurdering. En vurdering af indvirkningen pa miljoet, der er
gennemfort i henhold til VVM-direktivet, kan nemlig ikke fritage fra forpligtelsen til at foretage den
miljovurdering, som kreeves efter SMV-direktivet, for at opfylde de miljoaspekter, der er seerlige for
dette direktiv (dom af 7.6.2018, Thybaut m.fl., C-160/17, EU:C:2018:401, preemis 64).

Desuden kan den af den italienske regering fremforte indsigelse om, at eftersom den i hovedsagen
omhandlede nationale lovgivning kun udger en referenceramme, er den anden betingelse, der er
nevnt i SMV-direktivets artikel 3, stk. 2, litra a), ikke opfyldt, under alle omsteendigheder ikke leegges
til grund. Den omsteendighed, at en national lovgivning har et vist abstraktionsniveau og forfolger et
formal om fornyelse af den eksisterende ramme, illustrerer nemlig dennes program- eller planmeessige
dimension og er ikke til hinder for, at den er omfattet af begrebet »planer og programmer« (dom af
7.6.2018, Inter-Environnement Bruxelles m.fl., C-671/16, EU:C:2018:403, preemis 60 og den deri
neevnte retspraksis).

En sadan fortolkning understottes dels af de krav, der folger af SMV-direktivets artikel 6, sammenholdt
med 15.-18. betragtning til direktivet, for sa vidt som dette direktiv tilsigter ikke blot at bidrage til
beskyttelsen af miljoet, men ligeledes at gore det muligt for offentligheden at deltage i
beslutningsprocessen. Dels gennemferes »miljovurderinglen] under udarbejdelsen og inden
vedtagelsen af eller indledningen af lovgivningsproceduren for en plan eller et program«, saledes som
det fremgar af dette direktivs artikel 4, stk. 1. Ligeledes folger det af neevnte direktivs artikel 6, stk. 2,
at miljovurderingen skal gennemfores sa tidligt som muligt, saledes at resultaterne kan na at fa
indflydelse pa eventuelle afggrelser. Det er nemlig pa dette stade, at de forskellige alternativer kan
analyseres, og der kan treeffes strategiske valg (jf. i denne retning dom af 20.10.2011, Seaport (NI)
m.fl., C-474/10, EU:C:2011:681, preemis 45, og af 7.6.2018, Inter-Environnement Bruxelles m.l,
C-671/16, EU:C:2018:403, preemis 63).

Henset til disse elementer, som det tilkommer den foreleeggende ret at vurdere realiteten og
reekkevidden af, skal det fastslas, at en national lovgivning, som foreger kapaciteten for de eksisterende
affaldsforbreendingsanleeg, og som opferer nye anleeg af denne karakter, saisom det i hovedsagen
omhandlede anleg, kan henhere under begrebet »planer og programmer« som omhandlet i
SMV-direktivets artikel 3, stk. 1 og 2, som skal underleegges en vurdering af indvirkningen pa miljoet.

Det folger heraf, at det tredje spergsmal skal besvares med, at SMV-direktivets artikel 2, litra a),
artikel 3, stk. 1, og artikel 3, stk. 2, litra a), skal fortolkes saledes, at en national lovgivning som den i
hovedsagen omhandlede, som bestar af en grundlovgivning og en gennemforelseslovgivning, som
fastseetter en forogelse af kapaciteten for eksisterende affaldsforbreendingsanleeg og opferelse af nye
anleeg af denne karakter, henherer under begrebet »planer og programmer« som omhandlet i dette
direktiv, nar den kan fa vesentlig indvirkning pa miljoet, og skal folgelig underleegges en forudgaende
miljevurdering.
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Sagsomkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for den
foreleeggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om sagsomkostningerne. Bortset fra neevnte
parters udgifter kan de udgifter, som er atholdt i forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen,
ikke erstattes.

Pa grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Sjette Afdeling) for ret:

1)

2)

Princippet om »affaldshierarkiet«, saledes som udtrykt i artikel 4 i Europa-Parlamentets og
Radets direktiv 2008/98/EF af 19. november 2008 om affald og om ophevelse af visse
direktiver, sammenholdt med dette direktivs artikel 13, skal fortolkes saledes, at det ikke er
til hinder for en national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, der kvalificerer
affaldsforbreendingsanleeg som »strategiske infrastrukturer og installationer af seerlig national
interesse«, for sa vidt som denne lovgivning er forenelig med de ovrige bestemmelser i dette
direktiv, som fastszetter mere specifikke forpligtelser.

Artikel 2, litra a), artikel 3, stk. 1, og artikel 3, stk. 2, litra a), i Europa-Parlamentets og
Radets direktiv 2001/42/EF af 27. juni 2001 om vurdering af bestemte planers og
programmers indvirkning pa miljeet skal fortolkes saledes, at en national lovgivning som
den i hovedsagen omhandlede, som bestair af en grundlovgivning og en
gennemforelseslovgivning, og som fastsetter en forogelse af kapaciteten for eksisterende
affaldsforbreendingsanleeg og opforelse af nye anleg af denne karakter, henhgrer under
begrebet »planer og programmer« som omhandlet i dette direktiv, nar den kan fa veesentlig
indvirkning pa miljoet, og skal folgelig underleegges en forudgaende miljevurdering.

Underskrifter

ECLIL:EU:C:2019:384 13



	Domstolens dom (Sjette Afdeling)
	Dom
	Retsforskrifter
	EU-retten
	SMV-direktivet
	Affaldsdirektivet

	Italiensk ret

	Tvisten i hovedsagen og de præjudicielle spørgsmål
	Om de præjudicielle spørgsmål
	Det første og det andet spørgsmål
	Det tredje spørgsmål

	Sagsomkostninger


