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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Tiende Afdeling)

6. marts 2014*

»Preejudiciel foreleeggelse — Den Europeiske Unions charter om grundleggende rettigheder —
almindelige principper i EU-retten — gennemforelse af EU-retten — EU-rettens anvendelsesomrade —
tilstreekkelig tilknytning — foreligger ikke — Domstolen ikke kompetent«

I sag C-206/13,
angdende en anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af Tribunale
amministrativo regionale per la Sicilia (Italien) ved afgerelse af 14. februar 2013, indgaet til Domstolen
den 18. april 2013, i sagen:
Cruciano Siragusa
mod
Regione Sicilia — Soprintendenza Beni Culturali e Ambientali di Palermo,
har
DOMSTOLEN (Tiende Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, E. Juhdsz, og dommerne A. Rosas (refererende dommer) og D.
Svéby,

generaladvokat: J. Kokott

justitssekreteer: A. Calot Escobar,

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

— den italienske regering ved G. Palmieri, som befuldmeaegtiget, bistaet af avvocato dello Stato G.
Palatiello

— den tjekkiske regering ved M. Smolek og J. V1a¢il, som befuldmeegtigede
— den nederlandske regering ved M. Bulterman og C. Schillemans, som befuldmaegtigede

— Europa-Kommissionen ved L. Pignataro-Nolin og C. Zadra, som befuldmeegtigede,

* Processprog: italiensk.
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og idet Domstolen efter at have hert generaladvokaten har besluttet, at sagen skal pademmes uden
forslag til afgorelse,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om praejudiciel afgorelse vedrerer fortolkningen af artikel 17 i Den Europeeiske Unions
charter om grundleggende rettigheder (herefter »chartret«) og proportionalitetsprincippet.

Anmodningen er indgivet inden for rammerne af en tvist mellem C. Siragusa og Regione Sicilia —
Soprintendenza Beni Culturali e Ambientali di Palermo (region Sicilien — direktoratet for Palermos
kultur- og miljearv) vedrerende et pabud om at retablere et areal tilhorende C. Sirigusa.

Retsforskrifter

Den foreleeggende ret har anfert, at ejeren af et areal i et landbeskyttelsesomrade ikke ma udfere nogen
form for arbejder pa dette areal uden forudgaende tilladelse fra den kompetente myndighed.

Artikel 146, stk. 1 og 2, i Codice dei beni culturali e del paesaggio (lov om kulturarv og landskab)
(lovbekendtgerelse nr. 42 af 22.1.2004, herefter »lovbekendtgorelse nr. 42/04«) i den version, der
finder anvendelse pa de faktiske omsteendigheder i hovedsagen, fastslar, at ejeren af en fast ejendom,
der er beskyttet af loven, ikke ma edelegge eller aendre denne faste ejendom pé en made, som er til
skade for de landskabsmaessige veerdier, der er omfattet af beskyttelsen. Inden @endringer gennemfores,
skal han anmode om en forudgdende tilladelse. Hvis han gennemferer sendringerne uden at anmode
om tilladelse, kan myndigheden legalisere endringerne, safremt det udferte arbejde er i
overensstemmelse med de beskyttede veerdier i medfer af bekendtgorelsens artikel 167, stk. 4 og 5.

Artikel 167 i lovbekendtgorelse nr. 42/04 preeciserer konsekvenserne af en manglende overholdelse af
forpligtelserne i bekendtgerelsen. Det fremgar af dennes artikel 167, stk. 4, at den kompetente
administrative myndighed foretager kontrol af de pageldende arbejders forenelighed med
bestemmelserne om landskabsbeskyttelse i folgende tilfeelde:

»a) i forbindelse med arbejder, der er udfert til trods for manglende landskabsbeskyttelsestilladelse
eller i manglende overensstemmelse med denne, og hvor der ikke er planlagt at udlegge arealer
til brugbare flader eller volumener, dvs. en foregelse i forhold til de arealer, der er udfert lovligt«.

I tilfeelde, hvor arbejdet ikke har fort til oprettelse af brugbare flader eller volumener, dvs. en foregelse i
forhold til de arealer, der er udfert lovligt, og hvis arbejdet anses for at veere i overensstemmelse med
landskabsbeskyttelsesbestemmelserne, kan lovovertreederen blive palagt en bodestraf.

De faktiske omstendigheder i hovedsagen og det prajudicielle spergsmal

Sagsogeren i hovedsagen er ejer af en fast ejendom i et landskabsbeskyttelsesomrade. Han har
gennemfort eendringer pa denne ejendom, hvortil der ikke er indhentet forhandstilladelse, og har
efterfolgende anmodet Comune di Trabia om byggetilladelse med forbehold af forudgéende
godkendelse fra Soprintendenza Beni Culturali e Ambientali di Palermo.
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Sidstneevnte vedtog den 4. april 2011 et bedeforleeg, som palagde sagsogeren at retablere arealet ved at
nedrive samtlige de ulovligt udferte arbejder inden for 120 dage fra modtagelsen af det neevnte forleg.
Bodeforlegget var begrundet i den omsteendighed, at de pageeldende arbejder ikke er forenelige med de
landskabelige veerdier som omhandlet i artikel 167 og 181 i lovbekendtgerelse nr. 42/04, idet disse
arbejder har medfort en forggelse af den faste ejendoms volumen.

Sagsogeren i hovedsagen indbragte sagen for den foreleeggende ret til provelse af det nzevnte
bodeforleeg.

Den foreleeggende ret har gjort geeldende, at der i EU-retten ikke sondres uatheengigt og
begrebsmeessigt mellem landskabsbeskyttelse og miljobeskyttelse, men at landskabsbeskyttelsen udger
en del af miljobeskyttelsen. Retten har i denne henseende henvist til:

— artikel 2, stk. 3, litra a), i konventionen om adgang til oplysninger, offentlig deltagelse i
beslutningsprocesser samt adgang til klage og domstolsprovelse pa miljpomradet, indgaet pa Det
Europeeiske Feellesskabs vegne ved Rédets afgorelse 2005/370/EF af 17. februar 2005 (EFT L 124,
s. 1, herefter » Arhuskonventionen«)

— Europa-Parlamentets og Ridets forordning (EF) nr. 1367/2006 af 6. september 2006 om anvendelse
af Arhuskonventionens bestemmelser om adgang til oplysninger, offentlig deltagelse i
beslutningsprocesser samt adgang til klage og domstolsprovelse pa miljgomradet pa Feellesskabets
institutioner og organer (EFT L 264, s. 13)

— artikel 2, punkt 1, litra a), i Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 2003/4/EF af 28. januar 2003
om offentlig adgang til miljeoplysninger og om opheevelse af Radets direktiv 90/313/EQF
(EFT L 41, s. 26), og

— artikel 1 og 3 i 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).

Den foreleeggende ret bemeerker i ovrigt, at miljgpomradet henhorer under EU’s kompetence i henhold
til artikel 3, stk. 3, TEU og artikel 21, stk. 2, litra f), TEU samt artikel 4, stk. 2, litra e), TEUF, 11 TEUF,
114 TEUF og 191 TEUF.

Ifolge den foreleeggende ret er de begreensninger, som reglerne for landskabsbeskyttelse indebeerer for
privates aktiviteter, ikke nedvendigvis lig med et absolut byggeforbud. Det folger heraf, at ikke alle
byggeaktiviteter, herunder antageligt heller ikke byggeri, der medferer volumenforegelse, altid og uden
undtagelse udger en kreenkelse af de veerdier, der er beskyttet ved den pageeldende lovgivning.

En kontrol, der indebeaerer en mulighed for en efterfolgende lovliggerelse ved betaling af en bede, ville
konkret kunne gennemfores, hvis ikke lovbekendtgorelse nr. 42/04 fastsatte den ufravigelige og
abstrakte udelukkelse af arbejder, der omfatter »udleeggelse til brugbare flader eller volumener, dvs. en
foregelse i forhold til de arealer, der er udfert lovligt«. Ogsa i dette tilfeelde og beroende pa en konkret
vurdering kunne landskabsbeskyttelsen nemlig veere forenelig med arbejdets fortsatte udferelse.

Den foreleeggende ret har derneest rejst sporgsmalet, om artikel 167 i lovbekendtgerelse nr. 42/04, idet
bestemmelsen formodningsvis udelukker en kategori af arbejder fra en vurdering af deres forenelighed
med bestemmelserne om landskabsbeskyttelse og i stedet omfatter dem af et pabud om nedrivning,
kan veere en ubegrundet og uforholdsmeessig kreenkelse af den ejendomsret, der er knaesat i chartrets
artikel 17, hvis denne skal fortolkes séledes, at indgreb i ejendomsretten udelukkende kan foretages
efter konstateringen af et konkret, og ikke blot et abstrakt, tilfeelde af en modsatrettet interesse. Den
foreleeggende ret har endvidere henvist til proportionalitetsprincippet som et generelt princip i
EU-retten.
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P& denne baggrund har Tribunale amministrativo regionale per la Sicilia besluttet at udseette sagen og
foreleegge Domstolen folgende preejudicielle spergsmal:

»Er [chartrets] artikel 17 og proportionalitetsprincippet som generelt princip i EU-retten til hinder for
anvendelsen af en national lovgivning, der, som det er tilfeeldet i artikel 167, stk. 4, litra a), i
lovbekendtgorelse nr. 42/04 [...], indebeerer udelukkelse af muligheden for at udstede
landskabstilladelser i form af en [lovliggerelse] af enhver form for arbejder udfert af mennesker, som
resulterer i en forogelse af flader og volumener, uanset om det konkret er konstateret, om disse
arbejder er forenelige med det pageeldende omréades landskabsmeessige veerdier?«

Om Domstolens kompetence

Med sporgsmalet onsker den foreleeggende ret nermere bestemt oplyst, om chartrets artikel 17 og
proportionalitetsprincippet skal fortolkes saledes, at de er til hinder for en national lovgivning som
artikel 167, stk. 4, litra a), i lovbekendtgerelse nr. 42/04.

Alle procesdeltagere, der har afgivet indleeg, konkluderer, at Domstolen ikke har kompetence til at
besvare det preejudicielle speorgsmal, idet der ikke er tilstreekkelig tilknytning til EU-retten. De har
desuden anfort, at det pahviler den foreleeggende ret at forklare sammenheengen mellem de
bestemmelser i EU-retten, som anmodes fortolket, og artikel 167, stk. 4, litra a), i lovbekendtgerelse
nr. 42/04.

Europa-Kommissionen har dog taget stilling til de forskellige retsakter, som den foreleeggende ret har
henvist til, hvortil folgende bemeerkes:

— Beslutning 2005/370 gennemforer alene Arhuskonventionen i EU’s retsorden og er en
EU-foranstaltning, som ikke skal godkendes af medlemsstaterne.

— Forordning nr. 1367/2006 er ikke rettet til medlemsstaterne, men til EU-institutionerne og har
ingen forbindelse med de faktiske omstendigheder i hovedsagen og da slet ikke med
lovbekendtgerelse nr. 42/04.

— Det samme geelder for direktiv 2003/4 om offentlig adgang til miljgoplysninger.

— Det fremgar ikke af sagen, at direktiv 2011/92 er relevant for tvisten i hovedsagen, eftersom de af C.
Sirigusa udferte arbejder tilsyneladende ikke rejser spergsmal om overholdelsen af dette direktiv
som folge af en manglende vurdering af indvirkninger pa miljoet.

— Artikel 3, stk. 3, og artikel 21, stk. 2, litra f), TEU er rettet mod EU og ikke mod medlemsstaterne.

— Artikel 4, stk. 2, litra e), TEUF vedrerer kompetencefordelingen mellem medlemsstaterne og EU og
er opfort i den del, der omhandler principperne.

— Artikel 11 TEUF er ligeledes rettet til Unionen.

— Artikel 114 TEUF er rettet til institutionerne i EU og ikke til medlemsstaterne.

— Selv hvis det antages, at den i hovedsagen omhandlede nationale lovgivning falder inden for
EU-rettens anvendelsesomrade som folge af henvisningen til artikel 191 TEUF, har Domstolen
allerede haft lejlighed til at preecisere, at idet artikel 191 TEUF er rettet mod en indsats pa

EU-plan, kan den ikke som sadan paberabes af borgerne med henblik pa at udelukke anvendelsen
af en national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede pa et omrade, der henhgrer under
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miljopolitikken, hvor ingen EU-retlige bestemmelser er vedtaget i henhold til artikel 192 TEUF,
som specifikt deekker den pageeldende situation (dom af 9.3.2010, sag C-378/08, ERG m.fl., Sml. I,
s. 1919, preemis 46).

Hertil bemzerkes, at i henhold til artikel 94, litra c), i Domstolens procesreglement skal anmodningen
om preejudiciel afgerelse indeholde en redegorelse for grundene til, at den foreleeggende ret er i tvivl
om fortolkningen eller gyldigheden af visse EU-retlige bestemmelser, samt den sammenheng, som
den foreleeggende ret finder mellem disse bestemmelser og den nationale lovgivning, der finder
anvendelse i hovedsagen. Denne redegorelse skal ligesom den kortfattede fremstilling af de relevante
faktiske omstendigheder, der kreeves i henhold til nevnte procesreglements artikel 94, litra a), give
Domstolen mulighed for at vurdere, ud over hvorvidt anmodningen om preejudiciel afgorelse kan
antages til realitetsbehandling, om Domstolen har kompetence til at besvare det forelagte preejudicielle
sporgsmal.

Ifolge chartrets artikel 51, stk. 1, er dets bestemmelser udelukkende rettet til medlemsstaterne, nar de
gennemforer EU-retten. Savel artikel 6, stk. 1, TEU som chartrets artikel 51, stk. 2, preeciserer, at
chartrets bestemmelser ikke p& nogen mdde udvider EU’s befgjelser som fastsat i traktaterne.
Domstolen skal siledes fortolke EU-retten i lyset af chartret inden for greenserne af de befgjelser, som
den er blevet tildelt (dom af 15.11.2011, sag C-256/11, Dereci m.fl., Sml. I, s. 11315, preemis 71 og den
deri neevnte retspraksis).

Domstolen har allerede udtalt, at den ikke kan bedomme en national lovgivning i forhold til chartret,
ndr denne lovgivning ikke er omfattet af EU-retten. Nar en sadan lovgivning derimod falder ind under
EU-rettens anvendelsesomrade, skal Domstolen inden for rammerne af en anmodning om praejudiciel
afgorelse give alle de oplysninger med hensyn til fortolkningen, som kraeves for, at den nationale ret
kan vurdere, om denne lovgivning er i overensstemmelse med de grundleggende rettigheder, som
Domstolen skal beskytte (jf. dom af 26.2.2013, sag C-617/10, Akerberg Fransson, praemis 19 og den
deri neevnte retspraksis).

Denne definition af anvendelsesomradet for de grundleeggende rettigheder i Unionen understottes af
forklaringerne til chartrets artikel 51, som i overensstemmelse med artikel 6, stk. 1, tredje afsnit, TEU
og chartrets artikel 52, stk. 7, skal tages i betragtning ved fortolkningen heraf (jf. i denne retning dom
af 22.12.2010, sag C-279/09, DEB, Sml. I, s. 13849, preemis 32). Ifolge disse forklaringer pahviler det
kun medlemsstaterne at respektere de grundleeggende rettigheder, der er fastlagt i Unionen, nar de
handler inden for EU-rettens anvendelsesomrade.

Ifolge den foreleeggende rets fremstilling vedrerer hovedsagen et bedeforleg, hvorefter C. Sirigusa
péleegges at nedrive de arbejder, som er udfert i strid med en lov om landskabsbeskyttelse. En sadan
sag har tilknytning til EU-miljoretten, eftersom landskabsbeskyttelse, som er omhandlet i den
pageeldende nationale lovgivning, udger en del af miljobeskyttelsen. I denne forbindelse har den
foreleeggende ret citeret forskellige bestemmelser i EU-miljoretten.

Det bemeerkes imidlertid, at begrebet »gennemforelse af EU-retten« som omhandlet i chartrets
artikel 51 kreever, at der foreligger en vis grad af tilstreekkelig tilknytning, som gar ud over den
besleegtethed, der matte findes mellem de omhandlede omrader, eller den indirekte virkning, som et
omrade kan have pa et andet (jf. i denne retning dom af 29.5.1997, sag C-299/95, Kremzow, Sml. I,
s. 2629, premis 16).

For at afgere, om en national lovgivning henhorer under gennemforelsen af EU-retten som omhandlet
i chartrets artikel 51, skal der bla. foretages en efterprovelse af, om de pageldende nationale
bestemmelser har til formal at gennemfore en EU-retlig bestemmelse, disse bestemmelsers karakter,
og om de forfolger andre formal end dem, der er omfattet af EU-retten, selv om de indirekte vil
kunne pavirke sidstneevnte, samt om der foreligger specifikke EU-retlige bestemmelser pa omradet,
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eller som kan pavitke den (jf. dom af 18.12.1997, sag C-309/96, Annibaldi, Sml. I, s. 7493,
preemis 21-23, af 8.11.2012, sag C-40/11, lida, preemis 79, og af 8.5.2013, sag C-87/12, Ymeraga m.fl,
preemis 41).

Domstolen har bla. fastslaet, at EU’s grundleggende rettigheder ikke kunne anvendes pa en national
lovgivning, idet EU-reglerne pa det pageeldende omrade ikke opstillede nogen forpligtelse for
medlemsstaterne for sa vidt angér den pageeldende situation i hovedsagen (jf. dom af 13.6.1996, sag
C-144/95, Maurin, Sml. I, s. 2909, preemis 11 og 12).

Saledes som de bergrte parter, der har afgivet indleeg, har gjort geeldende, péleegger hverken
bestemmelserne i TEU eller TEUF, som den forelaeggende ret henviser til, den i Arhuskonventionen
omhandlede lovgivning eller direktiverne 2003/4 og 2011/92 medlemsstaterne nogle seerlige
forpligtelser med henblik pa beskyttelse af landskabet, som den italienske lovgivning ger.

Retsforskrifterne og lovbekendtgorelse nr. 42/04 har ikke det samme formal, selv om landskabet er et
af de forhold, der skal tages i betragtning ved en vurdering af et projekts indvirkninger pa miljoet i
henhold til direktiv 2011/92, og er et af de forhold, der tages i betragtning som en del af
miljgoplysningerne, der er omhandlet i Arhus-konventionen, forordning nr. 1367/2006 og direktiv
2003/04-

Domstolen fandt i den fernesevnte Annibaldi-dom, som forklaringerne til chartrets artikel 51 vedrorer,
at den omstendighed at en national lovgivning indirekte er i stand til at pavirke en feelles
landbrugsmarkedsordnings funktion, ikke udger en tilstreekkelig tilknytning (Annibaldi-dommen,
preemis 22; jf. ligeledes Kremzow-dommen, preemis 16).

I denne henseende er der ingen forhold, som berettiger en antagelse om, at bestemmelserne i
lovbekendtgerelse nr. 42/04, som er relevante i hovedsagen, falder inden for anvendelsesomradet for
EU-retten. Disse bestemmelser gennemforer nemlig ikke EU-retlige bestemmelser, hvilket adskiller
hovedsagen, der er omhandlet i denne preejudicielle foreleggelse, fra den sag, der gav anledning til
dommen af 15. januar 2013, Krizan m.fl. (sag C-416/10, ), som den foreleeggende ret henviser til.

Endvidere ma formélet med beskyttelsen af de grundleggende rettigheder i EU-retten tages i
betragtning, hvilket er at sikre, at disse rettigheder ikke kreenkes inden for EU’s aktivitetsomrade, hvad
enten det skyldes en handling fra EU’s side eller medlemsstaternes gennemforelse af EU-retten.

Virkeliggorelsen af dette formal skyldes behovet for at undga, at beskyttelsen af de grundleggende
rettigheder, som kan variere i den pageeldende nationale lovgivning, skader EU-rettens forrang, enhed
og effektivitet (jf. i denne retning dom af 17.12.1970, sag 11/70, Internationale Handelsgesellschaft,
preemis 3, og af 26.2.2013, sag C-399/11, Melloni, preemis 60). Det fremgar imidlertid ikke af
foreleeggelsesafgorelsen, at der i hovedsagen foreligger en sadan risiko.

Det folger af alle disse omsteendigheder, at Domstolens kompetence til at fortolke chartrets artikel 17
ikke er godtgjort (jf. i denne retning dom af 22.12.2010, sag C-245/09, Omalet, Sml. I, s. 13771,
preemis 18, kendelse af 1.3.2011, sag C-457/09, Chartry, Sml. I, s. 819, preemis 25 og 26, af 10.5.2012,
sag C-134/12, Corpul National al Politistilor, preemis 15, af 7.2.2013, sag 498/12, Pedone, preemis 15,
og af 7.11.2013, sag C-371, SC Schuster & Co Ecologic, premis 18).

Hvad angar proportionalitetsprincippet herer det til EU-rettens almindelige principper, som skal
overholdes af en national lovgivning, der falder ind under EU-rettens anvendelsesomrade eller
gennemforer denne (jf. i denne retning dom af 18.2.1982, sag 77/81, Zuckerfabrik Franken, Sml. I,
s. 681, premis 22, af 16.5.1989, sag 382/87, Buet og EBS, Sml. I, s. 1235, preemis 11, af 2.6.1994, sag
C-2/93, Exportslachterijen van Oordegem, Sml. I, s. 2283, preemis 20, og af 2.12.2010, forenede sager
C-422/09, C-425/09 og C-426/09, Vandorou m.fl., Sml. I, s. 12411, preemis 65).
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Eftersom den foreleeggende ret ikke ved at dokumentere, at der foreligger en tilstreekkelig tilknytning,
har godtgjort, at artikel 167, stk. 4, litra a), i lovbekendtgorelse nr. 42/04 falder ind under EU-rettens
anvendelsesomrade eller gennemfeorer denne, er Domstolens kompetence til at fortolke
proportionalitetsprincippet i det foreliggende tilfeelde heller ikke godtgjort.

Under disse omstendigheder skal det fastslas, at Domstolen ikke har kompetence til at besvare det
sporgsmal, som Tribunale amministrativo regionale per la Sicilia har forelagt.

Sagens omkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for den
nationale ret, tilkommer det denne at treffe afgerelse om sagens omkostninger. Bortset fra nzevnte
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 (Tiende Afdeling) for ret:

Den Europwiske Unions Domstol har ikke kompetence til at besvare det sporgsmal, som
Tribunale amministrativo regionale per la Sicilia (Italien) har forelagt.

Underskrifter
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