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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (tionde avdelningen)

den 6 mars 2014-*

"Begdran om forhandsavgorande — Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattigheterna —
Allménna unionsréttsliga principer — Tillimpning av unionsréitten —
Unionsrittens tillimpningsomrade — Tillracklig anknytning — Foreligger inte — Domstolen
saknar behorighet”
I mal C-206/13,
angdende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstilld av Tribunale
amministrativo regionale per la Sicilia (Italien) genom beslut av den 14 februari 2013, som inkom till
domstolen den 18 april 2013, i malet
Cruciano Siragusa
mot
Regione Sicilia — Soprintendenza Beni Culturali e Ambientali di Palermo,
meddelar
DOMSTOLEN (tionde avdelningen)
sammansatt av avdelningsordféranden E. Juhasz samt domarna A. Rosas (referent) och D. Svaby,
generaladvokat: J. Kokott,
justitiesekreterare: A. Calot Escobar,
efter det skriftliga forfarandet,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Italiens regering, genom G. Palmieri, i egenskap av ombud, bitrddd av G. Palatiello, avvocato dello
Stato,

— Tjeckiens regering, genom M. Smolek och J. V1acil, bada i egenskap av ombud,
— Nederldndernas regering, genom M. Bulterman och C. Schillemans, bada i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom L. Pignataro-Nolin och C. Zadra, bada i egenskap av ombud,

* Rattegangssprak: italienska.
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med hénsyn till beslutet, efter att ha hort generaladvokaten, att avgora malet utan forslag till
avgorande,

foljande

Dom

Begidran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 17 i Europeiska unionens stadga om de
grundlaggande réttigheterna (nedan kallad stadgan) och av proportionalitetsprincipen.

Begidran har framstéllts i ett mal mellan Cruciano Siragusa och Regione Sicilia — Soprintendenza Beni
Culturali e Ambientali di Palermo (Regionen Sicilien — Palermos myndighet f6r kulturminnesmérken
och kulturmiljoer) avseende ett beslut att aterstilla ett markomrade som tillhér Cruciano Siragusa i
dess ursprungliga skick.

Tillampliga bestimmelser

Det framgar av den nationella domstolens redogorelse att dgare till mark inom ett landskapsskyddat
omrade inte far utféora nagon form av ingrepp pa sitt markomrade utan tillstand fran behorig
myndighet.

Artikel 146.1 och 146.2 i lagstiftningsdekret nr 42 av den 22 januari 2004 (Codice dei beni culturali e
del paesaggio (lag om kulturarv och landskap), nedan kallad lagstiftningsdekret nr 42/04) i den version
som dr tillimplig pa omsténdigheterna i det nationella malet, foreskriver att dgaren av en fastighet som
skyddas av lagen inte far riva eller utféra dndringar pa fastigheten som skadar de landskapsintressen
som ska skyddas. Innan dndringar utfors maste dgaren ansdka om ett forhandstillstand. Om &garen
utfor dndringarna utan att ansoka om tillstand kan myndigheterna utfarda tillstand i efterhand, under
forutsédttning att den utforda byggnationen ar forenlig med de intressen som ska skyddas, enligt
artikel 167.4 och 167.5 i detta dekret.

I artikel 167 i lagstiftningsdekret nr 42/04 anges konsekvenserna av att asidosdtta skyldigheterna enligt
dekretet. Artikel 167.4 i ndimnda dekret stadgar att den behoriga myndigheten ska prova forenligheten
av de aktuella arbetena i forhallande till reglerna om landskapsskydd i foljande fall:

"a) vid arbeten som utforts utan eller i strid med tillstandet for arbeten inom landskapsskyddat
omrade och som inte har medfort skapande av anvindbara ytor eller volymer och inte heller
okning av de lagenligt redan uppforda ytorna eller volymerna”.

I det fall det inte handlar om arbeten som medfér skapande av anvdndbara ytor eller volymer eller
okning av lagenligt uppforda ytor eller volymer, och om det faststills att ingreppen ar forenliga med
landskapsskyddet, kan lagovertradaren bli skyldig att betala boter.

Bakgrund till tvisten och tolkningsfragan

Klaganden i det nationella malet &r &dgare till en inom landskapsskyddat omrade beldgen fastighet pa
vilken vederborande har utfort dndringar utan att forst inhdmta tillstdind. Klaganden har betraffande
dessa dndringar ansokt om bygglov i efterhand hos Comune di Trabia efter inhdmtande av tillstand av
Soprintendenza Beni Culturali e Ambientali di Palermo.

Den sistnamnda myndigheten meddelade den 4 april 2011 ett beslut om forelaiggande genom vilket

klaganden forelades att &terstilla markomradet i dess ursprungliga skick genom att riva samtliga
olagligt uppforda byggnationer inom 120 dagar rdknat fran delgivningen av beslutet. Beslutet
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motiverades med att det inte kan provas huruvida ovannidmnda arbeten &r forenliga med
bestimmelserna om landskapsskydd i artiklarna 167 och 181 i lagstiftningsdekret nr 42/04, eftersom
de har medfort en 6kning av volymen.

Klaganden vid den nationella domstolen 6verklagade beslutet om foreliggande vid den nationella
domstolen.

Den nationella domstolen har anfort att landskapsskyddet vare sig ar ett fristiende omrade eller
begreppsmassigt skiljer sig fran omradet miljoskydd i unionsritten, utan utgor en del av detta. Den
har i detta hdnseende hénvisat till

— artikel 2.3 a i konventionen om tillgang till information, allmédnhetens deltagande i beslutsprocesser
och tillgang till rattslig proévning i miljofragor, vilken godkdndes pa Europeiska gemenskapens
vagnar genom radets beslut 2005/370/EG av den 17 februari 2005 (EUT L 124, s. 1) (nedan kallad
Arhuskonventionen),

— Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1367/2006 av den 6 september 2006 om
tillampning av bestimmelserna i Arhuskonventionen om tillgang till information, allminhetens
deltagande i beslutsprocesser och tillgdng till rdttslig provning i miljofragor pa gemenskapens
institutioner och organ (EUT L 264, s. 13),

— artikel 2.1 a i Europaparlamentets och radets direktiv 2003/4/EG av den 28 januari 2003 om
allminhetens tillgang till miljoinformation och om upphédvande av radets direktiv 90/313/EEG
(EUT L 41, s. 26) och

— artiklarna 1 och 3 i Europaparlamentets och radets direktiv 2011/92/EU av den 13 december 2011
om bedomning av inverkan pa miljon av vissa offentliga och privata projekt (EUT L 26, 2012, s. 1).

Den nationella domstolen har erinrat om att miljon ingar bland EU:s behorighetsomraden enligt
artiklarna 3.3 FEU och 21.2 f FEU samt enligt artiklarna 4.2 e FEUF, 11 FEUF, 114 FEUF och 191
FEUF.

Enligt den nationella domstolen innebdr de skyldigheter for privat verksamhet som foreskrivs i
landskapsskyddsbestimmelserna inte nodvandigtvis ett totalt forbud mot byggnation. Det &r inte sa att
alla byggnationer, d&ven om de medfér en dkning av volymen, automatiskt alltid orsakar skada for de
intressen som skyddas av de aktuella bestaimmelserna.

Det skulle ha varit mojligt att vidta en konkret provning, innefattande mojligheten att tillstand
utfirdades i efterhand, efter erliggande av boter, om inte lagstiftningsdekret nr 42/04 hade foreskrivit
en strikt och teoretisk presumtion om uteslutande av sddana arbeten som medfor "skapande av
anvdndbara ytor eller volymer eller 6kning av de lagenligt redan uppforda ytorna eller volymerna”.
Aven i sadana fall skulle det vid en konkret bedémning niamligen kunna visa sig forenligt med
landsskapsskyddet att lata arbetena vara kvar.

Den nationella domstolen vill foljaktligen ha klarhet i huruvida artikel 167 i lagstiftningsdekret
nr 42/04, i den man denna bestimmelse utesluter en viss kategori av arbeten frdn prévning av
huruvida de dr forenliga med landskapsskyddet, vilka i stéllet sanktioneras genom att de maste rivas,
skulle kunna utgora ett obefogat och oproportionerligt ingrepp i dganderitten, skyddad av artikel 17 i
stadgan, om denna ska tolkas sa att ingrepp i dganderitten endast far goras om det faststills att det
foreligger ett faktiskt och inte endast teoretiskt motstaende intresse. Domstolen har dven hanvisat till
proportionalitetsprincipen i egenskap av en allmén princip i unionsrétten.
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Mot denna bakgrund har Tribunale amministrativo regionale per la Sicilia beslutat att vilandeforklara
malet och stilla foljande tolkningsfraga till domstolen:

"Utgor artikel 17 i [stadgan] och proportionalitetsprincipen, som &r en allmin unionsrittslig princip,
hinder for tillimpning av nationella bestimmelser, sasom artikel 167.4 a i lagstiftningsdekret nr 42/04,
som utesluter mojligheten att utfirda tillstand i efterhand for byggnation inom landskapsskyddat
omrade for alla ingrepp som medfér en 6kning av volymer och ytor oberoende av om det konkret
faststills att dessa ingrepp dr forenliga med virdet av att skydda landskapet pa en specifik plats?”

Domstolens behorighet

Den nationella domstolen har stéllt den forsta fragan for att fa klarhet i huruvida artikel 17 i stadgan
och proportionalitetsprincipen ska tolkas sa, att de utgor hinder for en bestimmelse i nationell
lagstiftning sdsom artikel 167.4 a i lagstiftningsdekret nr 42/04.

Alla berorda parter som har inkommit med yttranden har yrkat att domstolen ska forklara sig sakna
behorighet att besvara tolkningsfragan eftersom det inte foreligger tillracklig anknytning till
unionsrétten. De har i Ovrigt erinrat om att det aligger den nationella domstolen att redogora for
anknytningen mellan de bestimmelser i unionsriatten som det har begirts att domstolen ska tolka och
artikel 167.4 a i lagstiftningsdekret nr 42/04.

Kommissionen har inte desto mindre gjort en bedomning av de olika texter som den nationella
domstolen har hénvisat till. Den har betriffande var och en anfort foljande:

— Beslut 2005/370 begrinsar sig till att inforliva Arhuskonventionen med unionens rittsordning och
ar en unionsatgird som inte kraver nagon sérskild atgérd for tillimpning i medlemsstaterna.

— Forordning nr 1367/2006 riktar sig inte till medlemsstaterna utan till unionens institutioner och har
inget samband med omstdndigheterna i det nationella mélet, och 4n mindre med lagstiftningsdekret
nr 42/04.

— Samma sak giller direktiv 2003/4 om allméinhetens tillgang till miljéinformation.

— Det foljer inte av handlingarna i malet att direktiv 2011/92 &r relevant foér det nationella malet,
eftersom de arbeten som utférts av Cruciano Siragusa av allt att doma inte vicker nagon fraga om
efterlevnad av ndmnda direktiv pd grund av avsaknad av bedomning av arbetenas inverkan pa
miljon.

— Artiklarna 3.3 FEU och 21.2 f FEU riktar sig till unionen, inte till medlemsstaterna,

— Artikel 4.2 e FEUF avser fordelningen av befogenheter mellan medlemsstaterna och unionen och
ingér i den del som behandlar principerna.

— Aven artikel 11 FEUF riktar sig till unionen.

— Artikel 114 FEUF riktar sig till unionens institutioner, inte till medlemsstaterna.

— Aven om det antas att den nationella lagstiftning som ir aktuell i det nationella malet omfattas av
unionsrattens tillimpningsomrade genom hénvisningen till artikel 191 FEUF, har domstolen redan

haft tillfille att precisera att eftersom artikel 191 FEUF avser atgiarder fran unionens sida, kan den
inte som sadan aberopas av enskilda i syfte att forhindra tillimpningen av en nationell lagstiftning
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nédr denna lagstiftning rér miljopolitik och det inte finns ndgon unionslagstiftning antagen med stod
av artikel 192 FEUF som omfattar just den berdrda situationen (dom av den 9 mars 2010 i
mal C-378/08, ERG m.fl., REU 2010, s. I-1919, punkt 46).

I detta hidnseende erinrar domstolen om att en begidran om forhandsavgorande i enlighet med
artikel 94 c¢ i domstolens rittegangsregler ska innehalla en redogorelse dels for de skal som fatt den
hanskjutande domstolen att undra 6ver tolkningen eller giltigheten av de aktuella unionsrittsliga
bestaimmelserna, dels for det samband som den hidnskjutande domstolen har funnit foreligga mellan
de unionsrittsliga bestimmelserna och den nationella lagstiftning som ér tillamplig i det nationella
malet. Denna redogorelse ska — pa samma sétt som redogorelsen for de relevanta omstédndigheterna,
vilken krdvs enligt artikel 94 a i nimnda rdttegangsregler — gora det mojligt for domstolen att
faststilla, utover huruvida begdran om forhandsavgorande uppfyller villkoren for att tas upp till
sakprovning, domstolens behorighet att besvara den stillda fragan.

Artikel 51.1 i stadgan foreskriver att dess bestimmelser riktar sig till medlemsstaterna endast nér dessa
tillaimpar unionsrédtten. Artikel 6.1 FEU, precis som artikel 51.2 i stadgan, preciserar att
bestimmelserna i stadgan inte pa nagot sitt ska utoka unionens befogenheter siésom de definieras i
fordragen. Domstolen ska saledes, mot bakgrund av stadgan, tolka unionsriatten inom ramen for de
befogenheter som unionen tilldelats (dom av den 15 november 2011 i mal C-256/11, Dereci mfl,
REU 2011, s. I-11315, punkt 71 och dir angiven réttspraxis).

Domstolen har redan tidigare papekat att den inte kan prova en nationell lagstiftning mot bakgrund av
stadgan nir lagstiftningen inte omfattas av unionsrattens tillimpningsomrade. Om ndmnda lagstiftning
ddremot omfattas av unionsrittens tillimpningsomrade ska EU-domstolen, ndr den tagit emot en
begidran om forhandsavgorande, limna samtliga tolkningsfakta som é&r nodvidndiga for att den
nationella domstolen ska kunna avgora lagstiftningens forenlighet med de grundlidggande
rattigheterna, vilka EU-domstolen ska sdkerstdlla att de iakttas (se dom av den 26 februari 2013 i
mal C-617/10, Akerberg Fransson, punkt 19 och dir angiven rittspraxis).

Denna definition av tillimpningsomradet fér unionens grundldggande rittigheter har stod i
forklaringarna till artikel 51 i stadgan, vilka i enlighet med artikel 6.1 tredje stycket FEU och
artikel 52.7 i stadgan ska beaktas vid tolkningen av stadgan (se, for ett liknande resonemang, dom av
den 22 december 2010 i mal C-279/09, DEB, REU 2010, s. 1-13849, punkt 32). Enligt nidmnda
forklaringar dr medlemsstaterna skyldiga att respektera de grundldggande rittigheter som faststillts
inom ramen for unionen endast nir de fattar beslut inom tillimpningsomradet for unionsratten.

Enligt den nationella domstolens beskrivning ror det nationella malet ett foreldggande enligt vilket
Cruciano Siragusa ska avveckla utfoérda arbeten som strider mot en lag som skyddar kulturarv och
landskap. Namnda domstol har anfort att ett sadant forfarande har anknytning till unionsritten pa
miljoomradet eftersom landskapsskyddet, som asyftas i den nationella lagstiftningen, utgér en del av
miljoskyddet. Den nationella domstolen har i detta hénseende hénvisat till ett antal bestimmelser i
unionsrétten inom miljoomradet.

Domstolen erinrar emellertid om att begreppet “tillimpning av unionsritten”, i den mening som avses i
artikel 51 i stadgan, innebdr att det maste foreligga en anknytning av en viss grad, vilken overskrider
ndrhet till de &mnesomraden som avses eller den indirekta inverkan som ett &amnesomrade har pa ett
annat (se, for ett liknande resonemang, dom av den 29 maj 1997 i mal C-299/95, Kremzow,
REG 1997, s. 1-2629, punkt 16).

For att faststdlla om en nationell lagstiftning innebér en tillimpning av unionsrétten i den mening som
avses i artikel 51 i stadgan, kommer domstolen att préva, bland annat, huruvida lagstiftningen syftar till
att genomfora en unionsrittslig bestimmelse, lagstiftningens art och huruvida den efterstréavar andra
mal 4n dem som omfattas av unionsritten, d&ven om den kan paverka unionsritten indirekt, samt
huruvida det finns nagra specifika unionsrittsliga bestammelser pd omradet eller nigra siadana
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bestimmelser som kan paverka detta (se dom av den 18 december 1997 i mal C-309/96, Annibaldi,
REG 1997, s. 1-7493, punkterna 21-23, av den 8 november 2012 i mal C-40/11, lida, punkt 79 och av
den 8 maj 2013 i mal C-87/12, Ymeraga m.fl., punkt 41).

Domstolen har bland annat faststéllt att unionens grundldggande rattigheter inte var tillampliga i
forhallande till en nationell lagstiftning eftersom unionens bestimmelser pa det berérda omradet inte
alade medlemsstaterna nagon skyldighet med avseende pa situationen i det nationella malet (se dom
av den 13 juni 1996 i mal C-144/95, Maurin, REG 1996, s. I-2909, punkterna 11 och 12).

Sasom de berdrda som har ingett yttranden har gjort gillande aldgger varken de bestimmelser i
EU-foérdraget och EUF-fordraget, som den nationella domstolen har hénvisat till, regelverket avseende
Arhuskonventionen eller direktiven 2003/4 och 2011/92 néigra specifika skyldigheter for
medlemsstaterna att skydda landskapet sasom den italienska lagstiftningen gor.

Malen med dessa regler och med lagstiftningsdekret nr 42/04 &r inte desamma, &ven om landskapet ar
en av de omstidndigheter som beaktas for att bedoma ett projekts inverkan pa miljon i enlighet med
direktiv 2011/92 och ingér bland de omstindigheter som tas i beaktande i den miljomassiga
information som det #r fraga om i Arhuskonventionen, i forordning nr 1367/2006 och i
direktiv 2003/4.

Domstolen har i den ovannidmnda domen Annibaldi, till vilken det hénvisas i forklaringarna till
artikel 51 i stadgan, slagit fast att den omstidndigheten att en nationell lag indirekt kan inverka pa hur
den gemensamma organisationen av jordbruksmarknaderna fungerar inte i sig utgor tillracklig
anknytning (se domen i ovanndmnda mal Annibaldi, punkt 22, se dven domen i ovannidmnda mal
Kremzow, punkt 16).

Det finns ingen omstédndighet som styrker att de bestimmelser i lagstiftningsdekret nr 42/04 som é&r
relevanta i det nationella malet omfattas av unionsrittens tillimpningsomrade. Dessa bestammelser
utgoér namligen inte tillimpning av unionsrittsliga bestimmelser, vilket skiljer det aktuella nationella
malet fran det som lag till grund for mal C-416/10, Krizan m.l., i vilket dom meddelades den
15 januari 2013 och till vilket den nationella domstolen har hénvisat.

Hénsyn bor dven tas till malet med skyddet av de grundliggande rittigheterna inom unionsritten,
vilket &r att se till att dessa rattigheter inte &sidosétts inom unionens verksamhetsomraden, oavsett om
det sker i samband med unionens atgirder eller med medlemsstaternas tillimpning av unionsréitten.

Strdvan efter detta mal motiveras av behovet av att undvika att ett sddant skydd av grundlidggande
rattigheter som kan variera beroende pa berord nationell lagstiftning undergraver unionsrittens
foretrade, enhetlighet och verkan (se, for ett liknande resonemang, dom av den 17 december 1970 i
mal 11/70, Internationale Handelsgesellschaft, REG 1970, s. 1125, volym 1, s. 503 punkt 3 och dom av
den 26 februari 2013 i mal C-399/11, Melloni, punkt 60). Det foljer emellertid inte av begdran om
forhandsavgorande att en sddan risk skulle foreligga i det nationella malet.

Av det anforda foljer att det inte dr styrkt att domstolen dr behorig att tolka artikel 17 i stadgan (se, for
ett liknande resonemang, dom av den 22 december 2010 i mal C-245/09, Omalet, REU 2010,
s. [-13771, punkt 18 samt beslut av den 1 mars 2011 i mal C-457/09, Chartry, REU 2011, s. I-819,
punkterna 25 och 26, av den 10 maj 2012 i mal C-134/12, Corpul National al Politistilor, punkt 15, av
den 7 februari 2013 i mal C-498/12, Pedone, punkt 15, och av den 7 november 2013 i mal C-371/13,
SC Schuster & Co Ecologic, punkt 18).

Vad betréffar proportionalitetsprincipen sa ingar denna bland de allménna principerna i unionsritten,
vilka ska iakttas i en sddan nationell lagstiftning som omfattas av unionsrittens tillimpningsomrade
eller som tillimpar unionsrétten (se, for ett liknande resonemang, dom av den 18 februari 1982 i mal
77/81, Zuckerfabrik Franken, REG 1982 s. 681, punkt 22, dom av den 16 maj 1989 i mal 382/87, Buet
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och EBS, REG 1989, s. 1235, punkt 11, dom av den 2 juni 1994 i méal C-2/93, Exportslachterijen van
Oordegem, REG 1994, s. 1-2283, punkt 20, och dom av den 2 december 2010 i de forenade
malen C-422/09, C-425/09 och C-426/09, Vandorou m.fl., REU 2010, s. I-12411, punkt 65).

Eftersom den nationella domstolen inte har styrkt, genom att visa pa en tillracklig anknytning, att
artikel 167.4 a i lagstiftningsdekret nr 42/04 omfattas av unionsrittens tillimpningsomrade eller
tillaimpar unionsritten &r det inte heller styrkt att EU-domstolen &r behorig att tolka
proportionalitetsprincipen i forevarande fall.

Mot denna bakgrund kan det konstateras att EU-domstolen inte ar behorig att besvara den
tolkningsfraga som Tribunale amministrativo regionale per la Sicilia har stallt.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i malet vid den nationella domstolen utgor ett led i
beredningen av samma mal, ankommer det pa den nationella domstolen att besluta om
rattegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra &n ndmnda parter
har haft ar inte erséttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (tionde avdelningen) foljande:

Europeiska unionens domstol dr inte behorig att besvara den tolkningsfraiga som Tribunale
amministrativo regionale per la Sicilia (Italien) har stillt.

Underskrifter
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