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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (tredje avdelningen)

den 4 mars 2015*

"Begdran om forhandsavgérande — Artikel 191.2 FEUF — Direktiv 2004/35/EG — Miljoansvar —
Nationell lagstiftning enligt vilken myndigheterna inte har mojlighet att dldgga dgare av fororenade
fastigheter, som inte bar ansvar for denna fororening, att vidta forebyggande atgérder och hjalpatgarder
och enligt vilken dessa dgare endast ar skyldiga att ersdtta kostnaderna for atgarder som vidtagits av
myndigheterna — Forenlighet med principen att fororenaren ska betala, forsiktighetsprincipen och
principerna att forebyggande atgérder bor vidtas och att miljoforstoring foretradesvis bor hejdas
vid kéllan”

I mal C-534/13,

angdende en begidran om férhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstélld av Consiglio di Stato
(Italien) genom beslut av den 8 juli 2013, som inkom till domstolen den 10 oktober 2013, i mélet

Ministero dell’Ambiente e della Tutela del Territorio e del Mare,
Ministero della Salute,

Ispra — Istituto Superiore per la Protezione e la Ricerca Ambientale
mot

Fipa Group Srl,

ytterligare deltagare i riattegdngen:

Comune di Massa,

Regione Toscana,

Provincia di Massa Carrara,

Comune di Carrara,

Arpat — Agenzia regionale per la protezione ambientale della Toscana,
Ediltecnica Srl,

Versalis SpA,

och

* Rattegangssprak: italienska.
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Ministero del’Ambiente e della Tutela del Territorio e del Mare,
Ministero della Salute,

Ispra — Istituto Superiore per la Protezione e la Ricerca Ambientale
mot

Tws Automation Srl,

ytterligare deltagare i rattegdngen:

Comune di Massa,

Regione Toscana,

Provincia di Massa Carrara,

Comune di Carrara,

Arpat — Agenzia regionale per la protezione ambientale della Toscana,
Ediltecnica Srl,

Versalis SpA,

och

Ministero del’Ambiente e della Tutela del Territorio e del Mare,
Ministero della Salute,

mot

Ivan Srl,

ytterligare deltagare i rattegdngen:

Edison SpA,

Comune di Massa,

Regione Toscana,

Provincia di Massa Carrara,

Comune di Carrara,

Arpat — Agenzia regionale per la protezione ambientale della Toscana,
Ediltecnica Srl,

Versalis SpA,
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meddelar
DOMSTOLEN (tredje avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden M. Ilesic samt domarna A. O Caoimh, C. Toader (referent),
E. Jarasianas och C.G. Fernlund,

generaladvokat: J. Kokott,

justitiesekreterare: handlaggaren L. Carrasco Marco,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 5 november 2014,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Tws Automation Srl, genom R. Lazzini och S. Prosperi Mangili, avvocati,

— Ivan Srl, genom G.C. Di Gioia, F. Massa, L. Acquarone och G. Acquarone, avvocati,
— Edison SpA, genom S. Masini, W. Troise Mangoni och G.L. Conti, avvocati,

— Versalis SpA, genom S. Grassi, G.M. Roberti och I. Perego, avvocati,

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

— Polens regering, genom B. Majczyna, i egenskap av ombud,
— Europeiska kommissionen, genom L. Pignataro-Nolin och E. White, bada i egenskap av ombud,
och efter att den 20 november 2014 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begidran om forhandsavgorande avser tolkningen av principer inom unionens miljordtt, bland annat
principen att fororenaren ska betala, forsiktighetsprincipen, principerna att forebyggande atgarder bor
vidtas och att miljoforstoring foretrddesvis bor hejdas vid killan, vilka anges i artikel 191.2 FEUF,
skdlen 13 och 24 samt i artiklarna 1 och 8.3 i Europaparlamentets och radets direktiv 2004/35/EG av
den 21 april 2004 om miljoansvar for att forebygga och avhjilpa miljoskador (EUT L 143, s. 56).

Begéran har framstillts i tre mal, de tva forsta mellan Ministero delAmbiente e della Tutela del
Territorio e del Mare (ministeriet for miljo och natur- och havsskydd), Ministero della Salute
(hdlsoministeriet) och Ispra — Istituto Superiore per la Protezione e la Ricerca Ambientale, (nedan
tillsammans kallade ministeriet) & ena sidan, och Fipa Group Srl (nedan kallat Fipa Group) och Tws
Automation Srl (nedan kallat Tws Automation), & andra sidan, och det tredje malet mellan de tva
forstnamnda klagandena och Ivan Srl (nedan kallat Ivan), avseende sidrskilda bradskande
sikerhetsitgidrder avseende fastigheter som fororenats av diverse kemiska d&mnen.
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Tillaimpliga bestimmelser

Unionsrdtt

Artikel 191.2 forsta stycket FEUF har foljande lydelse:

"Unionens miljopolitik ska syfta till en hog skyddsnivd med beaktande av de olikartade forhallandena
inom unionens olika regioner. Den ska bygga pa forsiktighetsprincipen och pa principerna att
forebyggande atgdrder bor vidtas, att miljoforstoring foretradesvis bor hejdas vid kéllan och att
fororenaren ska betala. ...”

Skilen 1, 2, 13, 18, 20, 24 och 30 i direktiv 2004/35 har foljande lydelse:

"(1)

(2)

(13)

Det finns i dag manga férorenade omraden i gemenskapen som medfér betydande halsorisker,
och den biologiska mangfalden har minskat avsevirt under de senaste artiondena. Om inga
atgarder vidtas riskerar fororeningen att forvirras och den biologiska mangfalden kan komma att
minska vytterligare i framtiden. Att i storsta mojliga utstrdckning forebygga och avhjilpa
miljoskador bidrar till att genomfoéra de mal och principer for gemenskapens miljopolitik som
anges i fordraget. Lokala forhéllanden bor beaktas vid beslut om hur skador skall avhjalpas.

Miljoskador bor forebyggas och avhjdlpas genom framjandet av principen att fororenaren skall
betala, i enlighet med fordraget och i linje med principen om hallbar utveckling. Den
grundldggande principen i detta direktiv bor dérfor vara att verksamhetsutovare vars verksamhet
har orsakat en miljoskada eller ett 6verhdngande hot om en sadan skada skall ha ett ekonomiskt
ersittningsansvar. Pa sa sdtt motiveras verksamhetsutovare att vidta atgérder och utveckla
metoder for att minimera risken for miljoskador och dérigenom risken for erséttningsansvar.

Alla typer av miljoskador gar inte att avhjalpa genom en ordning med ersittningsansvar. For att
en sadan ordning skall vara effektiv maste det finnas en eller flera identifierbara fororenare,
skadan bor vara konkret och maétbar, och ett orsakssamband bor kunna faststdllas mellan skadan
och den identifierade fororenaren. En ordning med erséttningsansvar dr darfor inte nagot
lampligt instrument for att hantera fororeningar av mer omfattande, diffus karaktar dér det &r
omojligt att hdnfora de negativa miljoeffekterna till vissa enskilda aktorers handlingar eller
underlatelse att handla.

Enligt principen att fororenaren skall betala bor en verksamhetsutdovare som orsakar en
miljoskada eller framkallar ett 6verhdngande hot om en sddan skada i princip bara kostnaderna
for de atgarder som dr nodvindiga for att forebygga eller avhjilpa skadan. Om en behérig
myndighet sjélv eller via en tredje part agerar i en verksamhetsutovares stélle, bor myndigheten
se till att fa ersdttning fran verksamhetsutovaren for sina kostnader. Verksamhetsutovarna bor
ocksa i slutdndan béra kostnaderna for att bedoma miljoskadan och, i forekommande fall, for att
bedoma ett 6verhdngande hot om att en sddan skada skulle uppkomma.

Det bor inte krévas av en verksamhetsutovare att han skall béra kostnaderna for forebyggande
atgirder eller hjalpatgarder som vidtas i enlighet med detta direktiv i situationer dér skadan eller
det overhdngande hotet om skada dr en foljd av vissa hdndelser som verksamhetsutovaren inte
rader over. Medlemsstaterna far tillata att verksamhetsutovare som inte orsakat skadan genom
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fel eller forsummelse inte skall bara kostnaderna for de éatgdrder som vidtas for att avhjilpa
skadan i situationer dar skadan &r en foljd av utslépp eller hindelser som &r uttryckligen tillatna
eller dar det inte var mojligt att kénna till de skadliga verkningarna nédr hdndelsen eller utsldppet
dgde rum.

(24) Det ar nodvéindigt att se till att det finns effektiva metoder for genomférande och kontroll av
efterlevnad, samtidigt som berorda verksamhetsutovares och andra berdrda parters legitima
intressen tillvaratas pa lampligt sitt. De behoriga myndigheterna bor vara ansvariga for vissa
uppgifter som kréver skonsmaissig bedomning, exempelvis ndr det géller att bedoma skadans
betydelse och att faststilla vilka atgdrder som bor vidtas for att avhjélpa den.

(30) Skador som vallats fore utgédngen av den tidsfrist da direktivet skall vara genomfort bor inte
omfattas av direktivets bestimmelser.”

Enligt artikel 1 i direktiv 2004/35 &r syftet med detta direktiv att faststdlla en ram for miljéansvar enligt
principen om att fororenaren ska betala.

I artikel 2.6 i direktivet definieras begreppet verksamhetsutovare som ”varje fysisk eller juridisk person,
privat eller offentlig, som driver eller kontrollerar en yrkesverksamhet eller, om detta foljer av nationell
lagstiftning, den person till vilken avgorande ekonomiska befogenheter ndr det giller en sadan
verksamhets tekniska funktion har delegerats, inbegripet den person som innehar tillstind eller
godkdnnande for denna verksamhet och/eller den person som registrerar eller anméler en sadan
verksamhet”.

I artikel 2.7 i direktivet definieras begreppet yrkesverksamhet som ”all verksamhet som bedrivs i
samband med en ekonomisk verksamhet, en affir eller ett foretag, oavsett om den é&r privat eller
offentlig eller om den drivs i vinstgivande eller icke vinstgivande syfte”.

Artikel 2.10 och 2.11 i direktiv 2004/35 innehéller dven f6ljande definitioner:

”10. forebyggande dtgdirder: atgirder som vidtas med anledning av en héindelse, handling eller
forsummelse som har framkallat ett 6verhdngande hot om miljoskada, i syfte att forebygga eller
minimera denna skada.

11. hjdlpatgdrder: varje atgdrd eller kombination av &tgidrder, bland annat begrinsnings- eller
interimsatgiarder som vidtas for att aterstilla, sanera eller ersitta skadade naturresurser och/eller
forsaimrade funktioner eller for att tillhandahélla en motsvarighet till dessa naturresurser eller
funktioner i enlighet med bilaga II.”

I artikel 3 under rubriken "Rackvidd”, i namnda direktiv foreskrivs foljande i punkt 1:
"Detta direktiv skall tillimpas pa

a) miljoskador som orsakas av nagon av de yrkesverksamheter som fortecknas i bilaga III samt
overhidngande hot om att sddana skador uppkommer péa grund av nigon av dessa verksamheter,

b) skador pa skyddade arter och skyddade naturliga livsmiljoer som orsakas av andra
yrkesverksamheter dn de som fortecknas i bilaga III samt 6verhdngande hot om att sddana skador
uppkommer pa grund av nagon av dessa verksamheter nér verksamhetsutdvaren har begatt ett fel
eller en forsummelse.”
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I artikel 4.5 i ndmnda direktiv foreskrivs att direktivet endast ska “tillampas pa miljoskador eller
overhdngande hot om sadana skador som orsakas av en fororening av diffus karaktdr, dar det é&r
mojligt att faststdlla orsakssambandet mellan skadan och enskilda verksamhetsutovares verksamhet”.

Artikel 5 i direktiv 2004/35, med rubriken "Forebyggande atgirder”, har foljande lydelse:

”1. Om det, innan en miljoskada uppkommit, finns ett overhdngande hot om att en sadan skada kan
uppkomma, skall verksamhetsutévaren utan drojsmal vidta nédvéindiga forebyggande atgérder.

3. Den behoriga myndigheten far ndr som helst

b) kréva att verksamhetsutovaren vidtar nodviandiga forebyggande éatgirder,

d) sjilv vidta nodvindiga forebyggande atgarder.

4. Den behoriga myndigheten skall kriva att forebyggande éatgirder vidtas av verksamhetsutovaren.
Om verksamhetsutovaren inte fullgoér de skyldigheter som anges i punkt 1 eller punkt 3 b eller 3 ¢,
inte kan identifieras eller enligt detta direktiv inte behover bdra kostnaderna, far den behoriga
myndigheten sjalv vidta dessa atgédrder.”

I artikel 6 i samma direktiv, med rubriken "Hjalpatgarder” anges foljande:

”1. Om en miljoskada har uppkommit, skall verksamhetsutovaren utan drojsmal underrdtta den
behoriga myndigheten om alla relevanta aspekter av situationen och vidta

a) alla atgdarder som kan genomforas for att omedelbart kontrollera, innesluta, flytta eller pa annat
satt hantera de aktuella férorenande dmnena och/eller alla andra skadefaktorer for att begriansa
eller forhindra ytterligare miljoskada och negativa effekter pd ménniskors hélsa eller ytterligare
forsamring av funktionerna samt

b) nodvandiga hjdlpatgarder ...

2. Den behoriga myndigheten far nér som helst

c) kréva att verksamhetsutovaren vidtar nodvandiga hjélpatgarder,

e) sjilv vidta nodvindiga hjalpatgérder.

3. Den behoriga myndigheten skall krdva att hjdlpatgdrder vidtas av verksamhetsutévaren. Om
verksamhetsutovaren inte uppfyller kraven i punkt 1 eller 2 b, c eller d, inte kan identifieras eller
enligt detta direktiv inte behover bara kostnaderna, far den behoriga myndigheten som en sista utvig
sjalv vidta dessa atgérder.”
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Artikel 8.1 och 8.3 i direktivet har foljande lydelse:

”1. Verksamhetsutovaren skall bara kostnaderna for de forebyggande atgérder och hjilpatgarder som
vidtas i enlighet med detta direktiv.

3. En verksamhetsutévare skall inte vara skyldig att béara kostnaderna for forebyggande atgarder eller
hjdlpatgiarder som vidtas i enlighet med detta direktiv, om han kan visa att miljoskadan eller det
overhingande hotet om en sadan skada

a) har orsakats av tredje part och uppkom trots att nddviandiga sékerhetsatgirder vidtagits, eller

b) dr ett resultat av efterlevnaden av tvingande beslut eller anvisningar fran en offentlig myndighet,
under forutsittning att beslutet eller anvisningarna inte dr en foljd av ett utsldpp eller ett tillbud
som orsakats av verksamhetsutovarens egen verksamhet.

I sadana fall skall medlemsstaterna vidta ldmpliga atgarder for att gora det mojligt for
verksamhetsutovaren att fa erséttning for de kostnader han dsamkats.”

I artikel 11.2 i direktiv 2004/35 foreskrivs foljande:

"Den behoriga myndigheten skall faststdlla vilken verksamhetsutovare som har orsakat skadan eller det
overhdngande hotet om en sadan skada, bedoma skadans betydelse och bestimma vilka hjéalpatgarder
som skall vidtas med hénvisning till bilaga II. ...”

I artikel 16.1 i direktiv 2004/35, vilken artikel har rubriken ”Forhallande till nationell ratt”, anges att
direktivet inte far "hindra medlemsstaterna fran att behalla eller inféra stringare bestimmelser om
forebyggande och avhjilpande av miljoskador, t.ex. om att ytterligare verksamheter skall omfattas av
kraven om forebyggande och avhjilpande atgérder i detta direktiv, och om identifiering av ytterligare
ansvariga parter”.

Enligt artikel 17 i direktiv 2004/35, jamford med artikel 19 i detta, ska direktivet endast gilla skador
som orsakats av utsldpp, hdandelser eller tillbud som dgde rum efter den 30 april 2007 om dessa harror
fran verksamhet som &dgde rum efter namnda datum eller fore namnda datum men som inte hade
avslutats vid detta datum.

I bilaga III till detta direktiv anges tolv verksamheter som lagstiftaren har ansett som farliga i den
mening som avses i artikel 3.1 i direktivet.

Ttaliensk rdtt

Artikel 240.1 m och p i lagstiftningsdekret nr 152 av den 3 april 2006 om foreskrifter pa miljoomradet
(Decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152, "Norme in materia ambientale”, GURI, ordinaire tilligg nr 88
av den 14 april 2006) (nedan kallat miljolagen), i dess lydelse vid tiden for omsténdigheterna i det
nationella malet, aterfinns i kapitel V i avdelning IV i detta dekret. I denna bestammelse definieras
bradskande atgarder for att kontrollera miljoskador och saneringséatgérder.

Genom artikel 242 i miljolagen, som har rubriken "Operativa och administrativa forfaranden”, regleras
ingadende de skyldigheter som aligger den som bér ansvar for en fororening, oavsett om fororeningen
har uppstatt nyligen eller ldngre tillbaka i tiden, att bland annat vidta nodvéndiga forebyggande
atgarder och bradskande aterstillnings- och sdkerhetsitgirder, kommunicera med behoriga
myndigheter samt genomféra saneringsverksamhet.
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Genom artikel 244 i miljolagen, som har rubriken "Foreldgganden”, regleras de fall dar den faktiska
fororeningen har oOverskridit gransvardena for koncentrationen av skadliga dmnen. I sadana fall ska
provinsen genom motiverat beslut aldgga den som bar ansvaret for den potentiella fororeningen att
vidta de atgdrder som anges i artikel 240 och foljande artiklar i miljolagen. Enligt artikel 244.3 i
miljolagen ska beslutet under alla omstédndigheter delges omradets dgare. I artikel 244.4 i miljolagen
foreskrivs for ovrigt att om den som bér ansvaret inte kan identifieras eller underlater att agera och
varken dgaren av omrddet eller andra berorda parter agerar, ska behoriga myndigheter vidta
nodvindiga atgarder.

I artikel 245.1 i miljolagen, som har rubriken "Skyldighet for parter som inte bar ansvaret for den
potentiella fororeningen att vidta atgérder och informera myndigheterna”, foreskrivs foljande:

"Forfaranden avseende sdkerhets-, sanerings- och hjédlpatgarder som regleras i denna avdelning kan
under alla omstdndigheter genomfdras péa initiativ av berorda parter som inte bdr ansvar for
fororeningen.”

I artikel 245.2 i miljolagen foreskrivs foljande:

"Utan att det paverkar skyldigheterna for den som bér ansvar for potentiell foérorening enligt
artikel 242, dr den agare eller forvaltare av ett omrade som konstaterar att troskelvirdena for en
fororening ... har oOverskridits eller att det finns en konkret och verklig risk for ett sadant
overskridande skyldig att informera den region, provins eller kommun som har territoriell behorighet
och att vidta de forebyggande atgdrder som avses i artikel 242. Efter att ha mottagit sddan information
ska provinsen, efter samrad med kommunen, identifiera den som bér ansvar for att genomfora
saneringsatgirderna. Agaren eller andra berérda personer kan emellertid nir som helst frivilligt
ingripa for att genomfoéra nodviandiga saneringsatgirder inom det omrade som vederborande dger eller
forvaltar.”

I artikel 250 i miljolagen, som har rubriken ”Sanering genom myndigheternas forsorg”, foreskrivs
foljande:

"Om de som bér ansvar for fororeningen inte omedelbart vidtar de atgdrder som féreskrivs i denna
avdelning eller om de inte kan identifieras och varken dgaren av omradet eller andra berérda personer
agerar ska de forfaranden och atgérder som avses i artikel 242 genomféras av den kommun som har
territoriell behorighet och om denna underlater att agera, av regionen i enlighet med en
prioritetsordning som faststillts i regionalplanen for sanering av foérorenade omraden, varvid &ven
andra offentliga eller privata enheter vilka utsetts genom ett sérskilt upphandlingsforfaranden, ska
anlitas ...”.

Artikel 253 i miljolagen, som har rubriken “Fastighetsanknutna skyldigheter och sarskilda
formansratter”, foreskriver i punkterna 1-4 foljande:

”1. De atgirder som avses i forevarande avdelning utgor fastighetsanknutna skyldigheter ["oneri reali”]
for fororenade omraden nér de pa eget initiativ genomfors av behoriga myndigheter i den mening som
avses i artikel 250. ...

2. For betalning for kostnader for de atgarder som avses i punkt 1 giller sdrskild formansritt i sjilva
fastigheten, i enlighet med lydelsen av och @ndamaélet for artikel 2748 andra stycket i civillagen (codice
civile). Denna formansrétt kan dven goras gillande med foretrade framfor réttigheter som tredjeman
forvarvat i fastigheten.
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3. Formansratt och ersdttning for kostnader kan endast goras gillande gentemot en dgare av ett
omrade, som inte har orsakat eller kdnde till fororeningen eller risken for fororening, genom
motiverat beslut fran behorig myndighet dar det faststélls att det dr omojligt att identifiera den som
bér ansvar eller vicka regresstalan gentemot denne, eller att en sadan talan har varit forgaves.

4. Agare som inte bir ansvar for férorening kan under alla omstindigheter endast forpliktas att ersitta
... kostnader for atgiarder som vidtagits av behoriga myndigheter inom grénserna for den ifragavarande
fastighetens marknadsvarde, vilket ska faststillas efter genomforandet av dessa atgiarder. Om en dgare
som inte bar ansvar for fororeningen pa eget initiativ sanerar det fororenade omréadet har denne rétt
att vicka regresstalan mot den som bér ansvar for fororeningen avseende kostnader och eventuell
ytterligare skada.”

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragan

Det framgar av de handlingar i malet som domstolen har tillgang till att Farmoplant SpA och Cersam
Srl, vilka ar tva foretag som tillhor den industriella koncernen Montedison SpA, (nu Edison SpA), fran
och med 60-talet och fram till 80-talet bedrev verksamhet i ett industriomrade for tillverkning av
bekdmpnings- och ograsmedel i en kommun i provinsen Massa Carrara, i Toscana (Italien). Eftersom
fastigheterna inom detta omrade é&r allvarligt fororenade av diverse kemiska @mnen, till exempel
dikloretan och ammoniak, har en del av dem sanerats under ar 1995. Denna sanering visade sig vara
otillracklig och fastigheterna kvalificerades ar 1998, som "omrade av riksintresse i Massa Carrara” for
att de skulle kunna aterstéllas.

Tws Automation och Ivan, tva privatrittsliga foretag, blev under aren 2006 och 2008 dgare till olika
fastigheter inom detta omrade. Tws Automation har som affirsidé att silja elektroniska apparater.
Ivan dr ett fastighetsmiklarbolag.

Det privatrittsliga foretaget Nasco Srl, som senare bendmndes Fipa Group, fusionerades under ar 2011
med LCA Lavorazione Compositi Apuana Srl och blev till foljd av detta dgare till en annan fastighet
inom samma omréde. Fipa Group bedriver verksamhet inom byggbranschen och verksamhet avseende
bétreparationer.

Behoriga avdelningar vid Ministero forelade genom forvaltningsbeslut av den 18 maj 2007 samt den
16 september och den 7 november 2011 Tws Automation, Ivan och Fipa Group att vidta "bradskande
sakerhetsatgdrder” enligt miljolagen, vilka bestod i att inrdtta en hydraulisk draneringsbarridr for att
skydda grundvattnet och att utarbeta dndringar av den saneringsplan gillande fastigheterna som
funnits sedan ar 1995. Dessa beslut delgavs de tre foretagen i egenskap av "forvaltare av fastigheterna”.

Foretagen gjorde gillande att de inte hade orsakat den konstaterade fororeningen och véckte talan vid
Tribunale amministrativo regionale per la Toscana (Toscanas regionala forvaltningsdomstol) som
genom tre separata domar ogiltigforklarade de ovanndmnda besluten. Forvaltningsdomstolen angav
som skl att enligt principen att fororenaren ska betala, som ingar i unionsréitten och i nationell
miljolagstiftning, kan en myndighet, med stéd av bestimmelserna i kapitel V i avdelning IV i
miljolagen, inte foreldgga foretag att vidta atgdrder ndr dessa foretag inte bar nagot direkt ansvar for
att ha fororsakat det konstaterade fororeningsfenomenet i omradet.

Ministero 6verklagade dessa domar till Consiglio di Stato.
Enligt Ministero tillater en tolkning av bestimmelserna i kapitel V i avdelning IV i miljolagen, i

enlighet med principen att fororenaren ska betala och forsiktighetsprincipen, att dgaren av ett
fororenat omrade kan aldaggas att vidta bradskande sékerhetsatgérder.

ECLILEU:C:2015:140 9



32

33

34

35

36

37

38

DOM AV DEN 4.3.2015 — MAL C-534/13
FIPA GROUP M.FL.

Den avdelning vid Consiglio di Stato som skulle préva malet hanskoét, for avgorande i plenum vid
samma domstol, fragan huruvida nationella myndigheter, med stéd av principen att fororenaren ska
betala och forsiktighetprincipen, kan aldgga en sddan &dgare av ett fororenat omrade som inte sjilv har
orsakat fororeningen att vidta sddana bradskande sédkerhetsatgirder som avses i artikel 240.1 m i
miljolagen, eller om &garen under dessa omstidndigheter endast har sadana fastighetsanknutna
skyldigheter som uttryckligen anges i artikel 253 i miljolagen.

Versalis SpA som ocksa dger fastigheter inom omradet, vilka har forvirvats fran Edison SpA,
intervenerade i malet genom skrivelse av den 21 november 2013 och yrkade att Ministeros
overklagande skulle ogillas.

Consiglio di Stato har (i plenum) i sitt beslut om hénskjutande angett att italienska
forvaltningsdomstolar dr oeniga vad géller tolkningen av bestimmelserna i avdelning IV i miljolagen
och tolkningen av bestimmelserna avseende skyldigheterna for en &dgare av ett fororenat omrade i
allménhet.

Medan det i viss rittspraxis med stod av principerna om forsiktighet, att forebyggande atgarder bor
vidtas och att fororenaren ska betala, vilka ingar i unionsrétten, har bedomts att dgaren ar skyldig att
vidta bradskande sikerhets- och saneringsatgdrder dven nir denne inte har orsakat fororeningen,
anser en del av de italienska domstolarna ddremot att en dgare som inte har orsakat fororening helt
saknar ansvar och att myndigheten séledes inte kan aldgga dgaren att vidta sadana atgirder. Consiglio
di Stato (i plenum) delar denna sistndmnda uppfattning som &dr den dominerande inom praxis fran
italienska forvaltningsdomstolar.

Consiglio di Stato har hérvid, med aberopande av domar meddelade av Europeiska unionens domstol i
malen ERG m.fl. (C-378/08, EU:C:2010:126) samt ERG m.fl. (C-379/08 och C-380/08, EU:C:2010:127),
hénvisat till en tolkning utifran ordalydelsen av miljolagen samt av skadestandsrittsliga principer, vilka
forutsatter ett orsakssamband mellan den skadevéllande handlingen och skadan. Forekomsten av ett
sadant samband ar nodvandig for att faststdlla antingen culpaansvar eller objektivt ansvar pa grund av
den uppskattade skadan. Enligt Consiglio di Stato saknas detta samband i en situation nir dgaren inte
har orsakat fororeningen. Ansvaret skulle siledes enbart grunda sig pa dennes egenskap av dgare da
fororeningen varken subjektivt eller objektivt kan tillskrivas vederborande.

Under dessa omstindigheter beslutade Consiglio di Stato att forklara malet vilande och att stilla
foljande tolkningsfraga till domstolen:

"Utgor Europeiska unionens principer pa miljbomradet enligt artikel 191.2 FEUF och artiklarna 1
och 8.3 samt skilen 13 och 24 i direktiv 2004/35, i synnerhet principerna att fororenaren ska betala,
om forsiktighet, att férebyggande atgidrder bor vidtas och att miljoforstoring foretradesvis bor hejdas
vid kéllan, hinder for sddan nationell lagstiftning som den i artiklarna 244, 245 och 253 i [miljolagen],
enligt vilken myndigheterna vid konstaterad fororening av ett omradde — nidr det dr omdjligt att
identifiera vem som bér ansvaret for fororeningen eller utverka att den ansvarige vidtar hjalpatgarder
— inte kan aldgga dgaren, som inte bir ansvaret for fororeningen, att vidta bradskande sidkerhets- och
saneringsatgirder utan endast kan aldgga vederborande ett ekonomiskt ansvar som dr begrinsat till
omradets virde efter det att saneringsatgidrderna har genomforts?”

Provning av tolkningsfragan

Den hinskjutande domstolen har stillt tolkningsfragan for att fa klarhet i huruvida de unionsréttsliga
miljoprinciperna, sasom de anges i artikel 191.2 FEUF och i direktiv 2004/35, i synnerhet principen att
fororenaren ska betala, ska tolkas sa, att de utgér hinder for nationell lagstiftning, som den
ifragavarande i det nationella maélet, enligt vilken behoriga myndigheter, nir det ar omdjligt att
identifiera den som bér ansvaret for fororening av en fastighet eller utverka att denne vidtar atgérder,
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inte kan aldgga dgaren av denna fastighet, som inte har orsakat fororeningen, att vidta forebyggande
atgarder och hjalpatgarder, varvid denna &dgare enbart ar skyldig att ersétta kostnader for atgiarder som
vidtagits av behoriga myndigheter upp till ett belopp som hogst uppgar till fastighetens marknadsvarde,
faststallt efter det att atgdrderna har genomforts.

Tillémpligheten av artikel 191.2 FEUF

I artikel 191.2 FEUF anges att unionens miljopolitik syftar till att astadkomma en hog skyddsnivd och
att denna politik bland annat grundas pa principen att fororenaren ska betala. I denna bestammelse
definieras saledes endast unionens allménna mal p& miljdomradet, eftersom artikel 192 FEUF
overlamnar at Europaparlamentet och Europeiska unionens rad att enligt det ordinarie
lagstiftningsforfarandet avgora vilka atgarder som bor vidtas for att uppnd dessa mal (se dom ERG
m.fl., EU:C:2010:126, punkt 45 och dom ERG m.fl.,, EU:C:2010:127, punkt 38, samt beslut Buzzi
Unicem m.fl.,, C-478/08 och C-479/08, EU:C:2010:129, punkt 35).

Eftersom artikel 191.2 FEUF, vilken innehaller principen att fororenaren ska betala, avser atgarder fran
unionens sida, kan den inte som sddan aberopas av enskilda i syfte att gora géllande att en nationell
lagstiftning, av det slag som ar i fraga i mélen vid den nationella domstolen, inte far tillimpas, nir
denna lagstiftning ror miljopolitik och det inte finns nagon unionslagstiftning antagen med stod av
artikel 192 FEUF som omfattar just denna situation (se dom ERG m.fl., EU:C:2010:126, punkt 46, och
dom ERG m.fl., EU:C:2010:127, punkt 39, samt beslut Buzzi Unicem m.fl., EU:C:2010:129, punkt 36).

Artikel 191.2 FEUF kan inte heller aberopas av behoriga myndigheter inom miljoomradet for att, i
avsaknad av stod i nationell rétt, aldgga dgaren en skyldighet att vidta forebyggande atgérder och
hjalpatgérder.

Principen att fororenaren ska betala dr daremot tillamplig i de nationella mélen i den man denna
princip genomfoérs genom direktiv 2004/35. Detta direktiv, som har antagits med stod av artikel 175
EG, nu artikel 192 FEUF, som rittslig grund avser enligt tredje meningen i skél 1 i direktivet att
“genomfora de mal och principer for [unionens] miljopolitik som anges i fordraget” och tillimpar
sasom anges i skl 2 i direktivet principen att fororenaren ska betala.

Tillémplighet i tiden av direktiv 2004/35

Med beaktande av att de dldre miljoskador som ér i fraga i de nationella malen, enligt de uppgifter som
domstolen har tillgang till genom handlingarna i malet, harrér fran ekonomisk verksamhet som har
bedrivits av de tidigare dgarna till de fastigheter som numera innehas av Fipa Group, Tws Automation
och Ivan, dr det tvivelaktigt huruvida direktiv 2004/35 tidsmassigt kan tillimpas i de nationella malen.

Det framgar ndmligen av artikel 17 forsta och andra strecksatsen i direktiv 2004/35, jamford med
skédl 30 i samma direktiv, att direktivet endast kan tillimpas pa skador som har orsakats av utslapp,
héndelser eller tillbud som dgde rum den 30 april 2007 eller senare, eller pa verksamhet som bedrevs
fére namnda datum men som inte hade avslutats vid detta datum (se, for ett liknande resonemang,
dom ERG m.l.,, EU:C:2010:126, punkterna 40 och 41, dom ERG m.l., EU:C:2010:127, punkt 34, samt
beslut Buzzi Unicem m.fl., EU:C:2010:129, punkt 32).

Det ankommer pa den hinskjutande domstolen att, pa grundval av de faktiska omstdndigheter som
denna ensam dr i stand att bedoma, avgora huruvida de skador som ér foremal for de forebyggande
atgirder eller hjalpatgédrder som de nationella behoriga myndigheterna har beslutat om omfattas av
tillampningsomradet for direktiv 2004/35 sasom detta har avgransats genom artikel 17 i direktivet (se,
for ett liknande resonemang, dom ERG m.fl., EU:C:2010:126, punkt 43).
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Om den hénskjutande domstolen skulle komma fram till att direktiv 2004/35 inte ar tillampligt i de
mal som den har att avgora, omfattas forevarande situation av nationell rétt, varvid hénsyn ska tas till
fordragets regler och andra sekundérrittsakter (se dom ERG m.fl., EU:C:2010:126, punkt 44, och dom
ERG m.fl., EU:C:2010:127, punkt 37, samt beslut Buzzi Unicem m.fl., EU:C:2010:129, punkt 34).

For det fall den hanskjutande domstolen skulle komma fram till att direktivet &dr tidsmaéssigt tillampligt
i de nationella malen, ska tolkningsfragan provas i enlighet med vad som nedan anges.

Begreppet verksamhetsutovare

Det framgér av artikel 3.1 i direktiv 2004/35 jamford med skél 2 och 18, artikel 2.6 och 2.7 samt
artiklarna 2.6, 2.7, 5, 6, 8 och 11.2 i detta direktiv, att ett av de grundldggande villkoren for att
tillimpa den ansvarsordning som inrdttas genom dessa bestimmelser dr att man kan identifiera en
verksamhetsutovare som kan anses béra ansvar for fororeningen.

I den andra meningen i skél 2 i direktiv 2004/35 anges namligen att den grundliggande principen i
direktivet borde vara att verksamhetsutovare vars verksamhet har orsakat en miljoskada eller ett
overhidngande hot om en siddan skada ska ha ett ekonomiskt ersittningsansvar.

Sasom domstolen redan har konstaterat ankommer det, enligt det system som foreskrivs i artiklarna 6
och 7 i direktiv 2004/35, i princip pa den verksamhetsutovare som har orsakat miljoskadan att foresla
sadana hjalpatgarder som denne anser lampliga med hansyn till omsténdigheterna (se dom ERG mfl,,
EU:C:2010:127, punkt 46). Det &r likaledes denna verksamhetsutévare som behoriga myndigheter kan
alagga att vidta nodvéandiga atgarder.

I artikel 8 i direktivet, som har rubriken "Kostnader for forebyggande atgiarder och hjélpatgédrder”
foreskrivs dven i punkt 1 att det &ar verksamhetsutovaren som ska bdra kostnaderna for de
forebyggande atgiarder och hjilpatgdrder som vidtas i enlighet med detta direktiv. De behoriga
myndigheterna ar enligt artikel 11.2 i direktivet skyldiga att faststdlla vilken verksamhetsutovare som
har orsakat skadan.

Andra personer dn de som definieras i artikel 2.6 i direktiv 2004/35, namligen de som inte utdvar
yrkesverksamhet i den mening som avses i artikel 2.7 i direktivet, omfattas ddremot inte av
tillimpningsomradet for detta direktiv, sasom dess rackvidd avgréinsas enligt artikel 3.1 a och b i detta.

Sasom framgar av de uppgifter som den hénskjutande domstolen har tillhandahallit, vilka har
bekréftats av samtliga parter i de nationella malen under forhandlingen, bedriver emellertid ingen av
dessa parter for nirvarande nagon av de verksamheter som anges i bilaga III till direktiv 2004/35. Det
ska mot bakgrund av dessa omstidndigheter provas i vilken man parterna i de nationella malen kan
omfattas av direktivet enligt artikel 3.1 b i detta. Denna sistndmnda bestimmelse avser miljoskador
som har orsakats av annan verksamhet &n de verksamheter som réknas upp i bilagan nér
verksamhetsutovare har begitt ett fel eller en forsummelse.

Villkoren for miljoansvar

Sasom framgar av artiklarna 4.5 och 11.2 i direktiv 2004/35 jamforda med skal 13 i samma direktiv &r
en forutsattning for att miljoansvarsordningen ska vara effektiv att behoriga myndigheter faststiller att
det foreligger ett orsakssamband mellan den verksamhet som en eller flera identifierbara
verksamhetsutovare bedriver och konkreta och maitbara miljoskador for att kunna aldgga denna eller
dessa verksamhetsutovare att vidta hjalpatgarder, oavsett vad det ar fraga om for slags fororening. (se,
for ett liknande resonemang, dom ERG m.fl., EU:C:2010:126, punkterna 52 och 53, samt beslut Buzzi
Unicem m.fl., EU:C:2010:129, punkt 39).
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Domstolen har vid tolkningen av artikel 3.1 a i direktiv 2004/35 slagit fast att behoriga myndigheters
skyldighet att faststilla ett orsakssamband é&r tillimplig inom ramen for verksamhetsutovarnas
objektiva miljoansvar (se dom ERG m.fl., EU:C:2010:126, punkterna 63—65, och beslut Buzzi Unicem
m.fl., EU:C:2010:129, punkt 45).

Sasom framgar av artikel 4.5 i direktiv 2004/35 giller denna skyldighet dven inom ramen for den
subjektiva ansvarsordning som avser verksamhetsutovarens fel eller forsummelse enligt artikel 3.1 b i
direktivet vid annan yrkesverksamhet &n sadan som avses i bilaga III till direktivet.

Kravet pa orsakssamband mellan verksamhetsutovarens verksamhet och miljéskadan, som maste vara
uppfyllt for att principen att fororenaren ska betala och dédrmed dven den ansvarsordning som
inrdttats genom direktiv 2004/35 ska kunna tillimpas, har sarskild vikt. Detta foljer &ven av direktivets
bestimmelser avseende konsekvenserna av att verksamhetsutovaren inte har bidragit till féroreningen
eller risken for férorening.

Enligt artikel 8.3 a i direktiv 2004/35, jamford med skal 20 i direktivet, dr verksamhetsutdvaren
namligen inte skyldig att bara kostnader for hjilpatgérder som vidtas av foretag med tillimpning av
direktivet ndr denna kan visa att miljoskadorna har orsakats av tredje part trots att ndodvéindiga
sakerhetsatgarder vidtagits eller &ar ett resultat av efterlevnaden av tvingande beslut eller anvisningar
fran en offentlig myndighet (se, for ett liknande resonemang, dom ERG m.fl., EU:C:2010:126, punkt 67
och dér angiven rattspraxis, samt beslut Buzzi Unicem m.fl., EU:C:2010:129, punkt 46).

Nir inget orsakssamband kan faststillas mellan miljoskadan och verksamhetsutévarens verksamhet
omfattas forevarande situation av nationell rétt, i enlighet med de villkor som angetts i punkt 46 i
denna dom (se, for ett liknande resonemang, dom ERG m.fl., EU:C:2010:126, punkt 59, och beslut
Buzzi Unicem m.fl., EU:C:2010:129, punkterna 43 et 48).

I forevarande fall framgar det av de handlingar i mélet som ingetts till domstolen och av
tolkningsfragans ordalydelse, vilket det dock ankommer pa den hanskjutande domstolen att préva, att
motparterna i de nationella malen inte har bidragit till den ifrdgavarande miljoskadans uppkomst.

I artikel 16 i direktiv 2004/35 foreskrivs visserligen, i enlighet med artikel 193 FEUF, att
medlemsstaterna har mojlighet att behélla eller infora strangare bestimmelser om forebyggande och
avhjdlpande av miljoskador, t.ex. om identifiering av ytterligare ansvariga parter, under forutsattning
att dessa atgirder ar forenliga med fordragen.

Det ar emellertid ostridigt i forevarande fall att en dgare som inte bér ansvar for férorening enligt den
ifragavarande nationella lagstiftningen inte, enligt den héinskjutande domstolen, kan aldggas att vidta
hjalpatgiarder eftersom det i denna lagstiftning i detta hédnseende endast foreskrivs att en siadan dgare
enbart dr skyldig att ersitta kostnader for atgarder som behoriga myndigheter har vidtagit, upp till ett
belopp som hogst motsvarar fastighetens marknadsvirde, faststillt efter det att de ifragavarande
atgirderna har genomforts.

Av det ovanstaende foljer att tolkningsfragan ska besvaras enligt foljande. Direktiv 2004/35 ska tolkas
sd, att det inte utgor hinder for nationell lagstiftning, sdsom den ifragavarande i de nationella malen,
enligt vilken behoriga myndigheter, nir det &r omojligt att identifiera den som bér ansvaret for
fororening av en fastighet eller utverka att denne vidtar atgirder, inte kan alagga dgaren av denna
fastighet, som inte har orsakat féroreningen, att vidta forebyggande atgdrder och hjélpatgarder, varvid
denna &gare enbart dr skyldig att ersétta kostnader for dtgiarder som vidtagits av behoriga myndigheter
upp till ett belopp som hogst uppgar till fastighetens marknadsvérde, faststillt efter det att atgérderna
har genomforts.
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Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhéllande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den hénskjutande domstolen att besluta om réttegangskostnaderna. De
kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra dn ndmnda parter har haft ar inte
ersidttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (tredje avdelningen) foljande:

Europaparlamentets och radets direktiv 2004/35/EG av den 21 april 2004 om miljéansvar for att
forebygga och avhjilpa miljoskador ska tolkas si, att det inte utgor hinder for nationell
lagstiftning, sasom den som ér aktuell i de nationella malen, enligt vilken behoriga myndigheter,
nir det dr omojligt att identifiera den som bar ansvaret for fororening av en fastighet eller
utverka att denne vidtar atgirder, inte kan aldigga dgaren av denna fastighet, som inte har orsakat
fororeningen, att vidta forebyggande atgirder och hjilpatgirder, varvid denna dgare enbart ar
skyldig att ersitta kostnader for atgirder som vidtagits av behoriga myndigheter upp till ett
belopp som hogst uppgar till fastighetens marknadsvirde, faststillt efter det att atgiarderna har
genomforts.

Underskrifter
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