g

W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (sjitte avdelningen)

den 8 maj 2019*

”Begiran om forhandsavgorande — Miljé — Direktiv 2008/98/EG — Atervinning eller bortskaffande av
avfall — Inforande av ett integrerat avfallshanteringssystem for att trygga nationell sjélvforsorjning —
Uppforande av forbranningsanldggningar eller kapacitetsokning av befintliga anlaggningar —
Kvalificering av forbranningsanldggningar som ’infrastruktur och anlédggningar av 6verordnat nationellt
intresse’ — lakttagande av principen om ’avfallshierarkin’ — Direktiv 2001/42/EG — Behovet av att gora
en 'miljobedémning”

I mal C-305/18,

angdende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstéilld av Tribunale
amministrativo regionale per il Lazio (Regionala forvaltningsdomstolen i Lazio, Italien) genom beslut
av den 28 februari 2018, som inkom till domstolen den 4 maj 2018, i malet

Verdi Ambiente e Societa (VAS) — Aps Onlus,

Movimento Legge Rifiuti Zero per ’Economia Circolare Aps

mot

Presidenza del Consiglio dei Ministri,

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

Regione Lazio,

Regione Toscana,

Regione Lombardia,

ytterligare deltagare i riattegangen:

Associazione Mamme per la Salute e ’Ambiente Onlus,

Comitato Donne 29 Agosto,

meddelar

DOMSTOLEN (sjatte avdelningen)

sammansatt av avdelningsordforanden C. Toader (referent) samt domarna A. Rosas och M. Safjan,

* Rattegangssprak: italienska.

SV
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generaladvokat: G. Hogan,

justitiesekreterare: A. Calot Escobar,

efter det skriftliga forfarandet,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

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

— Mamme per la Salute e 'Ambiente Onlus och le Comitato Donne 29 Agosto, genom C. Auriemma,
avvocatessa,

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

— Europeiska kommissionen, genom G. Gattinara, M. Noll-Ehlers och F. Thiran, samtliga i egenskap
av ombud,

med hénsyn till beslutet, efter att ha hort generaladvokaten, att avgéra malet utan forslag till
avgorande,

foljande

Dom

Begdran om forhandsavgorande avser tolkningen av  Europaparlamentets och radets
direktiv 2001/42/EG av den 27 juni 2001 om bedomning av vissa planers och programs miljopaverkan
(EUT L 197, 2001, s. 30) (nedan kallat direktivet om strategisk miljobedomning), och
Europaparlamentets och radets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall och om
upphévande av vissa direktiv (EUT L 312, 2008, s. 3) (nedan kallat avfallsdirektivet).

Begiran har framstéllts i ett mal mellan, & ena sidan, miljoskyddsorganisationerna Verdi Ambiente e
Societa (VAS) — Aps Onlus och Movimento Legge Rifiuti Zero per I'Economia Circolare Aps och, a
andra sidan, Presidenza del Consiglio dei Ministri (premidrministerns kansli, Italien) m.fl., angaende
en talan om ogiltigférklaring av 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 utfirdat av premidrministerns kansli om faststidllande av den totala kapaciteten hos
anlaggningar for forbranning av hushallsavfall och dirmed jamforligt avfall som &r i drift eller
godkdnda pa nationell niva samt faststdllande av det &terstiende behov som ska tidckas genom
uppforande av forbrénningsanldggningar for &tervinning av hushallsavfall och dérmed jamforligt
avfall), av den 10 augusti 2016 (GURI nr 233, av den 5 oktober 2016, nedan kallat dekretet av den
10 augusti 2016).
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Tillaimpliga bestimmelser

Unionsrdtt

Direktivet om strategisk miljobedomning

I skilen 4 och 15-18 i direktivet om strategisk miljobedomning anges f6ljande:

"(4)

(15)

(16)

(17)

(18)

Miljobedémningar ar viktiga for att integrera miljoévervdganden vid utarbetande och antagande
av vissa planer och program som kan antas medféra betydande miljopaverkan i medlemsstaterna,
eftersom det darigenom sékerstidlls att sadan paverkan till f6ljd av genomforandet av planer och
program beaktas nér dessa forbereds och innan de antas.

For att bidra till en 6ppnare beslutsprocess och i syfte att sikerstilla att de uppgifter som ldmnas
for bedomningen ar uttommande och tillforlitliga &r det nodvandigt att foreskriva att
myndigheter med relevant miljéansvar och allmdnheten skall héras under bedémningen av
planer och program, samt att lampliga tidsramar faststdlls som ger tillrackligt med tid for
samrdad, inbegripet avgivande av yttranden.

Om genomférandet av en plan eller ett program som utarbetats i en medlemsstat kan antas
medfora betydande miljopaverkan i en annan medlemsstat, bor det foreskrivas att de berdrda
medlemsstaterna skall samrdda med varandra, och att de behoriga myndigheterna och
allminheten skall informeras och ges tillfille att yttra sig.

Miljorapporten, de yttranden som avgivits av de berérda myndigheterna och allménheten samt
resultatet av griansoverskridande samrad bor beaktas nér planen eller programmet utarbetas och
innan de antas eller innan de 6verldmnas till lagstiftningsforfarande.

Medlemsstaterna bor sékerstélla att de berérda myndigheterna och allmédnheten informeras nér
en plan eller ett program antas samt att relevant information gors tillginglig for dem.”

Artikel 1 i detta direktiv, som har rubriken "Syfte”, har foljande lydelse:

"Syftet med detta direktiv dr att sorja for en hog niva pa skyddet av miljon och bidra till att integrera
miljoaspekter i utarbetandet och antagandet av planer och program for att framja en hallbar
utveckling, genom att sdkerstélla att en miljobedomning genomfors i enlighet med detta direktiv for
vissa planer och program som kan antas medfora betydande miljopaverkan.”

Artikel 2 i ndamnda direktiv har foljande lydelse:

"I detta direktiv avses med

a) planer och program: planer och program, inklusive dem som samfinansieras av Europeiska

[unionen], samt dndringar av dem

som utarbetas och/eller antas av en myndighet pa nationell, regional eller lokal niva eller som
utarbetas av en myndighet for att antas av parlamentet eller regeringen genom ett
lagstiftningsforfarande och

som krévs i lagar och andra forfattningar,
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b) miljobedomning: utarbetande av en miljorapport, genomférande av samrad, beaktande av
miljorapporten och resultaten av samradet i beslutsprocessen samt bestimmelsen om information
om beslutet i enlighet med artiklarna 4-9.

I artikel 3 i direktivet om strategisk miljobedomning, som har rubriken "Réckvidd”, foreskrivs foljande:

”1. En miljobedomning, i enlighet med artiklarna 4-9 i detta direktiv skall utféras for planer och
program som avses i punkterna 2 till 4 och som kan antas medfora betydande miljopaverkan.

2. Om inte annat foljer av punkt 3 skall en miljobedomning utforas for alla planer och program

a) som utarbetas for jord- och skogsbruk, fiske, energi, industri, transporter, avfallshantering,
vattenforvaltning, telekommunikationer, turism samt fysisk planering eller markanvéndning och i
vilka forutsdttningarna anges for kommande tillstdnd for projekt enligt bilagorna I och II till radets
direktiv 85/337/EEG [av den 27 juni 1985 om bedémning av inverkan pa miljon av vissa offentliga
och privata projekt (EGT L 175, 1985, s. 40; svensk specialutgiava, omrade 15, volym 6, s. 226)] eller

b) som med tanke pd att de kan antas paverka omraden krdver en bedomning enligt artiklarna 6
eller 7 i direktiv 92/43/EEG.

I artikel 4.1 i direktivet om strategisk miljobedomning anges foljande:

"Den miljobeddmning som avses i artikel 3 skall utféras under utarbetandet av en plan eller ett
program och innan de antas eller 6verlamnas till lagstiftningsforfarande.”

Artikel 6 i detta direktiv har rubriken "Samrad”. I punkt 2 i artikeln foreskrivs foljande:

"De myndigheter som avses i punkt 3 nedan och den allmadnhet som avses i punkt 4 skall ges mojlighet
att pa ett tidigt stadium och inom rimlig tid yttra sig om utkastet till plan eller program och den
bifogade miljorapporten innan planen eller programmet antas eller genomgar lagstiftningsforfarandet.”

Avfallsdirektivet
Skélen 6, 8, 28 och 31 i avfallsdirektivet har foljande lydelse:

”(6) Det framsta malet med all avfallspolitik bor vara att minimera de negativa effekterna pa
ménniskors hdlsa och miljon vid generering och hantering av avfall. Avfallspolitiken bor ocksa ha
som mal att minska resursanvandningen och frémja en praktisk tillimpning av avfallshierarkin.

(8) Det ér darfor nodvéindigt att se 6ver direktiv 2006/12/EG for att klargora centrala begrepp sasom
definitionerna av avfall, atervinning och bortskaffande, skdrpa de atgidrder som maste vidtas for
att forebygga avfall, infora ett tillvigagangssatt som tar hénsyn till produkters och materials hela
livscykel och inte enbart till avfallsfasen samt att koncentrera insatserna pa att minska
miljopaverkan vid generering och hantering av avfall, sa att avfallets ekonomiska virde okas.
Vidare bor atervinning av avfall och anvindning av atervunnet material uppmuntras for att bevara
naturresurser. For tydlighetens skull och for att texten ska bli mer lattlast bor direktiv 2006/12/EG
upphévas och ersittas av ett nytt direktiv.
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(28) Detta direktiv bor bidra till att EU ndrmar sig ett ’atervinningssamhalle’, som strévar efter att
undvika avfallsgenerering och anvinder avfall som en resurs. I gemenskapens sjitte
miljohandlingsprogram uppmanas sérskilt till atgdrder for att ombesorja kallsortering, insamling
och materialatervinning av prioriterade avfallsfloden. I linje med detta mal, och som ett sitt att
underldtta eller forbattra avfallets atervinningspotential, bor avfallet, om det &r tekniskt,
miljomassigt och ekonomiskt genomférbart, samlas in separat, innan det undergar siddana
atervinningsforfaranden som ger basta miljoméssiga resultat. Medlemsstaterna bor verka for att
farliga foreningar separeras fran avfallsflodena om detta dr nodvandigt for en miljoriktig
avfallshantering.

(31) Genom avfallshierarkin faststills en prioriteringsordning for vad som allmént utgor det totalt sett
bésta miljoalternativet inom lagstiftning och politik pa avfallsomradet, men det kan bli
nodvindigt att avvika fran en sadan hierarki i frdga om sérskilda avfallsfloden, da det ar
motiverat pa grund av bland annat teknisk genomforbarhet, ekonomisk livskraft och
miljoskydd.”

Kapitel I i detta direktiv, som har rubriken ”Syfte, tillimpningsomrade och definitioner”, innehaller
artiklarna 1-7. Artikel 1 i ndimnda direktiv har f6ljande lydelse:

"I detta direktiv faststills atgidrder som syftar till att skydda miljon och méanniskors hilsa genom att
forebygga eller minska de negativa foljderna av generering och hantering av avfall samt minska
resursanvandningens allménna paverkan och fa till stand en effektivisering av denna anvindning.”

I artikel 4 i avfallsdirektivet, som har rubriken ”Avfallshierarki”, foreskrivs foljande:

”1. Foljande avfallshierarki ska gilla som prioriteringsordning for lagstiftning och politik som ror
forebyggande och hantering av avfall:

a) Forebyggande.

b) Forberedelse for ateranvandning.

c) Materialatervinning.

d) Annan atervinning, t.ex. energiatervinning.

e) Bortskaffande.

2. Nér avfallshierarkin enligt punkt 1 tillimpas, ska medlemsstaterna vidta atgidrder for att frimja de
alternativ som ger bast resultat fér miljon som helhet. Detta kan krdva att vissa avfallsfloden avviker
fran hierarkin, ndr det dr motiverat med hénsyn till livscykelstinkandet vad avser den allmédnna
paverkan av generering och hantering av sadant avfall.

Medlemsstaterna ska se till att utformningen av avfallslagstiftning och avfallspolitik sker i ett forfarande
som medger full insyn och dar hénsyn tas till befintliga nationella bestimmelser om samrad med och
medverkan av medborgare och berdrda parter.

Medlemsstaterna ska ta hdnsyn till de allmdnna miljoskyddsprinciperna om forsiktighet och hallbarhet,

teknisk genomforbarhet och ekonomisk livskraft, skydd av resurser samt den allménna paverkan pa
miljon, ménniskors hélsa, ekonomi och samhille i enlighet med artiklarna 1 och 13.”
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Kapitel II i detta direktiv, som har rubriken ”Allménna krav” innehéller bland annat artikel 13 i
direktivet, vilken har rubriken ”skydd for ménniskors hdlsa och miljon”, och i vilken foljande
foreskrivs:

"Medlemsstaterna ska vidta nodvéndiga atgarder for att se till att avfallshanteringen genomférs utan
fara for manniskors hélsa och utan att skada miljon, i synnerhet

a) utan risk for vatten, luft, mark, vixter eller djur,
b) utan att medfora oldgenheter genom buller eller lukt, och

c) utan att negativt paverka landskapet eller omraden av sdrskilt intresse.”

Italiensk rdtt

Artikel 35.1 i decreto legge nr 133 (lagdekret nr 133), av den 12 september 2014 (GURI nr 212 av den
12 september 2014), omvandlat till lag, med andringar, genom lag nr 164 av den 11 november 2014
(GURI nr 262 av den 11 november 2014) (nedan kallad lagdekret nr 133/2014) har f6ljande lydelse:

“Premidrministerns kansli ska, pa forslag av ministern med ansvar for skyddet av miljo, land och hav,
och efter samrdd med den stdende konferensen mellan staten, regionerna och de autonoma
provinserna Trento och Bolzano, inom nittio dagar fran dagen for ikrafttridandet av den lag som
omvandlar detta dekret till lag, i dekret faststdlla den totala nationella kapaciteten hos anldggningar
for forbranning av hushallsavfall och darmed jamforligt avfall som é&r i drift eller godkédnda pa nationell
nivd, med angivande av kapaciteten for varje enskild anldggning, och det antal
forbranningsanldggningar for energidtervinning av hushallsavfall och ddarmed jamforligt avfall som, i
enlighet med maélen for separat insamling och atervinning och med beaktande av regionplanen, ska
byggas for att ticka det aterstiende behovet och for att gradvis aterstdlla den socio-ekonomiska
jamvikten mellan olika nationella omraden. De salunda identifierade anldggningarna utgor strategisk
infrastruktur och anldggningar av Overordnat nationellt intresse som genomfor ett integrerat och
modernt system for hantering av hushallsavfall och ddrmed jamforligt avfall, tryggar den nationella
sjalvforsorjningen och gor det mojligt att undvika och forebygga ytterligare fordragsbrottsforfaranden
for bristfalligt genomfoérande av de unionsrittsliga bestimmelserna pa omradet och begrinsa mangden
avfall som gar till deponier.”

Pa grundval av denna bestammelse antogs dekretet av den 10 augusti 2016.
Artikel 1 i dekretet av den 10 augusti 2016, som har rubriken "Syfte”, har féljande lydelse:
”1. Enligt artikel 35.1 i [lagdekret nr 133/2014] har dekretet till syfte att

a) faststilla den nuvarande nationella behandlingskapaciteten hos anldggningar foér forbrédnning av
hushallsavfall och dérmed jamforligt avfall som ér i drift i november 2015,

b) faststilla den potentiella nationella behandlingskapaciteten hos de anlaggningar for forbranning av
hushéllsavfall och dédrmed jamforligt avfall som é&r godkinda men som inte ar i drift
i november 2015,

c) for varje storre region och varje omrade identifiera antalet anldggningar for forbranning av

hushéllsavfall och dédrmed jamforligt avfall med energiatervinning som ska byggas eller
uppgraderas for att ticka det aterstdende nationella behovet av behandling av sddant avfall.”
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Artiklarna 3-5 i dekretet av den 10 augusti 2016 innehaller tabeller 6ver tre kategorier av anldggningar,
ndmligen forbranningsanldaggningar i drift, med angivande av godkdnd behandlingskapacitet och
kapacitet for behandling av hushallsavfall och dédrmed jamforligt avfall (tabell A), godkénda
anldggningar som inte dr i drift, med angivande av potentiell behandlingskapacitet och regional
placering (tabell B) och anldggningar som ska byggas eller uppgraderas, med beaktande av
regionplanen (tabell C). For var och en av dessa tre kategorier anges i respektive tabell dven den totala
nationella kapaciteten hos anldggningar for forbranning av avfall som ar i drift i november 2015 ar
(tabell A), den potentiella nationella behandlingskapaciteten hos godkinda anliaggningar som vid
samma tidpunkt inte &r i drift (tabell B) och de omraden dir anliggningar ska byggas eller
uppgraderas for att tillgodose det aterstiende nationella behovet, med angivande av respektive
anldggnings kapacitet (tabell C).

I artikel 6 i dekretet av den 10 augusti 2016, som har rubriken ”Slutbestimmelser”, foreskrivs foljande:
”1. ... de anldggningar som anges i tabellerna A—C [utgor] strategisk infrastruktur och anldggningar av
overordnat nationellt intresse som genomfor ett integrerat och modernt system for hantering av
hushallsavfall och darmed jamforligt avfall och tryggar nationell sjalvforsorjning inom ramen fér den
integrerade avfallshanteringscykeln, enligt kraven i artikel 16 i [avfallsdirektivet].

2. For att trygga nationell sikerhet och sjédlvforsorjning och med héansyn till malsattningen att aterstilla
den socio-ekonomiska jamvikten mellan olika nationella omraden ... ska den reducerade
behandlingskapaciteten av hushallsavfall och darmed jamforligt avfall vid férbranningsanldggningar till
foljd av den politik som foreskrivs i punkt 6 omfordelas inom samma makroregion enligt de allmdnna
kriterier och forfaranden som anges i bilaga IIL.”

I de tre bilagorna till dekretet av den 10 augusti 2016 anges enligt vilka metoder de tre kategorierna i
tabellerna A, B och C har faststillts. Bilaga I innehaller nidrmare bestimt uppgifter om nuvarande
nationella behandlingskapacitet hos de anliggningar for forbranning av hushéllsavfall och dérmed
jamforligt avfall som é&r i drift, eller 4r godkdnda, men som inte var i drift i november 2015. I bilaga II
anges de kriterier enligt vilka det aterstadende behovet av forbrinning av hushallsavfall och ddarmed
jamforligt avfall har faststillts, med en sdrskild berdkning av denna for varje enskild region. I bilaga III
anges dessutom de allmédnna kriterier, enligt i artikel 35.1 i lagdekret nr 133/2014, som anvénts for att
faststilla antalet anldggningar som behover byggas eller uppgraderas for att tillgodose det aterstaende
nationella behovet av forbranning av hushallsavfall och darmed jamforligt avfall.

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Det framgar av beslutet om hanskjutande att foreningarna VAS och Movimento Legge Rifiuti Zero per
I'Economia Circolare, har vickt talan vid den hénskjutande domstolen, Tribunale amministrativo
regionale per il Lazio (Regionala forvaltningsdomstolen i Lazio, Italien), om ogiltigférklaring av
dekretet av den 10 augusti 2016. Foreningarna har till stod for sin talan dberopat fem grunder.

Dessa grunder kan delas upp i tva grupper. Den forsta gruppen avser asidosittande av principen om
“avfallshierarkin” i artiklarna 4 och 13 i avfallsdirektivet, i den man dekretet av den 10 augusti 2016
kvalificerar forbranningsanldggningar som ”strategisk infrastruktur och anldggningar av Overordnat
nationellt intresse”. Enligt sokandena i det nationella malet ska avfall endast forbrdnnas som en sista
utvdg, ndr det inte ldngre dr mojligt att anvianda sig av atervinnings- eller materialdtervinningsteknik.
Den andra gruppen avser asidosittande av direktivet om strategisk miljobedomning, i den man
dekretet antogs utan foregdende bedomning av dess konsekvenser for miljon.
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Den hénskjutande domstolen har uppgett att motparterna i det nationella malet har nojt sig med att
under handldggningen inge handlingar och en rapport utan att bifoga skriftliga yttranden eller inlagor.
Harav framgar att de, till sitt forsvar, enbart har gjort géillande att den nationella lagstiftningen ar
forenlig med unionsritten.

Den hinskjutande domstolen anser det vara nodvandigt att EU-domstolen bistar den med en tolkning
av principen om ”avfallshierarkin”, i den mening som avses i avfallsdirektivet, men den ar dven osdker
pa om den nationella myndigheten hade ritt att, utan foregdende miljobedomning, dka kapaciteten hos
anldggningar for forbranning av avfall.

Tribunale amministrativo regionale per il Lazio (Regionala forvaltningsdomstolen i Lazio) har mot
denna bakgrund beslutat att vilandefoérklara mélet och stilla foljande fragor till EU-domstolen:

”1) Utgor artiklarna 4 och 13 i [avfallsdirektivet], jamforda med skélen 6, 8, 28 och 31 dari, hinder for
en nationell primarlagstiftning och dartill knutna sekundarréttsliga genomforandebestimmelser —
sasom artikel 35.1 i lagdekret nr 133/2014, omvandlat till lag genom lag nr 164/2014, och
[dekretet av den 10 augusti 2016] — enligt vilka endast de forbrénningsanlaggningar som anges i
bilagorna till och tabellerna i [dekretet av den 10 augusti 2016] kvalificeras som strategisk
infrastruktur och anldggningar av 6verordnat nationellt intresse som genomfér ett integrerat och
modernt system for hantering av hushallsavfall och ddrmed jamforligt avfall och tryggar nationell
sjalvforsorjning, nér liknande anldggningar som hanterar avfallet genom é&tervinning och
ateranvandning inte har erhallit motsvarande erkdnnande av den nationella lagstiftaren, trots att
de tva sistndmnda metoderna rankas hogre i den avfallshierarki som avses i [avfallsdirektivet]?

2) I andra hand, for det fall den forsta fragan besvaras nekande, utgor artiklarna 4 och 13 i
[avfallsdirektivet] hinder for en nationell primarlagstiftning och dartill knutna sekundarrittsliga
genomforandebestimmelser — sasom artikel 35.1 i [lagdekret nr 133/2014], och [dekretet av den
10 augusti 2016] — enligt vilka anldggningar for forbranning av hushallsavfall kvalificeras som
strategisk infrastruktur och anldggningar av 6verordnat nationellt intresse i syfte att dels undvika
och forebygga ytterligare fordragsbrottsforfaranden for bristfilligt genomforande av unionsréttsliga
bestimmelser pa omradet, dels begransa méngden avfall som gar till deponier?

3) Utgor artiklarna 2—4 och 6-12 i [direktivet om strategisk miljobedomning] jaimférda med varandra,
hinder for att tillimpa en nationell primaérlagstiftning och dartill knutna sekundarrattsliga
genomforandebestimmelser — sasom artikel 35.1 i [lagdekret nr 133/2014], och [dekretet av den
10 augusti 2016] — enligt vilka premidrministerns kansli, i ett dekret, kan uppgradera kapaciteten
hos befintliga forbranningsanldggningar och faststilla antalet, kapaciteten hos och regional
placering av forbranningsanldggningar for energiatervinning av hushallsavfall och dédrmed jamforligt
avfall, som i enlighet med maélen for separat insamling och atervinning ska byggas for att ticka vissa
aterstiende behov och gradvis éterstélla den socio-ekonomiska jamvikten mellan olika nationella
omraden, utan att det i den nationella lagstiftningen i fraga foreskrivs att bestimmelserna om
strategisk miljobedomning i [direktivet om strategisk miljobedomning] ska tillimpas vid
utarbetandet av den plan som foljer av ndmnda dekret fran premidrministerns kansli?”

I beslut av den 3 juli 2018, Associazione Verdi Ambiente e Societa — Aps Onlus m.fl. (C-305/18, ej
publicerat, EU:C:2018:549), beslutade domstolens ordférande att avsla den hénskjutande domstolens
ansokan om att malet skulle handliggas skyndsamt enligt artikel 23a i stadgan for Europeiska
unionens domstol och artikel 105.1 i domstolens réttegéngsregler.
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Provning av tolkningsfragorna

Den forsta och den andra fragan

Den hinskjutande domstolen har stillt de tva forsta fragorna, som ska provas tillsammans, for att fa
klarhet i om principen om ”avfallshierarkin”, i den mening som avses i artikel 4 i avfallsdirektivet,
jamford med artikel 13 i detta direktiv, ska tolkas sa, att den utgér hinder for en nationell lagstiftning,
sasom den som dr i fraga i det nationella mélet, som kvalificerar forbranningsanldggningar for avfall
som ”strategisk infrastruktur och anldggningar av dverordnat nationellt intresse”.

Den hiénskjutande domstolens fragor verkar ha uppkommit till foljd av att dekretet av den
10 augusti 2016 inte innehaller nagon liknande kvalificering i friga om anldggningar fér behandling av
avfall for atervinning och ateranvindning, trots att rubriken till artikel 4 i ndimnda direktiv aldgger
medlemsstaterna att i sin lagstiftning och politik som ror foérebyggande och hantering av avfall
tillampa en prioritetsordning.

Domstolen papekar att det i artikel 4.1 i avfallsdirektivet anges att ”[f]6ljande avfallshierarki ska gilla
som prioriteringsordning for lagstiftning och politik som ror forebyggande och hantering av avfall: a)
Forebyggande. b) Forberedelse for ateranvindning. ¢) Materialatervinning. d) Annan étervinning, t.ex.
energidtervinning. e) Bortskaffande”.

Det ska hérvid framhéllas att denna bestimmelse, genom vilken en sddan avfallshierarki inforts som
ska gilla som prioriteringsordning for lagstiftning och politik som ror forebyggande och hantering av
avfall, inte medger slutsatsen att man ska prioritera ett system som ger avfallsproducenterna mojlighet
att sjalva ombesorja bortskaffandet av avfallet. Bortskaffandet av avfall hamnar ndmligen sist i denna
hierarki (se, for ett liknande resonemang, dom av den 18 december 2014, SETAR, C-551/13,
EU:C:2014:2467, punkt 44).

Det ska tilldggas att avfallshierarkin utgér en malsattning som ger medlemsstaterna ett utrymme for
skonsmissig bedomning genom att inte aldgga dem att anvdnda sig av en viss forebyggande 16sning
eller viss typ av avfallshantering.

I artikel 4.2 i avfallsdirektivet foreskrivs salunda att medlemsstaterna, nér de tillimpar principen om
"avfallshierarkin”, ska vidta atgdrder for att frimja de alternativ som ger bast resultat for miljon som
helhet. Detta kan kréva att vissa avfallsfloden avviker fran hierarkin, nar det ar motiverat med hansyn
till livscykeltdnkandet vad avser den allménna péaverkan som generering och hantering av sadant avfall
ger upphov till.

Det ska tillaggas att det framgar av artikel 13 i avfallsdirektivet att medlemsstaterna ska vidta
nodvandiga atgérder for att se till att avfallshanteringen genomfors utan fara for ménniskors hélsa och
utan att skada miljon, i synnerhet utan risk for vatten, luft, mark, véxter eller djur.

Domstolen har i det avseendet redan slagit fast att dven om artikel 13 inte anger det konkreta
innehallet i de atgidrder som ska vidtas for att sdkerstélla att avfall hanteras utan fara for méanniskors
hilsa och utan att skada miljon, binder den inte desto mindre medlemsstaten vid den malsdttning
som ska uppnas samtidigt som den ger medlemsstaterna ett utrymme for skonsmaéssig bedomning for
att avgora huruvida sddana dtgarder dr nodvandiga (dom av den 6 april 2017, kommissionen/Slovenien,
C-153/16, €j publicerad, EU:C:2017:275, punkt 61 och dér angiven réttspraxis).

I forevarande fall innebdr det faktum att en nationell lagstiftning, sdsom den som &r i fraga i det
nationella malet, kvalificerar forbréanningsanlaggningar for avfall som ”strategisk infrastruktur och
anldggningar av ett Overordnat nationellt intresse” inte att den nationella lagstiftaren har haft for
avsikt att avvika fran de krav som foljer av principen om ”avfallshierarkin”, enligt avfallsdirektivet.
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Denna kvalificering dr namligen, vilket sokandena i det nationella malet dr eniga om, endast tillaimplig
pa anldggningarna i fraga.

Det faktum att nationella bestimmelser kvalificerar forbranningsanldggningar foér avfall som
"prioriterade” betyder inte att hanteringen vid dessa anldggningar omfattas av denna kvalificering och
ddrmed att ndmnda hantering skulle ges ndgon som helst prioritet framfér andra atgédrder for
forebyggande och hantering av avfall.

Sasom den italienska regeringen har gjort gillande avser en sadan kvalificering vidare att effektivisera
och forenkla godkdannandeforfarandet for att kompensera for avsaknaden av ett lampligt nationellt
system for avfallshantering, sdsom konstaterats i tidigare domar fran domstolen, ndmligen dom av den
26 april 2007, kommissionen/Italien (C-135/05, EU:C:2007:250), dom av den 14 juni 2007,
kommissionen/Italien (C-82/06, ej publicerad, EU:C:2007:349), dom av den 4 mars 2010,
kommissionen/Italien (C-297/08, EU:C:2010:115), dom av den 15 oktober 2014, kommissionen/Italien
(C-323/13, ej publicerad, EU:C:2014:2290), dom av den 2 december 2014, kommissionen/Italien
(C-196/13, EU:C:2014:2407), och dom av den 16 juli 2015, kommissionen/Italien (C-653/13, ej
publicerad, EU:C:2015:478).

Det framgar av artikel 260.1 FEUF att, om Europeiska unionens domstol finner att en medlemsstat har
underlatit att uppfylla en skyldighet enligt fordragen, ska denna stat vidta de atgarder som kravs for att
folja domstolens dom.

Aven om det slutligen ankommer pa medlemsstaterna att vilja de bista metoderna for att iaktta
principen om “avfallshierarkin”, &r de trots allt skyldiga att iaktta andra bestimmelser i detta
direktiv som foreskriver mer specifika skyldigheter.

Mot bakgrund av det anforda ska de tva forsta frigorna besvaras enligt foljande. Principen om
“avfallshierarkin”, i den mening som avses i artikel 4 i avfallsdirektivet, jamford med artikel 13 i detta
direktiv, ska tolkas sa, att den inte utgér hinder mot en nationell lagstiftning, sdisom den som é&r
i fraga i det nationella malet, som kvalificerar anldggningar for forbréanning av avfall som ”strategisk
infrastruktur och anldggningar av Overordnat nationellt intresse”, forutsatt att denna lagstiftning &ar
forenlig med andra bestammelser i detta direktiv som foreskriver mer specifika skyldigheter.

Den tredje fragan

Den hénskjutande domstolen har stéllt den tredje fragan for att fa klarhet i om direktivet om strategisk
miljobedomning ska tolkas sd, att en nationell lagstiftning, sasom den som ér i fraga i det nationella
malet, bestdende i en grundliggande lagstiftning och en genomférandelagstiftning, som okar
kapaciteten hos befintliga anldggningar for forbranning av avfall och som foreskriver att nya sadana
anldggningar ska uppforas, omfattas av begreppet "planer och program”, i den mening som avses i
detta direktiv, som kan antas medfora betydande inverkan pa miljon och dérfor ska foregas av en
miljobedémning.

I forevarande fall framgar det av beslutet om hénskjutande att den nationella lagstiftningen som é&r
i fraga i det nationella malet syftar till att 6ka driftskapaciteten for 40 av 42 befintliga anldggningar
som dr i drift i denna medlemsstat och till att uppfora nya sadana anliggningar. Med en sidan
nationell lagstiftning genomférs en medlemsstats strategiska val i frdga om atervinning och
bortskaffande av avfall, sasom berdkningen av det kvarstiende nationella behovet till 1818 000 ton/ar
och fordelningen av dessa mellan makroregionerna, Okningen av kapaciteten hos befintliga
anldggningar till deras respektive hogsta tillitna kapacitet och den regionala placeringen av nya
anldggningar.
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Det ska saledes avgoras huruvida en sadan lagstiftning omfattas av tillimpningsomradet for direktivet
om strategisk miljobedomning.

I det avseendet foreskrivs i artikel 3 i det direktivet att vissa planer eller vissa program som kan antas
medfora en betydande paverkan pa miljon ska foregas av en miljobedéomning.

Enligt artikel 2 a i direktivet om strategisk miljobedomning uppfyller de ”planer och program” som
avses i denna bestimmelse tva kumulativa villkor dels villkoret att de ska utarbetas och/eller antas av
en myndighet pa nationell, regional eller lokal niva eller utarbetas av en myndighet for att antas av
parlamentet eller regeringen genom ett lagstiftningsforfarande, dels villkoret att de krévs i lagar eller
andra forfattningar.

EU-domstolen har tolkat denna bestimmelse pa sa sdtt att planer och program ska anses "krévas”, i
den mening som avses i och vid tillimpningen av direktivet om strategisk miljobedomning, och
foljaktligen vara foremal for en miljokonsekvensbedomning under de villkor som faststills i direktivet,
nir antagandet av den aktuella planen eller programmet regleras i nationella lagar eller andra
nationella forfattningar i vilka det faststélls dels vilken myndighet som &r behorig att anta planen eller
programmet, dels forfarandet for planens eller programmets utarbetande (dom av den 7 juni 2018,
Inter-Environnement Bruxelles m.fl., C-671/16, EU:C:2018:403, punkt 37 och dir angiven rattspraxis).

Det framgar i forevarande fall av beslutet om hinskjutande att dekretet av den 10 augusti 2016
uppfyller dessa bada villkor, eftersom det har antagits av premidrministerns kansli p& grundval av
artikel 35 i lagdekret nr 133/2014.

Det ska tilldggas att enligt artikel 3.2 a i direktivet om strategisk miljobedomning ska planer och
program regelmassigt vara foremal for en miljobeddomning om de utarbetas for vissa sektorer och om
de anger forutsiattningarna for kommande tillstind for projekt enligt bilagorna I och II till
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) (nedan kallat
MKB-direktivet), vilken upphivde direktiv 85/337.

I det avseendet aterfinns avfallshantering, for det forsta, bland de sektorer som avses i denna
bestammelse, vilket innebér att det forsta kriteriet ar uppfyllt.

For det andra omfattas anldggningar for bortskaffande av avfall genom forbranning samt dndringar
eller utvidgningar av sddana projekt av punkterna 9, 10 och 24 i bilaga I till MKB-direktivet och, nir
de inte omfattas av ndgon av dessa kategorier, av punkt 11 b i bilaga II till MKB-direktivet.

Vad giller fragan om en nationell lagstiftning, sdsom den som é&r aktuell i det nationella malet, anger
forutsattningarna for framtida tillstand for projekt, papekas att det foljer av fast rdttspraxis att
begreppet “planer och program” avser alla réttsakter som — genom att regler och forfaranden for
kontroll som ér tillimpliga inom den aktuella sektorn definieras — faststiller en omfattande samling
kriterier och former for utfirdande av tillstind och genomférande av ett eller flera projekt som kan
antas medfora betydande miljopaverkan (dom av den 27 oktober 2016, D’Oultremont m.fl., C-290/15,
EU:C:2016:816, punkt 49, dom av den 7 juni 2018, Inter-Environnement Bruxelles m.fl, C-671/16,
EU:C:2018:403, punkt 53, och dom av den 7 juni 2018, Thybaut m.fl., C-160/17, EU:C:2018:401,
punkt 54).

Begreppet "en omfattande samling kriterier och former” ska i detta hénseende forstas kvalitativt och
inte kvantitativt. Det finns ndmligen anledning att forhindra eventuella strategier for att kringga
skyldigheterna enligt MKB-direktivet, exempelvis genom en uppdelning i delatgirder, vilket minskar
den dndamaélsenliga verkan med direktivet (dom av den 7 juni 2018, Inter-Environnement Bruxelles
m.fl., C-671/16, EU:C:2018:403, punkt 55, och dom av den 7 juni 2018, Thybaut m.l., C-160/17,
EU:C:2018:401, punkt 55).
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En siddan tolkning av begreppet “planer och program”, som inkluderar inte bara utveckling, utan dven
dess dndring, ar avsedd att sikerstélla att foreskrifter som kan antas medfora betydande miljopaverkan
blir foremal for en miljobedomning (se, for ett liknande resonemang, dom av den 7 juni 2018,
Inter-Environnement Bruxelles m.fl., C-671/16, EU:C:2018:403, punkterna 54 och 58).

Det ankommer pa den hdnskjutande domstolen att, mot bakgrund av den réttspraxis som det hianvisas
till ovan i punkterna 50-52, kontrollera om en nationell lagstiftning, sdsom den som ér i fraga i det
nationella maélet, faststiller ramen f6r kommande tillstand for projekt.

Om sa ar fallet ska det faststillas huruvida denna lagstiftning, vars syfte det har redogjorts for ovan i
punkt 41, kan antas medféra en betydande péverkan pa miljon, vilket det ankommer pa den
hénskjutande domstolen att kontrollera.

Sasom ndmnda domstol har angett ger 6kningen av driftskapaciteten hos anldggningar for forbranning
av avfall dessutom upphov till tvivel i fraiga om huruvida de beddmningar som gjordes innan befintliga
forbranningsanlaggningar gavs tillstand att tas i bruk var tillrackliga.

Den omstdndigheten att en miljobedomning i den mening som avses i direktivet om strategisk
miljobeddmning vidtas senare, i samband med planeringen pa regional niva, paverkar inte
tillampligheten av bestimmelser om saddana bedomningar. En miljokonsekvensbedomning som gors
enligt MKB-direktivet kan ndmligen inte medféra nagon befrielse fran skyldigheten att gora den
miljobeddmning som krévs enligt direktivet om strategisk miljobedomning, for att iaktta de
miljomassiga aspekter som sérskilt foreskrivs i detta direktiv (dom av den 7 juni 2018, Thybaut m.fl,
C-160/17, EU:C:2018:401, punkt 64).

Vidare, och i vilket fall som helst, kan inte den invindning som den italienska regeringen gjort godtas,
enligt vilken det andra villkoret i artikel 3.2 a i direktivet om strategisk miljobedomning inte &r uppfyllt
eftersom den nationella lagstiftning som é&r i fraga i det nationella malet endast utgor en referensram.
Den omstdndigheten att en nationell lagstiftning har en viss abstraktionsnivd och efterstrévar ett mal
som avser omvandling av den befintliga ramen illustrerar ndmligen dess program- eller
planldggningskaraktar och hindrar inte att den innefattas i begreppet "planer och program” (dom av
den 7 juni 2018, Inter-Environnement Bruxelles m.fl., C-671/16, EU:C:2018:403, punkt 60 och dar

angiven rattspraxis).

Denna tolkning bekriftas av kraven i artikel 6 i direktivet om strategisk miljobedémning, jamférda med
skélen 15—18 déri, i den mén detta direktiv har till syfte, inte bara att bidra till miljoskyddet utan éven
till att mojliggora for allménheten att medverka i beslutsprocessen. Det framgar vidare av artikel 4.1 i
detta direktiv att "[miljobedomningen] ... skall utféras under utarbetandet av en plan eller ett program
och innan de antas eller overlamnas till lagstiftningsforfarande”. P4 samma sdtt framgar det av
artikel 6.2 i detta direktiv att det forutsdtts att miljobedomningen gors sa snart det dr mojligt for att
dess slutsatser fortfarande ska kunna péaverka eventuella beslut. Det dr ndmligen pa detta stadium som
de olika alternativen kan analyseras och de strategiska valen kan goras (se for ett liknande resonemang,
dom av den 20 oktober 2011, Seaport (NI) m.fl., C-474/10, EU:C:2011:681, punkt 45, och dom av den
7 juni 2018, Inter-Environnement Bruxelles m.fl., C-671/16, EU:C:2018:403, punkt 63).

Det kan mot bakgrund av dessa omsténdigheter, som det ankommer pa den hinskjutande domstolen
att bedoma riktigheten och betydelsen av, konstateras att en nationell lagstiftning, sasom den som é&r
i fraga i det nationella malet, som oOkar kapaciteten hos befintliga anliaggningar for forbréanning av
avfall och som foreskriver att nya sadana anldggningar ska uppforas omfattas av begreppet "planer och
program”, i den mening som avses i artikel 3.1 och 3.2 i direktivet om strategisk miljobedomning, som
ska foregas av en miljobedomning.
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Harav foljer att den tredje fragan ska besvaras enligt foljande. Artikel 2 a, artikel 3.1 och artikel 3.2 a i
direktivet om strategisk miljobedomning ska tolkas sa, att en nationell lagstiftning, sdsom den som é&r
i fraga 1 det nationella malet, bestdende i en grundliggande lagstiftning och en
genomforandelagstiftning, som okar kapaciteten hos befintliga anlidggningar for forbréanning av avfall
och som foreskriver att nya siadana anldggningar ska uppforas, omfattas av begreppet "planer och
program” i den mening som avses i detta direktiv, da den kan antas medfora betydande inverkan pa
miljon och ska darfor foregas av en miljobedéomning.

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 én ndmnda parter
har haft dr inte erséttningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (sjétte avdelningen) foljande:

1) Principen om ”avfallshierarkin”, i den mening som avses i artikel 4 i Europaparlamentets och
radets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall och om upphivande av vissa
direktiv, jimford med artikel 13 i detta direktiv, ska tolkas sa, att den inte utgor hinder mot
en nationell lagstiftning, sisom den som é&r i fraga i det nationella malet, som kvalificerar
anldggningar for forbrinning av avfall som ”strategisk infrastruktur och anldggningar av
overordnat nationellt intresse”, forutsatt att denna lagstiftning édr forenlig med andra
bestimmelser i detta direktiv som foreskriver mer specifika skyldigheter.

2) Artikel 2 a, artikel 3.1 och artikel 3.2 a i Europaparlamentets och radets direktiv 2001/42/EG
av den 27 juni 2001 om bedomning av vissa planers och programs miljopaverkan, ska tolkas
sd, att en nationell lagstiftning, saisom den som ir i fraga i det nationella malet, bestaende i
en grundliggande lagstiftning och en genomforandelagstiftning, som oOkar kapaciteten hos
befintliga anldggningar for forbrinning av avfall och som foreskriver att nya sadana
anldggningar ska uppforas, omfattas av begreppet ”planer och program” i den mening som
avses i detta direktiv, did den kan antas medfora betydande inverkan pa miljon och ska
darfor foregas av en miljobedomning.

Underskrifter
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