ENICHEM BASE M.FL./ COMUNE DI CINISELLO BALSAMO

DOMSTOLENS DOM (Femte Afdeling)
13. juli 1989 *

I sag 380/87,

angdende en anmodning, som tribunale amministrativo regionale per la Lombardia
i medfer af EQF-Traktatens artikel 177 har indgivet til Domstolen for i den for
nzvnte ret verserende sag,

Enichem Base, Montedipe, Solvay, SIPA Industriale, Altene, Neophane og Polyflex
Italiana

mod
Comune di Cinisello Balsamo,

at opni en przjudiciel afgerelse vedrerende fortolkningen af Radets direktiv
75/442 af 15. juli 1975 om affald (EFT L 194, s. 47), Radets direktiv 76/403 af 6.
april 1976 om bortskaffelse af polychlordiphenyler og polychlortriphenyler (EFT
L 108, s. 41) og Radets direktiv 78/319 af 20. marts 1978 om giftigt og farligt
affald (EFT L 84, s. 43) samt vedrerende fastleggelse af principperne for erstat-
ning for tab, forvoldt ved en fallesskabsretstridig forvaltningsakt,

har
DOMSTOLEN (Femte Afdeling),

sammensat af afdelingsformanden R. Joliet, dommerne Sir Gordon Slynn,
J. C. Moitinho de Almeida, G. C. Rodriguez Iglesias og M. Zuleeg,

generaladvokat: F. G. Jacobs
justitssekreter: ekspeditionssekreteer H. A. Riihl

efter at der er afgivet indleg af:
# Processprog: italiensk.
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— Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber ved juridisk konsulent Giu-
liano Marenco og juridisk konsulent Thomas Van Rijn,

— sagsegerne i hovedsagen ved advokaterne Leone, Siragusa, Simont og Scasel-
lati Sforzolini,

— den italienske regering ved avvocato dello Stato Pier Giorgio Ferri,
— Det Forenede Kongeriges regering ved Treasury Solicitor H. R. L. Purse,

— den portugisiske regering ved Lufs Fernandes, Rui Falcao De Campos og Ana
Christina Branco,

pa grundlag af retsmaderapporten og efter mundtlig forhandling den 2. marts 1989

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse i retsmedet den
16. marts 1989,

afsagt folgende

Dom

Ved kendelse afsagt den 23. november 1987, indgiet til Domstolens Justitskontor
den 21. december samme 4r, har tribunale amministrativo regionale per la Lombar-
dia i medfor af EGF-Traktatens artikel 177 forelagt Domstolen en anmodning om
prajudiciel afgorelse af en rekke spergsmal vedrorende fortolkningen af Ridets
direktiv 75/442 af 15. juli 1975 om affald (EFT L 194, s. 47), Radets direktiv
76/403 af 6. april 1976 om bortskaffelse af polychlordiphenyler og polychlortrip-
henyler (EFT L 108, s. 41) og Radets direktiv 78/319 af 20. marts 1978 om giftigt
og farligt affald (EFT L 84, s. 43) samt vedrerende fastlaggelse af principperne
for erstatning for tab, forvoldt ved en fzllesskabsretstridig forvaltningsakt.
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Disse spargsmal er blevet rejst under en retssag, som sagsegerne, der er producen-
ter af beholdere, emballage og poser af plastic, har anlagt mod Cinisello Balsamo
kommune med pastand om annullation af en afgerelse af 16. februar 1987 fra
denne kommunes borgmester, der med virkning fra den 1. september 1987 forby-
der udlevering til forbrugerne af breposer og andre poser, der ikke kan nedbry-
des biologisk, til borttransport af indkebte varer, samt salg og forhandling af plas-
ticposer, bortset fra poser til transport af affald.

Selskaberne Enichem Base, Montedipe, Solvay, SIPA Industriale, Altene, Neop-
hane og Polyflex Italiana (herefter benzvnt »sagsegerne i hovedsagenc) har anlagt
sag ved wibunale amministrativo regionale per la Lombardia med pastand om an-
nullation af navnte afgerelse. De har desuden fremsat begzring om, at gennemfo-
relsen af afgerelsen udseettes. Sagsogerne i hovedsagen har til statte for pastandene
gjort gaeldende, at afgerelsen er i strid med fallesskabsretten, hvorfor den natio-
nale ret har udsat sagen og anmodet Domstolen om en praejudiciel afgorelse af de
fire folgende sporgsmal:

»1) Skaber Radets direktiver 75/442 af 15. juli 1975 om affald, 78/319 af 20.
marts 1978 om giftigt og farligt affald og 76/403/E@F af 6. april 1976 om
bortskaffelse af polychlordiphenyler og polychlortriphenyler for borgerne i
EQF en subjektiv i fllesskabsretten hjemlet ret, der kan piberabes ved med-
lemsstaternes domstole ogsa i sager mellem medlemsstaterne og borgerne (en
rettighed som medlemsstaterne derfor ikke kan begranse) til salg eller anven-
delse af de i de nzevnte tre direktiver omhandlede produkter, nar direktiverne
principielt foreskriver sarlige regler om bortskaffelse af disse produkter, men
ikke bererer sporgsmélet, om det skal vare forbudt at sxlge eller anvende de
omhandlede produkter?

2) a) Kan det af de ovenfor navnte direktiver eller af fallesskabsretten som si-
dan udledes, at Kommissionen principielt i god tid skal underrettes om et-
hvert udkast til bestemmelser eller almengyldige regler (om anvendelse, salg
eller brug af de omhandlede produkter), der kan give anledning til tekniske
vanskeligheder med bortskaffelsen eller medfere meget store bortskaffelses-
omkostninger?

b) Kan en forpligtelse som den under a) angivne palegges staten og kommu-
nerne og disse dermed lades uden befojelser med hensyn til reguleringen af
anvendelse, salg eller brug af andre produkter, der ikke findes i den ved
direktiv 76/403 fastlagte udtemmende fortegnelse over skadelige stoffer,
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uden forudgiende fzllesskabskontrol med, at der ikke herved skabes ulige
konkurrencevilkar?

Folger den fallesskabsretlige subjektive ret for EF-borgerne — med den
hertil svarende forpligtelse for samtlige medlemsstater — der begrunder, at
Kommissionen i rette tid skal underrettes om alle udkast til regler vedre-
rende anvendelsen af de omhandlede produkter, nar denne kan give anled-
ning til tekniske vanskeligheder med bortskaffelsen eller medfere meget
store bortskaffelsesomkostninger (jfr. direktiv 75/442, artikel 3, stk. 2), af
indholdet af den ferste betragtning til de tre i det forste spergsmél nzvnte
direktiver, jfr. navnlig udtalelsen heri om, at forskelle mellem de bestem-
melser om bortskaffelse af affald, som allerede finder anvendelse eller er
under forberedelse i de forskellige medlemsstater, kan skabe ulige konkur-
rencevilkir og dermed direkte indvirke pa det fzlles markeds funktion, el-
ler i al fald af de tre nevnte direktiver?

Bestar den under a) omhandlede subjektive ret (svarende til forpligtelsen til
forud at underrette Kommissionen om alle udkast til regler osv., jir. oven-
for under a), i givet fald ogsa i forhold til generelle retsakter, der vedtages
af kommunerne og som dermed har begrznset territorial gyldighed?

4) Der sporges endvidere, om forvaltningen i henhold til fllesskabsretten er for-
pligtet til at betale erstatning, sifremt den ved en ulovlig ake retstridigt over-
treeder en subjektiv rettighed i henhold til f=llesskabsretten, der efter inkorpo-
rering i italiensk ret fremtreder som en retmessig interesse, men fortsat beva-
rer sin fellesskabskarakter.«

Vedrerende sagens faktiske omstendigheder, retsforhandlingernes forleb og de
indlaeg, der er indgivet til Domstolen, henvises i gvrigt til retsmederapporten. Disse
omstzndigheder omtales derfor kun i det folgende, sifremt det pi de enkelte
punkter er nedvendigt for forstielsen af Domstolens argumentation.
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Indledningsvis bemzrkes, at det af foreleggelseskendelsen fremgar, at tvisten i ho-
vedsagen drejer sig om produkter, der ikke er omfattet af de nzvnte direktiver
76/403 og 78/319’s anvendelsesomrade. Plasticposer indeholder faktisk hverken
polychlordiphenyler og polychlortriphenyler og udger i og for sig ikke farligt eller
giftige affald. De preejudicielle sporgsmal vil derfor alene veere at behandle i lyset
af Radets direktiv 75/442.

Det forste sporgsmal

Med det forste sporgsmil fra den foreleggende ret skal det forst og fremmest
afgares, om der ved direktiv 75/442 er tillagt privatpersoner en ret til at selge eller
anvende plasticposer og andre beholdere, der ikke kan nedbrydes biologisk.

Det bemzrkes, at formalet med direktiv 75/442 er at harmonisere reglerne i de
forskellige medlemsstater vedrorende bortskaffelse af affald med henblik pa dels at
fierne hindringer for handelen i Fellesskabet og ulige konkurrencevilkir som folge
af disse reglers uensartethed, og dels at gennemfere Fellesskabets mal for s vidt
angar beskyttelsen af menneskers sundhed og miljeet. Direktivet indeholder ikke et
forbud mod salg eller anvendelse af bestemte varer, hvilket dog ikke kan danne
grundlag for en antagelse om, at direktivet er til hinder for, at medlemsstaterne
eventuelt udsteder sidanne forbud med henblik pa miljebeskyttelse.

En herimod stridende fortolkning af direktivet kan ikke stottes pa dettes ordlyd og
vil i vrigt veere i strid med direktivets formal. Det fremgar nemlig af direktivets
artikel 3, at direktivet bl. a. skal vare grundlag for hensigtmzassige nationale foran-
staltninger til fremme af forebyggelse af affald. Indskraenkninger i adgangen til
eller et forbud mod salg eller anvendelse af varer som beholdere, der ikke kan
nedbrydes biologisk er egnede midler til opnelse af dette formal.

Sagsegerne i hovedsagen har gjort gzldende, at et totalt forbud mod handel med
varer af den i sagen omuvistede art udger en hindring for handelen, der ikke kan
begrundes i hensynet til miljebeskyttelse og som derfor er i strid med E@F-Trakta-
tens artikel 30.
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Det m4 imidlertid fastslas, at den nationale ret ikke har anmodet Domstolen om at
tage stilling til et spargsmil vedrerende Traktatens artikel 30, hvorfor en fortolk-
ning af denne bestemmelse i den foreliggende sag ikke kommer pi tale.

Det forste sporgsmal fra den foreleggende ret skal derfor besvares med, at direktiv
75/442 skal fortolkes siledes, at der ikke ved direktivet tillegges privatpersoner ret
til at szlge eller anvende plasticposer og andre beholdere af materialer, der ikke
kan nedbrydes biologisk.

Det andet sporgsmal

Med det andet spergsmal skal det forst og fremmest afgeres, om medlemsstaterne
ifolge artikel 3, stk. 2, i direktiv 75/442 er forpligtet til at give Kommissionen
underretning om alle udkast til regler vedrerende foranstaltninger som den i ho-
vedsagen omtvistede afgorelse forud for den endelige vedtagelse af sidanne regler.

Det er i den forbindelse under sagen blevet gjort geldende, at de omtvistede natio-
nale bestemmelser ikke er omfattet af anvendelsesomridet for direktivets artikel 3,
idet disse bestemmelser ikke vedrerer produkter, der kan give anledning til tekni-
ske vanskeligheder ved bortskaffelsen eller medfere meget store bortskatfelsesom-
kostninger.

Det er herved tilstrekkeligt at fastsla, at medlemsstaterne ifelge artikel 3, stk. 2, i
direktiv 75/442 er forpligtet til i rette tid at underrette Kommissionen ikke blot om
udkast til regler vedrorende bl. a. anvendelsen af produkter, der kan give anled-
ning til tekniske vanskeligheder ved bortskaffelsen eller medfere meget store bort-
skaffelsesomkostninger, men ogsd i kraft af henvisningen heri til artiklens stk. 1,
om alle udkast til regler, der skal fremme bl. a. forebyggelse, recirkulation og for-
arbejdning af affald.

Er udkast til regler af den omhandlede art falder derfor ikke uden for anvendelses-
omradet for direktivets artikel 3, stk. 2, heller ikke selv om det i overensstemmelse
med det anforte legges til grund, at de produkter, der omhandles af de i sagen
omtvistede nationale foranstaltninger ikke kan give anledning til tekniske vanske-
ligheder ved bortskaffelsen eller medfere meget store bortskaffelsesomkostninger.
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Det er i retsmgdet endvidere gjort gzldende, at den ved direktivets artikel 3, stk.
2, indferte forpligtelse til forhandsunderretning kun vedrerer foranstaltninger af
mere indgribende betydning, men umuligt kan gelde bestemmelser, der kun har en
meget begrenset praktisk betydning, som f. eks. bestemmelser vedtaget af en lille
kommune. Det ville nemlig medfere uoverstigelige vanskeligheder i praksis, hvis
ogsa udkast til sidanne regler var omfattet af forpligtelsen til at give underretning.

Det bemarkes hertil, at direktivet ikke indeholder undtagelser fra eller begrans-
ninger i forpligtelsen til at underrette Kommissionen om de i artikel 3 nzevnte ud-
kast. Denne forpligtelse omfatter derfor udkast til regler, der er vedtaget af alle
medlemsstaternes myndigheder, herunder lokale myndigheder som kommunerne.

Den forelzeggende rets andet sporgsmal skal derfor besvares med, at artikel 3, stk.
2, i direktiv 75/442 skal fortolkes saledes, at medlemsstaterne er forpligtet til at
underrette Kommissionen om et udkast til regler som de i hovedsagen omtvistede,
ferend disse regler vedtages endeligt.

Det tredje sporgsmail

Med den foreleggende rets tredje sporgsmal enskes der en afgerelse af, om der
ved artikel 3, stk. 2, i direktiv 75/442 er tillagt private en rettighed, som kan pabe-
ribes ved de nationale domstole til statte for en pastand om annullation eller ugyl-
dighed af nationale bestemmelser, der henherer under navnte direktivbestemmel-
ses anvendelsesomride, idet det herved gores gzldende, at de omtvistede nationale
regler er blevet vedtaget, uden at Kommissionen forinden er blevet underrettet om
dem.

Det bemerlkes hertil, at der ved navnte artikel 3, stk. 2, alene palegges medlems-
staterne en forpligtelse til i rette tid at underrette Kommissionen om de i bestem-
melsen omhandlede udkast til bestemmelser, men at artikel 3, stk. 2, ikke fastsetter
nogen procedure for en undersegelse af udkastene pa Fellesskabsplan og heller
ikke gor disse reglers gyldighed betinget af Kommissionens udtrykkelige eller stil-
tiende accept.

Den forpligtelse, som nzvnte artikel 3, stk. 2, palzegger medlemsstaterne, skal gore
det muligt for Kommissionen at f4 kendskab til patenkte nationale foranstalinin-
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ger vedrerende bortskaffelse af affald, for at denne kan vurdere, om det er ned-
vendigt at vedtage harmoniseringsregler for Fellesskabet, og for at den kan under-
soge, om de udkast, den har faet forelagt, er i overensstemmelse med fzllesskabs-
retten og alt efter udfaldet af denne undersogelse drage de nedvendige konklusio-
ner.

Det kan hverken pi grundlag af ordlyden eller forméalet med navnte direktivbe-
stemmelse antages, at medlemsstaternes undladelse af at opfylde forpligtelsen til
forudgaende underretning i sig selv kan medfere, at regler, der er vedtaget siledes,
bliver retstridige.

Det folger heraf, at den nevnte direktivbestemmelse vedrerer forholdet mellem
medlemsstaterne og Kommissionen, men derimod ikke skaber nogen ret for pri-
vate, der vil vere overtradt, sifremt en medlemsstat tilsideswtter sin pligt til pa
forhand at underrette Kommissionen om de udkast til regler, den har udarbejdet.

Det tredje sporgsmal fra den forelzeggende ret skal derfor besvares med, at artikel
3, stk. 2, i direktiv 75/442 skal fortolkes siledes, at der ikke ved denne bestem-
melse tillegges privatpersoner en ret, der kan geres geldende ved de nationale
domstole til stotte for en pastand om annullation eller ugyldighed af nationale
regler, der henhorer under nevnte direktivbestemmelses anvendelsesomrade, med
den begrundelse, at disse regler er blevet vedtaget, uden at Kommissionen for De
Europziske Fzllesskaber forinden er blevet underrettet herom.

Det fjerde sporgsmal

Den besvarelse, der er givet de tre forste sporgsmal fra den forelzggende ret, gor
det ufornedent at tage stilling til det fjerde praejudicielle spargsmal.

Sagens omkostninger

De udgifter, der er afholdt af Det Forenede Kongeriges regering, den italienske
regering, den portugisiske regering og af Kommissionen for De Europiske Fel-
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lesskaber, som har afgivet indleeg ved Domstolen, kan ikke godtgeres. Da sagens
behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for
den nationale ret, tilkommer det denne at treffe afgorelse om sagens omkostnin-
ger.

P4 grundlag af disse premisser

kender

DOMSTOLEN (Femte Afdeling)

vedrorende de spergsmal, der er forelagt den af tribunale amministrativo regionale
per la Lombardia ved kendelse af 23. november 1987, for ret:

1) Direktiv 75/442 skal fortolkes siledes, at der ikke ved direktivet tillegges pri-
vatpersoner ret til at selge eller anvende plasticposer og andre beholdere af
vanskeligt nedbrydeligt materiale.

2) Artikel 3, stk. 2, i direktiv 75/442 skal fortolkes siledes, at medlemsstaterne er
forpligtet til at underrette Kommissionen om et udkast til regler som de i hoved-
sagen omtvistede, forend disse regler vedtages endeligt.

3) Axtikel 3, stk. 2, i direktiv 75/442 skal fortolkes saledes, at der ikke ved denne
bestemmelse tillegges privatpersoner en ret, der kan geres galdende ved natio-
nale domstole til statte for en pastand om annullation eller ugyldighed af natio-
nale regler, der henherer under nmvate dircktivbestemmelses anvendelsesom-
ride, med den begrundelse, at disse regler er blevet vedtaget, uden at Kommis-
sionen for De Europwxiske Fellesskaber forinden er blevet underrettet herom.

Joliet Slynn

Moitinho de Almeida Rodriguez Iglesias Zuleeg
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Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 13. juli 1989.

J.-G. Giraud R. Joliet

justitssekreter formand for Femte Afdeling
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