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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Anden Afdeling)

13. juli 2017*

»Preejudiciel foreleeggelse — milje — artikel 191 TEUF og 193 TEUF — direktiv 2004/35/EF —

det materielle anvendelsesomrade — luftforurening som folge af ulovlig atbreending af affald —
princippet om, at forureneren betaler — national lovgivning, der indferer et solidarisk ansvar for ejeren

af den grund, hvorpa forureningen fandt sted, og forureneren«
I sag C-129/16,
angdende en anmodning om preejudiciel afgorelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af Szolnoki
Kozigazgatasi és Munkatigyi Birdsag (forvaltnings- og arbejdsretten i Szolnok, Ungarn) ved afgorelse af
18. februar 2016, indgéet til Domstolen den 1. marts 2016, i sagen
Turkevei Tejtermel6 Kft.
mod
Orszagos Kornyezetvédelmi és Természetvédelmi Fofeliigyeloség,
har
DOMSTOLEN (Anden Afdeling),

sammensat af afdelingsformanden, M. Ile$i¢, og dommerne A. Prechal, A. Rosas, C. Toader
(refererende dommer) og E. Jarasiunas,

generaladvokat: J. Kokott
justitssekreteer: A. Calot Escobar,

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

— Orszagos Kornyezetvédelmi és Természetvédelmi FéfeliigyelGség ved Z. Szurovecz og L. Busi, som
befuldmeegtigede,

— den ungarske regering ved M.Z. Fehér og G. Koés samt ved A. Pilfy, som befuldmeegtigede,
— Europa-Kommissionen ved E. White og A. Tokar, som befuldmeegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 16. februar 2017,

* *" Processprog: ungarsk.

DA
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afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preaejudiciel afgorelse vedrorer fortolkningen af artikel 191 TEUF og 193 TEUF samt
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/35/EF af 21. april 2004 om miljeansvar for sa vidt angar
forebyggelse og afhjeelpning af miljeskader (EUT 2004, L 143, s. 56).

Anmodningen er indgivet under en tvist mellem Turkevei Tejtermel6 Kft. (herefter »TTK«) og
Orszagos Kornyezetvédelmi és Természetvédelmi Féfelligyel6ség (det nationale generaldirektorat for
miljo- og naturbeskyttelse, Ungarn, herefter »direktoratet«) vedrerende en bade, som TTK blev palagt
efter en ulovlig forbreending af affald, der fandt sted pa en grund, der tilherer ham, og som forarsagede
luftforurening.

Retsforskrifter

EU-retten

Direktiv 2004/35 er blevet vedtaget pa grundlag af artikel 175, stk. 1, EF, den nuveerende artikel 192,
stk. 1, TEUF, der fastseetter Den Europeiske Unions procedurer for vedtagelse af forordninger med
henblik pa at opfylde de i artikel 191, stk. 1, TEUF omhandlede miljgmalseetninger.

1., 2, 4., 13, 18,, 20. og 24. betragtning til direktiv 2004/35 har felgende ordlyd:

»(1) Feellesskabet rummer mange forurenede arealer, hvilket indebeerer betydelige sundhedsrisici, og
desuden er tab af biodiversitet markant accelereret i de seneste artier. Gribes der ikke ind, vil
det i fremtiden kunne resultere i yderlige jordforurening og tab af biodiversitet. Forebyggelse og
afhjeelpning af miljeskader i videst mulig udstreekning bidrager til at opfylde Feellesskabets
miljopolitiske mél og principper som fastsat i traktaten. Lokale forhold ber tages i betragtning,
nér der treeffes beslutning om, hvordan miljeskader kan afhjeelpes.

(2) Forebyggelse og athjeelpning af miljeskader ber ske ud fra princippet om, at forureneren betaler,
som fastsat i traktaten, og i overensstemmelse med princippet om baeredygtig udvikling. For at
motivere operatorerne til at treeffe foranstaltninger og udvikle fremgangsmader, der kan minimere
risikoen for miljeskader og dermed risikoen for gkonomisk ansvar, ber det grundleeggende princip
i dette direktiv derfor veere, at en operater, hvis aktiviteter har forvoldt miljoskade eller fremkaldt
overhzengende fare for sddan skade, vil blive holdt skonomisk ansvarlig herfor.

[...]

(4) Miljoskade omfatter ogsd skade forarsaget af luftbarne elementer, for sa vidt de forarsager skader
pa vand, jord eller beskyttede arter eller naturtyper.

[...]

(13) Ikke alle former for miljeskade kan afhjelpes gennem en ansvarsordning. For at en sadan ordning
kan veere effektiv, ma der veere en eller flere identificerbare forurenere, skaden ber veere konkret
og malelig, og der ber kunne fastslas en arsagssammenhzeng mellem skaden og den eller de
identificerede forurenere. Regler om erstatningsansvar er derfor ikke et egnet redskab, hvis det
drejer sig om forurening af omfattende og diffus art, hvor det ikke er muligt at pavise
sammenhzengen mellem negative miljovirkninger og bestemte aktorers handlinger eller
undladelser.
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Ifelge princippet om, at forureneren betaler, skal en operater, der forvolder miljoskade eller
fremkalder overheengende fare for sddan skade, i princippet beere omkostningerne ved de
nodvendige forebyggende eller afhjelpende foranstaltninger. Hvis en kompetent myndighed
enten selv eller gennem en tredjemand treeffer foranstaltninger i stedet for en operater, ber
myndigheden sikre, at de omkostninger, den afholder i denne forbindelse, deekkes af operatoren.
Det er endvidere passende, at operatererne i sidste ende beerer omkostningerne ved vurderingen
af miljoskader eller i givet fald ved vurderingen af en overheengende fare for, at sadanne skader
indtraeder.

Det beor ikke kreves, at en operator skal beere omkostningerne ved forebyggende eller
afhjeelpende foranstaltninger, der treeffes i henhold til dette direktiv i situationer, hvor den
pageeldende skade eller den overheengende fare herfor skyldes begivenheder, som operatgren
ikke er herre over. Medlemsstaterne kan tillade, at operatorer, der ikke har handlet forseetligt eller
uagtsomt, ikke skal beere omkostningerne ved athjeelpende foranstaltninger i situationer, hvor den
pageldende skade skyldes emissioner eller begivenheder, der udtrykkeligt er godkendt, eller
risikoen for skade ikke kunne veere kendt, da begivenheden eller emissionen fandt sted.

Det er nedvendigt at sikre, at der er adgang til effektive gennemforelses- og handheevelsesmidler,
samtidig med at det sikres, at de pageeldende operatorers og andre bererte parters retmeessige
interesser tilgodeses pa passende made. De kompetente myndigheder ber forestd specifikke
opgaver, der kreever passende administrative skeonsbefgjelser, dvs. pligt til at vurdere skadens
omfang og tage stilling til, hvilke afhjeelpende foranstaltninger der ber treeffes.

I henhold til artikel 1 opstiller direktiv 2004/35 rammebestemmelser om miljgansvar, der bygger pa
princippet om, at forureneren betaler, med henblik pé at forebygge og afhjelpe miljoskader.

Direktivets artikel 2 indeholder folgende definitioner:

»I dette direktiv forstds ved:

1. »miljoskade«:

a)

skade pa beskyttede arter og naturtyper, dvs. en skade, som medferer en betydelig negativ
pavirkning af indsatsen for at opna eller opretholde en gunstig bevaringsstatus for sddanne
naturtyper og arter. Pavirkningens omfang vurderes i forhold til den hidtidige tilstand under
hensyn til kriterierne i bilag I

skade pa vandmiljget, dvs. en skade, som medforer en betydelig negativ pavirkning af de
pageldende vandressourcers gkologiske, kemiske eller kvantitative tilstand eller okologiske
potentiale som defineret i direktiv 2000/60/EF, med undtagelse af negative virkninger, der er
omlfattet af artikel 4, stk. 7, i neevnte direktiv

skade pa jord, dvs. en jordforurening, der medforer en betydelig risiko for, at menneskers
sundhed pavirkes negativt som folge af en direkte eller indirekte tilforsel af stoffer, preeparater,
organismer eller mikroorganismer til jord eller undergrund
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6. »operator«: en fysisk eller juridisk, privatretlig eller offentligretlig person, der driver eller
kontrollerer den erhvervsmeessige aktivitet, eller som, safremt dette fremgar af national lovgivning,
har fiet overdraget afgerende gkonomisk beslutningsmyndighed med hensyn til den tekniske drift
af aktiviteten, herunder indehaveren af en tilladelse til eller godkendelse af en sddan aktivitet eller
den person, der registrerer eller anmelder en sddan aktivitet

7. »erhvervsmaessig aktivitet«: enhver aktivitet, der udferes i forbindelse med en gkonomisk aktivitet,
en forretning eller en virksomhed, uanset om denne er privat eller offentlig eller udferes med eller
uden gkonomisk gevinst for gje

10. »forebyggende foranstaltninger«: foranstaltninger, der treeffes, nir en begivenhed, handling eller
undladelse har medfert overheengende fare for miljeskade, med henblik pa at forebygge eller
minimere den péageeldende skade

11. »afhjelpende foranstaltninger«: enhver foranstaltning eller kombination af foranstaltninger,
herunder aftbedende eller forelpbige foranstaltninger, der tjener til at genoprette, genskabe eller
erstatte skadede naturressourcer og/eller udnyttelsesmuligheder eller til at tilvejebringe
tilsvarende alternativer til disse naturressourcer og/eller udnyttelsesmuligheder, jf. bilag II

[...]«
Direktivets artikel 3, der har overskriften » Anvendelsesomrade«, fastseetter i stk. 1:
»Dette direktiv finder anvendelse pa:

a) miljeskader, der forvoldes ved udevelsen af enhver af de erhvervsmeessige aktiviteter, der er opfort i
bilag III, samt pa overheengende fare for sadanne skader som folge af de neevnte aktiviteter

b) skader pa beskyttede arter og naturtyper, der forvoldes ved udevelsen af enhver anden
erhvervsmaeessig aktivitet end dem, der er anfert i bilag III, samt pa overheengende fare for sadanne
skader som folge af de naevnte aktiviteter, nar operateren har handlet forseetligt eller uagtsomt.«

I henhold til artikel 4, stk. 5, i det pageeldende direktiv finder det »kun anvendelse pa miljeskader eller

overheengende fare for sidanne skader forvoldt af forurening af diffus art, hvor det er muligt at fastsla

arsagssammenhzngen mellem skaden og en operators aktiviteter«.

Artikel 5 i direktiv 2004/35 med overskriften »Forebyggende foranstaltninger« har folgende ordlyd:

»1. Safremt en miljoskade endnu ikke er indtrddt, men der er overheaengende fare for en sadan skade,
skal operatoren omgaende treeffe de nedvendige forebyggende foranstaltninger.

[...]

3. Den kompetente myndighed kan til enhver tid:

[...]

b) kreeve, at operatoren treeffer de nedvendige forebyggende foranstaltninger

[...]

d) selv treeffe de nedvendige forebyggende foranstaltninger.
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4. Den kompetente myndighed skal kreeve, at operateren treeffer forebyggende foranstaltninger. Hvis
operatoren ikke opfylder forpligtelserne i henhold til stk. 1 eller stk. 3, litra b) eller c), ikke kan
identificeres eller ikke kan palseegges at atholde omkostningerne i henhold til dette direktiv, kan den
kompetente myndighed selv treeffe disse foranstaltninger.«

Artikel 6 i dette direktiv, der har overskriften »Athjeelpende foranstaltninger«, fastseetter:

»1. Er der indtrddt en miljoskade, skal operatgren straks underrette den kompetente myndighed om
alle relevante aspekter ved situationen og treeffe:

a) enhver praktisk gennemforlig foranstaltning til gjeblikkeligt at kontrollere, indeslutte, fjerne eller pa
anden made handtere de pageeldende forurenende stoffer og/eller enhver anden skadelig pavirkning
for at begreense og forhindre yderligere miljeskade og negativ virkning pa menneskers sundhed
eller yderligere forringelse af udnyttelsesmulighederne, og

b) de nedvendige athjeelpende foranstaltninger [...]

2. Den kompetente myndighed kan til enhver tid:

a) kreeve, at operatoren foreleegger supplerende oplysninger om indtrufne skader

b) treffe, kreeve, at operatoren treeffer, eller give operateren instrukser om enhver praktisk
gennemforlig foranstaltning til gjeblikkeligt at kontrollere, indeslutte, fjerne eller pa anden made
handtere de péageeldende forurenende stoffer og/eller enhver anden skadelig pévirkning for at
begreense og forhindre yderligere miljoskade og negativ virkning pa menneskers sundhed eller
yderligere forringelse af udnyttelsesmulighederne

c) kreeve, at operatoren treffer de nedvendige afhjeelpende foranstaltninger

[...]

e) selv treeffe de nodvendige athjeelpende foranstaltninger.

3. Den kompetente myndighed skal kraeve, at operatoren treeffer afhjelpende foranstaltninger. Hvis

operatgren ikke opfylder forpligtelserne i henhold til stk. 1 eller stk. 2, litra b), c¢) [...], ikke kan

identificeres eller ikke kan pélegges at atholde omkostningerne i henhold til dette direktiv, kan den

kompetente myndighed som en sidste udvej selv treeffe disse foranstaltninger.«

Det neevnte direktivs artikel 8, stk. 1 og 3, bestemmer:

»1. Operatoren beerer omkostningerne ved de forebyggende og athjelpende foranstaltninger, der
udferes i henhold til dette direktiv.

[...]
3. En operator er ikke forpligtet til at beere omkostningerne ved forebyggende eller afhjelpende
foranstaltninger, der treeffes i medfer af dette direktiv, hvis han kan bevise, at miljoskaden eller den

overheengende fare for sadan skade

a) er forvoldt af tredjemand og er indtradt til trods for, at passende sikkerhedsforanstaltninger var
truffet, eller
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b) skyldes overholdelse af pabud eller instrukser udstedt af en offentlig myndighed med undtagelse af
pabud eller instrukser som folge af en emission eller haendelse, der skyldes operatorens egne
aktiviteter.

I sadanne tilfeelde treeffer medlemsstaterne hensigtsmeessige foranstaltninger, séledes at operateren kan
fa deekket de atholdte omkostninger.«

Samme direktivs artikel 11, stk. 2 og 3, har felgende ordlyd:

»2. Det pahviler den kompetente myndighed at fastsla, hvilken operater der har forvoldt skaden eller
fremkaldt den overheengende fare for skade, at vurdere skadens betydning og afgere, hvilke
afhjeelpende foranstaltninger der ber treeffes i overensstemmelse med bilag II. [...]

3. Medlemsstaterne sorger for, at den kompetente myndighed kan bemyndige tredjemeend til at udfere
de nodvendige forebyggende eller afhjeelpende foranstaltninger eller kreeve, at de treeffer de pageeldende
foranstaltninger.«

Artikel 16 i direktiv 2004/35 med overskriften »Forholdet til national ret« preeciserer i stk. 1, at
direktivet »ikke [er] til hinder for, at medlemsstaterne opretholder eller vedtager strengere
bestemmelser om forebyggelse og athjelpning af miljeskader, som f.eks. pavisning af yderligere
aktiviteter, der skal underlegges direktivets krav med hensyn til forebyggelse og athjelpning og
pavisning af yderligere ansvarlige parter«.

Bilag III til det naevnte direktiv angiver 12 aktiviteter, som EU-lovgiver anser for farlige i henhold til

direktivets artikel 3, stk. 1. Disse aktiviteter omfatter navnlig affaldshandteringsoperationer, der kreever
en tilladelse eller en registrering i henhold til de relevante EU-retsakter.

Ungarsk ret

Miljobeskyttelsesloven

Bestemmelserne i denne lov er blevet tilpasset med henblik pa at gennemfore direktiv 2004/35 i
ungarsk ret.

§ 4 i kornyezet védelmének altalanos szabalyairdl sz6l6 1995. évi LIIL torvény (lov nr. LIII fra 1995 om
generelle regler om miljobeskyttelse, herefter »miljobeskyttelsesloven«) indeholder folgende

definitioner:

»1. »delmiljo«: jorden, luften, vandet, dyr og planter, menneskeskabt miljo (kunstigt) og deres
bestanddele

[...]

10. »miljorisiko«: den direkte fare for, at der vil indtreeffe en miljoskade

[...]

12. »miljoforringelse«: en handling eller en undladelse, der forarsager en miljoskade

13. »miljoskade«: en veesentlig og malbar negativ eendring af miljoet eller et delmiljo eller en veesentlig
og malbar forringelse af et delmiljos udnyttelsesmuligheder, som er indtradt direkte eller indirekte

[...]«
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Lovens § 101, stk. 1, fastseetter:

»Brugeren af miljoet beerer i henhold til de bestemmelser, der er defineret i denne lov, og de andre
regelseet, det strafferetlige, civilretlige og forvaltningsretlige ansvar for virkningerne af vedkommendes
aktivitet pd miljoet. [...]«

I henhold til lovens § 102, stk. 1, pahviler ansvaret for en miljoskade eller en miljorisiko, medmindre
det modsatte kan bevises, solidarisk og i feellesskab, de personer, der pa et hvilket som helst tidspunkt
efter den opstaede miljoskade eller miljorisiko er den faktiske ejer og den faktiske besidder (bruger) af
den ejendom, hvor miljgskaden opstod, eller hvor den aktivitet, som udgjorde en risiko for miljoet,
fandt sted. I henhold til § 102, stk. 2, fritages ejeren for det solidariske ansvar, hvis han identificerer
den faktiske bruger af ejendommen og utvetydigt godtger, at han ikke selv er ansvarlig.

Samme lovs § 106 bestemmer:

»1) Enhver, der direkte eller indirekte overtreeder en bestemmelse med et miljobeskyttelsesformal, der
er fastsat i et regelseet, i en administrativ afgerelse eller i en EU-retsakt, som finder umiddelbar
anvendelse, eller overskrider de fastsatte greenser pa omradet, har pligt til at betale en miljebede, der
tilpasses grovheden af den ulovlige adfeerd og navnlig omfanget, varigheden eller den gentagne
forekomst af den miljeforurening eller miljorisiko, som vedkommende er arsag til.

2) Miljobeden skal betales i tilleeg til bidraget for brugen af miljoressourcerne og den skyldige afgift for
miljobelastningen.

[...]«

Regeringsdekretet om beskyttelse af luftkvaliteten

§ 2, nr. 29, i Levegd védelmérdl szold 306/2010 (XII 23.) Korm. rendelet (regeringsdekret nr. 306/2010
(XII 23) om beskyttelse af luftkvaliteten) betegner enhver bestemmelse eller ethvert forbud, der er
fastsat i et regelseet eller i en myndighedsafgerelse, der har til formal at forebygge eller nedseette de
skadelige virkninger pa luftkvaliteten, som »krav om beskyttelse af luftkvaliteten«.

Ifolge dekretets § 27, stk. 2, er det forbudt at afbreende affald i &bne omrader eller i anleg, der ikke
opfylder kravene i bestemmelserne i lovgivningen, der fastseetter betingelserne for affaldsforbreending,
medmindre affaldet er papiraffald fra husholdningen eller ubehandlet treeaffald, der ikke kan anses for
farligt affald, og som afbreendes i husanleg. Der er tale om affaldsafbreending i abne omréader, nar
affaldet breender af en hvilken som helst arsag, undtagen naturlige arsager.

I henhold til nevnte dekrets § 34, stk. 1, skal miljgbeskyttelsesmyndigheden paleegge den fysiske eller
juridiske person eller det foretagende, der ikke er en juridisk person, og som har overtradt
bestemmelserne om beskyttelse af luftkvaliteten, en bede, medmindre andet er bestemt i lovgivningen,
samt udstede et paleeg om opher af den ulovlige aktivitet eller om afhjeelpning af undladelsen.

Det fremgar af § 34, stk. 3, at miljobeskyttelsesmyndigheden i forbindelse med paleeggelsen af en bade
for det forste skal tage hensyn til omstendighederne for undladelsen, for det andet grovheden af
undladelsen af at opfylde forpligtelserne og for det tredje varigheden eller gentagelsen af undladelsen
af at opfylde forpligtelserne.

Bilag 9, nr. 20, til samme dekret fastsaetter bodesatserne for »ikke at have forhindret selvanteendelsen

eller brandudviklingen i affaldsdepotet eller materialer eller affald eller for ikke at have gjort det
nedvendige for at bringe den ukontrollerede afbreending til opher (for meengder pa over 10 m®)«.
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Tvisten i hovedsagen og de praejudicielle sporgsmal

Den 2. juli 2014 blev den kompetente miljgbeskyttelsesmyndighed i forste instans underrettet om, at
der var blevet afbreendt affald pa den af TTK ejede grund, som ligger i Tarkeve (Ungarn).

I henhold til rapporten, der blev optaget i forbindelse med den inspektion, som denne myndighed
udferte, var 30 m® til 40 m® affald, bl.a. metalaffald, blevet afbreendt i alle tre opbevaringssiloer, og tre
lastbiler, som befandt sig pa anleegget, var ved at athente metalaffaldet efter atbreendingen.

TTK oplyste myndigheden om, at grunden var blevet udlejet til en fysisk person den 15. marts 2014.
Det viste sig imidlertid, at vedkommende afgik ved deden den 1. april 2014.

Miljobeskyttelsesmyndigheden i forste instans besluttede at palegge TTK, som ejer af grunden, en
bede pa 500000 forint (ca. 1630EUR) for den manglende overholdelse af regeringsdekret
nr. 306/2010.

TTK anfegtede denne bgde for samme myndighed, som afslog klagen. Dette afslag blev opretholdt af
direktoratet.

I den administrative afgerelse om afslag fandt direktoratet, at affaldsafbreendingen i et abent omrade
havde fordrsaget en miljerisiko. I henhold til miljebeskyttelsesloven heefter ejeren og den person, der
har den omhandlede ejendom i sin besiddelse, pa tidspunktet for de faktiske omsteendigheder,
imidlertid solidarisk og i feellesskab, medmindre ejeren uden enhver tvivl godtger, at han ikke kan
holdes ansvarlig. Eftersom grundens lejer var afgdet ved deoden, var det med rette, at
miljobeskyttelsesmyndigheden i forste instans fandt, at TTK skulle holdes ansvarlig.

TTK anlagde sag til provelse af direktoratets afgorelse ved Szolnoki Kozigazgatdsi és Munkatigyi
Birésag (forvaltnings- og arbejdsretten i Szolnok, Ungarn).

Ifolge den foreleeggende ret er beden for luftforurening — pa grund af sit sanktionsformal — ikke en del
af de »athjelpende foranstaltninger«, der er defineret i artikel 2, stk. 11, i direktiv 2004/35. Den
foreleeggende ret har dog bemeerket, at direktivets artikel 16 — i overensstemmelse med artikel 193
TEUF - fastsetter en mulighed for, at medlemsstaterne vedtager strengere bestemmelser om
forebyggelse og afhjeelpning af miljeskader.

Med henvisning til preemis 54 i dom af 4. marts 2015, Fipa Group m.fl. (C-534/13, EU:C: 2015:140),
har den foreleeggende ret bemzerket, at miljpansvarsordningen, der er indfert ved direktiv 2004/35, for
at kunne fungere kreever, at den kompetente myndighed kan fastsla en arsagssammenheeng mellem en
eller flere identificerbare operaterers aktiviteter og de konkrete og kvantificerbare miljoskader med
henblik pa at palegge operateren eller operatorerne athjelpende foranstaltninger, uanset typen af
forurening. 1 det foreliggende tilfeelde har myndigheden imidlertid ikke fastslaet en
arsagssammenheaeng mellem TTK’s aktivitet og miljeskaden. Der foreligger ifolge den foreleeggende ret
derfor intet retligt grundlag for at paleegge ejeren af grunden den administrative bade.

Pa denne baggrund har Szolnoki Kozigazgatasi és Munkaiigyi Birésag (forvaltnings- og arbejdsretten i
Szolnoki) besluttet at udseette sagen og at foreleegge Domstolen folgende preejudicielle spergsmal:

»1) Er artikel 191 TEUF og [...] bestemmelser[ne] [i direktiv 2004/35] til hinder for en national
lovgivning, der géar videre end princippet om, at forureneren betaler, idet den tillader den
administrerende myndighed for miljobeskyttelse specifikt at paleegge ejeren ansvaret for
afhjeelpning af miljeskaden, uden at det er nedvendigt forst at pavise en darsagssammenheeng
mellem den pageldendes [(operatorens)] adfeerd og forureningen?
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2) Safremt det forste sporgsmal besvares beneegtende, og safremt det, i betragtning af, at der er tale
om luftforurening, ikke er ngdvendigt at afhjeelpe miljoskaden, er det da berettiget at palegge en
luftkvalitetsbeskyttelsesbede under paberabelse af medlemsstaternes strengere lovgivning som
fastsat i artikel 16 i direktiv [2004/35] og artikel 193 TEUF, eller kan denne strengere lovgivning
heller ikke fore til paleggelse af en bede, der udelukkende sanktionerer ejeren, som ikke er
ansvarlig for forureningen?«

De przjudicielle sporgsmal

Det forste sporgsmdl

Med det forste spergsmal ensker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om bestemmelserne i
direktiv 2004/35, sammenholdt med artikel 191 TEUF og 193 TEUF, skal fortolkes saledes, at de er til
hinder for en national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, der — ud over operatorerne af de
grunde, hvorpa der er sket en ulovlig forurening — udpeger en anden kategori af personer, der er
solidarisk ansvarlige for en sadan miljoskade, nemlig grundejerne, uden at det er ngdvendigt at fastsla
en arsagssammenheeng mellem ejernes adfeerd og den konstaterede forurening.

Anvendelsen af artikel 191, stk. 2, TEUF

Det skal indledningsvis bemeerkes, at artikel 191, stk. 2, TEUF bestemmer, at Unionens politik pa
miljpomradet tager sigte pa et hojt beskyttelsesniveau og iseer bygger pa princippet om, at forureneren
betaler. Denne bestemmelse fastleegger saledes blot Unionens almindelige formaél pa miljgomradet, idet
artikel 192 TEUF bemyndiger Europa-Parlamentet og Radet for Den Europeeiske Union til at treeffe
afgorelse efter den almindelige lovgivningsprocedure om de foranstaltninger, der skal treeffes med
henblik pa at virkeliggere disse mal (dom af 4.3.2015, Fipa Group m.fl,, C-534/13, EU:C:2015:140,
preemis 39 og den deri neevnte retspraksis).

Da artikel 191, stk. 2, TEUF, der indeholder princippet om, at forureneren betaler, er rettet mod
Unionens indsats, kan denne bestemmelse derfor ikke som sadan péberdbes af borgerne med henblik
pa udelukkelse af anvendelsen af en national retsregel som den i hovedsagen omhandlede pa et
omrade, der henhgrer under miljopolitikken, nar ingen EU-regler vedtaget pa grundlag af artikel 192
TEUF specifikt deekker den pageeldende situation (jf. i denne retning dom af 9.3.2010, ERG mJl,,
C-379/08 og C-380/08, EU:C:2010:127, premis 39, og af 4.3.2015, Fipa Group m.l., C-534/13,
EU:C:2015:140, preemis 40 og den deri neevnte retspraksis).

Heraf folger, at princippet om, at forureneren betaler, der er fastsat i artikel 191, stk. 2, TEUF, kun kan
paberabes af TTK, for sa vidt som den i hovedsagen omhandlede situation er specifikt omfattet af
EU-bestemmelser, der er vedtaget pa baggrund af artikel 192 TEUF.

Anvendelsen af direktiv 2004/35

Med forbehold af et sporgsmal, som den foreleeggende ret ikke har rejst, om, hvorvidt andre
EU-bestemmelser end direktiv 2004/35, sasom Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/98/EF af
19. november 2008 om affald og om opheevelse af visse direktiver (EUT 2008, L 312, s. 3), omfatter en
situation som den i hovedsagen omhandlede, skal det, henset til det forhold, at det af de for Domstolen
forelagte sagsakter fremgér, at hovedsagen omhandler en luftforurening, underseges, om direktiv
2004/35 finder anvendelse.

Neevnte direktivs artikel 2, stk. 1, definerer en »miljoskade« som en skade pa beskyttede arter og
naturtyper eller en skade pa vandmiljget eller jorden.
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Heraf folger, at luftforurening ikke i sig selv udger en miljoskade som omhandlet i direktiv 2004/35.

Fjerde betragtning til dette direktiv preeciserer imidlertid, at miljoskader ogsd omfatter skader
fordrsaget af luftbarne elementer, for sa vidt som de forarsager skader pa vand, jord eller beskyttede
arter eller naturtyper.

I henhold til artikel 267 TEUF, der er baseret pa en klar adskillelse mellem de nationale retters og
Domstolens funktioner, har Domstolen alene kompetence til at treeffe afgorelse vedrerende
fortolkningen eller gyldigheden af en EU-forskrift pa grundlag af de faktiske omsteendigheder, séledes
som de er beskrevet af den nationale ret. Det folger heraf, at det i forbindelse med den i neevnte
artikel fastsatte procedure ikke tilkommer Domstolen, men den nationale ret, at anvende de
EU-regler, som Domstolen har fortolket, pa nationale foranstaltninger eller situationer (dom af
9.3.2010, ERG mfl, C-379/08 og C-380/08, EU:C:2010:127, preemis 35 og den deri neevnte
retspraksis).

Det tilkommer dermed den foreleeggende ret at vurdere, pa grundlag af omstendigheder, som kun den
foreleeggende ret skal vurdere, om luftforureningen i hovedsagen kunne forvolde sadanne skader eller
skabe overheengende fare for sadan skade, hvorfor det var nedvendigt at iveerkseette forebyggende eller
afhjeelpende foranstaltninger som omhandlet i direktiv 2004/35.

Safremt denne ret kommer til den konklusion, at dette ikke er tilfeeldet i hovedsagen, skal den tage
hensyn til, at den i hovedsagen omhandlede forurening ikke er omfattet af anvendelsesomradet for
direktiv 2004/35, hvorfor en sadan situation saledes henhegrer under national ret under overholdelse af
reglerne i EU-traktaten og EUF-traktaten og af andre retsforskrifter i den afledte ret (jf. i denne retning
dom af 4.3.2015, Fipa Group m.fl.,, C-534/13, EU:C:2015:140, preemis 46 og den deri neevnte
retspraksis).

Hvis den foreleeggende ret derimod matte fastsla, at den i hovedsagen omhandlede luftforurening
ligeledes er arsagen til skader eller udger en overheengende fare for en sadan skade pa vandmiljoet,
jorden eller beskyttede arter og naturtyper, vil en sadan luftforurening veere omfattet af
anvendelsesomradet for direktiv 2004/35.

Betingelserne for miljoansvar

Det bemeerkes, at i henhold til artikel 1 i direktiv 2004/35 har dette til formal at opstille
rammebestemmelser om miljeansvar, der bygger pa princippet om, at forureneren betaler, med
henblik pa at forebygge og afhjelpe miljoskader. Inden for rammerne af den miljeansvarsordning, der
er fastsat i dette direktiv, og som bygger pad en hgj grad af miljobeskyttelse og princippet om, at
forureneren betaler, er operatorerne underlagt forpligtelser i relation til bade forebyggelse og
afhjeelpning (jf. i denne retning dom af 9.3.2010, ERG m.fl., C-379/08 og C-380/08, EU:C:2010:127,
preemis 75 og 76).

Som det fremgar af artikel 4, stk. 5, og artikel 11, stk. 2, i direktiv 2004/35, sammenholdt med 13.
betragtning til direktivet, kreever den miljgansvarsordning, der er fastsat i dette direktiv, at den
kompetente myndighed kan fastsla en arsagssammenheng mellem en eller flere identificerbare
operatgrers aktiviteter og de konkrete og kvantificerbare miljoskader (dom af 4.3.2015, Fipa Group
m.fl., C-534/13, EU:C:2015:140, preemis 54 og den deri neevnte retspraksis).

Ved fortolkning af artikel 3, stk. 1, litra a), i det neevnte direktiv har Domstolen fastslaet, at den
kompetente myndigheds forpligtelse til at fastsld en &rsagssammenheeng geelder i forhold til den
objektive miljgansvarsordning, som operatererne er underlagt (dom af 4.3.2015, Fipa Group m.l,
C-534/13, EU:C:2015:140, preemis 55 og den deri neevnte retspraksis).
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Som det folger af artikel 4, stk. 5, i direktiv 2004/35, geelder den naevnte forpligtelse ogsa i forhold til
den subjektive ansvarsordning, hvor operatoren, som omhandlet i artikel 3, stk. 1, litra b), i dette
direktiv, har handlet forseetligt eller uagtsomt under udevelsen af enhver anden erhvervsmeessig
aktivitet end dem, der er anfert i bilag III til neevnte direktiv (jf. i denne retning dom af 4.3.2015, Fipa
Group m.fl., C-534/13, EU:C:2015:140, preemis 56 og den deri neevnte retspraksis).

Den serlige betydning af, at der foreligger en arsagssammenhzeng mellem operatorens aktivitet og
miljoskaden for anvendelsen af princippet om, at forureneren betaler, og derfor for ansvarsordningen i
direktiv 2004/35, folger ligeledes af dette direktivs bestemmelser om konsekvenserne af operaterens
manglende medvirken til forureningen eller risikoen for forurening (dom af 4.3.2015, Fipa Group m.l,,
C-534/13, EU:C:2015:140, preemis 57).

I denne forbindelse skal det bemeerkes, at operatererne i henhold til artikel 8, stk. 3, litra a), i direktiv
2004/35, sammenholdt med 20. betragtning til direktivet, ikke er forpligtet til at beere omkostningerne,
hvis den pageeldende kan bevise, at miljoskaderne er forvoldt af tredjemand og er indtradt til trods for,
at passende sikkerhedsforanstaltninger var truffet, eller skyldes overholdelse af pabud eller instrukser
udstedt af en offentlig myndighed (jf. i denne retning dom af 4.3.2015, Fipa Group m.fl., C-534/13,
EU:C:2015:140, preemis 58 og den deri neevnte retspraksis).

Det folger af disse oplysninger som helhed, at den miljsansvarsordning, der er fastsat i dette direktiv, er
baseret pa forsigtighedsprincippet og princippet om, at forureneren betaler. Med henblik herpa
underleegger dette direktiv operatorerne forpligtelser i relation til bade forebyggelse og athjeelpning (jf.
navnlig dom af 9.3.2010, ERG m.fl., C-379/08 og C-380/08, EU:C:2010:127, preemis 75).

Det er i det foreliggende tilfeelde ubestridt, at TTK ikke er blevet holdt ansvarlig som operator, men
som ejer af den ejendom, hvorpa forureningen fandt sted. Det forekommer ligeledes, hvilket det
tilkommer den foreleeggende ret at efterprove, at den kompetente myndighed har palagt TTK en bede
og ikke har palagt denne ogsé at treeffe forebyggende eller athjelpende foranstaltninger.

Det fremgéar derfor af de for Domstolen forelagte sagsakter, at de bestemmelser i den ungarske
lovgivning, der gjaldt for TTK, ikke er en del af de bestemmelser, der gennemforer den i direktiv
2004/35 fastsatte ansvarsordning.

Det skal ikke desto mindre bemeerkes, at artikel 16 i direktiv 2004/35 fastseetter muligheden for, at
medlemsstaterne opretholder eller vedtager strengere bestemmelser om forebyggelse og athjelpning af
miljoskader, som f.eks. pavisning af yderligere aktiviteter, der skal underleegges direktivets krav med
hensyn til forebyggelse og afhjeelpning og pévisning af yderligere ansvarlige parter.

Miljobeskyttelseslovens § 102, stk. 1, fastseetter, at ansvaret pahviler bade ejeren og operatoren —
solidarisk og i feellesskab, indtil det modsatte er bevist — af den ejendom, »hvor miljoskaden opstod,
eller hvor den aktivitet, som udgjorde en risiko for miljget, fandt sted«, idet ejeren kun kan fraskrive
sig dette ansvar, sdfremt han udpeger den faktiske bruger af ejendommen og uden tvivl godtger, at
han ikke selv har forarsaget skaden, hvilket skeerper den i direktiv 2004/35 fastsatte ansvarsordning.

For sa vidt som en saddan national lovgivning uden at undergrave princippet om, at ansvaret pahviler
operateren, tilsigter at forebygge ejerens manglende omhu og at tilskynde denne sidstneevnte til at
treeffe foranstaltninger og at udvikle en praksis, som kan minimere risici for miljoskader, bidrager den
til forebyggelsen af miljoskader og folgelig til opfyldelsen af malene i direktiv 2004/35.

Denne nationale lovgivning indebeerer saledes, at ejerne af ejendomme i den omhandlede medlemsstat
forventes, idet de risikerer selv at heefte solidarisk og i feellesskab, at overvage, hvilken adfeerd
operatorerne af deres ejendomme har, og at udpege disse operatorer ved den kompetente myndighed i
tilfeelde af miljoskader eller fare for en sadan skade.
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Eftersom en sadan lovgivning styrker den mekanisme, der er fastsat i direktiv 2004/35, ved at
identificere en kategori af personer, som vil kunne holdes solidarisk ansvarlig med operatererne,
henhgrer en sddan mekanisme under artikel 16 i direktiv 2004/35, som, sammenholdt med artikel 193
TEUF, tillader skeerpede beskyttelsesforanstaltninger, forudsat at de er forenelige med EU-traktaten og
med EUF-traktaten og er blevet meddelt Europa-Kommissionen.

Hvad angar kravet om forenelighed med traktaterne fremgéir det af Domstolens praksis, at det
tilkommer hver enkelt medlemsstat at fastleegge siddanne skeerpede beskyttelsesforanstaltninger, som
pa den ene side skal tilsigte at realisere formalet med direktiv 2004/35, som defineret i dettes artikel 1,
dvs. at forebygge og afhjelpe miljoskader, og pa den anden side at overholde EU-retten, herunder
navnlig dens generelle retsprincipper, der bl.a. omfatter proportionalitetsprincippet (jf. i denne retning
dom af 9.3.2010, ERG m.fl., C-379/08 og C-380/08, EU:C:2010:127, preemis 79).

Endelig skal det bemzerkes, at i det tilfeelde, at forpligtelsen i artikel 193 TEUF om at give meddelelse
ikke er opfyldt, kan denne udladelse ikke i sig selv medfere, at strengere beskyttelsesforanstaltninger,
der er vedtaget saledes, bliver retsstridige (dom af 21.7.2011, Azienda Agro-Zootecnica Franchini og
Eolica di Altamura, C-2/10, EU:C:2011:502, preemis 53 og den deri naevnte retspraksis).

Under disse omsteendigheder skal det forste spergsmal besvares med, at bestemmelserne i direktiv
2004/35, sammenholdt med artikel 191 TEUF og 193 TEUF, skal fortolkes saledes, at de — for sa vidt
som den i hovedsagen omhandlede situation er omfattet af anvendelsesomradet for direktiv 2004/35,
hvilket det tilkommer den foreleeggende ret at efterprove — ikke er til hinder for en national
lovgivning, som den i hovedsagen omhandlede, der — ud over operatgrerne af de grunde, hvorpa der
er sket en ulovlig forurening — udpeger en anden kategori af personer, der er solidarisk ansvarlige for
en sadan miljoskade, nemlig grundejerne, uden at det er ngdvendigt at fastsla en arsagssammenhzeng
mellem ejernes adfeerd og den konstaterede forurening, forudsat at denne lovgivning er forenelig med
de generelle principper i EU-retten og enhver relevant bestemmelse fra EU-traktaten og EUF-traktaten
og afledte EU-retsakter.

Det andet sporgsmdl

Med det andet spergsmal gnsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om artikel 16 i direktiv
2004/35 og artikel 193 TEUF skal fortolkes séledes, at de ikke er til hinder for en national lovgivning
som den i hovedsagen omhandlede, hvorefter ejerne af de grunde, hvorpa der er sket en ulovlig
forurening, ikke alene holdes solidarisk ansvarlige med operatorerne af disse grunde for en sadan
miljoskade, men ogsa kan pélegges en bede af den kompetente nationale myndighed.

I denne henseende skal det bemeerkes, at nar en medlemsstat i henhold til neevnte direktivs artikel 16
og artikel 193 TEUF samt under overholdelse af enhver anden relevant bestemmelse og de generelle
principper i EU-retten identificerer disse grundejere som solidarisk ansvarlige, kan den fastseette
sanktioner, der bidrager til denne skeerpede beskyttelsesordnings effektivitet.

En administrativt palagt bede til ejeren af en grund som folge af en ulovlig forurening, som
vedkommende ikke har forhindret, og i hvilken forbindelse ejeren heller ikke udpeger ophavsmanden,
kan derfor veere en del af den ansvarsordning, der er omfattet af artikel 16 i direktiv 2004/35 og
artikel 193 TEUF, forudsat at den lovgivning, der fastseetter en sadan bede, i overensstemmelse med
proportionalitetsprincippet er egnet til at bidrage til opfyldelsen af formalet med den skeerpede
beskyttelse, som forfolges med den lovgivning, som har indfert det solidariske ansvar, og at
fremgangsmaden for fastseettelsen af boden ikke gar videre, end hvad der er ngdvendigt for at na det
pageeldende mal (jf. analogt dom af 9.6.2016, Nutrivet, C-69/15, EU:C:2016:425, preemis 51 og den
deri neevnte retspraksis).
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I det foreliggende tilfeelde tilkommer det den foreleeggende ret at efterprove, om den i hovedsagen
omhandlede nationale lovgivning, navnlig § 34, stk. 1, i regeringsdekret nr. 306/2010, opfylder disse
betingelser.

Folgelig skal det andet spergsmal besvares med, at artikel 16 i direktiv 2004/35 og artikel 193 TEUF
fortolkes saledes, at de — for sa vidt som den i hovedsagen omhandlede situation er omfattet af
anvendelsesomradet for direktiv 2004/35 — ikke er til hinder for en national lovgivning som den i
hovedsagen omhandlede, hvorefter ejerne af de grunde, hvorpéa der er sket en ulovlig forurening, ikke
alene holdes solidarisk ansvarlige med operatorerne af disse grunde for en sddan miljoskade, men ogsa
kan paleegges en beode af den kompetente nationale myndighed, forudsat at en saddan lovgivning er
egnet til at bidrage til opfyldelsen af formalet med den skeerpede beskyttelse, og at fremgangsmaden
for fastseettelsen af boden ikke gar videre, end hvad der er nedvendigt for at ni det pageeldende mal,
hvilket det tilkommer den nationale ret at efterprove.

Sagsomkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for den
foreleeggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om sagsomkostningerne. Bortset fra neevnte
parters udgifter kan de udgifter, som er atholdt i forbindelse med afgivelse af indleeg for Domstolen,
ikke erstattes.

P& grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Anden Afdeling) for ret:

1) Bestemmelserne i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2004/35/EF af 21. april 2004 om
miljoansvar for sa vidt angar forebyggelse og afhjelpning af miljoskader, sammenholdt med
artikel 191 TEUF og 193 TEUF, skal fortolkes saledes, at de — for s& vidt som den i hovedsagen
omhandlede situation er omfattet af anvendelsesomradet for direktiv 2004/35, hvilket det
tilkommer den foreleeggende ret at efterprove — ikke er til hinder for en national lovgivning som
den i hovedsagen omhandlede, der — ud over operatorerne af de grunde, hvorpa der er sket en
ulovlig forurening — udpeger en anden kategori af personer, der er solidarisk ansvarlige for en
sadan miljoskade, nemlig grundejerne, uden at det er ngdvendigt at fastsla en arsagssammenheeng
mellem ejernes adfeerd og den konstaterede forurening, forudsat at denne lovgivning er forenelig
med de generelle principper i EU-retten og enhver relevant bestemmelse fra EU-traktaten og
EUEF-traktaten og afledte EU-retsakter.

2) Artikel 16 i direktiv 2004/35 og artikel 193 TEUF skal fortolkes séaledes, at de — for sa vidt som den
i hovedsagen omhandlede situation er omfattet af anvendelsesomradet for direktiv 2004/35 — ikke
er til hinder for en national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede, hvorefter ejerne af de
grunde, hvorpa der er sket en ulovlig forurening, ikke alene holdes solidarisk ansvarlige med
operatorerne af disse grunde for en sddan miljeskade, men ogsd kan palegges en bede af den
kompetente nationale myndighed, forudsat at en sadan lovgivning er egnet til at bidrage til
opfyldelsen af formalet med den skeerpede beskyttelse, og at fremgangsmaden for fastseettelsen af
beden ikke gar videre, end hvad der er nedvendigt for at nad det pageeldende mal, hvilket det
tilkommer den nationale ret at efterprove.

Underskrifter
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