DOM AFSAGT 18. 3. 1980 — SAG 91/79

4. En medlemsstat kan ikke piberibe sig orden til stotte for, at forpligtelser og
nogen bestemmelse, praksis eller frister 1 henhold til fellesskabsdirek-
noget forhold i sin nationale rets- tiver ikke er overholdt.

I sag 91/79

KommissioNeN ForR DE EUROPAISKE F&LLESSKABER ved Alberto Prozillo og
Auke Haagsma, og med valgt adresse i Luxembourg hos Mario Cervino,
Kommissionens juridiske konsulent, Jean Monnet-bygningen, Kirchberg,

sagsoger,

mod

DEeN rraLIENSKE REPUBLIK ved Arnaldo Squillante, bistiet af avvocato dello
Stato Franco Favara, og med valgt adresse i Luxembourg p4 Italiens ambas-
sade,

sagsogte,

hvori der er nedlagt pastand om, at det statueres, at Den italienske Republik
ved ikke inden for den fastsatte frist at sztte de administrative og ved lov
fastsatte bestemmelser i kraft, der er nedvendige for at efterkomme Ridets
direktiv 73/404/EQDF af 22. november 1973 om harmonisering af medlems-
staternes lovgivning om vaske- og rengeringsmidler (EFT L 347, s. 51) har
undladt at opfylde en forpligtelse, som pahviler den i henhold til traktaten,

afsiger
DOMSTOLEN

sammensat af presidenten H. Kutscher, afdelingsformzndene A. O’Keeffe
og A. Touffait, dommerne J. Mertens de Wilmars, P. Pescatore, Mackenzie
Stuart, G. Bosco, T. Koopmans og O. Due,

generaladvokat: H. Mayras
justitssekretzr: A. Van Houtte

felgende
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DOM

Sagsfremstilling

De faktiske omstendigheder og retsfor-
handlingernes forleb samt parternes
pastande, anbringender og argumenter
kan sammenfattes siledes:

I — De faktiske omstendigheder
og skriftvekslingen

Direktiv 73/404/EQF er et led bade i
»almindeligt program for fjernelse af
tekniske hindringer for samhandelen, der
folger af forskelle mellem medlemssta-
ternes administrativt eller ved lov fast-
satte bestemmelser« vedtaget af Radet
den 28. maj 1969 (JO C 76, 5. 1) og i
Fellesskabernes handlingsprogram pi
miljeomradet (EFT C 112 af 20. 12.
1973, s. 1). Det har til formal at afskaffe
de forskelle, som findes i bestemmelserne
vedrerende vaske- og rengeringsmidlers
biologiske nedbrydningsevne. Det har
desuden til formal at begrense anven-
delsen af vaske- og rengeringsmidler,
som ikke er biologisk nedbrydelige, for
markbart at nedbringe forureningen af
det naturlige milje i almindelighed og
vandforureningen i szrdeleshed.

Direktivets bestemmelser er tenkt som
en samlet harmonisering, dvs., at
medlemsstaterne ikke blot ma sikre fri
adgang til fzllesmarkedet for vaske- og
rengeringsmidler, som opfylder direkti-
vets bestemmelser, men ogsi forbyde
afsetning af vaske- og rengeringsmidler,
som ikke opfylder disse bestemmelser.

- komme

Holge direktivets artikel 2 skal de over-
fladeaktive stoffer, som findes i vaske-
og rengeringsmidler, have en biologisk
nedbrydningsevne pi mindst 90 %, og
deres anvendelse mi ikke under normale
betingelser vare til skade for menneskers
eller dyrs sundhed. I artikel 4 bestemmes,
at overholdelsen af de i artikel 2 inde-
holdte krav konstateres pi basis af
kontrolmetoder, der er defineret i andre
af Radets direktiver.

Artikel 5 palegger hver medlemsstat
pligt til at forbyde omsatning og anven-
delse pa sit territorium af et vaske- eller
rengeringsmiddel, nir det konstateres, at
det ikke stemmer overens med de i
artikel 2 anferte krav. 1 samme artikel
indfores desuden en procedure for
underretning og konsultation af de
ovrige medlemsstater og af Kommis-
sionen 1 sidanne tilfelde. I artikel 7
bestemmes, at emballager for vaske- og
rengoringsmidler skal bzre produktets
benzvnelse og navn eller firmanavn og
adresse eller varem=zrke, tilherende den
ansvarlige for markedsferelsen,

Vedrerende medlemsstaternes gennemfa-
relse af direktivet bestemmer artikel 8, at
medlemsstaterne har en frist pd 18
maneder fra dets meddelelse til at efter-
direktivet og  underrette
Kommissionen herom. Da direktivet blev
meddelt den 27. november 1973, udleb
fristen altsd den 27. maj 1975.

Da Italien ikke har efterkommet direkti-
vets bestemmelser inden for den fastsatte
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frist, har Kommissionen ved brev af 23.
december 1976 givet denne stat lejlighed
til at fremsaztte sine bemeerkninger, som
det er foreskrevet i traktatens artikel 169.

Det fremgar af svaret fra Italiens faste
representation, indgéet til Kommis-
sionen ved telex af 17. februar 1977, at
det italienske sundhedsministerium med
henblik pa at efterkomme nzvnte
direktiv havde udarbejdet et lovforslag,
som var blevet forelagt Ministerradet. En
kopi af lovforslaget blev tilsendt
Kommissionen den 28. marts 1977.

Da Kommissionen ikke havde modtaget
nogen meddelelse, som satte den i stand
til at konkludere, at de krevede foran-
staltninger var blevet truffet, fremsatte
den den 23. december 1977 en begrundet
udtalelse over for den italienske regering.
Kommissionen forlengede derefter den
frist, der var fastsat for Italien til at
efterkomme den begrundede udtalelse
under hensyntagen til, at lovgivningsar-
bejdet var suspenderet som felge af en
regeringskrise. Ved telex af 25. februar
1978 -meddelte Italiens faste reprzsenta-
tion Kommissionen, at lovforslaget var
forelagt  senatet. Derefter modtog
Kommissionen ikke flere oplysninger.

Denne sag blev anlagt den 22. maj 1979
og registreret pd Domstolen den 14. juni
s.a.

Republik  har

Den italienske ikke

indgivet duplik.

Pa grundlag af den refererende dommers
rapport og efter at have hert generalad-
vokaten har Domstolen besluttet at
indlede den mundtlige forhandling uden
forudgéende bevisforelse.

II — Parternes pastande
Kommissionen har nedlagt felgende
péstand:
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— det statueres, at Den italienske Repu-
blik ved ikke inden for de fastsatte
frister at vedtage de administrative
eller ved lov fastsatte bestemmelser,
der er nedvendige for at efterkomme
Radets direkiiv  73/404/EQF  af
22. november 1973 om harmonisering
af medlemsstaternes lovgivning om
vaske- og rengeringsmidler, har
undladt at opfylde en forpligtelse,
som pahviler den 1 henhold til trak-
taten;

— Den italienske Republik tilpligtes at
afholde sagens omkostninger.

Den italienske Republik har nedlagt
folgende pastande:

— det  statueres, at Kommissionens
segsmil er ufuldstendigt, og at det
afvises fra realitetsbehandling;

— subsidiert, det statueres, at Den
italienske Republik kun er forsinket
med tilpasningen af den nationale
lovgivning ul direktiv 73/404/EQDF,
hvilket skyldes omstendigheder, som
ikke har at gere med mangel pi
sedvanlig omhu;

— de under sagen afholdte udgifter
godigores.

III — Parternes anbringender og
argumenter

I sin stevning har Kommissionen gjort
geldende, at direktivets bindende
karakter med hensyn til det resultat, der
skal opnas, indebzrer en forpligtelse for
medlemsstaterne til at overholde de givne
frister. Dette fremgir af Domstolens
praksis (jf. dommen 1 sag 10/76,
Kommissionen mod Den italienske
Republik, Sml. 1977, s. 1359).
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Domstolens praksis (dommen i sag
100/77, Kommissionen mod Den
italienske Republik, Sml. 1978, s. 879)
viser ligeledes klart, at en medlemsstat
ikke kan paberibe sig interne vanskelig-
heder eller bestemmelser i sin nationale
retsorden, end ikke i forfatningen, til
stotte for, at forpligtelser og frister i
fellesskabsdirektiverne ikke overholdes.

I sit svarskrift har den italienske regering
bemzrket, at direktivet svarer til en
rekke nationale bestemmelser, som alle-
rede i vidt omfang sikrer gennemferelsen
af direktivets formal. Siledes foreskrives
feks. i den italienske lov nr. 125 af
3. marts 1971 en biologisk nedbrydnings-
evne pa mindst 80 % og pligt til pi
emballagen og etiketterne at anbringe
visse oplysninger, som i det vasentlige er
identiske med de i direktivets artikel 7
foreskrevne, og i samme lov udpeges
organer til kontrol med fremstilling af og
handel med vaske- og rengeringsmidler.

Den italienske regering har prazciseret, at
den ikke har tl hensigt at rejse spergs-
mélet om direktivets gyldighed med det
argument, at forureningsbekempelse
ikke figurerer blandt de omrider, som
traktaten  forbeholder  Fellesskabet.
Regeringen mener dog, at dette omrade
befinder sig »pa grensen« af fallesskabs-
kompetencerne, og at der i virkeligheden
er tale om en konvention i form af et
direktiv.

Den italienske regering er ikke uvidende
om, at »forsinkelse« og »nzgtelse« side-
stilles i Domsto)ens praksis, som forener
de to begreber i det generelle udtryk
»traktatbrud«, men den italienske rege-
ring mener dog, at det ville vere mere
korrekt at anvende begrebet »vasentlig
konflikt« og kun at anse en sidan

konflikt for at foreligge i tilfelde af
udtrykkelig eller stiltiende nzgtelse.

Den italienske regering har anmodet
Domstolen om at preve, om det for at
afgere den foreliggende tvist er nedven-
digt automatisk at anvende et objektivt
ansvarskriterium, eller om det tvartimod
er muligt og nedvendigt at tage hensyn
il de konkrete omstendigheder, som er
arsagen til denne »forsinkelse«, nemlig
de genvordigheder, som har preget det
italienske parlaments korte syvende
samling, iszr dens for tidlige afslutning.

Den italienske regering hiber, at lovfor-
slaget, som vil blive forelagt det nye
parlament, vedtages si snart som muligt,
siledes at denne sag bliver uden
genstand.

I sin replik har Kommissionen anfert, at
direktivets bestemmelser har en direkte
indflydelse pi Fellesskabets opbygning
og funktion. Ifelge Kommissionen mi
det uden at g ind pa spergsmilet, om et
direktiv, som kun behandler et omrade
inden for miljepolitikken, kan have
hjemmel i artikel 100, konstateres, at det
pigzldende direktiv pa ingen made
ligger »pa grensen for fellesskabskom-
petencenc.

Oplysningspligten, som har til formal at
sette Kommissionen i stand til at fastsla,
om medlemsstaternes lovgivninger er i
overensstemmelse med direktivet, tager
savel sigte pad de bestemmelser, der er
udstedt efter direktivets vedtagelse, som
de bestemmelser, der allerede forels, da
det blev udstedt. I sin stzvning har
Kommissionen ikke pitalt, at visse
bestemmelser 1 den italienske lovgivning
ikke er i overensstemmelse med direk-
tivet, men at forpligtelsen i direktivets
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artikel 8 til at efterkomme direktivet og
til at meddele de trufne foranstaltninger
ikke er overholdt, en manglende over-
holdelse, som den italienske regering har
erkendt.

Vedrerende spergsmilet, om der ved
afgarelsen af, om en medlemsstat ikke
har efterkommet direktivet, skal an-
vendes et objektivt kriterium, eller om
der skal foretages en bedemmelse af de
faktiske omstzndigheder, som har givet
anledning til den manglende overhol-
delse, er det Kommissionens opfattelse,
at man alene kan henholde sig ul et
objektivt kriterium. Forpligtelsen i direk-
tivets artikel 8 er klar, precis og
objektiv. Sazrlige interne omstendigheder
i en medlemsstat kan ikke have nogen
indflydelse pa denne forpligtelsés art og
kan felgelig ikke vere afgarende for, om
forpligtelsen er overholdt eller ej. Dette
udelukker dog ikke, at Kommissionen,
nir den skal treffe beslutning om at
indlede eller forfelge proceduren i
henhold til artikel 169, tager hensyn tl
sidanne omstzndigheder.

1980 — SAG 91/79

I det foreliggende tilfzlde har Kommis-
sionen fremsat den begrundede udtalelse
den 23. december 1977. Den stevning,
som indleder denne sag, er imidlertd
forst udtaget i juni 1979. Foranstaltnin-
gerne skulle imidlertid allerede vare
truffet den 27. maj 1975.

Kommissionen har understreget, at nar
et direktiv udstedes, skal medlemssta-
terne tage hensyn til problemer, som vil
opstd, nar de skal gennemfore direktivet
i deres nationale ret, og ikke erklere sig
indforstiet med en frist, som de ikke
med sikkerhed kan overholde. Kommis-
sionen har herved henvist til, at de direk-
tiver, der har hjemmel i artikel 100,
vedtages med enstemmighed.

Kommissionen ved sin befuldmagtigede
A. Prozillo og den italienske regering
ved avvocato dello Stato F. Favara har
afgivet mundtlige indleg i retsmedet den
8. januar 1980.

Generaladvokaten har fremsat forslag til
afgorelse i retsmedet den 5. februar
1980.

Praemisser

Ved stevning registreret pi justitskontoret den 14. juni 1979 har Kommis-
sionen i medfer af EQ@F-traktatens artikel 169 indbragt et sogsmil for
Domstolen med pastand om, at det statueres, at Den italienske Republik ved
ikke inden for den fastsatte frist at have vedtaget de bestemmelser, der er
nedvendige for at efterkomme Ridets direktiv 73/404/EQF af 22. november
1973 om harmonisering af medlemsstaternes lovgivning om vaske- og renge-
ringsmidler (EFT L 347, s. 51) har undladt at opfylde en forpligtelse, som

pahviler den i henhold il traktaten.
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I henhold til direktivets artikel 8 skulle medlemsstaterne sette de nedvendige
bestemmelser i kraft for at efterkomme direktivet inden for et tidsrum af
18 maneder fra dets meddelelse, hvilken frist i dette tlfzlde udleb den
27. maj 1975.

Den italienske regering har til sit forsvar anfert, at den nationale lovgivning
indeholder bestemmelser, som allerede i vidt omfang sikrer gennemforelsen
af direktivets formal.

Den italienske regering mener videre, at det af direktivet regulerede sagsom-
rade befinder sig »pa greensen« af fellesskabskompetencen, og at der i virke-
ligheden er tale om en konvention indgaet i form af et direktiv.

Den italienske regering har anfert, at den forsinkelse, der er indtridt med
hensyn til gennemforelsen af det pigzldende direktiv, beror pa, at dens
bestrebelser pa at opfylde de forpligtelser, som pahviler den i henhold til
direktivet, er blevet hindret af de vanskeligheder, som har praeget det
italienske parlaments kortvarige syvende samling, iseer dennes for tdlige
afslutning.

Selv om de italienske nationale bestemmelser allerede i vidt omfang sikrer
gennemferelsen af direktivets formal, star det ikke desto mindre fast, at Den
italienske Republik ikke i fuldt omfang har efterkommet dette, hvilket den i
ovrigt ikke bestrider, og heller ikke har underrettet Kommissionen om de
trufne nationale foranstaltninger. Det skal herved bemarkes, at medlemssta-
terne er forpligtet til fuldstendigt og neje at sikre gennemferelsen af alle
direktivers bestemmelser.

Vedrerende den italienske regerings opfattelse, hvorefter direktivet i virkelig-
heden er en konvention indgiet i denne serlige form, er det tilstrekkeligt at
henvise til, at Domstolen allerede i dom af 18. februar 1970 (sag 38/69,
Kommissionen mod Italien, Sml. 1970, s. 5, org.ref. Recueil 1970, s. 47) har
udtalt, at man ikke kan betegne en retsakt, der savel ved sit indhold som ved
den institutionelle ramme, inden for hvilken den er udarbejdet, er karakteri-
seret som en »fzllesskabsbeslutning«, som »international aftale«. De samme
betragtninger glder, nir der er tale om et direktiv fra Radet.
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Vedrerende den af den italienske regering ytrede tvivl om Fellesskabets
kompetence pa det pigzldende omride skal bemarkes, at direktivet ikke
udelukkende er blevet udstedt inden for rammerne af Fellesskabernes hand-
lingsprogram pi miljeomridet. Det er ogsa et led i det af Radet den 28. maj
1969 vedtagne almindelige program med henblik pi fjernelse af tekniske
hindringer for samhandelen med industrivarer, der folger af forskelle mellem
medlemsstaternes administrativt eller ved lov fastsatte bestemmelser. Herved
har det gyldig hjemmel i artikel 100. 1 ovrigt er det overhovedet ikke
udelukket, at miljebestemmelser kan have hjemmel i traktatens artikel 100.
De bestemmelser, som er nedvendige af sundheds- og miljgmassige hensyn,
kan skade de virksomheder, de gzlder for, og sifremt medlemsstaternes
lovgivning herom ikke tilnzrmes, kan konkurrencen blive markbart for-
drejet.

Endelig skal anferes, at en medlemsstat ikke kan paberabe sig nogen bestem-
melse, praksis eller noget forhold i sin nationale retsorden til stotte for, at
forpligtelser og frister i henhold til fzllesskabsdirektiver ikke er overholdt.

Det ma folgelig fastslas, at Den italienske Republik ved ikke inden for den
fastsatte frist at have vedtaget de bestemmelser, som er nedvendige for at
efterkomme Radets direktiv 73/404 af 22. november 1973, har undladt at
opfylde en forpligtelse, som pahviler den i henhold til traktaten.

Vedrerende sagens omkostninger

Ifolge procesreglementets artikel 69, stk. 2, bliver den part, der taber sagen,
domt til at afholde sagens omkostninger.

Da sagsegte har tabt sagen, tilpligtes sagsogte at afholde sagens omkost-
ninger.
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Pi grundlag af disse premisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN

1. Den italienske Republik har undladt af opfylde en forpligtelse, som
pihviler den i henhold til traktaten, idet den ikke inden for den fast-
satte frist har vedtaget de bestemmelser, som er nedvendige for at
efterkomme Radets direktiv 73/404/EQF af 22. november 1973 om
harmonisering af medlemsstaternes lovgivning om vaske- og renge- -
ringsmidler (EFT L 347, s. 51).

2. Sagsegte tilpligtes at afholde sagens omkostninger.

Kutscher O’Keeffe Touffait Mertens de Wilmars Pescatore,

Mackenzie Stuart Bosco Koopmans Due

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 18. marts 1980.

A. Van Houtte H. Kutscher

Justitssekretzer Prasident
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