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EU-Domstolens dom af 10. juli 2025, Store Afd., sag C-254/23, INTERZERO m.fl.

Affaldsdirektivets art. 8 og 8a om udvidet producentansvar, hvorefter pligten til at handtere slut-
brugernes affald pahviler en kollektiv producentsammenslutning, som pd grundlag af et udbud er
tillagt en eneret, og som producenterne under bodeansvar har pligt til at indga kontrakt med, er
ikke i modstrid med EU-rettens beskyttelse af ejendomsretten, hvis proportionalitetsprincippet
overholdes, og der etableres en overgangsordning og kompensationsordning for de virksomheder,

der hidtil har stdet for disse tjenesteydelser.

Dommen vedrerer de sarlige regler i art. 8 og 8a
affaldsdirektivet (2008/98) om udvidet produ-
centansvar, hvorefter medlemsstaterne for at
styrke genanvendelse og nyttiggerelse kan ind-
fore lovgivning, hvorefter alle fysiske og juridi-
ske personer, der fremstiller, forarbejder, behand-
ler, seelger og importerer varer, kan pélegges den
okonomiske og organisatoriske forpligtelse til at
indsamle, genanvende og bortskaffe affald fra de-
res produkter, og hvorefter forpligtelsen kan etab-
leres som kollektive ordninger for indsamling og
handtering af slutbrugernes affald. Hvor produce-
rende virksomheder efter forureneren betaler-
princippet i alle tilfelde har forpligtelsen til at &
handteret producentens eget affald, jf. affaldsdi-
rektivets art. 15, indebeerer det udvidede produ-
centansvar, at producenten/importeren ogsd kan
paleegges det gkonomiske og organisatoriske an-
svar for handtering af affaldet fra slutbrugeren,
hvilket ellers for almindelige forbrugere normalt
varetages af kommunerne. Baggrunden for sagen
var, at Slovenien i 2022 havde indfert et udvidet
producentansvar for affald baseret pa kollektive
ordninger. Ordningen beted bl.a., at indsamling
og handtering af affald fra bestemte produkter
alene kunne foretages af en af producenterne op-
rettet organisation, som dermed fik monopol pa
opgaven etableret pad grundlag af et udbud, og
som producenterne under badeansvar var forplig-
tet til at tilslutte sig, hvilket samtidig beted, at de
slovenske virksomheder, som tidligere havde ud-
fort disse tjenesteydelser med handtering af af-
fald, var afskaret fra at fortseette med disse aktivi-
teter. Dette gav anledning til, at Interzero og flere
andre affaldsbehandlingsvirksomheder anfaeg-
tede gyldigheden af den slovenske lovgivning
ved den slovenske forfatningsdomstol med hen-
visning til bl.a., at ordningen var i strid med afta-
lefriheden, TEUF art. 49 om den frie etablerings-
ret, TEUF art. 56 om kapitalens frie beveegelig-
hed og chartrets art. 16 om neringsfrihed og art.
17 om ejendomsretten, og at ordningen hverken
opfyldte betingelserne i TEUF art. 106, stk. 2, om

eksklusive rettigheder for tjenesteydelser eller be-
tingelserne i affaldsdirektivets art. 8a eller tjene-
steydelsesdirektivet (2006/123). Dette gav anled-
ning til en reekke praejudicielle spergsmal for EU-
Domstolen, der indledningsvis lagde til grund, at
nar indsamling og handtering af affald fra be-
stemte produktkategorier er overladt en kollektiv
producentordning pa hele en medlemsstats om-
rdde med krav om, at aktiviteten udeves pa vegne
af alle producenter og uden gevinst for gje, er der
tale om en virksomhed, som har faet overdraget
en tjenesteydelse af almindelig gkonomisk inte-
resse omfattet af TEUF art. 106, stk. 2, hvis arten
og varigheden af forpligtelsen er klart defineret i
national ret. Herefter tog EU-Domstolen stilling
til, om etablering af et sddant monopol er forene-
ligt med EU-rettens grundlaggende principper,
tienesteydelsesdirektivet og affaldsdirektivet.
Domstolen lagde til grund, at den slovenske ord-
ning for producentansvar métte anses for en hin-
dring af den frie beveagelighed af tjenesteydelser,
hvorfor spergsmalet var, om betingelserne for
disse hindringer opfyldte EU-rettens krav, nér
ordningen bl.a. var begrundet med, at der under
den tidligere ordning var sket en ophobning af
emballageaffald hos de lokale tjenesteydelsesud-
bydere. Domstolen fastslog, mens den gkonomi-
ske effektivitet ikke i sig selv kunne begrunde be-
greensninger i den frie udveksling af tjenesteydel-
ser, var hensynet til forsvarlig handtering af affal-
det lovligt. Dette forudsatter dog, at begransnin-
gen 1 udvekslingen af tjenesteydelser ikke er i
modstrid med proportionalitetsprincippet, dvs. at
restriktionerne er egnede, nedvendige og for-
holdsmassige i snaver forstand. Domstolen fandt
ikke, at de fremlagte dokumenter underbyggede
sagsggernes anbringende om, at et monopol ville
atholde producenterne fra at udvikle innovative
lgsninger og forsinke omstilling til cirkulaer gko-
nomi, men understregede, at det stiller skaerpede
krav til den nationale ordning om at fremme in-
novative lgsninger, hvilket bl.a. kan ske ved ud-
bud, idet det blev overladt til den slovenske
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domstol at afgere, om foranstaltningen var egnet
til at styrke miljebeskyttelsen (pr. 129). I forhold
til om ordningen var unedigt restriktivt, anforte
Domstolen, at det i princippet er overladt til med-
lemsstaternes sken, om malet med affaldshandte-
ring nds ved en eneret eller ved regulering med
det forbehold, at indgrebet ikke er uforholdsmees-
sigt 1 forhold til det forfulgte mal, hvilket det pa-
hvilede den slovenske domstol at efterprove.
Domstolen fandt herefter, at en eneret, der hindrer
de hidtidige tjenesteydere i at fortseette deres virk-
somhed, er et indgreb i ejendomsretten i form af
en regulering af udnyttelsen af ejendomsretten ef-
ter chartrets art. 17. Da indgrebet er begrundet
med miljebeskyttelse og forsvarlig affaldshéndte-
ring, er det afgerende, om indgrebet er i strid med

proportionalitetsprincippet, hvor der ma tages
hensyn til de hidtidige akterers berettigede for-
ventninger. Hvor der er tale om en uforudseelig
ophavelse af en tidligere ordning, som de er-
hvervsdrivende har foretaget investeringer i tillid
til, kreever EU-retten, at der etableres en over-
gangsordning af en passende leengde og/eller ri-
melige kompensationsordninger (pr. 153-156 og
160). I forhold de slovenske reglers forpligtelser
for indehaveren af monopolet og ejerne af mono-
polet fandt Domstolen ligeledes, at reglerne ikke
var 1 modstrid med EU-retten, men understregede
dog samtidig, at de bererte producenter ikke
matte palegges urimelige byrder som folge af vil-
karlig og uforudsigelig pavirkning af deres afta-
leforhold.

Kommentar: Dommen og retssagen vedrorer en reekke af de principielle juridiske problemer, som

knytter sig til gennemforelsen af det, der i dansk ret betegnes et udvidet producentansvar for affald,

men som mere deekkende ma betegnes som en pligt for producenter til okonomisk og organisatorisk
at hdndtere affald fra slutbrugerne af de produkter, som producenterne har fremstillet og solgt pd
markedet, nar denne forpligtelse er overladt til en producentsammenslutning, som tillcegges en ene-

ret, og som producenterne under badeansvar har pligt til at indga kontrakt med. I de oprindelige
affaldsordninger under emballagedirektivet (94/62), som var inspireret af det tyske ”Duales System”
for emballageaffald, havde de enkelte producenter mulighed for selv at etablere tilbagetagningsord-
ninger, men med den slovenske ordning er der etableret et egentligt monopol. Dette har flere vidtgd-

ende retsvirkninger. Den ene er, at producenterne ikke har aftalefrihed, men har pligt til at indgd
kontrakt med en privat organisation, som fdr monopol pa at udfore bestemte tjenesteydelser i form af
hdndtering af affald fra slutbrugernes produkter, uanset at disse tjenesteydelser kunne udfores af
andre. Til sammenligning kan anfores, at ndr det geelder naturlige monopoler som elektricitet, som

nodvendigvis md forsynes af én ledning, har EU netop lagt veegt pa konkurrenceudscettelse. Det er i
den sammenhceng uforstdeligt, at dommen i preemis 66 og preemis 223 refererer til sag C-209/98,

Sydhavnens Sten & Grus, der var en dansk sag, hvor Kobenhavns Kommune havde tillagt tre virk-
somheder eneret til at modtage ikke-farligt genanvendeligt byggeaffald, og hvor EU-Domstolen

fandt, at ordningen var i modstrid med TEUF art. 30, hvilket bl.a. blev begrundet med konkurrence-

udscettelsens innovative betydning, jf. ligeledes sag C-203/96. EU-Domstolen forbigar, at der reelt
er tale om en skift fra sag C-209/98, men anforer i preemis 128 og 129 som begrundelse, at det ikke
er godtgjort, at den manglende konkurrenceudscettelse vil bringe en effektiv affaldshdndtering i fare,

og at Domstolen i ovrigt forudscetter, at monopolet er ledsaget “af lovgivningsmeessige rammer, som

er egnede til at sikre, at indehaveren af nevnte monopol reelt scettes i stand til pa en sammenhcen-

gende og systematisk mdde at forfolge det sdledes fastsatte mal ved hjcelp af et udbud, hvis kvantita-
tive omfang og kvalitative indhold er fastlagt ud fra disse mal, og som underleegges en streng kontrol
fra de offentlige myndigheders side”. En anden retsvirkning af den slovenske ordning er, at ordningen

hindrer, at de virksomheder, som hidtil har stdet for denne affaldshandtering, kan fortscette med op-

gaven, uanset hvilke kontraktlige aftaler de matte have indgdet med de enkelte producenter. EU-
Domstolens bemcerkninger herom md forstds pa den mdde, at beskyttelsen af ejendomsretten og al-
lerede indgdede aftaler kan begrunde, at der skal indfores overgangsordninger og/eller kompensati-
onsordninger, men den ncermere reekkevidde heraf er uklar.
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Dommens retlige betydning er ikke begreenset til affald, men vil ogsd have betydning for det nye
byspildevandsdirektivs (2024/3019) art. 9 om udvidet producentansvar, hvorefter producenter og im-
portorer af medicin og kosmetiske produkter skal betale 80 % af spildevandsanleggenes udgifter til
sakaldt kvarterncer rensning (rensning af mikroskopisk plast i spildevand), og hvor der indfores pligt
for alle producenter til at veere medlem af en producentansvarsorganisation, som samtidig skal std
for hdandheevelsen af reglerne. Dette kan i ovrigt forklare, at Kommissionen i preemis 2006 tilsluttede
sig den obligatoriske kontraheringspligt, hvorved bemcerkes, at det modsatte synspunkt ville anfeegte
gvldigheden af dele af producentansvaret i byspildevandsdirektivet.

Dommen indeholder i preemis 139-160 en fyldig gennemgang af relevant retspraksis om EU-
Domstolens fortolkning af beskyttelsen af ejendomsretten efter chartrets art. 17. Se herom tillige sag
C-221/24 (MRF 2025.56), der bl.a. drejede sig om, hvorvidt svenske affaldsmyndigheders indgreb
over for ulovlig affaldsoverforsel til tredjelande var i modstrid med chartrets art. 17.
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»Preejudiciel foreleeggelse — etableringsfrihed og fri udveksling af tjenesteydelser — artikel 49
TEUF og 56 TEUF — protokol (nr. 26) om tjenesteydelser af almen interesse, der er knyttet som
bilag til EU-traktaten og EUF-traktaten — tjenesteydelser i det indre marked — direktiv
2006/123/EF — anvendelsesomrade — monopoler og tjenesteydelser af almen gkonomisk
interesse — krav, der skal vurderes — artikel 15 — affald — direktiv 2008/98/EF — ordninger for
udvidet producentansvar — artikel 8 og 8a — oprettelse af et monopol pa markedet for kollektiv
opfyldelse af forpligtelser vedrerende udvidet producentansvar — én enkelt organisation uden
gevinst for gje — artikel 106, stk. 2, TEUF — begrebet »virksomhed« — regler for oprettelse og
drift — overgangsbestemmelser — forpligtelse til tilslutning for producenter, der er underlagt
udvidet ansvar — artikel 16 og 17 i Den Europzeiske Unions charter om grundleggende
rettigheder — frihed til at oprette og drive egen virksomhed og ejendomsret —
retssikkerhedsprincippet og princippet om beskyttelse af den berettigede forventning —
proportionalitet«

I sag C-254/23,

angdende en anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af
Ustavno sodis¢e (forfatningsdomstol, Slovenien) ved afgerelse af 13. april 2023, indgdaet til
Domstolen den 20. april 2023, i sagen

INTERZERO Trajnostne resitve za svet brez odpadkov d.o.o. m.fl,,

Surovina, druzba za predelavo odpadkov d.o.o. m fl.,

procesdeltager:

Drzavni zbor Republike Slovenije,

har

DOMSTOLEN (Store Afdeling),

ECLI:EU:C:2025:569 3
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sammensat af preesidenten, K. Lenaerts, vicepraesidenten, T. von Danwitz, afdelingsformeendene
K. Jirimde, C. Lycourgos, L. Arastey Sahun, S. Rodin, A. Kumin, N. Jadskinen og M. Gavalec samt
dommerne E. Regan, 1. Ziemele (refererende dommer), Z. Csehi og O. Spineanu-Matei,
generaladvokat: A.M. Collins,

justitssekreteer: fuldmeegtig M. Longar,

pa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmeadet den 11. juni 2024,

efter at der er afgivet indleeg af:

— INTERZERO Trajnostne resitve za svet brez odpadkov d.o.o. m.fl. ved odvetnik A. Brezavscek,

— Surovina, druzba za predelavo odpadkov d.o.o. m.fl. ved odvetnika M. Senica og M. Urankar,

— [som berigtiget ved kendelse af 15. september 2025] den slovenske regering ved A. Dezman
Music og T. Miheli¢ Zitko, som befuldmeegtigede,

— den tjekkiske regering ved L. Langrova, M. Smolek og J. V1ac¢il, som befuldmzegtigede,
— den ungarske regering ved Z. Bir6-Téth, som befuldmeegtiget,

— den nederlandske regering ved E.M.M. Besselink, K. Bulterman og C.S. Schillemans, som
befuldmeegtigede,

— Europa-Kommissionen ved L. Armati, M. Kocjan, M. Mataija og D. Milanowska, som
befuldmeegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmedet den 26. september 2024,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgorelse vedrerer fortolkningen af artikel 14 TEUF, 49 TEUF, 56
TEUF og 106 TEUF i protokol (nr. 26) om tjenesteydelser af almen interesse, der er knyttet som
bilag til EU-traktaten og EUF-traktaten (herefter »protokol nr. 26«), Europa-Parlamentets og
Réadets direktiv 2006/123/EF af 12. december 2006 om tjenesteydelser i det indre marked
(EUT 2006, L 376, s. 36), artikel 8 og 8a i 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), som
eendret ved Europa-Parlamentets og Radets direktiv (EU) 2018/851 af 30. maj 2018 (EUT 2018,
L 150, s. 109) (herefter »direktiv 2008/98«), artikel 16 og 17 i Den Europeeiske Unions charter om
grundleeggende rettigheder (herefter »chartret«) samt retssikkerhedsprincippet og princippet om
beskyttelse af den berettigede forventning.
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Anmodningen er blevet indgivet i forbindelse med en procedure til provelse af
forfatningsmeessigheden af visse bestemmelser i Zakon o varstvu okolja (lov om miljgbeskyttelse)
af 16. marts 2022 (Uradni list RS, nr. 44/22) i den affattelse, der finder anvendelse i hovedsagen
(herefter »ZVO-2«), som indferer en ordning for udvidet producentansvar i slovensk ret
(herefter »den i hovedsagen omhandlede ordning for udvidet producentansvar«).

I. Retsforskrifter

A. EU-retten

1. EUF-traktaten

Artikel 49 TEUF bestemmer:

»Inden for rammerne af nedennzevnte bestemmelser er der forbud mod restriktioner, som hindrer
statsborgere i en medlemsstat i frit at etablere sig pa en anden medlemsstats omrade. Dette forbud
omfatter ogsa hindringer for, at statsborgere i en medlemsstat, bosat pa en medlemsstats omrade,
opretter agenturer, filialer eller datterselskaber.

[...]«

Artikel 56 TEUF fastseetter:

»Inden for rammerne af nedennzevnte bestemmelser er der forbud mod restriktioner, der hindrer fri
udveksling af tjenesteydelser inden for [Den Europeiske Union], for sd vidt angar statsborgere i
medlemsstaterne, der er bosat i en anden medlemsstat end modtageren af den pageeldende ydelse.

[...]«

Artikel 106 TEUF bestemmer:

»1. Medlemsstaterne afstir for sa vidt angar offentlige virksomheder og virksomheder, som de
indrommer seerlige eller eksklusive rettigheder, fra at treeffe eller opretholde foranstaltninger,
som er i strid med traktaternes bestemmelser, navnlig de i artiklerne 18 og 101-109 nzevnte.

2. Virksomheder, der har faet overdraget at udfere tjenesteydelser af almindelig ekonomisk
interesse, eller som har karakter af fiskale monopoler, er underkastet traktaternes bestemmelser,
navnlig konkurrencereglerne, i det omfang anvendelsen af disse bestemmelser ikke retligt eller

faktisk hindrer opfyldelsen af de seerlige opgaver, som er betroet dem. Udviklingen af
samhandelen ma ikke pavirkes i et sdidant omfang, at det strider mod Unionens interesse.

[...]«

2. Protokol nr. 26
Artikel 1 i protokol nr. 26 har felgende ordlyd:

»Unionens feelles veerdier med hensyn til tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse, jf.
artikel 14 [TEUF], omfatter iscer

ECLI:EU:C:2025:569 5
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— nationale, regionale og lokale myndigheders vigtige rolle og vide skonsbefgjelser med hensyn til
at levere, udleegge og tilretteleegge tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse sa teet pa
brugernes behov som muligt

— diversiteten i forskellige tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse og forskellene mellem
brugernes behov og preeferencer, der kan veere et resultat af forskellige geografiske, sociale
eller kulturelle situationer

— et hojt niveau med hensyn til kvalitet, sikkerhed og overkommelige priser, lige behandling og
fremme af universel adgang og af brugernes rettigheder.«

3. Chartret

Chartrets artikel 16, der har overskriften »Frihed til at oprette og drive egen virksomhed,
fastseetter:

»Friheden til at oprette og drive egen virksomhed anerkendes i overensstemmelse med EU-retten og
national lovgivning og praksis.«

Chartrets artikel 17 med overskriften »Ejendomsret« bestemmer i stk. 1:

»Enhver har ret til at besidde lovligt erhvervet ejendom, at anvende den, at treeffe dispositioner
hermed og at lade den ga i arv. Ingen ma bergves sin ejendom, medmindre det skennes ngdvendigt i
samfundets interesse, og det sker i de tilfeelde og pa de betingelser, der er fastsat ved lov, og mod
rimelig og rettidig erstatning for tabet. Anvendelsen af ejendommen kan reguleres ved lov, i det
omfang det er ngdvendigt af hensyn til almenvellet.«

Chartrets artikel 52, der har overskriften »Reekkevidde og fortolkning af rettigheder og
principper« fastseetter i stk. 1:

»Enhver begreensning i udevelsen af de rettigheder og friheder, der anerkendes ved dette charter, skal
veere fastlagt i lovgivningen og skal respektere disse rettigheders og friheders veesentligste indhold.
Under iagttagelse af proportionalitetsprincippet kan der kun indferes begreensninger, safremt disse er
nodvendige og faktisk svarer til mél af almen interesse, der er anerkendt af Unionen, eller et behov for
beskyttelse af andres rettigheder og friheder.«

4. Direktiv 2006/123
6.,17.,70. og 73. betragtning til direktiv 2006/123 har felgende ordlyd:

»(6) Det er ikke muligt at overvinde disse hindringer [for tjenesteyderes etableringsfrihed i
medlemsstaterne og for den frie udveksling af tjenesteydelser mellem medlemsstaterne]
udelukkende ved at forlade sig pa direkte anvendelse af [artikel 49 TEUF og 56 TEUF], da
det ville veere ekstremt vanskeligt for de nationale myndigheder og Feellesskabets
institutioner at gennemfore traktatbrudsprocedurer mod de pageeldende medlemsstater i
hvert enkelt tilfeelde, iseer efter udvidelsen, og da mange hindringer kun kan fjernes
gennem en forhandskoordinering af de nationale lovgivninger, bl.a. ved at etablere et
administrativt samarbejde. [...]
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(17) Dette direktiv omfatter kun tjenesteydelser, der udferes med en gkonomisk modydelse.
Tjenesteydelser af almen interesse er ikke omfattet af definitionen i [artikel 57 TEUF] og
falder derfor ikke ind under dette direktivs anvendelsesomrade. Tjenesteydelser af almen
okonomisk interesse er tjenesteydelser, der udferes med en ekonomisk modydelse, og
falder derfor ind under dette direktivs anvendelsesomrade. [...]

(70) Ved anvendelsen af dette direktiv [...] ma tjenesteydelser kun betragtes som tjenesteydelser
af almen gkonomisk interesse, hvis de udferes for at varetage en seerlig opgave af almen
interesse, som tjenesteyderen har faet overdraget af den pageeldende medlemsstat.
Overdragelsen af en sadan opgave bor ske ved en eller flere retsakter, hvis udformning bor
fastseettes af den pageeldende medlemsstat, og hvori den seerlige opgaves ngjagtige karakter
er angivet.

(73) Blandt de krav, der skal underseges, er nationale ordninger, der af andre arsager end dem,
der vedrgrer erhvervsmeessige kvalifikationer, forbeholder bestemte tjenesteydere
adgangen til visse former for virksomhed. Disse krav omfatter ogsé forpligtelser til, at
tienesteyderen skal have en bestemt retlig form, navnlig at tjenesteyderen skal vere en
juridisk person, et personligt selskab, en nonprofitorganisation eller et selskab, som
udelukkende ejes af fysiske personer, og krav vedrerende besiddelsen af et selskabs kapital,
herunder navnlig pligt til at rade over en mindstekapital til visse former for
servicevirksomhed eller til at have seerlige erhvervsmaessige kvalifikationer for at kunne
besidde kapitalandele i eller lede visse selskaber. [...]«

Direktivets artikel 1 med overskriften »Genstand« bestemmer:

»1. Dette direktiv fastseetter de almindelige bestemmelser med henblik pa at lette udevelsen af
etableringsfriheden for tjenesteydere samt den frie beveegelighed for tjenesteydelser og sikrer
samtidig et hojt kvalitetsniveau for tjenesteydelser.

2. Dette direktiv vedrerer hverken liberalisering af tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse,
der er forbeholdt offentlige eller private enheder, eller privatisering af offentlige enheder, der
udforer tjenesteydelser.

3. Dette direktiv vedrorer hverken afskaffelse af monopoler, der udferer tjenesteydelser, eller
stotte bevilget af medlemsstaterne, som er omfattet af de feelles konkurrenceregler.

Dette direktiv bergrer ikke medlemsstaternes frihed til i overensstemmelse med feellesskabsretten
at fastseette, hvad de betragter som tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse, og bestemme,
hvordan disse tjenesteydelser skal organiseres og finansieres, i overensstemmelse med
statsstottereglerne, og hvilke specifikke forpligtelser der bor geelde for dem.

[...]«
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Det neevnte direktivs artikel 2 med overskriften » Anvendelsesomrade« fastseetter:

»1. Dette direktiv finder anvendelse pa tjenesteydelser, der udferes af tjenesteydere, som er
etableret i en medlemsstat.

2. Dette direktiv finder ikke anvendelse pa folgende former for virksomhed:
a) ikke-okonomiske tjenesteydelser af almen interesse

[...]«

Samme direktivs artikel 4 med overskriften »Definitioner« bestemmer:

»1 dette direktiv forstas ved:

[...]

1) »tjenesteydelse«: enhver selvsteendig erhvervsvirksomhed, der normalt udferes mod betaling,
jf. [artikel 57 TEUF]

[...]

7) »krav«: enhver forpligtelse, ethvert forbud, enhver betingelse eller enhver begreensning, der er
fastsat i medlemsstaternes love eller administrative bestemmelser, eller som folger af
retspraksis, administrativ praksis, faglige foreningers regler eller af kollektive regler, som
faglige sammenslutninger og erhvervsorganisationer har vedtaget som led i deres retlige
autonomi [...]

8) »tvingende almene hensyn«: hensyn, der er anerkendt som sadan i Domstolens praksis,
herunder folgende: [...] den offentlige sundhed, [...] beskyttelsen af miljget, herunder bymiljeet

[...]
[..]«
Artikel 15 i direktiv 2006/123 med overskriften »Krav, der skal evalueres« er affattet som folger:
»1. Medlemsstaterne underseger, om deres retssystem omfatter de i stk. 2 omhandlede krav, og
paser, at disse krav er forenelige med betingelserne i stk. 3. De tilpasser deres love og

administrative bestemmelser for at gore dem forenelige med disse betingelser.

2. Medlemsstaterne undersgger, om deres retssystem gor adgangen til at optage eller udeve
servicevirksomhed betinget af, at et eller flere af folgende ikke-diskriminerende krav er opfyldt:

a) kvantitative eller territoriale begreensninger, navnlig i form af begreensninger fastsat pa
grundlag af befolkningstallet eller af hensyn til en geografisk minimumsafstand mellem
tienesteyderne

b) krav om, at tjenesteyderen skal have en bestemt retlig form

c) krav vedregrende besiddelsen af et selskabs kapital
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krav — bortset fra kravene vedrerende spergsmal omfattet af [Europa-Parlamentets og Radets]
direktiv 2005/36/EF [af 7. september 2005 om anerkendelse af erhvervsmzessige kvalifikationer
(EUT 2005, L 255, s. 22)] eller kravene i andre fellesskabsinstrumenter — der forbeholder
bestemte tjenesteydere adgangen til den pageldende servicevirksomhed pé& grund af
virksomhedens seerlige karakter

Medlemsstaterne sikrer sig, at de i stk. 2 omhandlede krav opfylder folgende betingelser:
forbud mod forskelsbehandling: kravene er hverken direkte eller indirekte diskriminerende pa
grundlag af nationalitet eller — for selskabers vedkommende — det vedteegtsmeessige hjemsteds
beliggenhed

nodvendighed: kravene er begrundet i et tvingende alment hensyn

proportionalitet: kravene sikrer opfyldelsen af det tilsigtede mél, de gar ikke ud over, hvad der
er ngdvendigt for at na dette mal, og dette mal kan ikke nas gennem andre, mindre indgribende

foranstaltninger.

Stk. 1, 2 og 3 finder kun anvendelse pa lovgivningen om tjenesteydelser af almen gkonomisk

interesse, hvis anvendelsen af disse stykker ikke retligt eller faktisk hindrer de berorte
tjenesteydere i at udfere den seerlige opgave, der er tillagt dem.

5.

I den i artikel 39, stk. 1, omhandlede rapport om den gensidige evaluering anferer

medlemsstaterne:

a)
b)

6.

de krav, de agter at opretholde, og hvorfor de anser dem for at opfylde betingelserne i stk. 3
de krav, der er blevet opheevet eller lempet.

Fra den 28. december 2006 ma medlemsstaterne kun indfere nye krav af den i stk. 2

omhandlede type, hvis de opfylder betingelserne i stk. 3.
[...]«

Direktivets artikel 16, der har overskriften »Fri udveksling af tjenesteydelser« bestemmer folgende
istk. 1:

»Medlemsstaterne respekterer tjenesteyderes ret til at udfere tjenesteydelser i en anden medlemsstat
end den, de er etableret i.

Den medlemsstat, hvor tjenesteydelsen udferes, sikrer fri adgang til at optage eller udeve
servicevirksomhed pa dens omrade.

[...]«
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Det neevnte direktivs artikel 17 med overskriften »Yderligere undtagelser fra den frie udveksling af
tjienesteydelser« fastseetter:

»Artikel 16 finder ikke anvendelse pa:

1) tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse, der udferes i en anden medlemsstat, herunder:

[...]
e) affaldshandtering

[...]«

5. Direktiv 2008/98

Artikel 1 i direktiv 2008/98, der har overskriften »Genstand og anvendelsesomrade, fastseetter:

»I dette direktiv fastseettes foranstaltninger til at beskytte miljoet og menneskers sundhed ved at
forebygge eller mindske produktionen af affald og de negative folger af affaldsproduktion og
-handtering og ved at mindske de samlede folger af ressourceanvendelsen og forbedre effektiviteten
af en sadan anvendelse, hvilket er afgerende for omstillingen til en cirkuleer skonomi og for at sikre
Unionens konkurrenceevne pé lang sigt.«

Dette direktivs artikel 3 med overskriften »Definitioner« bestemmer:

»] dette direktiv forstas ved:

[...]

9) »affaldshandtering«: indsamling, transport, nyttiggerelse (herunder sortering), og bortskaffelse
af affald, herunder tilsyn i forbindelse hermed og efterbehandling af deponeringsanleeg samt
forhandleres og meegleres virksomhed

[...]

21) »ordninger for udvidet producentansvar«: et set af foranstaltninger truffet af
medlemsstaterne for at sikre, at producenter af produkter beerer det finansielle ansvar eller
det finansielle og organisatoriske ansvar for handteringen af affaldsfasen i et produkts
livscyklus.«

Det neevnte direktivs artikel 8, der har overskriften »Udvidet producentansvar, fastseetter:

»1. For at styrke genbrug og forebyggelsen, genanvendelsen og anden nyttiggerelse af affald kan
medlemsstaterne treeffe lovgivningsmeessige eller ikke-lovgivningsmaessige foranstaltninger til at
sikre, at enhver fysisk eller juridisk person, der erhvervsmeessigt udvikler, fremstiller, forarbejder,
behandler, selger eller importerer produkter (produktets producent) har et udvidet
producentansvar.

Sadanne foranstaltninger kan omfatte modtagelse af returprodukter og af det affald, der er tilbage,

efter at produkterne er blevet anvendt, samt den efterfolgende handtering af affaldet og det
finansielle ansvar for sadanne aktiviteter. Disse foranstaltninger kan omfatte en forpligtelse til at
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tilvejebringe offentligt tilgeengelige oplysninger om, i hvilket omfang et produkt kan genbruges og
genanvendes.

Nar sadanne foranstaltninger omfatter fastleeggelse af ordninger for udvidet producentansvar,
finder de generelle minimumskrav fastlagt i artikel 8a anvendelse.

Medlemsstaterne kan bestemme, at producenter af produkter, der pa eget initiativ varetager det
finansielle eller det finansielle og organisatoriske ansvar for handteringen af affaldsfasen i et
produkts livscyklus, ber anvende nogle af eller alle de generelle minimumskrav fastlagt i artikel 8a.

2. Medlemsstaterne kan treeffe passende foranstaltninger til at fremme et design af produkter
eller produktkomponenter, der mindsker miljepavirkningen og produktionen af affald under
fremstillingen og den efterfolgende anvendelse af produkterne, og for at sikre, at nyttiggorelse og
bortskaffelse af produkter, der er blevet til affald, finder sted i overensstemmelse med artikel 4
og 13.

Sadanne foranstaltninger kan blandt andet fremme udvikling, fremstilling og markedsforing af
produkter og produktkomponenter med flere anvendelser, der indeholder genanvendte
materialer, der er teknisk holdbare og lette at reparere, og som, efter at de er blevet til affald, er
egnede til forberedelse med henblik pa genbrug og genanvendelse for at lette en korrekt
gennemforelse af affaldshierarkiet. Foranstaltningerne skal tage hojde for produkternes
indvirkning i hele deres livscyklus, affaldshierarkiet og, hvor det er relevant, potentialet for at
kunne genanvendes flere gange.

3. Ved anvendelse af udvidet producentansvar tager medlemsstaterne hensyn til, hvad der er
teknisk muligt og okonomisk levedygtigt, og til den generelle indvirkning pa miljeet, menneskers
sundhed og samfundet og respekterer nodvendigheden af at sikre et velfungerende indre marked.

4. Det udvidede producentansvar anvendes med forbehold af ansvaret for affaldshandtering som
fastlagt i artikel 15, stk. 1, og med forbehold af den eksisterende specifikke lovgivning om
affaldsstromme og produkter.

5. [Europa-]Kommissionen tilretteleegger udveksling af oplysninger mellem medlemsstaterne og
de aktorer, der deltager i ordninger for udvidet producentansvar, om den praktiske gennemforelse
af de generelle mindstekrav, der er fastlagt i artikel 8a. Dette omfatter blandt andet udveksling af
oplysninger om bedste praksis for at sikre passende forvaltning, greenseoverskridende samarbejde
vedrerende ordningerne for udvidet producentansvar og et velfungerende indre marked, om
organisatoriske karakteristika ved og overvigning af organisationer, der gennemforer
forpligtelser vedrgrende udvidet producentansvar pa vegne af producenterne af produkter, om
gradueringen af de finansielle bidrag, om udveelgelse af affaldshandteringsoperaterer, og om
forebyggelse af henkastning af affald. Kommissionen offentligger resultaterne af denne
udveksling af oplysninger og kan udstikke retningslinjer om disse og andre relevante aspekter.

Kommissionen  offentligger i samrdad med medlemsstaterne retningslinjer for
greenseoverskridende samarbejde vedrerende ordninger for udvidet producentansvar og for

graduering af de finansielle bidrag, der er omhandlet i artikel 8a, stk. 4, litra b).

Hvis det er nedvendigt for at undga forvridning af det indre marked, kan Kommissionen vedtage
gennemforelsesretsakter for at fastsette kriterier med henblik pa en ensartet anvendelse af

ECLI:EU:C:2025:569 11



20

Dowm AF 10.7.2025 — sag C-254/23
INTERZERO M.EL.

artikel 8a, stk. 4, litra b), men uden at fastseette bidragenes ngjagtige storrelse. Disse
gennemforelsesretsakter vedtages efter undersogelsesproceduren, jf. artikel 39, stk. 2.«

Samme direktivs artikel 8a med overskriften »Generelle minimumskrav til ordninger for udvidet
producentansvar« bestemmer:

»1. Nar der etableres ordninger for udvidet producentansvar i overensstemmelse med artikel 8,
stk. 1, herunder i henhold til andre EU-retsakter, skal medlemsstaterne:

a) noje fastlegge roller og ansvarsomrader for alle relevante involverede akterer, herunder
producenter af produkter, der markedsferer produkter i medlemsstaten, organisationer, der
gennemforer forpligtelser vedrorende udvidet producentansvar pa disses vegne, private eller
offentlige akterer pa affaldsomradet, lokale myndigheder og, hvor det er relevant, operatorer
inden for genbrug og forberedelse med henblik pa genbrug samt socialeskonomiske
virksomheder

b) i overensstemmelse med affaldshierarkiet fastleegge affaldshandteringsmal, der som minimum
sigter mod at nd& de kvantitative mal, der er relevante for ordningen for udvidet
producentansvar som fastlagt i dette direktiv og i [Europa-Parlamentets og Rédets] direktiv
94/62/EF [af 20. december 1994 om emballage og emballageaffald (EFT 1994, L 365, s. 10)],
[Europa-Parlamentets og Radets] direktiv 2000/53/EF [af 18. september 2000 om udrangerede
keretgjer (EFT 2000, L 269, s. 34)], [Europa-Parlamentets og Ridets] direktiv 2006/66/EF [af
6. september 2006 om batterier og akkumulatorer og udtjente batterier og akkumulatorer
samt om opheevelse af direktiv 91/157/EQF (EUT 2006, L 266, s. 1)] og Europa-Parlamentets
og Radets direktiv 2012/19/EU [af 4. juli 2012 om affald af elektrisk og elektronisk udstyr
(WEEE) (EUT 2012, L 197, s. 38)], samt fastseette andre kvantitative og/eller kvalitative mal,
der anses som relevante for ordningen for udvidet producentansvar

c) sikre, at der er etableret et rapporteringssystem til at indsamle data om de produkter, der
markedsfores i medlemsstaten af producenter af produkter omfattet af det udvidede
producentansvar, og data om indsamlingen og behandlingen af affald fra disse produkter, i
givet fald med angivelse af affaldsmaterialestreomme savel som andre data af relevans for litra b)

d) sikre ligebehandling af producenter af produkter uanset deres oprindelse eller storrelse, og
uden at der leegges en uforholdsmeessig stor regelbyrde pa producenter, herunder sma og
mellemstore virksomheder, der fremstiller produkter i sma meengder.

2. Medlemsstaterne treeffer de nedvendige foranstaltninger for at sikre, at affaldsindehavere, der
omfattes af ordninger for udvidet producentansvar, som er etableret i overensstemmelse med
artikel 8, stk. 1, oplyses om affaldsforebyggelsesforanstaltninger, centre for genbrug og
forberedelse med henblik pad genbrug, tilbagetagelses- og indsamlingssystemer og om
bekeempelse af henkastning af affald. Medlemsstaterne treeffer ogsa foranstaltninger for at give
affaldsindehavere incitamenter til at leve op til deres ansvar for at aflevere deres affald i de
eksisterende seerskilte indsamlingssystemer, navnlig gennem gkonomiske incitamenter eller
forskrifter, nar det er relevant.
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Medlemsstaterne treffer de nodvendige foranstaltninger for at sikre, at enhver producent af

produkter eller organisation, der gennemforer forpligtelser vedrerende udvidet producentansvar
pa vegne af producenter af produkter:

a)

4.

har et klart defineret geografisk, produktmeessigt og materialemeessigt deekningsomrade uden,
at dette begreenses til de deekningsomrader, hvor indsamlingen og handteringen af affald er
mest rentabel

sikrer en passende adgang til affaldsindsamlingsordninger inden for de omrdder, der er
omhandlet i litra a)

rader over de nedvendige finansielle eller finansielle og organisatoriske midler til at opfylde
sine forpligtelser vedregrende udvidet producentansvar

indforer en passende mekanisme for egenkontrol, der, hvor det er relevant, stottes af

regelmeessige uatheengige revisioner for at vurdere:

i) dens gkonomiske forvaltning, herunder overholdelse af kravene fastlagt i stk. 4, litra a) og b)

ii) kvaliteten af de indsamlede og rapporterede data i overensstemmelse med denne artikels
stk. 1, litra c), og med kravene i [Europa-Parlamentets og Réadets] forordning (EF)
nr. 1013/2006 [af 14. juni 2006 om overforsel af affald (EUT 2006, L 190, s. 1)]

gor oplysninger om opfyldelse af malene for affaldshandtering omhandlet i stk. 1, litra b),

offentligt tilgeengelige og, i tilfeelde af kollektiv opfyldelse af forpligtelser vedrorende udvidet

producentansvar ogsa oplysninger om:

i) ejerskab og medlemskab

ii) de okonomiske bidrag, der betales af producenterne per solgt enhed eller per ton
markedsfort produkt, og

iii) udveelgelsesproceduren for affaldshandteringsoperatorer.

Medlemsstaterne treeffer de nedvendige foranstaltninger for at sikre, at de finansielle bidrag,

som producenten af produktet betaler for at opfylde sine forpligtelser vedrerende udvidet
producentansvar:

a)

deekker folgende omkostninger for de produkter, som producenten markedsferer i den
pageldende medlemsstat:

— omkostningerne ved seerskilt indsamling af affald og efterfolgende transport og behandling
heraf, herunder behandling, der er nedvendig for at opfylde EU-maélene for
affaldshandtering, samt de omkostninger, der er nedvendige for at opfylde de andre mal og
malseetninger, der er omhandlet i stk. 1, litra b), idet der tages hensyn til indtegterne fra
genbrug, fra salg af sekundzere rastoffer fra dennes produkter og fra uindlest pant

— omkostninger ved levering af relevante oplysninger til affaldsindehavere i overensstemmelse
med stk. 2

— ombkostninger ved indsamling og rapportering af data i overensstemmelse med stk. 1, litra c).

Dette litra finder ikke anvendelse p& ordninger med udvidet producentansvar, der er oprettet i
overensstemmelse med direktiv [2000/53], [2006/66] eller [2012/19]
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b) i tilfeelde af kollektiv opfyldelse af forpligtelserne vedrorende udvidet producentansvar sa vidt
muligt er gradueret efter individuelle produkter eller grupper af lignende produkter, navnlig
ved at tage hensyn til deres holdbarhed, reparerbarhed, genbrugelighed og genanvendelighed
og tilstedeveerelsen af farlige stoffer, dermed baseret pa en livscyklustilgang og en
overensstemmelse med de krav, der er fastsat i relevant EU-ret, samt, hvor relevant, baseret
pa harmoniserede kriterier for at sikre et velfungerende indre marked, og

c) ikke overstiger de omkostninger, der er ngdvendige for at levere affaldshdndteringstjenester pa
en omkostningseffektiv made. Sadanne omkostninger skal fastseettes pa en gennemsigtig made
af de berorte aktorer.

I tilfeelde, hvor det er begrundet i behovet for at sikre en passende affaldshandtering og den
okonomiske beeredygtighed af ordningen for udvidet producentansvar, kan medlemsstaterne
afvige fra den fordeling af det finansielle ansvar, der er fastsat i litra a), forudsat at:

i) producenterne af produkter i forbindelse med ordninger for udvidet producentansvar,
oprettet med henblik pa at nd affaldshandteringsmal og -malseetninger, der er fastsat i
henhold til EU-retsakter, atholder mindst 80% af de nedvendige omkostninger

ii) producenterne af produkter i forbindelse med ordninger for udvidet producentansvar, der
oprettes den 4. juli 2018 eller senere med henblik pa at na affaldshandteringsmal og
-malseetninger, der alene er fastsat i medlemsstaternes lovgivning, atholder mindst 80% af de
nodvendige omkostninger

iii) producenterne af produkter i forbindelse med ordninger for udvidet producentansvar, der
oprettes for den 4. juli 2018 med henblik péa at na affaldshandteringsmal og -malseetninger,
der alene er fastsat i medlemsstaternes lovgivning, aftholder mindst 50% af de nedvendige
ombkostninger,

forudsat at de resterende omkostninger atholdes af de oprindelige affaldsproducenter eller
-distributerer.

Denne undtagelse ma ikke anvendes til at seenke den forholdsmaessige andel af omkostninger, der
atholdes af producenter af produkter under ordninger for udvidet producentansvar, der er
oprettet for den 4. juli 2018.

5. Medlemsstaterne indforer en passende overvagnings- og handheevelsesramme med henblik pa
at sikre, at producenter af produkter og organisationer, der gennemforer forpligtelser vedrerende
udvidet producentansvar pa deres vegne, opfylder deres forpligtelser vedrerende udvidet
producentansvar, herunder i forbindelse med fjernsalg, at de finansielle midler anvendes korrekt,
og at alle de akterer, der deltager i gennemforelsen af ordningerne for udvidet producentansvar,
rapporterer palidelige data.

Hvor flere organisationer pa en medlemsstats omrade varetager forpligtelser vedrerende udvidet
producentansvar pa vegne af producenter af produkter, udpeger den pageldende medlemsstat
mindst ét organ, som skal veere uatheengigt af private interesser, eller en offentlig myndighed til
at fore tilsyn med opfyldelsen af forpligtelserne vedrorende udvidet producentansvar.

Hver medlemsstat tillader, at en producent af produkter, der er etableret i en anden medlemsstat,
men markedsforer produkter pa forstneevntes omréade, udpeger en juridisk eller fysisk person, der
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er etableret pd dens omrade, som bemyndiget repreesentant med henblik pa opfyldelsen af
producentens forpligtelser under ordninger for udvidet producentansvar pa dens omréde.

Med henblik pa overvagning og verificering af overholdelsen af forpligtelserne for producenten af
produktet under ordninger for udvidet producentansvar kan medlemsstaterne fastleegge de krav,
sasom registrerings-, oplysnings- og rapporteringskrav, der skal opfyldes af en juridisk eller fysisk
person, der skal udpeges som bemyndiget repreesentant pa deres omrade.

6. Medlemsstaterne sikrer en regelmeessig dialog mellem de relevante interessenter, der deltager i
gennemforelsen af ordninger for udvidet producentansvar, herunder producenter og
distributerer, private eller offentlige aktorer pa affaldsomradet, lokale myndigheder,
civilsamfundsorganisationer og, hvor det er relevant, socialokonomiske akterer, genbrugs- og
reparationsnetveerk samt operaterer inden for forberedelse med henblik pa genbrug.

7. Medlemsstaterne treeffer foranstaltninger for at sikre, at de ordninger for udvidet
producentansvar, der er etableret inden den 4. juli 2018, overholder neerveerende artikel senest
den 5. januar 2023.

8. Offentliggorelsen af oplysninger i henhold til neerveerende artikel bererer ikke sikring af
fortroligheden af forretningsmeessigt folsomme oplysninger i overensstemmelse med den
relevante EU-ret og nationale ret.«

6. Direktiv 2018/851
14., 21., 22. og 26. betragtning til direktiv 2018/851 har felgende ordlyd:

»(14) Der ber indferes en definition af ordning for udvidet producentansvar for at preecisere, at
det deekker et saet af foranstaltninger, som medlemsstaterne treeffer for at sikre, at
producenter af produkter beerer det finansielle eller det finansielle og organisatoriske
ansvar for handteringen af affaldsfasen i et produkts livscyklus, herunder i form af seerskilt
indsamling, sortering og behandling. Denne forpligtelse kan ogsa omfatte et organisatorisk
ansvar og et ansvar for at bidrage til affaldsforebyggelse og til produkternes
genbrugelighed og genanvendelighed. Producenter af produkter kan opfylde
forpligtelserne under ordningen for udvidet producentansvar individuelt eller kollektivt.

[...]

(21) Ordninger for wudvidet producentansvar er et vesentligt element i effektiv
affaldshandtering. Der er imidlertid stor forskel pa ordningernes effektivitet og resultater i
de forskellige medlemsstater. Det er derfor nedvendigt at fastseette minimumsdriftskrav for
sadanne ordninger for udvidet producentansvar og at preecisere, at disse krav ogsa geelder
for ordninger for udvidet producentansvar, der er indfert i henhold til andre EU-retsakter,
[...] i tilgift til de krav, der allerede er fastsat deri, medmindre andet udtrykkeligt er anfort.

[...]

(22) De generelle minimumskrav ber nedbringe omkostningerne og forbedre resultaterne samt
sikre lige konkurrencevilkdr, herunder for sma og mellemstore virksomheder og
e-handelsvirksomheder, og fjerne hindringerne for et velfungerende indre marked. De ber
ogsa bidrage til, at omkostningerne ved udtjente produkter medtages i produktpriserne, og
give producenterne incitamenter til, ved udformningen af deres produkter, at tage bedre
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hensyn til genanvendelighed, genbrugelighed, reparerbarhed og tilstedeveerelsen af farlige
stoffer. Disse krav bor i det hele taget forbedre administrationen og gennemsigtigheden af
ordninger for udvidet producentansvar og mindske risikoen for interessekonflikter mellem
organisationer, der gennemforer forpligtelser vedrorende udvidet producentansvar pa
vegne af producenter af produkter og affaldsoperatorer, som sadanne organisationer
engagerer. Kravene ber gelde for bade nye og eksisterende ordninger for udvidet
producentansvar. Det er dog nedvendigt med en overgangsperiode for eksisterende
ordninger for udvidet producentansvar, sa deres strukturer og procedurer kan tilpasses de
nye krav.

(26) Producenter af produkter ber deekke de omkostninger, som er ngdvendige for at opfylde
malene for affaldshadndtering og andre mal og malsetninger, herunder om
affaldsforebyggelse, der er fastlagt for den relevante ordning for udvidet producentansvar.
Sddanne omkostninger kan pa strenge betingelser deles med de oprindelige
affaldsproducenter eller -distributerer, hvis det er begrundet i behovet for at sikre en
forsvarlig affaldshandtering og den gkonomiske beeredygtighed af ordningen for udvidet
producentansvar.«

B. Slovensk ret
Artikel 34 i ZVO-2, der har overskriften »Udvidet producentansvar, fastseetter:

»(1) En producent af produkter omfattet af udvidet producentansvar [...] skal overholde samtlige
forbud, krav og andre adfeerdsregler for at sikre, at affald, der stammer fra brugen af disse
produkter [...], handteres pa den foreskrevne made.

[...]

(4) En producent, der er etableret i et andet land, og som i Slovenien foretager fjernsalg af
produkter, der er omfattet af [udvidet producentansvar], direkte til forbrugere eller andre
slutbrugere, skal udpege en bemyndiget repreesentant, der er ansvarlig for opfyldelsen af
producentens forpligtelser.

[...]

(6) En producent, der er etableret i en anden medlemsstat i [Unionen] eller i et land inden for Det
Europeeiske @konomiske Samarbejdsomrade [...], og hvis produkter, der er omfattet af [udvidet
producentansvar], markedsferes i Slovenien, kan patage sig de forpligtelser, der pahviler en
producent, som er etableret i Slovenien, ved at udpege en bemyndiget repreesentant, der er
ansvarlig for opfyldelsen af dennes forpligtelser pa dette omrade. I det tilfeelde, der er nsevnt i det
foregdende punktum, er det den bemyndigede repraesentant, som patager sig disse forpligtelser.

[...]«
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Artikel 35 i ZVO-2 med overskriften »Producentens forpligtelser« bestemmer:
»(1) Producenten skal sikre folgende:

1. indsamling af affald fra produkter pa hele Sloveniens omrade, med undtagelse af indsamling fra
de oprindelige affaldsproducenter, nar denne indsamling udferes som en obligatorisk
kommunal serviceforpligtelse med hensyn til indsamling af kommunalt affald

2. behandling af alt affald fra indsamlede produkter
3. opfyldelse af miljomal ved at sikre handtering af produktaffald

4. oplysning til offentligheden og affaldsindehavere om metoden til og vigtigheden af at forebygge
affald fra produkter, at genbruge og returnere brugte produkter, der er omfattet udvidet
producentansvar, at foretage seerskilt indsamling af produktaffald og forebygge henkastet
affald samt at foretage effektiv miljomeessig handtering af affald fra produkter

5. underretning af de personer, der er ansvarlige for affaldsbehandling, for s& vidt angar
produkter, der er omfattet af [udvidet producentansvar], og metoder til behandling af affald
fra disse produkter, hvis det er foreskrevet

6. foring af et register over produkter, der er omfattet af [udvidet producentansvar], og som
markedsfores i Slovenien, fore et register over indsamling og behandling af affald fra disse
produkter, samt fremsende data fra disse registre til ministeriet.

(2) Producenten opfylder de forpligtelser, der er omhandlet i denne artikels stk. 1, ssmmen med
andre producenter af samme type produkter, der er omfattet af [udvidet producentansvar], ved at
deltage i den feelles gennemforelse af aktiviteter og foranstaltninger med henblik pa at opfylde
forpligtelserne vedrerende affald fra sidanne produkter [...]

(3) Uanset det foregdende stykke kan en producent individuelt opfylde de forpligtelser, der er
omhandlet i denne artikels stk. 1, hvis den pégeeldende i Slovenien markedsferer produkter, der
er omfattet af [udvidet producentansvar], og som ikke er beregnet til husholdningsbrug [...]

[...]«
Artikel 37 i ZVO-2, der har overskriften »Kollektiv opfyldelse af forpligtelser«, fastseetter:

»(1) De producenter, der er omhandlet i denne lovs artikel 35, stk. 1, og som ikke individuelt
sikrer opfyldelsen af forpligtelserne i henhold til artikel 35, stk. 3, skal sikre den kollektive
gennemforelse af disse forpligtelser. Den kollektive opfyldelse af forpligtelser, der péhviler
producenter af produkter af samme type, som er omfattet af [udvidet producentansvar], skal
forestds af en organisation for kollektiv opfyldelse af forpligtelser vedrerende [udvidet
producentansvar] for affald, der stammer fra sddanne produkter [...] Denne organisation sikrer
den kollektive opfyldelse af forpligtelser for producenter, som har deltaget i oprettelsen heraf, og
for producenter, der tilslutter sig organisationen pa et tidspunkt, hvor den allerede er oprettet.
Disse producenter er ligestillet med hensyn til opfyldelsen af disse forpligtelser, uanset om de har
deltaget i oprettelsen af den nzevnte organisation, eller om de har tilsluttet sig organisationen pa et
tidspunkt, hvor den allerede var oprettet.
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(2) En enkelt organisation skal sikre en kollektiv opfyldelse af de forpligtelser, der pahviler
producenter af samme type produkter, som er omfattet af [udvidet producentansvar].

(3) De producenter, der er omhandlet i denne artikels stk. 1, indgér en skriftlig kontrakt med
denne organisation, hvorved de giver organisationen fuldmagt til at opfylde de forpligtelser, der
pahviler dem i henhold til denne lovs artikel 35, stk. 1.

[...]«

Artikel 38 i ZVO-2 med overskriften »Organisation« bestemmer:

»(1) En organisation er en juridisk person, der er etableret i Slovenien, med henblik pa, at
producenter af samme typer produkter, som er omfattet af udvidet producentansvar, og som skal
sikre den kollektive opfyldelse af forpligtelserne pa omradet i overensstemmelse med stk. 1 i den
foregaende artikel, opfylder disse forpligtelser kollektivt i forbindelse med udferelsen af en
aktivitet, der foretages uden gevinst for gje, idet indteegterne fra den kollektive opfyldelse af de
neevnte forpligtelser i henhold til denne lov ikke ma overstige de faktiske omkostninger ved

opfyldelsen.
[...]

(3) Organisationen ma ikke udeve aktiviteter, der ikke er knyttet til det formal, som er omhandlet
i denne artikels stk. 1.

(4) Organisationen skal oprettes og ejes af producenter af bestemte produkter af samme type, der
er omfattet af [udvidet producentansvar], og som tilsammen markedsferer mindst 51% af den
samlede mengde af disse produkter, idet hver producents andel heraf ikke ma overstige 25%. De
nermere regler for, hvorledes det pavises, at betingelsen i det foregaende punktum er opfyldt,
fastseettes af regeringen i de bestemmelser, der er omhandlet i denne lovs artikel 34, stk. 8.

(5) Den samme organisation og den producent, der ejer en andel heri, mé ikke veere personer, der
varetager indsamling eller behandling af affald fra produkter, som er genstand for den kollektive
opfyldelse af forpligtelser i henhold til denne lov, medmindre det i bestemmelserne i denne lovs
artikel 34, stk. 8, er fastsat, at der ved producent forstds en person, der forbereder affald fra
produkter, som er omfattet af udvidet producentansvar med henblik pa genbrug, og som pa ny
bringer det i omseetning, eller en person, der genanvender dette affald til et nyttiggjort stof eller
en nyttiggjort genstand, som er et produkt, der er omfattet af udvidet producentansvar, men som
har en anden anvendelse end det oprindelige produkt.

(6) Den pageeldende organisation og den producent, der ejer en andel heraf, mé ikke

1. direkte eller indirekte have kapitalforbindelser med den person, der indsamler eller behandler
affald fra produkter, som er genstand for den kollektive opfyldelse af forpligtelser i denne
organisation eller have ledelses- eller kontrolbefgjelser i den pageeldende juridiske person

2. have kapitalmeessige eller familiemaessige band til en person, der besidder eller kontrollerer

stemmerettighederne i det administrative organ eller tilsynsorganet, eller som repreesenterer
den juridiske person, der er neevntinr. 1
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(7) Ved familiemeessige band som omhandlet i denne artikels stk. 6, nr. 2, forstas blodslegtskab
eller sleegtskab i sidelinjen indtil fijerde led, band, der hidrerer fra retligt anerkendte former for
partnerskab og aegteskab til og med andet led, selv om partnerskabet eller segteskabet er oplost,
eller indehaveren af kapitalandelen er veerge eller samveerge i forhold til en person, der har eller
kontrollerer stemmerettighederne i det administrative organ eller tilsynsorganet, eller som
repreesenterer den person, der er omhandlet i stk. 6, nr. 1.

(8) Den kontrol med stemmerettigheder, der er omhandlet i denne artikels stk. 6, nr. 2, henviser
til de rettigheder, kontrakter eller andre midler, som enkeltvis eller samlet og under hensyntagen
til de relevante faktiske eller retlige omstendigheder gor det muligt for indehaveren af en
kapitalandel at udeve en afggrende indflydelse pa en person, der har eller kontrollerer
stemmerettighederne i det administrative organ eller tilsynsorganet, eller som repreesenterer den
person, der er omhandlet i stk. 6, nr. 1.

(9) De begrensninger, der er omhandlet i denne artikels stk. 5 og 6, finder ogsa anvendelse pé et
medlem af den pageeldende organisations ledelsesorgan, dens tilsynsorgan eller dennes
repraesentant.

(10) En organisation skal have et tilsynsorgan for sa vidt angar ordningen for [udvidet
producentansvar], som skal besta af tre repreesentanter for producenterne, indehaverne af andele
i organisationen og tre repreesentanter for de producenter, der har tilsluttet sig den allerede
oprettede organisation, og en repreesentant for miljoministeriet. Repreesentanterne for de
producenter, der opretter en organisation, og repreesentanterne for de producenter, der tilslutter
sig en allerede oprettet organisation, er ligestillet og har samme beslutningsrettigheder.
Proceduren for udpegelse af individuelle repreesentanter for de producenter, der er omhandlet i
det foregaende punktum, til det i denne bestemmelse omhandlede organ, samt varigheden af den
periode, hvori de varetager hvervet i forhold til ordningen for [udvidet producentansvar],
fastseettes af regeringen i de bestemmelser, der er omhandlet i denne lovs artikel 38, stk. 8.

(11) Det i foregaende stykke neevnte organ

1. underrettes regelmeessigt om den pageldende organisations kollektive opfyldelse af
forpligtelserne

2. bekreefter storrelsen af det skonomiske bidrag, som producenten skal betale pr. salgsenhed
eller pr. ton af et produkt, der er omfattet af [udvidet producentansvar], og som markedsfores
i Slovenien

3. bekreefter de miljemal, som organisationen har fastlagt og naet i forbindelse med handteringen
af affald fra produkter

4. vedtager en generel retsakt, der fastseetter de standarder for handtering af affald fra produkter,
der er omfattet af [udvidet producentansvar], som skal overholdes af de personer, der
indsamler eller behandler affald fra produkter af denne type pa vegne af den neevnte
organisation, ud over de krav, der er fastsat i de bestemmelser, som er omhandlet i denne lovs
artikel 24, stk. 6, og i de bestemmelser, der er neevnt i lovens artikel 34, stk. 8
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5. gennemgar eller organiserer den dokumentation, der er omhandlet i denne lovs artikel 37,
stk. 6, nr. 4, og i overensstemmelse med lovens artikel 40, stk. 11, inspicerer
affaldsindsamlings- og affaldsbehandlingsanleeg hos de personer, der pa vegne af samme
organisation indsamler eller behandler affald fra produkter, der er omfattet af [udvidet
producentansvar], og vurderer deres konklusioner i overensstemmelse med de kriterier, der er
fastsat i bestemmelserne i denne lovs artikel 38, stk. 8, og

6. bekreefter indholdet af det udbud, der er omhandlet i denne lovs artikel 40, stk. 6, og fastleegger
pa grundlag af de kriterier, der er fastsat af regeringen i de bestemmelser, som er omhandlet i
denne lovs artikel 34, stk. 8, og resultaterne af gennemgangen af de dokumenter, der er
udarbejdet, og de inspektioner, som er foretaget, i forbindelse med de affaldsindsamlings- og
affaldsbehandlingsanleeg, der er neevnt i det foregdende nummer, pé ikke-diskriminerende vis
de personer, der for den pageeldende organisation i henhold til denne lovs artikel 37, stk. 1,
foretager indsamling og forberedelse af affald fra produkter med henblik pa endelig
nyttiggorelse eller bortskaffelse i det kommende kalenderér.

[...]«

Artikel 39 i ZVO-2 med overskriften »Organisationens forpligtelser« fastseetter:

»(1) Organisationen sikrer den kollektive opfyldelse af forpligtelser i henhold til denne lovs
artikel 35, stk. 1 og 2, pa en omkostningseffektiv made. Organisationen sikrer opfyldelsen af de
forpligtelser, der er omhandlet i det foregaende punktum, for sa vidt angar handtering af alt
affald fra produkter, der produceres pa Republikken Sloveniens omrade i en given periode.
Organisationen sikrer, at indsamlingen og behandlingen af affald fra produkter udferes pa en
sadan made, at overbelastning undgas i lobet af aret.

[...]

(3) Organisationen skal have en plan for kollektiv opfyldelse af forpligtelserne [...], hvori den
fastleegger aktiviteterne og foranstaltningerne til opfyldelse af de forpligtelser, der er omhandlet i
denne artikels stk. 1.

[...]«

Artikel 41 i ZVO-2, der har overskriften »Tilladelse til kollektiv opfyldelse af forpligtelser«,
bestemmer:

»(1) Den pageeldende organisation skal for at kunne foretage den kollektive opfyldelse af
forpligtelser veere i besiddelse af en tilladelse hertil.

[...]

(5) Tilladelsen til kollektiv opfyldelse af forpligtelser udstedes for en ubegreenset periode fra dens
ikrafttraeden. [...]

[...]«
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Artikel 275 i ZVO-2 med overskriften »Tilpasning af nuveerende [berorte] producenters
opfyldelse af forpligtelserne vedrerende [udvidet producentansvar]« er affattet som folger:

»(1) Eksisterende producenter af produkter, som pa tidspunktet for denne lovs ikrafttreeden er
underlagt [udvidet producentansvar]|, og som er forpligtet til at opfylde deres forpligtelser pa
omradet for ordningen for kollektiv opfyldelse af forpligtelserne i denne lovs artikel 37, opretter
en organisation i henhold til denne lovs artikel 38, og denne organisation indgiver en fuldsteendig
ansegning om tilladelse til kollektiv opfyldelse af forpligtelser i henhold til den neevnte lovs
artikel 41 senest den 31. juli 2022. Eksisterende producenter af produkter, som pa tidspunktet for
denne lovs ikrafttreeden er underlagt [udvidet producentansvar], og som ikke er stifter af en
organisation i henhold til lovens artikel 38, skal senest den 31. december 2022 indga en kontrakt
med en organisation, der opnar en tilladelse til kollektiv opfyldelse af forpligtelser i henhold til
denne lovs artikel 41.

[...]

(3) En eksisterende producent af produkter, der pa tidspunktet for denne lovs ikrafttreeden er
underlagt [udvidet producentansvar], og som ikke overholder bestemmelserne i de foregéende
stykker i denne artikel, paleegges folgende sanktioner:

1. en bgde pa mellem 75 000 og 250 000 EUR, nar der er tale om en juridisk person

2. en bade pa mellem 45 000 og 135 000 EUR, nar der er tale om en enkeltmandsvirksomhed eller
en fysisk person, der udever virksomhed for egen regning.

[...]

(5) Nar en organisation i henhold til denne lovs artikel 38, stk. 1, skriftligt meddeler ministeriet,
at den pa grundlag af den endelige tilladelse, der er omhandlet i denne lovs artikel 41, stk. 3,
begynder at sikre den kollektive opfyldelse af forpligtelserne vedrerende handtering af
emballageaffald i henhold til denne lov, treeffer ministeriet en konstaterende afgorelse om
udlgbet af tilladelsen til kollektiv opfyldelse af forpligtelserne til handtering af emballageaffald,
hvilket indebeerer, at miljotilladelser til kollektiv opfyldelse af forpligtelserne vedrerende
handtering af emballageaffald, der er udstedt pa grundlag af Uredba o ravnanju z embalazo in
odpadno embalazo [(bekendtgerelse om handtering af emballage og emballageaffald)] af
27. juli 2006 (Uradni list RS, nr. 84/06) eller Uredba o embalazi in odpadni embalazi
[(bekendtgerelse om emballage og emballageaffald)] af 8. april 2021 (Uradni list RS, nr. 54/21),
bortfalder.

(6) Afgorelser om godkendelse af feelles planer, der er vedtaget pa grundlag af Uredba o odpadni
elektricni in elektronski opremi [(bekendtgarelse om affald af elektrisk og elektronisk udstyr)] af
23. juli 2015 (Uradni list RS, nr. 55/15), Uredba o ravnanju z baterijami in akumulatorji ter
odpadnimi baterijami in akumulatorji [(bekendtgerelse om héandtering af batterier og
akkumulatorer og udtjente batterier og akkumulatorer)] af 14. januar 2010 (Uradni list, nr. 3/10),
Uredba o odpadnih nagrobnih svecah [(bekendtgerelse om affald af gravlys)] af 18. april 2019
(Uradni list RS, nr. 25/19), Uredba o ravnanju z odpadnimi zdravili [(bekendtgerelse om
handtering af leegemidler)] af 30. oktober 2008 (Uradni list RS, nr. 105/08), Uredba o ravnanju z
odpadnimi fitofarmacevtskimi sredstvi, ki vsebujejo nevarne snovi [(bekendtgerelse om
handtering af affald fra plantebeskyttelsesmidler, der indeholder farlige stoffer)] af
9. november 2006 (Uradni list RS, nr. 119/06), Uredba o izrabljenih vozilih [(bekendtgerelse om
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udrangerede koretgjer)] den 28. april 2011 (Uradni list RS, nr. 32/11) og Uredba o ravnanju z
izrabljenimi gumami [(bekendtgorelse om handtering af brugte deek)] af 30. juli 2009 (Uradni list
RS, nr. 63/09), ophgrer med at have virkning pa grundlag af ministeriets konstaterende afgerelser
om, at de af ministeriet vedtagne feelles planer ikke leengere er gyldige, nar den organisation, der er
omhandlet i denne lovs artikel 38, stk. 1, skriftligt meddeler ministeriet, at den pa grundlag af den
endelige tilladelse, der er omhandlet i denne lovs artikel 41, stk. 3, er begyndt at foretage den
kollektive opfyldelse af forpligtelserne til at forvalte disse produkter i henhold til denne lov.

(7) Afgorelser om godkendelse af individuelle planer, der er vedtaget pa grundlag af
bekendtgorelsen om handtering af emballage og emballageaffald [...], eller bekendtgerelsen om
emballage og emballageaffald [...], bekendtgerelsen om affald af elektrisk og elektronisk udstyr
[...], bekendtgerelsen om handtering af batterier og akkumulatorer og udtjente batterier og
akkumulatorer [...], bekendtgorelsen af gravlys [...], bekendtgerelsen om handtering af leegemidler
[...], bekendtgerelsen om héndtering af affald fra plantebeskyttelsesmidler, der indeholder farlige
stoffer [...], bekendtgerelsen om udrangerede keretgjer [...] og bekendtgerelsen om héndtering af
brugte dek [...], opherer med at veere gyldige fra den 1. januar 2023, og ministeriet treeffer en
konstaterende afgorelse senest den 5. januar 2023.

(8) I de tilfeelde, der er omhandlet i denne artikels stk. 5 og 6, opherer de kontrakter, der er
indgaet med henblik pa at opfylde forpligtelser, der pahviler producenter af produkter i
forbindelse med handteringen af affald fra produkter, inden for rammerne af hvilke der er givet
tilladelse til opfyldelse af forpligtelserne til et selskab pa grundlag af artikel 20, stk. 10, nr. 2, i
Zakon o varstvu okolja [(miljebeskyttelsesloven)] (Uradni list RS, nr. 39/06, herefter »ZVO-1«),
med at have virkning fra datoen for vedtagelsen af den konstaterende afgorelse.

(9) I de tilfeelde, der er omhandlet i denne artikels stk. 5-7, ophgrer kontrakter, der er indgaet
mellem et selskab, som har tilladelse til at opfylde forpligtelser i henhold til artikel 20, stk. 10,
nr. 2, i ZVO-1, eller en producent, der individuelt har opfyldt forpligtelser i henhold til artikel 20,
stk. 10, nr. 1, i ZVO-1, og de enheder, der behandler affald fra produkter pa grundlag af disse
aftaler, med at have virkning fra den dato, hvor den konstaterende afgorelse treeffes.«

II. Hovedsagen og de praejudicielle sporgsmal

Den 29. marts 2022 gennemforte den slovenske lovgiver en lovreform ved at vedtage ZVO-2, som
med virkning fra den 13. april 2022 erstattede ZVO-1 med den i hovedsagen omhandlede ordning
for udvidet producentansvar samt flere sektorspecifikke bestemmelser, der fandt anvendelse pa
visse produktkategorier.

Som det fremgar af de sagsakter, som Domstolen rader over, fastsatte ZVO-1 en ordning,
hvorefter en producent, der var underlagt forpligtelser vedreorende udvidet producentansvar,
kunne opfylde disse forpligtelser enten individuelt eller kollektivt gennem en
producentsammenslutning eller et handelsselskab, der havde tilladelse hertil (herefter
»erhvervsdrivende i henhold til ZVO-1«). De naermere bestemmelser for gennemforelsen af
denne ordning fandtes i sektorspecifikke bestemmelser for de forskellige produktkategorier, der
var omfattet af dette udvidede ansvar, og kunne ligeledes atheenge af forretningsmodellen for
hver enkelt erhvervsdrivende i henhold til ZVO-1.
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Hvad angar emballage til husholdningsprodukter og gravlys blev der konstateret veesentlige
mangler i forbindelse med gennemforelsen af den naevnte ordning. Den slovenske lovgiver greb
saledes forste gang ind i 2018 for at sikre tilbagetagelse og behandling af akkumuleret affald fra
emballage og gravlys. For vedtagelsen af ZVO-2 greb lovgiveren pa ny ind, idet den med virkning
fra den 1. januar 2021 sendrede den neevnte ordning, bl.a. saledes at udelukkelsen fra ordningens
anvendelsesomrade ikke leengere omfattede de producenter, der bringer mindre end 15 ton
emballage i omsgetning om aret.

I to sager, hvoraf den forste blev anlagt af INTERZERO Trajnostne resitve za svet brez odpadkov
d.o.o og andre selskaber og fysiske personer (herefter »Interzero m.fl.«) og den anden af Surovina,
druzba za predelavo odpadkov d.o.o. og andre selskaber, indledte Ustavno sodisce
(forfatningsdomstol, Slovenien), som er den foreleeggende ret, en procedure til provelse af
forfatningsmeessigheden af den i hovedsagen omhandlede ordning for udvidet producentansvar.
De selskaber, der er sagsogere i hovedsagen, er erhvervsselskaber med hjemsted i Slovenien. Der
er tale om producenter af produkter, som er omfattet af den i hovedsagen omhandlede ordning
for udvidet producentansvar, erhvervsdrivende i henhold til ZVO-1 og/eller erhvervsdrivende,
der udgver affaldshandtering.

Ved kendelser af 19. maj og 14. december 2022 udsatte den foreleeggende ret anvendelsen af visse
bestemmelser i ZVO-2, som sagsegerne i hovedsagen har anfaegtet, saledes at bestemmelserne i
ZVO-1 og de relevante sektorspecifikke bestemmelser, der er neevnt i denne doms preemis 30,
fortsat finder anvendelse, indtil der er truffet endelig afgarelse i hovedsagen.

Den foreleeggende ret har konstateret, at ZVO-2 grundleeggende har sendret de neermere regler for
opfyldelsen af de forpligtelser vedrerende udvidet producentansvar, der er fastsati ZVO-1, oger i
tvivl om, hvorvidt en reekke lovgivningsmeessige foranstaltninger, der saledes er vedtaget, er i
overensstemmelse med EU-retten.

For det forste har den foreleeggende ret anfort, at den aktivitet, der bestar i kollektiv opfyldelse af
forpligtelserne vedrerende udvidet producentansvar, for hver af de omhandlede
produktkategorier ikke leengere kan udeves af en eller flere erhvervsdrivende, der konkurrerer pa
det samme marked, idet de producenter, der markedsferer mindst 51% af den samlede meengde af
produkterne, for hver af disse produktkategorier skal oprette én enkelt organisation (herefter
»producentorganisationen«). Desuden skal aktiviteten udeves uden gevinst for gje og udger
saledes ikke leengere en reguleret og markedsorienteret aktivitet.

Den foreleeggende ret har anfert, at en fortolkning af artikel 106 TEUF er nedvendig for, at den
kan tage stilling til den argumentation, som sagsegerne i hovedsagen har fremfert, hvorefter
tildelingen af en eneret til producentorganisationen med henblik pa udevelsen af den nzevnte
aktivitet er i strid med denne artikel, ssmmenholdt med artikel 102 TEUF.

Endvidere er den foreleeggende ret i tvivl om, hvorvidt en sddan monopolsituation er forenelig
med artikel 8 og 8a i direktiv 2008/98, direktiv 2006/123, artikel 49 TEUF, 56 TEUF og 106 TEUF
samt chartrets artikel 16 og 17. Hvad angar begrundelsen for en restriktion, henset til savel
artikel 49 TEUF og 56 TEUF som artikel 15, stk. 3, i direktiv 2006/123, gnsker den foreleeggende
ret navnlig oplyst, om den i hovedsagen omhandlede ordning for udvidet producentansvar er
egnet til pd sammenhengende vis at sikre gennemforelsen af malene om beskyttelse af miljoet og
menneskers sundhed som fastsat i direktiv 2008/98 og 2018/851, og om denne ordning er
begreenset til det strengt nedvendige.
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For det andet har den foreleeggende ret anfort, at den i hovedsagen omhandlede ordning for
udvidet producentansvar fastseetter, at de kontrakter, der er indgaet mellem pa den ene side de
erhvervsdrivende i henhold til ZVO-1 og pa den anden side producenterne af produkter, der er
omfattet af en ordning med udvidet producentansvar, og de leveranderer, der leverer
affaldshandteringsydelser, ophorer ex lege. Dette opher er ikke underlagt nogen bestemt frist, for
sa vidt som dette forst skal ske, nar producentorganisationen har pabegyndt sine aktiviteter, og
miljoministeriet har truffet en konstaterende afgerelse herom. Desuden er der ikke fastsat
kompensationsforanstaltninger for de pageeldende erhvervsdrivende i henhold til ZVO-1.

Idet den foreleeggende ret er af den opfattelse, at udelukkelsen af de nuveerende leverandorer af
tjienester indebeerer en restriktion for friheden til at oprette og drive egen virksomhed som fastsat
i chartrets artikel 16 samt i artikel 49 TEUF og 56 TEUF, er den i tvivl om, hvorvidt de
overgangsbestemmelser, der er fastsat i den i hovedsagen omhandlede ordning for udvidet
producentansvar, er forenelige med EU-retten. Navnlig er det nedvendigt at foretage en
fortolkning af retssikkerhedsprincippet og princippet om beskyttelse af den berettigede
forventning, for si vidt som sagsegerne i hovedsagen har gjort geeldende, at den eendring, der
blev foretaget ved denne ordning, »vilkarligt og uventet« har skadet deres berettigede
forventning om at kunne forestd den kollektive opfyldelse af deres forpligtelser pa omradet. Den
foreleeggende ret er endvidere i tvivl om, hvorvidt reglen om, at producentorganisationen
udelukkende mé anvende overskuddet til den kollektive opfyldelse af forpligtelser vedrerende
udvidet producentansvar og til de med henblik herpa nedvendige foranstaltninger, er forenelig
med ejendomsretten, der er sikret ved chartrets artikel 17.

I denne henseende er den foreleeggende ret af den opfattelse, at de eksisterende ordninger for
udvidet producentansvar ganske vist skulle tilpasses kravene i direktiv 2018/851 inden den
5. januar 2023. Eftersom den slovenske lovgiver allerede havde foretaget sendringer pa omradet
fra den 1. januar 2021, havde de berorte erhvervsdrivende imidlertid ikke mulighed for at forudse
andre sendringer, der tilmed var lige s& vaesentlige som dem, der blev indfort ved den i hovedsagen
omhandlede ordning for udvidet producentansvar.

For det tredje har den foreleeggende ret konstateret, at den i hovedsagen omhandlede ordning for
udvidet producentansvar fastsetter en reekke restriktioner med hensyn til kapitalforbindelser,
familiemeessige band og tilladte aktiviteter for sa vidt angar de forskellige aktorer, der er
involveret i den kollektive opfyldelse af forpligtelserne vedrerende udvidet producentansvar. Det
geelder navnlig, at producentorganisationen kun kan oprettes af producenter, og at alene de
producenter, der har oprettet en sddan organisation, kan eje andele heri. Endvidere kan de
producenter, der ejer andele i den neevnte organisation, ikke foretage indsamling og behandling
af det omhandlede affald, mens de producenter, der patager sig forpligtelser vedrgrende udvidet
producentansvar, og som samtidig foretager indsamling og behandling af affald, ikke kan eje
sadanne andele.

I denne henseende onsker den foreleeggende ret oplyst, om sadanne krav, der kan forstas saledes,
at de har til formal henholdsvis at beskytte mod risikoen for, at ikke-producenter kan eve
indflydelse pa forvaltningen af producentorganisationen, og at mindske interessekonflikter
mellem denne organisation og de erhvervsdrivende, der handterer affald med henblik pa
miljobeskyttelse og konkurrence, er i overensstemmelse med artikel 15 i direktiv 2006/123,
artikel 49 TEUF og 56 TEUF samt chartrets artikel 16.
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For det fjerde har den foreleeggende ret forklaret, at de producenter, der er omfattet af den i
hovedsagen omhandlede ordning for udvidet producentansvar, under bedeansvar er forpligtede
til at indga aftaler med producentorganisationen i forbindelse med den kollektive opfyldelse af
deres forpligtelser pd omradet. Den foreleeggende ret eonsker saledes oplyst, om en sadan
restriktion af aftalefriheden og friheden til at oprette og drive egen virksomhed er i
overensstemmelse med chartrets artikel 16 samt artikel 49 TEUF og 56 TEUF, sd meget desto
mere som sagsogerne i hovedsagen har gjort geeldende, at en sadan kontraheringspligt stiller
visse producenter i en ugunstig situation i forhold til de producenter, der allerede ejer en andel i
producentorganisationen.

Pa denne baggrund har Ustavno sodisce (forfatningsdomstol) besluttet at udseette sagen og
foreleegge Domstolen folgende praejudicielle sporgsmal:

»1) Skal en juridisk person, som pa Republikken Sloveniens omrade har eneret til den kollektive
opfyldelse af forpligtelserne vedrorende udvidet producentansvar for sa vidt angar produkter
af samme type, anses for at veere en virksomhed, der har fiet overdraget at udfere
tjenesteydelser af almindelig ekonomisk interesse som omhandlet i artikel 106, stk. 2,
[TEUF] (i lyset af artikel 14 TEUF, protokol nr. 26 [..] samt artikel 8 og 8a i
[direktiv 2008/98]), for sa vidt som den kollektive opfyldelse omfatter:

— indgaelse af aftaler med producenter af visse produkter, hvorved disse producenter
overlader den juridiske person opgaven med pa deres vegne at sikre en hensigtsmeessig
handtering af affald fra de omhandlede produkter

— opbygning af en affaldsindsamlings- og behandlingsordning (indgéelse af aftaler med
erhvervsvirksomheder, der pa vegne af [producentorganisationen] star for indsamling og
passende behandling af alt indsamlet affald fra produkter, der er omfattet af det udvidede
producentansvar), og

— foring af et register over produkter, der er omfattet af det udvidede producentansvar, og
som markedsfores i [...] Slovenien, og af en optegnelse over indsamlet og behandlet affald,
der er omfattet af det udvidede producentansvar, samt fremsendelse af disse oplysninger til
ministeriet,

nar den juridiske person i forbindelse med den kollektive opfyldelse er forpligtet til at indga
aftaler med sével producenter, der er omfattet af det udvidede producentansvar, som med de
erhvervsvirksomheder, der skal sta for indsamling og behandling af affald?

2) Skal [chartrets] artikel 16 og 17 [...], artikel 49 TEUF, 56 TEUF og 106 TEUF, |[...] direktiv
[2006/123] og artikel 8 og 8a i [direktiv 2008/98] fortolkes séledes, at disse bestemmelser og
dette direktiv er til hinder for en lovgivning, hvorefter forpligtelserne vedrerende udvidet
producentansvar for sa vidt angar produkter af samme type lovligt kan opfyldes kollektivt af
kun én enkelt juridisk person pa den bergrte medlemsstats omrade, safremt den kollektive
opfyldelse sker uden gevinst for gje, hvilket indebeerer, at eventuelle indteegter ikke ma
overstige de faktiske omkostninger ved den kollektive opfyldelse af forpligtelser vedrerende
udvidet producentansvar, og at den pageeldende juridiske person udelukkende kan anvende
et overskud til den kollektive opfyldelse af forpligtelser vedrerende udvidet producentansvar
og til de med henblik herpa nedvendige foranstaltninger?
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Safremt det andet spergsmél besvares bensegtende, skal [chartrets] artikel 16 [...], artikel 49
TEUF, 56 TEUF og 106 TEUF, retssikkerhedsprincippet og princippet om beskyttelse af den
berettigede forventning samt artikel 8 og 8a i [direktiv 2008/98] da fortolkes saledes, at disse
bestemmelser og principper er til hinder for en lovgivning, hvorefter en medlemsstat kan
endre den kollektive opfyldelse af forpligtelserne vedrerende det udvidede producentansvar
for sa vidt angér produkter af samme type, fra at veere en reguleret og markedsorienteret
[aktivitet, der udferes] med gevinst for gje, [0g] som en reekke [erhvervsdrivende] har ansvaret
for, til en [aktivitet], som kun en enkelt organisation har tilladelse til at udfere, [og] som skal
udferes uden gevinst for gje som omhandlet i det andet spergsmal?

Skal de i tredje sporgsmal neevnte EU-retlige bestemmelser fortolkes saledes, at de er til
hinder for en national lovgivning, der — som folge af ikrafttreedelsen af en ny ordning for den
kollektive opfyldelse af forpligtelser i henhold til det udvidede producentansvar — ex lege
medforer, at der sker indgreb i individuelle forhold, séledes at alle kontrakter, der er indgaet
dels mellem erhvervsdrivende, der [udferte den aktivitet, som bestod i kollektivt at opfylde
forpligtelserne vedrerende] det udvidede producentansvar [...] i overensstemmelse med de
tidligere regler, og producenter, der er underlagt det udvidede producentansvar, dels mellem
erhvervsdrivende, der [udferte den aktivitet, der bestod i kollektivt at opfylde forpligtelserne
vedrorende] det udvidede producentansvar [...] i overensstemmelse med de tidligere regler, og
erhvervsdrivende, der indsamler og behandler affald fra produkter, og som [kollektivt] skal
opfylde forpligtelserne vedrgrende producentansvar, [...] ophgrer med at geelde?

Skal [retssikkerhedsprincippet] og [princippet om] beskyttelse af den berettigede forventning
i forbindelse med vedtagelsen af den nye lovgivning, der er beskrevet i det tredje og [det]
fijerde sporgsmal, fortolkes saledes, at lovgiver skal fastseette en overgangsperiode og/eller
indfere en kompensationsordning? Hvis svaret er bekreeftende, hvilke kriterier skal i sa fald
opfyldes, for at overgangsperioden eller kompensationsordningen kan anses for rimelig?

Skal [chartrets] artikel 16 [...], artikel 49 TEUF, 56 TEUF og 106 TEUF, [direktiv 2006/123] og
artikel 8 og 8a i [direktiv 2008/98] fortolkes séledes, at disse bestemmelser og dette direktiv er
til hinder for en lovgivning, hvorefter producenter, der har et udvidet producentansvar, og
som markedsferer 51% af [den samlede mengde af] produkter af samme type, som [er
omfattet af det udvidede] producentansvar [...], er forpligtede til at oprette en juridisk
person, der er ansvarlig for den kollektive opfyldelse af [disse forpligtelser], [...] hvorefter
producenter af produkter af samme type i tilfeelde af en eventuel tilbagekaldelse af [den
tilladelse, der er tildelt denne juridiske person,] skal genoprette [denne, og] hvorefter det kun
er producenter, som kan eje en andel i en sadan juridisk person?

Skal [chartrets] artikel 16 [...], artikel 49 TEUF, 56 TEUF og 106 TEUF, [direktiv 2006/123] og
artikel 8 og 8a i [direktiv 2008/98] fortolkes séledes, at disse bestemmelser og dette direktiv er
til hinder for en lovgivning, hvorefter producenter, der har en andel i en juridisk person, der
kollektivt sikrer opfyldelsen af forpligtelserne vedrerende udvidet producentansvar, ikke ma
indsamle eller behandle affald fra produkter, der er genstand for den neevnte juridiske
persons kollektive opfyldelse af forpligtelserne vedrerende udvidet producentansvar?

Skal [chartrets] artikel 16 [...], artikel 49 TEUF, 56 TEUF og 106 TEUF, [direktiv 2006/123] og
artikel 8 og 8a i [direktiv 2008/98] fortolkes saledes, at disse bestemmelser og dette direktiv er
til hinder for en lovgivning, hvorefter en producent, der har en andel i en juridisk person, der
sikrer den kollektive opfyldelse af forpligtelserne vedrgrende udvidet producentansvar, og
[denne juridiske person] ikke
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— direkte eller indirekte ma have kapitalforbindelser med den person, der indsamler eller
behandler affald fra produkter, der er genstand for den kollektive opfyldelse af
forpligtelser i [d]en juridiske person, der sikrer den kollektive opfyldelse af [disse]
forpligtelser [...], eller have ledelses- eller kontrolbefgjelser i den pageeldende juridiske
person

— ma have kapitalmeessige eller familiemaessige band til en person, der besidder eller
kontrollerer stemmerettighederne i det administrative organ eller tilsynsorganet i den
juridiske person, der er neevnt i det foregaende led, eller med den pégeeldende juridiske
persons repreesentant?

9) Skal [chartrets] artikel 16 [...], artikel 49 TEUF, 56 TEUF og 106 TEUF, [direktiv 2006/123]
samt artikel 8 og 8a i [direktiv 2008/98] fortolkes saledes, at disse bestemmelser og dette
direktiv er til hinder for en lovgivning, hvorefter de i det syvende og det ottende spergsmal
omhandlede begreensninger ogsa finder anvendelse pa et medlem af [ledelsesorganet] i den
juridiske person, der har ansvaret for den kollektive opfyldelse af forpligtelserne vedrgrende
udvidet producentansvar, pa et medlem af tilsynsorganet i den pageeldende juridiske person
eller pa den neevnte juridiske persons repraesentant?

10) Skal [chartrets] artikel 16 [...] og artikel 49 TEUF samt 56 TEUF fortolkes saledes, at disse
bestemmelser er til hinder for en lovgivning, hvorefter producenter, der er omfattet af det
udvidede producentansvar, og som markedsforer produkter til husholdningsbrug, er
forpligtede til at indgd en aftale, hvorved de overlader det til den juridiske person, der er
bemyndiget til kollektivt at opfylde forpligtelserne vedrerende udvidet producentansvar, at
opfylde deres forpligtelser vedrerende udvidet producentansvar?«

II1. De preejudicielle sporgsmal

A. Det forste sporgsmal

Med det forste spergsmal ensker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om artikel 106,
stk. 2, TEUF skal fortolkes séiledes, at en juridisk person, der dels har eneret til i
overensstemmelse med artikel 8 og 8a i direktiv 2008/98 at udeve en aktivitet, der bestar i for en
given produktkategori og pa hele en medlemsstats omrade at opfylde forpligtelser vedrgrende
udvidet producentansvar pa de bererte producenters vegne, dels er forpligtet til at udeve denne
aktivitet uden gevinst for gje, skal anses for at veere en virksomhed, der har faet overdraget at
udfore en tjenesteydelse af almindelig ekonomisk interesse som omhandlet i denne artikel 106,
stk. 2.

Med henblik pa at besvare dette spergsmal skal det forst underseges, om en juridisk person, der
virker under sadanne omstendigheder, kan anses for at veere en »virksomhed« som omhandlet i
den neevnte bestemmelse, og derefter, om den aktivitet, som denne juridiske person skal udeve i
medfor af en sddan eneret, kan kvalificeres som en tjenesteydelse af almindelig gkonomisk
interesse i denne bestemmelses forstand.

Hvad saledes for det forste angar begrebet »virksomhed« som omhandlet i artikel 106, stk. 2,
TEUF skal det bemeerkes, at det af fast retspraksis inden for EU-konkurrencerettens omrade
fremgar, at dette begreb omfatter enhver enhed, som udever gkonomisk virksomhed, uanset
denne enheds retlige status og dens finansieringsméade (jf. i denne retning dom af 11.6.2020,
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Kommissionen og Den Slovakiske Republik mod Doévera zdravotnd poist'ovna, C-262/18 P
og C-271/18 P, EU:C:2020:450, preemis 28 og den deri neevnte retspraksis, og af 18.1.2024,
Lietuvos notary ramai m.fl., C-128/21, EU:C:2024:49, preemis 55).

Det fremgar af fast retspraksis, at enhver virksomhed, hvorved der udbydes varer og
tienesteydelser pa et bestemt marked, dvs. ydelser, der normalt udferes mod betaling, udger en
okonomisk virksomhed. I denne forbindelse ligger det veesentlige kendetegn ved betalingen i det
forhold, at betalingen udger det skonomiske modstykke til den pageeldende tjenesteydelse (jf. i
denne retning dom af 3.10.2002, Danner, C-136/00, EU:C:2002:558, preemis 26 og den deri neevnte
retspraksis, af 6.11.2018, Scuola Elementare Maria Montessori mod Kommissionen,
Kommissionen mod Scuola Elementare Maria Montessori og Kommissionen mod Ferracci,
C-622/16 P — C-624/16 P, EU:C:2018:873, preemis 104 og den deri neevnte retspraksis, og af
11.6.2020, Kommissionen og Den Slovakiske Republik mod Dovera zdravotnd poist’ovna,
C-262/18 P og C-271/18 P, EU:C:2020:450, preemis 29 og den deri naevnte retspraksis).

Derimod falder en aktivitet, der som folge af sin art, sit formal og de regler, den er undergivet, ikke
er af gkonomisk karakter, eller som er knyttet til udovelsen af befgjelser, der henregnes til offentlig
myndighed, uden for anvendelsesomradet for traktatens regler (jf. i denne retning dom af
19.2.2002, Wouters m.fl., C-309/99, EU:C:2002:98, preemis 57, og af 28.2.2013, Ordem dos
Técnicos Oficiais de Contas, C-1/12, EU:C:2013:127, preemis 40).

I det foreliggende tilfeelde fremgar det af foreleeggelsesafgarelsen, at den i hovedsagen omhandlede
ordning for udvidet producentansvar fastseetter, at producentorganisationen tildeles eneretten til
uden gevinst for gje og pa hele det slovenske omrade at foretage den kollektive opfyldelse af
forpligtelserne vedrerende udvidet producentansvar for en given produktkategori, der omfattet
af dette udvidede ansvar. Denne aktivitet bestar i det veesentlige i, at der indferes en ordning for
indsamling og behandling af affald fra disse produkter, i hvilken forbindelse de producenter, der
er tilsluttet denne organisation, skal betale et gebyr.

Hvad angar de regler, som denne aktivitet er underlagt, henherer den under ordningen for udvidet
producentansvar som omhandlet i artikel 8 og 8a i direktiv 2008/98. EU-lovgiver har imidlertid
begreenset sig til at fastseette minimumskrav for udvidet producentansvar uden at preecisere,
hvorledes de bergrte producenter skal opfylde de forpligtelser, som de er underlagt i medfer af en
ansvarsordning, der er fastsat i henhold til disse bestemmelser. Denne lovgiver har ikke desto
mindre i 14. betragtning til direktiv 2018/851 anfert, at disse producenter i princippet kan
opfylde disse forpligtelser enten individuelt eller kollektivt. Nar sadanne producenter opretter en
organisation, der har til opgave at foretage den kollektive opfyldelse af de neevnte forpligtelser i
overensstemmelse med disse bestemmelser, udger dette siledes en af de mader, hvorpa de kan
opfylde de forpligtelser, som de er underlagt i henhold til en ordning for udvidet producentansvar.

Som det fremgar af de sagsakter, som Domstolen rader over, fremgar det i gvrigt af artikel 39,
stk. 1 og 3,1 ZVO-2, at producentorganisationen har pligt til at foretage den kollektive opfyldelse
af forpligtelserne vedrerende udvidet producentansvar pa en omkostningseffektiv made, idet de
gebyrer, der opkreeves som modydelse for dens ydelser, skal deekke samtlige omkostninger ved
denne aktivitet. Desuden geninvesteres eventuelle overskud, som denne organisation opnar pa
grundlag af de gebyrer, som de berorte producenter betaler til den, i denne aktivitet og kan
saledes styrke organisationens gkonomiske kapacitet med henblik pa at etablere en ordning for
indsamling og behandling af affald fra produkter, der er omfattet af udvidet producentansvar.
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Uanset den betydelige indflydelse, som de offentlige myndigheder generelt skal udeve pa
producentorganisationens aktiviteter — saledes som den slovenske regering bekreftede i
retsmodet — navnlig med hensyn til fastsettelsen af gebyrernes storrelse, handler denne
organisation selvsteendigt med hensyn til den méde, hvorpa den leverer sine tjenesteydelser pa
omrédet for kollektiv opfyldelse af forpligtelserne vedrerende udvidet producentansvar.

Under disse omsteendigheder kan den aktivitet, der er neevnt i denne doms preemis 50, ikke anses
for at veere knyttet til udevelsen af offentlige myndigheders befgjelser pd omrédet for
affaldshandtering.

Hvad endvidere angar spergsmalet om, hvorvidt den aktivitet, der udeves af
producentorganisationen, kan anses for at have gkonomisk karakter, bemeerkes, at den
omstendighed alene, at en enhed ikke arbejder med gevinst for gje, ikke er tilstraekkelig til at
konkludere, at enheden ikke udever gkonomisk virksomhed (jf. i denne retning dom af 26.3.2009,
SELEX Sistemi Integrati mod Kommissionen, C-113/07 P, EU:C:2009:191, preemis 116). Den
omstendighed, at den nationale lovgivning fastseetter, at de indteegter, som en enhed oppebeerer
gennem sin virksomhed, skal anvendes til visse mal af almen interesse, er saledes ikke
tilstreekkelig til at eendre karakteren af denne virksomhed og til at fratage den dens gkonomiske
karakter (jf. i denne retning dom af 24.3.1994, Schindler, C-275/92, EU:C:1994:119, preemis 35,
og af 23.2.2016, Kommissionen mod Ungarn, C-179/14, EU:C:2016:108, preemis 157).

Endvidere kan der ikke rejses tvivl om en aktivitets skonomiske karakter alene af den grund, at en
medlemsstat — som i det foreliggende tilfeelde — af hensyn til den offentlige interesse veelger at
unddrage denne virksomhed konkurrencen ved at skabe et lovbestemt monopol til fordel for en
enhed, der har faet overdraget eksklusive rettigheder (jf. i denne retning dom af 30.4.1974,
Sacchi, 155/73, EU:C:1974:40, preemis 14, og af 3.10.1985, CBEM, 311/84, EU:C:1985:394,
preemis 16). Det fremgar nemlig af artikel 106, stk. 1 og 2, TEUF, at uanset om denne enhed
arbejder med gevinst for gje, kan den made, hvorpa dette monopol er opbygget eller udaves,
veere i strid med traktaternes regler, bl.a. reglerne om fri beveegelighed og konkurrencereglerne
(jf. i denne retning dom af 18.6.1991, ERT, C-260/89, EU:C:1991:254, preemis 11).

Det forholder sig ganske vist anderledes, nar den pageldende enhed medvirker ved
administrationen af den offentlige sociale sikring og opfylder en rent social funktion, idet dets
virksomhed saledes bygger pa solidaritetsprincippet (jf. i denne retning dom af 17.2.1993, Poucet
og Pistre, C-159/91 og C-160/91, EU:C:1993:63, preemis 18, og af 22.10.2015, EasyPay og Finance
Engineering, C-185/14, EU:C:2015:716, preemis 38). En aktivitet som den, der er naevnt i denne
doms preemis 50, er imidlertid ikke omfattet af dette tilfeelde.

Henset til det ovenstaende kan en juridisk person sésom producentorganisationen saledes anses
for at udeve gkonomisk virksomhed som omhandlet i den retspraksis, der er neevnt i denne doms
preemis 47 og 48, og dermed for at udgere en »virksomhed« som omhandlet i artikel 106, stk. 2,
TEUF.

Hvad for det andet angér spergsmaélet om, hvorvidt den kollektive opfyldelse af forpligtelserne
vedrogrende udvidet producentansvar kan kvalificeres som en tjenesteydelse af almindelig
okonomisk interesse, skal det bemeerkes, at artikel 106, stk. 2, TEUF, med hvilken det tilsigtes at
forlige medlemsstaternes interesse i at anvende visse virksomheder som gkonomiske eller sociale
instrumenter med Unionens interesse i, at konkurrencereglerne overholdes, og at det indre
markeds enhed bevares, skal fortolkes under hensyntagen til de preeciseringer, der er foretaget
ved protokol nr. 26, idet dennes artikel 1 bla. bestemmer, at medlemsstaterne har »vide
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skensbefgjelser« med hensyn til at levere, udleegge og tilretteleegge tjenesteydelser af almen
gkonomisk interesse sa tet pa brugernes behov som muligt (jf. i denne retning dom af
24.11.2020, Viasat Broadcasting UK, C-445/19, EU:C:2020:952, preemis 30 og 31 og den deri
neevnte retspraksis).

Medlemsstaterne har saledes ret til under overholdelse af EU-retten at fastleegge reekkevidden og
tilretteleeggelsen af deres tjenesteydelser af almindelig okonomisk interesse under seerlig
hensyntagen til egne indenrigspolitiske mal. Den vide skensbefgjelse, som medlemsstaterne rader
over i denne henseende, kan kun anfeegtes i tilfzelde af en abenbar fejl (jf. i denne retning dom af
20.4.2010, Federutility m.fl., C-265/08, EU:C:2010:205, preemis 29, af 15.5.2019, Achema m .,
C-706/17, EU:C:2019:407, preemis 104, og af 8.6.2023, Prestige and Limousine, C-50/21,
EU:C:2023:448, premis 76). Medlemsstaternes befojelse til at definere en tjenesteydelse af
almindelig ekonomisk interesse kan nemlig ikke udeves vilkarligt alene med det formal at
undtage en bestemt erhvervssektor fra anvendelsen af traktaternes bestemmelser.

Inden for rammerne af direktiv 2006/123 er denne skonsbefgjelse blevet bekraeftet af EU-lovgiver i
dette direktivs artikel 1, stk. 3, andet afsnit, hvoraf fremgar, at det neevnte direktiv ikke bergrer
medlemsstaternes frihed til i overensstemmelse med EU-retten at fastseette, hvad de betragter
som tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse, og bestemme, hvordan disse tjenesteydelser
skal organiseres og finansieres, i overensstemmelse med statsstottereglerne, og hvilke specifikke
forpligtelser der bor geelde for dem (jf. i denne retning dom af 7.11.2018, Kommissionen mod
Ungarn, C-171/17, EU:C:2018:881, preemis 50).

Det fremgar af fast retspraksis, at en aktivitet kun har almen gkonomisk interesse, hvis denne
interesse adskiller sig fra andre af erhvervslivets aktiviteter (dom af 7.11.2018, Kommissionen mod
Ungarn, C-171/17, EU:C:2018:881, preemis 51 og den deri neevnte retspraksis, og af 8.6.2023,
Prestige and Limousine, C-50/21, EU:C:2023:448, preemis 77).

Desuden preeciseres det i 70. betragtning til direktiv 2006/123, at en tjenesteydelse for at kunne
kvalificeres som en tjenesteydelse af almen gkonomisk interesse skal udferes for at varetage en
seerlig opgave af almen interesse, som tjenesteyderen har faet overdraget af den pageeldende
medlemsstat (dom af 7.11.2018, Kommissionen mod Ungarn, C-171/17, EU:C:2018:881,
preemis 52, og af 8.6.2023, Prestige and Limousine, C-50/21, EU:C:2023:448, praemis 78).

Den stottemodtagende virksomhed skal séledes faktisk have veeret palagt at udfere forpligtelser til
offentlig tjeneste, og disse forpligtelser skal veere klart fastsat i national ret, hvilket forudseetter, at
der foreligger en eller flere offentlige myndighedsakter, der pa en tilstreekkeligt preecis made
definerer i det mindste arten, varigheden og reekkevidden af de forpligtelser til offentlig tjeneste,
der péahviler den virksomhed, som har fiet overdraget at opfylde disse forpligtelser (jf. i denne
retning dom af 20.12.2017, Comunidad Auténoma del Pais Vasco m.fl. mod Kommissionen,
C-66/16 P — C-69/16 P, EU:C:2017:999, preemis 73, og af 8.6.2023, Prestige and Limousine,
C-50/21, EU:C:2023:448, preemis 79).

Hvad séledes angar spergsmaélet om, hvorvidt den kollektive opfyldelse af forpligtelserne
vedrgrende udvidet producentansvar kan have en almindelig gkonomisk interesse, folger det
ganske vist af retspraksis, at den blotte organisatoriske overtagelse af gkonomiske transaktioner
for tredjemands regning i princippet ikke har serlige karakteristika i forhold til dem, der
kendetegner andre af erhvervslivets aktiviteter (jf. i denne retning dom af 21.3.1974, BRT og
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Société belge des auteurs, compositeurs et éditeurs, 127/73, EU:C:1974:25, premis 23, af
10.12.1991, Merci convenzionali porto di Genova, C-179/90, EU:C:1991:464, preemis 27, og af
28.2.2013, Ordem dos Técnicos Oficiais de Contas, C-1/12, EU:C:2013:127, preemis 105).

Imidlertid har Domstolen fastslaet, at visse aspekter af affaldshandtering, sdsom indsamling og
behandling, i betragtning af deres betydning for beskyttelsen af miljoet og menneskers sundhed
kan veere genstand for en tjenesteydelse af almindelig okonomisk interesse, navnlig nar den
pageldende tjenesteydelse har til formal at lgse et miljgproblem (jf. i denne retning dom af
10.11.1998, BFI Holding, C-360/96, EU:C:1998:525, preemis 52, og af 23.5.2000, Sydhavnens Sten
& Grus, C-209/98, EU:C:2000:279, preemis 75).

Med henblik pa at efterprgve, om et tilsvarende reesonnement kan finde anvendelse pa den
aktivitet, der bestar i at foretage kollektiv opfyldelse af forpligtelser vedrerende udvidet
producentansvar, skal det bemeerkes, at artikel 8, stk. 1, forste og tredje afsnit, i direktiv 2008/98
bestemmer, at medlemsstaterne for at styrke genbrug og forebyggelse, genanvendelse og anden
nyttiggerelse af affald kan indfere ordninger for udvidet producentansvar, idet sadanne
ordninger i sa fald skal veere i overensstemmelse med de generelle minimumskrav, der er fastsat i
dette direktivs artikel 8a, som indfert ved direktiv 2018/851.

Det folger af definitionen af »ordning for udvidet producentansvar« i artikel 3, nr. 21), i direktiv
2008/98, sammenholdt med 21. betragtning til direktiv 2018/851, at ordningerne for udvidet
producentansvar har til formal finansielt og eventuelt organisatorisk at regulere handteringen af
affald fra visse produktkategorier og saledes udger et veesentligt element i en forsvarlig
handtering af dette affald. Sddanne ordninger bidrager nemlig direkte til gennemfeorelsen af
formalet med direktiv 2008/98, som bl.a. er at mindske affaldshandteringens negative indvirkning
pa miljeet og menneskers sundhed mest muligt (jf. i denne retning dom af 14.10.2020, Sappi
Austria Produktion og Wasserverband »Region Gratkorn-Gratwein«, C-629/19, EU:C:2020:824,
preemis 59, og af 11.11.2021, Regione Veneto (Overforsel af blandet kommunalt affald),
C-315/20, EU:C:2021:912, preemis 19).

Som det er fastslaet i denne doms preemis 51, udger den omsteendighed, at producenter, der er
underlagt forpligtelser vedrerende udvidet producentansvar, ger brug af en organisation, der har
til opgave at varetage den kollektive opfyldelse af forpligtelserne pa omradet, i overensstemmelse
med artikel 8 og 8a i direktiv 2008/98 et af de midler, hvormed disse producenter kan opfylde de
forpligtelser, som de saledes er underlagt. Det fremgér endvidere af den foreleeggende rets
forklaringer, at det var med henblik pa at sikre en effektiv affaldshandtering og dermed navnlig
med henblik pa at beskytte miljoet, at den slovenske lovgiver vedtog ZVO-2, som fastseetter, at
den kollektive opfyldelse af forpligtelserne vedrerende udvidet producentansvar for en type af
produkter kun kunne udgves af én enkelt organisation. Det folger heraf, at denne aktivitet, for sa
vidt som den bidrager til at sikre en effektiv anvendelse af ordningerne for udvidet
producentansvar, kan anses for at have en almindelig skonomisk interesse, som adskiller sig fra
andre af erhvervslivets aktiviteter, og som folgelig kan veere genstand for en tjenesteydelse af
almindelig okonomisk interesse.

Hvad endvidere angar spergsmélet om, hvorvidt producentorganisationen i forbindelse med
udovelsen af den aktivitet, der bestar i kollektiv opfyldelse af forpligtelser vedrerende udvidet
producentansvar, leverer sine tjenesteydelser inden for rammerne af en seerlig opgave af almen
interesse, som den har faet overdraget, fremgar det af retspraksis, at den offentlige
myndighedsakt, hvorved den stottemodtagende virksomhed har faet overdraget at udfere en
tjienesteydelse af almindelig skonomisk interesse, ikke blot kan have karakter af en lov eller andre
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forskrifter, men ligeledes kan have administrativ karakter, navnlig i form af en offentligretlig
koncession, der i givet fald tildeles med henblik pa nermere at fastleegge de retlige forpligtelser,
der er palagt denne virksomhed (jf. i denne retning dom af 23.10.1997, Kommissionen mod
Frankrig, C-159/94, EU:C:1997:501, preemis 65 og 66).

I det foreliggende tilfeelde fremgér det af foreleeggelsesafgorelsen, at producentorganisationen i
henhold til artikel 41 i ZVO-2 har til opgave at foretage den kollektive opfyldelse af
forpligtelserne vedrerende udvidet producentansvar i medfer af en tilladelse, der er udstedt til
netop dette formal af det kompetente ministerium. Denne artikel 41, stk. 5, bestemmer, at
tilladelsen udstedes for et ubegreenset periode og indeholder neermere oplysninger om indholdet
og raekkevidden af de forpligtelser, der pahviler producentorganisationen i forbindelse med
udevelsen af denne aktivitet.

Det fremgar saledes, at en sddan lovgivning opfylder kravet om, at de pageeldende tjenesteydelser
skal leveres for at varetage en szerlig opgave af almen interesse, som tjenesteyderen har fiet
overdraget af den pageeldende medlemsstat i medfor af en eller flere retsakter, der opfylder de
betingelser, der er neevnt i denne doms preemis 64. Det tilkommer den nationale ret at foretage
den nedvendige efterprovelse i denne forbindelse.

Henset til samtlige ovenstaende betragtninger skal det forste preejudicielle spergsmal besvares
med, at artikel 106, stk. 2, TEUF skal fortolkes saledes, at en juridisk person, der dels har eneret
til i overensstemmelse med artikel 8 og 8a i direktiv 2008/98 at udeve en aktivitet, der bestar i for
en given produktkategori og pa hele en medlemsstats omrade at opfylde forpligtelser vedrerende
udvidet producentansvar pa de bererte producenters vegne, dels er forpligtet til at udeve denne
aktivitet uden gevinst for gje, skal anses for at veere en virksomhed, der har faet overdraget at
udfere en tjenesteydelse af almindelig gkonomisk interesse som omhandlet i denne artikel 106,
stk. 2, forudsat at denne juridiske person faktisk har faet overdraget at opfylde forpligtelser til
offentlig tjeneste, og at arten, varigheden og reekkevidden af disse forpligtelser er klart defineret i
national ret.

B. Det andet til det tiende spergsmal

Med det andet til det tiende spergsmal, som skal behandles samlet, onsker den foreleeggende ret
nermere bestemt oplyst, om artikel 8 og 8a i direktiv 2008/98, direktiv 2006/123, artikel 49
TEUF, 56 TEUF og 106 TEUF, chartrets artikel 16 og 17 samt retssikkerhedsprincippet og
princippet om beskyttelse af den berettigede forventning skal fortolkes saledes, at disse
bestemmelser, dette direktiv og disse principper er til hinder for en national lovgivning, som

— indferer en monopolsituation ved at oprette en organisation, der har faet overdraget at foretage
den kollektive opfyldelse af forpligtelser vedrerende udvidet producentansvar, og som har
eneret til at udeve denne aktivitet for en given produktkategori, samtidig med at den ex lege
medforer, at de tilladelser, der har gjort det muligt for de erhvervsdrivende hidtil at udeve den
neevnte aktivitet, tilbagekaldes, og at alle de kontrakter, som disse erhvervsdrivende har indgaet
i forbindelse med udevelsen heraf, opsiges

— pélegger denne organisation at udeve den samme aktivitet uden gevinst for gje

— fastseetter en forpligtelse for producenter, der er omfattet af forpligtelser vedrerende udvidet
producentansvar, og som markedsferer mindst 51% af den samlede meengde af produkter

32 ECLLI:EU:C:2025:569



75

76

77

78

Dowm AF 10.7.2025 — sag C-254/23
INTERZERO M.EL.

inden for samme kategori, der er omfattet af dette udvidede ansvar, til at oprette og eje en andel
i en sddan organisation

— fastseetter en forpligtelse for indehavere af en andel i denne organisation til at veere producenter
pa det pageeldende marked

— fastseetter et forbud mod, at disse producenter foretager indsamling og behandling af affald,
samt et forbud mod, at der bestir kapitalforbindelser eller familiemaessige band mellem pa
den ene side organisationen, medlemmerne af dens ledelsesorgan og de producenter, der ejer
andele heri, og pa den anden side de personer, der varetager indsamling og behandling af
affald, samt personer, der har stemmeret i samme organisations administrative organ eller
tilsynsorgan

— gor det obligatorisk, at disse producenter af produkter kollektivt opfylder deres forpligtelser
vedreorende udvidet producentansvar, og paleegger dem at indgéd aftale med en organisation,
der har eneretten til at udeve denne aktivitet.

1. Indledende bemcerkninger

Den foreleeggende rets sporgsmal vedrorer savel betingelserne for at indfere et monopol med
hensyn til opfyldelsen af de forpligtelser pd omradet for udvidet producentansvar, der er fastsat i
den i hovedsagen omhandlede ordning for udvidet producentansvar, som visse foranstaltninger,
der i denne sammenheng er pélagt producentorganisationen som indehaver af dette monopol og
de producenter, der er underlagt forpligtelser vedrerende udvidet producentansvar i henhold til
slovensk ret. Med henblik pa at besvare disse sporgsmal, og henset til samtlige de EU-retlige
bestemmelser, som den foreleeggende ret har henvist til, skal det indledningsvis preeciseres, i
hvilket omfang disse bestemmelser kan have betydning for undersogelsen af de nsevnte sporgsmal.

a) Direktiv 2008/98

I henhold til artikel 8, stk. 1, forste og tredje afsnit, i direktiv 2008/98 kan medlemsstaterne for at
styrke genbrug og forebyggelse, genanvendelse og anden nyttiggorelse af affald underleegge
producenter ordninger for udvidet producentansvar, idet sadanne ordninger i sa fald skal veere i
overensstemmelse med de generelle minimumskrav, der er fastsat i dette direktivs artikel 8a.

Som anfert i denne doms preemis 51 kan producenter af produkter, der er omfattet af disse
ordninger, og som er etableret i overensstemmelse med artikel 8 og 8a i direktiv 2008/98, i
princippet opfylde deres forpligtelser pa omradet enten individuelt eller kollektivt ved at oprette
en organisation, der har til opgave at opfylde disse forpligtelser pa deres vegne.

I denne henseende giver direktiv 2008/98 ikke blot medlemsstaterne mulighed for at lade visse
produktkategorier henhgre under ordninger for udvidet producentansvar, men indremmer dem
ligeledes — under forudseetning af, at de minimumskrav, der er fastsat i dette direktivs artikel 8a,
er overholdt — en skensbefgjelse ved udformningen af disse ordninger og navnlig af de naermere
regler for den kollektive opfyldelse af forpligtelserne pa omradet.
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Artikel 8a, stk. 5, andet afsnit, i direktiv 2008/98 fastseetter saledes kun, at nar flere organisationer
varetager forpligtelser vedrerende udvidet producentansvar pa vegne af producenter af produkter,
udpeger den pageeldende medlemsstat mindst ét organ, som skal veere uatheengigt af private
interesser, eller en offentlig myndighed til at fore tilsyn med opfyldelsen af forpligtelserne
vedrgrende udvidet producentansvar.

Endvidere fremgar det af artikel 8a, stk. 4, litra c), i direktiv 2008/98, at medlemsstaterne treeffer de
nodvendige foranstaltninger for at sikre, at de finansielle bidrag, som producenten af det
pageldende produkt betaler for at opfylde sine forpligtelser vedrerende udvidet
producentansvar, ikke overstiger de omkostninger, der er nedvendige for at levere
affaldshandteringstjenester pa omkostningseffektiv made. I modseetning til hvad den slovenske
regering har gjort geeldende, giver en saddan regel vedrerende prissetning af
affaldshandteringstjenester imidlertid ikke grundlag for at drage konklusioner med hensyn til
muligheden for, at en organisation, der varetager den kollektive opfyldelse af forpligtelser
vedrerende udvidet producentansvar, kan forfolge et formal med gevinst for gje eller ej.

Nar dette er sagt, fremgar det af 22. og 26. betragtning til direktiv 2018/851, at de ordninger for
udvidet producentansvar, der er indfert i henhold til artikel 8 og 8a i direktiv 2008/98, bl.a. har til
formal effektivt at veelte de omkostninger, der er nadvendige for at na de mal for affaldshandtering
og affaldsforebyggelse, der er fastsat for den pageeldende ordning, over pa producenterne, samt at
oge affaldshandteringssystemernes miljopreestationer. Det folger heraf, at medlemsstaterne ved
indferelsen af ordninger for udvidet producentansvar skal tage hensyn til disse mal, samtidig med
at de tager hensyn til det overordnede formal med direktiv 2008/98, som bestar i at minimere de
negative virkninger af affaldsproduktion og -handtering for miljoet og menneskers sundhed (jf. i
denne retning dom af 4.7.2019, Tronex, C-624/17, EU:C:2019:564, preemis 18), og til artikel 191,
stk. 2, TEUF, der bestemmer, at Unionens politik pa miljgpomradet tager sigte pa et hojt
beskyttelsesniveau og bl.a. bygger pa forsigtighedsprincippet og princippet om forebyggende
indsats samt princippet om, at forureneren betaler.

Desuden preeciserer artikel 8, stk. 3, i direktiv 2008/98, at medlemsstaterne, nar de udever den
skensbefojelse, der er nevnt i denne doms premis 78, i forbindelse med anvendelsen af
ordninger for udvidet producentansvar er forpligtet til at sikre et velfungerende indre marked.
Med forbehold af de undtagelsesbestemmelser, der er fastsat i EU-retten pa omradet for
tjenesteydelser af almindelig skonomisk interesse, skal enhver national lovgivning, hvorved der
indferes en ordning for udvidet producentansvar i overensstemmelse med dette direktivs
artikel 8 og 8a, folgelig veere i overensstemmelse med de EU-regler, der har til formal at sikre et
velfungerende indre marked, dvs. bl.a. artikel 49 TEUF og 56 TEUF, der fastseetter henholdsvis
etableringsfriheden og den frie udveksling af tjenesteydelser, samt de retsakter, der er vedtaget i
henhold til artikel 53 TEUF og 62 TEUF, sasom direktiv 2006/123.

I denne forbindelse skal det preeciseres, at artikel 8, stk. 3, i direktiv 2008/98 har til formal at sikre
anvendelsen af reglerne for EU’s indre marked ikke alene i forholdet mellem producenterne af
selve produkterne og mellem disse producenter og de organisationer, der gnsker at foretage den
kollektive opfyldelse af forpligtelserne vedrerende udvidet producentansvar, men ligeledes i
forholdet mellem de organisationer, der ensker at udeve denne aktivitet.

34 ECLLI:EU:C:2025:569



84

85

86

87

88

89

90

Dowm AF 10.7.2025 — sag C-254/23
INTERZERO M.EL.

b) Direktiv 2006/123 samt artikel 49 TEUF og 56 TEUF

Det fremgar af sjette betragtning til direktiv 2006/123, at overvindelsen af hindringerne for den
frie udveksling af tjenesteydelser ikke er mulig udelukkende ved at forlade sig pa direkte
anvendelse af artikel 49 TEUF og 56 TEUF, bl.a. som folge af den ekstreme vanskelighed, der ville
veere forbundet med at behandle hvert enkelt tilfeelde af hindringer for disse grundleeggende
friheder (jf. i denne retning dom af 16.6.2015, Rina Services m.fl., C-593/13, EU:C:2015:399,
preemis 38, og af 7.11.2024, Centro di Assistenza Doganale Mellano, C-503/23, EU:C:2024:933,
preemis 46).

Hvis en national foranstaltning underseges i lyset af bestemmelserne i direktiv 2006/123 og
bestemmelserne i EUF-traktaten samtidigt, ville dette nemlig veere ensbetydende med, at der i
hvert enkelt tilfeelde indferes en undersegelse i henhold til den primeere ret, hvilket ville bringe
den harmonisering, der tilsigtes med direktivet, i fare (jf. i denne retning dom af 30.1.2018, X og
Visser, C-360/15 og C-31/16, EU:C:2018:44, preemis 96, og af 7.11.2024, Centro di Assistenza
Doganale Mellano, C-503/23, EU:C:2024:933, preemis 47 og den deri neevnte retspraksis).

Det folger heraf, at kun sifremt en restriktion for etableringsfriheden eller den frie udveksling af
tienesteydelser ikke henhgrer under anvendelsesomradet for kapitel III og IV i direktiv 2006/123,
navnlig direktivets artikel 15 og 16, er der anledning til at undersege den i lyset af artikel 49 TEUF
og 56 TEUF (jf. i denne retning dom af 26.6.2019, Kommissionen mod Greekenland, C-729/17,
EU:C:2019:534, preemis 54 og den deri neevnte retspraksis, og af 7.11.2024, Centro di Assistenza
Doganale Mellano, C-503/23, EU:C:2024:933, preemis 48).

Med henblik pa at besvare det andet til det tiende spergsmal skal bestemmelserne i direktiv
2006/123 derfor fortolkes i det omfang, de finder anvendelse pa de faktiske omstendigheder i
hovedsagen.

I henhold til artikel 1, stk. 1, i direktiv 2006/123 fastseetter dette direktiv de almindelige
bestemmelser med henblik pa at lette udevelsen af etableringsfriheden for tjenesteydere og den
frie udveksling af tjenesteydelser. Det fremgar af dette direktivs artikel 2, stk. 1, at det finder
anvendelse pa tjenesteydelser, der udferes af tjenesteydere, som er etableret i en medlemsstat,
idet begrebet »tjenesteydelse« i overensstemmelse med direktivets artikel 4, nr. 1), omfatter
enhver selvsteendig erhvervsvirksomhed, der normalt udferes mod betaling, jf. artikel 57 TEUF.

I det foreliggende tilfeelde vedrerer den i hovedsagen omhandlede ordning for udvidet
producentansvar forskellige aspekter af leveringen af tjenesteydelser i form af kollektiv opfyldelse
af forpligtelserne pa omréadet og visse krav, som de producenter, der er omfattet af denne ordning,
og som udever deres gkonomiske virksomhed pa slovensk omrade, er underlagt, saledes at
direktiv 2006/123 i princippet finder anvendelse i hovedsagen.

Som det er fastsldet i besvarelsen af det forste preejudicielle spergsmal, kan den aktivitet, der bestar
i for en given produktkategori og pa hele en medlemsstats omrade at opfylde forpligtelser
vedrgrende udvidet producentansvar pa de bergrte producenters vegne, og som skal udeves uden
gevinst for gje i henhold til denne medlemsstats lovgivning, ikke desto mindre kvalificeres som en
tjienesteydelse af almindelig skonomisk interesse. Desuden indferer den i hovedsagen omhandlede
ordning for udvidet producentansvar et monopol vedrerende udgvelsen af den naevnte aktivitet.
Det bemeerkes i denne henseende, at i henhold til artikel 1, stk. 2 og artikel 1, stk. 3, forste afsnit,
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i direktiv 2006/123 omhandler direktivet hverken liberalisering af tjenesteydelser af almen
gkonomisk interesse, der er forbeholdt offentlige eller private enheder, eller afskaffelse af
monopoler, der udferer tjenesteydelser.

Disse bestemmelser i direktiv 2006/123 indebeerer, at situationer, hvor leveringen af en
tjienesteydelse er undtaget fra konkurrence, idet en national lovgivning har givet et monopol pa
levering af visse tjenester til en bestemt udbyder, og hvor anvendelsen af disse bestemmelser ville
rejse tvivl om monopolets eksistens, er udelukket fra direktivets anvendelsesomrade (jf. i denne
retning dom af 17.10.2024, FA.RO. di YK & C., C-16/23, EU:C:2024:886, preemis 55). Domstolen
har imidlertid fortolket de neevnte bestemmelser saledes, at de kun vedrorer tjenesteydelser af
almindelig skonomisk interesse og tjenestemonopoler, som eksisterede pa det tidspunkt, hvor
direktivet trddte i kraft (jf. i denne retning dom af 7.11.2018, Kommissionen mod Ungarn,
C-171/17, EU:C:2018:881, preemis 42 og 43).

Det folger heraf, at den i hovedsagen omhandlede ordning for udvidet producentansvar ikke er
omfattet af den udelukkelse fra anvendelsesomradet for direktiv 2006/123, der er fastsat i
direktivets artikel 1, stk. 2, og artikel 1, stk. 3, forste afsnit.

Det fremgar ganske vist af artikel 1, stk. 3, andet afsnit, i direktiv 2006/123, at dette direktiv ikke
bergrer medlemsstaternes frihed til i overensstemmelse med EU-retten at fastseette, hvad de
betragter som tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse, og bestemme, hvordan disse
tjienesteydelser skal organiseres og finansieres i overensstemmelse med statsstottereglerne, og
hvilke specifikke forpligtelser der bor geelde for dem. Det forholder sig ikke desto mindre saledes,
at med dette forbehold — henset til direktivets artikel 2, stk. 1, og artikel 2, stk. 2, litra a),
sammenholdt med 17. betragtning hertil — finder de regler, der er fastsat i det neevnte direktiv, i
princippet anvendelse péa tjenesteydelser af almen ekonomisk interesse, idet alene
ikke-gkonomiske tjenesteydelser af almen interesse er udelukket fra disse bestemmelsers
anvendelsesomrade (jf. i denne retning dom af 23.12.2015, Hiebler, C-293/14, EU:C:2015:843,
preemis 43 og 44, af 11.4.2019, Repsol Butano og DISA Gas, C-473/17 og C-546/17,
EU:C:2019:308, preemis 43, og af 17.10.2024, FA.RO. di YK & C., C-16/23, EU:C:2024:886,
preemis 61).

Hvad angar etableringsfriheden for tjenesteudbydere bestemmer artikel 15, stk. 1, forste punktum,
i direktiv 2006/123, at det pahviler medlemsstaterne at undersege, om deres retssystem omfatter
et eller flere af de krav, der er opregnet i direktivets artikel 15, stk. 2, og i givet fald at pase, at disse
krav overholder betingelserne om forbud mod forskelsbehandling og om nedvendighed og
proportionalitet som omhandlet i direktivets artikel 15, stk. 3. I henhold til samme direktivs
artikel 15, stk. 1, andet punktum, skal medlemsstaterne tilpasse deres love og administrative
bestemmelser for at gore dem forenelige med disse betingelser (jf. i denne retning dom af
30.1.2018, X og Visser, C-360/15 og C-31/16, EU:C:2018:44, preemis 129).

Selv om artikel 15, stk. 4, i direktiv 2006/123 preeciserer, at denne artikels stk. 1-3 kun finder
anvendelse pé lovgivningen om tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse, hvis anvendelsen
af disse stykker ikke retligt eller faktisk hindrer de berorte tjenesteydere i at udfere den seerlige
opgave, der er tillagt dem, har Domstolen fastslaet, at denne bestemmelse ikke automatisk
udelukker tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse fra denne artikels anvendelsesomrade.
Som det séledes folger af selve ordlyden af artikel 15, stk. 4, i direktiv 2006/123, skal betingelserne
om forbud mod forskelsbehandling og om nedvendighed og proportionalitet som omhandlet i
direktivets artikel 15, stk. 3, nemlig overholdes, for sa vidt som disse betingelser ikke hindrer den
seerlige tjenesteydelsesopgave af almen gkonomisk interesse, som den kompetente myndighed har
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fastsat (jf. i denne retning dom af 7.11.2018, Kommissionen mod Ungarn, C-171/17,
EU:C:2018:881, preemis 62, og af 11.4.2019, Repsol Butano og DISA Gas, C-473/17 og C-546/17,
EU:C:2019:308, preemis 47).

Det folger heraf, at kun de restriktioner for etableringsfriheden, som ikke er omfattet af de krav,
der er opregnet i artikel 15, stk. 2, i direktiv 2006/123, skal undersoges i lyset af artikel 49 TEUF.
Hvad angar disse krav skal det bemeerkes, at det af fast retspraksis fremgar, at bestemmelserne i
kapitel III i direktiv 2006/123 om etableringsfrihed for tjenesteydere, som indeholder dette
direktivs artikel 15, skal fortolkes siledes, at disse bestemmelser ogsa finder anvendelse pa en
situation, hvor alle relevante elementer findes inden for en enkelt medlemsstat (jf. i denne
retning dom af 30.1.2018, X og Visser, C-360/15 og C-31/16, EU:C:2018:44, preemis 110, og af
17.10.2024, FA.RO. di YK & C., C-16/23, EU:C:2024:886, preemis 47 og den deri neevnte
retspraksis).

Hvad derimod angér den frie udveksling af tjenesteydelser som omhandlet i artikel 16 i direktiv
2006/123 bestemmer direktivets artikel 17, nr. 1), litra e), udtrykkeligt, at denne artikel 16 ikke
finder anvendelse pa tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse, der udfgres i en anden
medlemsstat, herunder affaldshédndtering. Hvad angar denne grundleeggende frihed kan den i
hovedsagen omhandlede ordning for udvidet producentansvar derfor kun undersgges pa
grundlag af artikel 56 TEUF.

¢) Begrundelsen for restriktionerne for etableringsfriheden og den frie udveksling af
tjenesteydelser i lyset af direktiv 2006/123 samt artikel 49 TEUF og 56 TEUF

Hvad angar de restriktioner for etableringsfriheden, der henhgrer under de krav, som er opregnet i
artikel 15, stk. 2, i direktiv 2006/123, folger det af denne artikels stk. 5 og 6, at medlemsstaterne ma
opretholde eller i givet fald indfere krav af samme type som dem, der er nevnt i denne artikels
stk. 2, forudsat at disse krav er i overensstemmelse med de i denne artikels stk. 3 omhandlede
betingelser (dom af 16.6.2015, Rina Services m.fl., C-593/13, EU:C:2015:399, preemis 33, og af
29.7.2019, Kommissionen mod Ostrig (Civilingenierer, patentagenter og dyrleger), C-209/18,
EU:C:2019:632, preemis 80).

I henhold til de kumulative betingelser, der er fastsat i artikel 15, stk. 3, i direktiv 2006/123, ma de
pageeldende krav for det forste ikke veere direkte eller indirekte diskriminerende pa grundlag af de
pageldendes nationalitet eller, for selskabers vedkommende, det vedtegtsmeessige hjemsteds
beliggenhed. For det andet skal betingelserne veere begrundet i et tvingende alment hensyn. For
det tredje skal de veere forholdsmeessige, dvs. de skal pa en sammenheengende og systematisk
made veere egnede til at sikre gennemforelsen af det tilsigtede mal, og ma ikke ga ud over, hvad
der er nedvendigt for at nad dette mal, idet der ikke ma findes andre, mindre indgribende
foranstaltninger, der gor det muligt at na det samme mal (jf. i denne retning dom af 7.11.2018,
Kommissionen mod Ungarn, C-171/17, EU:C:2018:881, preemis 80, og af 7.11.2024, Centro di
Assistenza Doganale Mellano, C-503/23, EU:C:2024:933, preemis 79 og 84).

Hvad angar restriktionerne for etableringsfriheden og den frie udveksling af tjenesteydelser, der er
sikret ved artikel 49 TEUF og 56 TEUF, folger det af fast retspraksis, at sadanne restriktioner kun
tillades, hvis de er begrundet ved et tvingende alment hensyn og overholder
proportionalitetsprincippet, hvilket indebeerer, at de skal veere egnede til pa en
sammenheengende og systematisk made at sikre virkeliggorelsen af det forfulgte mal og ikke gar
videre end nedvendigt for at nd dette mal (jf. i denne retning dom af 18.6.2019, Ostrig mod
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Tyskland, C-591/17, EU:C:2019:504, preemis 139 og den deri neevnte retspraksis, af 7.9.2022,
Cilevics m.fl, C-391/20, EU:C:2022:638, preemis 65 og den deri neevnte retspraksis, og af
8.6.2023, Prestige and Limousine, C-50/21, EU:C:2023:448, preemis 64).

Med henblik pa at afgore, om en restriktion opfylder betingelsen om forholdsmeessighed, pahviler
det den medlemsstat, som gnsker at paberabe sig et mal, der kan begrunde en restriktion for en
grundleeggende frihed eller en grundleeggende rettighed, at forsyne den nationale domstol med
alle de oplysninger, som kan geore det muligt for denne at sikre sig, at den pageeldende
foranstaltning opfylder de krav, der folger af proportionalitetsprincippet (jf. i denne retning dom
af 28.2.2018, Sporting Odds, C-3/17, EU:C:2018:130, preemis 62 og den deri neevnte retspraksis),
idet de hensyn, der kan paberabes af denne medlemsstat, skal ledsages af en analyse af
egnetheden og forholdsmeessigheden af den foranstaltning, der er truffet for at na malet, savel
som af preecise oplysninger til stotte for dens argumentation (jf. i denne retning dom af
19.1.2023, CIHEF m.fl,, C-147/21, EU:C:2023:31, preemis 53 og den deri neevnte retspraksis).

Det kan derimod ikke udledes af Domstolens praksis, at en medlemsstat fratages muligheden for
at pavise, at en national restriktiv foranstaltning opfylder disse krav, alene fordi medlemsstaten
ikke er i stand til at fremleegge undersogelser, som har ligget til grund for vedtagelsen af den
omhandlede lovgivning (jf. i denne retning dom af 28.2.2018, Sporting Odds, C-3/17,
EU:C:2018:130, preemis 63 og den deri neevnte retspraksis).

Den nationale ret er forpligtet til ved hjeelp af statistiske oplysninger eller pa anden méade at
foretage en objektiv vurdering af, om de af myndighederne i den pégeeldende medlemsstat
fremlagte oplysninger stotter den konklusion, at der er rimelig grund til at antage, at de valgte
midler er egnede til at opfylde de forfulgte formal, savel som af, om det er muligt at opnd disse
formal gennem foranstaltninger, der er mindre restriktive (jf. i denne retning dom af 17.10.2024,
FA.RO. di YK & C., C-16/23, EU:C:2024:886, preemis 92 og den deri neevnte retspraksis).

Hvad i denne forbindelse angar den byrde, der péleegges de erhvervsdrivende ved de pageeldende
nationale foranstaltninger, er medlemsstaterne, selv nar der er tale om udevelsen af et sken,
forpligtet til at basere deres valg pa objektive kriterier og inden for rammerne af vurderingen af de
begreensninger, der er forbundet med de forskellige mulige foranstaltninger, at undersoge, om de
formal, der forfolges med disse nationale foranstaltninger, er egnede til at begrunde selv betydelige
negative gkonomiske folger for de berorte erhvervsdrivende (jf. analogt dom af 16.12.2008,
Arcelor Atlantique og Lorraine m.fl., C-127/07, EU:C:2008:728, preemis 59 og den deri naevnte
retspraksis, og af 8.12.2020, Polen mod Parlamentet og Radet, C-626/18, EU:C:2020:1000,
preemis 98).

d) Overholdelse af chartret, af retssikkerhedsprincippet og af princippet om beskyttelse af
den berettigede forventning

Det fremgar af fast retspraksis, at nar en medlemsstat gor geeldende, at en foranstaltning, som
denne medlemsstat er ophavsmand til, og som begreenser en grundleeggende frihed, der er sikret
ved EUF-traktaten, er begrundet i et i EU-retten anerkendt tvingende alment hensyn, skal en
sadan foranstaltning anses for at gennemfere EU-retten som omhandlet i chartrets artikel 51,
stk. 1, saledes at den skal veere i overensstemmelse med de grundleeggende rettigheder, der er
fastsldet i chartret (jf. i denne retning dom af 18.6.2020, Kommissionen mod Ungarn
(Foreningers gennemsigtighed), C-78/18, EU:C:2020:476, preemis 101 og den deri naevnte
retspraksis). Det samme geelder, nir en medlemsstat i henhold til artikel 15, stk. 3, litra b), i
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direktiv 2006/123 paberaber sig et tvingende alment hensyn med henblik pa at begrunde et krav,
der henhgrer under denne artikels stk. 2 (jf. analogt dom af 6.10.2020, Kommissionen mod
Ungarn (Undervisning pa videregdende uddannelser), C-66/18, EU:C:2020:792, preemis 214).

Det folger heraf, at nar en national lovgivning udger en restriktion for etableringsfriheden og/eller
den frie udveksling af tjenesteydelser, skal denne lovgivnings forenelighed med EU-retten og
dermed begrundelsen herfor ikke alene underseges i forhold til de undtagelser, der er fastsat i
direktiv 2006/123 og Domstolens praksis, men ligeledes i forhold til de rettigheder og friheder,
der er sikret ved chartret (jf. i denne retning dom af 21.5.2019, Kommissionen mod Ungarn
(Brugsrettigheder over landbrugsarealer), C-235/17, EU:C:2019:432, preemis 66 og den deri
nevnte retspraksis), og af 6.10.2021, ECOTEX BULGARIA, C-544/19, EU:C:2021:803,
preemis 89).

Kravet om, at en foranstaltning skal veere i overensstemmelse med de rettigheder og friheder, der
er sikret ved chartret, indebeerer, at det skal undersoges, om de pageeldende nationale
bestemmelser indeholder begreensninger herfor, og i bekreeftende fald, om disse begreensninger er
begrundet, henset til de krav, der er fastsat i chartrets artikel 52, stk. 1 (jf. i denne retning dom af
18.6.2020, Kommissionen mod Ungarn (Foreningers gennemsigtighed), C-78/18, EU:C:2020:476,
preemis 103).

I denne henseende skal det bemeerkes, at hverken friheden til at oprette og drive egen virksomhed,
som er sikret ved chartrets artikel 16, eller ejendomsretten, der er sikret ved chartrets artikel 17, er
absolutte rettigheder (jf. i denne retning dom af 30.4.2024, Trade Express-L og DEVNIA
TSIMENT, C-395/22 og C-428/22, EU:C:2024:374, preemis 78 og den deri neevnte retspraksis),
idet udevelsen heraf i overensstemmelse med chartrets artikel 52, stk. 1, kan gores til genstand for
begreensninger, forudsat at disse begreensninger er fastlagt i lovgivningen, respekterer denne
friheds og rettigheds veesentligste indhold og under iagttagelse af proportionalitetsprincippet er
nodvendige og faktisk svarer til mal af almen interesse, der er anerkendt af Unionen, eller et
behov for beskyttelse af andres rettigheder og friheder.

I denne henseende skal det preeciseres, at mal af almen interesse, sasom malet om beskyttelse af
miljoet og den offentlige sundhed, ikke kan forfolges med en national foranstaltning uden at tage
hensyn til, at de skal veere forenelige med de grundleeggende rettigheder og de principper, der
berores af denne foranstaltning, som fastsat i traktaterne og chartret, hvilket skal ske ved at
foretage en afvejning mellem pa den ene side disse mal af almen interesse og pa den anden side
de pégeeldende rettigheder og principper med henblik pé at sikre, at de ulemper, som denne
foranstaltning medforer, ikke er uforholdsmeessige i forhold til de tilsigtede mal. Muligheden for
at begrunde en begreensning af de rettigheder, der er sikret ved chartrets artikel 16 og 17, skal
saledes vurderes ved at bedemme alvoren af det indgreb, som en sddan begreensning indebezerer,
og ved at kontrollere, at betydningen af de mal af almen interesse, der forfelges med denne
begreensning, star i forhold til denne alvor (jf. i denne retning dom af 5.12.2023, Nordic Info,
C-128/22, EU:C:2023:951, preemis 93 og den deri neevnte retspraksis).

Nar en medlemsstat paberaber sig tvingende almene hensyn for at begrunde en lovgivning, som
kan begreense etableringsfriheden og den frie udveksling af tjenesteydelser, skal denne
begrundelse i ovrigt fortolkes i lyset af de almindelige EU-retlige principper, som bl.a. omfatter
retssikkerhedsprincippet og princippet om beskyttelse af den berettigede forventning (jf. i denne
retning dom af 20.12.2017, Global Starnet, C-322/16, EU:C:2017:985, preemis 44 og den deri
nevnte retspraksis, og af 22.9.2022, Admiral Gaming Network m.fl., C-475/20 — C-482/20,
EU:C:2022:714, preemis 60).
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Det er under hensyntagen til samtlige ovenstiende indledende bemeerkninger, at de forskellige
foranstaltninger i den i hovedsagen omhandlede ordning for udvidet producentansvar skal
undersoges i lyset af de EU-retlige bestemmelser, der er omhandlet i de preejudicielle sporgsmal.

2. Betingelserne for indforelse af et monopol pd kollektiv opfyldelse af forpligtelser
vedrorende udvidet producentansvar

Den forste del af det andet spergsmal og det tredje til det femte sporgsmal vedrerer betingelserne
for oprettelse af et monopol pa kollektiv opfyldelse af forpligtelser vedrgrende udvidet
producentansvar.

a) Restriktioner for etableringsfriheden og den frie udveksling af tjenesteydelser

Artikel 37, stk. 2,1 ZVO-2 bestemmer, at der tildeles en eneret til én enkelt organisation, der har til
opgave at udeve denne aktivitet for en given produktkategori, og derved skabes der en
monopolstilling for denne organisation med hensyn til den neevnte aktivitet.

Med henblik pa at efterprgve, om en sadan foranstaltning er omfattet af artikel 15 i direktiv
2006/123, skal det bemeerkes, at begrebet »krav« i denne artikels stk. 2 i overensstemmelse med
dette direktivs artikel 4, nr. 7), skal forstas saledes, at det bl.a. omfatter »enhver forpligtelse,
ethvert forbud, enhver betingelse eller enhver begrensning, der er fastsat i medlemsstaternes
love eller administrative bestemmelser« (jf. i denne retning dom af 7.11.2018, Kommissionen mod
Ungarn, C-171/17, EU:C:2018:881, preemis 77 og den deri neevnte retspraksis).

Det fremgar i evrigt af fast retspraksis, at begrebet »restriktion« som omhandlet i artikel 49 TEUF
og 56 TEUF vedrorer foranstaltninger, som forbyder, er til hinder for eller indebzerer ulemper for
udovelsen af etableringsfriheden eller den frie udveksling af tjenesteydelser, sasom
foranstaltninger truffet af en medlemsstat, der, selv om de anvendes uden forskel, pavirker
adgangen til markedet for erhvervsdrivende fra andre medlemsstater (jf. i denne retning dom af
29.3.2011, Kommissionen mod Italien, C-565/08, EU:C:2011:188, praemis 45 og 46 og den deri
nevnte retspraksis, og af 8.6.2023, Fastweb m.fl. (Faktureringshyppighed), C-468/20,
EU:C:2023:447, preemis 81 og 82 og den deri neevnte retspraksis).

I denne henseende skal det fastslas, at indferelsen ved artikel 37, stk. 2, i ZVO-2 af et monopol
med hensyn til den kollektive opfyldelse af forpligtelser vedrerende udvidet producentansvar, er et
krav, der forbeholder bestemte tjenesteydere adgangen til den pageeldende servicevirksomhed pa
grund af den pageeldende virksomheds seerlige karakter som omhandlet i artikel 15, stk. 2, litra d), i
direktiv 2006/123, eftersom det saledes indfgerte monopol hverken udger et krav vedrerende de
omréder, der er omfattet af direktiv 2005/36, eller et krav, der er fastsat i andre EU-retsakter. Det
fremgar séledes af retspraksis, at en national lovgivning, der ved indferelsen af et monopol
forbeholder en enkelt privat eller offentlig virksomhed adgangen til at levere tjenesteydelser, er
omfattet af et sddant krav (jf. i denne retning dom af 7.11.2018, Kommissionen mod Ungarn,
C-171/17, EU:C:2018:881, preemis 79).

Hvad i evrigt angér den frie udveksling af tjenesteydelser fremgar det af fast retspraksis, at en

national lovgivning som artikel 37, stk. 2, i ZVO-2, der underleegger udovelsen af en
erhvervsvirksomhed en eksklusivordning til fordel for en eneste offentlig eller privat udbyder,
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udger en restriktion for denne grundleeggende frihed (jf. i denne retning dom af 7.11.2018,
Kommissionen mod Ungarn, C-171/17, EU:C:2018:881, preemis 88 og den deri neevnte
retspraksis, og af 2.3.2023, Bursa Roméana de Marfuri, C-394/21, EU:C:2023:146, preemis 47).

b) Begrundelsen for de pdgceldende restriktioner

I overensstemmelse med den retspraksis, der er neevnt i denne doms preemis 98-110, skal det
undersoges, om disse restriktioner ikke desto mindre kan begrundes.

1) Betingelsen om forbud mod forskelsbehandling

Hvad angar betingelsen om forbud mod forskelsbehandling bemeerkes, at den i hovedsagen
omhandlede ordning for udvidet producentansvar finder anvendelse pa alle producenter, der
markedsforer produkter i Slovenien, uden direkte eller indirekte at sondre pa grundlag af deres
nationalitet eller, for sa vidt angér selskaber, deres vedtegtsmeessige hjemsted. Det fremgar
navnlig af artikel 34, stk. 1, 4 og 6, i ZVO-2, at en producent, der er etableret i en anden
medlemsstat end Republikken Slovenien, og som markedsforer produkter i sidstneevnte
medlemsstat, i princippet er underlagt de forpligtelser vedrerende udvidet ansvar, der er fastsat i
denne lov.

2) Hvorvidt der foreligger tvingende almene hensyn

Det fremgar af de sagsakter, som Domstolen rader over, at den slovenske lovgiver har vedtaget den
i hovedsagen omhandlede ordning for udvidet producentansvar med henblik p& at opfylde de
minimumskrav pa omradet, der er fastsat i artikel 8a i direktiv 2008/98, og de miljomal, der
forfolges med dette direktiv. Den slovenske regering har gjort geeldende, at denne ordning har til
formal at forbedre ordningen for udvidet producentansvar og ordningen for handtering af affald
fra produkter, der er omfattet af dette udvidede ansvar i Slovenien, bla. ved at reducere
meengden af affald, der skal behandles, hvilket er i overensstemmelse med malene om beskyttelse
af miljoet og den offentlige sundhed. Den naevnte ordning blev i denne henseende indfert, som
folge af at affaldshandteringen i henhold til ZVO-1 ikke var effektiv, hvilket kom til udtryk ved, at
der skete en ophobning af emballageaffald hos de lokale offentlige tjenesteudbydere, der havde til
opgave at indsamle kommunalt affald.

Sadanne mal udger imidlertid tvingende almene hensyn, der kan begrunde restriktioner for
etableringsfriheden og den frie udveksling af tjenesteydelser. Hvad for det forste angar
begrundelsen for de krav, der er omfattet af anvendelsesomradet for direktiv 2006/123, definerer
dette direktivs artikel 4, nr. 8), begrebet »tvingende almene hensyn« saledes, at det henviser til de
hensyn, der er anerkendt som sddanne i Domstolens praksis, herunder bl.a. beskyttelsen af den
offentlige sundhed samt beskyttelsen af miljget og bymiljoet.

For det andet fremgar det af fast retspraksis, at miljobeskyttelse udger et tvingende alment hensyn,
der kan begrunde restriktioner for de grundleeggende friheder (jf. i denne retning dom af
14.12.2004, Radlberger Getrankegesellschaft og S. Spitz, C-309/02, EU:C:2004:799, preemis 75, og
af 19.1.2023, CIHEF m.fl., C-147/21, EU:C:2023:31, preemis 51). Det samme gor sig geeldende for
malene om at sikre tjenesteydelsers kvalitet og om beskyttelse af den offentlige sundhed (jf. i
denne retning dom af 19.5.2009, Kommissionen mod Italien, C-531/06, EU:C:2009:315,
preemis 51, og af 29.7.2019, Kommissionen mod Ostrig (Civilingenigrer, patentagenter
og dyrleger), C-209/18, EU:C:2019:632, preemis 89 og den deri naevnte retspraksis).
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For sa vidt som den slovenske regering ligeledes har henvist til malet om at nedbringe de berorte
producenters affaldshandteringsomkostninger og séledes har baseret sin argumentation pa
okonomisk effektivitet, skal det bemeerkes, at det af fast retspraksis fremgar, at formal af rent
gkonomisk karakter ikke kan udgere et tvingende alment hensyn, der kan begrunde en
restriktion for en grundleeggende frihed, der er sikret ved EUF-traktaten (jf. i denne retning dom af
8.6.2023, Prestige and Limousine, C-50/21, EU:C:2023:448, preemis 70 og af den deri neevnte
retspraksis). Domstolen har derimod anerkendt, at en national lovgivning kan udgere en
begrundet restriktion for en grundleggende frihed, nar den er nedvendig af skonomiske hensyn,
der forfolger et mal af almen interesse (jf. i denne retning dom af 22.10.2013, Essent m.fl,
C-105/12 — C-107/12, EU:C:2013:677, preemis 52 og den deri neevnte retspraksis). Selv hvis det
antages, at den i hovedsagen omhandlede ordning for udvidet ansvar er nedvendig af sddanne
hensyn til gkonomisk effektivitet, kan disse hensyn ikke som saddan udgere tvingende almene
hensyn, der kan begrunde en restriktion for en grundleeggende frihed, som er sikret ved
EU-retten, hvilket indebeerer, at det tilkommer den foreleeggende ret endeligt at efterprove, om
denne ordning, uanset de neevnte hensyn, forfolger malet om beskyttelse af miljoet og den
offentlige sundhed.

3) Betingelsen om forholdsmcessighed

Hvad angér betingelsen om forholdsmeessighed tilkommer det den foreleeggende ret, som er
enekompetent til at vurdere de faktiske omsteendigheder, der ligger til grund for hovedsagen, og
til at fortolke den i hovedsagen omhandlede ordning for udvidet producentansvar, at efterprove,
om denne ordning opfylder de betingelser, der er anfert i denne doms preemis 98-103.
Domstolen, hvis opgave det er at give den foreleeggende ret en hensigtsmeessig besvarelse, har
imidlertid kompetence til pa grundlag af det i hovedsagen oplyste samt de for Domstolen
indgivne skriftlige indleeg at vejlede den neevnte ret pa en sadan made, at denne kan treeffe sin
afgorelse (jf. i denne retning dom af 7.9.2022, Cilevi¢s m.fl., C-391/20, EU:C:2022:638, preemis 72
og 73 og den deri neevnte retspraksis, og af 17.10.2024, FA.RO. di YK & C., C-16/23,
EU:C:2024:886, preemis 93).

i) Restriktionernes egnethed til at sikre opfyldelsen af de tilstreebte mdl

Hvad angar spergsmalet om, hvorvidt monopolet pa den kollektive opfyldelse af forpligtelser
vedrgrende udvidet producentansvar for hver enkelt affaldsstrem, der er omfattet af dette
udvidede ansvar, er egnet til at nd malene om beskyttelse af miljoet og den offentlige sundhed,
fremgar det af de oplysninger, der er fremlagt for Domstolen, at dette monopol blev indfert for at
forbedre tilgeengeligheden, gennemsigtigheden og den ensartede prisseetning af ordningen for
udvidet producentansvar for en given produktkategori og mere generelt hele det omhandlede
affaldshandteringssystem.

Selv om det saledes fremgar, at en sadan foranstaltning i princippet er egnet til at nd malene om
beskyttelse af miljget og den offentlige sundhed, skal den ifelge den retspraksis, der er neevnt i
denne doms preemis 99 og 100, desuden forfolge disse mal pa en sammenheengende og
systematisk made, hvilket det tilkommer den foreleeggende ret at efterprove efter en samlet
vurdering af omstendighederne omkring vedtagelsen og gennemforelsen af de pageeldende
nationale bestemmelser (jf. i denne retning dom af 28.2.2018, Sporting Odds, C-3/17,
EU:C:2018:130, preemis 64 og den deri neevnte retspraksis).
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I det foreliggende tilfeelde har Interzero m.fl. i deres skriftlige indleeg gjort geeldende, at
oprettelsen af et monopol i sektoren for kollektiv opfyldelse af forpligtelser vedrerende udvidet
producentansvar ikke udger en foranstaltning, der pd sammenheengende made kan forfolge
malet om beskyttelse af miljoet, eftersom denne foranstaltning kan veere til skade for formélet om
omstilling til en cirkuleer gkonomi. Indferelsen af dette monopol kan dels aftholde de berorte
producenter fra at udvikle innovative cirkuleere lesninger, der tilbyder de bedste
miljopreestationer, for siledes at kunne forbedre deres konkurrencesituation, dels forhindre
overforsel af viden og bedste praksis fra andre medlemsstater. Resultatet vil i sidste ende veere en
ombkostningsstigning for disse producenter.

Det er ganske vist korrekt, sdledes som det fremgér af artikel 1 i direktiv 2008/98, at de ordninger
for udvidet producentansvar, der indferes i henhold til dette direktiv, skal anvende en tilgang, der
leegger veegt pa omstillingen til en cirkuleer ekonomi, og pa opretholdelsen af Unionens
konkurrenceevne pa lang sigt. Der er imidlertid intet i de sagsakter, som Domstolen rader over,
der gor det muligt at fastsld, at en situation, der er kendetegnet ved fraveeret af et
konkurrencepreeget marked pa omradet for kollektiv opfyldelse af forpligtelser vedrgrende
udvidet producentansvar, sasom den, der folger af indferelsen af en monopolsituation for den
organisation, der har faet overdraget at foretage den kollektive opfyldelse af forpligtelserne pa
omradet, pa sigt vil bringe den effektive affaldshandtering, som tilstraebes af den medlemsstat,
der har indfert det neevnte monopol, i fare.

I gvrigt skal det fremheeves, at for sa vidt som en national lovgivning, der indferer et monopol,
udger en serlig restriktiv foranstaltning for de grundleeggende friheder, skal den ledsages af
gennemforelsen af lovgivningsmeessige rammer, som er egnede til at sikre, at indehaveren af
neevnte monopol reelt seettes i stand til pd en sammenheengende og systematisk méade at forfolge
det séledes fastsatte mal ved hjeelp af et udbud, hvis kvantitative omfang og kvalitative indhold er
fastlagt ud fra disse mal, og som underleegges en streng kontrol fra de offentlige myndigheders side
(jf. i denne retning dom af 8.9.2010, Stof8 m.fl., C-316/07, C-358/07 — C-360/07, C-409/07
og C-410/07, EU:C:2010:504, preemis 83). EU-retten kan saledes kreeve, at indehaveren af et
monopol paleegges visse restriktioner (jf. i denne retning dom af 15.9.2011, Dickinger og Omer,
C-347/09, EU:C:2011:582, preemis 72), navnlig med henblik pd at undgd enhver risiko for
misbrug fra indehaverens side, som vil kunne skade de formal, der forfolges.

Det tilkommer den foreleeggende ret at efterprgve, om den i hovedsagen omhandlede ordning for
udvidet producentansvar i sin helhed fastseetter de nedvendige garantier i denne henseende.

ii) Hvorvidt de pageeldende restriktioner er nodvendige og forholdsmcessige i sncever forstand

Som det fremgar af savel artikel 15, stk. 3, litra c), i direktiv 2006/123 som af Domstolens praksis,
kan restriktive foranstaltninger for en grundleeggende frihed kun begrundes, hvis det tilsigtede
mal ikke kan nas ved mindre indgribende foranstaltninger, der gor det muligt lige s& effektivt at
nd dette mal (jf. i denne retning dom af 7.9.2022, Cilevi¢cs m.fl., C-391/20, EU:C:2022:638,
preemis 81 og den deri nevnte retspraksis, og af 7.11.2024, Centro di Assistenza Doganale
Mellano, C-503/23, EU:C:2024:933, preemis 83).

Hvad angar valget af de foranstaltninger, hvormed malene pa omradet for beskyttelse af miljoet og
den offentlige sundhed kan nds, bemzerkes, at beskyttelsen af miljget udger et af Unionens
veesentligste tveergdende og grundleeggende mal (jf. i denne retning dom af 28.2.2012,
Inter-Environnement Wallonie og Terre wallonne, C-41/11, EU:C:2012:103, preemis 57 og den
deri neevnte retspraksis). Endvidere skal det bemeerkes, at den offentlige sundhed star gverst
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blandt de goder og interesser, som er beskyttet ved EUF-traktaten, og at det tilkommer
medlemsstaterne at treeffe bestemmelse om det niveau for beskyttelsen af den offentlige sundhed,
som de gnsker at sikre, og hvorledes dette niveau skal nas. Medlemsstaterne rader nemlig over et
skon med hensyn til vurderingen af — pa grundlag af de seerlige nationale sammenheenge og den
betydning, som de tilleegger virkeliggorelsen af mere specifikke mal i henhold til EU-retten,
sasom indferelsen af et atbalanceret affaldshandteringssystem af hgj kvalitet, som er tilgeengeligt
for enhver — hvilke foranstaltninger der er egnet til at na konkrete resultater (jf. i denne retning
dom af 28.9.2006, Ahokainen og Leppik, C-434/04, EU:C:2006:609, preemis 32, og af 12.11.2015,
Visnapuu, C-198/14, EU:C:2015:751, preemis 118).

Det folger heraf, at medlemsstaterne under overholdelse af de krav, der navnlig fremgar af direktiv
2008/98 og af de relevante sektorspecifikke EU-regler, i princippet frit kan fastseette malene for
deres politik pd omradet for affaldshandtering og i givet fald ngjagtigt fastsette det enskede
beskyttelsesniveau for miljoet og den offentlige sundhed (jf. analogt dom af 15.9.2011, Dickinger
og Omer, C-347/09, EU:C:2011:582, praemis 47 og den deri naevnte retspraksis).

Folgelig kan en medlemsstat, der onsker at sikre et seerligt hojt beskyttelsesniveau pa omradet for
miljo og offentlig sundhed, med rette leegge til grund, at det kun er tildelingen af enerettigheder til
én enkelt organisation, som er underlagt en snaever kontrol fra de offentlige myndigheders side,
der kan gore det muligt for dem at forfolge disse mal pa en tilstreekkelig effektiv made (jf. analogt
dom af 8.9.2010, Stoff m.fl, C-316/07, C-358/07 - C-360/07, C-409/07 og C-410/07,
EU:C:2010:504, preemis 81, og af 15.9.2011, Dickinger og Omer, C-347/09, EU:C:2011:582,
preemis 48).

I det foreliggende tilfeelde er sagsegerne i hovedsagen af den opfattelse, at de mal, som den
slovenske lovgiver forfelger, kan nas ved mindre indgribende foranstaltninger, nemlig ved at
opstille betingelser med hensyn til tjenesternes kvalitet og storrelsen af de omkostninger, som den
organisation, der har faet overdraget at foretage den kollektive opfyldelse af forpligtelserne
vedrgrende udvidet producentansvar, kan opkreeve hos de bergrte producenter, og ved at oprette
et uatheengigt organ, der udever kontrol med den pageldende ordning for udvidet
producentansvar.

I denne forbindelse har Domstolen fastslaet, at spergsmalet om, hvorvidt det for at na de forfulgte
mal ville veere at foretreekke, at der, i stedet for at det godkendte organ tildeles en eneret til
udnyttelse, vedtages bestemmelser, hvorved de pégeeldende erhvervsdrivende pélegges den
forngdne regulering, i princippet henhgrer under medlemsstaternes skeon, dog med det
forbehold, at det trufne valg ikke forekommer uforholdsmeessigt i forhold til det forfulgte mal (jf.
i denne retning dom af 21.9.1999, Ladra m.fl., C-124/97, EU:C:1999:435, preemis 39).

Det tilkommer saledes den foreleeggende ret at efterprove, om den slovenske lovgiver med
vedtagelsen af den i hovedsagen omhandlede ordning for udvidet producentansvar reelt tilsigtede
at sikre et seerligt hojt beskyttelsesniveau for mélene om beskyttelse af miljget og den offentlige
sundhed, og om indferelsen af et monopol pa den kollektive opfyldelse af forpligtelserne
vedrerende udvidet producentansvar i lyset af dette onskede beskyttelsesniveau faktisk kan anses
for at veere nedvendig (jf. analogt dom af 15.9.2011, Dickinger og Omer, C-347/09, EU:C:2011:582,
preemis 54).

Hvad angar spergsmaélet om, hvorvidt de omhandlede foranstaltninger er forholdsmeessige i

sneever forstand, saledes som det fremgar af denne doms praemis 104, skal den foreleeggende ret
ligeledes efterprove, om disse foranstaltninger ikke er uforholdsmeessige i forhold til de forfulgte
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méal om beskyttelse af miljget og den offentlige sundhed. I denne sammenheeng kan den
foreleeggende ret bla. tage hensyn til de mangler, der — saledes som det fremgar af
foreleeggelsesafgorelsen — blev konstateret i forbindelse med den ordning for udvidet
producentansvar, der var fastsat i ZVO-1, og som ikke gjorde det muligt at sikre en effektiv
affaldshandtering. Den kan ligeledes tage hensyn til den slovenske regerings argument om, at den
i hovedsagen omhandlede ordning for udvidet producentansvar ger det muligt for staten at sikre
gennemsigtighed med hensyn til, hvordan producentorganisationen fungerer, og at forhindre
konkurrenceforvridning pa markedet for affaldshandtering, og at den er mere gkonomisk og
mere enkel for producenterne og siledes bidrager til en bedre kontrol af affaldshandteringens
kvalitet.

4) Overholdelse af chartrets artikel 16 og 17 samt af retssikkerhedsprincippet og af princippet om
beskyttelse af den berettigede forventning

I overensstemmelse med den retspraksis, der er nevnt i denne doms preemis 105-110, star det
tilbage at undersege, om indferelsen af et monopol for den kollektive opfyldelse af forpligtelser
vedrerende udvidet producentansvar ved den i hovedsagen omhandlede ordning for udvidet
producentansvar er forenelig med de grundleggende rettigheder, der er sikret ved chartret, og
neermere bestemt chartrets artikel 16 og 17, samt de almindelige EU-retlige principper.

Hvad i forste reekke angar chartrets artikel 16 bestemmer denne, at friheden til at oprette og drive
egen virksomhed anerkendes i overensstemmelse med EU-retten og national lovgivning og
praksis. Den beskyttelse, der er fastsat i denne artikel, omfatter navnlig friheden til at udeve
okonomisk virksomhed og handelsvirksomhed samt aftalefriheden (jf. i denne retning dom af
22.1.2013, Sky Osterreich, C-283/11, EU:C:2013:28, preemis 42, og af 30.4.2024, Trade Express-L
og DEVNIA TSIMENT, C-395/22 og C-428/22, EU:C:2024:374, preemis 76).

Henset til ordlyden af denne artikel 16, som fastseetter, at friheden til at oprette og drive egen
virksomhed anerkendes i overensstemmelse med EU-retten og national lovgivning og praksis,
hvorved denne ordlyd saledes adskiller sig fra formuleringen af de andre grundleeggende friheder,
der er sikret ved chartrets afsnit II, men dog samtidig ligner ordlyden af visse af bestemmelserne i
chartrets afsnit IV, kan denne frihed undergives en lang raekke myndighedsindgreb, som af hensyn
til den almene interesse kan seette begreensninger for udevelsen af erhvervsvirksomhed. Denne
omstendighed afspejles bl.a. af den made, hvorpa EU-retten samt national lovgivning og praksis
skal vurderes i lyset af proportionalitetsprincippet i medfer af chartrets artikel 52, stk. 1 (jf. i
denne retning dom af 21.12.2021, Bank Melli Iran, C-124/20, EU:C:2021:1035, preemis 81 og 82
og den deri naevnte retspraksis).

I denne henseende er det tilstreekkeligt at bemeerke, at for sa vidt som bestemmelserne i den i
hovedsagen omhandlede ordning for udvidet producentansvar, der indfgrer et monopol pa den
kollektive opfyldelse af forpligtelser vedrerende udvidet producentansvar, udger en restriktion for
etableringsfriheden, saledes som det er fastsldet i denne doms preemis 116, udger de ligeledes
principielt en begreensning af de pageeldende erhvervsdrivendes frihed til at oprette og drive egen
virksomhed, som er sikret ved chartrets artikel 16 (jf. i denne retning dom af 8.5.2019, PI,
C-230/18, EU:C:2019:383, preemis 65).

I anden reekke bemeerkes, at i overensstemmelse med chartrets artikel 17, stk. 1, har enhver ret til

at besidde lovligt erhvervet ejendom, at anvende den, at treeffe dispositioner hermed og at lade den
ga i arv, og ingen ma bergves sin ejendom, medmindre det skennes nedvendigt i samfundets
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interesse, og det sker i de tilfeelde og pa de betingelser, der er fastsat ved lov, og mod rimelig og
rettidig erstatning for tabet. Anvendelsen af ejendommen kan reguleres ved lov i det omfang, det
er nodvendigt af hensyn til almenvellet.

Chartrets artikel 17, stk. 1, indeholder tre forskellige regler. Den forste, som kommer til udtryk i
forste punktum i denne bestemmelse, og som har en generel karakter, konkretiserer princippet
om overholdelse af ejendomsretten. Den anden, der er indeholdt i bestemmelsens andet
punktum, vedrgrer bergvelse af ejendom og opstiller visse betingelser herfor. Hvad angar den
tredje, der er indeholdt i samme bestemmelses tredje punktum, giver den medlemsstaterne
befajelse til bl.a. at regulere anvendelsen af ejendommen i det omfang, det er nodvendigt af
hensyn til almenvellet. Der er imidlertid en sammenhgeng mellem disse regler. Den anden og
tredje regel vedrorer seerlige eksempler pa kreenkelse af ejendomsretten og skal fortolkes i lyset af
det princip, der er fastsat i den forste af disse regler (jf. i denne retning dom af 10.9.2024, Neves 77
Solutions, C-351/22, EU:C:2024:723, preemis 81 og den deri neevnte retspraksis, og af 4.10.2024,
Aeris Invest mod Kommissionen mod Afviklingsinstansen, C-535/22 P, EU:C:2024:819,
preemis 214).

Den beskyttelse, der er fastsat i chartrets artikel 17, stk. 1, vedrerer rettigheder, der har en
formueveerdi, og som i henhold til retsordenen medferer en erhvervet retsstilling, der gor det
muligt for indehaveren selvsteendigt at udeve disse rettigheder til sin fordel (dom af 21.5.2019,
Kommissionen mod Ungarn (Brugsrettigheder over landbrugsarealer), C-235/17, EU:C:2019:432,
preemis 69 og den deri neevnte retspraksis, og af 5.5.2022, BPC Lux 2 mfl., C-83/20,
EU:C:2022:346, preemis 39).

I denne henseende fremgar det af Den Europeiske Menneskerettighedsdomstols praksis
vedrorende artikel 1 i tilleegsprotokol nr. 1 til den europeiske konvention til beskyttelse af
menneskerettigheder og grundleggende frihedsrettigheder, undertegnet i Paris den
20. marts 1952, hvortil der i medfer af chartrets artikel 52, stk. 3, skal tages hensyn som teerskel
for minimumsbeskyttelse ved fortolkningen af chartrets artikel 17 (jf. i denne retning dom af
21.5.2019, Kommissionen mod Ungarn (Brugsrettigheder over landbrugsarealer), C-235/17,
EU:C:2019:432, preemis 72 og den deri neevnte retspraksis, og af 10.9.2024, Neves 77 Solutions,
C-351/22, EU:C:2024:723, preemis 80), at de interesser, der er forbundet med udnyttelsen af en
licens, udger skonomiske interesser, som er omfattet af beskyttelsen i henhold til denne artikel 1
(jf. i denne retning Menneskerettighedsdomstolen, 7.6.2012, Centro Europa 7 S.r.l. og Di Stefano
mod Italien, CE:ECHR:2012:0607JUD003843309, § 178). Folgelig udger tilbagekaldelsen ex lege af
en tilladelse, der gor det muligt for indehaveren heraf at udeve en gkonomisk virksomhed, en
begreensning af den ejendomsret, der er sikret ved denne artikel, og som i sin egenskab af
foranstaltning, der regulerer anvendelsen af ejendommen, henhorer under nzevnte artikels stk. 2
(jf. i denne retning Menneskerettighedsdomstolen, 13.1.2015, Vékony mod Ungarn,
CE:ECHR:2015:0113JUD006568113, §§ 29 og 30, og Menneskerettighedsdomstolen, den
5.4.2022, NIT S.R. L. mod Republikken Moldova, CE:ECHR:2022:0405J]UD002847012, §§ 235
og 236).

Det folger i ovrigt af den neevnte retspraksis, at et lovgivningsmeessigt indgreb i eksisterende
kontraktlige krav ligeledes kan udgere en regulering af anvendelsen af ejendommen og dermed
en begreensning af ejendomsretten (jf. i denne retning Menneskerettighedsdomstolen, 20.7.2004,
Back mod Finland, CE:ECHR:2004:0720JUD003759897, §§ 57 og 68).
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I det foreliggende tilfeelde fremgar det af de oplysninger, der er fremlagt for Domstolen, at
indforelsen af et monopol for producentorganisationen ved den i hovedsagen omhandlede
ordning for udvidet producentansvar — med forbehold for den foreleeggende rets efterprovelse —
medforer savel ex lege tilbagekaldelse af miljotilladelserne og af afggrelserne om godkendelse af
de eksisterende feelles planer, der er udstedt til erhvervsdrivende i henhold til ZVO-1 med
henblik pa varetagelsen af den kollektive opfyldelse af forpligtelserne vedrerende udvidet
producentansvar, som ophevelse ex lege af samtlige de kontrakter, der er indgéet mellem disse
erhvervsdrivende og  producenterne samt med de leveranderer, der leverer
affaldshandteringsydelser. Sddanne konsekvenser kan imidlertid anses for en begraensning i
udevelsen af ejendomsretten, der er omfattet af reguleringen af anvendelsen af ejendommen som
omhandlet i chartrets artikel 17, stk. 1, tredje punktum.

Hvad angar begrundelsen for sadanne begreensninger af den frihed og de rettigheder, der er fastsat
i chartrets artikel 16 og 17, er det for det forste ubestridt, at disse begreensninger, der vedrerer
indferelsen af et monopol, og de overgangsbestemmelser, som den slovenske lovgiver har fastsat i
denne forbindelse, indgar i den i hovedsagen omhandlede ordning for udvidet producentansvar,
saledes som denne er fastsat ved ZVO-2.

For det andet overholder disse begreensninger det veesentligste indhold af chartrets artikel 16
og 17. Hvad angar betingelsen om overholdelse af det veesentligste indhold af friheden til at
oprette og drive egen virksomhed skal det bemeerkes, at indferelsen af et monopol pa en
okonomisk aktivitet, der sker pa bekostning af de eksisterende erhvervsdrivende, ikke er til hinder
for, at disse erhvervsdrivende kan udfere iveerkseetteraktiviteter som saddan, idet den primeere ret i
ovrigt udtrykkeligt tillader, at der tildeles enerettigheder til en eller flere offentlige eller private
erhvervsdrivende med hensyn til en bestemt gkonomisk virksomhed, og idet betingelserne for
indferelsen af et monopol pa en virksomhed, der folger af tildelingen af sddanne rettigheder, skal
vurderes, saledes som det er anfort i denne doms preemis 141, i forbindelse med undersogelsen af,
om en sadan foranstaltning er forholdsmzessig.

Det bemeerkes endvidere, at eftersom denne foranstaltning, saledes som det er fastslaet i denne
doms preemis 148, henhorer under reguleringen af brugen af ejendommen som omhandlet i
chartrets artikel 17, stk. 1, tredje punktum, kan den ikke gore indgreb i ejendomsrettens
veesentligste indhold (jf. i denne retning dom af 10.9.2024, Neves 77 Solutions, C-351/22,
EU:C:2024:723, preemis 88 og den deri neevnte retspraksis).

For det tredje har disse begreensninger, saledes som det er fastslaet i denne doms preemis 120, til
formal at sikre en velfungerende ordning for affaldshandtering og dermed virkeliggorelsen af
malene om beskyttelse af miljeet og den offentlige sundhed, hvilket indebzerer, at de faktisk
svarer til mal af almen interesse, der er anerkendt af Unionen.

Hvad for det fjerde angér overholdelsen af proportionalitetsprincippet fremgar det af denne doms
preemis 125-136, at de neevnte begraensninger i sig selv fremstar som egnede til at na de forfulgte
mal, og at de er ngdvendige herfor. I forbindelse med en loveendring kreever overholdelsen af de
grundleeggende rettigheder for de erhvervsdrivende, der er bergrt af denne eendring, imidlertid
ligeledes, at den nationale lovgiver indferer passende foranstaltninger, der gor det muligt at
beskytte disse erhvervsdrivende mod foranstaltninger, som i betragtning af deres szerlige
situation pélegger dem en urimelig byrde (jf. i denne retning Menneskerettighedsdomstolen,
13.1.2015, Vékony mod Ungarn, CE:ECHR:2015:0113JUD006568113, §§ 34 og 35,
Menneskerettighedsdomstolen,  16.10.2018,  Konyv-Tar Kft mJfl. mod  Ungarn,
CE:ECHR:2018:1016JUD002162313, §§ 48 og 50).
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Det folger saledes af Domstolens praksis vedrerende retssikkerhedsprincippet og princippet om
beskyttelse af den berettigede forventning, at en national lovgiver i forbindelse med en
loveendring skal tage hensyn til de seerlige forhold, der gor sig geeldende for de erhvervsdrivende,
der bergres af @endringen, og i givet fald tilpasse anvendelsen af de nye regler (jf. i denne retning
dom af 7.6.2005, VEMW m.fl., C-17/03, EU:C:2005:362, preemis 81, og af 17.12.2015, Szemerey,
C-330/14, EU:C:2015:826, preemis 48).

I denne henseende har Domstolen fastsldet, at en erhvervsdrivende, der har foretaget store
investeringer med henblik pa at overholde den ordning, som tidligere er blevet vedtaget af den
nationale lovgiver, kan se sine interesser blive veesentligt pavirket af en fremrykket opheevelse af
denne ordning, sa meget desto mere som opheevelsen sker pludseligt og uforudsigeligt, uden at
den erhvervsdrivende gives den nodvendige tid til at tilpasse sig de nye regler (dom af 11.6.2015,
Berlington Hungary m.fl., C-98/14, EU:C:2015:386, preemis 87 og den deri neaevnte retspraksis, og
af 22.9.2022, Admiral Gaming Network m.fl., C-475/20 — C-482/20, EU:C:2022:714, preemis 64).

Det pahviler sidledes den nationale lovgiver at fastseette en overgangsordning af en passende
leengde for de erhvervsdrivende med henblik pa at gore det muligt for dem at tilpasse sig de
eendringer, der pavirker dem, eller en rimelig kompensationsordning for det tab, som de matte lide
(jf. i denne retning dom af 14.12.2004, Radlberger Getrankegesellschaft og S. Spitz, C-309/02,
EU:C:2004:799, premis 81, af 11.6.2015, Berlington Hungary m.fl, C-98/14, EU:C:2015:386,
preemis 85 og den deri neevnte retspraksis, og af 20.12.2017, Global Starnet, C-322/16,
EU:C:2017:985, preemis 48). Nar det viser sig nedvendigt for at undga enhver urimelig byrde for
disse erhvervsdrivende, er det ikke udelukket, at disse to foranstaltninger kan kreeves opfyldt
kumulativt.

I det foreliggende tilfeelde har den foreleeggende ret anfort, at overgangsbestemmelserne i ZVO-2,
der er indeholdt i denne lovs artikel 275, ikke fastseetter en preecis frist for udlgbet af de tilladelser,
som de erhvervsdrivende i henhold til ZVO-1 har faet udstedt, og de kontrakter, som disse
producenter har indgéet med de leveranderer, der leverer affaldshdndteringsydelser. Denne frist
er nemlig knyttet til producentorganisationens underretning om, at den har pabegyndt den
kollektive opfyldelse af forpligtelserne vedrerende udvidet producentansvar, og til vedtagelsen af
det kompetente ministeriums konstaterende afgerelse. Endvidere fastseetter den i hovedsagen
omhandlede ordning for udvidet producentansvar ikke nogen kompensationsordning for de
erhvervsdrivende i henhold til ZVO-1.

Det tilkommer den foreleeggende ret at undersegge, om den i hovedsagen omhandlede ordning for
udvidet producentansvar under omsteendighederne i den foreliggende sag kan udgere en urimelig
byrde for de erhvervsdrivende i henhold til ZVO-1. Den skal i denne forbindelse tage hensyn til
alle de relevante faktorer, der fremgar af bl.a. den pageeldende lovgivnings ordlyd, formal eller
opbygning (jf. i denne retning dom af 22.9.2022, Admiral Gaming Network m.fl., C-475/20 —
C-482/20, EU:C:2022:714, preemis 65 og den deri nevnte retspraksis), og efterprove, om en
forudseende og papasselig erhvervsdrivende kunne paregne, at der ville blive vedtaget en
foranstaltning, der kunne pavirke dennes interesser (jf. i denne retning dom af 15.4.2021,
Federazione nazionale delle imprese elettrotecniche ed elettroniche (Anie) m.fl., C-798/18
og C-799/18, EU:C:2021:280, preemis 42, og af 22.9.2022, Admiral Gaming Network m.fl.,,
C-475/20 — C-482/20, EU:C:2022:714, preemis 62).

I denne henseende skal der tages hensyn til samtlige de omsteendigheder, der kendetegner den

individuelle situation for de bergrte erhvervsdrivende i henhold til ZVO-1, sdsom den
omstendighed, at de tilladelser, som de har faet udstedt, er blevet udstedt for en ubegreenset
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periode, og til samtlige de omstendigheder, der vedrerer vedtagelsen af den i hovedsagen
omhandlede ordning for udvidet producentansvar. Det fremgar nemlig, at den slovenske lovgiver
inden vedtagelsen af ZVO-2 to gange havde grebet ind for at sendre den ordning for udvidet
producentansvar, der indtil da var fastsat i ZVO-1, bl.a. ved fra den 1. januar 2021 at eendre
denne ordning for udvidet ansvar saledes, at udelukkelsen fra ordningens anvendelsesomrade
ikke leengere omfattede de producenter, der bringer mindre end 15 ton emballage i omseetning om
aret, og som hidtil havde veeret omfattet heraf.

Henset til det ovenstaende skal det fastslas, at forudsat at proportionalitetsprincippet er overholdt,
er artikel 8 og 8a i direktiv 2008/98, artikel 15 i direktiv 2006/123, artikel 49 TEUF og 56 TEUF,
chartrets artikel 16 og 17 samt retssikkerhedsprincippet og princippet om beskyttelse af den
berettigede forventning ikke til hinder for en national lovgivning, der indferer en
monopolsituation ved at oprette en organisation, der har faet overdraget at foretage den
kollektive opfyldelse af forpligtelser vedrerende udvidet producentansvar, og som har eneret til at
udeve denne aktivitet for en given produktkategori, samtidig med at den ex lege medforer, at de
tilladelser, der har gjort det muligt for de erhvervsdrivende hidtil at udeve den nzevnte aktivitet,
tilbagekaldes, og at alle de kontrakter, som disse erhvervsdrivende har indgaet i forbindelse med
udovelsen heraf, opsiges, dog forudsat at denne lovgivning dels ledsages af gennemforelsen af
lovgivningsmaessige rammer, som er egnede til at sikre, at indehaveren af monopolet reelt seettes
i stand til pa en sammenheengende og systematisk made at forfolge de mal om beskyttelse af
miljoet og den offentlige sundhed, som den pégeeldende medlemsstat har fastsat ved hjeelp af et
udbud, hvis kvantitative omfang og kvalitative indhold er fastlagt ud fra disse mal, og som
underleegges en streng kontrol fra de offentlige myndigheders side, dels fastszetter, at der skal ske
tilpasning af anvendelsen af de nye retsregler, der er egnet til at undgé enhver urimelig byrde for
de pageldende erhvervsdrivende, navnlig i form af en overgangsperiode af en passende leengde
med henblik pa at gere det muligt for dem at tilpasse sig eendringerne eller en rimelig
kompensationsordning for det tab, som de matte lide.

3. De foranstaltninger, der er pdlagt indehaveren af monopolet og de personer, der ejer
andele heri

Den anden del af det andet spergsmal og det sjette til det niende sporgsmal som stillet af den
foreleeggende ret vedrorer en reekke foranstaltninger, der er palagt den organisation, som er
indehaver af monopolet, med hensyn til opfyldelsen af forpligtelserne vedrerende udvidet
producentansvar, og de personer, der ejer andele i denne organisation.

a) Restriktioner for etableringsfriheden og den frie udveksling af tjenesteydelser

I forste reekke vedrerer det andet led i den foreleeggende rets andet spergsmal det krav, der er
fastsat i artikel 38, stk. 1, i ZVO-2, hvorefter producentorganisationen er forpligtet til at udeve den
aktivitet, der bestar i kollektiv opfyldelse af forpligtelserne vedrerende udvidet producentansvar,
uden gevinst for gje.

I denne henseende bemeerkes, at en sddan forpligtelse kan kvalificeres som et krav om, at
tjenesteyderen skal have en bestemt retlig form som omhandlet i artikel 15, stk. 2, litra b), i
direktiv 2006/123, forudsat at den nationale lovgivning faktisk fastseetter en specifik retlig form for
enheder, der ikke arbejder med gevinst for gje. Domstolen har nemlig fastslaet, at sidstnaevnte
bestemmelse, henset til 73. betragtning til dette direktiv, bl.a. omhandler kravet om, at
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tjienesteyderen skal have karakter af en enhed, der arbejder uden gevinst for gje (jf. i denne retning
dom af 23.2.2016, Kommissionen mod Ungarn, C-179/14, EU:C:2016:108, premis 62, og af
26.6.2019, Kommissionen mod Grakenland, C-729/17, EU:C:2019:534, preemis 60).

I anden reekke hvad angér den nationale lovgivning, der er omhandlet i det sjette preejudicielle
sporgsmal, fastseetter artikel 38, stk. 4, i ZVO-2 for producenter af produkter, der er underlagt
forpligtelser vedrerende udvidet producentansvar, og som markedsforer mindst 51% af den
samlede mengde af produkter inden for samme kategori, der er omfattet af dette udvidede
ansvar, en forpligtelse til at oprette en producentorganisation, der udever den aktivitet, som
bestar i kollektiv opfyldelse af deres forpligtelser pa omradet, og til at eje en andel i denne
organisation. Desuden ma disse producenter ikke veere personer, der varetager indsamling eller
behandling af affald fra disse produkter.

For det forste er forpligtelsen for visse producenter til at oprette en organisation, der skal varetage
den kollektive opfyldelse af deres forpligtelser vedrorende udvidet producentansvar for den
pageeldende affaldskategori — som forpligtelsen til at eje en andel i denne organisation ulgseligt er
forbundet med — ikke omfattet af nogen af de kategorier af krav, der er opregnet i artikel 15, stk. 2,
i direktiv 2006/123.

Eftersom dette krav, saledes som det fremgér af denne doms premis 96 og 97, skal vurderes i
forhold til den primeere ret, skal det bemeerkes, at nar en national foranstaltning pa én gang
vedrorer etableringsfriheden og den frie udveksling af tjenesteydelser, undersgger Domstolen
principielt kun foranstaltningen i lyset af en af disse friheder, hvis det under de foreliggende
omstendigheder viser sig, at den anden er helt sekundzer i forhold til den forste frihed og kan
tilknyttes denne. Ved fastleeggelsen af den fremherskende grundleeggende frihed skal der tages
hensyn til formalet med den pageeldende lovgivning (jf. i denne retning dom af 7.9.2022, Cilevics
m.fl., C-391/20, EU:C:2022:638, preemis 50 og 51 og den deri neevnte retspraksis).

For at afgreense anvendelsesomradet for henholdsvis etableringsfriheden og den frie udveksling af
tjenesteydelser er det vigtigt at fastleegge, om den pageeldende erhvervsdrivende er etableret i den
medlemsstat, hvor vedkommende udbyder den pageldende tjenesteydelse. I denne henseende
indebeerer begrebet »etablering«, at der rent faktisk udeves erhvervsmeessig virksomhed ved
hjeelp af en fast indretning i veertsmedlemsstaten i et ikke neermere angivet tidsrum (jf. i denne
retning dom af 22.11.2018, Vorarlberger Landes — und Hypothekenbank, C-625/17,
EU:C:2018:939, preemis 34 og 35, og af 4.10.2024, Litauen m.fl. mod Parlamentet og Radet
(Mobilitetspakken), C-541/20 — C-555/20, EU:C:2024:818, premis 364 og den deri neevnte
retspraksis).

Derimod omfatter »udveksling af tjenesteydelser« som omhandlet i artikel 56 TEUF alle ydelser,
der ikke udbydes pa fast og vedvarende made fra et driftssted i bestemmelsesmedlemsstaten
(dom af 7.9.2022, Cilevi¢cs m.fl., C-391/20, EU:C:2022:638, preemis 53 og den deri neevnte
retspraksis, og af 21.12.2023, European Superleague Company, C-333/21, EU:C:2023:1011,
preemis 245).

I det foreliggende tilfeelde fastseetter artikel 38, stk. 4 og 5, i ZVO-2 specifikke forpligtelser for visse
producenter af produkter, der er omfattet af udvidet producentansvar, som folge af den seerlige
storrelse af deres skonomiske aktivitet pa det slovenske marked. Det skal i denne forbindelse
bemeerkes, at den gkonomiske virksomhed, der udeves af producenter af en sddan sterrelse pa
det nationale marked, som hovedregel udoves pa stabil og vedvarende made fra et
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forretningssted i den pageeldende medlemsstat. Det folger heraf, at denne bestemmelse, med
forbehold af den foreleeggende rets efterprovelse af de pageeldende producenters situation,
overvejende henhgrer under etableringsfriheden.

Selv om statsborgere fra andre medlemsstater, der kan veere omfattet af den neevnte bestemmelse,
ikke er forhindret i at etablere sig pa slovensk omrédde med henblik pa at udeve deres gkonomiske
virksomhed, kan forpligtelsen til i givet fald at oprette en enhed med hjemsted i Slovenien, der skal
udove den aktivitet, som bestar i kollektiv opfyldelse af deres forpligtelser vedrgrende udvidet
producentansvar, og forpligtelsen til at eje en andel i producentorganisationen, medfore
administrative og gkonomiske byrder ud over dem, der er knyttet til udovelsen af deres egen
gkonomiske virksomhed.

Det folger heraf, at den i hovedsagen omhandlede ordning for udvidet producentansvar kan gore
det mindre attraktivt for statsborgere fra andre medlemsstater at etablere sig i den pageeldende
medlemsstat, saledes at den udger en restriktion for etableringsfriheden som sikret ved artikel 49
TEUF.

For det andet udger betingelsen om, at det kun er producenterne, der kan eje en andel i
producentorganisationen, et krav vedrerende besiddelsen af et selskabs kapital som omhandlet i
artikel 15, stk. 2, litra c), i direktiv 2006/123. Denne bestemmelse omhandler nemlig ethvert krav
vedrorende sammenseetningen af den péageeldende enhed eller egenskaberne ved ejerne af
kapitalandele heri (jf. i denne retning dom af 1.3.2018, CMVRO, C-297/16, EU:C:2018:141,
preemis 77, af 26.6.2019, Kommissionen mod Greaekenland, C-729/17, EU:C:2019:534, preemis 63,
og af 29.7.2019, Kommissionen mod Ostrig (Civilingeniorer, patentagenter og dyrleger),
C-209/18, EU:C:2019:632, preemis 84).

Hvad i tredje reekke angar den nationale lovgivning, der er omhandlet i det syvende til det niende
sporgsmal, fastseetter artikel 38, stk. 6-9, i ZVO-2 dels et forbud mod, at producenter, der ejer en
andel i producentorganisationen, udever virksomhed med indsamling og behandling af affald, dels
et forbud mod kapitalforbindelser eller familiemessige band mellem pa den ene side denne
organisation, medlemmerne af dens ledelsesorgan og de producenter, der ejer andele heri, og pa
den anden side de personer, der varetager indsamling og behandling af affald, samt personer, der
har stemmeret i samme organisations administrative organ eller tilsynsorgan.

Henset til den definition, der er neevnt i denne doms preemis 172, og som vedrgrer ethvert krav
vedrorende sammenseetningen af den pageldende enhed eller egenskaberne ved ejerne af

kapitalandele heri skal det fastslas, at en sddan lovgivning udger et krav vedrorende besiddelsen
af et selskabs kapital som omhandlet i artikel 15, stk. 2, litra c), i direktiv 2006/123.

b) Begrundelsen for de pdgeeldende restriktioner

I overensstemmelse med den retspraksis, der er nevnt i denne doms preemis 98-110, skal det
undersgges, om disse restriktioner ikke desto mindre kan begrundes.

1) Betingelsen om forbud mod forskelsbehandling
Som det fremgar af denne doms preemis 119 finder den i hovedsagen omhandlede ordning for

udvidet producentansvar anvendelse pa alle producenter, der markedsforer produkter i
Slovenien, uden direkte eller indirekte at sondre pa grundlag af deres nationalitet eller, for sa vidt
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angar selskaber, deres vedtegtsmeessige hjemsted. Det folger heraf, at de aspekter af denne
ordning, der er neevnt i denne doms preemis 162-174, hverken er direkte eller indirekte
diskriminerende.

2) Hvorvidt der foreligger tvingende almene hensyn

Som det fremgar af de sagsakter, som Domstolen rader over, har alle de krav, der er pélagt
producentorganisationen og de producenter, der ejer andele heri, til formal at styrke
producenternes organisatoriske ansvar inden for ordningerne for udvidet producentansvar, at
sikre de proceduremeessige betingelser for den monopolistiske levering af tjenesteydelser i form
af kollektiv opfyldelse af forpligtelserne pa omradet samt at undga interessekonflikter mellem de
berorte aktorer. Disse krav tjener saledes mere generelt til at gore affaldshandteringssystemet for
produkter, der er omfattet af udvidet producentansvar i Slovenien, mere effektivt ved at afthjeelpe
de affaldshandteringsproblemer, der blev konstateret under ZVO-1. Sddanne formal indgar
imidlertid i forfolgelsen af méalene om beskyttelse af miljoet og den offentlige sundhed, der, som
det fremgar af denne doms preemis 120-122, udger tvingende almene hensyn, der kan begrunde
restriktioner for den frie udveksling af tjenesteydelser.

For sa vidt som den slovenske regering ligeledes har paberabt sig formalet om at nedbringe
producenternes omkostninger og saledes baserer sin argumentation pa ekonomisk effektivitet,
tilkommer det den foreleeggende ret, siledes som det er anfort i denne doms preemis 123, at
efterprove, om de omhandlede restriktioner i sidste ende forfolger malet om beskyttelse af
miljeet og den offentlige sundhed.

3) Betingelsen om forholdsmcessighed

i) Restriktionernes egnethed til at sikre opfyldelsen af de tilstrcebte mdl

Hvad for det forste angar kravet om, at producentorganisationen skal udgve sin aktivitet uden
gevinst for gje, er der intet i de sagsakter, som Domstolen rader over, der tyder pa, at en sadan
foranstaltning ikke er egnet til at sikre et velfungerende affaldshandteringssystem og dermed
gennemforelsen af de mal om beskyttelse af miljoet og den offentlige sundhed, som den
slovenske lovgiver forfglger. Som den slovenske regering har gjort geeldende, kan kravet om, at
den aktivitet, der bestar i kollektiv opfyldelse af forpligtelserne vedrerende udvidet
producentansvar, udeves uden vinding for gje, sikre, at omkostningerne ved en sadan tjeneste
faktureres producenterne alene under hensyntagen til de faktiske omkostninger ved opfyldelsen
af disse forpligtelser, idet disse omkostninger fastseettes i forhold til det pageeldende produkts
holdbarhed, mulighed for reparation, genbrug og genanvendelse. En sddan foranstaltning er bl.a.
i overensstemmelse med princippet om, at forureneren betaler, som fastsat i EU-retten, séledes
som det er anfort i denne doms preemis 81.

Hvad for det andet angér foranstaltningerne vedrerende oprettelsen af den organisation, der har
faet overdraget at foretage den kollektive opfyldelse af forpligtelserne vedrerende udvidet
producentansvar, og besiddelsen af andele i denne organisation skal det bemzerkes, saledes som
det fremgar af definitionen i artikel 3, nr. 21), i direktiv 2008/98, at formalet med de ordninger
for udvidet producentansvar, der er indfert i henhold til dette direktivs artikel 8 og 8a, er at sikre,
at producenter af produkter, der er omfattet af forpligtelser vedrerende udvidet producentansvar,
ikke alene beerer det finansielle ansvar for handteringen af affald fra disse produkter, men ogsa i
givet fald det organisatoriske ansvar for denne aktivitet.
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Savel forpligtelsen for producenter, der er underlagt forpligtelser vedrerende udvidet
producentansvar, og som markedsforer mindst 51% af den samlede meengde af den samme
kategori af produkter, der er omfattet af udvidet producentansvar, til at oprette en organisation,
der kollektivt foretager opfyldelse af deres forpligtelser pa omradet, og til at eje en andel heri,
som forpligtelsen for indehavere af en andel i denne organisation til at veere producenter, er
direkte omfattet af dette formal og synes sdledes egnet til at sikre opfyldelsen af malene om
beskyttelse af miljoet og den offentlige sundhed. Dette geelder sa meget desto mere, som disse
regler faktisk indebeerer, at det er muligt at gore det obligatorisk for de producenter, der har de
storste andele af det pageeldende marked, at beere ikke blot det finansielle ansvar, men ogsa et
organisatorisk ansvar for handteringen af affaldsfasen i et produkts livscyklus.

Hvad for det tredje angér reglerne om forbuddet mod vertikale forbindelser mellem de
organisationer, der er ansvarlige for den kollektive opfyldelse af forpligtelserne vedrgrende
udvidet producentansvar, indehaverne af andele i disse organisationer, disse organisationers
ledelsesorganer samt leverandererne af affaldshdndteringstjenester fremgar det af 22. betragtning
til direktiv 2018/851, at de minimumskrav, der er fastsat i artikel 8a i direktiv 2008/98, bl.a. har til
formal at sikre lige konkurrencevilkar og begreense risikoen for interessekonflikter mellem de
naevnte organisationer og de affaldshandteringsoperaterer, som de samme organisationer
anvender.

For sa vidt som disse regler har til formal at undgé interessekonflikter i forholdet mellem de
forskellige aktorer, der deltager inden for rammerne af den i hovedsagen omhandlede ordning
for udvidet producentansvar, og, sidledes som generaladvokaten i det veesentlige har anfert i
punkt 76 i forslaget til afgorelse, dermed gor det muligt at mindske risikoen for, at den
organisation, der har faet overdraget at foretage den kollektive opfyldelse af forpligtelserne
vedrgrende udvidet producentansvar, i forbindelse med tildelingen af offentlige kontrakter om
levering af affaldshéndteringstjenester, tager hensyn til irrelevante kriterier ved valget af
tilbudsgivere og veelger tilbudsgivere, der ikke opfylder de opstillede ekonomiske eller
miljemeessige krav, forekommer dette aspekt af den i hovedsagen omhandlede ordning for
udvidet producentansvar ogsé at veere egnet til at sikre opfyldelsen af malene om beskyttelse af
miljoet og den offentlige sundhed.

ii) Hvorvidt de pageeldende restriktioner er nodvendige og forholdsmcessige i sncever forstand

Hvad for det forste angar kravet om, at producentorganisationen skal udgve sin aktivitet uden
gevinst for gje, har den slovenske regering anfort, at det incitament til at opnd fortjeneste, der
fulgte at ZVO-1, var til hinder for at nd malet om en passende miljgbeskyttelse. Det tilkommer
under alle omsteendigheder den foreleeggende ret at efterprove, om den slovenske lovgiver havde
mulighed for at anvende mindre restriktive foranstaltninger, der gjorde det muligt lige sa effektivt
at na de forfulgte mal.

Hvad angar spergsmalet om, hvorvidt de omhandlede foranstaltninger er forholdsmeessige i
sneever forstand, saledes som det fremgar af denne doms preemis 104, skal den foreleeggende ret
ligeledes efterprove, om disse foranstaltninger ikke er uforholdsmeessige i forhold til de forfulgte
mal om beskyttelse af miljoet og den offentlige sundhed. I denne sammenheeng kan den
foreleeggende ret bla. tage hensyn til de mangler, der — saledes som det fremgéir af
foreleeggelsesafgorelsen — blev konstateret i forbindelse med den ordning for udvidet
producentansvar, der var fastsat i ZVO-1, og som ikke gjorde det muligt at sikre en effektiv
affaldshandtering.
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Hvad for det andet angér foranstaltningerne vedrerende oprettelsen af den organisation, der har
faet overdraget at foretage den kollektive opfyldelse af forpligtelserne vedrerende udvidet
producentansvar, og ejerskabet af andele i denne organisation, har den slovenske regering anfert,
at disse foranstaltninger har til formal at sikre, at der kun kan oprettes én enkelt organisation for
hver produktkategori, der er omfattet af det udvidede producentansvar. Den har endvidere anfert,
at de neevnte foranstaltninger har til formal at athjeelpe de mangler, der blevet konstateret med
hensyn til ZVO-1, for sa vidt angar de organisatoriske forbindelser mellem producenterne og de
organisationer, der er ansvarlige for den kollektive opfyldelse af forpligtelserne vedrerende
udvidet producentansvar, samt at maksimere producenternes indflydelse pa denne organisations
drift. Denne ogede indflydelse pa organisationens forvaltning, ledelse og egenkontrol har til
formal at styrke producenternes ansvarsfelelse, ndr denne organisation i eget navn og for egen
regning skal sikre korrekt handtering af affald fra produkter, der er omfattet af udvidet
producentansvar.

Det skal i denne forbindelse bemeerkes, at disse foranstaltninger har til formal at gere det muligt at
oprette den organisation, der skal foretage den kollektive opfyldelse af forpligtelserne vedrerende
udvidet producentansvar for de producenter, der markedsforer mindst 51% af den samlede
meengde af det pageeldende produkt. De er saledes egnede til at fa producenterne til at fole et
storre ansvar og dermed gore de ordninger for udvidet producentansvar, der er indfert i henhold
til ZVO-2, mere effektive.

Henset til den skensmargen, som medlemsstaterne rader over ved valget af de foranstaltninger,
der kan opfylde malene om beskyttelse af miljoet og den offentlige sundhed med henblik pa at
sikre et seerligt hojt beskyttelsesniveau, kan den nationale lovgiver desuden i princippet leegge til
grund, at der foreligger en risiko for, at safremt gkonomiske akterer, der ikke er producenter,
som opererer pa det pageldende marked, er i stand til at udeve indflydelse pa forvaltningen af den
organisation, der har faet overdraget at foretage den kollektive opfyldelse af forpligtelserne
vedrgrende udvidet producentansvar, kan disse akterer vedtage ledelsesbeslutninger, der kan
skade de formal, som denne organisation forfelger (jf. analogt dom af 1.3.2018, CMVRO,
C-297/16, EU:C:2018:141, preemis 82).

Hvad for det tredje angar reglerne om forbud mod vertikale forbindelser mellem de
organisationer, der har faet overdraget at foretage den kollektive opfyldelse af forpligtelserne
vedrorende udvidet producentansvar, indehaverne af andele i disse organisationer og
leverandererne af affaldshandteringstjenester, har den slovenske regering gjort geeldende, at disse
regler er nodvendige for at sikre konkurrenceevnen i affaldshdndteringssektoren. Navnlig kan
oprettelsen af en producentorganisation for den samme type produkter fore til en koncentration
af eftersporgslen efter visse tjenesteydelser, hvilket vil give denne organisation en sadan
forhandlingsstyrke, at den kan edeleegge den gkonomiske og konkurrencemaeessige balance pa
affaldshandteringsmarkedet. Reglerne om forbud mod vertikale forbindelser tilsigter ogsa at
mindske interessekonflikter mellem de organisationer, der opfylder forpligtelser vedrerende
udvidet producentansvar pa vegne af producenter, og de affaldsleveranderer, som
organisationerne indgar kontrakter med.

Det pahviler den foreleeggende ret at efterprove, om den slovenske lovgiver havde mulighed for at
vedtage mindre restriktive foranstaltninger, der ville have gjort det muligt lige sa effektivt at na de
forfulgte mal, idet det i forbindelse med gennemforelsen af artikel 8 og 8a i direktiv 2008/98 er af
seerlig betydning, at der opretholdes lige konkurrencevilkar i sektoren for affaldshdndtering, og at
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det sikres, at dette marked fungerer tilfredsstillende. I denne forbindelse tilkommer det den
foreleggende ret at tage hensyn til den skensmargen, som medlemsstaterne har — jf. denne doms
preemis 134 — ved valget af de foranstaltninger, der kan opfylde de nsevnte mal.

4) Overholdelsen af chartrets artikel 16

I overensstemmelse med den retspraksis, der er nevnt i denne doms preemis 105-110, skal det
endvidere efterproves, om den i hovedsagen omhandlede ordning for udvidet producentansvar er
forenelig med de grundleeggende rettigheder, der er sikret ved chartret, i det foreliggende tilfeelde
friheden til at oprette og drive egen virksomhed, der er fastsat i chartrets artikel 16.

Af de samme grunde som dem, der er anfort i denne doms praemis 179-190, er der intet i de
sagsakter, som Domstolen riader over, der tyder pa, at restriktionerne for friheden til at oprette
og drive egen virksomhed ikke kan begrundes i overensstemmelse med de krav, der er fastsat i
chartrets artikel 52, stk. 1.

Henset til det ovenstiende skal det konkluderes, at med forbehold for overholdelsen af
proportionalitetsprincippet er artikel 8 og 8a i direktiv 2008/98, artikel 15 i direktiv 2006/123,
artikel 49 TEUF og chartrets artikel 16 ikke til hinder for en national lovgivning, som

— kreever, at en organisation, der har fiet overdraget at foretage den kollektive opfyldelse af
forpligtelser vedregrende udvidet producentansvar, og som har eneret til at drive sin
virksomhed, skal drive denne virksomhed uden gevinst for gje

— fastseetter en forpligtelse for producenter, der er underlagt forpligtelser vedrerende udvidet
producentansvar, og som markedsforer mindst 51% af den samlede meengde af produkter
inden for samme kategori, der er omfattet af dette udvidede ansvar, til at oprette og eje en
andel i en sddan organisation

— fastseetter en forpligtelse for indehavere af en andel i denne organisation til at veere producenter
pa det pageeldende marked

— fastseetter et forbud mod, at disse producenter foretager indsamling og behandling af affald,
samt et forbud mod, at der bestar kapitalforbindelser eller familiemeessige band mellem pa
den ene side organisationen, medlemmerne af dens ledelsesorgan og de producenter, der ejer
andele heri, og pa den anden side de personer, der varetager indsamling og behandling af
affald, samt personer, der har stemmeret i samme organisations administrative organ eller
tilsynsorgan

4. De foranstaltninger, der er pdlagt producenter, som onsker at fa adgang til det nationale
marked

Endelig onsker den foreleeggende ret med det tiende sporgsmal oplyst, om det er foreneligt med
artikel 49 TEUF og 56 TEUF samt chartrets artikel 16, at det for producenter af produkter, der er
tilteenkt husholdningsbrug, og som ensker at fa adgang til det slovenske marked, er obligatorisk at
gore brug af producentorganisationen med henblik pa kollektiv at opfylde forpligtelserne
vedrerende udvidet producentansvar.
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a) Restriktioner for etableringsfriheden og den frie udveksling af tjenesteydelser

Hvad angar den lovgivning, der er omhandlet i det tiende sporgsmal, bestemmer artikel 35, stk. 3, i
ZVO-2, at en producent i princippet individuelt kan opfylde sine forpligtelser vedrerende udvidet
producentansvar, medmindre de produkter, som vedkommende markedsforer i Slovenien, er til
husholdningsbrug. Desuden paleegger artikel 37, stk. 3 og 4, i ZVO-2 de producenter, der séledes
er forpligtet til at opfylde deres forpligtelser vedrorende udvidet producentansvar, kollektivt at
indgda en kontrakt herom med producentorganisationen. Som det fremgar af
foreleeggelsesafgorelsen, kan neegtelsen af at indgé en sddan kontrakt straffes med bede.

Sadanne bestemmelser kan imidlertid veere omfattet af savel etableringsfriheden som den frie
udveksling af tjenesteydelser, alt efter om den pageldende erhvervsdrivende udever sin
virksomhed i Slovenien ved hjeelp af en fast indretning som omhandlet i den retspraksis, der er
neevnt i denne doms preemis 167 og 168.

Hvad angar spergsmalet om, hvorvidt den obligatoriske anvendelse af en bestemt tjenesteyder
udgoer en restriktion for den frie udveksling af tjenesteydelser, bemzeerkes for det forste, saledes
som det er anfort i denne doms preemis 51, at direktiv 2008/98 i princippet gor det muligt for
producenter af produkter, der er omfattet af ordninger for udvidet producentansvar, at veelge,
om de onsker at opfylde deres forpligtelser pa omradet individuelt eller kollektivt. Nar en
medlemsstat veelger at gore kollektiv opfyldelse obligatorisk for en bestemt produktkategori, kan
de tilpasninger, som de berorte producenter skal foretage for at opfylde et sidant krav, medfere
yderligere administrative og finansielle byrder, der kan gore det mindre attraktivt at fa adgang til
det slovenske marked. Dette geelder sa meget desto mere, som den omhandlede lovgivning ogsa
finder anvendelse pa producenter, der kun lejlighedsvis leverer tjenesteydelser pa det slovenske
marked, og idet tilsideseettelsen heraf er forbundet med en gkonomisk sanktion.

For det andet har Domstolen fastslaet, at en kontraheringspligt, der er palagt erhvervsdrivende,
som er etableret i en anden medlemsstat, kan udgere en restriktion for den frie udveksling af
tjienesteydelser, nar den begraenser de pageeldende erhvervsdrivendes mulighed for at konkurrere
effektivt med erhvervsdrivende, der allerede befinder sig i denne stat (jf. i denne retning dom af
28.4.2009, Kommissionen mod Italien, C-518/06, EU:C:2009:270, preemis 70). Det fremgar
saledes af Domstolens praksis, at en restriktion for den frie udveksling af tjenesteydelser kan
folge af nationale bestemmelser, der indebeerer, at betingelserne for en erhvervsdrivendes adgang
til det pageldende marked og de betingelser, hvorunder denne erhvervsdrivende kan udeve
gkonomisk virksomhed, athenger af, at der direkte eller indirekte inddrages konkurrerende
erhvervsdrivende, som allerede er til stede pa det pageldende nationale marked, hvilket
medforer en risiko for, at de sidstneevnte opnar konkurrencemeessige fordele (jf. i denne retning
dom af 15.1.2002, Kommissionen mod Italien, C-439/99, EU:C:2002:14, preemis 39, og af
1.7.2008, MOTOE, C-49/07, EU:C:2008:376, preemis 38 og 51).

I det foreliggende tilfeelde bestemmer artikel 38, stk. 10, i ZVO-2, at producentorganisationen skal
have et tilsynsorgan for sa vidt angar ordningen for udvidet producentansvar, som skal besta af tre
repraesentanter for producenterne, indehaverne af andele i organisationen og tre repreesentanter
for de producenter, der har tilsluttet sig den allerede oprettede organisation, samt en
repreesentant for miljoministeriet. Blandt de befgjelser, som denne organisation rader over i
henhold til artikel 38, stk. 11, i ZVO-2, er bl.a. befojelsen til at fa adgang til visse oplysninger, som
producenterne er i besiddelse af vedrerende produkter, der er omfattet af udvidet
producentansvar, samt befojelsen til pd den foreskrevne made at veelge de personer, der er
ansvarlige for indsamling og behandling af affald pa vegne af producentorganisationen.
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Det fremgar saledes, at den virksomhed, der udeves af producentorganisationen, med hvilken
enhver producent, der gnsker at fa adgang til det slovenske marked, er forpligtet til at indga
aftaler, i det veesentlige bestemmes af producenter, der allerede er til stede pa det slovenske
marked. Som Kommissionen har anfert i sit skriftlige indleeg, er det desuden ikke udelukket, at
repreesentanterne for disse producenter kan udfere deres opgaver ved at forfelge deres egne
okonomiske interesser og, henset til de befgjelser, som denne organisation rader over, give de
neevnte producenter konkurrencemsessige fordele, som folge af at de deltager i organisationen.
Selv om det ganske vist fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, at de producenter, der ejer en andel i
den neevnte organisation, og dem, der ikke ejer andele heri, er ligestillet og har samme
beslutningsrettigheder for s& vidt angar de producenter, der er repreesenteret i tilsynsorganet,
forholder det sig ikke desto mindre saledes, at alle disse producenter er konkurrerende
erhvervsdrivende i forhold til de producenter, der onsker at fa adgang til det slovenske marked.

Under disse omstendigheder kan den obligatoriske anvendelse af en bestemt tjenesteyder gore
det mindre attraktivt for statsborgere fra andre medlemsstater at udeve den frie udveksling af
tienesteydelser i den medlemsstat, der palegger en sadan forpligtelse, og udger siledes en
restriktion for den frie udveksling af tjenesteydelser, der er sikret ved artikel 56 TEUF. Af
tilsvarende grunde kan de bestemmelser, der er neevnt i denne doms preemis 197-199, gore det
mindre attraktivt for statsborgere fra andre medlemsstater at etablere sig i den pageeldende
medlemsstat, siledes at de ligeledes udger en restriktion for etableringsfriheden som sikret ved
artikel 49 TEUF.

b) Begrundelsen for de pdgeeldende restriktioner

I overensstemmelse med den retspraksis, der er nevnt i denne doms preemis 98-110, skal det
undersoges, om disse restriktioner ikke desto mindre kan begrundes.

1) Hvorvidt der foreligger tvingende almene hensyn

Som det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, har den forpligtelse, der er palagt producenter, der
onsker at fa adgang til det slovenske marked, til at indga aftaler med producentorganisationen
med henblik pa den kollektive opfyldelse af forpligtelserne vedrerende udvidet producentansvar,
til formal at styrke producenternes organisatoriske ansvar inden for den i hovedsagen
omhandlede ordning for udvidet producentansvar og dermed effektiviteten af ordningen for
handtering af affald fra produkter, der er omfattet af denne ordning, i Slovenien. Dette formal
indgar i forfolgelsen af malene om beskyttelse af miljoet og den offentlige sundhed, der, som det
fremgar af denne doms preemis 120-122, udger tvingende almene hensyn, der kan begrunde
restriktioner for den frie udveksling af tjenesteydelser.

2) Betingelsen om forholdsmcessighed

i) Restriktionernes egnethed til at sikre opfyldelsen af de tilstrcebte mdl

Hvad angar spergsmaélet om, hvorvidt en foranstaltning, der foreskriver obligatorisk anvendelse af
en enkelt tjenesteyder med henblik pa den kollektive opfyldelse af forpligtelser vedrerende udvidet
producentansvar, er egnet til at nd de mal om beskyttelse af miljoet og den offentlige sundhed, der
forfolges med ZVO-2, synes bade den obligatoriske karakter af denne anvendelse af en enkelt
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tjienesteyder og forpligtelsen for producenter af produkter, der er omfattet af dette udvidede
ansvar, til at indgd aftaler med en organisation, der har eneret til at udeve denne aktivitet, at
opfylde et sddant krav.

For det forste er der nemlig intet i de sagsakter, som Domstolen rader over, der gor det muligt at
antage, at den kollektive opfyldelse af forpligtelserne vedrorende udvidet producentansvar kan
frembyde ulemper i forhold til en individuel opfyldelse af disse forpligtelser, navnlig for sa vidt
angér affaldsstremme. Som den nederlandske regering har anfert i sit skriftlige indleeg, kan
forpligtelsen for producenter af produkter til husholdningsbrug til kollektivt at opfylde deres
forpligtelser gennem producentorganisationen tveertimod bidrage til at forhindre eller i det
mindste mindske muligheden for, at producenter af produkter, der er omfattet af udvidet
producentansvar, begar visse former for misbrug, idet disse producenter ville kunne gore brug af
de ordninger for tilbagetagelse, indsamling eller genanvendelse, der er indfert i forbindelse med
denne kollektive opfyldelse, men uden at betale de bidrag, der er fastsat i forhold til meengden og
typen af det affald, de genererer.

For det andet er den kontraheringspligt, der er palagt de producenter, der er underlagt udvidet
producentansvar, siledes som Kommissionen har anfert i sit skriftlige indleeg, en del af en
systematisk og sammenheengende tilgang i forbindelse med indferelsen af et monopol
vedrgrende den kollektive opfyldelse af forpligtelserne vedrerende udvidet producentansvar.
Under alle omsteendigheder kan indferelsen af en obligatorisk ordning for kollektiv opfyldelse af
forpligtelser vedrerende udvidet producentansvar, der er udformet med fokus pa én enkelt
organisation, saledes som den slovenske og den nederlandske regering har gjort geeldende under
sagen for Domstolen, lette indforelsen af et velfungerende affaldshandteringssystem, navnlig i
smd og mellemstore medlemsstater.

ii) Hvorvidt de pagceldende restriktioner er nodvendige og forholdsmcessige i sncever forstand

Hvad angar spergsmalet om, hvorvidt malene om beskyttelse af miljoet og den offentlige sundhed
kan nas ved mindre restriktive foranstaltninger, fremgar det, sdledes som det er anfort i denne
doms preemis 132-134, og med forbehold for, at den nationale lovgiver reelt har ensket at opna et
seerligt hajt beskyttelsesniveau for miljeet og den offentlige sundhed, at en obligatorisk anvendelse
af en enkelt tjenesteyder med henblik pa kollektiv opfyldelse af forpligtelserne vedrerende udvidet
producentansvar kan anses for at veere nedvendig for at né disse mal.

Det tilkommer under alle omstendigheder den foreleeggende ret at efterprove, at den slovenske
lovgiver ikke havde mulighed for at vedtage foranstaltninger, der, selv om de var lige sa effektive
med hensyn til at na de forfulgte mal, ville have veeret mindre restriktive, navnlig for sa vidt som
den i hovedsagen omhandlede ordning for udvidet producentansvar ligeledes finder anvendelse pa
producenter, der kun lejlighedsvis leverer tjenesteydelser pa det slovenske marked.

Som det fremgar af denne doms preemis 104, skal den foreleeggende ret desuden efterprove, om de
omhandlede foranstaltninger ikke er uforholdsmeessige i forhold til de forfulgte mal om
beskyttelse af miljoet og den offentlige sundhed. I denne sammenhzng kan den foreleeggende ret
bl.a. tage hensyn til de mangler, der — siledes som det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen — blev
konstateret i forbindelse med den ordning for udvidet producentansvar, der var fastsati ZVO-1.
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3) Overholdelsen af chartrets artikel 16

I overensstemmelse med den retspraksis, der er nevnt i denne doms preemis 105-110, skal det
endvidere efterproves, om den i hovedsagen omhandlede ordning for udvidet producentansvar er
forenelig med de grundleeggende rettigheder, der er sikret ved chartret, i det foreliggende tilfeelde
friheden til at oprette og drive egen virksomhed, der er fastsat i chartrets artikel 16.

I denne henseende fremgar det af Domstolens praksis, at enhver foranstaltning, der kan have en
tilstreekkelig direkte og afgerende virkning pa de pageeldende erhvervsdrivendes frie udevelse af
forretnings- eller erhvervsmeessig virksomhed, udger en begraensning af udevelsen af friheden til
at oprette og drive egen virksomhed (jf. i denne retning kendelse af 23.9.2004, Springer, C-435/02
og C-103/03, EU:C:2004:552, preemis 49).

Endvidere har Domstolen fastslaet, at den beskyttelse, der folger af chartrets artikel 16, i medfer af
aftalefriheden ligeledes indebeerer det frie valg af medkontrahent (jf. i denne retning dom af
22.1.2013, Sky Osterreich, C-283/11, EU:C:2013:28, preemis 43 og den deri neevnte retspraksis, og
af 12.1.2023, TP (Audiovisuel redakter til offentlig TV-station), C-356/21, EU:C:2023:9,
preemis 74), og at paleeggelsen af en kontraheringspligt udger en veesentlig begreensning af den
aftalefrihed, som erhvervsdrivende i princippet har (jf. i denne retning dom af 28.4.2009,
Kommissionen mod Italien, C-518/06, EU:C:2009:270, preemis 66).

I det foreliggende tilfeelde kan sével forpligtelsen for producenter af husholdningsprodukter til
kollektivt at opfylde deres forpligtelser som forpligtelsen for disse producenter til at indga aftaler
med producentorganisationen, for sa vidt som disse forpligtelser udger restriktioner for den frie
udveksling af tjenesteydelser og etableringsfriheden, have en tilstreekkelig direkte og afgerende
virkning pa de nzevnte producenters frie erhvervsudevelse, saledes at de udger begraensninger for
udevelsen af de erhvervsdrivendes frihed til at oprette og drive egen virksomhed, som er sikret ved
chartrets artikel 16. Som anfert i denne doms preemis 108 kan sddanne begraensninger imidlertid
veere begrundede.

Hvad angar begrundelsen for, at det er obligatorisk at foretage kollektiv opfyldelse af
forpligtelserne vedrerende udvidet producentansvar med hensyn til affald fra produkter til
husholdningsbrug, og den kontraheringspligt, der er palagt producenterne af sddanne produkter,
er det for det forste ubestridt, at disse forpligtelser er fastsat i den i hovedsagen omhandlede
ordning for udvidet producentansvar.

For det andet respekterer disse begreensninger af friheden til at oprette og drive egen virksomhed
det veesentligste indhold af den frihed, der er sikret ved chartrets artikel 16. De séledes palagte krav
er nemlig ikke til hinder for enhver erhvervsmeessig aktivitet som sadan, men udger
foranstaltninger til regulering af de pageeldende erhvervsdrivendes udevelse af forretnings- eller
erhvervsmeessig virksomhed, hvis betingelser, siledes som det er anfert i denne doms
preemis 141, skal vurderes i forbindelse med undersogelsen af deres forholdsmeessighed.

For det tredje har disse begreensninger, saledes som det er fastslaet i denne doms preemis 120, til
formal at sikre en velfungerende ordning for affaldshandtering og dermed virkeliggorelsen af
maélene om beskyttelse af miljoet og den offentlige sundhed, hvilket indebeerer, at de faktisk
svarer til mal af almen interesse, der er anerkendt af Unionen.

ECLI:EU:C:2025:569 59



217

218

219

220

Dowm AF 10.7.2025 — sag C-254/23
INTERZERO M.EL.

Hvad for det fjerde angér overholdelsen af proportionalitetsprincippet fremgar det af denne doms
preemis 204-206, at den i hovedsagen omhandlede ordning for udvidet producentansvar i sig selv
forekommer egnet til at na de forfulgte mal og er nedvendig herfor. Det kan imidlertid udledes af
Domstolens praksis, at overholdelsen af aftalefriheden ligeledes kreever, at indgreb, som en
medlemsstat — ved lov eller administrative bestemmelser — gor i aftaleforholdene mellem en
erhvervsdrivende og andre erhvervsdrivende, skal veere udformet saledes, at indvirkningen pa
denne erhvervsdrivendes interesser minimeres (jf. i denne retning dom af 18.7.2013,
Alemo-Herron m.fl., C-426/11, EU:C:2013:521, preemis 34 og 35).

Det folger ligeledes af Den Europziske Menneskerettighedsdomstols praksis, at i tilfeelde af en
omfattende lovgivningsmeessig begreensning af aftalefriheden skal denne ledsages af
sammenheengende proceduremsessige garantier, der gor det muligt at undga urimelige byrder for
de bergrte personer og at sikre, at systemets funktion og dets indvirkning pa disse personers
rettigheder ~ hverken er  vilkarlig eller uforudsigelig (jf. i denne retning
Menneskerettighedsdomstolen, 19.6.2006, Hutten-Czapska mod Polen,
CE:ECHR:2006:0619JUD003501497, §§ 167 og 168, Menneskerettighedsdomstolen, 14.10.2008,
Maria Dumitrescu og Sorin Mugur Dumitrescu mod Rumezenien,
CE:ECHR:2008:1014JUD000729302, §§ 47 og 54, og Menneskerettighedsdomstolen, 28.1.2014,
Bitté mod Slovakiet, CE:ECHR:2014:0128JUD003025509, § 98).

Det folger heraf, at ndr en medlemsstat paleegger producenter af produkter, der er omfattet af
udvidet producentansvar, obligatorisk at gere brug af én enkelt organisation med henblik pa at
foretage kollektiv opfyldelse af deres forpligtelser pa omréadet, pahviler det denne medlemsstat at
sikre, at denne forpligtelse ledsages af tilstreekkelige proceduremeessige garantier, bl.a. med
hensyn til eventuelle interessekonflikter eller konkurrencemeessige ulemper, der gor det muligt at
undgd, at de berorte producenter i forbindelse med udevelsen af deres erhvervsmeessige
virksomhed paleegges urimelige byrder som folge af vilkarlig og uforudsigelig pavirkning af deres
aftaleforhold. For si vidt som en national lovgivning som den i hovedsagen omhandlede skal
udformes saledes, at den minimerer indvirkningen pa de berorte erhvervsdrivendes interesser,
skal den foreleeggende ret ligeledes efterprove, saledes som det fremgar af denne doms
preemis 109, at betydningen af de mal af almen interesse, der forfolges med den neevnte
begreensning, star i forhold til alvoren af det indgreb, som denne begreensning indebeerer.

Under disse omsteendigheder skal det fastslas, at med forbehold for overholdelsen af
proportionalitetsprincippet er artikel 8 og 8a i direktiv 2008/98, artikel 56 TEUF og chartrets
artikel 16 ikke til hinder for en national lovgivning, der ger den kollektive opfyldelse af
forpligtelser vedrorende udvidet producentansvar obligatorisk for producenter af produkter, der
er omfattet af dette udvidede ansvar, og palegger dem at indgd aftale med en organisation, der
har eneret til at udeve denne aktivitet, dog forudsat at disse forpligtelser ledsages af tilstreekkelige
proceduremeessige garantier, navnlig med hensyn til eventuelle interessekonflikter eller
konkurrencemszessige ulemper, som gor det muligt at undgd, at de bererte producenter i
forbindelse med udevelsen af deres erhvervsmeessige virksomhed palegges urimelige byrder som
folge af vilkarlig og uforudsigelig pavirkning af deres aftaleforhold.
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5. Betydningen af, at der foreligger en tjenesteydelse af almindelig okonomisk interesse, for
sporgsmdlet om, hvorvidt restriktionerne for etableringsfriheden og den frie udveksling af
tjenesteydelser er forenelig med EU-retten

Safremt den foreleeggende ret finder dels, at den kollektive opfyldelse af forpligtelserne
vedrgrende udvidet producentansvar — henset til besvarelsen af det forste preejudicielle
sporgsmal — skal kvalificeres som en tjenesteydelse af almen gkonomisk interesse som omhandlet
i artikel 15, stk. 4, i direktiv 2006/123 og artikel 106, stk. 2, TEUF, dels at en eller flere af
bestemmelserne i den i hovedsagen omhandlede ordning for udvidet producentansvar ikke er
forenelige med enten dette direktivs artikel 15, stk. 1-3, eller artikel 49 TEUF og/eller 56 TEUF,
som fortolket i givet fald i lyset af de rettigheder og friheder, der er fastsat i chartrets artikel 16
og 17, retssikkerhedsprincippet og princippet om beskyttelse af den berettigede forventning,
tilkommer det endvidere den foreleeggende ret at efterprove, om disse restriktioner kan
begrundes i henhold til artikel 15, stk. 4, i direktiv 2006/123 eller artikel 106, stk. 2, TEUF.

Artikel 15, stk. 4, i direktiv 2006/123 bestemmer séledes, at artikel 15, stk. 1-3, kun finder
anvendelse pa lovgivningen om tjenesteydelser af almen gkonomisk interesse, hvis anvendelsen
af disse stykker ikke retligt eller faktisk hindrer de berorte tjenesteydere i at udfere den seerlige
opgave, der er tillagt dem. Den neevnte artikel er ikke til hinder for nationale bestemmelser, der
opstiller et krav som omhandlet i artiklens stk. 2, der ikke opfylder betingelserne om forbud mod
forskelsbehandling, nedvendighed og proportionalitet som fastsat i artiklens stk. 3, forudsat at
dette krav er nedvendigt for udevelsen pa acceptable skonomiske vilkar af den omhandlede
seerlige opgave i form af en offentlig tjeneste (jf. i denne retning dom af 23.12.2015, Hiebler,
C-293/14, EU:C:2015:843, preemis 73, og af 7.11.2018, Kommissionen mod Ungarn, C-171/17,
EU:C:2018:881, preemis 85).

Endvidere kan artikel 106, stk. 2, TEUF, sammenholdt med samme artikels stk. 1, nemlig
paberabes som grundlag for, at en medlemsstat tildeler en virksomhed, som har faet overdraget
at udfere tjenesteydelser af almindelig okonomisk interesse, seerlige eller eksklusive rettigheder,
der er i strid med traktaternes bestemmelser, i det omfang opfyldelsen af de seerlige opgaver, som
er betroet den, kun kan sikres ved tildeling af sadanne rettigheder, og forudsat at udviklingen af
samhandelen ikke pavirkes i et sadant omfang, at det strider mod Unionens interesse (jf. i denne
retning dom af 23.5.2000, Sydhavnens Sten & Grus, C-209/98, EU:C:2000:279, preemis 74, af
18.12.2007, Asociacién Profesional de Empresas de Reparto y Manipulado de Correspondencia,
C-220/06, EU:C:2007:815, preemis 78, og af 1.10.2009, Woningstichting Sint Servatius, C-567/07,
EU:C:2009:593, preemis 44).

Det tilkommer den foreleeggende ret pa baggrund af sine egne konstateringer at efterprove, om de
betingelser, der er neevnt i denne doms premis 222 og 223, er opfyldt, idet det bemeerkes, at
betingelsen for, at forpligtelser, der er pélagt en virksomhed, som har faet overdraget at udfere
tienesteydelser af almindelig okonomisk interesse, kan anses for at hore til de seerlige opgaver,
som er betroet den, er, at de har en forbindelse med formalet med den pageeldende tjenesteydelse
af almindelig gkonomisk interesse, og at deres formal umiddelbart er at medvirke til at fremme
denne interesse (jf. i denne retning dom af 23.10.1997, Kommissionen mod Frankrig, C-159/94,
EU:C:1997:501, preemis 68).

Det pahviler under alle omsteendigheder de nationale myndigheder, der péberaber sig, at der
foreligger en tjenesteydelse af almindelig okonomisk interesse, udferligt at redegore for grundene
til, at fraveeret af restriktioner for etableringsfriheden eller den frie udveksling af tjenesteydelser
retligt eller faktisk hindrer opfyldelsen af en seerlig opgave af almen interesse, som den
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pageeldende virksomhed har faet overdraget (jf. i denne retning dom af 13.5.2003, Kommissionen
mod Spanien, C-463/00, EU:C:2003:272, preemis 82, og af 8.6.2023, Prestige and Limousine,
C-50/21, EU:C:2023:448, preemis 75). Dette krav kan imidlertid ikke ga s& vidt som til at kreeve, at
myndighederne positivt skal bevise, at ingen anden teenkelig foranstaltning kan gere det muligt at
sikre opfyldelsen af denne opgave pa de samme vilkar (jf. i denne retning dom af 23.10.1997,
Kommissionen mod Nederlandene, C-157/94, EU:C:1997:499, preemis 58).

Henset til samtlige ovenstdende betragtninger skal det andet til det tiende preejudicielle sporgsmal
besvares med, at artikel 8 og 8a i direktiv 2008/98, artikel 15 i direktiv 2006/123, artikel 49
TEUF, 56 TEUF og 106 TEUF, chartrets artikel 16 og 17 samt retssikkerhedsprincippet og
princippet om beskyttelse af den berettigede forventning skal fortolkes séaledes, at disse
bestemmelser og principper, forudsat at proportionalitetsprincippet overholdes, ikke er til hinder
for en national lovgivning, som

— indferer en monopolsituation ved at oprette en organisation, der har faet overdraget at foretage
den kollektive opfyldelse af forpligtelser vedrerende udvidet producentansvar, og som har
eneret til at udeve denne aktivitet for en given produktkategori, samtidig med at den ex lege
medforer, at de tilladelser, der har gjort det muligt for de erhvervsdrivende hidtil at udeve den
neevnte aktivitet, tilbagekaldes, og at alle de kontrakter, som disse erhvervsdrivende har indgéet
i forbindelse med udevelsen heraf, opsiges, dog forudsat at denne lovgivning dels ledsages af
gennemforelsen af lovgivningsmeessige rammer, som er egnede til at sikre, at indehaveren af
monopolet reelt seettes i stand til pd en sammenhzengende og systematisk made at forfelge de
mal om beskyttelse af miljoet og den offentlige sundhed, som den pageeldende medlemsstat
har fastsat ved hjelp af et udbud, hvis kvantitative omfang og kvalitative indhold er fastlagt ud
fra disse mal, og som underlegges en streng kontrol fra de offentlige myndigheders side, dels
fastseetter, at der skal ske tilpasning af anvendelsen af de nye retsregler, der er egnet til at
undga enhver urimelig byrde for de pégeeldende erhvervsdrivende, navnlig i form af en
overgangsperiode af en passende leengde med henblik pa at gere det muligt for dem at tilpasse
sig eendringerne eller en rimelig kompensationsordning for det tab, som de matte lide

— paélegger denne organisation at udeve sine aktiviteter uden gevinst for gje

— fastseetter en forpligtelse for producenter, der er underlagt forpligtelser vedrgrende udvidet
producentansvar, og som markedsforer mindst 51% af den samlede meengde af produkter
inden for samme kategori, der er omfattet af dette udvidede ansvar, til at oprette og eje en
andel i en sddan organisation

— fastseetter en forpligtelse for indehavere af en andel i denne organisation til at veere producenter
pa det pageeldende marked

— fastseetter et forbud mod, at disse producenter foretager indsamling og behandling af affald,
samt et forbud mod, at der bestar kapitalforbindelser eller familiemeessige band mellem pa
den ene side organisationen, medlemmerne af dens ledelsesorgan og de neevnte producenter,
og pa den anden side de personer, der varetager indsamling og behandling af affald, samt de
personer, der har stemmeret i organisationens administrative organ eller tilsynsorgan

— gor den kollektive opfyldelse af forpligtelser vedrerende udvidet producentansvar obligatorisk
for producenter af produkter, der er omfattet af dette udvidede ansvar, og péalegger dem at
indgad aftale med den samme organisation, dog forudsat at disse forpligtelser ledsages af
tilstreekkelige proceduremeessige garantier, navnlig med hensyn til eventuelle
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interessekonflikter eller konkurrencemeessige ulemper, som gor det muligt at undga, at de
berorte producenter i forbindelse med udevelsen af deres erhvervsmzessige virksomhed

péleegges urimelige byrder som felge af vilkarlig og uforudsigelig pévirkning af deres
aftaleforhold.

IV. 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 afholdt i forbindelse med afgivelse af indlzeg for
Domstolen, ikke erstattes.

Pa grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Store Afdeling) for ret:
1) Artikel 106, stk. 2, TEUF
skal fortolkes saledes, at

en juridisk person, der dels har eneret til i overensstemmelse med artikel 8 og 8a i
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/98/EF af 19. november 2008 om affald og
om ophevelse af visse direktiver som @ndret ved Europa-Parlamentets og Radets
direktiv (EU) 2018/851 af 30. maj 2018 at udeve en aktivitet, der bestar i for en given
produktkategori og pa hele en medlemsstats omrade at opfylde forpligtelser
vedrorende udvidet producentansvar pa de berorte producenters vegne, dels er
forpligtet til at udove denne aktivitet uden gevinst for gje, skal anses for at veere en
virksomhed, der har faet overdraget at udfere en tjenesteydelse af almindelig
okonomisk interesse som omhandlet i denne artikel 106, stk. 2, forudsat at denne
juridiske person faktisk har faet overdraget at opfylde forpligtelser til offentlig tjeneste,
og at arten, varigheden og reekkevidden af disse forpligtelser er klart defineret i national
ret.

2) Artikel 8 og 8a i direktiv 2008/98, som endret ved direktiv 2018/851, artikel 15 i
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2006/123/EF af 12. december 2006 om
tjenesteydelser i det indre marked, artikel 49 TEUF, 56 TEUF og 106 TEUF, artikel 16
og 17 i Den Europwiske Unions charter om grundleggende rettigheder samt
retssikkerhedsprincippet og princippet om beskyttelse af den berettigede forventning

skal fortolkes saledes, at

disse bestemmelser og principper, forudsat at proportionalitetsprincippet er overholdt,
ikke er til hinder for en national lovgivning, som

— indferer en monopolsituation ved at oprette en organisation, der har faet overdraget at
foretage den kollektive opfyldelse af forpligtelser vedrorende udvidet
producentansvar, og som har eneret til at udeve denne aktivitet for en given
produktkategori, samtidig med at den ex lege medforer, at de tilladelser, der har gjort
det muligt for de erhvervsdrivende hidtil at udeve den naevnte aktivitet, tilbagekaldes,
og at alle de kontrakter, som disse erhvervsdrivende har indgaet i forbindelse med
udovelsen heraf, opsiges, dog forudsat at denne lovgivning dels ledsages af
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gennemforelsen af lovgivningsmessige rammer, som er egnede til at sikre, at
indehaveren af monopolet reelt seettes i stand til pd en sammenhzengende og
systematisk made at forfolge de mal om beskyttelse af miljoet og den offentlige
sundhed, som den pageldende medlemsstat har fastsat ved hjeelp af et udbud, hvis
kvantitative omfang og kvalitative indhold er fastlagt ud fra disse mal, og som
underlaegges en streng kontrol fra de offentlige myndigheders side, dels fastszetter, at
der skal ske tilpasning af anvendelsen af de nye retsregler, der er egnet til at undga
enhver urimelig byrde for de pageldende erhvervsdrivende, navnlig i form af en
overgangsperiode af en passende leengde med henblik pa at gore det muligt for dem at
tilpasse sig @ndringerne eller en rimelig kompensationsordning for det tab, som de
matte lide

palegger denne organisation at udove sine aktiviteter uden gevinst for gje

fastsaetter en forpligtelse for producenter, der er underlagt forpligtelser vedrerende
udvidet producentansvar, og som markedsferer mindst 51% af den samlede maengde
af produkter inden for samme kategori, der er omfattet af dette udvidede ansvar, til at
oprette og eje en andel i en sadan organisation

fastseetter en forpligtelse for indehavere af en andel i denne organisation til at veere
producenter pa det pageldende marked

fastszetter et forbud mod, at disse producenter foretager indsamling og behandling af
affald, samt et forbud mod, at der bestar kapitalforbindelser eller familiemzessige
band mellem pa den ene side organisationen, medlemmerne af dens ledelsesorgan og
de naevnte producenter, og pa den anden side de personer, der varetager indsamling
og behandling af affald, samt de personer, der har stemmeret i organisationens
administrative organ eller tilsynsorgan

gor den kollektive opfyldelse af forpligtelser vedrorende udvidet producentansvar
obligatorisk for producenter af produkter, der er omfattet af dette udvidede ansvar,
og palegger dem at indga aftale med denne organisation, dog forudsat at disse
forpligtelser ledsages af tilstraekkelige proceduremszessige garantier, navnlig med
hensyn til eventuelle interessekonflikter eller konkurrencemsessige ulemper, som gor
det muligt at undga, at de berorte producenter i forbindelse med udovelsen af deres
erhvervsmeessige virksomhed palaegges urimelige byrder som folge af vilkarlig og
uforudsigelig pavirkning af deres aftaleforhold.

Underskrifter

64

ECLLI:EU:C:2025:569



	07.10.C-254.23.Producentansvar.pdf
	Domstolens dom (Store Afdeling) 10. juli 2025 [Tekst berigtiget ved kendelse af 15. september 2025] 
	Dom 
	I. Retsforskrifter
	A. EU-retten
	1. EUF-traktaten
	2. Protokol nr. 26
	3. Chartret
	4. Direktiv 2006/123
	5. Direktiv 2008/98
	6. Direktiv 2018/851

	B. Slovensk ret

	II. Hovedsagen og de præjudicielle spørgsmål
	III. De præjudicielle spørgsmål
	A. Det første spørgsmål
	B. Det andet til det tiende spørgsmål
	1. Indledende bemærkninger
	a) Direktiv 2008/98
	b) Direktiv 2006/123 samt artikel 49 TEUF og 56 TEUF
	c) Begrundelsen for restriktionerne for etableringsfriheden og den frie udveksling af tjenesteydelser i lyset af direktiv 2006/123 samt artikel 49 TEUF og 56 TEUF
	d) Overholdelse af chartret, af retssikkerhedsprincippet og af princippet om beskyttelse af den berettigede forventning

	2. Betingelserne for indførelse af et monopol på kollektiv opfyldelse af forpligtelser vedrørende udvidet producentansvar
	a) Restriktioner for etableringsfriheden og den frie udveksling af tjenesteydelser
	b) Begrundelsen for de pågældende restriktioner
	1) Betingelsen om forbud mod forskelsbehandling
	2) Hvorvidt der foreligger tvingende almene hensyn
	3) Betingelsen om forholdsmæssighed
	i) Restriktionernes egnethed til at sikre opfyldelsen af de tilstræbte mål
	ii) Hvorvidt de pågældende restriktioner er nødvendige og forholdsmæssige i snæver forstand

	4) Overholdelse af chartrets artikel 16 og 17 samt af retssikkerhedsprincippet og af princippet om beskyttelse af den berettigede forventning


	3. De foranstaltninger, der er pålagt indehaveren af monopolet og de personer, der ejer andele heri
	a) Restriktioner for etableringsfriheden og den frie udveksling af tjenesteydelser
	b) Begrundelsen for de pågældende restriktioner
	1) Betingelsen om forbud mod forskelsbehandling
	2) Hvorvidt der foreligger tvingende almene hensyn
	3) Betingelsen om forholdsmæssighed
	i) Restriktionernes egnethed til at sikre opfyldelsen af de tilstræbte mål
	ii) Hvorvidt de pågældende restriktioner er nødvendige og forholdsmæssige i snæver forstand

	4) Overholdelsen af chartrets artikel 16


	4. De foranstaltninger, der er pålagt producenter, som ønsker at få adgang til det nationale marked
	a) Restriktioner for etableringsfriheden og den frie udveksling af tjenesteydelser
	b) Begrundelsen for de pågældende restriktioner
	1) Hvorvidt der foreligger tvingende almene hensyn
	2) Betingelsen om forholdsmæssighed
	i) Restriktionernes egnethed til at sikre opfyldelsen af de tilstræbte mål
	ii) Hvorvidt de pågældende restriktioner er nødvendige og forholdsmæssige i snæver forstand

	3) Overholdelsen af chartrets artikel 16


	5. Betydningen af, at der foreligger en tjenesteydelse af almindelig økonomisk interesse, for spørgsmålet om, hvorvidt restriktionerne for etableringsfriheden og den frie udveksling af tjenesteydelser er forenelig med EU-retten


	IV. Sagsomkostninger



