KOMMISSIONEN / NEDERLANDENE

FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT
JOSE LUIS DA CRUZ VILAGCA
fremsat den 19. maj 1987 *

Hgje Domstol.

1. I denne sag er det Nederlandenes lovgiv-
ning, der ifelge Kommissionen ikke er i
overensstemmelse med Radets direktiv
797409 af 2. april 1979 om beskyuelse af
vilde fugle!.

2. Indirekte vil direktivet allerede veere be-
kendt fra mine forslag til afgerelse i sag
247/85 (Kommissionen mod Kongeriget
Belgien) og sag 262/85 (Kommissionen mod
Den Italienske Republik).

3. De nederlandske lovbestemmelser findes
dels i lov om fugle (»Vogelwet«) af 31. de-
cember 1936 (senest =ndret ved lov af 9.
september 1970), dels i bekendtgerelsen om
gennemforelse af denne lov af 9. august
1937 (»Vogelbesluit«), der er blevet wndret
flere gange, senest ved anordning af 6. maj
1985.

4. Den nederlandske regering har klart er-
kendt, at den gwldende nederlandske lov-
givning formelt ikke er fuldstendig 1 over-
ensstemmelse med direktivet, men at den
gennem flere Ar fulgte forvaltningspraksis
vedrarende denne lovgivning fuldt ud opfyl-
der fellesskabsrettens krav.

5. Men som bekendt gar Domstolens faste
praksis ud pd, »at medlemsstaterne er for-

¢ Oversat fra portugisisk.
I — EFT L 103 af 25.4.1979, 5. L.

pligtet til fuldstendigt og neje at sikre gen-
nemferelsen af alle direktivers bestemmel-
ser« 2. 1 overensstemmelse hermed har Dom-
stolen gentagne gange vedrorende medlems-
staternes gennemferelse af direktiver udtalt,
»at en simpel administrativ praksis, der efter
sin art kan ndres efter forvaltningens for-
godtbefindende, og som ikke er bragt til of-
fentlighedens kundskab p& passende made,
ikke [kan anses] for at udgere en gyldig
gennemferelse af Traktatens bestemmel-
ser« 3,

6. Opretholdelsen af en tekst, der er i strid
med en fellesskabsbestemmelse, kan give
anledning til en usikker situation, for sa vidt
angdr de mulige adressaters rettigheder og
forpligtelser, og udger derfor en overtre-
delse, der kun »kan fjernes helt ved bin-
dende internretlige regler med samme ret-
lige karakter som de regler, de wndrer«*.

7. 1 ovrigt vil jeg, da det forslag til lov om
fugle, ved hvilket den nugwzldende lov op-
haves, endnu ikke er blevet vedtaget af Ne-
derlandenes parlament, og da Kommissio-
nens klagepunkter udelukkende gelder den
geeldende lovgivning, begrense mig il at
vurdere sidstnevnte lovgivnings retmeassig-
hed ifolge fellesskabsdirektivet, selv om det
nevnte lovforslag som anfert af Kommissio-
nen i vidt omfang udger en tilstrekkelig
gennemforelse af kravene i henhold til di-
rektivet.

2 — Domstolens domme af 18. marts 1980 i sag 91/79 og sag
92/79, Kommissionen mod Italien, Sml. s. 1099 og 1105,
1115 0g 1121,

3 — Jfr. Domstolens dom af 15. oktober 1986 i sag 168/85,
Kommissionen mod Ttalicn, Sml. s. 2945, praemisserne
13-15.

4 — Samme dom, preemis 13.
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Forste klagepunkt: undladelsen af at indfore
kriteriet »omfattende skader« i nederlandsk
lovgivning

8. Kommissionen har anfert, at der ifelge
artikel 2 1 Vogelwet kan opnis en rzkke di-
spensationer fra fuglebeskyttelsesordningen
for at forhindre eventuelle skader (f. eks. for
landbruget), hvilket ikke er i overensstem-
melse med bestemmelserne i direktivets arti-
kel 9, stk. 1, hvorefter fravigelse af direkti-
vets bestemmelser kun kan ske for at hindre
omfattende skader og ikke skader i det hele
taget.

9. Nederlandenes regering har gjort gzl-
dende, at bekendtgerelsen fra 1937 med
henblik pid gennemfarelsen af lovens artikel
2 i listen over de beskyttede fugle endeligt
eller midlertidigt kun har udeladt et vist an-
tal arter, der forvolder omfattende skader,
og at skadebegrebet i nederlandsk lovgiv-
ning i alt vasentligt stemmer overens med
skadebegrebet ifelge direktivet.

10. Men efter min mening kan Kongeriget
Nederlandene ikke hermed gi fri for den
kritik, Kommissionen har rejst pa dette
punke.

11. For sandheden er som fremhzvet i mit
forslag til afgerelse i sag 247/85, at adgan-
gen 1 henhold til artikel 9 til at dispensere
fra direktivets bestemmelser har en ekstraor-
dinzr karakter, og en dispensationsbestem-
melse ber altid fortolkes indskraenkende.
For kun p4 denne mide kan det undgss, at
den ved direktivet indfarte beskyttelsesord-
ning beraves sit vaesentligste indhold.

12. Men selv om det anerkendes, at ariikel
2 i Vogelwet hidtil har veeret anvendt i over-
ensstemmelse med direktivets regler, er det
efter denne bestemmelse muligt at give de
omhandlede dispensationer starre raekke-
vidde end tilsigtet efter direktivet.

13. Selv for s& vidt angir de i Vogelbesluit,
artiklerne 2 og 3 omhandlede arter, fore-
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kommer den nederlandske regerings argu-
mentation ikke fuldstendig overbevisende.

14. For sa vidt angar graspurv, der i artikel
2 fuldstendig udelukkes fra gruppen af be-
skyttede fugle, s er denne fugl faktisk i-
folge nederlandsk lovgivning, der er formu-
leret for generelt, ikke blot uden beskyttelse
i henhold til loven i tilfzelde, hvor der er tale
om forebyggelse af omfattende skader, men
ogsd i andre risikotilfzlde og uden hensyn
til eventuelle skaders omfang.

15. P4 samme made forholder det sig med
de arter, der er optaget pa listen i artikel 3 i
Vogelbesluit (som affattet ved anordning af
6. maj 1985); den omstendighed, at der er
tale om en midlertidig undladelse af at med-
tage disse arter i den nederlandske lovgiv-
nings liste over beskyttede fugle, kan ikke
bevirke, at der ikke er overensstemmelse
med direktivets beskyttelsesomrade.

16. Da det ikke med sikkerhed kan pastas,
at de nzvnte fuglearter altid forvolder om-
fattende skader, foreligger der hermed en
bekraftelse af, at blot og bar skadeforebyg-
gelse, jfr. Vogelwet’s artikel 2, er et videre
begreb end begrebet omfattende skader i di-
rektivets artikel 9, stk. 1, litra a), 3. led, og
artikel 2 i Vogelwet er derfor ikke i over-
ensstemmelse med direktiv 79/409. Nar for-
slaget til en ny lov om fugle i artikel 9 be-
nytter ordene »omfattende skader« er det
uden tvivl i erkendelse af, at det forholder
sig sédan.

Andet klagepunkt: tilladelsen i benhold til ar-
tikel 10 i Vogelwet

17. Kommissionen har anfert, at artikel 10 i
Vogelwet, hvorefter den tilladelse, der kan
gives ejere eller brugere af ejendomme eller
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vandomrider til at drzbe, indfange eller i
ovrigt gribe ind over for de beskyttede arter,
uden at det er en betingelse herfor at disse
fugle forvolder eller truer med at forvolde
omfattende skader, er i strid med direktivets
artikel 9, stk. 1, litra a, 3. led.

18. Men i den forbindelse har vi allerede
set, at begrebet skader er videre end begre-
bet omfattende skader, siledes at artikel 10 1
Vogelwet ogsd efter denne synsvinkel er i
strid med direktivet.

19. Kommissionen er i gvrigt af den opfat-
telse, at artikel 10 er i strid med artikel 9,
stk. 1, 1 direktivet, hvorefter de i sidstnzvnte
bestemmelse fastlagte fravigelser kun kan
ske, sifremt der ikke findes nogen anden
tilfredsstillende lasning, idet navnte lovbe-
stemmelse ikke giver de kompetente myn-
digheder mulighed for i hvert enkelt tilfzelde
at vurdere grundene til, at der anseges om
tilladelse.

20. Den nederlandske regering har gjort
gxeldende, at tilladelser kun gives for ska-
der, der kan bevises, og kun sifremt natur-
beskyttelsesinteresser ikke er til hinder her-
for. De kompetente myndigheder forer der-
for i praksis en restriktiv politik, nir det
gelder bevilling af tilladelser, en politik der
er i overensstemmelse med direktivets artikel
9 og med Vogelwet’s formil, og som under-
stottes af en ordning om erstatning for ska-
der, der forvoldes af de beskyttede fugle.

21. Klagepunktet vedrerer imidlertid ind-
holdet af den kritiserede lovbestemmelse,
der faktisk ikke opfylder alle direktivets
krav. Som det har kunnet ses, kan den prak-
sis, der er blevet fulgt, ikke bringe overtrze-
delsen til opher i det omfang, en mod di-
rektivet stridende bestemmelse opretholdes.

Tredje klagepunkt: burfugle og beskyttede
dode og udstoppede fugle

22. Kommissionen har anfert, at bestem-
melserne 1 artiklerne 11 og 12 i Vogelwet
om beskyttede fugle til brug som burfugle
og ved jagt samt bestemmelserne i samme
lovs arukler 15, 15a og 16, om beskyttede
dede og udstoppede fugle er i strid med di-
rektivet.

23. Nar henses ul artiklerne 11 og 12, mi
man uundgeligt finde Kommissionens syns-
punkt relevant, idet stk. 2 og stk. 3, 1 direk-
tivets artikel 6 udelukkende tillader handel
og transport af de i bilag III tl direktivet
nzevate arter pa visse betingelser, herunder
blandt andet hering af Kommissionen. Men
de arter, der i henhold tl artiklerne 11 og
12 i Vogelwet opregnes i artiklerne 9 og 10
1 Vogelbesluit, forekommer ikke i bilag III
til direktivet.

24. PA den anden side er de ovennzvnte be-
stemmelser i nederlandsk lovgivning ikke i
overensstemmelse med de betingelser, der
ifelge direktivets artikel 9 skal vaere opfyld:
for at dispensere fra artiklerne 5-8 og navn-
lig ikke, nar det galder dispensationsforma-
let og kravet om, at der ikke findes nogen
anden tilfredsstillende lesning.

25. Dette gelder ogsa for de evrige kritise-
rede bestemmelser 1 Vogelwet (artiklerne
15, 15a og 16), ved hvilke der ikke er taget
hensyn til forskrifterne i direktivets artikel 9.

26. Nederlandenes regering har ikke desto
mindre gjort geeldende, at den praksis, der
er blevet fulgt pd dette omrade, fuldt ud
stemmer overens med direktivet.

27. Dels er der ilke siden 1940 blevet givet
tilladelser til indfangning af burfugle og fra
1942 heller ikke til handel med burfugle, si-
ledes at de tilladelser, der er blevet givet,
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lkun gaelder besiddelse eller transport af fug-
le til opdrat, der ikke er omfattet af direkti-
vet.

28. Dels gor den nederlanske regering geel-
dende, at det ifelge artiklerne 15, 15a og
16, i Vogelwet, kun er de fugle, der har haft
en naturlig ded eller er dede uden den an-
segende persons viden eller vilje, der kan
udstoppes, idet fuglene skal beslaglegges og
undergives en supplerende undersogelse, sa-
fremt der er wivl om dedsirsagen.

29. Selv om den praksis, sagsagte har hen-
vist til og som ogsd Kommissionen har aner-
kendt det, er reguler nok, ma det fastslis,
at den ikke fremgar tilstrekkelig klart og
utvetydigt af de kritiserede lovbestemmelser,
siledes at der for disse bestemmelsers ved-
kommende fortsat er tale om en manglende
gennemforelse af direktivets bestemmelser.

Fjerde klagepunkt: indsamling af =g

30. Kommissionen har anfert, at artiklerne
17-20 i Vogelwet er for ubestemte i formu-
leringen til at direktivets artikel 5, punlst b)
og ¢), skal anses for gennemfart ved disse
artikler, hvortil kommer, at disse overhove-
det ikke henviser til dispensationsgrundene i
henhold til direktivets artikel 9, stk. 1.

31. Den nederlandske regering har gjort
geeldende, at =g bortset fra vibexg hverken
kan seges, indsamles eller forhandles, idet
der ikke er fastsat indsamlingsperioder for
ag af andre arter.

32. Dette hindrer imidlertid ikke, at det i-
folge artikel 17 i Vogelwet er muligt at ind-
samle =g sivel af vibe som, jfr. artikel 2, af
andre arter.

33. Den praksis, der er blevet fulgt for si
vidt angir artikel 17, bringer altsd ikke
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denne bestemmelses ulovlighed ifolge direk-
tivet ud af verden, og denne uoverensstem-
melse kan der kun rides bod pa ved =n-
dring af den omhandlede lovbestemmelse.

34. Specielt med hensyn til vibe mener Ne-
derlandenes regering, at indsamling af og
sogning efter =g er begrundet med den
praktiske betydning, de har for beskyttelse
af have- og markfugle. Et forbud mod at
skaffe sig =g af denne fugl ville skade ud-
dybningen af kendskabet til disse fugles ad-
feerd og ville dermed fore til en ringere be-
skyttelse af have- og markfugle.

35. T overensstemmelse hermed er eftersog-
ningen af vibezg begrundet i henhold til di-
spensationsadgangen i henhold til direktivets
artikel 9, stk. 1, litra a), sidste led.

36. Kommissionen har omvendt givet ud-
tryk for den opfattelse, at mailsztningen
ikke udger et fyldestgerende grundlag for
reglen, idet forbindelsen mellem de person-
kredse, der har med henholdsvis =gindsam-
ling og beskyttelsen af fuglenes reder at
gore, ikke er klar og ubrydelig, ligesom det
ikke vil kunne hevdes, at der med =gind-
samlingens opher pludselig ikke er nogen,
der kan varetage beskyttelsen af mark- og
havefugle.

37. Under alle omstendigheder synes den
beskyttelse, som hzvdes varetaget gennem
agindsamling, kun at skulle gzlde provin-
sen Frisland, eftersom den ikke desuden
omfatter de svrige dele af Kongeriget Ne-
derlandene. For si vidt angir det ovrige
omrade, synes der derfor ikke at vere det
mindste grundlag for det synspunkt, at di-
spensationsbetingelsen 1 henhold til direkti-
vets artikel 9 er opfyldt, siledes at der ikke
har veret tale om en mangelfuld gennemfe-
relse af bestemmelserne i artikel 9.

38. Selv for si vidt angar Frisland, og uden
hensyn til de i artikel 17, stk. 2, stk. 3 og
stk. 4, nzvnte betingelser, synes det ikke
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muligt utvetydigt at fastsla, at der er tale om
en »gennemtznkt udnyttelse af visse fugle-
arter i smi mangderc, da der ikke i Vogel-
wet er gjort nogen begrensning af antallet
af tilladelser, der kan meddeles eller af det
antal =g, der kan indsamles, ligesom der
heller ikke 1 Vogelwet findes nogen bestem-
melse, der geor det muligt at kontrollere,
hvorledes dispensationerne anvendes, sale-
des at betingelserne ifolge direktivets artikel
9, stk. 2 og 3, ikke er opfyldt.

39. For s vidt angér artikel 18, har Neder-
landenes regering gjort gzldende, at ord-
ningen ifelge denne bestemmelse kun an-
vendes pi miger og er begrundet i henhold
tl dispensationsadgangen ifelge artikel 9,
stk. 1, litra a) idet det er nedvendigt at hin-
dre de skader, denne fugl forvolder i natur-
omrader.

40. Denne argumentation forekommer mig
ikke rigtig.

41. Det geor den ikke, for det ferste fordi
den er alt for generel og dermed uforenelig
med dispensationsbestemmelsernes ekstraor-
dinzre beskaffenhed.

42. Den begrundelse, der er givet, kan der-
nest iklke godiages, nir det gelder de andre
i naevate artikel omhandlede fuglearter. At
denne bestemmelse ikke har veret geeldende
for dem efter 1978, er ikke af de udligere i
dette forslag omtalte grunde et forhold, der
kan begrunde en antagelse om, at der ikke
lengere er tale om en uoverensstemmelse
med direktivets bestemmelser.

43. Helge artikel 19 i Vogelwet er det der-
nest tilladt at handle med vibe- og migewxg,
og for adgangen heriil er dispensationsad-
gangen i henhold &l direktivets artikel 9
uden betydning overhovedet.

44. TFor si vidt angar artikel 20 i Vogelwet,
hvorefter brugere af bygninger eller girds-
pladser og reprasentanter for disse brugere
kan indsamle reder pa eller ved disse lokali-

teter, har Nederlandenes regering gjort gzl-
dende, at de nzvnte former for virksomhed
kun er tilladt, safremt der er gener forbun-
det med eller skader som felge af de pagzl-
dende reder eller kuld. Bestemmelsen herom
synes séledes at kunne henfores til dispensa-
uonsmuligheden ifelge direktivets artikel 9,
stk. 1, litra a), 1. led.

45. Efter min mening er den nzvnte neder-
landske lovbestemmelse dog alt for generel i
sin formulering og langt mere vidigiende
end nedvendig i forhold til de konkrete risi-
kotilfelde for den offentlige silkkerhed, for
hvilke det ifelge direktivet er muligt at di-
spensere, da bestemmelsen kan anvendes i
situationer, hvor den offentlige sundhed,
uden at der bliver tale om »gener« eller
»skadere«, ikke er truet.

46. Jeg skal i den forbindelse henvise til mit
forslag til afgerelse i sag 247/85, hvor jeg
kritiserede en tilsvarende bestemmelse i bel-
gisk lovgivning.

47. Pa baggrund heraf m4 det ogsa i dette
tilfelde fastslas, at artikel 20 i Vogelwet
ikke opfylder dispensationsbestemmelserne
ifelge direktivets artikel 9 og dermed udger
en overtraedelse af forbudet 1 direktivets ar-
tikel 5, litra b).

Femte klagepunket: indfangningsmidler

48. Kommissionen har gjort gzldende, at
Vogelwet’s artikel 23 samt Vogelbesluit’s
artikler 14-17 ikke navner samtlige indfang-
ningsmidler eller midler til drab af de i bilag
IV 1l direktivet naevnte fuglearter, jfr. for-
budet i direktivets artikel 8. Endvidere at ar-
tilerne 15-17 indeholder regler om fravi-
gelse af forbudet ifelge artikel 14, der er for
generelt formulerede til at kunne begrundes
1 direktivets artikel 9, stk. 1.

49. Kommissionen har pd baggrund af for-
klaringerne 1 svarskriftet givet udtryk for
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den opfattelse, at den zndrede affattelse i
anordning af 6. maj 1985 af artikel 14 i Vo-
gelbesluit har gjort det muligt at bringe
denne bestemmelse, sammenholdt med be-
stemmelserne i artiklerne 5 og 23, i overens-
stemmelse med direktivet (selv om det, for
s& vidt angir de forbudte midler til forfel-
gelse, er onskeligt, at den endrede tekst,
der skal offentliggeres, bringer lovens be-
stemmelser klarere til udtryk.

50. Nederlandenes regering har vedrerende
undtagelserne fra forbudet ifolge Vogelbe-
sluit’s artikel 14 gjort geldende, at der ikke
leengere gives tilladelse til indfangning af be-
skyttede bur- eller jagtfugle, og at den i ar-
tikel 15 i Vogelbesluit omhandlede tilladelse
saledes heller ikke lengere gives.

51. Ogsa her m4 det med den begrundelse,
der har fort til anerkendelsen af rigtigheden
af det tredje klagepunkt fastslas, at lovtek-
sten ikke er i overensstemmelse med direkti-
vet.

52. Den nederlandske regering har vedre-
rende artikel 16 i Vogelbesluit gjort gel-
dende, at den i denne bestemmelse omhand-
lede tilladelse kun gives i forbindelse med
undersogelse af ringe eller videnskabelige
undersogelser, og at denne fravigelse derfor
er berettiget i henhold til direktivets artikel
9, stk. 1.

53. Ogsi i dette tilfelde md det imidlertid
fastslds, at den ubestemte og generelle for-
mulering i artikel 16 ikke stemmer overens
med den ekstraordinzre karakter, dispensa-
tionsadgangen ifelge direktivets artikel 9 ma
antages at have.

54. Nederlandenes regering har vedrerende
artikel 17 i Vogelbesluit gjort geldende, at
de deri omhandlede tilladelser udelukkende
gzlder indfangning og drab af fugle, der i
henhold til artikel 2 i Vogelbesluit ikke er
beskyttede. Men da rekkevidden af artikel 2
som nzvnt under gennemgangen af det for-
ste klagepunkt er alt for generel og dermed
ikke kan anses for at vare omfattet af di-
spensationsmuligheden ifelge direktivets ar-
tikel 9, ma jeg derfor fastsla, at omradet for
artikel 17 er videre end tilladt i henhold til
direktivet.

55. Hertil kommer bide for si vidt angir
artikel 16 og artikel 17 i Vogelbesluit, at det
ifelge direktivet ganske vist er tilladt at ind-
fange og drzbe beskyttede fugle til viden-
skabelige formal eller for at hindre omfat-
tende skader pa afgreder, men at dette ikke
som fremhzvet af Kommissionen i replikken
er ensbetydende med, at det under alle om-
stendigheder er tilladt at anvende alle mu-
lige indfangningsmidler.

56. P4 baggrund af det anferte foreslar jeg Domstolen at statuere, at Kongeriget
Nederlandene ikke inden for den fastsatte frist har udstedt de bestemmelser, der er
nedvendige for fuldt ud at opfylde forpligtelserne i henhold til Radets direktiv
79/409 af 2. april 1979, og siledes har undladt at opfylde en forpligtelse, der

pahviler det 1 henhold til EGJF-Traktaten.

57. Jeg foreslar desuden, at den tabende part demmes til at aftholde sagens om-
kostninger, jfr. procesreglementets artikel 69, stk. 2.
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