KOMMISSIONEN MOD NEDERLANDENE

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
NIAL FENNELLY

fremsat den 9. oktober 1997 °

Indhold
I — Indledning «.oooovonniiiiii e
II — De relevante bestemmelser i fallesskabsretten ...
III — Den administrative procedure ...........cooiiiiiiiiiiiiiiiiin s
IV — Formaliteten .....ooiiitiiiii it it e s e e e e e e e

a) Undladelsc af at tage hensyn til Kongeriget Nederlandenes svar pa den begrun-

dede udtalelse .....o.ovieiiiiii
b) Arten af den i dircktivets artikel 4, stk. 1, fastlagte forpligtelse .................
¢) Nye retlige anbringender ...

d) Relevansen af en ornitologisk undersagelse, der blev offentliggjort efter frem-
settelsen af den begrundede udtalelse ...

V — Realitelen .oeoniiiiiiiiiiiiii
a) Parternes argumentation .........oioiuiitiiiiiiieiiir e

i) SBO’s antal og samlede arcal ...

1) Faldet 1 bestandene ..ooeoiviiiiii i

b)) ANalyse . ouennei

i} Fortolkningen af dircktivets artikel 4, sth. 1 ...

ii) Medlemsstaternes skensbefajelser ...

iii) Bevisvazrdien af listerne over vigtige ornitologiske omrdder .................

iv) En eventuel tilsidesattelse af artikel 4, sth. T ...

VI — Forslag til afgarelse ...

® Originalsprog: cngelsk.

I - 3034
I-3034
I - 3036

[ -3037

I-3037
I -3038

I-3038

I-3039
I - 3040
1 -3040
1 - 3040
I- 3042
I - 3042
I - 3042
I - 3045
1-3048
I-3052

I - 3053

1-3033



TFORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT FENNELLY — SAG C-3/96

I — Indledning

1. I nerverende sag, der er anlagt 1 medfer
af EF-traktatens artikel 169, har Kommis-
sionen nedlagt pastand om, at det fastslds, at
Kongeriget Nederlandene ikke tilberligt har
opfyldt sin pligt til at udlegge serligt
beskyttede omrider (»SBO«) for truede arter
af vilde fugle 1 overensstemmelse med
artikel 4, stk.1, 1 Ridets direktiv
79/409/EQDF af 2. april 1979 om beskyttelse
af vilde fugle *. Kongeriget Nederlandene har
pistdct sagen afvist og har 1 realiteten ime-
degdet Kommissionens anbringender.

II — De relevante bestemmelser i felles-
skabsretten

2. Domstolen er vel bekendt med direktivets
opbygning og maélsxtning?2, og jeg skal
derfor nojes med her alene at redegere for de
bestemmelser, som direkte er inde 1 billedet 1
denne sag.

3. I betragtningernec til direktivet udtales det
efter en beskrivelse af forholdene omkring
direktivets vedtagelse samt dettes almindelige
indhold, at »det er absolut nedvendigt at

1 — EFT L 103, s. 1 (herefter »dircktivet«).

2 — En dctal{crcl beskrivelse af dircktivet findes i punkt 11-23 i
mit forslag til afgarclse i sag C-44/94, Royal Socicty for the
Protection of Birds, dom af 11.7.1996, Sml. 1, s. 3805, her-
cfter »RSPB-dommenc.
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beskytte, opretholde eller genskabe tilstraek-
keligt forskelligartede og vidtstrakte leve-
steder, hvis samtlige fuglearter skal bevares
... visse fuglearter ber omfattes af szrlige
beskyttelsesforanstaltninger for sd vidt angér
deres levesteder med henblik pi at s1kre, at
dissc arter kan overleve og formere sig i
deres udbredelsesomrader; disse bestem-
melser ber ... samordnes med henblik pd
opretholdelse af et samlet hele« (niende
betragtning).

4, 'Til direktivets artikel 1 knytter sig direk-
tivets artikel 2, der har folgende ordlyd:

»Medlemsstaterne trzffer alle nedvendige
foranstaltninger til at opretholde eller til-
passe bestanden af samtlige de 1 artikel 1
omhandlede arter pd et niveau, som iser
im@dekommer skologiske, videnskabelige og
kulturelle krav og samtidig tilgodeser skono-
miske og rekreative hensyn.«

5. De vigtigste materielretlige regler i neer-
varende sag er artikel 3 og 4. Efter artikel 3,
stk. 1, er medlemsstaterne forpligtet til at
treffe »alle nadvendige foranstaltninger for
at beskytte, opretholde eller genskabe til-
strekkeligt forskelligartede levesteder for alle
de 1 artikel 1 omhandlede fuglearter«, For-
pligtelsen hertil skal opfyldes »ud fra de 1
artike] 2 omhandlede hensyn«. Artikel 3,
stk. 2, indeholder en detaljeret oversigt over
de basale foranstaltninger, hvormed de 1
stk. 1 angivne mal skal nds, herunder »opret-
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telse af beskyttede omrider« og »vedligehol-
delse og forvaltning i overensstemmelse med
de skologiske krav af levesteder bide 1 og
uden for de beskyttede omrider«.

6. Artikel 4, der er den bestemmelse, som
nzrverende sag forst og fremmest drejer sig
om, ber citeres i sin helhed:

»1. For arter, som er anfert i bilag 1, trafles
der swxrlige beskyttelsesforanstalininger med
hensyn til deres levesteder for at sikre, at de
kan overleve og formere sig i deres udbredel-
sesomride.

I denne forbindelse tages der hensyn til:

a) arter, der trucs af udslettelse

b) arter, der er felsomme over for bestemte
endringer af deres levesteder

c) arter, der anses for sjxldné, fordi
bestanden er ringe eller den lokale udbre-
delse begransct

d) andre arter, der krzver speciel opmark-
somhed pé grund af deres levesteders sar-

lige beskaffenhed.

Ved vurderinger i forbindelse hermed skal
der tages hensyn il tendenser og variationer
vedrerende bestandens storrelse.

Medlemsstaterne  udlagger som  sarligt
beskyttede  omrider navnlig  sddanne
omrider, som med hensyn til antal og
udstrkning cr bedst egnede til beskyttelse
af disse arter, idet der tages hensyn til
behovet for at beskytte arterne 1 det geogra-
fiske so- og landomride, hvor dette dircktiv
finder anvendelse.

2. Under hensyn til beskyttelsesbehovene i
det geografiske se- og landomride, hvor
dette dircktiv finder anvendelse, traffer med-
lemsstaterne tilsvarende foranstaltninger med
hensyn til regelmassigt tilbagevendende
trazkfuglearter, som ikke er anfert i bilag I,
for si vidt angdr de pagaldende arters yngle-,
fjerskifte- og overvintringsomrider samt
rastcomrdderne inden for deres trakruter
Mecd henblik herpd er medlemsstaterne 1
saerlig grad opmarksomme pi, at vidomra-
derne, og isxr vidomrider af international
betydning, beskyttes.

3. Medlemsstaterne fremsender alle relevante
oplysninger til Kommissionen, siledes at
denne kan tage passende initiativer til den
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samordning, som er nedvendig, for at de i
stk. 1 og 2 omhandlede omrider kan udgere
et samlet hele, der imsdekommer behovet
for beskyttelse af de pigzldende arter i det
geografiske so- og landomride, hvor dette
direktiv finder anvendelse.

4, Medlemsstaterne traffer egnede foran-
staltninger med henblik pd 1 de i stk. 1 og 2
nevnte beskyttede omrider at undgd forure-
ning eller forringelse af levestederne samt
forstyrrelse af fuglene, i det omfang en sidan
forurening, forringelse eller forstyrrelse har
vaesentlig betydning for formilet med denne
artikel. Medlemsstaterne bestrzber sig pi at
undgi forurening eller forringelse af leve-
steder ogsi uden for disse beskyttede omra-
der.«

7. Direktivets artikel 4, stk. 4, blev zndret
ved artikel 7 1 Ridets direktiv 92/43/EQF af
21, maj 1992 om bevaring af naturtyper samt
vilde dyr og planter3, men dennc @ndring
har ikke direkte betydning i den foreliggende
sag.

8. Efter direktivets artikel 18 er medlemssta-
terne forpligtet til at sztte »de nedvendige
administrative eller ved lov fastsatte bestem-
melser 1 kraft for at cfterkomme dette

3 — EFT L 206, 5. 7, hercfter »naturtype-dircktivet«.
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direktiv inden for en frist pd to 4r fra dets
meddelelse«. Denne frist udleb for Konge-
riget Nederlandene den 6. april 1981 4,

HI — Den administrative procedure

9. Den 25. september 1989 tilstillede Kom-
missionen Kongeriget Nederlandene en
ibningsskrivelse, hvori den omtalte tre over-
treedelser af traktaten og direktivet. Det er
kun den forste af de omtalte overtrzdelser,
der vedrerer Kongeriget Nederlandenes
pastiede undladelse af at udlzegge et tilstraek-
keligt stort antal SBO, der er blevet fastholdt
i denne sag. Kongeriget Nederlandene
bestred 1 sit svar af 29. december 1989, at der
foreld overtredelser som pstiet.

10. Den 14. juli 1993 tilstillede Kommis-
sionen  Kongeriget ~ Nederlandene en
begrundet udtalelse, hvori den gentog den
kritik, der gik ud pa, at der ikke var fastlagt
et tilstrekkeligt stort antal SBO for de
truede arter, der er nzevnt 1 bilag I til direk-
tivet. I udtalelsen blev der givet modtageren
en frist pd to méineder fra forkyndelsen af
udtalelsen at regne til at efterkomme sine
forpligtelser. Kongeriget Nederlandene gor
geldende, at det besvarede den begrundede
udtalelse (ved skrivelse af 1.12.1993, der
findes som bilag 1 til svarskriftet). Kommis-

4 — Dom af 13.10.1987, sag 236/85, Kommissionen mod Neder-
landene, Sml. s. 3989, prazmis 2.
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sionen har udtalt, at den ikke pa noget tids-
punkt modtog et svar pi den begrundede
udtalelse. Narverende sag blev anlagt ved
stzvning indleveret tl Domstolens Justits-
kontor den 5. januar 1996.

1V — Formaliteten

11. Kongeriget Nederlandene har péstdet
sagen afvist og har herved anfort fire ser-
skilte grunde.

a) Undladelse af at tage hensyn til Konge-
riget Nederlandenes svar pa den begrundede
ndtalelse

12. Kongeriget Nederlandene ger galdende,
at Kommissionen med undladelsen af at tage
hensyn til dets svar pd den begrundede udta-
lelse har tilsidesat retten ul kontradiktion, og
at sagen derfor i det hele skal afvises. Kom-
missionen gor galdende, at det eneste nye 1
Kongeriget Nederlandenes skrivelse af 1.
december 1993 cr omtalen af, at tre SBO var
blevet fastlagt — herunder Deurnese Pecl,
som var blevet udtrykkelig nevnt i den
begrundede udtalclse, og at den 1 stzvningen
havde taget hensyn til den nyc faktiske situa-
tion. Den har desuden gjort gzldende, at den
frist, der fastsxites 1 den begrundede udta-
lelse, har til formdl at give modiagermed-
lemsstaten en sidste chance for at cfter-
komme frxllesskabsbestemmelserne og ikke
s& meget at gore det muligt for den endnu
engang at give udtryk for sin opfattelse.
Kongeriget Nederlandene har svaret, at skri-
velsen ogsd redegjorde for retlige argu-
menter, som Kommissionen ikke har taget

hensyn til, og at der dermed blev givet en
begrundelse for, at visse lokaliteter ikke var
blevet udlagt, og at Kommissionen i al fald
burde have forespurgt hos den nederlandske
regering om grundene til, at dette tkke var
sket, selv om den to gange havde anmodet
om cn forlengelse af svarfristen ifelge den
begrundede udtalelse.

13. Kongeriget Nederlandene mi, sifremt
der skal kunne gives det medhold pi dette
punkt, godtigere, at traktatens artikel 169
skal fortolkes som indcholdende et krav om,
at Kommissionen tager hensyn ul enhver
besvarelse af en begrundet udtalelse, som en
medlemsstat kan fremkomme med. Efter min
mening indcholder denne bestemmelse ikke
ct sidant krav. Kun nir den pigzldende
medlemsstat inden for den af Kommissionen
fastsatte frist efterkommer udtalelsen, kan
Kommissionen ikke mere anlegge sag ved
Domstolen . Selv om det er korrckt, at
Domstolen har fastslict, at Kommissionen er
forpligtet til 1 den begrundede udtalelse at
tage hensyn til de bemerkninger, som cn
sagsogt medlemsstat har fremsat til dbnings-
skrivelsen ¢, hanger forpligtelsen hertil sna-
vert sammen med ordlyden af artikel 169 og
bestyrker ikke her Kongeriget Nederlan-
denes synspunkt. Og sclv om dette korrekt
har anfert, at formilet med den administra-
tive procedure er »at give den bererte med-
lemsstat lejlighed til dels at opfylde sine fxl-
lesskabsretlige forpligtelser, dels effektivt at
tage tl genmale over for Kommissionens

5 — JI chsempelvis dom af 31.3.1992, sag C-362/90, Kommis-
sionen mod Italien, Sml. 1, 5. 2353,

6 — Domstolens kendclse af 11.7.1995, sag C-266/94, Kommis-
sionen mod Spanien, Sml. 1, s. 1975.
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klagepunkter« 7, berorer dette ingenlunde
formalitetssporgsmélet i nervarende sag.
Faktisk kunne en medlemsstat, sifremt Kon-
geriget Nederlandenes synspunkt var kor-
rekt, forhindre Kommissionen i at anlegge
sag ved Domstolen ved blot at besvare den
begrundede udtalelse. Jeg er derfor af den
opfattelse, at Kongeriget Nederlandenes
afvisningspastand skal forkastes for si vidt
angir denne indsigelse.

b) Arten af den i direktivets artikel 4, stk. 1,
fastlagte forpligtelse

14, Kongeriget Nederlandenes anden afvis-
ningsgrund gir ud pi, at den pastiede over-
treedelse ikke si meget bestdr i en enkelt
handling eller undladelse som i en flerhed af
tilsidesatrelser af en forpligtelse til at traffe
enkeltafgarelser om omrdders udvikling.
Kongeriget Nederlandene gor galdende, at
det ikke, da Kommissionen hverken har
angivet eller godtgjort pracise tilsideszttelser
af forpligtelsen til udlzegning som omhandlet
i direktivets artikel 4, stk. 1, har varet 1 stand
til at imodegd denne kritik i besvarelsen af
ibningsskrivelsen eller den begrundede udta-
lelse. Denne afvisningsgrund henger efter
min mening sammen med den ngjagtige for-
tolkning af direktivets artikel 4, stk. 1. Den
vedrerer det egentlige indhold af Kommis-
sionens klagepunkter og ber derfor
behandles 1 forbindelse med realiteten.

7 — Dom af 2.7.1996, sag C-473/93, Kommissionen mod Luxem-
bourg, Sml. I, 5. 3207, przmis 19.
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¢) Nye retlige anbringender

15. Sagsegte har for det tredje gjort gzl-
dende, at Kommissionens klagepunkter om,
at de som SBO udlagte omrdder havde et
utilstrzkkelig samlet areal og en utilstrak-
kelig kvalitet, samt at visse serlige klage-
punkter vedrarende den frisiske kyst ved IJs-
selmeer og Hooge Platen vest for Schelde for
forste gang blev fremfert i stevningen, og at
sagsogte derfor ikke under den administra-
tive procedure har kunnet tage stilling hertil.

16. Kommissionen har i &bningsskrivelsen
udtrykkeligt anfort, at Kongeriget Nederlan-
dene er forpligtet til at serge for, at antallet
og udstrxkningen af de omrider, der er
udlagt i medlemsstaterne, er i overensstem-
melse med direktivets artikel 4, og har nevnt
to eksempler pi omrider (Markermeergebied
og Deurnese Peel), som efter dens opfattelse
burde udlegges. Disse bemarkninger blev
alle gentaget i den begrundede udtalelse.
Efter min mening kan sagen antages til reali-
tetsbehandling, for si vidt som det dermed
gores gxldende, at der foreligger en tilside-
szttelse af de forpligtelser, der pshviler Kon-
geriget Nederlandene i henhold til direkti-
vets artikel 4, stk. 1, nemlig undladelsen af at
udlzegge et tilstrakkelig samlet areal som
SBO. Nir henses til, at klagepunktet i stav-
ningen er generelt formuleret, idet Dom-
stolen anmodes om at fastsli, at der fore-
ligger en tilsideswttelse af direktivet samt af
traktatens artikel 5 og 189, blot fordi Konge-
riget Nederlandene ikke har udlagt tilstrak-
kelig mange SBO, kan jeg erklere mig enig
med Kommissionen i, at omtalen af den fri-
siske kyst ved IJseelmeer og Hooge Platen
kun har karakter af cksempler, der skal
bevise den péstiede overtredelse, og at det
ikke er Domstolens opgave at fremsatte
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udtalelser speciclt vedrerende hver enkelt af
disse omréder.

17. Men med disse klagepunkter skal de, i
det omfang de vedrerer den finansiering som
Kongeriget Nederlandene modtog til disse to
omrider i henhold til Réidets forordning
(EDF) nr. 1872/84 af 28. juni 1984 om fzlles-
skabsaktioner pd miljeomridet 8 afvises fra
behandling i realiteten, for ingen af disse to
omréder blev navnt 1 dbningsskrivelsen eller
1 den begrundede udtalelse °.

d) Relevansen af en ornitologisk underso-
gelse, der blev offentliggjort efter fremset-
telsen af den begrundede ndtalelse

18. Sagsogtes  afvisningspistand  stettes
endelig pd ct anbringende vedrerende den
betydning, Kommissionen tillegger en
undersogelse, gennemfort af Det Internatio-
nale Fuglebeskyttelsesrdd, der opregner de
vigtigere fugleomrdder 1 Nederlandene, og
som blev offentliggjort i december 1994 (her-
cfter »IBA94-dokumentet«), dvs. henved
halvandet ir cfter at den begrundede udta-
lelse var blevet tilstillet den sagsegte stat.
Denne ger gxldende, at Kommissionen ikke,
nir den ikke har kunnet fremszite bemark-
ninger til denne fortegnelse under den admi-
nistrative procedure, bar kunne paberibe sig

8 — EFT L 176, s. 1.

9 — Det af Kommissionen anforte synes i al fald nok s3 meget at
vedrore en manglende over Ise med K
nens beslutning af 27.5.1987 som cn tlsidesauclse af dlrck
tivet.

dette dokument til stotte for pastanden om,
at der foreligger en tilsideszttelse af dirck-
tivet.

19. Kommissionen gor gxldende, at den
baserer sine synspunkter pd den tidligere

underssgelse fra 1989 (herefter
»IBA89-dokumentet«), og at det var uned-
vendigt for den at navne

IBA94-dokumentet. Det mi efter Kommis-
sionens opfattelse overraske, at Kongeriget
Nederlandene kan have indvendinger mod,
at den navner hele det til rddighed stiende
videnskabelige bevismateriale, og navnlig den
nyeste kilde, hvis videnskabelige vardi ikke
er omtvistet 1 sagen,

20. Ifelge Domstolens faste praksis mad
»spargsmilet om, hvorvidt der foreligger
traktatbrud, vurderes pd baggrund af forhol-
dene 1 medlemsstaten, som de var ved
udlabet af fristen 1 den begrundede udtalelse,
uden at endringer af forholdenc i tiden der-
cfter kan tages 1 betragtning af Domsto-
len« 19, Nzvnte frist udlsb to maneder cfter,
at den begrundede udtalelse var blevet for-
kyndt for den nederlandske regering, dvs.
den 14. august 1993. IBA94-dokumentet kan
cfter min mening anerkendes som bevis for,
at der foreligger en overtrazdelse af direktivet
som pastdet, for si vidt som dokumentet
vedrerer forholdene 1 Nederlandene for
dennc dato. Men Kommissionen har ikke
forsagt at vise, at dette dokument eller dele
heraf vedrerer udsrummet for denne dato.
Jeg mener derfor, at Kommissionen ikke kan
benytte IBA94-dokumentet som bevis for, at
der foreligger en overtradelse som pastdet,
idet dokumentet vedrerer forholdenc i

e — Jt cksempelvis dom af 12.12.1996, sag C-302/95, Kommis
sionen mod Ttalien, Sml. 1, 5. 6765, prazmis 13.
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Nederlandene i et tidsrum, der ligger cfter
det tidsrum, der i den begrundede udtalelse
blev givet sagsagte til at efterkomme direk-
tivet.

21. Kommissionen har desuden gjort gel-
dende, at de SBO, som Kongeriget Neder-
landene har udlagt, ikke opfylder de kvali-
tetskriterier, der er fastsat i1 direktivet. Den
gor navnlig gzldende, at inddragelsen al
ferskvandsseerne og -marskerne samt hede-
strekninger i disse omrader er utilstrakkelig.
Kommissionens eneste bevis for dette klage-
punkt er hentet 1 IBA94-dokumentet, og
dette skal derfor afvises.

V — Realiteten

a) Parternes argumentation

22. Kommissionens klagepunkter er generelt
formuleret, idet de gir ud péd, at Kongeriget
Nederlandene ikke i tilstrekkeligt omfang
har opfyldt sin forpligtelse i henhold til
direktivets artikel 4, stk.1. Den gor gzl
dende, at der 1 denne bestemmelse stilles krav
til medlemsstaterne om at udpege tilstrek-
kelig mange SBO for at sikre, at alle de fug-
learter, der er nevnt i bilag T il direktivet,
kan vere tilstrekkelig beskyttet. Den
omstendighed, at bestandene af nogle af
disse arter er get ned 1 en bestemt medlems-
stat, skaber en formodning om, at denne for-

pligtelse ikke er blevet korrekt opfyldt.
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Kommissionen har navnlig bygget sit syns-
punkt pd to forhold, som begge er blevet
gendrevet af sagsegte, der pi dette punkt
stottes af Forbundsrepublikken Tyskland.

i) SBO’s antal og samlede areal

23. IBA89-dokumentet angtver 70 omrider i
Nederlandene med et areal pd 797 920 ha,
der kan udlegges pi grundlag af ornitolo-
giske kriterier. IBA94-dokumentet, der er en
ajourfart udgave af IBA89-dokumentet, og
som er udarbejdet af en rzkke nederlandske
organisationer og offentliggjort 1 december
1994 angiver 87 omrider med et areal pd
1089 357 ha, der kan udlzgges til SBO. En
fortegnelse, som  det  nederlandske
Landbrugs- og Fiskeriministerium har udar-
bejdet 1 1991, men hvis pilidelighed Kom-
missionen  bestrider, angav 53 egnede
omrider med et areal pi 398 180 ha.

24. lfolge Kommissionen har Kongeriget
Nederlandene udlagt 23 SBO med et samlet
areal pi 327602 ha. Dette er ecfter dens
opfattelse kvantitativt klart mindre end ned-
vendigt efter direktivets artikel 4, stk. 1. De
23 udlagte SBO omfatter 33 af de 1
IBA89-dokumentet nzvnte omrider, dvs.
under halvdelen af de 70 naxvnte omrider,
mens det udlagte areal ogsd udger Iangt
under halvdelen af det areal, der nevnes i
IBA89-dokumentet. Desuden omfatter et
enkelt SBO, nemlig Waddenzee, alene ca.
250000 ha, siledes at de wvrige SBO kun er
p2 77 602 ha, hvad der er utilstrekkeligt til at
sikre den fornedne beskyttelse af et stort
antal arter, der er nzvnt i bilag I. Kongeriget
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Nederlandenes pligtforsemmelse pd  dette
punkt er endnu mere igjefaldende cfter cn
bedemmelse pa grundlag af
IBA94-dokumentet; kun 35 af de 87
omrider, der kan udlegges, dvs. under en
tredjedel af det samlede areal, der kan
komme i betragtning, er fakusk blevet
udlagt.

25. Kongeriget Nederlandene har principielt
gjort galdende, at der ikke i dircktivets
artikel 4, stk. 1, stilles krav om udlegning af
et bestemt antal SBO eller et bestemt samlet
areal. Det har anfert, at udlxgningen som
SBO kun er en af de foranstaltninger,
hvormed en medlemsstat kan opfylde sin
forpligtelse 1 medfer af dircktivets artikel 4,
stk. 1. Der kan kun foreligge en tilsidesat-
telse af denne bestemmelse, sifremt en med-
lemsstat tkke har truffet beskyttelsesforan-
staltninger.  Det  afgerende  er  de
foranstaltninger, der under ét er truffet for et
bestemt omrdde. Sagsegte har opregnet for-
skellige andre 1 denne forbindelse relevante
beskyttelsesforanstaltninger som f.cks. natur-
fredningsloven (Wet houdende voorziening
in het belang van de natuurbescherming fra
1967) 1, overdragelsc af omrdder il natur-
fredningsorganisationer, naturbeskyttelsesaf-
taler indgict med landbrugsbedrifter, udleg-
ning af vandzoner 1 henhold til konventionen
om vandzoner af international betydning
(»Ramsar-konventionen«) 12 samt Nederlan-
denes fuglebeskyttelsesprogrammer.

11 — Sibl. 572, 1967.

12 — Unuted Nations Treattes Sertes volume 996, s. 245; jf. endvi
dere Kommissionens henstilling 75/66/E@F af 20.12.1974
til medlemsstaterne om beskyttelse af fugle og deres leve-
steder (EFT 1975 L 21, 5. 24).

26. Kongeriget Nederlandene har fastsliet,
at 40% af det samlede areal af de omrider og
40 af de 87 lokaliteter (46%), der er navnt 1
IBA94-dokumentet, er omfattet af naturfred-
ningsforanstalininger. Kommissionen  har
desuden ved kun at nzvne to szrlige lokali-
teter, som burde have varet fredet, ikke
godtgjort, at Kongeriget Nederlandene har
overskredet granserne for det sken, det
ifelge direktivet har, ved valget af »de bedste
cgne [omridder]«. Domstolen har anerkendt,
at medlemsstaterne bedre end Kommissionen
kan afgere, hvilke af de 1 bilag I nzzvnte arter
der lever pd deres omridde. Kommissionen
har heller ikke bestridt rigtigheden af de kri-
terier for udvalgelse af SBO, som Konge-
riget Nederlandene har  anvendt. Den
omstandighed, at de tre navnte lister ikke er
sammenfaldende, viser, at anvendelsen af
sddannc kriterier kan give forskellige resul-
tater, og at disse kan xndre sig i tidens lsb.
Sagsegte har stettet af Forbundsrepublikken
Tyskland gjort geldende, at den af Kommis-
sionen paberdbte regel om, at medlemssta-
terne i al fald skal udlegge halvdelen af de
lokaliteter pd deres territorium, som er
cgnede, tkke findes i dircktiver.

27. Kommissionen har pd sin side anfert, at
der ifelge artikel 4, stk. 1, bestir en swrlig
forpligtelsc til at udlzgge SBO, som ikke kan
opfyldcs ved, at der traffes andre foranstalt-
ninger. Den gor desuden galdende, at Kon-
geriget Nederlandenc ikke har godtgjort, at
de foranstalininger, den har pdberdbt sig,
giver de pigaldende fuglearter en tilstrak-
kelig grad af beskyttelse.
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ii) Faldet i bestandene

28. Kommissionen anser utilstrekkeligheden
af de beskyttelsesnormer, som Kongeriget
Nederlandene har vedtaget, for bevist
derved, at bestandene af ni truede fuglearter
er faldet med 50% i perioden 1981-1990,
mens det drejer sig om arter, der normalt er
til stede 1 de 1 IBA94-dokumentet nzvnte
omréder, der imidlertid ikke er beskyttet
som SBO. Den har dog udtrykkelig aner-
kendt, at et fald 1 bestandene ikke i sig selv
tillader en slutning om, at en medlemsstat
har undladt at opfylde sine forpligtelser 1
henhold til artikel 4, stk. 1, navnlig for si
vidt angdr overvintrende arter, men gor gzl-
dendc, at denne slutning er helt p sin plads
for s& vidt angdr standfuglearter som f.eks.
urfugl (»Tetrao tetrix«) og rerdrum (»Botau-
ris stellaris«), Kommissionen har henvist til
sagen om »Marismas de Santofia, der efter
dens opfattelse viser, at forpligtelsen til at
beskytte de truede arter bestdr, ogsi uden at
der har vzret tale om nogen nedgang 1
bestandene 2,

29. Sagsmgte har gjort geldende, at fuglebe-
standene efter deres art mé variere, og har
navnt otte arter med bestande, der er steget
vasentligt og en art, nemlig sglvhejre
(»Egretta alba«), der er blevet iagttaget 1
Nederlandene for forste gang. Sagsegte har
desuden anfert, at fire af de af Kommis-
sionen navnte arter overvintrer i marskom-
riderne i Sahel 1 Afrika, og at faldet 1 bestan-
denc muligvis skyldes de dér herskende

13 — Dom af 2.8.1993, sag C-355/90, Kommissionen mod Spa-
nien, Sml. I, s. 4221, premis 15.
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forhold; bestandene af alle de nxvnte arter er
giet ned i de fleste curopziske lande, og
denne nedgang kan ikke blot tilregnes Kon-
geriget Nederlandene. Under alle omstzn-
digheder giver udlzgningen til SBO ingen
sikkerhed for, at bestandene ikke gir ned,
hvilket fremgdr af situationen for rerdrum.
For selv om mere end 10% af bestandene af
disse fugle 1 Nederlandene allerede findes i
SBO, er den samlede bestand af denne fugl
giet veasentligt tilbage 1 den omhandlede
periode. Bestandene af fem af de nevnte
arter, herunder urfugl, har stabiliseret sig 1 de
sidste 4r.

b) Analyse

i) Fortolkningen af direktivets artikel 4,
stk. 1

30. Det mi forst afgores, hvad der er den
rigtige fortolkning af direktivets artikel 4,
stk. 1. Ifelge Kongeriget Nederlandene er
udlzgningen som SBO en vigtig beskyttel-
sesforanstaltning, men den er ikke efter
nzvnte bestemmelse en obligatorisk foran-
staltning; en medlemsstat kan kun kritiseres
for en tilsidesattelse af artikel 4, stk. 1, si-
fremt den ikke har truffet szrlige beskyttel-
sesforanstaltninger overhovedet. For at godt-
gore, at en medlemsstat har tilsidesat sine
forpligtelser 1 henhold til direktivet, er det
ikke tilstrekkelige blot at fastsld, at den har
udlagt under halvdelen af de nedvendige
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omrader og arealer. Det Forenede Kongerige
har redegjort for forskellige andre beskyttel-
sesforanstaltninger, som den har truffer, og
gor gzldende, at disse foranstalininger udger
en gennemforelse af direktivet.

31. Kommissionen gir ind for en stk
modsat fortolkning af artikel 4, stk. 1. Ifelge
den skaber dennc bestemmelse en sarlig for-
pligtelsc til at udlxgge ct tilstrekkelig stort
antal SBO med et tilstrakkeligt samlet areal
med henblik pd at serge for, at de i bilag I
navnte arter kan overleve og yngle 1 deres
udbredelsesomrider. Det er dens opfattelse,
at den bedst mulige made at opfylde dennc
forpligtelse pi er, at hver medlemsstat
udlzgger alle de omrider, der cr nevnt i
IBA89- og IBA94-dokumentet, men aner-
kender samtidig, at de forpligtelser, der
pilzgges ved dircktivet, ikke er si vidiga-
ende, og at medlemsstaterne rdder over et
vist sken 1 dennc forbindelse. Men den
omstendighed, at en stat ikke har udlagt 1 al
fald halvdelen af de omrader og det arcal, der
er nzevnt 1 fortegnelsen over vigtige fugleom-
rider, udger cfter dens opfattelse klart en
overtradelse af artikel 4, stk. 1.

32. Kongeriget Nederlandenes  temmelige
yderliggdende  synspunkt kan cfter  min
mening hverken begrundes med dircktivets
ordlyd eller formdl og stettes heller tkke af
den 1 den forbindclse relevante retspraksis.
»Beskyttelse, opretholdelse og genskabelse af
biotoper og levesteder«, herunder oprettelsen
af beskyttede omrdder, er cn forpligtelse, der

gzlder samtlige af direktivet omfattede fugle-
arter, jf. dircktivets artikel 3, stk. 2, litra a). I
artikel 4, stk. 1, stilles der krav om, at med-
lemsstaterne »udlegger som sarlige beskyt-
tede omrdder navnlig sidanne omrider, som
med hensyn til antal og udstrakning er bedst
egnede til beskyttelse [af de i bilag I navnte
arter]«. Jeg mener, at ordet »navnhg« viser, at
denne sxtning skal forstds pd den mide, at
medlemsstaterne for at sikre, at de truede
arter kan overleve og vare beskyttet, 1 al fald
er forpligtet ul at udlegge de bedst egnede
omrider som SBO. For fuldt ud at opfylde
den mere almindclige forpligtelse ifelge
artikel 4, sik. 1, farste afsnit, kan de vare for-
pligtet til at udlzgge andre omrider som
SBO og/cller trzffc andre sarlige beskyttel-
sesforanstaltninger. Det, der her har betyd-
ning, er, at der pihviler medlemsstaterne en
sarlig forpligtelse til at udlegge de bedst
egnede omrader som SBO.

33. Sifremt Kongeriget Nederlandenes for-
sticlse af, hvilke forpligtelser det har, logisk
blev fert helt igennem, kunne en medlems-
stat komme fri af forpligtelsen il at udlzgge
omrider som SBO, sifremt andre sewrlige
beskyttelsesforanstaltninger cfter dens opfat-
telse var tilstrackkelige til at sikre, at de
truede arter kan overleve og yngle. Medlems-
staterne kunne siledes frigere sig fra deres
forpligtelser 1 henhold til artikel 4, stk. 1, ul
at treeffe egnede foranstaltninger med henblik
pa at undgd forringelse af levestederne cller
forstyrrelse af fuglene i de beskyttede
omrider. Denne opfattelse ville opsd gare
artikel 4, stk.3, meningsles, cltersom der
ikke ville blive tale om swmrligt beskyttede
omrider, der kunne udgere »et samlet hele«.

1-3043



TFORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT FENNELLY — SAG C-3/96

34, Kongeriget Nederlandenes fortolkning
stemmer efter min mening heller ikke
overens med Domstolens praksis. I Marismas
de Santofia-sagen ville Kongeriget Spanien
gore gzldende, at den (delvise) udlagning af
det pigzldende areal som naturreservater
udgjorde en tilstrekkelig opfyldelse af dets
forpligtelser i henhold til artikel 4, stk. 1, og
at det 1 al fald havde udlagt et tilstrekkelig
stort antal andre SBO pd sit omrdde med et
starre areal end det, der var tale om 1 alle
andre medlemsstater *. Domstolen udtalte i
denne sag, at »udlzggelsen af disse omrdder
[SBO] er ikke desto mindre underkastct visse
ornitologiske kriterier, der er fastlagt 1 direk-
tivet, nemlig pd den ene side, at der skal fore-
findes fugle, som er anfort i bilag I, og pd
den anden side, at levestedet skal have status
som vidomride« 15, og angav dermed klart,
at der med artikel 4, stk. 1, skabes en selv-
stzndig forpligtelse til at udlegge SBO, og
angav samtidig de forhold, hvorunder for-
pligtelsen hertil opstir. I samme dom udtalte
Domstolen mere generelt, at »direktivets
artikel 3 og 4 forpligter medlemsstaterne til
at beskytte, opretholde og genskabe leveste-
derne som sidanne pd grund af deres skolo-
giske verdi« 16, hvilket viser, hvilken central
placering beskyttelsen af levestederne har 1
direktivets system.

35. Den af Kongeriget Nederlandene forfzg-
tede fortolkning af artikel 4, stk.1, tager
heller ikke hejde for, at forpligtelsen til at
udlegge beskyttede omrider for de i bilag I
omhandlede arter har en sarlig karakter, og
synes 1 s3 henseende at g& ud p3, at de skal

14 — Den ovenfor i note 13 nzvate dom; jf. gencraladvokat Van
Gerven’s forslag til afgerclse, punkt 14 (Sml. 1, s. 4249).

15 — Aust,, premis 26.
16 — Pramis 15.
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vere omfattet af den ordning, der ogsd
gelder for andre vilde fuglearter (herunder
trekfugle) i henhold til artikel 3. Denne
opfattelse forkastede Domstolen udtrykke-
ligt 1 RSPB-dommen, hvori det udtales, »at ...
artike!l 4 indcholder bestemmelser om
beskyttelse, der har en specielt méilretiet
karakter og er serligt udbygget sivel for de i
bilag 1 nzvnte arter som for trzkfuglear-
terne, hvilket md begrundes med, at der er
tale om henholdsvis de mest truede arter og
arter, der udger et fzlles eje for Fellesska-
bet« 17,

36. Af de anferte grunde palegges der efter
min mening ved artikel 4, stk. 1, fjerde afsnit,
medlemsstaterne en selvstzndig forpligtelse
til at udlegge de bedst egnede omrider som
SBO, og til herved at tage hensyn til de krav
til beskyttelse for si vidt angdr de 1 bilag I
nzvnte arter inden for det omride, hvor
direktivet finder anvendelse. Denne forplig-
telse omfatter efter min mening alle »de
bedst egnede omrider«, dog ikke nedven-
digvis alle de lokaliteter, som giver de 1 bilag
I nzvnte arter passende leveforhold; Rédet
har hverken givet medlemsstaterne en befa-
jelse til efter et skon at undlade at udlegge
omrider, der pr. definition mi antages at
vaere blandt de bedst egnede, eller til at fast-
legge et mindste antal SBO, der skal
udlzgges, siledes som det var blevet foresldet
for direktivet om levesteder 18, Det fore-
kommer mig at vere 1 god overensstemmelse
med den serlige karakter, som de ovenfor
beskrevne regler for de 1 bilag I navnte arter
har. Som det fremgir af niende betragtning
til direktivet, er der tale om arter, som endog

17 — Den ovenfor i note 2 nzvnte dom, pramis 23.

18 — Dom af 28.2.1991, sag C-57/89, Kommissionen mod Tysk-
land, den sakaldte »Leybucht- dlgc sa%« Sml. 1, s. 883; jf.
gcncraladvokat Van Gerven’s forslag ti afgerclsc, punkt 26,
note 24, Sml. 1, s. 914,
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har vanskeligt ved at overleve. Som det vil
fremgd af det felgende, er det medlemssta-
ternes opgave at fastlegge, hvilke omrider
der med hensyn til antal og udstrzkning er
bedst egnede, og til herved at benytte ornito-
logiske kriterier.

37. Kongeriget Nederlandene har  videre
gjort gxldende, at det efter artikel 4, stk. 1,
mere er forpligtet il at traffe forskellige
enkeltafgerelser om udlegning af omrider
end il at opfylde en generel forpligtelse. Da
Kommissionen ikke for det enc eller det
andet specielle omrdde har kunnet godigere,
at forpligtelsen til at udlegge omrider er
overtrddt, er traktatbrudspdstanden cfter dets
opfattelse grundles.

38. Efter min mening indferer artikel 4,
stk. 1, bdde forpligtelser af generel art og
specielle forpligtelser vedrerende bestemte
lokaliteter. Navnlig kan kravet om, at de
»med hensyn til antal« bedst egnede omrider
udlagges som SBO kun vurderes under hen-
syntagen til, i hvilken grad en medlemsstat
overholder artikel 4, stk. 1, {jerde afsnit. For-
muleringen pd engelsk af dette kriterium
(»most suitable ... in size«) er en lille smule
uklar og stemmer tilsynecladende ikke
overens med niende betragtning ul dircktivet
cller med formuleringen pd visse andre
sprog. Pi fransk hedder det f.cks. »les plus
appropriés ... en superficic«, mens hollandsk,
der har »naar oppervlakte meest

geschikte« leder tanken i samme retning 1.
Dette kriterium kan, nir det fortolkes som
vedrorende arealet, benyttes ved vurderingen
af, om artikel 4, sik. 1, overholdes sivel i
almindclighed som i szrdeleshed. Desuden
taler ogsd kravet om, at medlemsstaterne
tager hensyn til tendenser og variationer ved-
rerende bestandens sterrelse samt til behovet
for at beskytte de 1 bilag I nazvnte arter i hele
det omride, hvor direktivet finder anven-
delse, for det synspunkt, at Kommissionen
kan skride ind over for en medlemsstat, bide
nir der er tale om, at forpligtelsen il at
udlagge SBO tilsidesxties i almindelighed og
i sardeleshed; tendenser vedrerende bestan-
dene cller beskyttelsesbehovet 1 Europa er
relevant for begge slags forpligtelser.

ii) Mcdlemsstaternes skensbefejelser

39. Mange argumenter om cn medlemsstats
skensbefgjelser ved valget af SBO er blevet
fremfort. Ifelge Kongeriget Nederlandene
bygger anvendelsen af artikel 4, stk. 1, pd en
konkret vurdering af, om cn givet lokalitet er
ct af de bedst egnede omrider, og de forhold,
Domstolen tidligere har taget stilling i,
drejer sig alle om, hvorvidt en medlemsstat
burde have udlagt et bestemt omride som
SBO. Det er cfter Kongeriget Nederlandene

19 — Formuleringen pi dansk (wul .. udslra:kning er bedst
cgnedes), p:'l l{sk (»dic ... Flich gnetsten
Gebictew), pi italicnsk (»i ... pitt idonei ... in supcrﬁcxc«). pi

grask (-m mo Aum)\h])\u OE ... emtpmvem«-), pi spansk
(vlos ... mds adccuados ... en superficic«), pd portugisisk
(»0s ... mais apropriados ... em cxtensiow), pi finsk (vkool-
taan sopivimmat«) og pd svensk (»storlck dr mest limpade«)
.. vedrorer alle »udstrakninge cller anvender ct ord, der
betyder cller kan betyde »arcale cller wstorrelse«.
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ilkke muligt at pavise, at denne bestemmelse
er tilsidesat, medmindre en medlemsstat har
tilsidesat grenserne for sit sken, f.eks. ved
ikke at udlegge et omride, der har serlig
stor ornitologisk betydning til SBO.

40, Forbundsrepublikken Tyskland har i sit
interventionsindlezg under henvisning til de
skensbefejelser, som  medlemsstaterne
besidder pd dette punkt, gjort gzldende, at
medlemsstaten efter artikel 4, stk.1, fore-
tager valget af SBO, og at det herved alene er
afgerende, at omriderne med hensyn til antal
og udstrekning er egnede til at beskytte de
pigzldende arter og sammen med de
omrider, som de ovrige medlemsstater har
udlagt, kan udgere et samlet hele af beskyt-
telsesomrider. Efter dens opfattelse stilles
der ikke i denne bestemmelse krav om, at et
specielt antal omrider udlegges; derimod
forpligter den medlemsstaterne til at pése, at
de udlagte SBO er egnede for beskyttelsen af
de truede fuglearter.

41. Selv om der ikke i artikel 4, stk. 1, er tale
om noget sken for medlemsstaterne, har
Domstolen 1 Leybucht-dige-sagen udtalt, at
medlemsstaterne »har et vist sken, nir de i
henhold til artikel 4, stk. 1, skal fastlegge de
omrider, der er bedst egnede til udlzegning
som szrligt beskyttede omrdder« 2, 1
dommen i sag C-334/89, Kommissionen
mod Italien, udtalte Domstolen, at »forvalt-

20 — Den ovenfor i note 18 nzvate dom, przmis 20.
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ningen af det felles eje er betroet medlems-
staterne ...«, og tilfgjede herved:

»Af denne opgavefordeling felger, at det er
medlemsstaterne, der skal angive de arter, der
skal vaere omfattet af szrlige beskyttelsesfor-
anstaltninger 1 henhold til direktivets
artikel 4, stk. 1. Medlemsstaterne har i ovrigt
bedre mulighed end Kommissionen for at
vare bekendt med, hvilke af de 1 bilag T il
dircktivet anferte arter der findes pd deres
omride« 21,

42, Spargsmalet om, hvilke vilde fuglearter
der skal beskyttes pi Kongeriget Nederlan-
denes omride, er ikke omtvistet i den fore-
liggende sag. Som den tyske regering anferte
i Leybucht-dige-sagen, indebzrer valget af et
SBO en meget indviklet afvejning af de mest
forskelligartede forhold og stiller krav om en
betydelig videnskabelig indsats 22, I det fore-
liggende tilfzlde har Kommissionen aner-
kendt, at medlemsstaterne ikke er forpligtet
til at udlegge et serligt SBO for hver af de i
bilag I nazvnte arter. Nogle af disse har behov
for en sterre beskyttelse end andre, og
udlzegningen som SBO af en given lokalitet
kan medfere, at der gives flere truede arter
beskyttelse pid en gang. Efter min mening
kommer medlemsstaternes skensbefojelser
pi tale, nir det gelder vurderingen pa
grundlag af objektive ornitologiske kriterier
af sporgsmilet, om visse omréder er velegnet

21 — Dom af 17.1.1991, sag C-334/89, Kommissioncn mod Ita-
lien, Sml. I, 5. 93, pramis 8 og 9.

22 — Den ovenfor i note 18 nzvnte dom, retsmederapporten,
Sml. 1, s. 896, jf. s. 897.
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som SBO. Nir en lokalitet er blevet aner-
kendt som en af de bedst egnede med hensyn
til beskyttelsen af de omhandlede arter, skal
den udlzegges som SBO. Det fremgir med al
tydelig af RSPB-sagen, hvor den omstzn-
dighed, at Lappel Bank indiskutabelt var et
af de »bedst egnede omrdder« gav Dom-
stolen anledning ul at fastsld, at Det For-
enede Kongerige skulle udlegge det 2.

43. Hvilken udstrxzkning en medlemsstats
skon ved afgerclsen om udlxgning af cn
bestemt lokalitet end har, er det vanskeligt at
se, hvorledes spergsmilet herom vil kunne
vare til hjzlp for sagsegte. Kommissionen
bestraber sig pi at godigere, at Kongeriget
Nederlandene ikke har udlagt SBO med sd
stort ct arcal, at det har opfyldt sinc almin-
delige forpligtelser 1 henhold il direkiivets
artikel 4, stk.1. Kongeriget Nederlandene
har ikke gjort grldende, at det generelt er
befejet til at unddrage sig disse forpligtelser.

44. Kongeriget Nederlandene har ogsd 1
dennc sag pi en mdide, der ikke hanger
sammen, piberdbt sig sine skensbefgjelser;
det gores pd den ene side galdende, at med-
lemsstaterne bedre end Kommissionen kan

23 — Den ovenlor i note 2 nazvate dom, pramis 26. JI. endvidere
dom af 24.10.1996, sag C-72/95, Kraaijeveld m.il,, Sml. I,
s. 5403, hvori Domsl LIcn indog cn Illlncndc holdning il
sporgsmilet om med aternes skonst i henhold
1l artikel 4, sth. 2, i Radcls dircktiv 85/337/E@F al
27.6.1985 om vurdcnngcn af vissc offentlige og private pro-
jckters indvirkning pi miljoct (EFT L 175, s. 40). Den {ore-
aggende ret, Nederlandse Raad van State, forsogte at ctab-
lere en sammenhang mellem dissc to typer skonsbefojelser;
jf. prazmis 44, 49 og 50.

fastlzgge de lokaliteter, der fortjener at blive
beskyttet; pd den anden side, at direktivet
kun kan ivarksettes, sifremt Kommissionen
bestemmer de sazrlige lokaliteter, der skal
udlegges, og indleder traktatbrudsprocedure
over for medlemsstaterne vedrarende hver
cnkelt af disse lokaliteter. Som anfert af
Kommissionen vil den af Kongeriget Neder-
landene foresldede fremgangsmide ikke blot
give anledning til store praktiske vanskelig-
heder, men den vil ogsd vare ensbetydende
med, at der blev taget mindre hensyn il
medlemsstaternes  skensbefejelser, end det
har veret tilfeldet 1 den foreliggende sag.

45. Kongeriget Nederlandene har tilfgjet, at
medlemsstaterne, nir dec vedtager szrlige
beskyttelsesforanstaltninger, er forpligtet til
at tilgodese de 1 artikel 2 omhandlede gkono-
miske og rekreative hensyn. Det har i nogen
grad tonet dette synspunkt ned i replikken
efter afsigelsen al Domstolens dom 1 RSPB-
sagen 24, for dernast at gere gxldende, at
rekkevidden af de 1 artikel 4, stk. 1, lydende
{orpligtelser mi forstds pa baggrund af direk-
tivets artikel 1 og 2. Denne opfattelse er 1
skarp modstrid med punkt 1 i domskonklu-
sionen 1 navnte dom, hvori det hedder, at
»artikel 4, stk. 1 eller 2 [i direktivet] ... skal
fortolkes siledes, at en medlemsstat ved
valget og afgrensningen af ct serligt
beskyttet omrdde ikke cr befgjet til at tage de
skonomiske hensyn, der er navnt 1 dirckti-
vets artikel 2, 1 betragtning« 2,

24 — Den ovenfor i note 2 navate dom.
25 — Decn 1 note 2 nxvate dom, Smi. 1, s. 3856, )f. 5. 3856-57.
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iti) Bevisvaerdien af listerne over vigtige
ornitologiske omrader

46, Der fastlegges 1 direktivet hverken en
fortegnelse over de omrider i medlemssta-
terne, der er bedst egnede til at udlzgges som
SBO, cller pracise kriterier for valget af disse
omrader. I artikel 4, stk. 1, gives dog forskel-
lige retningslinjer, som medlemsstaterne skal
folge, nir de trxffer afgerelse om de
omrader, der eventuelt m4 anses for de mest
egnede 26, Som fastsliet af Domstolen 1
RSPB-sagen »er ... [der] ... ganske uanset de
bestdende forskelle mellem de forskellige
sproglige versioner af artikel 4, stk. 1, sidste
afsnit ... tale om kriterier af ornitologisk
art« 27, Heraf folger efter min mening, at der
ogsd mi tages hensyn til kriterier af ornito-
logisk art, nir det skal afgeres, om en med-
lemsstat har overholdt sin almindelige for-
pligtelse til at oprette SBO.

47. Kommissionen har med henblik pd at
godtgare, at Kongeriget Nederlandene delvis
har undladt at opfylde sine forpligtelser i si
henscende,  navnlig  stettet  sig  pd
IBA89-dokumentet, selv om den ogsi har
omtalt den ®ndrede og ajourferte fortegnelse
i IBA94-dokumentet. IBA89-dokumentet er
pi sin side en ajourfert udgave af en forteg-
nelse, som efter anmodning fra Kommis-

26 — Jf. punkt 6 i dette forslag til afgerclse.
27 — Den i note 2 nzvnte dom, przmis 26
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sionen blev udarbejdet 1 1987 af Naturhisto-
risk Museum i Paris. I IBA89-dokumentet
ser der for farste gang i hvert europaisk land
gennemfert en cnsartet undersggelse af de
sarlige lokaliteter, ligesom der for hele kon-
tinentet er blevet fastlagt et net af lokaliteter,
der, séfremt det beskyttes, vil sikre, at mange
af de europziske bestande af et stort antal
arter kan overleve« 28, Noterne til forteg-
nelsen for Nederlandene, der gengives i bilag
7 til stevningen, fastlegger folgende tre
grupper af kriterier for medtagelsen af loka-
liteter i IBA89-dokumentet: Talmassige kri-
terier, optagelsen pi listen af de hundrede
vigtigste lokaliteter i Fallesskabet for en
sarbar art eller underart, eller det forhold, at
der er tale om et af de fem vigtigste omréder
for en udsat art eller underart i et givet
omride 1 Fxllesskabet. Fem andre lokaliteter
er blevet optaget i fortegnelsen af andre
grunde, siledes Zwin, fordi dette steder op
til et vigtigt ornitologisk omride i Belgien,
eller Krammer og Velkerak, fordi det, »si-
fremt det indrettes ordentligt kan udgere cen-
trum 1 et vigtigt ferskvandsekosystem«. De
syv sarlige grupper talmassige kriterier for
ynglesteder, og de fem grupper for andre
omrider figurerer i en oversigt, der er ved-
lagt bilag 7 til stzevningen; De forste omfatter
omrider, der tilfredsstiller behovene hos 1%
cller mere af parrene i en arts eller en under-
arts biogeografiske bestand 2% og bygger pd
den spredning, der serligt karakteriserer en
art samt dennes foretrukne levesteder, omfat-
tende alle de sxdvanlige ynglepladser for
sjeldne eller truede arter eller sarskilte,

28 — Tucker ct al.: »Birds in Europe: Their conservation status«
(hvorfra Kommissionen har citeret i bilag 7 til stevningen),
BirdLife International, Cambridge, 1994, 5. 20.

29 — Kommissionens sagkyndige har i retsmedet forklaret, at
denne szining gelder szrskilte bestande af wrzkfugle, der
tager fra deres ynglesteder til overvintringsstederne, hvitket
kan omfatte omrider, der ligger uden for det territorium,
som dircktivet finder anvendelse pi. Foranstaltninger,
hvorved en bestand af denne type beskyttes, har bestemt
ikke virkninger for andre lignende bestande.
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fatallige biogeografiske bestande, der cr truct
(2500 par ecller mindre) samt szdvanlige
ynglepladser for sterre mangder af de 1 bilag
I nzevnte tre eller flere fuglearter.

48. Forbundsrepublikken — Tyskland  har
cfierirykkeligt fremhzvet, at IBA89- og
IBA94-dokumenterne kun indcholder for-
tegnelser over omréder, der pd videnskabeligt
grundlag potentielt kan tjene til beskyttelse
af truede arter; disse fortegnelser er hverken
medtaget i dircktivet eller retligt bindende.
Der har desuden pé fzllesskabsplan hverken
veeret enighed om de kriterier, som disse {or-
tegnelser bygger pé, cller om de fortegnelser,
der er blevet resultatet. Den tyske regering
har tilfejet, at angivelsen af et minimum pd
50% af udlagte omrdder er vilkirlig og
savner videnskabeligt grundlag.

49. Med denne argumentation sammen-
blandes tilsyneladende den retlige forplig-
telse og det fornedne bevis for manglende
gennemierelse. Det er ganske vist rigtigt, at
IBA89-dokumentet ikke 1 og for sig binder
medlemsstaterne. Gjorde det det, kunne
denne sag have vaeret afgjort langt hurtigere.
IBA89-dokumentet blev, selv om det var
Den Europxiske Gruppe for Beskyttelse af
Fugle og Levesteder, der sammen med Det
Internationale Rid for Fuglebeskyttelse (i
dag »Birdlife«) udarbejdede det, affauet til
brug for det kompetente gencraldirektorat 1
Kommissionen i samarbejde med Kommis-
sionen og de nationale sagkyndige. Forteg-
nelsen skulle 1 al fald delvis vare en hjxlp for
medlemsstaterne ved dircktivets gennemfa-
relse. Med angivelsen af de udsatte arter og
underarter, som der skulle tages hensyn til,
henholder IBA-dokumentet  sig  siledes

udtrykkelige il bilag I ul direktiver, som
@ndret  ved Kommissionens  dircktiv
85/411/E@F af 25. juli 1985 (EFT L 233,
5. 33), der tilfejer cn rxzkke andre arter og
underarter, »som bestemt mi medtages 1
bilag I som felge af Spanicns og Portugals
tiltreedelse af Fallesskabet«.

50. Heraf felger cfter min mening, at
IBA89-dokumentet ikke blot udger ct viden-
skabeligt bevis, hvis nedvendighed den tyske
regering  tilsyncladende  principielt  aner-
kender, men at det udtrykkeligt blev dl for at
kunne tjenc som vejledning i forbindelse
med gennemferclsen af dircktivet. Det udger
ikke 1 og for sig et retligt bindende doku-
ment, og man kan heller ikke pd grundlag af
det fastsld, at der foreligger en forpligtelse i
overensstemmelse hermed, men det kan
piberibes som bevis for, 1 hvilket omfang en
medlemsstat opfylder sine forpligtelser sivel
i almindelighed som med hensyn til sarlige
lokaliteter 3. Nir det gzlder ct enkelt sxrligt
omride, kan en medlemsstat frit fremlxgge
merc avanccrede  videnskabelige beviser,
hvoraf det fremgér, at dette omride ikke er et
af de »bedst cgnede«, nir det gelder beskyt-
telsen af de 1 bilag I navnte arter. Den kan
ogsd fremkomme med oplysninger, der gir
ud pd det modsatte og viser, at det samlede
antal SBO og disscs arcal, som de {remgar af
IBA89-dokumentet cller andre tilsvarende
fortegnelser, som  Kommissionen  har
piberdbt sig, cr forkert.

30 — Kommissionen har i retsmadct anfort, at den stottede sig pi
IBA89-dokumentct i Maris de Santoia-sagen, men dette
fremgir ikke af retsmodcrapporten.
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51. I det foreliggende tilfzlde har Konge-
riget Nederlandene ikke direkte bestride
IBA89-dokumentets videnskabelige verdi,
undtagen for s vidt angir spergsmélet om
fastleggelsen af det mindste areal, ¢t SBO ma
have for at kunne fungere. Det har i svar-
skriftet henvist tl, at IBA89-dokumentet
giver visse holdepunkter for fastleggelsen af
et biotop, der ikke fandtes i den tidligere for-
tegnelse. Det gor faktisk geldende, at den af
Nederlandenes Landbrugs- og Fiskerimini-
sterium i 1991 udarbejdede fortegnelse byg-
gede pa de tre samme kriterier som dem, der
ligger til grund for IBA8Y9- og
IBA94-dokumenterne. Kongeriget Neder-
landene gor alligevel gzldende, at anven-
delsen af disse kriterier ikke giver klare
resultater, og har herved dels henvist til for-
skellene mellem IBA89-dokumentet og
IBA94-dokumentet, dels til forskellen
mellem IBA-fortegnelserne og den forteg-
nelse, Landbrugsministeriet udgav 1 1991.
Det gor geldende, at forskellen mellem den
fortegnelse over omrider, der skal udlzgges i
henhold til IBA-fortegnelserne, og de
omrider, der faktisk er blevet udlagt, kan
forklares med beskaffenheden af de ornitolo-
giske oplysninger. Det gor ogsd gzldende, at
uoverensstemmelsen for s3 vidt angr antallet
af SBO er en folge af forskelle i afgrans-
ningen og grupperingen af omrider, mens
den arealmessige forskel skyldes manglen pd
egnede kriterier, nir det gelder granserne
for de omrider, der skal udlegges.

52. Kongeriget Nederlandene har ikke i
forstnzvnte henseende kunnet godtgere,
hvorfor en national fortegnelse over
omréder, der skulle fastlzgges, som var udar-
bejdet, efter at den administrative procedure
i nervaerende sag var indledt, skulle vare
mere pilidelig end en fortegnelse, der er
udarbejdet af sagkyndige fra forskellige med-
lemsstater, herunder Kongeriget Nederlan-
dene, for nevnte tidspunkt, Navnlig er efter
min mening definitionen af det farste af de
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tre kriterier 1 den udformning, det har i Kon-
geriget  Nederlandenes  svarskrift, og
hvormed der kun bliver tale om normal til-
stedevarelse 1 omridet af mindst 1% af den
biogeografiske bestand af en art svemme-
eller vadefugle, langt mindre omfattende
og dctaljeret end den fortegnelse over
grupper af talmassige kriterier, som
IBA89-dokumentet bygger pi (oversigt 1 i
bilag 7 til Kommissionens stevning). Hvad
enten anvendelsen af dette talmassige krite-
rium i Kongeriget Nederlandenes indleg
alene pd vade- og svemmefugle skyldes uop-
marksomhed eller ej, mé tilsyneladende de
store forskelle mellem de talmassige krite-
rier, der ligger il grund  for
IBA89-dokumentet, og de kriterier, der er
benyttet i den nederlandske fortegnelse fra
1991, i og for sig tilstrakkeligt kunne for-
klare de forskelle mellem fortegnelserne, der
bliver folgen.

53. Mens Kongeriget Nederlandene ikke har
kunnet fore beviset for, at dets egen forteg-
nelse objektivt er den bedste, har Kommis-
sionen bestridt denne fortegnelses videnska-
belige gyldighed. Kommissionen har i et
bilag til replikken givet en oversigt, der (teo-
retisk) sammenligner resultaterne af anven-
delsen af de tre kriterier, som den neder-
landske fortegnelse bygger pd, og den
virkelige udlegning af SBO for sd vidt angdr
26 i bilag I nzvnte arter, der findes i Neder-
landene. Det resultat, Kongeriget Nederlan-
dene er niet til, svarer 1 intet tilfzlde faktisk
til det tal, som anvendelsen af dets kriterier
skulle give, og i de fleste tilfzlde er for-
skellen meget stor 31. Kongeriget Nederlan-
dene har ikke givet nogen forklaring pd den
manglende overensstemmelse mellem de to
talrekker.

31 — Kommissionen har ikke oplyst, hvorfra tallene for bestan-
dene stammer. Imidlertid pig’cribcs oversigten ikke specielt
med henblik pi at godigere, at Kongeriget Nederlandene
tilsidesztter artikel 4, stk. 1, men derimod for at anfagte
relevansen af Nederlandenes i 1991 udarbejdede fortegnelse.
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54. Den nederlandske fortegnelse fra 1991
omfatter 53 lokaliteter, der ifslge Kommis-
sionen 32 svarer til alle eller dele af 57
af de 70 lokaliteter, der er angivet i
IBA89-dokumentet, selv om dercs arcal kun
er ca. det halve af det samlede areal for de
omréder, der i dette dokument angives som
de bedst egnede. Selv om det skulle kunne
godtgeres, at denne nationale fortegnelse
omfatter de bedst egnede omrader, har sag-
segte ikke gjort noget forseg pi at bevise, at
de blev udlagt som SBO, formentlig i hgj
grad fordi det afvises, at der bestdr en for-
pligtelse hertil.

55. Kongeriget Nederlandene har ogsi for-
segt at henholde sig til forskellene mellem
IBA89-dokumentet og IBA94-dokumentet
for herigennem at bevise, at anvendelsen af
ornitologiske kriterier forer til usikre resul-
tater. Dette synspunkt er blevet sterkt kriti-
seret af Kommissionen. Syv af de tolv loka-
litcter 1 den anden fortegnelse, der ikke
fandtes 1 IBA89-dokumentet, er blevet med-
taget som falge af optagelsen 1 dircktivets
bilag I af andre arter, mens de fem evrige
folger af forskellige objektive forhold, sisom
en forskellig opdeling eller samling af
omrider, foreget viden cller en udvikling i
fuglebestandene 1 Nederlandene. Kommis-
sionens redegerelse pd dette punkt mi siges
at vare overbevisende; desuden har Konge-
riget Nederlandene sclv fremhazvet, at fugle-
arternes situation hele tiden er 1 udvikling.

32 — Sammendraget af bilag 9 til stxvningen.

56. Det hedder i en besvarelse fra Kommis-
sionen af et sporgsmil fra et medlem af
Europa-Parlamentet, at »Kommissionen har i
samarbejde med medlemsstaterne udformet
en metode, ved hjzlp af hvilken det objektivt
kan afgeres, 1 hvor hgj grad de forskellige
fuglearter 1 Fezllesskabet risikerer at for-
svinde, og for de enkelte bestande faslltggcs,
hvor mange fugle der bar findes pi et szrligt
beskytter omrade i hver region« 3. Kommis-
sionens befuldmzgtigede har som svar pd et
spergsmil, der blev stillet 1 retsmedet, for-
klaret, at selv om sirbarheden var en af de
faktorer, som der skulle tages hensyn til ved
vurderingen af den for hver art nedvendige
beskyttelsesgrad, var denne faktor uden
betydning for afgerelsen af, hvilke lokaliteter
der skulle udlegges som SBO. Desuden
galder forpligtelserne ifelge artikel 4, stk. 1,
for alle de 1 bilag I nzzvnte fugle, herunder de
fugle, hvis sirbarhed er mindre.

57. Sidste del af Kommissionens besvarelse
af spergsmilet fra medlemmet af Europa-
Parlamentet vedrerer spergsmilet, om det er
muligt at angive, hvilken mangde fugle af en
given art der ber {orckomme i et SBO pé en
medlemsstats omridde. Kommissionen har i
bilaget til replikken, hvorfra j jeg har citerct
ovenfor, givet en oversigt, der viser de rela-
tive mangder 1 Nederlandene af alle de i
bilag I nxvnte arter pd de fem bedst egnede
lokaliteter, samt mzngderne af disse arter i
SBO. Tallene er meget oplysende: Siledes
forckommer scks arter, af hvilke bestandene
pa de fem bedste lokaliteter udger mellem 19
og 100% ikke (0%) 1 SBO. Men sclv om den
omstendighed, at cn medlemsstat ikke kan f3

33 — Skriftlig foresporgsel nr. 131/93 fra Florus Wijsenbeck (EFT
1993 C 258, 5.7).
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en tilstrekkelig relativ mengde af fugle
omfattet af bilag I pa SBO p4 sit omréde, kan
veere et kvantitativt hindterligt bevis for, i
hvor hej grad den har lagt en af de 1 artikel 4,
stk. 1, angivne faktorer til grund, er jeg, nir
det modsatte overhovedet ikke er blevet
bevist, indstillet pd at anerkende, at det ikke
alene pi grundlag heraf er muligt globalt at
afgare, om forpligtelsen til at udlegge SBO i
overensstemmelse med denne bestemmelse er
opfyldt.

iv) En eventuel tilsideszttelse af artikel 4,
stk. 1

58. Dengang Kommissionen anlagde sag,
havde Kongeriget Nederlandene udlagt 23
SBO med et samlet areal pi 327 602 ha. Da
IBA89-dokumentet opregner 70 lokaliteter
med et areal pd 797 920 ha, er det cfter Kom-
missionens opfattelse klart, at Kongeriget
Nederlandene ikke har opfyldt sin forplig-
telse ifolge artikel 4, stk. 1, til at udlegge
SBO.

59. 1 sit forsag pa at bevise, at denne faktiske
situation udger en klar tilsideszttelse af de
forpligtelser, der ved direktivet er pilagt
Kongeriget Nederlandene, har Kommis-
sionen gentagne gange benyttet sig af stor-
relsen: halvdelen talmessigt og arealmassigt
af omriderne. Kongeriget Nederlandene og
Forbundsrepublikken Tyskland har frem-

heevet, at denne storrelse ikke forekommer 1
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direktivet, og at den er vilkirlig og uden
videnskabelig verdi. Dette synspunkt er
imidlertid helt irrelevant. IBA-opgerelserne
benyttes som tidligere nevnt af Kommis-
sionen som et videnskabeligt bevis for, hvad
der md anses for »de bedst egnede omriders,
nir det gelder udlegning som SBO i Neder-
landene. Kongeriget Nederlandene har ikke
virkelig bestridt deres bevisveerdi. Den
omstendighed, at ikke engang 50% af de
foresliede omrider er blevet udlagt, kan
danne grundlag for en slutning om, at Kon-
geriget Nederlandene har undladt at opfylde
sin almindelige forpligtelse til udlegning, og
Kommissionens henvisning til denne stor-
relse mi opfattes mere som et middel for
fremstillingen end som en definition af den
forpligtelse, der falger af direktivets artikel 4,
stk. 1.

60. Som tidligere nzvnt er medlemsstaterne i
henhold til artikel 4, stk. 1, fjerde afsnit, for-
pligtet til at udlegge alle de bedst egnede
omrider, siledes som disse er fastlagt pd
grundlag af videnskabelige, objektive og
palidelige kriterier. I en sag som den her
foreliggende er det Kommissionens opgave
at angive det samlede antal og det samlede
areal af de SBO, som en medlemsstat skal
udlagge i overensstemmelse med disse krite-
rier, samt at sammenligne dem med antallet
og arcalet af de SBO, som den faktisk har
udlagt. Den pageldende medlemsstat kan
ganske vist gore gzldende, at der ikke er
nogen som helst forskel mellem de to tal-
meassige opgerelser, der herved fremkommer.
Safremt Domstolen finder forskellen bevist,
er der tilstraekkeligt grundlag for at fastsl3, at
de forpligtelser, som ved direktivet er pilagt
sagsogte, er tilsidesat. Kommissionen har
med sin konstatering pa grundlag af de frem-
lagte beviser af, at Kongeriget Nederlandene
ikke har udlagt tilstrekkeligt mange og til-
strekkeligt udstrakte omrider til SBO fulgt
et normalt juridisk rzsonnement og stotter
sig ikke p3 formodninger af nogen art.
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61. Kongeriget Nederlandene har 1 rets-
medet gjort gxldende, at Kommissionen i
hoj grad gjorde det vanskeligt for den at
finde ud af, hvad den helt pracist burde gore
for at opfylde sine forpligtelser i henhold til
dircktivets artikel 4, stk. 1, mens Forbunds-
republikken Tyskland har stillet sig spor-
gende med hensyn til, hvorledes Domstolen
ville afgere en eventuel ny sag mod Konge-
riget Nederlandene pd grundlag af traktatens
artikel 171. Efter min mening fremgir det
klart af gennemgangen af de relevante
bestemmelser, jeg her har givet, at de vanske-
ligheder, Kongeriget Nederlandene har varet
ude for i forbindelse med opfyldelsen af for-
pligtelserne i henhold il artikel 4, stk. 1,
forst og fremmest folger af dets fejlagtige
fortolkning af disse forpligtelser, og at det
rider over tilstrackkelig mange og tilstrakke-
ligt pilidelige ornitologiske oplysninger il at
kunne traffe de foranstaltninger, som det er
forpligtet til for korrekt at anvende denne
bestemmelse. Jeg finder det hverken nedven-
digt ecller enskeligt i detaljer at bchandle
argumenter, der har deres baggrund i1 et
hypotetisk  segsmdl. Da Kommissionen
gnsker at opnd en konstatering med almin-

VI — Forslag til afgerelse

delig rekkevidde, vil cfter min mening en
sidan konstatering, sdfremt den fremsattes,
ikke kunne paberdbes til stotic for en
pastand om, at Kongeriget Nederlandene har
tilsidesat sin forpligtelse til at udlegge et
bestemt omride; konstateringen kan siledes
ikke alene danne grundlag for en sag i hen-
hold til artikel 171 vedrerende et sidant
omride. Under alle omstendigheder havde
det af Forbundsrepublikken Tyskland frem-
forte forst og fremmest til formal at bestride
det 50%’s kriterium for udlagte omrader,
som jeg tidligere har varet inde pi.

62. Domstolen mad siledes cfter min mening
tage Kommissionens péstande til folge.
Kommissionen har nedlagt pistand om, at
Kongeriget  Nederlandene  tilpligtes  at
afholde sagens ombkostninger. Da de
sporgsmil i sagen, med hensyn ul hvilke jeg
foreslir Domstolen at lxgge Kongeriget
Nederlandenes argumenter il grund, har
mindre betydning og ikke bererer sagens
rcalitet, skal Domstolen derfor ogsd tage
Kommissionens pistand vedrerende sagens
omkostninger til falge.

P2 baggrund af det anferte foreslir jeg Domstolen at treffe {folgende afgerelse:

1) Det fastslds, at Kongeriget Nederlandene har tilsidesat de forpligtelser, der
pahviler det i henhold til EF-traktaten, idet det ikke 1 tilstraekkeligt omfang
har udlagt serligt beskyttede omrader i overensstemmelse med artikel 4, stk. 1,
1 Ridets dircktiv 79/409/EQDF af 2. april 1979 om beskyttelse af vilde fugle.

2) Kongeriget Nederlandene betaler sagens omkostninger.
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