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FORSILAG TIL AFGZRELSE FRA GENERALADVOKAT
F. G. JACOBS
fremsat den 8. maj 1991 *

Hr. preesident,
De herrer dommere,

1. I den foreliggende sag har Kommissionen
nedlagt pastand om, at det fastslas, at For-
bundsrepublikken Tyskland ikke har truffet
alle de foranstaltninger, der er nedvendige
for at gennemfore og efterkomme folgende
to direktiver: Ridets direktiv 75/440/EQF
af 16. juni 1975 om kvalitetskrav til overfla-
devand, som anvendes til fremstilling af
drikkevand i medlemsstaterne (EFT L 194,
s. 34), og Radets direktiv 79/869/EQF af 9.
oktober 1979 om malemetoder og hyppig-
hed for preveudtagning og analyse af over-
fladevand, som anvendes til fremstilling af
drikkevand i medlemsstaterne (EFT L 271,
s. 44). I det folgende vil jeg omtale direkti-
verne som hhv. »vandkvalitetsdirektivet« og
»proveudtagningsdirektivet«, og, under ét,
som »direktiverne«. Fristen for gennemfe-
relse af direktiverne udleb henholdsvis den
18. juni 1977 og den 11. oktober 1981.

2. De formél, der navnlig forfelges med
vandkvalitetsdirektivet, er at nedbringe for-
ureningen af overfladevand, som anvendes
til fremstilling af drikkevand, og at beskytte
det imod yderligere forurening, og endvi-
dere at beskytte den offentlige sundhed ved
hjelp af udevelse af kontrol med kvaliteten
af vandet og med dets rensning. Ved direk-
tivet er der gennemfort en harmonisering af
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de normer, som skal fastszttes og overhol-
des for sidant overfladevand, og det be-
stemmes, at medlemsstaterne skal fastsactte
nationale forbedringsplaner for vandfore-
komsterne. Preveudtagningsdirektivet inde-
holder nzrmere regler om mailemetoder og
hyppighed for preveudtagning og analyse,
hvorved vandkvaliteten kontrolleres.

3. 1 stevningen fremforte Kommissionen
folgende fire klagepunkter: 1) tilsideswtrelse
af forpligtelsen til at opdele vandforekom-
sterne i tre grupper som nzrmere fastlagt i
vandkvalitetsdirektivet; 2) tilsidesettelse af
forpligtelsen til at fastsette og overholde
kvalitetsparametrene for de siledes opdelte
vandforekomster; 3) manglende udarbej-
delse af en aktionsplan med henblik pa for-
bedring af vandforekomsternes kvalitet og
manglende underretning af Kommissionen
om en sidan aktionsplan samt om eventuelt
gennemforte forbedringsforanstaltninger; 4)
manglende fremsendelse til Kommissionen
af de i preveudtagningsdirektivets artikel 8,
stk. 1, fastsatte oplysninger. Jeg vil under-
soge disse fire klagepunkter ét for ét.

a) Manglende opdeling af vandforekomsterne

4. Vandkvalitetsdirektivets artikel 2, forste
punktum, har felgende ordlyd:
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»I henhold til dette direktiv opdeles overfla-
devand i tre grupper af grenseverdier, Al,
A2 og A3, der svarer til de hensigtsmassige
typebehandlinger, som er angivet i bilag L«

I bilag 1 er herefter fastlagt tre typebehand-
linger, som muliggar omdannelse af vand af
de tre kategorier til drikkevand. Typebe-
handlingen for kategori Al er saledes »sim-
pel fysisk behandling samt desinfektionk,
mens den for kategori A2 omfatter »normal
fysisk og kemisk behandling samt desinfek-
tion« og for kategori A3 en »videregiende
behandling«, »foredling« samt desinfektion.
I artikel 2, andet punktum, hedder det:

»Disse grupper svarer til tre forskellige kva-
liteter af overfladevand, hvis fysiske, ke-
miske og mikrobiologiske kendetegn er gen-
givet i skemaet i bilag I«

For hver enkelt af ovennzvnte grupper og
kategorier angives der i bilag II, for hver
enkelt af de forskellige kendetegn eller »pa-
rametre«, de verdier, som de forskellige
vandforekomster skal opfylde. I bilag II er
der saledes for de enkelte parametre define-
ret tre forskellige kvaliteter af vand, fra ka-
tegori Al (det reneste) til A3 (det mest for-
urenede). Direktivets artikel 4, stk. 3, be-
stemmer, at overfladevand, hvis kendetegn
er ringere end de bindende grenseverdier,
der svarer til kategori A3, kun undiagelses-

vis kan anvendes til fremstilling af drikke-
vand.

5. Efter min opfauelse folger det klart af
ordlyden af bilag II og af artikel 4, stk. 3,
at de pagzldende kvalitetsniveauer vedrorer
kvaliteten af vand, der er bestemt til frem-
stilling af drikkevand, og séledes ikke kvali-
teten af vand, der allerede er indvundet og
renset. Den engelske affattelse af direktivets
artikel 1 er pa det punke vildledende, og den
franske affattelse ikke helt klar. Den tyske
affateelse af artikel 1 er derimod ganske en-
tydig og efter min opfatelse den korrekte.

6. Den ovenfor nzvnte opdeling af vandfo-
rekomster i forskellige kategorier er basal i
relation til begge direktiverne. Medmindre
der er taget hensyn hertil, kan en medlems-
stat ikke fastsztte de parameterveerdier, der
er geldende for hvert enkelt udtagnings-
punke, jf. vandkvalitetsdirektivets artikel 3,
og heller ikke udarbejde en aktuionsplan til
forbedring af vandforekomsternes kvalitet,
if. artikel 4, stk. 2. Medlemsstaten kan i si
fald heller ikke opfylde kravene i preveud-
tagningsdirektivets artikel 6 og dets bilag II
(hvori der for de tre kategorier er fastsat
den mindste arlige hyppighed for preveud-
tagning og analyse). P4 den anden side er
det ikke uden videre givet, at direktivets ar-
tikkel 2 i sig selv medferer en serskilt for-
pligtelse til opdeling af overfladevandet i en
medlemsstat.

7. Kommissionen har anfert, at den opde-
ling af vandforekomsterne i kategorier, der
er fastsat i direktivets artikel 2, ikke er gen-
nemfert fuldstendigt og bindende. Ifelge
Kommissionen er en oplysning som den,
den tyske regering har anfort i svaret pi den

1-4999



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT JACOBS — SAG C-58/89

begrundede udtalelse af 20. juni 1988, og
hvori det hedder, at »alle vandforekomster i
Baden-Wiirttemberg, der anvendes ved ind-
vinding af drikkevand, henhorer under kate-
gori Alx, ikke tilstrekkelig i den henseende.
Efter Kommissionens opfattelse ma kravet
vere, at der for hvert sudtagningspunkt«
(hvor vandet indvindes) konkret foretages
en klassificering, og dette er ifolge Kommis-
sionen kun sket i Bayern, Rheinland-Pfalz
og Schleswig-Holstein.

8. Den tyske regering har heroverfor an-
fort, at det, der kraves, er en klassificering
af vandforekomsterne, og ikke af hvert enkelt
udtagningspunkt. lfelge den tyske regering
er alt vand, der er bestemt til fremstilling af
drikkevand, af de kompetente regionale
myndigheder blevet klassificeret i en af ka-
tegorierne A1, A2 og A3. Den kontrol, som
ogsi pa det tidspunkt, hvor Kommissionen
anlagde sag, fortsat blev foretaget i visse til-
felde (navnlig i Nordrhein-Westfalen),
havde til formal at fastsla, hvor forurenin-
gen stammede fra, og ikke vandets kvalitet.
Disse undersegelser er siden blevet afsluttet.

9. For mig at se er der tale om en misfor-
stielse med hensyn til Kommissionens farste
klagepunkt, idet Kommissionen har gjort
geldende, at direktivets artikel 2 affeder en
serskilt forpligtelse til at klassificere vand;
en forpligtelse, der er uathengig af de ov-
rige forpligtelser, der er fastsat i direkti-
verne. Det er imidlertid vanskeligt at se,
hvorledes artikel 2 kan medfere en sidan
serskilt forpligtelse. Det ma saledes frem-
heaves, at Kommissionen med det farste kla-
gepunkt har omtalt en forpligtelse til at
klassificere vandforekomsterne ved hvert en-
kelt udtagningspunkt. Som den tyske rege-
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ring har understreget, er det imidlertid di-
rektivets artikel 3, stk. 1, som fastsatter en
forpligtelse »for alle preveudtagningspunk-
ter eller for hvert preveudiagningspunkt«:
Proveudtagningspunkter er ikke omtalt i ar-
tikel 2. Forholdet er selvfalgelig det, at hvis
artikel 2 medferte en serskilt forpligtelse til
at klassificere vandforekomsterne, ville
Kommissionen utvivlsomt have ret i, at en
sidan forpligtelse ikke altid kunne vedrore
vandforekomster som sidan i modsxtning
til enkelte udtagningspunkter, eftersom vand
naturligvis kan have forskellig kvalitet for-
skellige steder. Der er f.eks. intet holde-
punkt for at antage, at vand, der udtages to
forskellige steder 1 den samme flod, nedven-
digvis er i samme kategori, idet der kan
vare en yderligere kilde til forurening mel-
lem de to steder. Dette viser efter min op-
fattelse blot, at artikel 2 ikke i sig selv affe-
der en forpligtelse til at klassificere vandfo-
rekomsterne.

10. T artikel 2 defineres siledes de tre kate-
gorier af vand, Al, A2 og A3, svarende til
den rensning, der i hvert enkelt tilfelde er
hensigtsmessig. Forholdet er med andre ord
det, at klassificeringen foretages i henhold
til artikel 2, idet vandforekomsterne efter
bestemmelsen opdeles ud fra de typebe-
handlinger, der er angivet i bilag I: Efter be-
stemmelsen palegges det ikke medlemssta-
terne at iverkseette en serskilt klassificering.
Hyvis artikel 2 overhovedet affeder forplig-
telser, er det en forpligtelse til ikke at un-
derkaste en bestemt kategori drikkevand en
forkert behandling, dvs. en behandling, der
kun er hensigtsmassig for vand, som opfyl-
der strengere renhedsnormer.

11. Indiil den mundtlige forhandling havde
Kommissionen ikke gjort gzldende, at
vandforekomsten var blevet behandlet pa en
mide, der ud fra det synspunkt ikke var
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hensigtsmessig. Det klagepunkt, Kommis-
sionen fremferte i dbningsskrivelsen og gen-
tog i den begrundede udtalelse og i stzevnin-
gen, gik ud pa, at Tyskland ikke havde klas-
sificeret sine vandforekomster og meddelt
Kommissionen resultaterne heraf. Under
den mundilige forhandling rejste Kommis-
sionen det sporgsmail, hvilken behandling
der i Tyskland blev anvendt pa vand, hvor
der var angivet kategori A2 for visse para-
metres vedkommende og kategori Al for
andre.

12. Det folger af artikel 3, at en veerdi, deri
bilag II er angivet for vand i kategori A2,
ikke kan fastlegges for vand, der er klassifi-
ceret i kategori Al (se nzrmere nedenfor
under punkt 15). En medlemsstat, som
matte have gjort det, har klart tilsidesat sine
forpligtelser i henhold til artikel 3. Et andet
tilfelde kan vere, at vand, der er blevet be-
handlet efter At-metoden, af medlemsstaten
klassificeres i kategori A2 (og medlemssta-
ten derfor paberaber sig retten til at fast-
sette A2-verdier, jf. direktivets artikel 3).
For mig at se er dette ikke tilladt efter di-
rektivet: Men fejlen bestdr i, at vand, som
kun opfylder kvalitetsnormerne for kategori
A2, ikke renses tilstrekkeligt (idet det be-
handles p4 en made, der kun er hensigts-
meassig for kategori Al-vand); det ma ogsd
fremhaeves, at det i den anden betragtning
uil direktivet hedder, at det er nedvendigt at
ove kontrol »med overfladevand til udvin-
ding af drikkevand og med dets rensning«
(min understregning). Fejlen er i si fald
ilkke, at vandet er klassificeret forkert, idet
forholdet er det, at nir det kun opfylder
A2-normerne, er det med rette klassificeret i
kategori A2. Hvis vandet derimod opfyldie
Al-normerne, og parametrene i henhold til
artikel 3 blev fastlagt i overensstemmelse
hermed, ville klassificeringen som A2-vand
vere uden mening og efter min opfattelse
ikke affede retsvirkninger.

13. 1 abningsskrivelsen ville Kommissionen
saledes have kunnet rejse det spergsmal, om
vandforekomsterne i Tyskland 1 alle tilflde
var behandlet hensigtsmessigt som folge af
den forpligtelse, der kan udledes af direkti-
vets artikel 2, og hvorefter vand skal be-
handles med en metode svarende til dets
kvalitet. Faktisk rejste Kommissionen imid-
lertid et andet spargsmal, som det er van-
skeligt at skille ud fra Kommissionens andet
klagepunkt. Under den mundtlige forhand-
ling bekrzftede Kommissionen, at artikel 2
efter Kommissionens opfattelse indebzrer
en serskilt forpligtelse il at klassificere vand
i henhold til en formel retsake med selvsten-
dige retsvirkninger, selv om den erkendte, at
de forpligtelser, der er fastsat i henhold til
artikel 2 og artikel 3, var sn=vert for-
bundne.

14. For mig at se er det pA ingen méide
klart, hvilken anden formel retsakt end den
retsakt, hvorved der fastsettes de vardier,
der skal gzlde i henhold til artikel 3, stk. 1,
der ville vere nedvendig for at opfylde en
sadan Klassificeringsforpligtelse. Gennem
valget af rensningsmetode har medlemssta-
ten reelt klassificeret det vand, der behand-
les. Uanset hvilken formel retsakt medlems-
staten udsteder, safremt vand er blevet be-
handlet som A1-vand, er de kvalitetsnormer,
der skal overholdes, de normer, der er an-
fort for vand i kategori Al. Hvis der over-
hovedet kraeves en formel retsakt, hvorved
klassificeringen foretages, mé den utvivisomt
antages at vere forberedende i relation til
fastszttelsen af vaerdierne i henhold il arti-
kel 3. For s& vidt angér artikel 2, har Kom-
missionen efter min opfauelse ikke godt-
gjort, at der foreligger en tilsideseuelse af
en serskilt forpligtelse, som folger af
nzvnte artikel.
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b) Manglende fastswttelse og overboldelse af
verdierne

15. Vandkvalitetsdirektivets
stk. 1, bestemmer:

artikel 3,

»Medlemsstaterne fastsetter for alle preve-
udtagningspunkter eller for hvert praveud-
tagningspunkt de verdier, der skal galde
for overfladevand for alle de i bilag II an-
givne parametre.

K

Verdierne skal fastszttes pa grundlag af det
skema, der er angivet i bilag II. En kolonne
med »I«-verdier angiver de minimumsvaer-
dier, som en medlemsstat skal fastsztte for
en bestemt kategori vand (f.eks. mindre end
0,05 mg / liter arsen for kategori Al). En
kolonne med »G«-verdier angiver de nor-
mer, som medlemsstaterne skal bestrzbe sig
pa at nd op pa (i nevnte eksempel ikke over
0,01 mg / liter arsen).

16. T henhold il direktivets artikel 5, stk. 4,
forstds der ved »proveudtagningssted« det
aftapningssted, hvorfra  overfladevandet
tages, inden det ledes til rensningsanlegget.
I den engelske affattelse af direktivet anven-
des udtrykket »sampling poini« bide som
betegnelse for de steder, for hvilke der skal
fastsaettes vaerdier i henhold til artikel 3,
stk. 1, og for de steder, hvor der udtages
prover med henblik pi at kontrollere, at
vandet er i overensstemmelse med de an-
givne veerdier (artikel 5, stk. 1). I bade den
franske og den tyske affattelse af direktivet
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anvendes to forskellige udtryk: »point de
prélevement« svarer til »sampling point« i
artikel 3, stk. 1, og »lieu d’extraction« sva-
rer til »sampling point« i artikel 5 (pa tysk
tilsvarende »Entnahmestelle« og »Schépf-
stelle«). Artikel 5, stk. 4, viser imidlertid, at
udirykkene har samme betydning, og sidan
mi det ogsi vare, hvis de stikpreveudtag-
ninger, der er anfort i artikel 5, skal opfylde
deres formal.

17. Artikel 4, stk. 1, bestemmer:

»Medlemsstaterne treffer alle nedvendige
bestemmelser for at overfladevand kan vare
i overensstemmelse med de i henhold til ar-
tikel 3 fastsatte verdier. I dette gjemed an-
vender hver medlemsstat dette direktiv pa
samme mide pi nationale vandleb som pa
vand, der passerer landegraenserne.«

18. Ifelge Kommissionen fremgar det ikke
af oplysningerne fra de tyske myndigheder,
at der er fastsat veerdier for hvert proveud-
tagningspunkt, jf. vandkvalitetsdirektivets
artike] 3. T bedste fald er det sket for sent
for Schleswig-Holstein (tidligst i december
1988). Den tyske regering svarede, at de
nedvendige foranstaltninger var truffet pa
forskellig made i de forskellige delstater,
men i alle tilfelde inden for rammerne af
»Wasserhaushaltsgesetz« (WHG) (vandfor-
syningsloven). Regeringen har anfert, at i
henhold til WHG’s § 2, sammenholdt med
§ 7, er udnyttelse af vandforekomster med
et serligt formal for gje betinget af en tilla-
delse (»Erlaubnis«). Tilladelser til indvinding
af vand med henblik pi anvendelse som
drikkevand udstedes ifelge det oplyste af de
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kompetente, lokale myndigheder i de enkelt
delstater. Den tyske regering bemarkede, at
nar sadanne tilladelser i alle tilfelde var
gjort betinget af, at vandet opfyldte de mini-
mumsverdier, som myndighederne havde
fastsat i overensstemmelse med bilag II til
vandkvalitetsdirektivet, var direktivets arti-
kel 3 og artikel 4, stk. 1, blevet gennemfort
korrekt.

19. Den tyske regering synes saledes at
have opbygget sin argumentation som fol-
ger: WHG tillegger de administrative myn-
digheder et frit sken med hensyn til, om de
vil udstede, nzgte at udstede eller tilbage-
kalde tilladelser til udnyttelse af vandfore-
komster, og, i henhold til §§ 4 og 5, fast-
sette nermere betingelser eller krav i for-
bindelse med en sidan udnyttelse. Den tyske
regering har anfart, at der er truffet de ned-
vendige foranstaltninger med henblik p4, at
der for alle tilladelser faststtes passende
betingelser og krav. I det mindste bestir
disse foranstalininger i enkelte tilfzelde i bin-
dende instrukser, som (f.eks.) ressortminis-
teren i den pageldende delstat giver de lo-
kale myndigheder, hvem det pahviler at
meddele tilladelser. Lad os nu antage, at en
tilladelse er meddelt p4 betingelser, som ved-
rerer minimumsvzerdier, som er angivet i
overensstemmelse med bilag II til vandkvali-
tetsdirektivet: Hvis vandets kvalitet herefter
bliver ringere end de angivne verdier, tilsi-
desztter den indehaver af tilladelsen, som
fortsat udnytter vandforekomsterne, de med
tilladelsen forbundne betingelser. Han over-
weder siledes WHG’s § 2 eller risikerer i
det mindste, at tilladelsen bliver tilbagekaldt.
Det er siledes gennem tilladelser, at de rele-
vante verdier fastsettes og kraves over-
holdt, og i Tyskland gennemferes direkti-
verne 1 kraft af dels WHG’s bestemmelser,

dels gennem fastszttelse af betingelser i for-
bindelse med de meddelte tilladelser.

20. Dette argument rejser to spsrgsmil,
hvoraf det ene er principielt og det andet
vedrerer faktiske forhold. Det forsie spargs-
mal er, i hvilket omfang en medlemsstat kan
anvende administrative bestemmelser, nir
den skal gennemfore et direktiv. Det andet
sporgsmal er — hvis det antages, at et di-
rektiv lovligt kan gennemferes p4 den made
— om alle de nedvendige foranstalininger
ogsi i praksis er blevet truffet. Lad mig i
den forbindelse pege pa, at den konkrete
sag vedrerer to former for administrative
bestemmelser, nemlig dels de betingelser,
som de myndigheder, der meddeler tilladel-
ser, fastszetter over for de virksomheder, der
distribuerer vand, dels de instrukser, en cen-
tral myndighed i den pagwldende delstat gi-
ver de nzvate myndigheder.

21. Ifelge Kommissionen kan det ikke an-
tages, at administrative instrukser, som ikke
er retsregler, er en effektiv gennemforelse af
direktivbestemmelser i en medlemsstats in-
terne retsorden. Navnlig har sidanne be-
stemmelser ikke den nedvendige retsvirk-
ning over for tredjemand, dvs. andre perso-
ner end myndighederne og de bererte distri-
butionsvirksomheder. Kommissionen har
anfort, at selv om instrukserne har form af
offentliggjorte ministerielle cirkulerer, som
er bindende for adressaterne, er dette ikke
tilstrekkeligt. Kommissionens argument er
tilsyneladende, at det ikke uden videre er
klart, om tredjemand kan anlegge sag enten
til provelse af en adfwerd, hvorved den myn-
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dighed, der meddeler tilladelser, har handlet
i strid med de ministerielle instrukser, eller
til provelse af den situation, at en distribu-
tionsvirksomhed handler i strid med de
betingelser, der er fastsat i forbindelse med
tilladelsen. Efter Kommissionens opfattelse
ma direktiverne forstas pi den made, at de
bade skal affede retsvirkninger, som private
kan paberabe sig, og skabe forpligtelser for
de offentlige myndigheder.

22. Den tyske regering har anfert, at de ad-
ministrative bestemmelser, hvorved direkti-
vets artikel 3 er gennemfert, findes i to for-
mer, alt efter den enkelte delstat. I visse til-
felde, f.eks. i Bayern, er der udsendt minis-
terielle cirkulzrer, hvorved de myndigheder,
der meddeler tilladelserne, gores opmerk-
som pa direktivets krav. I andre tilfzlde sy-
nes forholdet at vaere det, at de eneste for-
anstaltninger, den tyske regering kan hen-
vise til, er individuelle beslutninger, som de
myndigheder, der meddeler tilladelser, tref-
fer over for de virksomheder, der distribue-
rer vand. Ifelge den tyske regering opfylder
de trufne foranstaltninger de nedvendige
krav til retssikkerhed og klarhed. Da ingen
af de pagzldende direktiver vedrerer for-
holdet mellem stat og borgere, er det efter
den tyske regerings opfattelse tilstrekkeligt,
at instrukserne er bindende for de myndig-
heder, der meddeler tilladelserne, og at de
virksomheder, der distribuerer vand, er bun-
det af de betingelser, der meddeles i forbin-
delse med tilladelserne, mens det ikke er
nedvendigt, at der skabes rettigheder eller
forpligtelser for tredjemand.

23. I det felgende vil jeg ferst undersoge,
hvad der principielt er nedvendigt i forbin-
delse med gennemforelsen af et direktiv, og
derefter vil jeg se pi de foranstaltninger,
den tyske regering har truffet.
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24, Lad mig indledningsvis bemzrke, at det
ikke er en ufravigelig regel, at et direktiv i
alle tilfelde skal gennemfares ved lov. Som
Domstolen udtalte i dommen af 23. maj
1985, Kommissionen mod Tyskland (sag
29/84, Sml. s. 1661):

»Det fremgar af nevnte bestemmelse [Trak-
tatens artikel 189, stk. 3], at der ikke ned-
vendigvis kraeves lovgivning med henblik pa
gennemforelsen af et direktiv i hver enkelt
medlemsstat. Navnlig almindelige forfat-
nings- eller forvaltningsretlige retsgrundseet-
ninger kan overflediggare en gennemforelse
ved hjzlp af serlige, ved lov eller admini-
strative fastsatte bestemmelser; dette forud-
setter imidlertid, at de navnte grundsztnin-
ger giver en sikker hjemmel for, at direkdi-
vet efterleves fuldt ud af de nationale myn-
digheder, at retstilstanden med hjemmel i de
nzvnte grundsztninger er tilstraekkelig be-
stemt og klar, for si vidt som direktivet til-
sigter at skabe rettigheder for private, samt
at de af direktivet omfattede saxttes i stand
til at fa fulde kendskab til deres rettigheder
og i givet fald kan handhzve rettighederne
ved de nationale domstole.« (Dommens
premis 23; se ogsi dom af 15.3.1990,
Kommissionen mod Nederlandene, sag
C-339/87, Sml. 1, s. 851, premis 6, 7 og 8).

I sag 29/84, Kommissionen mod Tyskland,
skulle medlemsstaterne i henhold til direkti-
vet anerkende eksamensbeviser for sygeple-
jersker, erhvervet i andre medlemsstater, og
det var derfor klart, at direktivet tilsigtede
at skabe rettigheder for private, nemlig sy-
geplejersker, som enskede en anerkendelse
af deres eksamensbeviser, siledes at de
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kunne arbejde i Tyskland. Den tyske rege-
ring kunne derfor ikke med foje gore gel-
dende, at det var fast praksis at anerkende
elisamensbeviser, idet der med en sidan
praksis ikke var skabt en retstilstand, der er
»tilstrekkelig bestemt, klar og gennemskue-
lig til, at statsborgerne fra de andre med-
lemsstater kan fa kendskab til deres rettig-
heder samt gore disse geldende« (dommens
premis 28).

25. Andre sager, hvor Domstolen har fast-
sliet, at administrative bestemmelser ikke
var tlstrekkelige, drejede sig om direktiver
om harmonisering af tekniske normer og
betingelser for meddelelse af tilladelse til
virksomheder: se dom af 6. maj 1980, Kom-
missionen mod Belgien (sag 102/79, Sml.
s. 1473) og dom af 15. marts 1983, Kom-
missionen mod Italien (sag 145/82, Sml.
s. 711). I sidstnzevnte sag foreld de eksiste-
rende nationale bestemmelser, som skulle
harmoniseres, i form af lovbestemmelser.
Administrative bestemmelser var derfor ikke
tilstrekkelige, heller ikke i form af ministe-
rielle cirkulzrer, som er bindende for myn-
dighederne og er kommet til de bererte er-
hvervsdrivendes kundskab: se general-
advokat Reischl’s forslag til afgerelse i sag
145/82 (Sml. 1983, pa s. 722 og 723).

26. Som Domstolen ofte har understreget,
skal det valg af form og midler, som med-
lemsstaterne er tillagt ved Traktatens artikel
189, stk. 3, ske under hensyntagen til det
formil, der forfolges med direktivet (jf.
ovennevnte dom i sag 102/79, Kommissio-
nen mod Belgien, premis 7). Men det er
klart, at en medlemsstat aldrig kan gennem-
fore direktiver ved, hvad Domstolen ofte
har betegnet som en »simpel forvaltnings-
praksis, som ifelge sagens natur frit kan zn-

dres af forvaltningen, og som ikke er til-
strekkelig  kendi« (f. feks. dom af
15.12.1982, Kommissionen mod Nederlan-
dene, sag 160/82, Sml. s. 4637, premis 4).
Denne formulering dukker op igen og igen i
domme, som vedrerer manglende gennem-
forelse af direktiver, men den ber ledsages
af et par bemzrkninger. Efter min opfattelse
antager Domstolen ikke, at enhver admini-
strativ foranstalining er utilstrekkelig, fordi
den for let kan @ndres af forvaliningen og
ikke er tilstrekkelig kendt. En sidan for-
tolkning ville vere uforenelig med det
standpunkt, Domstolen har indtaget i
mange domme, og hvorefter der principielt
kan foreligge tilfelde, hvor lovgivning (for-
stiet i modsztning til administrativt fastsatte
bestemmelser) ikke kraeves, jf. de ovenfor
nzvnte sager, Kommissionen mod Tyskland
(sag 29/84) og Kommissionen mod Neder-
landene (sag C-339/87).

27. For det forste mi der sondres mellem
administrative bestemmelser og administrativ
praksis. Der er forskel mellem den situation,
at et direktiv gennemferes ved bindende reg-
ler fastsat af en national myndighed, og den
situation, hvor der er tale om fast praksis el-
ler kutyme fra embedsmandenes side. Kun i
forstnzevnte tilfelde kan der antages at vere
tale om foranstaltninger, som er egnede til
at sikre en vedvarende overholdelse af di-
rektivets bestemmelser. PA den anden side
kan den omstendighed, at forvaliningen let
kan mndre administrative bestemmelser, ef-
ter min opfattelse ikke vere afgerende, da
det samme kan veere tilfzldet med hensyn til
lovbestemmelser. Mange medlemsstater har
valgt at delegere visse lovgivningsbefojelser
til administrative myndigheder, 1 visse til-
felde uden at der efterfolgende kraeves en
form for godkendelse fra lovgivers side. Un-
der sidanne omstendigheder kan det vere
vanskeligt at trekke skillelinjen mellem lov-
givning, som er udstedt efter bemyndigelse,
og administrative bestemmelser. Det er
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klart, at der ikke principielt kan rejses ind-
vendinger imod, at et direktiv f.cks. gen-
nemfores i form af en ministeriel bekendt-
gorelse eller anordning, jf. dommen i sagen
Kommissionen mod Nederlandene (sag
C-339/87, omtalt ovenfor under punkt 24,
og navnlig generaladvokat Van Gerven’s be-
markninger pd s. 867 og 868).

28. En mangel, som administrative bestem-
melser kan have til fzlles med en simpel for-
valtningspraksis, er, at de eventuelt ikke er
offentliggjort 1 tilstrekkeligt omfang. Dom-
stolen har siledes for nylig fastsliet, at »in-
terne anordninger eller cirkulereskrivelser,
der i sagens natur kan @ndres, og som ikke
er offentliggjort i tilstraekkeligt omfange,
ikke er en korrekt gennemfarelse, jf. dom af
28. februar 1991, Kommissionen mod Tysk-
land (sag C-131/88, Sml. I, s. 825, preemis
72). Man kan imidlertid rejse det spargsmal,
hvad der i det enkelte tilfzlde skal til, for en

offentliggarelse er tilstrzekkelig eller rimelig.

29. Efter min opfattelse mi der sondres
mellem tre forskellige krav. For det forste
kravet om, at der er tale om gennemforel-
sesbestemmelser, der gar ud over en simpel
forvaltningspraksis, og hvorved der fastsat-
tes regler, der er bindende for myndighe-
derne. For det andet kravet om, at uanset
hvilke foranstaltninger der traffes, skal de
offentliggeres, og endelig kravet om, at bor-
gerne tillegges rettigheder, som kan hand-
hazves ved domstolene. Det kan imidlertid
ikke antages, at de tre betingelser alle skal
vaere opfyldt for alle direktiver.
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Kravet om bindende nationale bestemmelser

30. Nar Domstolen udtaler, at en medlems-
stat ikke kan basere en gennemforelse pa en
»simpel administrativ praksis«, ma dette be-
greb utvivisomt antages ogsi at omfatte si-
tuationer, hvor det overlades til enkelte em-
bedsmend eller myndigheder at sikre, at di-
rektivet overholdes. Det zndrer ikke noget
herved, at de pagzldende myndigheder di-
rekie er bundet af direktivet og i praksis
overholder det, jf. dommen i sagen Kom-
missionen mod Nederlandene (sag 97/81,
Sml. 1982, s. 1819). I den sag gjorde Kom-
missionen gzldende, at Nederlandene ikke
havde gennemfert vandkvalitetsdirektivet.
Domstolen fastslog, at Nederlandene kunne
delegere kontrollen med vandkvaliteten til
regionale eller lokale myndigheder, men be-
markede, at dette ikke kunne fritage Ne-
derlandene for »forpligtelsen til at omsewtte
direktivets bestemmelser til bindende intern-
retlige bestemmelser« (dommens praemis 12).

31. Selv om Domstolen i dommen i sag
97/81 udtalte, at internretlige (dvs. natio-
nale) bestemmelser var nadvendige, bemer-
kede Domstolen ogsa, at

»intet af det, den nederlandske regering har
anfert, kan give grundlag for at antage, at
der enten af de nationale eller af de regionale
eller lokale myndigheder rent faktisk er ud-
stedt bindende bestemmelser for... at fasi-
sette de veerdier, der skal gzlde...« (preemis
13, min understregning).
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»Internretlige« (dvs. nationale) bestemmelser
betyder siledes her ferst og fremmest be-
stemmelser, som udstedes af den stat, der
gennemforer direktivet, set i modsatning til
fzllesskabslovgivningen. Gennemforelsesbe-
stemmelserne skal derfor ikke i alle tlfeelde
nodvendigvis udstedes af medlemsstatens
centralregering frem for af lokale eller re-
gionale myndigheder, der har kompetence
til at udstede sidanne bestemmelser (se i
samme retning dom af 14.1.1988, Kommis-
sionen mod Belgien (forenede sager
227/85-230/85, Sml. s. 1, premis 9), og
ovennzvate dom 1 sagen Kommissionen
mod Tyskland (sag C-131/88, preemis 71].
Pi den anden side er det efter min opfat-
telse i den foreliggende sag klart, at gen-
nemforelsesbestemmelserne ikke kun kan
vere individuelle beslutninger, der treffes af
den enkelte myndighed, der meddeler tilla-
delser. Der ma udstedes bestemmelser, der
sikrer, at de relevante beslutninger treeffes af
de forskellige lokale myndigheder pd en
made, der er ensartet og 1 overensstemmelse
med direktivets bestemmelser. Sidanne be-
stemmelser ma derfor vere bindende for de
myndigheder, der meddeler tilladelser, og
skal vaere udstedt af en overordnet myndig-
hed (f.elss. departementet i den enkelte del-
stats ressortministerium).

Kravet om en passende offentliggorelse

32. Under hvilke omstendigheder skal gen-
nemforelsesbestemmelserne ogsd offentlig-
gores? P4 det punkt er der ikke megen
stotte at hente 1 Domstolens praksis, idet
sporgsmilet ofte henger sammen med

sporgsmilet om, hvorvidt der affedes rettig-
heder, der kan handhzves ved domstolene.
Safremt det efter et direktiv kreves, at pri-
vate tillegges rettigheder og forpligtelser,
skal retstilstanden naturligvis veere tlstraek-
keligt klar og przcis for dem, i relation til
hvem de pagzldende rettigheder og forplig-
telser skabes, jf. dommen i sagen Kommis-
sionen mod Tyskland (sag 29/84, omtalt
ovenfor under punkt 24). Uanset at der ikke
findes en sadan gruppe af personer, som di-
rekte bereres af direkiivet, kan det imidler-
tid hzvdes, at en bredere offentlighed i det
mindste skal have mulighed for at pase, at
fzllesskabslovgivningen er gennemfort kor-
rekt. Selv om den omstendighed, at en
medlemsstat ikke har truffet gennemferel-
sesbestemmelser, ikke ville medfere, at en
gruppe af private ville blive beravet rettighe-
der, som de skulle tillegges i den interne
retsorden, kan en sidan manglende gen-
nemforelse dog vere en omstendighed, som
enhver borger i det mindste mé have ret til
at blive bekendt med, f.eks. for at kunne
indgive en klage til de nationale myndighe-
der (eller i hvert fald til Kommissionen): se
hertil generaladvokat Van Gerven’s be-
merkninger under punkt 7 i hans forslag til
afgerelse i sag C-131/88, Kommissionen
mod Tyskland (omtalt ovenfor under punkt
28). En bestemmelse, som ikke offentligge-
res, kan ogsi vere en bestemmelse, som let
kan @ndres, forstiet pi den made, at den
kan zndres, uden at det bekendtgeres uden
for forvaltningen.

Kravet om, at der skabes rettigheder, som kan
bindbeves ved domstolene

33. Som allerede naevnt fremgér det klart af
Domstolens praksis, at sifremt formalet
med et direktiv er at skabe rettigheder og
forpligtelser for den enkelte, skal den retstil-
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stand, der tilvejebringes ved gennemforel-
sen, vare tilstraekkelig precis og klar for
dem: Heri ligger ogsi det krav om en til-
strekkelig offentliggerelse, som jeg netop
har omtalt. Det skal imidlertid tilfgjes, at sa-
fremt private tillegges sidanne rettigheder,
skal de om fornedent ogsi settes i stand til
at piberabe sig dem ved de nationale dom-
stole: se dommen i sagen Kommissionen
mod Tyskland (sag 29/84, omtalt ovenfor
under punkt 24) og dommen i sagen Kom-
missionen mod Tyskland (sag C-131/88,
omtalt ovenfor under punkt 28). I sidst-
nevnte sag  var det Radets direktiv
80/68/EQF af 17. december 1979 om be-
skyttelse af grundvandet mod forurening
forirsaget af visse farlige stoffer (EFT 1980
L 20, s. 43), der efter Domstolens opfat-
telse har til formal at skabe rettigheder og
forpligtelse for den enkelte (jf. dommens
preemis 7). Det ber imidlertid neevnes, at di-
rektivet om grundvand bestemmer, at der
skal indfores en detaljeret ordning med tilla-
delser og kontrol, som i givet fald kan be-
rore et ubegraenset antal personer, nemlig
alle, der udever en virksomhed, som direkte
eller indirekte indebzrer udledning af stof-
fer, der er miljeskadelige. Det m4 antages,
at en tilsvarende ubegrznset og stor gruppe
af personer bereres af direktiverne om luft-
forurening (Radets direktiv 80/779/EQF af
15.7.1980 om grenseverdier og vejledende
verdier for luftkvaliteten med hensyn til
svovldioxid og svavestov (EFT L 229,
s. 30) og Radets direktiv 82/884/EQF af
3.12.1982 om en grenseverdi for bly i
luften (EFT L 378, s. 15], som general-
advokat Mischo nzrmere behandlede i sit
forslag til afgerelse i sagerne Kommissionen
mod Tyskland (sag C-361/88, Sml. 1991,
Afdeling 1, s. 2567, pi s. 2585, og sag
C-59/89, Sml. 1991, Afdeling I, s. 2607, pa
s. 2625), som han fremsatte den 6. februar
1991: se navnlig forslagets punkt 18. Det ma
ogsd bemarkes, at de pagazldende personer
ilkke er »tredjemznd« i relation til de be-
stemmelser, der var omuvistet i de nzvnte
sager, idet det er den virksomhed, de ud-
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gver, som er den egentlige genstand for de
kontrolordninger, som skulle indferes.

34. I modsztning til direktiverne om for-
urening af grundvandet og af luften kraeves
der efter de direktiver, som sagen her drejer
sig om, kun, at der skabes rettigheder og
forpligtelser for en begrenset kreds, nemlig
de f4 virksomheder, som indvinder overfla-
devand med henblik pa fremstilling af drik-
kevand. Direktiverne medferer navnlig, at
de pagzldende virksomheder pilegges en
forpligtelse til ikke at indvinde vand, sa-
fremt kvaliteten af det vand, der indvindes,
er ringere end de normer, der er fastsat i
overensstemmelse med direktiverne. Heraf
folger, at de ved lov og administrativt fast-
satte bestemmelser om meddelelse af tilla-
delser til indvinding af vand skal vare af en
sidan art, at de n=zvnte personer, sifremt de
ikke selv er administrative myndigheder,
sttes 1 stand til at gore sig bekendt med
deres rettigheder og forpligtelser og, om
fornedent, hindheve dem ved de nationale
domstole. Efter min opfattelse gir Kommis-
sionen maske dog lige vidt nok, nir den gi-
ver udtryk for, at de nationale bestemmelser
skal veere af en sidan art, at tredjemand til-
legges ret til at anfegte en ukorrekt gen-
nemforelse eller manglende overholdelse af
direktivets bestemmelser ved de nationale
domstole. Ganske vist har bide offentlighe-
den som sidan og miljgaktivister og miljo-
bevegelser en generel interesse i vandkvali-
teten og bestemt ogsa i, at fellesskabsretten
overholdes. Heraf folger imidlertid ikke
uden videre, at de ogsa skal tillegges rettig-
heder, som de nationale domstole er for-
pligtet til at beskytte.
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35. Som jeg allerede har nzvnt, kan forhol-
det vaere det, at selv om et direktiv ikke har
til formal at skabe rettigheder, som kan
handhzves ved domstolene, kan den med-
lemsstat, der gennemferer direktivet, allige-
vel vare forpligtet til at offentliggere de be-
stemmelser, den har udstedt, siledes at be-
rarte borgere kan anvende de forskellige
retsmidler, der efter national ret stdr til de-
res radighed til provelse af forvaltningens
passivitet. Det kan hzvdes, at nar det er
miljoets kvaliter, der er pa spil, er der swr-
ligt wngtvejende hensyn, der taler for, at
gennemforelsesbestemmelserne  offentligge-
res i deres helhed; det ber ogsd nzvnes, at
Radet for nylig har vediaget et direktiv om
fri adgang til miljeoplysninger (Radets di-
rektiv. 90/313/E@QF af 7.6.1990, EFT
L 158, s. 56). Med hensyn til de bestem-
melser, den tyske regering har henvist til,
synes forholdet at vare det, at nogle, men
ikke alle, er blevet offentliggjort i officielle
eller ministerielle publikationer.

36. I den foreliggende sag er det efter min
opfatielse ikke nedvendigt at tage stilling ul,
om der skal skabes rettigheder, som tredje-
mand kan handhzve ved domstolene, og
heller ikke til, om der bestar et krav om of-
fentliggorelse. En nzrmere gennemgang af
de bestemmelser, der er udstedt, viser, at
end ikke mindstekravet om »bindende in-
ternretlige bestemmelser« (jf. ovenfor under
punkt 30) er opfyldt.

De tyske gennemforelsesbestemmelser

37. Som den tyske regering har fremhevet,
indeholder WHG’s §§ 2 og 7 et generelt

forbud mod udnyttelse af vandforekomster
uden tilladelse. Inden fristen for gennemfo-
relse af vandkvalitetsdirektivet udleb, var
forholdet i Forbundsrepublikken efter det
oplyste det, at vandkvaliteten blev kontrolle-
ret i kraft af ordningen om administrativ
meddelelse af tilladelser i henhold ul WHG.
Hvis den tyske regering kunne dokumen-
tere, at der i hver enkelt delstat faktisk
fandtes bindende, administrative instrukser,
udarbejdet af en central, ministeriel myndig-
hed, for alle lokale myndigheder, som kan
meddele tilladelser til indvinding af vand,
ville der i det mindste vere tale om et skridt
i retning af en korrekt gennemforelse af di-
rektiverne. Sidanne instrukser skulle vere
bindende, forvaltningsretlige bestemmelser
og skulle indebzre, at der blev foretaget de
nedvendige ®ndringer i alle de bererte uilla-
delser. Hver enkelt af de nevnte bestemmel-
ser skulle ogsd meddeles Kommissionen, si-
ledes som det er fastsat i vandkvalitetsdirek-
tivets artikel 13 og preveudtagningsdirekui-
vets artikel 10.

38. Da der ikke findes detaljerede lovbe-
stemmelser, hvorved direktivets krav er fast-
sat i national ret, ville ovennwvnte losning
efter min opfattelse vere det mindste, der
kreeves med henblik pa et korrekt gennem-
forelse. Medmindre regeringen har haft en
sadan fuldstendig dokumentation, er det
faktisk vanskeligt at se, hvordan forbundsre-
geringen selv kunne vere sikker pd, at di-
rektivet er blevet korrekt gennemfart i alle
delstaterne.

39. Under behandlingen af sagen her har
forbundsregeringen givet en rekke elksem-
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pler p4, hvad der efter dens opfattelse var en
passende gennemforelse af vandkvalitetsdi-
rektivets artikel 3. Med hensyn til forhol-
dene i Bayern har den fremlagt en afgerelse
truffet af Landratsamt Hof den 24. juli 1981
(vedlagt som bilag B 1 til duplikken), og det
fremgér af den tyske regerings svar pa den
begrundede udtalelse fra Kommissionen, at
der var truffet tilsvarende afgerelser af an-
dre lokale bayerske myndigheder (bilag II til
meddelelsen af 26.1.1989). Afgerelsen inde-
baerer en ®ndring af de nzrmere regler for
tilladelsen til indvinding af vand fra Stein-
bach og Goldbach, bla. derved, at der er
fastsat vaerdier svarende til minimumsvar-
dierne for vand i kategori A2 i bilag II til
vandkvalitetsdirektivet. I betragtningerne til
afgerelsen henvises der til de to direktiver
og til en skrivelse af 30. december 1977 fra
det bayerske Indenrigsministerium, hvorved
Landratsamt blev instrueret om at drage de
nedvendige konsekvenser af vandkvalitetsdi-
rektivet. Den pageldende skrivelse blev ikke
fremlagt som bevismateriale. Sagsogte har
fremlagt en meddelelse af 12. juli 1977, of-
fentliggjort af ovennaevnte ministerium, men
heri henledes de lokale myndigheders op-
merksomhed blot pid vandkvalitetsdirekti-
vets bestemmelser, anmodes om at frem-
sende visse oplysninger, og underrettes om,
at de vil modtage yderligere instrukser (jf.
bilag B 3 til duplikken).

40. De nzvnte dokumenter, dvs. den indivi-
duelle afgorelse fra Landratsamt Hof og
den offentliggjorte meddelelse fra det bayer-
ske ministerium, kan efter min opfattelse
ikke antages at vare et tilstrekkeligt bevis
for en korrekt gennemforelse. Uanset at
forstnevnte dokument er bindende for den
virksomhed, der distribuerer vand, og som
den er rettet til, og hvor rimelig den end er,
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er den ikke andet og mere end en isoleret
administrativ afgerelse. P4 den anden side
kan det heller ikke vre tilstrekkeligt blot
at henlede de lokale myndigheders opmerk-
somhed p4, at der findes et direktiv, eller,
rent generelt, at instruere dem om at drage
de nedvendige konsekvenser heraf. I ingen
af de nevate tilfzlde er der tale om bin-
dende, nationale bestemmelser, jf. dommen i
sagen Kommissionen mod Nederlandene
(sag 97/81, nzvnt ovenfor under punkt 30).

41. For s vidt angir Rheinland-Pfalz, har
den sagsegte stat fremlagt en afgarelse af
15. november 1988 fra Bezirksregierung
Trier (bilag B 4 til duplikken), som efter
det oplyste er en blandt en razkke sidanne
afgerelser vedrerende denne delstat (se bilag
V il den tyske regerings meddelelse af
26.1.1989). Heri faststtes der tilsynela-
dende yderligere betingelser i forbindelse
med en tilladelse, jf. WHG’s § 5, stk. 1,
idet der fastsettes parameterverdier sva-
rende til kategori A2-vand og ogsa preveud-
tagningshyppighed, siledes som angivet i
proveudtagningsdirektivet. Ogsd denne af-
gorelse er 1 bedste fald udtryk for en kor-
reke forvaltningspraksis. Ganske vist henvi-
ses der i afgerelsen fra myndighederne i
Trier ogsa til de administrativt fastsatte gen-
nemferelsesbestemmelser  (»Verwaltungs-
vorschriften«) til direktivet, der findes i
form af cirkulerer fra Ministeriet for Land-
brug og Milje (formentlig i Rheinland-
Pfalz), dateret den 20. oktober 1977 og 23.
juni 1981. Disse cirkulerer er imidlertid
ikke blevet fremlagt i sagen som bevismid-
ler, og det kan derfor ikke afgares, om der
er tale om en korrekt gennemferelse, og
sagsogte har ikke forsegt at henvise til sa-
danne bestemmelser i replikken (hvor der
udtrykkeligt sondredes mellem retstilstanden
1 Rheinland-Pfalz og den, man havde tilve-
jebragt i Bayern, hvor der var offentliggjort
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ministerielle bestemmelser i det bayerske
lovtidende). Endnu en gang er der siledes
efter min opfattelse ikke tale om »bindende
internretlige bestemmelser«. Det ber ogsi
nzvnes, at alle afgerelser vedrorende Rhein-
land-Pfalz, bortset fra én enkelt, er blevet
truffet efter udlebet af den frist, der var
fastsat i Kommissionens begrundede udta-
lelse. Den tyske regering har ikke henvist til
andre tidligere afgorelser, og det kan derfor
neppe antages, at de pagzldende afgarelser
er truffet i medfer af bindende ministerielle
instrukser, der var udstedt i 1977 og 1981.

42. Under den mundtlige forhandling
gjorde Kommissionen desuden opmarksom
pa forskellige detaljer i afgerelsen fra Be-
zirksregierung Trier. For det forste pépe-
gede Kommissionen, at der for hver para-
meter kun var fastsat én veerdi, mens der i
direktivet anferes to, nemlig en bindende
veerdi (angivet i kolonne »l« i bilag II) og en
vejledende vaerdi (anfert i kolonne »G«). Jeg
mener imidlertid ikke, at der i henhold il
direktivets artikel 3 skal fastsettes to for-
skellige veerdier. De to kolonner skal sna-
rere opfattes som en angivelse af de inter-
valler, inden for hvilke der skal fastsettes en
bestemt verdi for hver enkelt parameter
(hvor »l«-verdien angiver minimumsvar-
dien og »Ge-verdien det objektive maksi-
mum). Endvidere gjorde Kommissionen op-
merksom pa, at enkelte af de angivne ver-
dier var verdier, som svarede tl kategori
Al-vand, mens andre vardier, f.eks. vaerdien
for jern, kun svarede til kategori A2-vand.
Dette kan der selvfelgelig ikke rejses ind-
vendinger imod, nir blot de pageldende
vandforekomster henhorer under kategori
A2, og der er anvendt en passende rens-
ningsmetode. I bilag V til den tyske rege-

rings meddelelse af 26. januar 1989 bekref-
tes det imidlertid, at de pigzldende vandfo-
rekomster henherer under kategori Al
Kommissionen har ogsi fremheavet, at for
en enkelt parameters vedkommende (man-
gan) er der fastsat en vardi svarende ul ka-
tegori A3. Under den mundtlige forhandling
gjorde den tyske regering ikke noget forseg
pi at forklare disse tilsyneladende uoverens-
stemmelser. Selv for si vidt angir forvalt-
ningens praksis, er det tvivlsomt, om direku-
vet er korrekt gennemfert i1 Rheinland-
Pfalz.

43. For si vidt angadr Schleswig-Holstein,
har sagsegte som svar pd Kommissionens
begrundede udtalelse fremlagt to skrivelser
af 14. december 1988 og 5. januar 1989, ud-
feerdiget af Schleswig-Holstein’s minister for
natur- og miljeforhold og tilstillet de lokale
vandtilsynsmyndigheder 1 Liibeck og Kreis
Stormarn (bilag VI til meddelelsen fra den
tyske regering af 26.1.1989). Skrivelserne
indeholder efter det oplyste bindende in-
strukser om, at der skal foretages passende
eendringer af de tilladelser til indvinding af
vand, som de pigzldende myndigheder
havde meddelt. Skrivelserne er udferdiget
efter udlebet af den frist, der var fastsat i
Kommissionen begrundede udtalelse, og
kan derfor ikke fremferes som bevis for, at
vandkvalitetsdirektivets artikel 3 er gennem-
fort fuldstzendigt og rettidigt, uvanset at de
modtagende myndigheder havde efterkom-
met skrivelserne ajeblikkeligt. Under den
mundtlige forhandling bekreftede den tyske
regering, at vandtilsynsmyndighederne i
Kreis Stormarn havde meddelt en korrekt
tilladelse ved udgangen af 1989, og oplyste,
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at der rent faktisk ikke blev indvundet drik-
kevand fra kilden i Liibeck.

44. Ifelge den tyske regering indvindes der
ikke overfladevand til fremstilling af drikke-
vand i Hessen, Saarland, Berlin, Bremen og
Hamburg. P4 den anden side har den tyske
regering ikke bestridt, at direktiverne finder
anvendelse pd vand, der indvindes i Baden-
Wiirttemberg, Niedersachsen og i Nordrbein-
Westfalen, men regeringen har ikke som be-
vis fremlagt bestemmelser, udstedt i de pa-
geldende delstater, og med fastszttelse af
vaerdier 1 overensstemmelse med vandkvali-
tetsdirektivets artikel 3. For s& vidt angar
Niedersachsen, er der som bevis kun frem-
lagt et dokument, der var vedlagt den tyske
regerings svar piA Kommissionens begrun-
dede udtalelse (bilag III til meddelelsen af
26.1.1989). Det var ikke klart, hvorfra do-
kumentet stammede, eller hvilken karakter
det havde, men under alle omstendigheder
vedrarer det kun hyppigheden af preveud-
tagningerne og af analyserne. Med hensyn
til Nordrhein-Westfalen foreld der en med-
delelse fra Regierungsprisident i Detmold,
dateret den 17. oktober 1989, hvori det hed-
der, at vandet i den opstemmede s ved Aa-
bach henherer under kategori Al (bilag B 2
til duplikken). Ganske vist har den tyske re-
gering i duplikken ogsa henvist til andre be-
stemmelser, udstedt i Nordrhein-Westfalen,
herunder offentliggjorte ministerielle cirku-
lerer og afgerelser truffet af lokale Regie-
rungsprisidenten i medfer af de nevnte cir-
kulzrer. De er imidlertid ikke blevet frem-
lagt for Domstolen, og heller ikke her kan
det siledes afgores, om der er tale om en
korrekt gennemferelse. Under den mundt-
lige forhandling erklerede den tyske rege-
ring, at direktiverne var blevet gennemfert 1
Baden-Wiirttemberg og i Niedersachsen pi
nejagtig samme méde som 1 Bayern, men
heller ikke til stette herfor har regeringen
fremlagt nermere dokumentation.
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45. Som denne del af sagen foreligger op-
lyst for Domstolen, er det derfor min kon-
klusion, at gennemforelsen af vandkvalitets-
direktivets artikel 3 er sket for sent og er
ufuldstzendig. Kommissionens andet klage-
punkt er siledes efter min opfattelse begrun-

det.

46. Safremt en medlemsstat ikke har fastsat
de verdier, der er geeldende i henhold til ar-
tikel 3, kan den naturligvis ikke sikre, at
vandet er i overensstemmelse med de fast-
satte verdier, og den tilsidesetter dermed
ogsé sine forpligtelser i medfer af artikel 4,
stk. 1. Hertil kommer, at den ordning,
hvorved verdierne ifelge den tyske regering
overholdes, reelt er den samme som den
ordning, hvorved verdierne ifelge den tyske
regering fastsettes, nemlig at der knyttes
passende betingelser til tilladelserne til ind-
vinding af vand. Nar den tyske regering
ikke har kunnet bevise, at der findes bin-
dende bestemmelser, hvorved det sikres, at
der fastsettes sidanne verdier, er det lige si
vanskeligt for den at bevise, at der findes
bestemmelser, hvorved det sikres, at vandet
er i overensstemmelse med sidanne verdier.

47. 1 replikken har Kommissionen endvi-
dere anfert, at den tyske regering havde
indremmet, at grenseverdierne var blevet
overtradt, i det mindste i Nordrhein-West-
falen (hvor sagsegte havde oplyst, at dette
til dels skyldtes geologiske faktorer). I du-
plikken forklarede den tyske regering, at
selv om vandforekomster i Nordrhein-West-
falen »ved udtrykkelig afgorelse« var klassi-
ficeret som Al-vand, var Al-minimumsver-
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dierne for tre soers vedkommende ikke ble-
vet overholdt, nemlig med hensyn til farv-
ning for Perlenbachs og Dreildgerbachs ved-
kommende, og for si vidt angér nitratind-
holdet for Heilenbeckes vedkommende. I de
nzvnte tre tilfelde var der imidlertid taget
hensyn hertil i forbindelse med den an-
vendte rensningsmetode, idet vandet i hvert
enkelt tilfzelde var blevet renset, som om der
var tale om kategori A2-vand.

48. Det er ikke klart, om deue er uduyk
for en indremmelse af, at verdierne ikke er
blevet overholdt for Nordrhein-Westfalen’s
vedkommende, eller om det blot beviser, at
uanset den »udirykkelige afgerelse«, som
den tyske regering har henvist til, er vandfo-
rekomsterne 1 Perlenbach, Dreiligerbach og
Heilenbecke faktisk henfert under kategori
A2 (jf. ovenfor under punke 14).

49. Efter min opfattelse er det dog hverken
nedvendigt eller hensigtsmeassigt, at Dom-
stolen tager serskilt stilling til spargsmilet
om tilsidesxttelse af artikel 4, stk. 1. Da de
to forpligtelser er uleseligt forbundne med
hinanden, er det tilstraekkeligt at fastsla, at
forpligtelserne i henhold til artikel 3 ikke er
overholdt. For si vidt som det mitte vare
muligt at sondre mellem de to forpligtelser,
ber det nevnes, at der hverken 1 Kommis-
sionens 4bningsskrivelse af 18. august 1987
eller i den begrundede udtalelse af 20. juni
1988 henvises til, at artikel 4, stk. 1, er
overtradt. Det er imidlertid pa grundlag af
de nevnte dokumenter, at sagsgenstanden i
en sag anlagt i henhold til artikel 169 fast-
legges: se dom af 15. december 1982, Kom-
missionen mod Danmark (sag 211/81, Sml.
s. 4547), dom af 11. juli 1984, Kommissio-
nen mod Italien (sag 51/83, Sml. s. 2793)
og dom af 14. juni 1990, Kommissionen
mod Italien (sag C-48/89, Sml. I, s. 2425).

¢) Manglende udarbejdelse af en aktionsplan

50. I henhold til vandkvalitetsdirektivets ar-
tikel 4, stk. 2, forste afsnit, er medlemssta-
terne forpligtet til inden for rammerne af di-
rektivets malsztninger at treffe alle nadven-
dige bestemmelser for at sikre en stadig for-
bedring af miljeet, og til med henblik herpd
at udarbejde en sammenhzngende aktions-
plan. Aktionsplanen skal omfaute en »tids-
plan for forbedring af overfladevandets kva-
litet og navnlig vand af kategori A3«. Pa
dette punkt skulle der i labet af de {olgende
ti ar gennemferes »vasentlige forbedringer«.
I arukel 4, stk. 2, andet afsnit, praciseres
det, at der i planen skal tages hensyn il
skonomiske og tekniske begraensninger. I-
folge bestemmelsens tredje afsnit skal Kom-
missionen foretage en grundig gennemgang
af planerne og i givet fald fremstie egnede
forslag herom for Radet.

51. Kommissionen har anfort, at den ikke
fra den tyske regering har modtaget under-
retning om en sidan plan, uanset at den ud-
trykkeligt havde anmodet herom, og pi
trods af den i artikel 10 fastsatte generelle
forpligtelse til at underrette den om trufne
gennemforelsesbestemmelser. Kommissionen
har tilfgjet, at den heller ikke har modtaget
pracise oplysninger med hensyn til de for-
bedringer, der faktisk er gennemfort. Som
svar pa et skriftligt spergsmal fra Domstolen
trak Kommissionen dette klagepunke tilbage
med hensyn til Bodenseen.

52. Hertil har den tyske regering bemzrket
folgende: For det forste omfatter forpligtel-
sen til at udarbejde en plan for forbedring af
vandforekomsterne og til at gennemfore
forbedringen kun vandforekomster, der ikke
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er klassificeret i kategori Al. For det andet
kraves der ikke forbedringer, sifremt van-
det ikke opfylder Al-normerne, men forure-
ningen skyldes jordbundsforhold, nir blot
der anvendes en passende rensningsmetode.
Safremt forureningen skyldes andre fakto-
rer, som ligger uden for Forbundsrepublik-
ken Tysklands kontrol, kan forbedringen af
sidanne vandforekomster kun tillzgges en
beskeden prioritet. Saledes er der f.eks. ikke
noget aktuelt behov for at forbedre vandfo-
rekomsterne i Bayern; de er kun klassifice-
ret i A3 af forsigtighedshensyn, og en even-
tuel forringelse af kvaliteten ville skyldes
forurening, hvis oprindelse skal seges uden
for Forbundsrepublikken Tysklands omrade.
For s& vidt angédr Schleswig-Holstein, skyl-
des forureningen jordbundsforhold, og ad-
ministrative bestemmelser kan ikke rade bod
pid denne omstendighed. Ifelge den tyske
regering er det samme tilfeldet for
Nordrhein-Westfalen, selv om situationen
her synes at vere, at de nedvendige under-
segelser med henblik pi at fastlegge forure-
ningskilden forst blev foretaget, efter at
nzrverende sag er anlagt, og at der faktisk
er truffet foranstaltninger med henblik pa
forbedring i et enkelt tilflde (Heilenbecke).

53. Som Kommissionen har bemarket, er
spergsmilet om forurening, der skyldes
jordbundsforhold, udtrykkeligt reguleret i
vandkvalitetsdirektivets artikel 8, som be-
stemmer, at en medlemsstat kan fastsette
undtagelser fra direktivet i forskellige til-
felde, f.eks. nir vand naturligt beriges fra
jordbunden. Direktivets artikel 8, stk. 4, be-
stemmer:

»Nér en medlemsstat gor brug af en undtag-
elsesbestemmelse, skal den omgiende un-
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derrette Kommissionen herom med angi-
velse af begrundelse og varighed.«

Formalet med artikel 8 er siledes ikke pi
forhind at udelukke enhver form for »na-
turlige forurening fra direktivets anvendel-
sesomride. I visse af de tilfzlde, der om-
handles i artikel 8 (f.eks. oversvemmelser og
naturkatastrofer), vil undtagelsen ifelge sa-
gens natur vere midlertidig. I tilfelde af en
berigelse, som skyldes jordbundsforhold,
kan undtagelsen enten vere midlertidig eller
permanent, alt efter problemets karakter.
Det er imidlertid klart, at Kommissionen
skal underrettes i begge tilfzlde, siledes at
den f.eks. kan tilkendegive sin opfattelse
med hensyn til undtagelsens varighed. Efter
det oplyste har sagsegte ikke pi noget tids-
punkt underrettet Kommissionen i henhold
til ovennavnte bestemmelse. Efter min op-
fattelse kan en naturlig berigelse derfor ikke
fore til, at det end ikke overvejes, om en be-
stemt kilde til indvinding af vand skulle for-
bedres som led i en tidrsplan.

54. Da direktivet uden forske! finder anven-
delse pa nationale vandleb og vand, der pas-
serer landegrenserne (jf. artikel 4, stk. 1,
andet punktum), omfatter de heraf folgende
forpligtelser ogsd forurening, hvis oprindelse
skal seges uden for den gennemferende
medlemsstats omrdde. Ogsd i det tilfzlde
skal en medlemsstat vere indstillet pa i det
mindste at overveje, hvilke foranstaltninger
der kan treffes over en tidrsperiode.

55. Den plan, der omhandles i artikel 4,
stk. 2, skal udarbejdes p4 en made, hvorved
visse omstendigheder tillegges prioritet, og
under hensyntagen til ekonomiske og tekni-
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ske begrensninger. De mest forurenede
vandforekomster skal tackles forst, og de
forureningskilder, der lettest kan bringes
under kontrol, skal utvivlsomt tullegges
prioritet. Hvad der kan gennemferes, og
hvilke forbedringer en medlemsstat med ri-
melighed ma forventes at gennemfore over
en uiarsperiode, er problemer, som kun kan
lases tilfredsstillende, sifremt denne med-
lemsstat faktisk har udarbejdet en systema-
tisk handlingsplan, som Kommissionen der-
efter underseger nzrmere. Der er intet hol-
depunkt for at antage, at der p noget tids-
punkt er udarbejdet en sammenhzngende
aktionsplan, og end mindre, at Kommissio-
nen har fiet forelagt en sidan plan. Den ty-
ske regering har henvist til en plan for Do-
nau, udarbejdet af Baden-Wiirttembergs re-
gering og omfattende perioden indtil udgan-
gen af 1980. I bedste fald kan en sidan plan
vere et enkelt led i en systematisk plan for
hele Forbundsrepublikken. Men efter det
oplyste har Kommissionen forst fiet den fo-
relagt under behandlingen af den forelig-
gende sag.

56. Desuden har den tyske regering efter
min opfattelse ikke bevist, at vandforekom-
sterne pa Forbundsrepublikkens omride al-
lerede havde en sidan kvalitet, at de »sta-
dige« og »vaesentlige« forbedringer, der om-
tales i artikel 4, stk. 2, ferste punktum, ikke
kunne gennemfores. Selv om den tyske re-
gering 1 duplikken kunne pege pa visse for-
bedringsforanstaltninger, som var truffet
med hensyn til Donau og Bodenswen, stir
det dog fast, at der ikke findes en sammen-
hengende aktionsplan, og der derfor ikke
kunne ske en fastleggelse af de forbedrin-
ger, der med rimelighed maue forventes i
henhold il artkel 4, stk. 2, idet de heri
fastsatte forpligtelser forudsetter, at der fin-
des en plan, og at der gennemfores en dia-
log med Kommissionen. Efter min opfautelse
er den manglende udarbejdelse af en sidan

plan og den omstendighed, at planen ikke
er blevet forelagt Kommissionen, i sig selv
en abenbar tilsideszttelse af de forpligtelser,
der er fastsat i artikel 4, stk. 2.

d) Manglende fremsendelse af oplysninger om
proveudtagninger

57. Preveudtagningsdirektivets artikel 6,

stk. 1, bestemmer:

»Medlemsstaternes kompetente myndighe-
der fastsztter hyppigheden for preveudtag-
ning og analyse af de enkelte parametre fra
hvert udtagningssted.«

I bilag II er fastsat den mindste &rlige hyp-
pighed for hver parameter, idet hyppighe-
den dog i visse tilfxlde kan nedszttes i
medfer af artikel 7. Arukel 8, stk. 1, be-
stemmer:

»Med henblik pi gennemforelsen af nerve-
rende direktiv skal medlemsstaterne pa an-
modning af Kommissionen meddele denne
alle relevante oplysninger vedrorende:

— de anvendte analysemetoder

— analysernes hyppighed.«
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I henhold til artikel 8, stk. 2, skal Kommis-
sionen med regelmessige mellemrum udar-
bejde en sammenfattende rapport baseret pa
de oplysninger, der er modtaget i henhold
til artikel 8, stk. 1.

58. Ved skrivelse af 23. januar 1987 med-
delte Kommissionen Forbundsrepublikken
Tysklands Faste Reprasentation, at den var
i gang med at undersege anvendelsen af di-
rektiverne i de forskellige medlemsstater og
stillede i den forbindelse en rekke sporgs-
mal, herunder:

— Huilken hyppighed for preveudtagning
og analyse er der fastsat for de forskel-
lige udtagningssteder, jf. artikel 62

— Er den i artikel 7 fastsatte mulighed for
“at nedsztte hyppigheden for preveud-
tagning og analyse blevet udnyttet?

Kommissionen har anfert, at Forbundsrepu-
blikken Tyskland ikke havde fremsendt de
navnte oplysninger med de fastsatte enkelt-
heder og at de, hvor de var fremsendt, var

I-5016

utilstrekkelige, idet der ikke samtidig var
oplyst, hvor stor en befolkning hvert udtag-
ningssted dekkede.

59. Forholdet ser ud til at vaere det, at den
tyske regering forst i meddelelsen af 26. ja-
nuar 1989 (hvorved den for sent besvarede
Kommissionens begrundede udtalelse af
20.6.1988) forsegte at besvare ovennzvnte
sporgsmdl. De eneste konkrete oplysninger
var en oversigt, som var vedlagt som bilag
III til meddelelsen, og hvori var angivet
hyppigheden for alle udtagningsstederne i
Niedersachsen. I andre tilfelde oplystes det
kun, at preveudtagningerne var foretaget i
overensstemmelse med bilag II til preveud-
tagningsdirektivet (bilag II, V og VI il
meddelelsen). Da de minimale hyppigheder,
der er fastsat i bilag II, afthenger af, hvor
stor en befolkning det enkelte udtagnings-
sted dekker, var sidstnevnte oplysninger
helt irrelevante (og i hvert fald i det omfang
kunne Kommissionen med rette beklage sig
over, at der ikke var angivet befolkningstal).
I duplikken bemerkede sagsegte, at i Diis-
seldorf-omradet var hyppigheden blevet
nedsat i henhold til preveudtagningsdirekti-
vets artikel 7. Den pageldende oplysning
blev tilsyneladende ikke fremsendt til Kom-
missionen, da Kommissionen udtrykkeligt
anmodede herom i henhold til artikel 8
stk. 1.

60. Det er rigtigt, at Kommissionen oprin-
deligt ikke anmodede om oplysninger om
befolkningstal, hvilket den efter min opfat-
telse ville have varet berettiget til, da sa-
danne tal er relevante i relation til anvendel-
sen af direktivet. Uanset at Kommissionen i
stevningen har anfert, at den udtrykkeligt
anmodede om oplysninger om analysemeto-
der og om analysehyppigheder, fremgar det
af sagen, at Kommissionen faktisk kun ud-
trykkeligt anmodede om oplysninger om



KOMMISSIONEN MOD TYSKLAND

hyppigheder. Det stir imidlertid fast, at
bortset maske fra Niedersachsen har sag-
sogte ikke fremsendt de oplysninger, som
Kommissionen udtrykkeligt havde anmodet
om, og som den kunne anmode om. Det ar-
gument, den tyske regering har fremfort i
svarskriftet, og hvorefter artikel 8, stk. 1,
kun omfatter de tilfelde, hvor der er et
»specifikt behov« for oplysninger, hvilket
Kommissionen »objektivt skal begrundec,
mé afvises. Formilet med at indhente de
nzvnte oplysninger er at opfylde et generelt

Sammenfatning

begrundet krav om at samle alle relevante
oplysninger med henblik pa udarbejdelsen af
en sammenfattende rapport vedrerende an-
vendelsen af direktivet. Selv om den tyske
regering i duplikken har erkleret sig villig
til at fremsende de n=zvnte oplysninger, star
det fast, at pa det tidspunkt, hvor sagen blev
anlagt, havde den ikke gjort det, og det mi
derfor fastslis, at den tyske regering ikke
har opfyldt de forpligtelser, der pahviler den
i medfer af preveudtagningsdirekuvets arti-
kel 8, stk. 1.

61. Det er herefter min opfattelse, at Kommissionen har bevist, at Forbundsrepu-
blilken Tyskland ikke har opfyldt felgende forpligtelser:

— forpligtelsen til at fastszette de verdier, der skal gelde med hensyn til vandkva-
liteten, jf. vandkvalitetsdirektivets artikel 3

— forpligtelsen til at udarbejde en plan for forbedring af vandforekomsterne og
forelegge planen for Kommissionen, jf. vandkvalitetsdirektivets artikel 4, stk. 2

— forpligtelsen til at tilstille Kommissionen de oplysninger, den havde anmodet
om i medfer af preveudtagningsdirektivets artikel 8, stk. 1.

62. Efter min opfattelse har Kommissionen derimod ikke godtgjort, at Forbunds-
republikken Tyskland har tilsidesat vandkvalitetsdirektivets artikel 2, idet navnte
bestemmelse for mig at se ikke indeholder en sarskilt forpligtelse, siledes som
hzvdet af Kommissionen. Af de grunde, jeg har anfert ovenfor under punkt 49,
mener jeg desuden ikke, at Domstolen ber udtale sig serskilt med hensyn til arti-
kel 4, stk. 1. Under alle omstzendigheder mi Kommissionen dog i det vasentlige
gives medhold.
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63. Sammenfattende skal jeg herefter forsla, at:
1) Det fastslas, at Forbundsrepublikken Tyskland ikke har opfyldt de forpligtel-
ser, der pahviler den i medfer af EQF-Traktaten, idet den ikke har udstedt de

bestemmelser, der er nadvendige i henhold til

a) artikel 3 og artikel 4, stk. 2, i Radets direktiv 75/440/EQF af 16. juni 1975
og

b) artikel 8, stk. 1, i Ridets direktiv 79/869/EQF af 9. oktober 1979.
2) Sagsegte i ovrigt frifindes.

3) Forbundsrepublikken Tyskland palegges at betale sagens omkostninger.
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