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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
J. KOKOTT
fremsat den 15. juni 2017"

Sag C-281/16

Vereniging Hoekschewaards Landschap,
Anden part:
Staatssecretaris van Economische Zaken

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Raad van State (gverste domstol i forvaltningsretlige
sager, Nederlandene))

»Miljolovgivning — direktiv 92/43/EQF — bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter — liste over
lokaliteter af fellesskabsbetydning i det atlantiske biogeografiske omrade — gyldighed af opforelsen af
lokaliteten Haringvliet pa listen over lokaliteter af feellesskabsbetydning uden at inddrage
Leenheerenpolder — indskreenkning af lokalitetens overfladeareal — potentielle retableringsarealer«

I. Indledning

1. Kan en medlemsstat indskraenke et bevaringsomrade i henhold til habitatdirektivet? nar den sndrer
sin strategi til retablering af bevaringsveerdige naturtyper og ikke leengere har brug for de pageeldende
arealer? Dette spergsmal er udgangspunktet for den foreliggende anmodning om preejudiciel afgorelse
fra den nederlandske Raad van State.

2. Konkret skal Domstolen undersege, om en gennemforelsesafgorelse vedtaget af Kommissionen,
hvorved Kommissionen bl.a. efter forslag fra Nederlandene besluttede at indskreenke den omhandlede
nederlandske lokalitet af feellesskabsbetydning (herefter ogsd »LAF«), er gyldig i s henseende. Denne
beslutning stottede Kommissionen pa den betragtning, at Nederlandene begik en »videnskabelig fejl,
da de oprindeligt foreslog de pageeldende arealer som del af LAFen. Det skal derfor diskuteres, om
denne begrundelse er holdbar.

3. Derudover bgr Domstolen imidlertid ogsa behandle sporgsmalet om, hvorvidt Kommissionen i
forbindelse med denne gennemforelsesafgorelse har opfyldt sin begrundelsespligt i henhold til
artikel 296 TEUF, hvorvidt afgerelsen i det hele taget er tilstreekkeligt klar til at opfylde princippet om
retssikkerhed, og — mere generelt — sporgsmalet om betingelserne for indskreenkning af en lokalitet pa
grund af eendringer i strategien for retablering af naturtyper.

1 — Originalsprog: tysk.
2 — Radets direktiv 92/43/EQF af 21.5.1992 om bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter (EFT 1992, L 206, s. 7).
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II. Retsforskrifter
4. Habitatdirektivets overordnede malseetning er fastsat i direktivets artikel 2, stk. 2:

»De foranstaltninger, der treeffes efter dette direktiv, tager sigte pa at opretholde eller genoprette en
gunstig bevaringsstatus for naturtyper samt vilde dyre- og plantearter af feellesskabsbetydning.«

5. Natura 2000, nettet af europeeiske bevaringsomrader, defineres i habitatdirektivets artikel 3, stk. 1:

»Der oprettes et sammenhaengende europeeisk okologisk net af seerlige bevaringsomrader under
betegnelsen Natura 2000. Dette net, der bestar af lokaliteter, der omfatter de naturtyper, der er neevnt i
bilag I, og levesteder for de arter, der er neevnt i bilag II, skal sikre opretholdelse eller i givet fald
genopretning af en gunstig bevaringsstatus for de péageeldende naturtyper og levestederne for de
pageeldende arter i deres naturlige udbredelsesomrade.

[...]«

6. Habitatdirektivets artikel 3, stk. 2, beskriver medlemsstaternes forpligtelse til at deltage i Natura
2000:

»Hver medlemsstat bidrager til oprettelsen af Natura 2000 i forhold til andelen af naturtyperne og
levestederne for arterne efter stk. 1, der er repreesenteret pa dens omrade. I overensstemmelse med
artikel 4 udpeger hver stat med henblik herpa lokaliteter som szerlige bevaringsomrader under hensyn
til malene i stk. 1.«

7. Habitatdirektivets artikel 4 indeholder de konkrete regler for udpegning af lokaliteter:

»1. Pa grundlag af kriterierne i bilag III (etape 1) og de relevante videnskabelige oplysninger foreslar
hver medlemsstat en liste over lokaliteter, og det oplyses, hvilke naturtyper efter bilag I og hvilke
naturligt hjemmehorende arter efter bilag II der findes pa disse lokaliteter. [...] Medlemsstaterne
foreslar eventuelt tilpasning af denne liste pa baggrund af resultaterne af overvagningen efter
artikel 11.

[...]

2. Pa grundlag af kriterierne i bilag III (etape 2) og for hver af de ni biogeografiske omrader, der er
neevnt i artikel 1, litra c), nr. iii), og for hele det omrade, der er neevnt i artikel 2, stk. 1, opstiller
Kommissionen i forstaelse med hver af medlemsstaterne og pa grundlag af medlemsstaternes lister
et udkast til en liste over lokaliteter af feellesskabsbetydning, [...]

3. [...]

4. Nar en lokalitet af feellesskabsbetydning er udvalgt efter fremgangsmaden i stk. 2, udpeger den
pageldende medlemsstat denne lokalitet som seerligt bevaringsomrade hurtigst muligt og inden for
hojst seks ar, idet prioriteringen fastseettes i lyset af lokaliteternes betydning for opretholdelse eller
genopretning af en gunstig bevaringsstatus for en naturtype i bilag I eller en art i bilag II og for
sammenheengen i Natura 2000 og i lyset af den fare for forringelse eller odeleeggelse, som
lokaliteterne er udsat for.«
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8. P4 grundlag af habitatdirektivet fastsatte Kommissionen ved afgerelse 2004/813/EF*® en forelobig
liste over LAFer for det atlantiske biogeografiske omrade. Pa denne liste var lokaliteten »Haringvliet«
(Natura 2000-kode NL1000015) opfaert med et areal pa 11 107 hektar.

9. LAFen »Haringvliet« har til formal at beskytte naturtyperne omhandlet i bilag I til habitatdirektivet
»vandlgb med mudrede bredder med bevoksning af Chenopodion rubri p.p. og Bidention p.p.« (Natura
2000-kode 3270) og »breemmer med hgje urter pa fugtig jordbund pa sletter og i bjerge« (Natura
2000-kode 6430), fiskearterne majsild (Alosa alosa) og stavsild (Alosa fallax) samt den prioriterede art
nordisk mosegris (Microtus oeconomus arenicola).

10. Listen over LAF’er i det atlantiske biogeografiske omrade er i den forlobne periode blevet ajourfort
ti gange®. Genstanden for den foreliggende anmodning om preejudiciel afgerelse er den ottende
ajourfering ved gennemforelsesafgorelse (EU) 2015/72°, hvori lokaliteten »Haringvliet« kun er opfort
med et areal pa 10988 hektar.

11. T fjerde betragtning til gennemforelsesafgerelse (EU) 2015/72 omtales eendringer til oplysninger
vedreorende lokaliteter:

»[...] Medlemsstaterne har desuden indgivet eendringer til oplysninger vedrerende lokaliteter, som
optreeder pa listen over lokaliteter af feellesskabsbetydning i det atlantiske biogeografiske omrade.«

12. I sjette betragtning til gennemforelsesafgorelsen omtales det forbedrede kendskab:

»Kendskabet til forekomsten og fordelingen af naturtyperne og arterne bliver stadig bedre som folge af
den overvigning, der finder sted i medfer af artikel 11 i direktiv 92/43/EQF. Derfor er lokaliteterne pa
EU-niveau blevet vurderet og udvalgt pa grundlag af de bedste foreliggende oplysninger.«

13. Disse betragtninger findes f.eks. ogsa i den tiende ajourforte udgave.

III. Sagens faktiske omstendigheder og anmodningen om prajudiciel afgorelse

14. Haringvliet, der ligger i den nederlandske provins Sydholland, er en med en demning lukket
havarm mellem Voorne-Putten og Hoeksche Waard i nord og Goeree-Overflakkee i syd. Haringvliet
har nu kun forbindelse til Nordsgen via Spui, Oude Maas og Nieuwe Waterweg. Leenheerenpolder
ligger mellem Goudswaard pad Hoeksche Waard og Spui, der er en sidearm til Haringvliet.
Leenheerenpolder har en overflade pa omtrent 110 hektar.

15. Pa det tidspunkt, da forslaget om at optage »Haringvliet« pa listen over LAFer blev fremsat, havde
de kompetente nederlandske instanser den opfattelse, at der pa Leenheerenpolder ikke fandtes
naturtyper eller arter, der kunne fore til, at Haringvliet matte kvalificeres som LAF, men at
Leenheerenpolder var egnet til at blive udviklet og retableret som bevaringsomrade og levested. Da
det af det anforte folger, at Leenheerenpolder ikke udgjorde en del af den foresldede lokalitet pa grund
af sine faktisk forekommende naturtyper og arter, men pa grund af de muligheder, som denne kog gav
for at retablere naturen i »Haringvliet«, var kogen medvirkende til opfyldelsen af det tredje
delkriterium for identifikation af bevaringsstatus for naturtyper og arter, dvs. retableringsmulighed.

3 — Afgorelse af 7.12.2004 om vedtagelse af listen over lokaliteter af feellesskabsbetydning i det atlantiske biogeografiske omréade i henhold til
Radets direktiv 92/43/EQF (EUT 2004, L 387, s. 1).

4 — Senest ved Kommissionens gennemforelsesafgorelse (EU) 2016/2335 af 9.12.2016 om vedtagelse af tiende ajourforte liste over lokaliteter af
feellesskabsbetydning i det atlantiske biogeografiske omrade (EUT 2016, L 353, s. 533).

5 — Gennemforelsesafgorelse af 3.12.2014 om vedtagelse af ottende ajourforte liste over lokaliteter af feellesskabsbetydning i det atlantiske
biogeografiske omrade (EUT 2015, L 18, s. 385).
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16. Ved bekendtgorelse af 4. juli 2013 udpegede den nederlandske stat lokaliteten »Haringvliet« som
beskyttet lokalitet i henhold til habitatdirektivet. Raad van State annullerede denne bekendtgerelse ved
en afgorelse af 1. oktober 2014° i det omfang, Leenheerenpolder ikke leengere var omfattet af denne
lokalitet. Retten udtalte, at Leenheerenpolder var en del af »Haringvliet«, sdledes som denne lokalitet
var blevet optaget pa listen over LAFer. Den nederlandske stat havde derfor ikke opfyldt sin
forpligtelse i henhold til habitatdirektivets artikel 4, stk. 4, til at udpege denne kog som omfattet af
habitatdirektivet.

17. Derefter fremsendte de nederlandske instanser ved et brev af 30. september 2014 oplysninger til
begrundelse af indskreenkningen af lokaliteten til Kommissionen. Herved gjorde de geeldende, at
Leenheerenpolder ikke leengere havde naturveerdi, og at planerne om at lade et naturomrade udvikle
sig der, var opgivet. Videre anfortes det, at den udvikling af omradet, der for en del allerede var sket
[andetsteds], var tilstreekkelig til at gennemfore formalet med Natura 2000-omradet »Haringvliet«.
Projektet om at overlade Leenheerenpolder til naturen, var opgivet af politiske, sociale og
budgetmeessige grunde. Samtidig meddeltes det, at de nederlandske instanser nu ville anse antagelsen
om, at arealerne kunne veere af veere af betydning for bevaring og retablering af naturtyper, for en
videnskabelig fejl.

18. Kommissionen redegjorde i et brev til de nederlandske instanser af 24. oktober 2014 ligeledes for,
at den pa grundlag af brevet af 30. september 2014 var af den opfattelse, at det oprindelige forslag om
at medtage Leenheerenpolder som en del af lokaliteten »Haringvliet« matte betragtes som en
videnskabelig fejl.

19. Derefter vedtog Kommissionen den omtvistede gennemforelsesafgerelse (EU) 2015/72 af
3. december 2014 om vedtagelse af ottende ajourforte liste over lokaliteter af feellesskabsbetydning i
det atlantiske biogeografiske omrade. P4 denne liste er lokaliteten »Haringvliet« fortsat opfert, men
Leenheerenpolder er ikke leengere en del heraf.

20. Ved bekendtgerelse af 28. april 2015 udpegede de nederlandske instanser herefter lokaliteten
»Haringvliet« som bevaringsomrade i henhold til habitatdirektivet. Igen udgjorde Leenheerenpolder
ikke en del heraf. Vereniging Hoekschewaards Landschap har anlagt sag til provelse af denne
udpegning ved Raad van State.

21. Denne ret har lagt til grund, at udpegningen gennemforer gennemforelsesafgorelsen, men er i tvivl
om, hvorvidt Kommissionen har acceptereret indskreenkningen af lokaliteten »Haringvliet« i form af
udelukkelsen af Leenheerenpolder med rette. Den har derfor forelagt Domstolen folgende spergsmal
til preejudiciel afgorelse:

»Er [...] gennemforelsesafgorelse [...] 2015/72 [...] gyldig, for sa vidt som lokaliteten »Haringvliet«
(NL1000015) herved settes pa [listen over lokaliteter af feellesskabsbetydning i det atlantiske

biogeografiske omrade], uden a[t] Leenheerenpolder udger en del heraf?«

22. I sagen ved Domstolen har Vereniging Hoekschewaards Landschap, Kongeriget Nederlandene og
Europa-Kommissionen afgivet skriftlige indleeg, ligesom de deltog i retsmodet den 11. maj 2017.

IV. Retlig bedommelse
23. Provelsen af gyldigheden af gennemforelsesafgorelsen kreever, for s vidt som Kommissionen heri
har besluttet, at LAF’'en »Haringvliet« indskreenkes ved at udelukke Leenheerenpolder, at der forst

redegores for proceduren og betingelserne for indskreenkning af en lokalitet (herom under A), inden de
grunde, hvorpa Kommissionen stotter sig, kan behandles (herom under B). Derudover finder jeg det

6 — ECLL:NL:RVS:2014:3543.
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nedvendigt at anfere nogle bemerkninger vedrerende formalia i forbindelse med Kommissionens
afgorelse (herom under C). For at kunne bringe den konflikt, der ligger til grund for tvisten i
hovedsagen, til opher er det endelig nedvendigt at redegore for de betingelser, hvorunder et omrade
som Leenheerenpolder kan udelukkes fra en LAF (herom under D).

A. Procedure og retsgrundlag for indskraenkning af en lokalitet

24. Domstolen har allerede fastslaet, at afklassificeringen af en lokalitet, der er opfert pa listen over
LAFer, i mangel af serlige bestemmelser skal gennemfores ifglge den samme procedure som

opferelsen af en lokalitet pa denne liste’. Denne procedure skal ogsd anvendes p& indskreenkningen af
en LAF.

25. Folgelig skal den pageeldende medlemsstat forst fremseette et forslag i henhold til habitatdirektivets
artikel 4, stk. 1, hvorefter Kommissionen treeffer afgorelse herom i henhold til artikel 4, stk. 2.

26. Det bemeerkes i denne forbindelse, at selv om det fremgar af bestemmelserne i habitatdirektivets
artikel 4, stk. 1, om den procedure, der skal folges ved fastleeggelsen af de lokaliteter, der kan udpeges
som LAFer, at medlemsstaterne rader over et vist skon med hensyn til, hvilke lokaliteter der skal
foreslas, forholder det sig ikke desto mindre saledes, at de skal udfere denne opgave under iagttagelse
af de i dette direktiv fastlagte kriterier®.

27. Dette indebar for den forste udarbejdelse af listen over LAFer, at Kommissionen matte have en
udtemmende oversigt over valgte lokaliteter, der pa nationalt niveau har en relevant ekologisk
interesse med hensyn til det formal, som tilsigtes ved direktivet, nemlig bevaring af naturtyper samt
vilde dyr og planter’. Kun pd denne maide er det muligt at realisere det formal, der tilsigtes med
habitatdirektivets artikel 3, stk. 1, forste afsnit — opretholdelsen og genopretningen af en gunstig
bevaringsstatus for de pageeldende naturtyper og levesteder i deres naturlige udbredelsesomrade — for
sa vidt angar omrader, der er beliggende pa begge sider af Unionens indre greenser. Det folger nemlig
af direktivets artikel 1, litra e) og i), sammenholdt med artikel 2, stk. 1, at en naturtypes eller arts
gunstige bevaringsstatus skal vurderes i forhold til medlemsstaternes samlede omréade i Europa, hvor
TEUF finder anvendelse ™.

28. Denne retspraksis bor ogsa geelde for indskreenkning af LAFer. Eftersom optagelsen af en lokalitet
pa listen giver anledning til en formodning om, at den i det hele er relevant med hensyn til direktivets
formal om nemlig bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter, vil en medlemsstats forslag om at
fijerne visse lokaliteter fra listen eller indskreenke dem, kreeve, at det godtgeres, at de péageeldende
arealer pa nationalt niveau ikke har relevant gkologisk interesse. Kommissionen ma endvidere kun
godkende eller gennemfore forslaget, safremt den konkluderer, at disse arealer heller ikke er
neodvendige ud fra en helhedsbetragtning pa unionsplan.

7 — Dom af 3.4.2014, Cascina Tre Pini (C-301/12, EU:C:2014:214, preemis 26).

8 — Domme af 11.9.2001, Kommissionen mod Irland (C-67/99, EU:C:2001:432, preemis 33), Kommissionen mod Tyskland (C-71/99,
EU:C:2001:433, preemis 26) og Kommissionen mod Frankrig (C-220/99, EU:C:2001:434, preemis 30), samt dom af 3.4.2014, Cascina Tre Pini
(C-301/12, EU:C:2014:214, preemis 27).

9 — Dom af 7.11.2000, First Corporate Shipping (C-371/98, EU:C:2000:600, preemis 22), samt domme af 11.9.2001, Kommissionen mod Irland
(C-67/99, EU:C:2001:432, preemis 34), Kommissionen mod Tyskland (C-71/99, EU:C:2001:433, preemis 28) og Kommissionen mod Frankrig
(C-220/99, EU:C:2001:434, preemis 31).

10 — Dom af 7.11.2000, First Corporate Shipping (C-371/98, EU:C:2000:600, preemis 23), samt domme af 11.9.2001, Kommissionen mod Irland

(C-67/99, EU:C:2001:432, preemis 35), Kommissionen mod Tyskland (C-71/99, EU:C:2001:433, preemis 27) og Kommissionen mod Frankrig
(C-220/99, EU:C:2001:434, preemis 32).
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B. Materiel provelse af Kommissionens afgorelse om indskreenkning af lokaliteten

29. Kommissionen har i en korrespondance med de nederlandske instanser begrundet sin afggrelse om
at reducere arealet af LAF’en »Haringvliet« ved at udelukke Leenheerenpolder med, at Nederlandene i
forbindelse med den oprindeligt foreslaede LAF begik en videnskabelig fejl. Denne begrundelse er
imidlertid ikke overbevisende.

1. Videnskabelig fejl

30. Muligheden for at indskreenke en LAF eller slette den helt fra listen over LAFer pa grund af en
videnskabelig fejl folger efter Kommissionens opfattelse af Domstolens dom vedrgrende et
fuglereservat i den franske region Poitou. I dette tilfeelde accepterede Domstolen medlemsstatens
argument om, at visse arealer var blevet udpeget ved en fejltagelse. Medlemsstaten godtgjorde, at der
umiddelbart inden, at lokaliteten blev meddelt til Kommissionen, pa grundlag af en undersogelse om
indvirkning pa miljeet var blevet truffet en positiv afgerelse om et vejanleegsprojekt pa de pageeldende
arealer .

31. Deraf udleder Kommissionen, at arealers beskyttelsesmeessige status kan opheeves, safremt den
oprindelige afgorelse om beskyttelsen var baseret pa den antagelse, at der pa disse arealer findes
naturtyper eller levesteder for arter, der skal beskyttes i henhold til habitatdirektivet, men disse ikke
rent faktisk forekom eller i mellemtiden har udviklet sig p& disse arealer .

32. Ved en neermere betragtning stotter dommen vedrerende fuglereservatet i Poitou imidlertid ikke
de konklusioner, som Kommissionen har draget. I den pageeldende sag drejede det sig nemlig ikke om
en fejl begaet af medlemsstaten ved fastleeggelsen af lokaliteten, men om en fejl i kommunikationen
med Kommissionen, der kan sammenlignes med en skrivefejl, hvorved en viljeserkleering far forkert
indhold. For sa vidt som der skete en fejl, 14 denne hos Kommissionen, der som folge af en fejl i
forbindelse med korttegningen misforstod medlemsstatens hensigter.

33. Ikke desto mindre er Kommissionens opfattelse af konsekvenserne af videnskabelige fejl principielt
plausibel. Arealer, pa hvilke der modsat det oprindeligt antagne ikke findes beskyttede naturtyper eller
arter, kan ikke give det forventede bidrag til etablering af en gunstig bevaringsstatus. I denne
sammenheeng kan det imidlertid lades ubesvaret, om denne opfattelse og de konkrete betingelser, som
Kommissionen stiller i denne sammenhzeng, i sidste ende er begrundede.

34. En sddan fejl ses nemlig ikke at foreligge i neerveerende sag.

35. Tveertimod var Nederlandene fra begyndelsen bekendt med Leenheerenpolders egenskaber og
inddrog pa trods heraf kogen i LAFen, idet Nederlandene oprindelig havde planer om at udvikle
beskyttelsesveerdige naturtyper under pavirkning fra tidevandet pa denne kog. Ifelge
foreleeggelseskendelsen er Leenheerenpolder i seerdeleshed velegnet til en sidan udvikling, fordi den
efter en fjernelse af det lille dige til floden Spui ville veere genstand for en udpraeget
tidevandsdynamik. Muligheden for en sddan udvikling er fortsat til stede, men Nederlandene har i
mellemtiden opgivet denne plan.

11 — Dom af 25.11.1999, Kommissionen mod Frankrig (Poitou) (C-96/98, EU:C:1999:580, preemis 54).

12 — Jf. »Note to the Members of the Habitats Committee« af 21.6.2005, bilag 4 til Kommissionens skriftlige indleeg (tilgeengelig pa
http://www.eea.europa.eu/themes/biodiversity/document-library/natura-2000/reporting-guidelines-for-natura-2000/reference-documents-
relevant-for-the/habcomm2005-updating-of-the-natura).
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2. Prognosefejl

36. Kommissionen er imidlertid af den opfattelse, at fejlen i den foreliggende procedure bestér i, at
Nederlandene indledningsvis antog, at de planlagte foranstaltninger i Leenheerenpolder var
ngdvendige for at opna en gunstig bevaringsstatus for visse naturtyper og arter. I lyset af den senere
udvikling har det dog vist sig, at dette mal ogsa kunne nas uden de pageeldende foranstaltninger.

37. Denne argumentation finder jeg ikke overbevisende, eftersom forslaget om indskreenkning af
lokaliteten netop ikke er stottet pa en fejl — hvilket endog Nederlandene fremforte under retsmedet.

38. Den 30. september 2014 meddelte de nederlandske instanser ganske vist Kommissionen, at de nu
ville anse antagelsen om, at Leenheerenpolder kunne veere af betydning for bevaring og retablering af
naturtyper, for en videnskabelig fejl. Det er imidlertid ubestridt, at disse arealer fortsat er egnet til at
bidrage til retableringen af beskyttelsesveerdige naturtyper. Pastanden om en videnskabelig fejl synes
derimod udelukkende at bero pa, at Kommissionen tidligere, i et brev af 10. september 2014, afviste
en indskreenkning af LAFen »Haringvliet« og opfordrede de nederlandske instanser til at redegore for,
hvorfor den oprindelige udpegning af Leenheerenpolder som del af LAFen nu anses for en
videnskabelig fejl.

39. De nederlandske instanser faktiske begrundelse er, at planerne for retableringstiltagene pa
Leenheerenpolder i 2011 blev opgivet af politiske, sociale og budgetmsessige grunde under
hensyntagen til bevaringsmalseetningen for det seerlige bevaringsomrade »Haringvliet«. De har anfort,
at der andetsteds pa lokaliteten findes tilstreekkelige muligheder for at retablere og udvide levesteder.
Derefter neevnes forskellige tiltag.

40. Der er her ikke tale om en fejlagtig antagelse vedrgrende retableringspotentialet, men om en
endring af udviklingsmalene inden for LAFen »Haringvliet«. Dette tog Kommissionen ikke i
betragtning, da den godkendte indskreenkningen af lokaliteten. Den har derfor navnlig undladt at
undersoge, om Leenheerenpolder pa denne baggrund ikke leengere er nedvendig for malet om en
gunstig bevaringsstatus ud fra en helhedsbetragtning pa unionsplan.

41. Folgelig berettiger Kommissionens begrundelse ikke indskreenkningen af LAF'en »Haringvliet«.

3. Forelobig konklusion

42. Raad van States tvivl angdende Kommissionens afgorelse vedrerende LAFen »Haringvliet« ber
saledes tiltreedes. Kommissionens argumenter kan ikke begrunde dens afgorelse vedrerende
indskreenkningen af LAFen »Haringvliet«. Gennemforelsesafgorelsen er derfor ulovlig og ber
annulleres, for sa vidt som den indskreenker LAF en.

C. Gennemforelsesafgorelsens formelle mangler

43. Jeg vil gerne tilfoje, at gennemforelsesafgorelsen, for sd vidt som den indeholder en afgorelse om
indskreenkning af LAF en »Haringvliet«, ogsa er retsstridig af andre grunde, i og med den er i strid med
retssikkerhedsprincippet, og begrundelsen af den ikke fremgar, hvis man ikke har kendskab til
kommunikationen mellem Kommissionen og de nederlandske instanser.
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1. Retssikkerhedsprincippet

44. Retssikkerhedsprincippet forudseetter, at en unionsbestemmelse giver de bergrte mulighed for at fa
et ngjagtigt kendskab til deres rettigheder og pligter og for at kunne handle derefter . Da en endring
af omfanget af en LAF kan bergre de rettigheder og forpligtelser, der pahviler jordbrugere, men ogsa
berorte tredjeparter, herunder miljgorganisationer ', skal den fremgé med tilstreekkelig klarhed.

45. Gennemforelsesafgorelsen er i sig selv ikke tilstreekkeligt klar. Den indeholder nemlig ingen
udtrykkelig oplysning, end ikke i form af en kode, om, at LAFen »Haringvliet« er blevet sendret. Kun
ved en sammenligning med den tidligere geeldende liste fremgar det, at lokalitetens areal er mindre end
tidligere. En sadan sammenligning er imidlertid ikke neerliggende, eftersom den ajourforte liste
indeholder alle, dvs. flere tusinde, LAFer i det atlantiske biogeografiske omrade. Ingen vil imidlertid
gennemga alle opforte lokaliteter med henblik pa, om deres storrelse er sendret.

46. Med hensyn til indskreenkningen af LAFen »Harinvliet« i form af udelukkelsen af
Leenheerenpolder mangler gennemforelsesafgorelsen derfor den nedvendige klarhed.

2. Begrundelsespligten

47. Desuden skal EU-retsakter i henhold til artikel 296, stk. 2, TEUF forsynes med en begrundelse. Det
skal klart og utvetydigt fremgé af denne begrundelse, hvilke betragtninger ophavsmanden til retsakten
har lagt til grund, saledes at de bererte kan gore sig bekendt med baggrunden for den trufne
foranstaltning, og Domstolen kan udeve sin kontrol. Begrundelsen behever dog ikke at omhandle alle
de forskellige relevante faktiske og retlige forhold. Spergsmalet om, hvorvidt begrundelsespligten er
overholdt, skal desuden ikke blot vurderes i forhold til den anfegtede retsakts ordlyd, men tillige i
forhold til den sammenheng, hvori den indgér, samt alle de retsregler, der geelder pa det pageeldende
omrade . Derfor er det afgerende ikke blot betragtningerne, men ogsi den videre sammenheng,
hvori den pageldende foranstaltning indgar .

48. Folgelig er det ikke nedvendigt at begrunde alle eendringer af LAFer i det atlantiske biogeografiske
omrade i den pageeldende afgorelse, safremt det fremgar, hvor disse begrundelser findes. I
overensstemmelse hermed var der grundleggende ikke grund til at kritisere den oprindelige
fastseettelse af Feellesskabets liste, eftersom begrundelserne i sidste ende skulle fremga af
standardformularen for de enkelte lokaliteter.

49. I det foreliggende tilfeelde ma det derimod desveerre fastslas, at der i gennemforelsesafgorelsen
mangler enhver antydning af en begrundelse, eftersom afgorelsen om indskreenkningen af LAFen
»Haringvliet« stort set ikke fremgar af gennemforelsesafgorelsen. Gennemforelsesafgorelsen giver
saledes slet ikke anledning til at beskeeftige sig med sammenheengen og derved — eventuelt — fa
kendskab til den ovenfor behandlede korrespondance om indskreenkning af lokaliteten.

50. Den omsteendighed, at Nederlandene som bergrt medlemsstat var informeret i dette tilfeelde, og at
mange berorte gjensynligt var blevet informeret om forlgbet af nederlandske instanser, kan ikke fjerne
begrundelsesmanglen. Disse tilfeeldige udviklinger kan ikke garantere, at alle bereorte har kunnet fa
kendskab til begrundelserne.

13 — Dom af 21.6.2007, ROM-projecten (C-158/06, EU:C:2007:370, preemis 25), og af 10.3.2009, Heinrich (C-345/06, EU:C:2009:140, preemis 44).

14 - Jf. dom af 7.12.2000, Kommissionen mod Frankrig (C-374/98, EU:C:2000:670, preemis 54), af 7.9.2004, Waddenvereniging og
Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02, EU:C:2004:482, preemis 66 og 69), og af 8.11.2016, Lesoochrandrske zoskupenie VLK (C-243/15,
EU:C:2016:838, navnlig preemis 44).

15 — Jf. feks. dom af 19.11.2013, Kommissionen mod Radet (C-63/12, EU:C:2013:752, preemis 98 og 99), og af 16.6.2015, Gauweiler m.fl. (C-62/14,
EU:C:2015:400, preemis 70).

16 — Eksempelvis dom af 16.6.2015, Gauweiler m.fl. (C-62/14, EU:C:2015:400, preemis 71).
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D. Betingelserne for indskraenkning af en LAF til udelukkelse af potentielle retableringsarealer

51. Det folger imidlertid ikke af de ovenstiaende betragtninger, at indskreenkningen af en LAF ville
veere udelukket under de i sagen foreliggende omsteendigheder. De tilfeelde, som Domstolen hidtil har
anerkendt, dvs. en kommunikationsfejl i forbindelse med fastleeggelsen af lokaliteten' eller en
uundgéelig forringelse af denne', kan ganske vist ikke danne grundlag herfor. Den af Kommissionen
udviklede forklaring om en videnskabelig fejl med hensyn til lokalitetens egenskaber kan heller ikke
tiltreedes. Det foreliggende — ret atypiske — tilfeelde viser, at det er nedvendigt at anerkende en
yderligere mulighed for indskreenkning af en lokalitet.

1. Forpligtelsen til at beskytte potentielle arealer for retableringstiltag

52. Udgangspunktet for en sadan anerkendelse ma veere den oprindelige begrundelse for at inddrage
Leenheerenpolder i LAFen »Haringvliet«. Begrundelsen var ikke beskyttelsen af eksisterende
bevaringsveerdige forekomster af naturtyper eller arter, men dette areals potentiale med henblik pa at
udvikle sddanne forekomster.

a) Forpligtelsen til retableringstiltag

53. En forpligtelse til at foresla sadanne »potentielle arealer for retableringstiltag« som LAF kan hejst
udledes indirekte af habitatdirektivets artikel 4, stk. 1, forste punktum, og bilag III (etape 1) hertil. I
henhold til artikel 4, stk. 1, forste punktum, skal medlemsstaterne oplyse, hvilke beskyttelseskreevende
naturtyper og arter der findes pa den enkelte foreslaede lokalitet. Man kunne fortolke dette siledes, at
kun reelt eksisterende forekomster kan begrunde et forslag til en lokalitet. Ifolge bilag III (etape 1) kan
muligheden for en retablering af forekomster dog ogsa inddrages ved vurderingen af lokaliteter.
Derudover kraeves det i henhold til artikel 4, stk. 4, at der ved udpegningen af en LAF som seerligt
bevaringsomrade fastsettes en prioritering i lyset af lokaliteternes betydning, herunder for
genopretning af naturtyper og arter.

54. Inddragelsen af potentielle arealer for retableringstiltag i fastleeggelsen af LAFer er i
overensstemmelse med malseetningen i habitatdirektivets artikel 2, stk. 2, og artikel 3, stk. 1, om at
genoprette en gunstig bevaringsstatus for naturtyper samt vilde dyre- og plantearter af
feellesskabsbetydning. Safremt de eksisterende forekomster af naturtyper eller arter ikke er
tilstreekkelige til at sikre en gunstig bevaringsstatus, skal der ske en genopretning heraf.

b) Bevaringsstatussens betydning

55. Dette indebeerer imidlertid ikke, at ethvert potentielt areal for retableringstiltag for beskyttede
naturtyper eller arter skal foreslas som LAF og opferes pa fellesskabslisten.

56. Det afgerende kriterium for, om et sddant areal skal udnyttes, er derimod naturtypen eller artens

bevaringsstatus. Ifolge definitionerne i habitatdirektivets artikel 1, litra e) og i), kreever en gunstig
bevaringsstatus i det veesentlige, at de omhandlede forekomster pa langt sigt som minimum er stabil.

17 — Dom af 25.11.1999, Kommissionen mod Frankrig (Poitou) (C-96/98, EU:C:1999:580, preemis 52-55).
18 — Dom af 3.4.2014, Cascina Tre Pini (C-301/12, EU:C:2014:214, preemis 27, 30 og 32-34).
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57. S& leenge og i det omfang bevaringsstatussen allerede er gunstig, og de péageeldende forekomster
siledes er stabile pa langt sigt eller endog tiltagende, foreligger der ingen forpligtelse til
retableringstiltag eller til inddragelse af potentielle arealer for retableringstiltag i forslagene til
lokaliteter. Hvis en ugunstig bevaringsstatus derimod kun kan forbedres ved at udnytte et bestemt
retableringspotentiale, ville det neeppe kunne begrundes, hvis der ses bort fra de pageeldende tiltag og
arealer herfor.

58. Ofte vil situationen imidlertid ikke veere s& entydig. Mellem videnskabelig usikkerhed om
bevaringsstatussen for naturtyper eller arter pa den ene side og effektiviteten af retableringstiltag pa
den anden ligger et vidt speend for vanskelige prognosebeslutninger. Hvis der findes flere muligheder
for retablering af forekomster, vil valget mellem disse muligheder antageligt endvidere hyppigt bero pa
et skon, som i det veesentlige skal foretages af de nationale instanser. Derfor forekommer det ret
usandsynligt, at bestemte retableringstiltag i praksis er obligatoriske. Principielt er det ogsa muligt at
endre strategien for retablering af naturtyper og arter over tid.

¢) Plan, hvorpad bevaringsstatus skal vurderes

59. Under den foreliggende sag er det navnlig blevet diskuteret, om der skal sikres en gunstig
bevaringsstatus pa unionsplan, i medlemsstaten eller pa den péageeldende lokalitet. I sd henseende
fremgér det af definitionerne i habitatdirektivets artikel 1, litra e) og i), og artikel 2, at disse tager sigte
pa en gunstig bevaringsstatus i hele Unionen. Dette bor i sidste ende veere det primeere kriterium for
Kommissionens afgorelse.

60. Medlemsstaten kan derimod i reglen ikke foretage en endelig vurdering af situationen i hele
Unionen . Medlemsstaten skal i forbindelse med forslaget om indskreenkning af en lokalitet navnlig
undersoge, om de arealer, der skal udelukkes, pa nationalt plan er af relevant gkologisk betydning for
malet om at bevare naturtyper samt vilde dyr og planter. I denne forbindelse kan det dog veere
hensigtsmeessigt at tage hensyn til eventuelt foreliggende oplysninger om det europeeiske plan, safremt
disse allerede viser, at det i al fald ud fra et europeeisk synspunkt ikke er muligt at undveere arealerne.

61. Bevaringsstatussen for naturtyper og arter inden for bestemte lokaliteter kan dog ligeledes veere af
seerlig interesse, hvis statussen er ugunstig i disse omrader. I sa fald kan en undladelse af at iveerkseette
retableringstiltag, der kunne forbedre bevaringsstatussen, veere i strid med forbuddet mod forringelser i
habitatdirektivets artikel 6, stk. 2*. Det kan nemlig frygtes, at status for de pageldende naturtyper eller
arter i lokaliteten forringes, hvis der ikke iveerkseettes retableringstiltag. Der kan navnlig ikke ses bort
fra dette ved undersogelsen af indskreenkningen af en lokalitet.

62. For sd vidt angéar enkelte lokaliteter er det imidlertid selv i tilfzelde af en ugunstig bevaringsstatus
ikke tvingende nedvendigt at udnytte ethvert retableringspotentiale og integrere det i lokaliteten. I
reglen vil der netop i forbindelse med store omrader som LAFen »Haringvliet« kunne komme
forskellige retableringstiltag pa tale, hvorfor medlemsstaterne og i princippet ogsdé Kommissionen har
valgmuligheder.

19 — Dom af 7.11.2000, First Corporate Shipping (C-371/98, EU:C:2000:600, preemis 23).
20 — Jf. i denne retning dom af 20.10.2005, Kommissionen mod Det Forenede Kongerige (C-6/04, EU:C:2005:626, preemis 34).
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63. Endelig skal det tilfgjes, at de politiske, sociale og budgetmeessige grunde, som Nederlandene har
anfort, i det mindste i forbindelse med en indskreenkning af en lokalitet pa grund af visse arealers
manglende betydning for sikringen af en gunstig bevaringsstatus, ikke ma spille nogen rolle*'. Sidanne
grunde kan hgjst fa betydning, safremt det bliver nedvendigt at indskreenke en lokalitet pa grundlag af
habitatdirektivets artikel 6, stk. 4, med henblik pa at bestemte planer eller projekter kan gennemfores. I
sa fald skal konkrete projekter og planer tages i betragtning og alle yderligere betingelser i denne
bestemmelse overholdes.

2. Kontrolkriteriet i forbindelse med indskreenkning af en lokalitet

64. Med henblik pa den kontrol af en beslutning om at indskreenke en LAF, der udeves af Unionens
retsinstanser, er den geeldende skonsbefgjelse i sa henseende af central betydning.

65. Bade medlemsstatens forslag og Kommissionens afgerelse er i reglen kendetegnet ved stor faktuel
og videnskabelig kompleksitet.

66. Nar Unionens institutioner skal treffe sidanne afgarelser, skal de i reglen tillegges et vidt sken ™.
Dette ma i den foreliggende sag navnlig geelde for Kommissionens afgorelse.

67. Udevelsen af dette skon er dog ikke unddraget domstolskontrol. Unionens retsinstanser skal ved
udovelsen af deres kontrol efterprove, om formforskrifterne er overholdt, om de faktiske
omstendigheder, som Kommissionen har lagt til grund, er materielt rigtige, og om der er begaet en
abenbar fejl i vurderingen af de faktiske omsteendigheder eller er begaet magtfordrejning. Navnlig skal
Unionens retsinstanser, nar en part gor geeldende, at den kompetente institution har begaet et dbenbart
urigtigt sken, efterprove, om denne omhyggeligt og upartisk har undersogt alle relevante forhold i den
pageldende sag, som stotter den pégeeldende parts synspunkter®.

68. Ved undersogelsen af alle relevante forhold skal der tages hensyn til, at medlemsstatens forslag til
potentielle arealer til retablering af naturtyper og/eller artsforekomster og Kommissionens accept af
forslaget begrunder en formodning om, at de patenkte retableringstiltag er nedvendige for en gunstig
bevaringsstatus for de pageeldende naturtyper og arter.

69. Derfor skal medlemsstaten, nar den foreslar en indskreenkning af en lokalitet i form af udelukkelse
af sddanne arealer, afkreefte formodningen om nedvendigheden af disse retableringstiltag. Med henblik
herpad er det ikke tilstreekkeligt blot at fremseette en péastand herom, som det var tilfeeldet i de
kompetente nederlandske instansers oplysninger, som Kommissionen stottede sig til, da den traf
afgorelse om indskreenkningen af lokaliteten. Tveertimod ber medlemsstaten pa overbevisende made
og pa grundlag af de bedste foreliggende videnskabelige resultater redegere for, hvorfor
medlemsstaten er af den opfattelse, at en god bevaringsstatus ogsa kan sikres eller vil blive opnaet
uden disse arealer og de tilsvarende tiltag.

70. Navnlig sa leenge det endnu ikke er fastslaet, at bevaringsstatussen for de pageeldende naturtyper og
arter inden for den bergrte LAF er gunstig, kan valgmuligheden med hensyn til beskyttelsen af
potentielle retableringsarealer endog lades helt ude af betragtning. I sa fald ma medlemsstat som folge
af forbuddet mod forringelse i habitatdirektivets artikel 6, stk. 2, i reglen ikke pa dette tidspunkt se bort

21 — Dom af 7.11.2000, First Corporate Shipping (C-371/98, EU:C:2000:600, preemis 23 og 24).

22 — Dom af 9.9.2004, Spanien mod Kommissionen (C-304/01, EU:C:2004:495, preemis 23), af 18.7.2007, Industrias Quimicas del Vallés mod
Kommissionen (C-326/05 P, EU:C:2007:443, preemis 75), af 22.11.2010, Gowan Comércio Internacional e Servigos (C-77/09, EU:C:2010:803,
preemis 82), af 19.12.2012, Brookfield New Zealand og Elaris mod CPVO og Schniga (C-534/10 P, EU:C:2012:813, preemis 50), af 16.6.2015,
Gauweiler m.fl. (C-62/14, EU:C:2015:400, preemis 68), og af 8.9.2016, Borealis m.fl. (C-180/15, EU:C:2016:647, preemis 45).

23 — Dom af 18.7.2007, Industrias Quimicas del Vallés mod Kommissionen (C-326/05 P, EU:C:2007:443, preemis 76 og 77), af 6.11.2008,
Nederlandene mod Kommissionen (C-405/07 P, EU:C:2008:613, preemis 55 og 56), og af 9.7.2015, Tyskland mod Kommissionen
(C-360/14 P, ikke trykt i Sml., EU:C:2015:457, preemis 37).
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fra den gkologiske betydning for malet om bevaring af naturtyper og vilde dyr og planter af de arealer,
der blev inddraget i LAFen pa grund af deres retableringspotentiale. Det kan nemlig ikke udelukkes, at
der vil blive brug for dem, safremt det viser sig, at andre retableringstiltag ikke er tilstreekkelige. Derfor
ma de ikke miste deres beskyttelsesstatus pa dette tidspunkt.

71. Kommissionen ma kun tiltreede en medlemsstats forslag om indskraenkning af en lokalitet, safremt
medlemsstaten ved hjeelp af tilstreekkelig, solid videnskabelig dokumentation overbeviser
Kommissionen om, at de pageeldende arealer ud fra et nationalt synspunkt ikke er af veesentlig
betydning for malet om bevaring af naturtyper og arter, og der heller ikke ud fra en
helhedsbetragtning pa unionsplan er noget, der taler imod at indskreenke lokaliteten ved at udelukke
disse omrader.

3. Forelobig konklusion

72. Sammenfattende kan det fastslas, at Kommissionen i henhold til habitatdirektivets artikel 4 efter
forslag fra den kompetente medlemsstat kan indskreenke en LAF, sifremt de pageeldende arealer
udelukkende er en del af LAF'en med henblik pa fremtidige tiltag til retablering af naturtyper og/eller
artsforekomster, og medlemsstaten indgiver oplysninger, der gor det muligt for Kommissionen at
fastsla, at tiltag pa disse arealer ikke er nedvendige for at sikre en gunstig bevaringsstatus for de
pageeldende naturtyper og/eller arter.

V. Forslag til afgorelse
73. Jeg foreslar derfor Domstolen at besvare anmodningen om preejudiciel afgorelse som folger:

»1) Kommissionens gennemforelsesafgerelse (EU) 2015/72 af 3. december 2014 om vedtagelse af
ottende ajourforte liste over lokaliteter af feellesskabsbetydning i det atlantiske biogeografiske
omrade er ugyldig, for sa vidt som Leenheerenpolder ikke leengere udger en del af lokaliteten
»Haringvliet« (NL1000015).

2) Kommissionen kan i henhold til artikel 4 i direktiv 92/43/EQF om bevaring af naturtyper samt
vilde dyr og planter efter forslag fra den kompetente medlemsstat indskreenke en lokalitet af
feellesskabsbetydning, safremt de pageeldende arealer udelukkende er en del af lokaliteten med
henblik pa fremtidige tiltag til retablering af naturtyper og/eller artsforekomster, og medlemsstaten
indgiver oplysninger, der gor det muligt for Kommissionen at fastsla, at tiltag pa disse arealer ikke
er nedvendige for at sikre en gunstig bevaringsstatus for de pageeldende naturtyper og/eller arter.«
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