DOM AF 15. 3. 1990 — SAG C-339/87

DOMSTOLENS DOM
15. marts 1990 *

I sag C-339/87,

Kommissionen for De Europ=ziske Fexllesskaber, ved Thomas van Rijn, Kommis-
sionens Juridiske Tjeneste, som befuldmagtiget, og med valgt adresse i Luxem-
bourg hos Georgios Kremlis, Kommissionens Juridiske Tjeneste, Centre Wagner,
Kirchberg,

sagsoger,
mod

Kongeriget Nederlandene, ved G. M. Borchardt og A. Fierstra, assisterende juridi-
ske konsulenter i Udenrigsministeriet, som befuldmzgtigede, og med valgt adresse
1 Luxembourg pi Den Nederlandske Ambassade, 5, rue C. M. Spoo,

sagsogt,

angdende en pastand om, at det statueres, at Kongeriget Nederlandene har und-
ladt at opfylde sine forpligtelser i henhold til EQF-Traktaten, idet det ikke inden
for de fastsatte frister ved lov eller administrativt har truffet alle de nedvendige
foranstaltninger til gennemferelse af Radets direktiv 79/409/EQF af 2. april 1979
om beskyttelse af vilde fugle (EFT L 103, s. 1),

har

DOMSTOLEN,

sammensat af afdelingsformand C. N. Kakouris, som fungerende prasident, og
dommerne T. Koopmans, G. F. Mancini, T. F. O’Higgins, ]. C. Moitinho de Al-
meida, F. Grévisse og M. Diez de Velasco,

generaladvokat: W. Van Gerven
justitssekreteer: assisterende justitssekretar J. A. Pompe

* Processprog: nederlandsk.
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pa grundlag af retsmaderapporten og efter mundtlig forhandling den 14. november
1989,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 16. januar 1990,

afsagt folgende

Dom

Ved stzvning, indgivet til Domstolens Justitskontor den 28. oktober 1987, har
Kommissionen for De Europziske Fellesskaber i medfer af Traktatens artikel 169
anlagt sag med pastand om, at det statueres, at Kongeriget Nederlandene har und-
ladt at opfylde sine forpligtelser i henhold til Traktaten, idet det ikke inden for de
fastsatte frister ved lov eller administrativt har truffet alle de nedvendige foran-
staltninger til gennemferelse af Radets direktiv 79/409/EQF af 2. april 1979 om
beskyttelse af vilde fugle (EFT L 103, 5. 1).

Direktivets artikel 18 indeholder felgende bestemmelse: »medlemsstaterne sxtter
de nedvendige administrativt eller ved lov fastsatte bestemmelser i kraft for at ef-
terkomme dette direktiv inden for en frist pa to 4r fra dets meddelelse«. Direktivet
blev meddelt den 6. april 1979, og denne frist udleb saledes den 6. april 1981.

Kommissionen indledte efter at have konstateret, at de nederlandske ved lov eller
administrativt fastsatte bestemmelser om jagt ikke fuldt ud var i overensstemmelse
med nazvnte direktiv 79/409, proceduren i henhold til Traktatens artikel 169. Den
opfordrede Kongeriget Nederlandene til at fremsztte sine bemaerkninger og frem-
satte dernzest den 11. februar 1987 en begrundet udtalelse, der ikke er blevet be-
svaret. Kommissionen har derefter anlagt nerverende sag og har fremsat seks kla-
gepunkter vedrerende de nederlandske bestemmelser om jagt pa fugle.
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+ Vedrerende tvistens forhistorie, de omtvistede nationale bestemmelser, retsfor-
handlingernes forleb samt parternes anbringender og argumenter henvises til rets-
moderapporten. Disse omstendigheder omtales derfor kun i det folgende, sifremt
det pa de enkelte punkter er nedvendigt for forstielsen af Domstolens argumenta-
tion.

5 Inden gennemgangen af de forskellige klagepunkter, Kommissionen har fremfort,
og hvorefter de nederlandske bestemmelser ikke er i overensstemmelse med det
omhandlede direktiv, skal der tages stilling til det argument, Kommissionen har
fremfort om, at navnte direktiv ikke er blevet gyldigt gennemfert i national ret,
idet bestemmelserne i artikel 2 og artikel 20 i den nederlandske jagtlov giver ved-
kommende minister en bemyndigelse til at traeffe foranstaltninger, der gar videre
end de i direktivet fastlagte begransninger. Kommissionen har imidlertid anfert, at
der ved direktivet er indfert en generel beskyttelsesordning, der kun kan fraviges i
visse bestemte tilfelde og under visse ganske bestemte forhold.

s Det bemerkes, at ifelge Traktatens artikel 189, stk. 3, er et direktiv med hensyn til
det tilsigtede mal bindende for enhver medlemsstat, som det rettes til, men overla-
der det til de nationale myndigheder at bestemme form og midler for gennemforel-
sen. Domstolen har i dom af 23. maj 1985, Kommissionen mod Forbundsrepublik-
ken Tyskland (29/84, Sml. 5. 1661) fastslaet, at det af navnte traktatbestemmelse
fremgér, at der ikke nedvendigvis kraeves lovgivning med henblik pa gennemfarel-
sen af et direktiv i hver enkelt medlemsstat. For sa vidt angar direktiv 79/409, er
det i Domstolens praksis, og bl.a. i dom af 27. april 1988, Kommissionen mod
Frankrig (252/85, Sml. s. 2243), fastslaet, at det for gennemfarelsen af et direktiv i
national ret ikke er absolut nedvendigt formelt og ordret at gentage direktivets
bestemmelser i udtrykkelige ved lov eller administrativt fastsatte specialregler, og
at det er tilstrekkeligt, at der foreligger en generel retlig ramme, der giver en
sikker hjemmel for, at direktivet anvendes fuldt ud pa en tilstrekkelig klar og
precis mide.

7 Det fremgar af sagen, at visse af de i Nederlandene gzldende bestemmelser om
jagt pi fugle findes i to ministerielle bekendtgerelser af henholdsvis 8. august 1977
og 24. februar 1987. Ifelge de forklaringer, parterne er fremkommet med under
forhandlingerne for Domstolen, er de i denne sag omhandlede ministerielle be-
kendtgerelser, der er blevet udstedt med hjemmel i jagtloven og offentliggjort i
den nederlandske statstidende, almengyldige akter, der kan affode rettigheder og
forpligtelser for privatpersoner.
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Nar henses til disse to ministerielle bekendtgarelsers karakteristika, er den om-
stendighed, at direktiv 79/409/EQF i nederlandsk ret er blevet gennemfert ved
retsnormer af anden karakter, nemlig jagtloven og de to omhandlede bekendtge-
relser, ikke i og for sig i strid med bestemmelsen i Traktatens artikel 189, stk. 3.
Det skal imidlertid i den forbindelse fremhzves, at den nationale myndighed, der
ifolge jagtloven har bemyndigelse til at treffe foranstalininger med henblik pa
jagtlovens gennemforelse, pi samme made som loven selv ma holde sig inden for
rammerne af direktivets bestemmelser og navnlig de af direktivets bestemmelser,
der vedrorer adgangen til jagt pa de forskellige arter og betingelserne herfor, og
ikke vil kunne overskride disse rammer, uden at national ret herved kommer til at
stride mod fallesskabsretten.

Det forste klagepunkt: de fuglearter, der kan jages

Kommissionen har anfort, at en rekke fuglearter, der i medfer af jagtlovens arti-
kler 2 og 20 kan jages, er beskyttet i henhold til direktivets artikel 7, idet disse
arter ikke er nzvnt i bilag II til direktivet. Den har anfert, at dette gaelder urfugl,
flere arter nder og gas, dobbeltbekkasin, sort krage og grakrage, rige, allike,
skovskade og husskade.

Den nederlandske regering har anfort, at bestemmelserne i jagtloven og i gennem-
forelsesbestemmelserne hertil pa passende made inkorporerer forbuddene ifelge di-
rektivet i nederlandsk ret. Den har fremhwvet, at de fugle, som vedkommende
minister kan give tilladelse til at jage, tilherer arter, der forvolder eller kan for-
volde omfattende skader aret igennem for landbruget pa hele Nederlandenes om-
ride. Den mener pa baggrund heraf, at adgangen til uden afbrydelser at jage disse
arter er den eneste mulighed for at undgd sadanne skader.

For s4 vidt angér jagten pa de arter, der i medfor af direktivets artikel 7, sammen-
holdt med dets bilag 11, ikke kan vere genstand for jagt, ma Kommissionens kla-
gepunkt behandles under iagttagelse af folgende sondring:
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— Utfugl, dobbeltbekkasin, grikrage

De tre naevnte arter henherer under anvendelsesomridet for artikel 20, stk. 2, i
jagtloven, hvorefter det er forbudt at jage dem, sifremt vedkommende minister
ikke har truffet anden bestemmelse. Det star imidlertid fast, at sidan anden be-
stemmelse ikke er udstedt i det foreliggende tilfelde. Herefter er de omhandlede
fuglearter efter retsstillingen i henhold til de gzldende nationale bestemmelser be-
skyttet i overensstemmelse med direktivets bestemmelser. Dette led i det forste kla-
gepunkt skal derfor forkastes. '

— Ges og ender

Ogsd disse fugle henherer under anvendelsesomradet for ovennzvnte artikel 20,
stk. 2, i jagtloven. Ifelge ministeriel bekendtgerelse af 8. august 1977 kan grigis,
blisgds, sedgds og griand, skeand, pibeand, spidsand og knarand jages en vis del
af aret. Denne bekendtgorelse er i overenstemmelse med bilag I til direktivet,
hvorefter disse fuglearter kan jages i samtlige medlemsstater og navnlig i Neder-
landene. Dette led i det forste klagepunkt skal derfor forkastes.

— Sort krage, allike, husskade, skovskade

De tre forstnaevnte arter kan jages hele aret, jfr. lovens artikel 8, stk. 1, og artikel
20, stk. 1. For skovskade er der 1 ministeriel bekendtgerelse af 8. august 1977 alene
fastsat en delvis afbrydelse af jagten, nemlig fra den 1. maj il den 14. juli. Der-
imod kan efter direktivets artikel 7 ingen af de nevnte arter jages.

Til den nederlandske regerings argumentation om, at jagten pa disse arter er be-
grundet i ensket om at afvaerge omfattende skader bemerkes, at en sidan undta-
gelse, som fastsldet af Domstolen i dom af 17. september 1987, Kommissionen
mod Forbundsrepublikken Tyskland (412/85, Sml. s. 3503), skal vare begrundet i
al fald i et af de hensyn, der er udtemmende opregnet i direktivets artikel 9, stk. 1,
og skal opfylde de betingelser, som er nevnt i artikel 9, stk. 2, og som har til
formal at begrense undtagelserne til det strengt nedvendige og give Kommissionen
mulighed for at foretage den nedvendige overvagning. De omtvistede nationale
bestemmelser opfylder imidlertid ikke disse betingelser. Dette led i det forste kla-
gepunlt m3 derfor anerkendes.
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— Rdge

Jagten pa denne fugleart, der er omfattet af samme ordning som urfugl, dobbelt-
bekkasin og grikrage, blev tilladt ved reglement af 24. februar 1987, der er udstedt
af vedkommende minister i henhold til bemyndigelsen i artikel 20, stk. 2, i jagt-
loven. Det ma imidlertid fastslds, at bestemmelserne i dette reglement opfylder de
forskellige betingelser for undtagelser, der ifelge direktivets artikel 9 kan geores for
at hindre omfattende skader. Klagepunktet herom skal derfor for s3 vidt forkastes.

Af det anforte fremgér, at det forste klagepunkt kun kan tages til folge, for s vidt
angr jagt pa sort krage, allike, skovskade og husskade.

Det andet klagepunkt: undtagelserne vedrerende visse fuglearter

Kommissionen har gjort gzldende, at en bruger af et jordareal ifelge jagtlovens
artikel 8, stk. 1, kan jage visse beskyttede fuglearter uden tidsbegraensning og ved
hjalp af alle midler, der er egnet til at opjage eller nedsla vildtet, samt ved hjzlp af
net og fzlder. Den har anfert, at den nederlandske lovgivning ikke opfylder betin-
gelserne ifalge direktivets artikel 9, selv om der efter denne bestemmelse kan gives
tilladelse til jagt pi visse arter, nemlig ringdue, sort krage, allike, skovskade og
husskade, sifremt hensigten hermed er at hindre omfattende skader.

Den nederlandske regering har anfert, at forvaltningen har adgang til at afbryde
jagten pa disse fuglearter i en bestemt periode eller pa visse dele af det nationale
emride, og at den har udnyttet sine befgjelser hertil, for s vidt angar skovskade i
en bestemt periode, jfr. lovens artikel 20, stk. 1. Den har tilfejet, at jagten pa de
gvrige i loven opregnede arter ikke er blevet afbrudt pa baggrund af de skader,
disse arter forvolder, samt at risikoen for, at visse af disse arter jages, sifremt der
ikke bliver tale om omfattende skader, er meget ringe. Den har endelig oplyst, at
de jagtmidler, der ifelge direktivets bilag IV er forbudt, f.eks. felder, ikke anven-
des i Nederlandene.
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Hvad angar den nederlandske regerings argumentation til forsvar for denne ad-
gang til jagt, der anferes at besta for at hindre, at de navnte fuglearter forvolder
skader, bemzrkes, at det af Domstolens ovennaevnte praksis fremgar, at undtagel-
ser fra de i direktivet fastsatte forbud skal vaere begrundet i de i direktivets artikel
9 nzvnte hensyn. Den nederlandske lovgivning indeholder imidlertid ingen nzr-
mere angivelse af, hvilke hensyn der her kommer i betragtning.

Hvad angir den del af klagepunktet, der vedrerer de jagtmidler, der anvendes ved
jagt pd ovennzvnte arter — en jagt der ifelge lovens artikel 22, stk. 2, lovligt kan
finde sted — ma ogsa den nederlandske regerings argument om, at de jagtmidler,
der ifelge direktivets bilag IV er forbudt, som f. eks. fzlder, ikke anvendes i Ne-
derlandene, forkastes. “

I den forbindelse m4 det fremhzves, at de forbud, der er fastsat i direktivet mod
anvendelsen af visse jagtmidler, skal fremga af almengyldige bestemmelser. At der
ikke findes en praksis, der er i strid med direktivet, kan ikke fritage vedkommende
medlemsstat for forpligtelsen til ved lov eller administrativt at treffe foranstaltnin-
ger til sikring af, at direktivets bestemmelser gennemfores korrekt. Faktisk er det
efter retssikkerhedsprincippet pakravet, at de omhandlede forbud kommer til ud-
tryk i bindende lovbestemmelser. Det andet klagepunkt m4 derfor tages til folge.

Det tredje klagepunkt: segning efter samt indsamling og opbevaring / besiddelse af
ag af visse fuglearter

Kommissionen har desuden gjort gxldende, at det ifolge jagtloven er tilladt at
sege efter, indsamle og opbevare / besidde xg af de fuglearter, der er nevnt i
artikel 8, stk. 1, mens der i medfer af direktivets artikel 6, stk. 2, og bilag II1/1 til
direktivet kun kan meddeles tilladelse hertil, for s& vidt angar ringdue.

Den nederlandske regering har heroverfor indvendt, at sagning efter og indsam-
ling af g af de i jagtlovens artikel 8, stk. 1, nevnte fuglearter i realiteten ikke
finder sted.
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Den nederlandske regerings argument pa dette punkt kan ikke anerkendes. Det
star faktisk fast, at segning efter samt indsamling og opbevaring / besiddelse af xg
af arterne ringdue, sort krage, allike, husskade og skovskade, der er tilladt i med-
for af nederlandsk lovgivning, er i strid med direktivets artikel 5, litra c). Som
fremhzvet ovenfor kan den omstzndighed, at en rzkke aktiviteter, der er i strid
med forbuddene ifolge direktivet, ikke forekommer i en bestemt medlemsstat, ikke
begrunde, at der ikke findes lovbestemmelser om disse aktiviteter. For at sikre, at
direktiverne retligt og ikke blot faktisk anvendes fuldt ud, skal medlemsstaterne
nemlig skabe en precis lovramme for det omrade, der er tale om. Der ma derfor
gives Kommissionen medhold i dens tredje klagepunkc.

Det fjerde klagepunkt: undtagelserne for si vidt angar forebyggelse af skader

Kommissionen har gjort gzldende, at de bestemmelser i jagtloven, der angér fore-
byggelse af skader, ikke er i overensstemmelse med bestemmelserne i direktivets
artikel 9. Den har anfort, at det er meget vigtigt, at betingelserne for at gore und-
tagelse ifolge nevnte artikel gentages nejagtigt i den nationale lovgivning og geres
til genstand for en vurdering i hvert enkelt tilfelde, hvorved der bl.a. sondres mel-
lem nedvendigheden af jagt i og for sig p4 den ene side og nedvendigheden af at
anvende et bestemt jagtmiddel p4 den anden side.

Den nederlandske regering har gjort gzldende, at de i jagtlovens artikler 53 og 54
omhandlede tilladelser kun gives for at forebygge og hindre omfattende skader,
der forvoldes af bestemte arter, der i overensstemmelse med direktivets bilag II kan
jages i Nederlandene, og for hvilke jagttiden er hele eller en del af aret. Den har
tilfejet, at disse tilladelser, for hvilke der stilles et stort antal betingelser, kun med-
deles, safremt der ikke findes nogen anden tilfredsstillende losning.

Den nederlandske regerings argumentation pi dette punkt skal forkastes. Det skal
bemzrkes, at hverken forekomsten af omfattende skader eller de andre i direkti-
vets artikel 9 navnte undtagelsesbegrundelser genfindes i jagtlovens artikler 53 og
54. Som nevnt ovenfor, fremgar det af Domstolens praksis (jfr. den nevate dom
af 17. september 1987), at for si vidt angdr beskyttelse af vilde fugle, skal de
kriterier, 1 henhold til hvilke medlemsstaterne kan gore undtagelse fra de i direkti-
vet fastlagte forbud, angives i pracise nationale bestemmelser, idet en przcis gen-
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nemferelse har en szrlig betydning i et tilfzlde, hvor ansvaret for forvaliningen af
det flles eje pahviler hver enkelt medlemsstat pa dens omrade.

Redegorelsen om, at de i direktivets artikel 9 opstillede ufravigelige krav til beskyt-
telsen i praksis folges i den ministerielle praksis for meddelelse af jagttilladelser,
kan ikke anerkendes, idet en simpel administrativ praksis, der efter sin karakter
kan andres efter forvaltningens sken — som fastsliet i Domstolens dom af 23.
februar 1988, Kommissionen mod Italien (429/85, Sml. s. 843) — ikke kan anses
som udtryk for en gyldig opfyldelse af den forpligtelse, der i henhold til Trakta-
tens artikel 189 pahviler de medlemsstater, som et direktiv er rettet til. Det fjerde
klagepunkt skal derfor anerkendes.

Det femte klagepunkt: jagt fra fly

Kommissionen har anfert, at jagtlovens artikel 22 ikke indeholder et forbud mod
jagt pa fugle fra fly, selv om medlemsstaterne efter bestemmelserne i direktivets
artikel 8, stk. 2, i forbindelse med bilag IV, b), til direktivet er forpligtet til at
forbyde jagt af denne art.

Den nederlandske regering har hertil svaret, at flyvemaskiner ikke i Nederlandene
anvendes til at forfelge vildt med. Det er efter dens mening overfladigt at indsatte
et forbud herom i lovgivningen.

I den forbindelse bemzrkes, at der som nzvnt ovenfor ikke med en henvisning til,
at et bestemt jagtmiddel ikke anvendes i en medlemsstat, er givet en gyldig begrun-
delse for ikke at indfere et forbud mod det i national ret. Det femte klagepunkt
skal derfor anerkendes.

Det sjette klagepunkt: undtagelserne vedrerende jagthundekonkurrencer

Kommissionen har anfert, at forvaltningen i henhold til den befojelse, der er blevet
tillage den i jagtloven, kan meddele dispensation fra loven med henblik p4 afhol-
delse af jagthundekonkurrencer eller -afretning, selv om direktivet intet indeholder
om en undtagelse med denne begrundelse. Efter Kommissionens opfattelse er de
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omtvistede nationale bestemmelser holdt i vendinger, der er si generelle, at det
ikke er klart, om betingelserne ifolge direktivet pa dette punkt er opfyldt.

Den nederlandske regering har anfert, at det i forbindelse med meddelelse af tilla-
delse til jagthundeafretning alene er trzening af jagthunde og lokalisering af vildtet,
der er de relevante forhold. Sidanne tilladelser meddeles for at give indehaveren
adgang til at give sin hund erfaring i at forfelge vildtet og omfatter ikke dermed
en adgang til at indfange eller drabe dyr, der ikke kan jages pa den tid af aret.

Den nederlandske regerings argumentation p& dette punkt kan ikke anerkendes,
idet den er ensbetydende med, at afholdelse af jagthundekonkurrencer eller jagt-
hundeafretning ikke giver anledning til overtreedelser af direktivets bestemmelser.
Faktisk er medlemsstaterne ifolge direktivets artikel 5 forpligtet til at treeffe de
foranstaltninger, der er nedvendige for at indfere en generel ordning for beskyt-
telse af fugle, der bl. a. indeholder et forbud mod drab pa, indfangning eller for-
styrrelse af fuglene.

Domstolen har i dom af 13. oktober 1987, Kommissionen mod Kongeriget Neder-
landene (236/85, Sml. 5. 3989), fastsldet, at uathzngigt af spergsmélet om, hvor-
vidt en administrativ praksis er i overensstemmelse med de i direktivet fastsatte
krav om beskyttelse, skal de betingelser, der galder for meddelelse af tilladelse til
jagthundekonkurrencer eller jagthundeafretning, fastszttes i almengyldige bestem-
melser. Da der ikke foreligger en generel retlig ramme til regulering af de navnte
former for virksomhed, ma det sjette klagepunkt herefter anerkendes.

Det ma folgelig statueres, at Kongeriget Nederlandene har undladt at opfylde sine
forpligtelser i henhold til EQF-Traktaten, idet det ikke inden for de fastsatte fris-
ter ved lov eller administrativt har truffet alle de nedvendige foranstaltninger til
gennemforelse af Ridets direktiv 79/409/EQF af 2. april 1979 om beskyttelse af
vilde fugle.
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Sagens omkostninger
Ifelge procesreglementets artikel 69, stk. 2, demmes den part, der taber sagen til at

afholde sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Sagsegte har i alt
vasentligt tabt sagen og ber derfor betale omkostningerne.

Pi grundlag af disse preemisser
udtaler og bestemmer
DOMSTOLEN
1) Kongeriget Nederlandene har undladt at opfylde sine forpligtelser i henhold til
EQF-Traktaten, idet det ikke inden for de fastsatte frister ved lov eller admini-
strativt har truffet alle de nedvendige foranstaltninger til gennemforelse af Ri-

dets direktiv 79/409/EQF af 2. april 1979 om beskyttelse af vilde fugle.

2) Kongeriget Nederlandene betaler sagens omkostninger.

Kakouris Koopmans Mancini

O’Higgins Moitinho de Almeida Grévisse Diez de Velasco

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 15. marts 1990.

Afdelingsformand
J--G. Giraud C. N. Kakouris
Justitssekreter Fungerende prasident
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