DOM AF 13.9.2001 — SAG C-417/99

DOMSTOLENS DOM (Femte Afdeling)
13. september 2001 *

I sag C-417/99,

Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber ved G. Valero Jordana, som
befuldmzgtiget, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsoger,

mod

Kongeriget Spanien ved N. Diaz Abad, som befuldmzagtiget, og med valgt adresse
i Luxembourg,

sagsogt,

angdende en pastand om, at det fastslas, at Kongeriget Spanien har tilsidesat en af
sine forpligtelser i henhold til bestemmelserne i Radets direktiv 96/62/EF af
27. september 1996 om vurdering og styring af luftkvalitet (EFT L 296, s. 55),
idet det ikke har udpeget de kompetente myndigheder og organer, der er
omhandlet i direktivets artikel 3, stk. 1,

har

* Processprog: spansk.
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DOMSTOLEN (Femte Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, A. La Pergola, og dommerne D.A.O. Edward
(refererende dommer), P. Jann, L. Sevon og C.W.A. Timmermans,

generaladvokat: P. Léger
justitssekreter: R. Grass,

pé grundlag af den refererende dommers rapport,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 3. maj 2001,

afsagt folgende

Dom

Ved stevning indleveret til Domstolens Justitskontor den 29. oktober 1999 har
Kommissionen for De Europaiske Fallesskaber i medfer af artikel 226 EF anlagt
sag med pdstand om, at det fastslas, at Kongeriget Spanien har tilsidesat en af sine
forpligtelser i henhold til bestemmelserne i Radets direktiv 96/62/EF af
27. september 1996 om vurdering og styring af luftkvalitet (EFT L 296, s. 55),
idet det ikke har udpeget de kompetente myndigheder og organer, der er
omhandlet i direktivets artikel 3, stk. 1.
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Relevante fallesskabsbestemmelser

Direktiv 96/62 har til formal at fastlegge de grundlaeggende principper for en
felles strategi vedrerende vurdering og styring af luftkvalitet.

Artikel 3 i direktiv 96/62 med overskriften »Gennemfoerelse — ansvarsomrider«
fastsztter folgende:

»Med henblik pa gennemforelse af dette direktiv skal medlemsstaterne pa egnede
niveauer udpege de kompetente myndigheder eller organer, der skal:

— gennemfore dette direktiv

— vurdere luftkvaliteten

— godkende maleanordningerne (metoder, apparater, net, laboratorier)

— sikre kvaliteten af malingerne med maleanordningerne ved at kontrollere, at
maleanordningerne opfylder kvalitetskravene, navnlig gennem intern kvali-
tetskontrol, bl.a. i henhold til de europziske standarder for kvalitetssikring
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— varetage analysen af evalueringsmetoderne

— samordne de fellesskabsprogrammer til kvalitetssikring, som Kommissionen
tilrettelaegger, pa deres omrade.

Nar medlemsstaterne giver Kommissionen de i forste afsnit omhandlede
oplysninger, gor de dem tilgengelige for offentligheden. «

Artikel 4, stk. 1, forste afsnit, forste led, i direktiv 96/62 bestemmer, at
Kommissionen senest den 31. december 1996 forelegger forslag for Radet om
fastszttelse af granseverdier og pi passende mide tarskelverdier for forure-
ningsvarsling for visse luftforurenende stoffer opfort i bilag I til direktivet. Den
21. november 1997 forelagde Kommissionen Rddet sit forslag til direktiv 98/C
9/05 om luftkvalitetsgraenseveerdier for svovldioxid, nitrogenoxider, svevestov og
bly i luften (EFT 1998 C 9, s. 6).

Artikel 4, stk. S, i direktiv 96/62 bestemmer bl.a., at Radet vedtager de i
direktivets artikel 4, stk. 1, omhandlede bestemmelser i overensstemmelse med
traktaten. I medfer af denne artikel har Radet den 22. april 1999 vedtaget
direktiv 1999/30/EF om luftkvalitetsgrznsevardier for svovldioxid, nitrogendi-
oxid og nitrogenoxider, partikler og bly i luften (EFT L 163, s. 41).

Artikel 11 i direktiv 96/62 med overskriften »Fremsendelse af oplysninger —
rapporter« praciserer bl.a., at efter Radets vedtagelse af det forste af de forslag,
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der er navnt i direktivets artikel 4, stk. 1, forste led, »underretter medlemssta-
terne Kommissionen om [...] de kompetente myndigheder og organer, der er
navnt i artikel 3«.

Artikel 13, stk. 1, forste afsnit, i direktiv 96/62 fastszetter folgende:

»Medlemsstaterne sztter de nedvendige love og administrative bestemmelser i
kraft for at efterkomme dette direktiv senest 18 maneder efter dets ikrafttreeden
for s vidt angdr bestemmelserne vedrerende artikel 1-4 og 12 samt bilag I, IL, III
og IV og senest pa den dato, hvor de i artikel 4, stk. 5, nevnte bestemmelser
traeder i kraft, for s vidt angdr bestemmelserne vedrerende de gvrige artikler.«

I denne forbindelse bestemmer artikel 13, stk. 1, andet afsnit, i direktiv 96/62
folgende:

»Nar medlemsstaterne vedtager disse love og administrative bestemmelser, skal
de indeholde en henvisning til dette direktiv, eller de skal ved offentliggerelsen
ledsages af en siddan henvisning. De nzrmere regler for denne henvisning
fastszttes af medlemsstaterne. «

Artikel 13, stk. 2, i direktiv 96/62 fastsztter desuden, at »[m]edlemsstaterne
meddeler Kommissionen teksten til de vigtigste nationale retsforskrifter, som de
udsteder pa det omrade, der er omfattet af dette direktiv«.
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Faktiske omstzndigheder og den administrative procedure

Da Kommissionen ikke havde modtaget meddelelse fra Kongeriget Spanien om de
foranstaltninger, som det skulle have truffet for at efterkomme direktiv 96/62,
indledte den traktatbrudsproceduren. Efter at have tilsendt Kongeriget Spanien en
abningsskrivelse af 25. august 1998, som medlemsstaten ikke besvarede, frem-
sendte Kommissionen den 11. december 1998 en begrundet udtalelse til
Kongeriget Spanien, hvori den opfordrede Kongeriget Spanien til at traffe de
nodvendige foranstaltninger til at efterkomme forpligtelserne i henhold til
direktivet inden for en frist pa to maneder at regne fra meddelelsen af udtalelsen.

Ved skrivelse af 2. marts 1999 svarede de spanske myndigheder, at der ikke var
grund til at gennemfore bl.a. artikel 1 og 4, samt bilag I til direktiv 96/62, si
leenge Radet ikke havde fastsat grense- og taerskelvardier i medfer af direktivets
artikel 4. Myndighederne gjorde desuden geeldende, at forpligtelsen til at udpege
de kompetente myndigheder og organer, der er omhandlet i artikel 3, stk. 1, i
direktiv 96/62, er udskudt indtil Ridets vedtagelse af specifikke normer, der
fastsetter graense- og taerskelvardierne for luftforurenende stoffer opfert i bilag I
til direktivet.

Da Kommissionen ikke fandt de spanske myndigheders forklaringer tilfreds-
stillende, besluttede den at anlzgge narverende sag, hvis genstand er begranset
til udpegningen af de kompetente myndigheder og organer, der er omhandlet i
artikel 3, stk. 1, i direktiv 96/62.

Parternes argumenter

Kommissionen har kritiseret Kongeriget Spanien for at have tilsidesat den
forpligtelse, der pahviler det i henhold til artikel 3, stk. 1, i direktiv 96/62. I
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henhold til direktivets artikel 13, stk. 1, forste afsnit, skulle det senest den
21. maj 1998 have udpeget de kompetente myndigheder og organer, der er
omhandlet i artikel 3, stk. 1.

Den spanske regering har bestridt det pastiede traktatbrud under piberabelse af
to anbringender. For det forste har regeringen henvist til den holdning, den
forsvarede under sagens administrative fase, hvor den gjorde gzldende, at det var
bestemt, at forpligtelsen til at udpege disse myndigheder og organer var udskudt
indtil Rédets vedtagelse af specifikke normer, der fastsztter graense- og
teerskelveerdierne for luftforurenende stoffer.

Kommissionen er af den opfattelse, at det forste anbringende er uden relation til
genstanden for narvarende sag, der tager sigte pd den manglende udpegning af
de nzvnte myndigheder og organer, og herunder kun den manglende underret-
ning af Kommissionen om denne udpegning. Under alle omstzndigheder har
Kommissionen understreget, at til trods for vedtagelsen af direktiv 1999/30 har
Kongeriget Spanien endnu ikke foretaget en sidan underretning.

For det andet har den spanske regering ud fra et forfatningsmaessigt synspunkt
anfort, at miljebeskyttelsen bide pa det lovgivningsmassige og pa det udevende
plan er en delt kompetence mellem staten og de selvstyrende regioner.
Udpegningen af de kompetente myndigheder og organer, der er omhandlet i
artikel 3, stk. 1, i direktiv 96/62, henherer under de selvstyrende regioners
enckompentence. Den statslige centraladministration, dvs. mere specifikt Mil-
jeministeriets generaldirektorat for miljekvalitet og -udvikling, har til opgave at
sikre en koordinering pa det nationale plan af de foranstaltninger, der er truffet pa
omradet.

Ifelge den spanske regering har Kongeriget Spanien efterkommet den forpligtelse,
der péhviler det i henhold til artikel 3 i direktiv 96/62, da de kompetente
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myndigheder og organer, der er omhandlet i direktivets artikel 3, stk. 1, findes
badde i de 19 selvstyrende regioner og pa statsligt plan.

Desuden har regeringen gjort gzeldende, at de 19 selvstyrende regioner har
foretaget de i artikel 3, stk. 1, i direktiv 96/62 krazvede udpegninger. Regeringen
har fremlagt en sammenfattende fortegnelse over de normer, der er vedtaget i
denne forbindelse af hver af disse regioner.

Ifelge Kommissionen kan de normer, som den spanske regering siledes henviser
til, ikke betragtes som tilstraekkelige foranstaltninger til at efterkomme den
fellesskabsretlige forpligtelse, der er fastsat i artikel 3 i direktiv 96/62. For det
torste er de naevnte normer ikke tilstraekkeligt pracise i forhold til det, der kraves
i vilkarene for udpegning, som er fastsat i denne bestemmelse, da de kun udger
organisatoriske regler. Dernast er der ikke ved disse normer foretaget en
udpegning af de laboratorier, der skal serge for, at direktivet gennemfores.
Endelig henviser ingen af disse normer udtrykkeligt til direktivet, i strid med hvad
der er fastsat i artikel 13, stk. 1, andet afsnit, i direktiv 96/62. Ifolge
Kommissionen beviser denne undladelse, at de nevnte normer ikke er blevet
vedtaget med henblik p3 at efterkomme direktivet.

Den spanske regering har for det forste gjort geeldende, at i henhold til spansk
lovgivning skulle udpegningen af de kompetente myndigheder og organer, der er
omhandlet i artikel 3, stk. 1, i direktiv 96/62, ske i form af normer af
organisatorisk karakter. Desuden har regeringen bestridt, at bestemmelsen, der
gennemfores ved administrative beslutninger inden for rammerne af hver
selvstyrende regions kompetencer, stiller krav om en udpegning af laboratorier.
Endelig udger en sddan henvisning ikke ifolge regeringen en nedvendig betingelse
for gennemforelse af direktiv 96/62 i den nationale retsorden, da det efter
direktivet ikke kraeves, at dette nzvnes udtrykkeligt i de nationale gennem-
forelsesforanstaltninger.
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Domstolens bemarkninger

Det foreliggende traktatsbrudssegsmal rejser to spergsmal om fortolkningen af
direktiv 96/62, nemlig dels sporgsmalet om den frist, inden for hvilken
forpligtelsen til at udpege de kompetente myndigheder og organer, der er
omhandlet i direktivets artikel 3, stk. 1, skal efterkommes, dels sporgsmalet om,
hvilke krav de nationale gennemforelsesforanstaltninger til direktivet skal

opfylde.

Fristen inden for bhvilken forpligtelsen til at udpege de kompetente myndigheder
og organer, der er ombandlet i direktivets artikel 3, stk. 1, skal efterkommes

Indledningsvis bemaerkes, at artikel 3 og 11 i direktiv 96/62 pilegger medlems-
staterne tre forskellige forpligtelser. For det farste skal medlemsstaterne i medfor
af artikel 3, stk. 1, pa egnede niveauer udpege de kompetente myndigheder og
organer, der bl.a. har til opgave at gennemfore direktivet (herefter »forpligtelsen
til at udpege«). For det andet stilles der i henhold til artikel 11 krav om, at
medlemsstaterne underretter Kommissionen om de kompetente myndigheder,
laboratorier og organer, der er omhandlet i artikel 3 (herefter »forpligtelsen til at
underrette«). For det tredje fastsztter artikel 3, stk. 2, at medlemsstaterne skal
gore de i artikel 3, stk. 1, omhandlede oplysninger tilgeengelige for offentligheden
samtidig med, at de fremsender dem til Kommissionen (herefter »forpligtelsen til
at offentliggare«).

Den spanske regering har i sit svar pa den begrundede udtalelse gjort gaeldende, at
det fremgar af artikel 3, stk. 2, i direktiv 96/62, at fristen for opfyldelse af
forpligtelsen til at udpege er forbundet med forpligtelsen til at underrette pid
samme made som forpligtelsen til at offentliggere. Forpligtelsen til at udpege var
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saledes i henhold til direktivets artikel 11 blevet udskudt, indtil Radet vedtog det
forste forslag forelagt af Kommissionen i medfer af direktivets artikel 4, stk. 1,
torste led, dvs. indtil den 22. april 1999.

Det bemaerkes i denne forbindelse, at direktiv 96/62 blev vedtaget, mens man
afventede resultaterne af det videnskabelige arbejde, der var sat i gang pa det
tidspunkt, vedrerende greense- og terskelvaerdierne, der skulle finde anvendelse
pa visse luftforurenende stoffer. Direktivets artikel 4, stk. 1 og S, bestemmer
sdledes, at ndr den videnskabelige forskning er tilendebragt, fastsztter Radet efter
forslag fra Kommissionen de naevnte grensevardier og taerskler.

Da datoen for denne radsbeslutning ikke kunne forudses pa tidspunktet for
vedtagelsen af direktiv 96/62, besluttede fazllesskabslovgiver ved direktivet at
fastszette generelle foranstaltninger, som skulle suppleres med szrforanstaltninger
for de enkelte stoffer (jf. direktivets niende betragtning).

Det skal siledes afgores, om forpligtelsen til at udpege har en generel karakter, og
om den saledes skal opfyldes inden for en forudfastsat frist, eller om den snarere
har en sarlig karakter, sdledes at opfyldelsen af den er undergivet fastszttelsen af
grense- og terskelvardier.

Det bemaerkes i denne forbindelse, som den spanske regering har bemzerket det i
sit svar pa den begrundede udtalelse, at artikel 13, stk. 1, forste afsnit, i direktiv
96/62 sondrer mellem to gennemferelsesfaser. Den forste fase gir pa, at
medlemsstaterne skal sztte bestemmelserne, der gennemferer direktivets arti-
kel 1-4 og artikel 12 samt bilag I, I, III og IV, i kraft senest 18 maneder efter dets
ikrafttreeden. I den anden fase skal medlemsstaterne sztte alle de andre
gennemforelsesbestemmelser til direktivet i kraft senest pa den dato, hvor
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bestemmelserne vedtaget af Ridet i medfer af direktivets artikel 4, stk. 5, treeder i
kraft.

Det fremgir af det foregdende, at forpligtelsen til at udpege, der er fastsat i
artikel 3, stk. 1, i direktiv 96/62, henhorer under den forste gennemforelsesfase.
Eftersom direktiv 96/62 tradte i kraft den 21. november 1996, folger det heraf, at
fristen for opfyldelse af forpligtelsen til at udpege udleb den 21. maj 1998.

Denne konklusion kan ikke @ndres af udskydelsen i henhold til artikel 11 i
direktiv 96/62 til en senere dato af opfyldelsen af forpligtelsen til at underrette.
Den lengere frist, der har karakter af en undtagelse, berettiges ved den szrlige
karakter af forpligtelsen til at underrette. Formalet med artikel 11 begranser sig
ikke kun til forpligtelsen til at underrette, men udstraekker sig ogsa til, at der
stilles oplysninger til ridighed om bl.a. overskridelse af graensevardierne og om
de metoder, der er anvendt i forbindelse med den forelebige vurdering af
luftkvaliteten i en overgangsperiode.

I modsatning hertil er forpligtelsen til at udpege, der udger et forste skridt til
gennemferelsen af direktivets generelle formal, alene af generel karakter.
Opfyldelsen heraf afhanger ikke af en fremtidig og usikker hendelse sisom
fastsaettelsen af graense- og terskelvardier. Det folger heraf, at der ikke er noget,
der berettiger, at opfyldelsen heraf udskydes leengere end til den 21. maj 1998.

Som Domstolen allerede har fastsldet, kan den omstendighed, at et direktiv
bestemmer den fremtidige fastszttelse af visse detaljerede elementer, ikke uden
nogen udtrykkelig bestemmelse herom indebzre, at medlemsstaterne fritages for
deres forpligtelse til inden for den fastsatte frist at trzffe de nedvendige
foranstaltninger for at efterkomme direktivet. Denne forpligtelse gelder, uanset
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om alle betingelser for at anvende fallesskabsbestemmelserne allerede er opfyldt
(jf. bl.a. dom af 27.11.1997, sag C-137/96, Kommissionen mod Tyskland, Sml. I,
s. 6749, praemis 10).

I den foreliggende sag skal gennemferelsen af en generel bestemmelse som den,
der fastszetter forpligtelsen til at udpege — en forpligtelse, der er veldefineret og
ubetinget — netop give medlemsstaterne mulighed for at sikre en umiddelbar
anvendelse af de grundleggende principper for den felles strategi vedrerende
vurdering og styring af luftkvalitet, sd snart de graense- og tarskelverdier, der er
fastsat for de forurenende stoffer, der er opfort i bilag I til direktiv 96/62, treder i
kraft.

Det kan séledes konstateres, at i henhold til artikel 13, stk. 1, forste afsnit, i
direktiv 96/62 burde Kongeriget Spanien senest den 21. maj 1998 have udpeget
de kompetente myndigheder og organer, der er omhandlet i direktivets artikel 3,
stk. 1. Det kan ikke paberdbe sig den lengere frist, der er fastsat i direktivets
artikel 11, for at udskyde forpligtelsen til at trzffe de nedvendige lovgivnings-
massige og administrative foranstaltninger for at foretage en sddan udpegning.

Kravene, som de nationale gennemforelsesforanstaltninger til direktiv 96/62 skal

opfylde

Indledningsvis bemerkes, at ifelge fast retspraksis skal spargsmalet om, hvorvidt
der foreligger traktatbrud, vurderes pa baggrund af forholdene i medlemsstaten,
som de var ved udlebet af fristen i den begrundede udtalelse, og at ®ndringer af
forholdene i tiden derefter ikke kan tages i betragtning af Domstolen (jf. bl.a.
dom af 14.6.2001, sag C-207/00, Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 4571,
praemis 27).

I-6037



35

36

37

38

DOM AF 13.9.2001 — SAG C-417/99

Som det fremgér af den fortegnelse, der er indeholdt i svarskriftet, og som
sammenfatter de normer, der er vedtaget af de selvstyrende regioner til udpegning
af de kompetente myndigheder og organer inden for det omrade, der er deekket af
direktiv 96/62, er storstedelen af normerne imidlertid kun blevet udstedt eller
@ndret i andet halvar af 1999, dvs. efter udlebet af den frist, der var fastsat i den
begrundede udtalelse.

Herefter skal Kommissionens klagepunkt, hvorefter de nzvnte normer ikke har
en tilstreekkelig precisionsgrad, undersages. Som generaladvokaten har anfert i
punkt 35 i forslaget til afgorelse, tildeler artikel 3, stk. 1, i direktiv 96/62 de
udpegede kompetente myndigheder og organer, herunder laboratorierne, flere
specifikke opgaver, som kraver forskelligartede kvalifikationer af administrativ
og teknisk art. De myndigheder og organer, der er palagt hver af disse opgaver,
kan vare mangfoldige.

Det bemarkes, som Domstolen allerede har fastsliet, at enhver medlemsstat frit
kan fordele kompetencen pd nationalt plan, som den finder det hensigtsmaessigt,
og kan gennemfore et direktiv ved foranstaltninger, der trzffes af de regionale
eller de lokale myndigheder, men medlemsstaten fritages ikke herved for
forpligtelsen til at omsztte direktivets bestemmelser til bindende internretlige
bestemmelser (jf. domme af 14.1.1988, forenede sager 227/85-230/85, Kommis-
sionen mod Belgien, Sml. s. 1, preemis 9, og af 28.2.1991, sag C-131/88,
Kommissionen mod Tyskland, Sml. I, s. 825, praemis 71).

Gennemferelsen af et direktiv i national ret skal ske ved bestemmelser, der kan
skabe en retstilstand med den fornedne bestemthed, klarhed og forstielighed,
hvorved den enkelte borger har mulighed for at kende sine rettigheder og pligter
(jf. i denne retning dom af 7.11.1996, sag C-221/94, Kommissionen mod
Luxembourg, Sml. I, s. 5669, preemis 22).
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I den foreliggende sag bemarkes, at de normer, som den spanske regering
henviser til, ikke har en tilstraekkelig preacisionsgrad. For eksempel navner
decreto n® 256/1995 fra Diputacion General de Aragon por el que se aprueba la
estructura organica del Departamento de Agricultura y Medio Ambiente (dekret
nr. 256/1995 fra Generaldeputationen i Aragonien om godkendelse af organ-
strukturen for departementet for landbrug og milje) af 26. september 1995 (BOE
fra Aragonien af 11.10.1995) ikke beskyttelsen mod luftforurening. Andre
normer vedrerende »miljokvaliteten« er for generelle i den forstand, at de
hverken angiver de tildelte specifikke opgaver eller de berarte myndigheder.

Bestemmelserne i artikel 3, stk. 1, i direktiv 96/62 kan siledes ikke betragtes som
gennemfort ved de spanske normer med den bestemthed, klarhed og forstie-
lighed, der er pakraevet for fuldt ud at opfylde retssikkerhedskravet.

Det ber derfor fastslds, at Kongeriget Spanien har tilsidesat sine forpligtelser i
henhold til direktiv 96/62, idet det ikke inden for den fastsatte frist har vedtaget
de nedvendige love og administrative bestemmelser for at udpege de kompetente
myndigheder og organer, der er omhandlet i direktivets artikel 3, stk. 1.

Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2, pilegges det den tabende part
at betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt piastand herom. Da
Kommissionen har nedlagt pastand om, at Kongeriget Spanien tilpligtes at betale
sagens omkostninger, og da dette har tabt sagen, ber det palagges det at betale
sagens omkostninger.
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Pa grundlag af disse premisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN (Femte Afdeling)

1) Kongeriget Spanien har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til Radets
direktiv 96/62/EF af 27. september 1996 om vurdering og styring af
luftkvalitet, idet det ikke inden for den fastsatte frist har vedtaget de
nedvendige love og administrative bestemmelser for at udpege de kompetente
myndigheder og organer, der er omhandlet i direktivets artikel 3, stk. 1.

2) Kongeriget Spanien betaler sagens omkostninger.

La Pergola Edward Jann

Sevon Timmermans

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 13. september 2001.

R. Grass A. La Pergola

Justitssekretaer Formand for Femte Afdeling
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