DOM AV DEN 13.9.2001 — MAL C-417/99

DOMSTOLENS DOM (femte avdelningen)
den 13 september 2001 *

I mal C-417/99,

Europeiska gemenskapernas kommission, foretridd av G. Valero Jordana, i
egenskap av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

stkande,

mot

Konungariket Spanien, foretritt av N. Diaz Abad, i egenskap av ombud, med
delgivningsadress i Luxemburg,

svarande,

angiende en talan om faststillelse av att Konungariket Spanien har underlatit att
uppfylla en av sina skyldigheter enligt radets direktiv 96/62/EG av den 27 sep-
tember 1996 om utvardermg och sikerstidllande av luftkvaliteten (EGT L 296,
s. 55) genom att inte utse de behoriga myndigheter och organ som avses i
artikel 3 forsta stycket i direktivet,

meddelar

* Rittegingssprik: spanska.
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DOMSTOLEN (femte avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden A. La Pergola samt domarna D.A.O. Ed-
ward (referent), P. Jann, L. Sevéon och C.W.A. Timmermans,

generaladvokat: P. Léger,

justitiesekreterare: R. Grass,

med hinsyn till referentens rapport,

och efter att den 3 maj 2001 ha hort generaladvokatens forslag till avgérande,

foljande

Dom

Europeiska gemenskapernas kommission har, genom ansékan som inkom till
domstolens kansli den 29 oktober 1999, med st6d av artikel 226 EG vickt talan
om faststillelse av att Konungariket Spanien har underlatit att uppfylla en av sina
skyldigheter enligt rddets direktiv 96/62/EG av den 27 september 1996 om
utvirdering och sikerstillande av luftkvaliteten (EGT L 296, s. 55) genom att
inte utse de behoriga myndigheter och organ som avses i artikel 3 forsta stycket i
direktivet.
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Tillampliga gemenskapsbestammelser

Direktiv 96/62 har till syfte att definiera de grundldggande principerna for en
gemensam strategi for utvirdering och sikerstillande av luftkvaliteten.

Artikel 3 i direktiv 96/62 har rubriken ”Genomforande och ansvarsférdelning™. I
artikeln foreskrivs foljande:

“Fér genomférandet av detta direktiv skall medlemsstaterna utse behoriga
myndigheter och organ pad limplig nivd med uppgift att

— genomfora detta direktiv,

— utvirdera luftkvaliteten,

— godkinna mitutrustning (metoder, instrument, nitverk, laboratorier),

— sikerstilla kvaliteten hos mitningar som utférts med hjilp av matutrust-
ningen genom att kontrollera att denna utrustning uppfyller kvalitetskraven,
sdrskilt genom interna kvalitetskontroller som utfors i 6verensstimmelse med
bl.a. de krav som giller enligt europeiska standarder for kvalitetssikring,
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— utfora analyser av utvirderingsmetoder, och

— inom sitt territorium samordna gemenskapsprogram for kvalitetssikring som
organiseras av kommissionen.

Nir medlemsstaterna limnar de uppgifter som avses i forsta stycket till
kommissionen, skall de gora dem tillgingliga for allminheten.”

I artikel 4.1 forsta stycket forsta strecksatsen i direktiv 96/62 foreskrivs att
kommissionen, senast den 31 december 1996, skall f6r radet ligga fram férslag
om faststillande av griansviarden och, pa limpligt sitt, troskelvirden for vissa
luftfororeningar som anges i bilaga I till direktivet. Den 21 november 1997 lade
kommissionen fram sitt forslag 98/C 9/05 till direktiv om grinsvirden for
svaveldioxid, kvidveoxider, partiklar och bly i luften (EGT C 9, 1998, s. 6) for
radet.

I artikel 4.5 i direktiv 96/62 foreskrivs sirskilt att radet, i enlighet med fordraget,
skall anta de bestimmelser som avses i artikel 4.1 i direktivet. Med stéd av denna
artikel antog radet den 22 april 1999 direktiv 1999/30/EG om griansvirden for
svaveldioxid, kvivedioxid och kvidveoxider, partiklar och bly i luften
(EGT L 163, s. 41).

Artikel 11 i direktiv 96/62 har rubriken ”Overlimnande av information och
rapporter”. I denna artikel anges sérskilt att sedan ridet antagit det forsta av de
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forslag som avses i artikel 4.1 forsta strecksatsen i direktivet skall ”medlems-
staterna underritta kommissionen om de behoriga myndigheter, laboratorier och
organ som avses i artikel 3”.

I artikel 13.1 forsta stycket i direktiv 96/62 foreskrivs foljande:

”Medlemsstaterna skall anta de lagar och andra forfattningar som ar nédvindiga
for att folja detta direktiv savitt avser bestimmelserna i artiklarna 1—4 och 12
samt bilagorna I, II, IIl och IV, senast arton manader efter dess ikrafttradande,
och, sdvitt avser bestimmelserna i 6vriga artiklar, senast den dag som de
bestimmelser som anges i artikel 4.5 skall borja tillimpas.”

I det avseendet foreskrivs f6ljande i artikel 13.1 andra stycket i direktiv 96/62:

”Nir medlemsstaterna antar dessa bestimmelser skall de innehalla en hinvisning
till detta direktiv eller atf6ljas av en sddan hinvisning nir de offentliggors.
Nirmare foreskrifter om hur hinvisningen skall goras skall varje medlemsstat
sjdlv utfirda.”

Dessutom uppstills féljande krav i artikel 13.2 i direktiv 96/62: ”Medlemssta-
terna skall till kommissionen 6verlimna texten till de visentliga bestimmelser i
nationell lagstiftning som de antar inom det omride som omfattas av detta
direktiv.”
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Bakgrund och det administrativa forfarandet

Eftersom Konungariket Spanien inte underrittade kommissionen om de tgarder
som det borde ha vidtagit f6r att folja direktiv 96/62, inledde kommissionen
fordragsbrottsforfarandet. Efter att genom skrivelse av den 25 augusti 1998 ha
sint en formell underrittelse till Konungariket Spanien och uppmanat denna stat
att inkomma med ett yttrande, en skrivelse som medlemsstaten inte besvarade,
riktade kommissionen den 11 december 1998 ett motiverat yttrande till
Konungariket Spanien och uppmanade denna stat att inom tvd mdnader fran
delgivningen av det motiverade yttrandet vidta de dtgirder som 4r nédvindiga
for att uppfylla skyldigheterna enligt direktivet.

Genom skrivelse av den 2 mars 1999 svarade de spanska myndigheterna att det
saknades anledning att inférliva bland annat artiklarna 1 och 4 samt bilaga I till
direktiv 96/62 s linge radet inte faststillt grinsvirden och troskelvirden i
enlighet med artikel 4 i direktivet. De gjorde dessutom gillande att skyldigheten
att utse de behoriga myndigheter och organ som avses i artikel 3 férsta stycket i
direktiv 96/62 skjutits upp till dess ridet antagit sirskilda regler om grins- och
troskelvirden for de luftféroreningar som anges i bilaga I till direktivet.

Kommissionen ansidg att de spanska myndigheternas férklaringar inte var
tillfredsstéllande och beslutade dirfor att vicka ifrigavarande talan. Foremailet
for talan avser enbart utseendet av de behoriga myndigheter och organ som avses
i artikel 3 forsta stycket i direktiv 96/62.

Parternas argument

Kommissionen har gjort gillande att Konungariket Spanien har underlitit att
uppfylla sin skyldighet enligt artikel 3 forsta stycket i direktiv 96/62. Enligt
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artikel 13.1 forsta stycket i direktivet skulle Konungariket Spanien senast
den 21 maj 1998 ha utsett de behoriga myndigheter och organ som avses i
artikel 3 forsta stycket.

Den spanska regeringen har bestritt det patalade férdragsbrottet och aberopat tva
grunder. Férst har den erinrat om den stdndpunkt som den forsvarade under det
administrativa férfarandet, dir den gjorde gillande att det hade foreskrivits att
skyldigheten att utse dessa myndigheter och organ skulle skjutas upp till dess
radet antagit sirskilda regler om grins- och troskelvirden for luftféroreningar.

Kommissionen anser att den forsta grunden saknar samband med féremalet for
denna talan, vilken rér underlitenhet att utse nimnda myndigheter och organ,
och inte alls enbart underldtenheten att underritta kommissionen om utseendet
av dessa. Kommissionen har pdpekat att Konungariket Spanien under alla

omstindigheter fortfarande inte har limnat sidan underrittelse, trots antagandet
av direktiv 1999/30.

Vidare har den spanska regeringen férklarat att staten och de autonoma
regionerna — ur ett konstitutionellt perspektiv — har delad behorighet pa
miljéskyddsomradet, bade vad giller lagstiftning och verkstillande. Vid utseen-
det av de behériga myndigheter och organ som avses i artikel 3 forsta stycket i
direktiv 96/62 har de autonoma regionerna ensamma behorighet. Den centrala
statsférvaltningen — nirmare bestimt generaldirektoratet for miljokvalitet och
miljoutvirdering under miljoministeriet — ansvarar for samordningen pa
nationell niva av de dtgirder som vidtas pd omrédet.

Den spanska regeringen anser att Konungariket Spanien har uppfyllt sin
skyldighet enligt artikel 3 i direktiv 96/62, eftersom de behériga myndigheter
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och organ som avses i artikel 3 forsta stycket i direktivet finns savil i de nitton
autonoma regionerna som pa statlig niva.

Den spanska regeringen har dessutom hivdat att de nitton autonoma regionerna
har utsett de behériga myndigheter och organ som krivs enligt artikel 3 forsta
stycket i direktiv 96/62, och den har ingett en sammanstillning &ver vilka regler
som antagits i detta syfte i varje region.

Kommissionen anser att de regler som den spanska regeringen hinvisat till i det
avseendet inte kan anses utgora tillrickliga atgirder for att fullgéra den
skyldighet enligt gemenskapsritten som foreskrivs i artikel 3 i direktiv 96/62.
Eftersom dessa regler enbart avser organisationen ir de inte tillrackligt
preciserade i forhéllande till vad som krivs enligt de nirmare foreskrifterna for
att utse behoriga myndigheter och organ i denna bestimmelse. Vidare anges det
inte i ndgon av dessa regler vilka laboratorier som har till uppgift att tillimpa
direktivet. I motsats till vad som féreskrivs i artikel 13.1 andra stycket i direktiv
96/62 finns slutligen inte ndgon uttrycklig hinvisning till direktivet i ndgon av
dessa regler. Enligt kommissionen visar detta att reglerna i fraga inte antogs i syfte
att folja direktivet.

Den spanska regeringen har hivdat att enligt spansk lagstiftning skall sidana
behériga myndigheter och organ som avses i artikel 3 forsta stycket i direktiv
96/62 utses genom regler som avser organisationen. Den har vidare bestritt att det
enligt denna bestimmelse krivs att laboratorier utses, vilket skall ske genom
administrativa beslut inom ramen fér varje autonom regions behérighet. Slutligen
uppstills det inte nigot krav i direktiv 96/62 pd att direktivet uttryckligen skall
omnimnas i nationella inférlivandebestimmelser, och féljaktligen dr en sidan
hanvisning inte ett nédvindigt villkor fér att inférliva direktivet med den
nationella rittsordningen.
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Domstolens bedomning

Forevarande talan om fordragsbrott vicker tvd frigor avseende tolkningen av
direktiv 96/62, nimligen inom vilken frist skyldigheten att utse de behoriga
myndigheter och organ som avses i artikel 3 forsta stycket i direktiver skall
fullgéras och vilka krav de nationella itgirderna for inforlivande av direktivet
skall uppfylla.

Den frist inom vilken skyldigheten att utse de behoriga myndigheter och organ
som avses i artikel 3 férsta stycket i direktiv 96/62 skall fullgbras

I artiklarna 3 och 11 i direktiv 96/62 uppstills tre olika skyldigheter som
medlemsstaterna skall fullgéra. Enligt artikel 3 forsta stycket ir medlemsstaterna
skyldiga att utse behoriga myndigheter och organ pa limplig nivd med uppgift att
bland annat genomfora direktivet (nedan kallad skyldigheten att utse behoriga
myndigheter och organ). Enligt artikel 11 krdvs vidare att medlemsstaterna
underrittar kommissionen om de behériga myndigheter, laboratorier och organ
som avses i artikel 3 (nedan kallad skyldigheten att underritta kommissionen).
Slutligen foreskrivs i artikel 3 andra stycket att medlemsstaterna skall gora de
uppgifter som avses i artikel 3 forsta stycket tillgingliga for allminheten
samtidigt som de 6versinder dessa till kommissionen (nedan kallad skyldigheten
att gora uppgifter tillgingliga f6r allmanheten).

I svaret pd det motiverade yttrandet gjorde den spanska regeringen gillande att
det framgar av artikel 3 andra stycket i direktiv 96/62 att fristen fér fullgorande
av skyldigheten att utse behoriga myndigheter och organ ir knuten till
skyldigheten att underritta kommissionen pd samma sitt som skyldigheten att
gora uppgifter tillgingliga for allminheten. Skyldigheten att utse behériga
myndigheter och organ har siledes, i enlighet med artikel 11 i direktivet, skjutits
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upp till dess radet antog det forsta forslaget frin kommissionen i enlighet med
artikel 4.1 forsta strecksatsen i direktivet, det vill siga fram till den 22 ap-
ril 1999.

Domstolen papekar i det avseendet att direktiv 96/62 antogs i avvaktan pd
resultaten av forskningsarbete som vid denna tidpunkt pigick angiende grins-
virden och troskelvirden for vissa luftféroreningar. Féljaktligen foreskrivs det i
artikel 4.1 och 4.5 i direktivet att nir den vetenskapliga forskningen avslutats
skall ridet, pid forslag av kommissionen, faststilla dessa grinsvirden och
troskelvirden.

Eftersom det vid antagandet av direktiv 96/62 inte kunde férutses nir radet skulle
fatta detta beslut, beslutade gemenskapslagstiftaren att genom direktivet
faststdlla allminna atgirder, som skulle kompletteras med sirskilda Atgirder
for varje 4mne (se nionde dvervigandet i ingressen till direktivet).

Det skall saledes faststillas huruvida skyldigheten att utse behériga myndigheter
och organ ir av allmin karaktir och om den féljaktligen kan fullgéras inom en
pa forhand bestimd frist, eller om skyldigheten snarare ir specifik, i den
meningen att det for dess fullgorande krivs att det faststills gransvirden och
trgskelvirden.

Som den spanska regeringen papekade i sitt svar pa det motiverade yttrandet gors
i artikel 13.1 forsta stycket i direktiv 96/62 atskillnad mellan tvd faser av
inforlivandet. Under den forsta fasen skulle medlemsstaterna anta bestimmelser
for att inférliva artiklarna 1—4 och 12 samt bilagorna I, II, IIl och IV i direktivet,
senast arton manader efter dess ikrafttridande. Under den andra fasen skulle de
anta alla andra bestimmelser for att inforliva direktivet, senast den dag som de
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bestimmelser som ridet antagit med stod av artikel 4.5 i direktivet skulle borja
tillimpas.

Av det ovan anférda foljer att skyldigheten att utse behériga myndigheter och
organ, som foéreskrivs i artikel 3 forsta stycket i direktiv 96/62, hor till den forsta
fasen av inférlivandet. Eftersom direktiv 96/62 tridde i kraft den 21 novem-
ber 1996 lopte fristen for att fullgora skyldigheten att utse behoriga myndigheter
och organ ut den 21 maj 1998.

Denna slutsats kullkastas inte av att fullgérandet av skyldigheten att underritta
kommissionen skoéts upp till ett senare datum, i enlighet med artikel 11 i
direktiv 96/62. En sidan lingre frist, vilken utgér ett undantag, dr motiverad av
att skyldigheten att underritta kommissionen ir av sdrskild karaktir. Artikel 11
avser inte enbart skyldigheten att underritta kommissionen, utan omfattar dven
skyldigheten att goéra information tillginglig, som bland annat ror 6verskridande
av griansvirden och vilka metoder som anvints for den preliminira utvirderingen
av luftkvaliteten under en 6vergangsperiod.

Skyldigheten att utse behoériga myndigheter och organ, vilken utgér en
forberedande atgird for att genomféra direktivets allminna syften, dr diremot
enbart av allmin karaktir. Fullgérandet av denna skyldighet ir inte avhingigt en
framtida och osiker hindelse, sisom faststillandet av griansviarden och tros-
kelvirden. Av detta féljer att det inte fanns ndgot som motiverade att fullgérandet
av denna skyldighet skots upp till efter den 21 maj 1998.

Som domstolen redan har slagit fast kan den omstindigheten att det i ett direktiv
foreskrivs att vissa detaljerade frigor skall faststillas senare inte befria
medlemsstaterna frén deras skyldighet att inom den foreskrivna fristen vidta
nddvindiga atgirder for att folja direktivet, i avsaknad av en uttrycklig
bestimmelse med en sidan innebérd. Denna skyldighet giller namligen
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oberoende av om samtliga villkor fér tillimpning av gemenskapsbestimmelserna
redan idr uppfyllda (se sirskilt dom av den 27 november 1997 i mal C-137/96,
kommissionen mot Tyskland, REG 1997, s. 1-6749, punkt 10).

I forevarande fall skall inférlivandet av en sidan allmin bestimmelse som
bestimmelsen om skyldigheten att utse behériga myndigheter och organ —
vilken utgoér en vildefinierad och ovillkorlig skyldighet — just mojliggora for
medlemsstaterna att sikerstdlla att de grundliggande principerna foér en
gemensam strategi for utvirdering och sikerstillande av luftkvaliteten omedel-
bart tillimpas, sd snart de grinsviarden och tréskelvirden som faststillts for de
fororeningar som anges i bilaga I till direktiv 96/62 trider i kraft.

Domstolen konstaterar siledes att Konungariket Spanien, i enlighet med
artikel 13.1 forsta stycket i direktiv 96/62, senast den 21 maj 1998 borde ha
utsett de behoriga myndigheter och organ som avses i artikel 3 forsta stycket i
direktivet. Denna stat kan inte 3beropa den lingre frist som foreskrivs i artikel 11
i direktivet for att skjuta upp fullgbrandet av skyldigheten att anta de lagar och
andra férfattningar som dr nodvindiga for att utse dessa myndigheter och organ.

De krav som de nationella atgirderna for att inforliva direktiv 96/62 skall
uppfylla

Domstolen papekar att enligt fast rittspraxis skall férekomsten av ett férdrags-
brott bedémas mot bakgrund av den situation som radde i medlemsstaten vid
utgdngen av den frist som har angivits i det motiverade yttrandet, och domstolen
skall inte beakta senare forindringar (se sirskilt dom av den 14 juni 2001 i mal
C-207/00, kommissionen mot Italien, REG 2001, s. I-4571, punkt 27).
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Det framgdr emellertid av sammanstillningen i svaromalet éver vilka regler som
antagits av de autonoma regionerna, for att utse de behoriga myndigheterna och
organen pa det omrdde som regleras av direktiv 96/62, att flertalet av dessa regler
inte antogs eller dndrades forrin under det andra halvaret 1999, det vill séiga efter
utgdngen av den frist som foreskrevs i det motiverade yttrandet.

Direfter skall domstolen prova kommissionens pastiende om att dessa regler inte
ar tillrickligt preciserade. Som generaladvokaten papekade i punkt 35 i sitt
forslag till avgérande skall det i detta hinseende noteras att artikel 3 forsta
stycket 1 direktiv 96/62 ger de behoriga myndigheter och organ, diribland
laboratorier, som utses ett flertal specifika uppgifter med varierande krav pa
administrativ och teknisk kompetens. Ett flertal myndigheter och organ kan
ansvara for var och en av dessa uppgifter.

Som domstolen redan har fastslagit stir det varje medlemsstat fritt att som den
finner limpligt fordela behorigheten pd ett inhemskt plan och genomféra ett
direktiv genom atgdrder som vidtas av regionala och lokala myndigheter. Denna
behorighetsfordelning befriar emellertid inte medlemsstaten fran skyldigheten att
se till att direktivets bestimmelser infors pa ett korrekt sdtt i nationell ritt (se
dom av den 14 januari 1988 i de forenade malen 227/85—230/85, kommissio-
nen mot Belgien, REG 1988, s. 1, punkt 9, och av den 28 februari 1991 i mal
C-131/88, kommissionen mot Tyskland, REG 1991, s. [-825, punkt 71).

I det avseendet skall inforlivandet av ett direktiv med den nationella rittsord-
ningen ske med hjilp av bestimmelser genom vilka det skapas en situation som ir
tillrickligt precis, klar och begriplig for att enskilda skall kunna fi kinnedom om
sina rittigheter och skyldigheter (se sirskilt, for ett liknande resonemang, dom av
den 7 november 1996 i mal C-221/94, kommissionen mot Luxemburg,
REG 1996, s. I-5669, punkt 22).
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I forevarande mal konstaterar domstolen att de regler som den spanska
regeringen har hinvisat till inte dr tillrdckligt preciserade. I exempelvis decreto
n® 256/1995 de la Diputacion General de Aragén por el que se aprueba la
estructura organica del Departamento de Agricultura y Medio Ambiente (dekret
nr 256/1995 frian Aragons regionala regering om godkinnande av organisationen
i jordbruks- och miljodepartementet) av den 26 september 1995 (BOE frin
Aragon av den 11 oktober 1995) omnimns inte skyddet mot luftféroreningar.
Andra regler om “miljokvalitet” ar alltfor allminna, eftersom dir varken anges
vilka specifika uppgifter som tilldelats eller vilka myndigheter som berérs dirav.

Foljaktligen kan inte bestimmelserna i artikel 3 forsta stycket i direktiv 96/62
anses ha genomforts genom de spanska reglerna med den precision, klarhet och
begriplighet som krivs for att helt tillgodose kravet pa rittssiakerhet.

Under dessa omstindigheter faststiller domstolen att Konungariket Spanien har
underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt direktiv 96/62 genom att inte inom
den foreskrivna fristen anta de lagar och andra forfattningar som ir nédvindiga
for att utse de behoriga myndigheter och organ som avses i artikel 3 forsta stycket
i direktivet.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 69.2 i rittegangsreglerna skall tappande part forpliktas att ersitta
rittegangskostnaderna, om detta har yrkats. Kommissionen har yrkat att
Konungariket Spanien skall forpliktas att ersitta rittegdngskostnaderna. Efter-

som Konungariket Spanien har tappat madlet, skall kommissionens yrkande
bifallas.
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P4 dessa grunder beslutar

DOMSTOLEN (femte avdelningen)

foljande dom:

1) Konungariket Spanien har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt
radets direktiv 96/62/EG av den 27 september 1996 om utvirdering och
siakerstillande av luftkvaliteten genom att inte inom den foreskrivna fristen
anta de lagar och andra forfattningar som ir nodviandiga for att utse de
behoriga myndigheter och organ som avses i artikel 3 forsta stycket i
direktivet.

2) Konungariket Spanien skall ersitta rittegangskostnaderna.

La Pergola Edward Jann

Sevdn Timmermans

Avkunnad vid offentligt sammantride i Luxemburg den 13 september 2001.

R. Grass A. La Pergola

Justitiesekreterare Ordforande pd femte avdelningen
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