KOMMISSIONEN MOD TYSKLAND

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
WALTER VAN GERVEN
fremsat den 5. december 1990 %

Hr. president,
De herrer dommere,

1. Indledning

1. Kommissionen har i denne sag nedlagt
pastand om, at det fastslas, at Forbundsre-
publikken Tyskland har tilsidesat sine for-
pligtelser i henhold til EQF-Traktaten, idet
den har gennemfert anlegsarbejder i et sar-
ligt beskyttet omride, nemlig i Leybucht,
hvorved dette omride er blevet forringet,
hvilket er i strid med artikel 4, stk. 4, 1 Ra-
dets direktiv 79/409/EQF af 2. april 1979
om beskyttelse af vilde fugle (herefter be-
navnt »direktivet«) L.

Kommissionen havde oprindelig ogsi ned-
lagt pastand om, at det fastslds, at anlegsar-
bejder i et andet omride, nemlig Rysumer
Nacken, er uforenelige med den fernavnte
bestemmelse. Under den mundtlige forhand-
ling har Kommissionen dog frafaldet denne
del af pastanden og blot pistdet Forbunds-
republikken Tyskland tilpligtet at betale sa-
gens omkostninger. Jeg behover derfor ikke
at tage stilling til dette punkt, bortset fra
spergsmilet om sagens omkostninger, som
jeg i korthed skal vende tilbage til i slutnin-
gen af mit forslag il afgerelse.

2. Domstolen har allerede haft lejlighed ul
at treffe afgerelse 1 en rekke sager, der an-

* Originalsprog: nederlandsk.
1 — EFTL 103,s. 1.

gik overholdelsen af forpligtelserne i hen-
hold til fornevnte direktiv. De nzvate sager
vedrerte imidlertid 1 det vasentlige forphg-
telserne med hensyn til beskyttelsen af fug-
lene. I denne sag drejer det sig for ferste
gang om de direktivbestemmelser, der ved-
rorer beskyteelsen af bestemte fuglearters fe-
vesteder?.

Bevarelsen af levestederne er en vigtig del af
den generelle miljebeskyttelsesstrategi. De
vigtigste grunde til den alt for store dedelig-
hed hos de fuglearter, der er i tilbagegang,
er tab og forurening af egnede levesteder?.
Desuden er disse uddeende fuglearter for
storstedelens vedkommende trekfugle, hvil-
ket giver beskyttelsen af levestederne et
grenseoverskridende aspekt, som medlems-
staterne har et felles ansvar for®. Problemet
vedrerer i ovrigt ogsi ekonomiske interes-
ser, der ofte er uforenelige med miljointe-
resser.

Kommissionen har som svar p et spergsmél
fra Domstolen oplyst, at den har indledt 37
sager i henhold ul EQF-Traktatens artikel

2 — Sag C-334/89, Kommissionen mod Den lalienske Repu-
bliE, som stadig verserer for Domstolen, drejer sig ligele-
des om beskyttelsen af visse fuglearters levesteder. De i
denne sag forelagte fortolkningssporgsmal fremstdr imid-
lertid ikke med samme skarphed som i den forcliggende
sag.

3 — Jf. Kommissionens Forste Beretning om Miljosituationen,
1977,s. 177-179.

4 — Jf. wedje betragning ul direktiv 79/409.
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169 for manglende overholdelse af direkti-
vets artikel 4 (situationen den 15.3.1990).
Dette tal tydeligger, at denne sag er af stor
betydning, iszr hvad angir fremtiden, idet
Kommissionen under den mundtlige for-
handling har oplyst, at den, sifremt den far
medhold, ikke vil kreve fjernelse af de i
Leybucht fuldferte anleg.

Da dette er forste, men formodentlig ikke
sidste gang, at Domstolen skal udtale sig om
forpligtelserne i henhold til direktivets arti-
kel 4, anser jeg det for hensigtsmassigt at
indplacere denne artikel i den samlede sam-
menheng af direktivbestemmelser vedre-
rende beskyttelse af levesteder og s=tte den
i perspektiv til de internationale konventio-
ner, der eksisterer pi dette omride, samt
enkelte beslegtede fxllesskabsretlige be-
stemmelser. Med henvisningen til de inter-
nationale konventioner ensker jeg ikke at
antyde, at direktivets bestemmelser ikke kan
palegge mere vidtgiende forpligtelser. Kon-
ventionerne kan imidlertid indeholde nyttige
henvisninger, sifremt de fellesskabsretlige
bestemmelser udviser lakuner, der skal ud-

fyldes ved fortolkning.

2. Den retlige ramme

2.1. Bestemmelserne i direktiv 79/409/EQF

3. Direktivets artikel 2 bestemmer, at med-
lemsstaterne skal trzeffe alle nedvendige for-
anstaltninger til at opretholde eller tilpasse
bestanden af samtlige de i direktivet om-
handlede fuglearter — dvs. alle de fuglear-
ter, som i vild tilstand har deres naturlige
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ophold p4i medlemsstaternes omride i Eur-
opa — pi et niveau, som iser imgdekom-
mer skologiske, videnskabelige og kulturelle
krav og samtidig tilgodeser skonomiske og
rekreative hensyn 5.

Domstolen har med hensyn til denne artikel
flere gange fastslaet:

»Bestemmelsen 1 artikel 2 indeholder sdledes
ikke nogen selvstendig fravigelse af den ge-
nerelle beskyttelsesordning, men viser klart,
at der bag direktivet ligger overvejelser bade
vedrerende nedvendigheden af en effektiv
beskyttelse af fugle og vedrerende den of-
fentlige sundhed og sikkerhed, skonomien,
skologien, videnskaben, kulturen og fritids-
behovene«S.

4. Direktivets artikel 3 og 4 indeholder be-
stemmelser om beskyttelse og opretholdelse
af levesteder. Artikel 3, stk. 1, bestemmer,
at medlemsstaterne skal treffe alle nedven-
dige foranstaltninger for at beskytte, opret-
holde eller genskabe tilstrekkeligt forskelli-
gartede og vidtstrakte levesteder? for alle de

5 — Denne bestemmelse gentager nasten ordret artike! 2 i kon-
ventionen om beskyttelse af Europas vilde dyr og planter
samt naturlige levesteder, undertegnet i Bern den 19.9.1979
— dvs. ca. 5 mineder efter udstedelsen af direktiv 79/409
— der i mellemtiden er blevet godkendt pd EQF's vegne
ved en radsafgerelse af 3.12.1981 (EFT 1982, L 38,s. 1).

6 — Jf. for ferste gang dommen af 8.7.1987 (sag 247/85, Kom-
missionen mod Kongeriget Belgien, Sml. s. 3029, premis
8).

7 — Direktivet definerer ikke begrebet »levesteder«. I konven-
tionen om beskyttelse af migrerende arter af vilde dyr, un-
dertegnet i Bonn den 23.6.1979 — dvs. ca. 3 mdneder efter
udstedelsen af direktiv 79/409 — der i mellemtiden er ble-
vet godkendt paA E@OF's vegne ved en radsafgerclse af
24.6.1982 (EFT L 210, s. 10) — er begrebet »levested« de-
fineret i artike! 1, stk. 1, litra g), pa folgende mide:
»ethvert areal i en migrerende arts udbredelse, som fremby-
der passende livsbetingelser for den pagzldende arte.
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1 direktivet omhandlede fuglearter. I bestem-
melsen hedder det udirykkeligt, at medlems-
staterne herved skal tage hensyn til de i arti-
kel 2 omhandlede hensyn.

Artikel 3, stk. 2, opremser de foranstaltnin-
ger, som medlemsstaterne 1 forste rekke
skal treffe med henblik pa beskyttelse, op-
retholdelse og genskabelse af biotoper og le-
vesteder. Denne bestemmelse nzvner i forste
rekke opretholdelse af beskyttede omrider.

5. Mens artikel 3 vedrorer levestederne for
samtlige fuglearter, der er omfattet af direk-
tivet, vedrerer foranstaltningerne i henhold
til artikel 4 kun levestederne for bestemte
fuglearter. Artikel 4, stk. 1, vedrorer leve-
stederne for de i bilag I anferte arter. Arti-
kel 4, stk. 1, ferste afsnit, bestemmer, at
medlemsstaterne for de pigeldende arter
skal treffe szrlige beskyttelsesforanstaltnin-
ger med hensyn til deres levesteder for at
sikre, at de kan overleve og formere sig i
deres udbredelsesomride8. Artikel 4, stk. 1,
andet og tredje afsnit, fastsetter en rakke
kriterier herom. Artikel 4, stk. 1, fjerde af-
snit, palegger medlemsstaterne en precis
forpligtelse: De skal som serligt beskyttede
omrider navnlig udlegge sidanne omréder,
som med hensyn til antal og udstrekning er
bedst egnede til beskyttelse af disse arter?.

8 — Dircktivet definerer ikke begrebet sudbredelsesomradee.
Den i fodnote 7 nzvnie Bonn-konventon definerer der-
mmod begrebet {artikel 1, stk. 1, litra )] i folgende vendin-

ger:
»alle land- eller vandomrider, som en migrerende art lever
t. mudlerudige opholder sig i, krydser eller overflyver pi et-
hvert udspunke pA dens normale migrationsrutes.

9 — De fleste andre sproglige versioner af bestemmelsen tilfo-
jer, at medlemsstaterne herved skal tage hensyn til behovet
for at beskyute arterne.

Artikel 4, stk. 2, pilegger medlemsstaterne
en forpligtelse til at treffe tilsvarende foran-
staltninger med hensyn til regelmassigt ul-
bagevendende trekfuglearter, som ikke er
anfort 1 bilag 1. Medlemsstaterne skal her-
ved overholde bestemte kriterier. Iolge arti-
kel 4, stk. 2, andet punktum, skal medlems-
staterne vere serlig opmarksomme pi, at
vadeomriderne, og iser vadeomrider af in-
ternational betydning, skal beskyttes.

6. Artikel 4, stk. 3, forpligter medlemssta-
terne til at fremsende alle relevante oplys-
ninger til Kommissionen, siledes at denne
kan tage passende initiativer til den samord-
ning, som er nedvendig, for at de i stk. 1
og 2 omhandlede omrider kan udgere et
samlet hele. Denne bestemmelse skal leses i
sammenhang med Radets resolution af 2.
april 197919, 1 denne resolution opfordrede
Réidet medlemsstaterne til inden 24 méneder
at give Kommissionen meddelelse om: a) de
serligt beskyttede omrader, som de udpeger
1 henhold til artikel 4; b) de omrader, som
de har udpeget eller har til hensigt at ud-
pege som vadomrider af international be-
tydning; ¢) andre omrider end vidomrider,
der allerede er udpeget i henhold til natio-
nal lovgivning, og som svarer til dem, der er
beskrevet i artikel 4, og er undergivet en lig-
nende beskyttelse. Radet tog i resolutionen
til efterretning, at Kommissionen har til
hensigt at fremszite egnede forslag om kri-
terierne vedrerende fastleggelse, udvel-
gelse, planlegning og forvalining af de ser-
ligt beskyttede omrider. Kommissionen har
under den mundtlige forhandling bekraftet,
at disse forslag stadig er under overvejelse.

10 — EFT C 103,s. 6.
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7. Kommissionens klagepunkter vedrerer
manglende overholdelse af artikel 4, stk 4.
Det forste punktum i denne bestemmelse pa-
legger medlemsstaterne forpligtelse til at

»treeffe egnede foranstaltninger med henblik
pa i deistk. 1 og 2 nzvnte beskyttede om-
rider at undga forurening eller forringelse
af levestederne samt forstyrrelse af fuglenex.

Denne forpligtelse er underlagt felgende be-
graensning:

»i det omfang en sidan forurening, forrin-
gelse eller forstyrrelse har vasentlig betyd-
ning for formalet med denne artikel«.

Bestemmelsens andet punktum har felgende
ordlyd:

»Medlemsstaterne bestrzber sig pa at undgi
forurening eller forringelse af levesteder,
ogsd uden for disse beskyttede omrider.«

2.2. Internationale konventioner

a) Pariser-konventionen

8. En af de forste konventioner, hvori der
udtryktes ensket om at bevare de vilde fug-
les levesteder, er den internationale konven-
tion om beskyttelse af fugle, der blev under-
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tegnet 1 Paris den 18. oktober 195011, Kon-
ventionens artikel 11 er affattet saledes:

»For at modvirke folgerne af den ved men-
neskelig indvirken fremkaldte hurtige for-
svinden af egnede ynglepladser for fugle,
forpligter de kontraherende parter sig til
straks og med alle mulige midler at fremme
oprettelsen af fuglebeskyttelsesomrader med
egnet sterrelse og beliggenhed, omfattende
vand- eller landomrader, hvor fuglene i sik-
kerhed kan bygge rede og yngle, og hvor
ogsd trekfugle uforstyrret kan raste og fou-
ragere.«

b) Ramsar-konventionen

9. Direktivets bestemmelser om levesteder
udviser stor lighed med bestemmelserne i
konventionen om vidomrider af internatio-
nal betydning navnlig som levesteder for
vandfugle, der blev undertegnet den 2. fe-
bruar 1971 i Ramsar (Iran) 1213,

I henhold til denne konventions artikel 2
skal enhver af de kontraherende parter ud-
pege egnede vddomrider inden for sit terri-
torium med henblik pi optagelse pa en liste
over vidomrader af international betydning.
Denne liste fores af et szrligt med henblik

11 — UNTS, bind 638, s. 185.
12 — Danmarks Traktater 1978, s. 136.

13 — Kommissionen har i 1974 henstillet til medlemsstaterne, at
de, for s vidt de endnu ikke skulle have gjort det, sa hur-
tigt som muligt tiltreder Ramsar-konventionen og Pariser-
konventionen. Jf. Kommissionens henstilling 75/66/EQF
af 20.12.1974 til medlemsstaterne om beskyttelse af fugle
og deres naturlige omgivelser (EFT 1975, L'21, 5. 24).
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herpa oprettet sekretariat. Afgrensningen af
hvert enkelt vidomrade skal angives pracist,
ligesom omriderne skal indtegnes pi kort.
De kontraherende parter har ret til at ud-
vide greenserne pi de vddomrader, der alle-
rede er optaget pa listen, eller til, pA grund
af patrengende nedvendige nationale inter-
esser, at lade et allerede optaget vidomrade
slette af listen eller indskrenke 1 areal og
skal s snart som muligt underrette det op-
rettede sekretariat herom. En kontraherende
part skal tage sit internationale ansvar i be-
tragtning med henblik pd beskyttelsen, na-
wurforvaliningen og den fornuftige udnyt-
telse af trekkende vandfuglebestande, bide
ved udpegning af vidomrader til listen, og
nar den benytter sin ret til at @zndre listen
over vidomréder 1 sit territorium.

I henhold til artikel 3 skal de kontraherende
parter udforme og gennemfere deres plan-
legning med henblik p4 at fremme beskyt-
telsen af de vidomrader, der er optaget pa
listen, og pi si vidt muligt at fremme en
fornuftig anvendelse af vidomrider inden
for deres territorium. Enhver kontraherende
part skal treffe foranstaltninger med hen-
blik pa at blive underrettet si tidligt som
muligt, sifremt den ekologiske karakter af
vidomraderne inden for dens territorium og
omfattet af listen er andret, mndres eller
kan forventes at blive @ndret som foelge af
den tekniske udvikling, forurening eller an-
den menneskelig indgriben. Underretning
om sidanne zndringer skal snarest indgives
til det oprettede sekretariat.

I henhold tl artikel 4 skal enhver kontrahe-
rende part fremme sikringen af vidomrader
og vandfugle ved at oprette naturreservater i
vidomrader, uanset om omraderne er opta-
get pa listen, og drage omsorg for hensigts-
messigt tilsyn. I tilfzlde, hvor en kontrahe-
rende part pd grund af patrengende ned-

vendige nationale interesser sletter et vid-
omridde af listen eller indskreenker dets
areal, bor den si vidt muligt sege at udligne
tabet af vadomrider, og den ber i szrdeles-
hed skabe nye naturreservater med henblik
pa vandfugle og sikre beskyttelse af en til-
strekkelig andel af den oprindelige type le-
vested enten 1 det samme omride eller an-
detsteds.

¢) Berner-konventionen

10. Direktivets ophavsmaend har utvivlsomt
taget hensyn til det arbejde, der er udfert i
Europa-Radet, og som ferte til vedtagelsen
af fernzvnie Berner-konvention den 19.
september 1979 14. Denne konvention har li-
gesom direktivet til formal at sikre oprethol-
delsen af en bestand af en reekke vilde dyre-
arter, dels gennem bestemmelser om beskyt-
telse af levesteder, dels gennem bestemmel-
ser om beskyttelse af dyrearter.

Helge artikel 3, stk. 1, skal hver kontrahe-
rende part treffe foranstaltninger for at
fremme den nationale politik vedrerende
beskyttelse af vilde dyr, vilde planter og na-
wrlige levesteder. Artikel 3, stk. 2, bestem-
mer endvidere, at hver kontraherende part
skal forpligte sig tl i sin planlegnings- og
egnsudviklingspolitik at tage hensyn tl be-
skyttelsen af vilde dyr og planter.

14 — Jf. Rddets resolution af 17.5.1977 om videreforelse og gen-
nemferelse af en politik og et handlingsprogram for De
Europxiske Fexllesskaber pd miljoomrddet (EFT C 139,
s. 1), hvilken resolution der henvises ul 1 den forste be-
tragtning ul direkuv 79/409, og som bebuder (i punke
159), at Kommissionen vil forelzgge Ridet forslag vedre-
rende beskyttelse og forvalining af visse vidomrider »un-
der hensyntagen til det arbejde, der er udfert ... i interna-
tionale orgamisationer, sisom Europa-Radeta.
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Artikel 4 konlretiserer de almindelige prin-
cipper om beskyttelse af levesteder pa fol-
gende made:

»1} Hver kontraherende part skal traeffe
passende og nedvendige lovgivnings-
mzessige og administrative foranstaltnin-
ger for at sikre beskyttelsen af leveste-
der for vilde dyre- og plantearter, navn-
lig dem, der er anfert i liste I og II, og
beskyttelse af truede naturlige leveste-

der.

2) De kontraherende parter skal i deres
planlagnings- og egnsudviklingspolitik
tage hensyn til beskyttelsesbehovene i
de omrader, som skal beskyttes i hen-
hold til stk. 1, siledes at man undgir
eller s& vidt muligt begranser en hvilken
som helst forringelse af sidanne omrs-

der.

3) De kontraherende parter forpligter sig
til at tage serlig hensyn til beskyttelsen
af omrader, som er af betydning for de
migrerende arter, der er anfort 1 liste II
og IIl, og som har en passende belig-
genhed i forhold til migrationsruter som
overvintringsomrader, rastepladser, fou-

rageringspladser, yngleomrider eller
feeldningsomrader.

4) .«

Konventionens artikel 5-9 bestemmer,

hvilke foranstaltninger, der skal traeffes til
beskyttelse af fuglene og udviser stor lighed
med reglerne i direktivets artikel 5-9.
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d) Bonn-konventionen

11. Det er benlyst, at direktivets ophavs-
meend ogsd havde kendskab til det arbejde,
der havde fert til undertegnelsen af den
ovennzvnte Bonn-konvention. Denne kon-
vention indeholder nyttige definitioner, som
tydeliggor flere af de begreber, der er nzevat
i direktiv 79/409 (jf. fodnote 7 og 8). Denne
konventions indflydelse pa direktivet er i ov-
rigt mindre udpraget, hvorfor jeg ikke skal
g4 videre ind derpi.

2.3. Beslegtede frellesskabsretlige bestemmelser

12. Direktiv 79/409 tjente som model for et
forslag til direktiv om beskyttelse af natur-
lige levesteder i almindelighed (bdde for dyr
og planter), som Kommissionen forelagde
Radet i 198815, Ifelge dette forslag skal
medlemsstaterne frede alle de steder som
serligt beskyttede omrader, der efter deres
opfattelse opfylder en rzkle kriterier. Dette
skal ske inden for en ved direktivet opstillet
tidsplan. Forslagets artikel 7, stk. 1, regule-
rer de foranstaltninger, som medlemssta-
terne skal treffe med henblik pi at undga
forurening eller forringelse af levesteder el-
ler enhver forstyrrelse af dyre- og planteli-
vet. Denne bestemmelse er affattet i tilsva-
rende vendinger som artikel 4, stk. 4, i di-
rektiv 79/409. 1 modsatning til direktiv
79/409 praciserer direktivforslaget de for-
anstaltninger, som medlemsstaterne konkret
skal treffe:

15 — Kommissionens forslag til Radets direktiv om beskyucelse
af naturlige og delvis naturlige levesteder samt af vilde dyr
og planter, forelagt Ridet den 16.8.1988 (EFT C 247,
s. 3).
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»2) Medlemsstaterne tager navnlig stilling
til den fyldestgorende beskyttelsesmas-
sige status, der skal gives de ... omhand-
lede omrider, og i givet fald til udarbej-
delsen af integrerede forvaltningsplaner
i overensstemmelse med de ekologiske
behov, der gor sig gxldende for de pa-
geldende arter og former for leveste-
der...

3) Hvor det matte vere nodvendigt for at
sikre en arts tilfredsstillende bevarelses-
messige status, vediager medlemssta-
terne genoprettelse af edelagte eller for-
ringede biotoper eller skabelse af helt
nye.«

Forslagets artikel 10 definerer de foranstalt-
ninger, som medlemsstaterne skal treffe i
deres planlegnings- og udviklingspolitik.
Denne politk skal omfatte beskyttelsesfor-
anstalininger, siledes at skader pa levesteder
undgais.

13. Endelig skal der henvises til Radets di-
rektiv 85/337/E@F af 27. juni 1985 om vur-
dering af visse offentlige og private projek-
ters indvirkning pa miljeet's. Til grund for
deue direktiv ligger den opfattelse, at den
bedste miljepolitik bestar i at undgd dannel-
sen af forurening eller gener fra starten,
frem for senere at forsege at modvirke deres
virkninger  (forste  betragtning). Under
denne synsvinkel bestemmer direktvet, at
bestemte vigtige projekter skal vurderes med
henblik pa indvirkning pa miljeet, samt at
resultaterne af denne vurdering skal offent-
liggeres, sdledes at offentligheden kan frem-
sette bemaerkninger hertil. Det ovennavnte
forslag til radsdirektiv om beskyttelse af le-
vesteder tilsigter en @ndring af direktiv

t6 — EFT L 175,s. 40.

85/337 for at sikre, at alle projekter, der
har indflydelse pa forholdene i de szrlige
beskyttelsesomrider, underkastes en vurde-
ring af den miljemassige indvirkning.

3. Leybuchts geografiske og okologiske ka-
rakteristika

14. Leybucht, som er beliggende i delstaten
Niedersachsen, har et areal pa ca. 2 800 ha.
Retsmederapporten angiver i detaljer omra-
dets nejaguige beliggenhed samt dets geo-
grafiske og ekologiske karakteristika. Det
fremgar heraf, at Leybucht er af betydelig
veerdi som levested for visse af de fuglearter,
der er anfert i bilag I til direktivet, hvilket
ikke bestrides af nogen af parterne.

4. Leybuchts juridiske status

4.1. National ret

15. Leybucht er en del af nationalparken
»Niedersichsisches Wattenmeer«, som blev
gjort til et serligt beskyttet omrade ved en
af Land Niedersachsen den 13. december
1985 udstedt anordning (herefter benzvnt
»beskyttelsesanordningen«) 1718, Leybucht
udger ca. 1% af dette beskyttede omride,
der omfatter ca. 240 000 ha. Ifelge beskyt-
telsesanordningens § 3 fremgar nationalpar-
kens grenser af de kort, der er indeholdt i

17 — Niedersichsisches Gesetz- und Verordnungsblatt, nr. 48, af
21.12.1985, 5. 533.

18 — Leybucht var tidligere underkastet en beskyuelsesordning,
der var indfort ved anordning af 9.6.1981, udstedt af Be-
zirksregierung Weser-Ems (Amisbl Reg.-Bez. Weser-Ems,
nr. 25 af 26.6.1981,s. 543).
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anordningens bilag. Som afgransningskrite-
rium bestemmer anordningen bl.a., at natio-
nalparken til landsiden begrenses af dige-
grensen mod havet. Et af de vedhzftede
kort, der angiver omradets nejagtige gran-
ser, indeholder ud for Leybucht falgende
med stjerne angivne fodnote:

»Godkendelsesproceduren lober. Efter af-
slutning af godkendelsesproceduren er pla-
nen endelig, nir den er blevet retskraftig
vedtaget.«

Det folger af denne przcisering, at gran-
serne for beskyttelsesomradet flyttes ul den
nye digelinje, som Bezirksregierung Weser-
Ems har fastsat ved beslutning af 25. sep-
tember 1985 om godkendelse af projektet
(herefter benzvnt »godkendelsesbeslutnin-
genc«), og dette med virkning fra beslutnin-
gens ikrafttreden 19,

Beskyttelsesanordningens § 4 inddeler na-
tionalparken i tre omrader: et hvileomride
(sterstedelen af Leybucht har denne status),
et mellemomride (de to sejlrender, der gen-
nemskzrer Leybucht, har denne status) og
et rekreativt omride (omridet omkring
Greetsiel Havn i Leybucht har denne sta-
tus). § 5 angiver de aktiviteter, der ma ud-
oves i disse tre omrader. Adgang til hvile-
omrédet er i princippet forbudt. Der gzlder
imidlertid undtagelser for bestemte aktivite-
ter (navnlig bestemte landbrugs- og fiskeri-
aktiviteter) og for bestemte personer. Der er
ganske vist adgang til mellemomridet, men

19 — Problemet om, hvorvidt en administrativ beslutning som
godkendelsesbeslutningen kan xndre beskyteelsesanordnin-
gen, og problemet om, hvorvidt denne godkendelsesbeslut-
ning allerede var i kraft pa det tidspunke, hvor digearbej-
derne pabegyndtes, er spergsmdl angdende national ret,
som det ikke tilkommer Domstolen at afgore.
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til gengzld er bestemte aktiviteter forbudt
dér. Det rekreative omridde kan anvendes
som badestrand og kursted.

4.2, Folkeret

16. Forbundsrepublikken Tyskland har i
forbindelse med Ramsar-konventionen ud-
lagt det estfrisiske vadehavsomride, hvori
Leybucht er beliggende, som vidomride af
international betydning 20,

4.3, Fellesskabsret

17. P4 tidspunktet for Aabningsskrivelsen
(den 7.8.1987) havde Forbundsrepublikken
Tyskland endnu ikke meddelt Kommissio-
nen, at Leybucht var en del af et beskyttet
omrédde. Forbundsregeringen havde ganske
vist ved skrivelse af 26. september 1983
meddelt Kommissionen, at 48 omrader i
Land Niedersachsen kunne udlzgges til
serligt beskyttede omrader. Et af disse om-
rider var »Ostfriesisches Wattenmeer mit
Dollart«, som i geografisk henseende ogsa
omfatter Leybucht og Rysumer Nacken. For
s& vidt angdr Leybucht, var Kommissionen
dog af den opfattelse, at den tyske regering
med denne meddelelse ikke havde udlagt
dette omrdde som et serligt beskyttet om-
ride 1 henhold til direktivet?!. Den begrun-
dede udtalelse (af 4.7.1988) indeholder da
ogsa som farste klagepunkt, at Forbundsre-
publikken Tyskland ikke har udlagt dette

20 — Ramsar-konventionen tradte i kraft i Forbundsrepublikken
Tyskland den 25.6.1976 (jf. bekendigorelse af 16.7.1976,
BGBL II, 5. 1265). Forbundsrepublikken Tyskiand har 1
forbindelse med deponeringen af ratifikationsdokumen-
terne afgivet en erklzring, hvorefter den gdr ud fra prin-
cippet om, at konventionens bestemmelser ikke kan wndre
de foranstaltninger, der tjener til at beskytte befolkningen
mod oversvemmelser.

21 — Det er pifaldende, at Kommissionen ikke har indraget det
samme synspunkt med hensyn til Rysumer Nacken (jf. i
det folgende punkt 44).
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omride som serligt beskyttet omride. Ved
skrivelse af 6. september 1988 meddelte den
tyske regering Kommissionen, at Leybucht
var omfattet af beskyttelsesreglerne i anord-
ningen af 13. december 1985 fra Land Nie-
dersachsen. I denne skrivelse anfortes det, at
grenserne for det serligt beskyttede omrade
var detaljeret angivet i de kort, der var bil-
agt anordningen. I den stevning, som Kom-
missionen indgav til Domstolens Justitskon-
tor den 28. februar 1989, kritiseres For-
bundsrepublikken Tyskland ikke lengere
for ikke at have udlagt Leybucht som sar-
ligt beskyttet omréde.

5. Anlegsarbejderne i Leybucht

18. Digeprojektet, siledes som det blev fast-
lagt ved den fornzvnte af Bezirksregierung
Weser-Ems vedtagne godkendelsesbeslut-
ning af 25. september 1985, er udferligt be-
skrevet i retsmoderapporten. Jeg anser det
for hensigtsmassigt pa dette sted iser at
henvise til to aspekter ved projektet, nemlig
det hermed forbundne tab af beskyttet om-
ride og kompensationen herfor.

19. Gennemforelsen af anlegsarbejdet inde-
berer i det vasentlige et tab af beskytet
omride pi tre steder. Det vesentligste tab
(ca. 450 ha) sker 1 Greetsieler Nacken, hvor
anlegget af digets »nase« er planlagt. Det
drejer sig frem for alt om fugtige sandjorde,
der er vigtige for fuglenes fouragering, men
kan dog i princippet iltke komme i betragt-

ning som redebygningsomrade. Anlagget af
digets »nzse« indebzrer ogsd tab af en del
af Hauener Hooge, der har vasentlig betyd-
ning som redebygnings-, raste- og ulflugts-
sted for fuglene. En anden arsag til tab af
beskyttet omride er beslutningen om at lade
det nye dige til beskyttelse af Leybuchtpol-
der forlebe parallelt med det eksisterende
dige, dog fremskudt ca. 50 m. Herved gir
der pi en lzengde af mere end 2 km saltenge
af stor akologisk verdi tabt. Endelig indure-
der der et tab af omrider p4 grund af be-
slutningen om at afrunde digelinjen pi en
lengde af ca. 2 km ved Leybuchusiel. Denne
@ndring af digelinjen indebzrer ogsa et tab
af veerdifulde saltenge, hvis areal den tyske
regering under sagen om forelobige for-
holdsregler har ansldet tl ca. 45 ha.

20. Anlegsarbejdet indebzrer imidlertid
ikke kun ekologiske ulemper. Den tyske re-
gering har understreget, at projektets gen-
nemferelse gor det muligt at nedlegge to
sejlrender, der gennemskerer Leybucht, og
som indtil nu regelmessigt blev oprenset.
Disse forstyrrende oprensningsarbejder er i
fremtiden ikke lengere nedvendige, og det
er derfor ikke lengere nedvendigt at fore-
tage opfyldning med det herfra hidrerende
materiale andre steder inden for omradet.
Forbundsregeringen udelukker ikke, at der
under disse omstendigheder atter vil be-
gynde at leve seler i Leybucht. I godkendel-
sesbeslutningen af 25. september 1985 be-
stemmes det endvidere uduylkeligt, at om-
radet inden for »nesen« skal beskyties. Det
dige, der tdligere beskyuede omradet
Hauener Hooge, vil blive ibnet, siledes at
et omriade pA ca. 100 ha atter vil blive udsat
for tidevandets indvirkning, hvorved der
kan dannes ekologisk verdifulde saltenge. 1
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godkendelsesbeslutningen anfores det ende-
lig, at de udgravninger inden for diget, der
anvendes til opfyldning med lerjord for at
forsterke diget, ikke vil blive opfyldt, men
vil blive udlagt som beskyttelsesomride.

6. Kommissionens klagepunkter

21. Kommissionens klagepunkter er stottet
pé den fortolkning, som den anlegger af di-
rektivets artikel 4, stk. 4. Kommissionen
mener, at denne bestemmelse palegger
medlemsstaterne en udtrykkelig forpligtelse
til at treffe positive beskyttelsesforanstalt-
ninger, men at den samtidig foruds=ztnings-
vis forbyder dem at treffe foranstaltninger,
der forvaerrer den eksisterende situation. Ar-
tikel 4, stk. 4, andet punktum, der vedrorer
forurening eller forringelse af levesteder
ogsa uden for beskyttede omrader, bekref-
ter denne fortolkning. For s3 vidt angir le-
vesteder uden for beskyttede omrader, be-
star der kun en pligt for medlemsstaterne til
at udvise bestrzbelser, mens strilste foran-
staltninger er nedvendige inden for de be-
skyttede omrider. Kommissionen accepterer
imidlertid indgreb inden for beskyttede om-
rader, nar de er til fordel for selve leveste-
derne. I ovrigt indremmer Kommissionen
kun en enkelt undtagelse, nemlig indgreb i
tilfelde, hvor der bestar fare for menneske-
liv. Og i dette tilfzlde kan der endda kun
gores undtagelse pd den betingelse, at de
trufne foranstaltninger er udformet siledes,
at de indebarer den mindst mulige forrin-
gelse af det beskyttede omrade.

Kommissionen er af den opfattelse, at an-
legsarbejderne i Leybucht indebarer en for-
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ringelse af dette omrade og forstyrrer de dér
tilstedeveerende fugle. Ved iverkszttelsen af
godkendelsesbeslutningen er der giet en
stor del af et ekologisk vigtigt omrade tabt.
I godkendelsesbeslutningen er der blevet ta-
get hensyn til bestemte interesser, navnlig
landbrugets og fiskeriets, med den folge, at
anlegsarbejderne, selv om de i forste reekke
gente digesikkerheden, ikke er udfert i hen-
hold til princippet om den mindst ringe for-
styrrelse. P4 grundlag af den ovenfor gen-
givne fortolkning af direktivets artikel 4,
stk. 4, er Kommissionen under disse om-
stendigheder af den opfattelse, at gennem-
forelsen af anlegsprojektet, siledes som det
fremgar af godkendelsesbeslutningen, er
uforenelig med medlemsstaternes forpligtel-
ser i henhold til direktivet.

7. Den tyske regerings forsvar

22. De anbringender, som den tyske rege-
ring, stottet af den britiske regering, har
fremfort til sit forsvar, kan sammenfattes sa-
ledes:

— Den i godkendelsesbeslutningen fastlagte
digeforing ligger uden for grenserne af
det som beskyttet omrade udlagte areal.

— Kommissionen fortolker direktivets arti-
kel 4, stk. 4, urigtigt; denne bestem-
melse overlader medlemsstaterne et vidt
sken ved valg af egnede beskyttelsesfor-
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anstaltninger, hvorved der ogsi kan
tages hensyn tl andre end rent skologi-
ske interesser.

— Kommissionen har ikke godigjort, at
den forringelse eller forstyrrelse, der fel-
ger af anlegsarbejdet, har haft nogen
vaesentlig virkning henset tl formalet
med direktivets artikel 4.

- Beslutningen om at udfere inddignings-
arbejderne beroede udelukkende pid
nedvendigheden af at gere diget mere
sikkert og saledes forebygge den truende
fare for en oversvemmelse af omriderne
bag ved diget.

8. Bedommelse

8.1. Indledende betragtninger

23. Jeg skal straks anfere, at anbringendet
vedrorende digets beliggenhed — netop in-
den for eller uden for det som beskyutelses-
omride udlagte areal — ikke forekommer
mig relevant for bedemmelsen af Kommis-
sionens klagepunkter. Selv om den nye dige-
linje skulle ligge lige uden for det beskyt-
tede omrade, star det dog fast, at de ved
grensen til dette omride udferte anlegsar-
bejder har haft eller fortsat har en forstyr-
rende indflydelse pa dette omride. Desuden
kan dette anbringende ikke afkrefte Kom-
missionens klagepunkt om, at den nye dige-
foring afskerer et stort areal fra det om-
rade, der er udlagt som beskyttet omrade.

24. Jeg mener, at denne sag rejser to for-
tolkningsproblemer. For det ferste, om en
medlemsstat kan formindske arealet af et
omride, der er udlagt som beskyttet om-
ride, og 1 bekreftende fald under hvilke
betingelser? For det andet, om en medlems-
stat kan gennemfere anlegsarbejder, der in-
debzrer forringelser af et omrade, der er
udlagt som beskyttet omride, og en forstyr-
relse af fuglene 1 dette omride, og 1 givet
fald pa hvilke betingelser? Jeg skal forst un-
dersoge disse to spergsmal serskilt, fordi
jeg mener, at retsgrundlaget er forskelligt.
Jeg skal dog afslucte denne undersegelse
med konstateringen af, at bedemmelseskri-
terierne er identiske for de to spergsmal. Pa
grundlag af disse kriterier skal jeg afslut-
tende undersege, om gennemforelsen af di-
geprojektet er uforeneligt med direktivets
bestemmelser.

8.2. Bedommelseskriterierne med hensyn til
Sormindskelsen af det beskyttede omrides areal

25. Kommissionen har anfert, at gennemfe-
relsen af digeprojektet er uforenelig med di-
rektivets artikel 4, stk. 4, fordi det indebae-
rer en markbar formindskelse af det omri-
des areal, der er udlagt som beskyttet om-
ride. Kommissionen gar herved ud fra, at
begrebet »forringelse« ogsid omfatter det til-
feelde, hvor der sker en arealformind-
skelse 22. Dette udgangspunkt anser jeg for
forkert 3. Jeg mener, at direktivets artikel 4,
stk. 4, tilsigter at garantere kvaliteten af
livsforholdene for fuglene 1 de beskyttede
omrader. Derimod er direktivets artikel 4,

22 — De 10 andre begreber i dircktivets artikel 4, stk. 4, nemlig
begrebet »forureninge og begrebet »forstyrrelses, kan un-
der ingen omst:cndig%u:dcr omfaue dette ulfzlde.

23 — | forslaget tl dircktiv om levesteder [artikel 3, litra ¢)] er
begrebet sforringelse« defineret siledes: »ulbagegang med
hensyn til (dette levesteds) mest karakieristiske elementer,
uden at levestedet skifter kategorie.
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stk. 1, fjerde afsnit, og — for s& vidt angar
wraelkfugle — artikel 4, stk. 2, bestemmelser,
der fastlegger de omrader, der skal udleg-
ges som beskyttede omrider, samt deres an-
tal og areal. Det er i lyset af de sidstnzevnte
bestemmelser, at jeg herefter skal gennemga
Kommissionens anbringende om formind-
skelsen af det beskyttede omrades areal.

26. Direktivets artikel 4, stk. 1, fjerde af-
snit, pdlegger medlemsstaterne forpligtelse
til som serligt beskyttede omrider at ud-
legge bestemte levesteder for de i bilag I
anferte fuglearter. Jeg forstar denne bestem-
melse siledes, at medlemsstaterne ikke skal
udlegge alle omrader, hvori de egnede leve-
forhold er opfyldt for de pagzldende fugle-
arter. Det, de skal udlegge, er de omrader
inden for deres territorium, som er bedst eg-
nede eller med andre ord de omrider pa de-
res territorium, hvor der foreligger de mest
egnede levevilkdr for de pigzldende fugle-
arter 2%, Desuden skal omriderne vere til-
strekkelige 1 antal og areal til at sikre beva-
relsen af de bererte arter.

27. Direktivets artikel 4, stk. 2, indeholder
en serlig ordning for de trekfugle, som ikke
er anfort i bilag I, men som regelmzassigt
vender tilbage ul de berarte medlemsstaters
omrade. Denne bestemmelse er uheldigt af-
fattet og derfor vanskelig at forsts. Den rej-
ser bl.a. det spergsmal, om de »tilsvarende
foranstaltninger«, som den omhandler, inde-
barer en forpligtelse for medlemsstaterne til

24 — Jf. forslaget til direktiv om beskyttelse af levesteder. Ifalge
dette forslag skal medlemsstaterne inden for en frist af to
ar udlzgge de ¢ mest betydningsfulde omrader i Feellesska-
bet for at sikre bevarelsen af de truede arter (og inden for
en frist af ovte 4r de 100 mest betydningsfulde omrader).
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at udlegge serligt beskyttede omrider i
henhold til stk. 1, fjerde afsnit. Sifremt
stk. 2 sammenholdes med stk. 3 og 4 (i
hvilke der er tale om de i stk. 2 nzvnte be-
skyttede omrider), ma man ni til den slut-
ning, at den i artikel 4, stk. 1, fjerde afsnit,
formulerede forpligtelse ogsa gelder pa til-
svarende made for de i stk. 2 nevnte leve-
steder for trzekfugle.

Ifolge direktivets artikel 4, stk. 2, skal med-
lemsstaterne i swerlig grad vere opmerk-
somme pid, at vadeomrader af international
betydning beskyttes. Dette sidstnzvnte be-
greb henviser utvivlsomt til de vidomrader,
som ifelge Ramsar-konventionen skal an-
meldes til det med henblik herpi oprettede
sekretariat.

28. Kommissionen indremmer, at direktivet
overlader medlemsstaterne et vidt sken ved
udlegningen af beskyttelsesomrader. Kom-
missionen har bl.a. anfert, at medlemssta-
terne ved udleggelsen af disse omrider kan
tage hensyn til de i direktivets artikel 2 om-
talte okonomiske hensyn. Dette sken kom-
mer ligeledes til udtryk i Radets resolution
af 2. april 1979, hvori Radet tog til efterret-
ning, at Kommissionen har til hensigt at
fremsette forslag om kriterierne vedrerende
fastleggelse og udvalgelse af szrligt beskyt-
tede omrider?. Den omstendighed, at

25 — Medlemsstaterne rider over et sken, ikke kun for s4 vidt
angdr levestederne for de fugle, der er omfattet af artikel
4, stk. 1, men ogs for 54 vidt angdr vadeomrider af inter-
national betydning for wrzkfugle, som anfert i artikel 4,
stk. 2, hvilket bekreeftes af artikel 6 i forslaget til direkeiv
om beskyttelse af levesteder. I denne artikel gar Kommis-
sionen ud fra den opfauelse, at de omrader, som medlems-
staterne har udpeget i henhold til Ramsar-konventionen,
ikke nedvendigvis skal udlzgges som szrligt beskyuede
omrider i henhold til direktiv 79/409.
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Kommissionen har til hensigt tl at frem-
sette forslag, hvilket den endnu ikke har
gjort indtil nu (jf. punkt 6 ovenfor), tyder
efter min opfattelse p, at det 1 mellemtiden
pahviler medlemsstaterne at treffe afgerelse
om, hvilke beskyttelsesomrader der skal ud-
peges, og si meget mere, hvilke przcise
grenser, der skal gzlde for disse omrider.

Medlemsstaternes skonsbefgjelse er imidler-
tid ikke ubegrenset. De skal udlzgge de
bedst egnede omrader som beskyttelsesomra-
der.

29. Denne sag angédr imidlertid ikke med-
lemsstaternes skensbefgjelse, nir de fastleg-
ger granserne for et beskytet omrade, men
deres skensbefejelse, nir de andrer, og
narmere bestemt, nir de formindsker area-
let af et omrade, som de tidligere har udlagt
som serligt beskyttet omrade. I hvilket om-
fang er greenserne for et omrade, som en
medlemsstat selv har udlagt som beskyttet
omride, urerlige? Jeg mener, at deue
sporgsmal er et af de vasentligste i den fo-
religgende sag, og at parterne langt fra har
droftet det tilstrekkeligt.

Jeg mener ikke, at direktivets artikel 4,
stk. 1, indeholder et absolut forbud mod at
formindske et areal, der er udlagt som be-
skyttet omrade. Dette betyder imidlertid
ikke, at medlemsstaternes skonsbefojelse er
den samme, nir de formindsker et allerede
udlagt omrade, som nar det drejer sig om at
udlzgge et beskytiet omrdde. Ved udleg-

ningen af et beskyttet omride drejer det sig
om at udpege det mest egnede blandt flere
egnede omrider. Ved formindskelse af et
udlagt omride drejer det sig derimod om et
af de bedst egnede omrader. Direkitivets be-
stemmelser tilsigter beskyttelse af disse leve-
steder som reakion pi tabet af naturlige
omgivelser som felge af drening, jordsam-
menlegninger, bymassige bebyggelser og
turisme, hvilket tab udger en af de vasent-
ligste grunde til den store dedelighed hos de
fuglearter, der er i sterk tilbagegang 6. Der
skal endvidere tages hensyn til den omsten-
dighed, at tab eller forurening af naturarea-
ler ofte er irreversible . Medlemsstaternes
mulighed for at flytte grenserne for et om-
ride, der er udlagt som et serligt beskyttet
omride, og hvori der pr. definition forelig-
ger de mest egnede levevilkar, og siledes for
at formindske det beskyttede areal, ma der-
for underkastes restriktive betingelser.

30. Det rejste spargsmil mi derfor besvares
med, at medlemsstaterne kun kan formind-
ske et omride, der er udlagt som sarligt be-
skyttet omride, nir de kan paberibe sig
tvingende hensyn til almenvellet, der ma3
settes hojere end de miljghensyn, der for-
folges med direktivet, og hejere end de i di-
rektivets artikel 2 nwevnte skonomiske og
rekreative hensyn. Denne opfatielse finder
stotte i Ramsar-konventionen, som ligger uil
grund for direktivbestemmelserne om leve-
steder28. Denne konvention giver de kontra-
herende parter ret til at drage grenserne for
de udlagte omrader snavrere og endog til at

26 — Jf. Kommissionens beretning, der er citeret i fodnote 3,
s. 177-179.

27 — I punke 6 i Radets resolution af 17.5.1977, som jeg allerede
har omtalt i fodnote 14, tager Radet il efterretning, at
medlemsstaterne er besluttet pd at drage omsorg for, at
den nuveerende kvalitet i de forskellige dele i miljoet ikke
forringes i betragtning af den ofte irreversible eller nzsten
irreversible karakter af visse former for forurening.

28 — Jf. Kommissionens henstilling, som jeg allerede har omtalt
1 fodnote 13, og som blev udf:ergi et inden direktiv
79/409. 1 den nevnte henstilling opfordrer Kommissionen
medlemsstaterne tl at tiltrede Ramsar-konventionen. Jf.
endvidere Ridets resolution af 17.5.1977, som jeg allerede
har omtalt i fodnote 14, og hvori der, i forlzngelse af
nzevote konvention, fremszxutes forslag med henblik pa be-
skyttelse af viddomrider inden for Fazllesskabet, under
hensyntagen tl det arbejde, der udferes i internationale
organisatoner (punkt 154-159).
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nedlegge disse, men udelukkende pa grund
af patrengende nedvendige nationale inter-
esser. Konventionen bestemmer endvidere,
at de kontraherende parter skal tage deres
internationale ansvar 1 betragtning. De skal
desuden si vidt muligt udligne ethvert tab af
udlagte omrider.

31. Jeg finder det hverken onskeligt eller
nedvendigt at give en generel abstrakt be-
skrivelse af de hensyn, der kan begrunde en
flytning af greenserne for et sarligt beskyttet
omrade i henhold til den nzvnte fortolk-
ning. Det er nemlig utvivlsomt, at den be-
grundelse, som den tyske regering har givet
for digearbejderne 1 Leybucht — nemlig
forsterkelse af diget for at beskytte den be-
fotkning, der bor bag det — m4 anses for et
tvingende hensyn til almenvellet, der gir
forud for hensynet til fuglebeskyttelsen?.
Kommissionen bestrider i evrigt ikke, at an-
legsarbejder, der er nedvendige udeluk-
kende af hensyn til digesikkerheden, kan
gennemfores i et beskyttet omride. Kom-
missionen mener imidlertid, at det pagzl-
dende digeprojekt, og iser den nye digefe-
ring, ikke er pikrevet af hensyn til digesik-
kerheden; dette resultat ville ogsi kunne
have varet niet med et ringere tab af om-
ride.

29 — Jf. fornzvate resolution af 17.5.1977, hvori Radet beskri-
ver formdlet med Fallesskabets miljopolitik p4 felgende
méde: »forbedre livskvaliteten og forudsztningerne for
denne, miljoet og livsvilkdrene for befolkningen i Falles-
skabet« (punke 11).
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Kommissionen gar herved ud fra, at et ind-
greb i et beskyttet omride ikke alene skal
vaere begrundet i tvingende hensyn, men
ogsa skal vaere nadvendigt i den forstand, at
det forfulgte forma! kan nis med ringere
skader for miljeet. Om det standpunkt er
rigtigt, og i bekreftende fald om den sup-
plerende betingelse ogsa er opfyldt i dette
tilfelde, skal jeg undersege i forbindelse
med gennemgangen af de kriterier, pa
grundlag af hvilke forureningen, forringel-
sen og forstyrrelsen af et beskyttet omrade
skal bedemmes.

8.3. Vurderingskriterierne med hensyn til for-
ringelsen og forstyrrelsen af et beskyttet om-
rdde

32. Kommissionen har anfert, at de anlegs-
arbejder, der er gennemfert i henhold til
godkendelsesbeslutningen, er uforenelige
med direktivets artikel 4, stk 4, fordi de
forringer levevilkarene i Leybucht og for-
styrrer de dér tilstedeverende fugle. Kom-
missionen har med rette stottet dette klage-
punke pd artikel 4, stk. 4, der angiver de be-
skyttelsesforanstalininger, som medlemssta-
terne skal treffe med hensyn til de omrader,
der er udlagt som beskyttede omrider i hen-
hold il artikel 4, stk. 1 og 2.

33. Ogsa her skal jeg ferst imadegd et ar-
gument, som iser den britiske regering til-
leegger stor betydning. Det drejer sig om
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den britiske regerings fortolkning af direkti-
vets artikel 4, stk. 4, forste punktum, hvor-
efter medlemsstaterne skal treffe egnede
foranstaltninger med henblik pid at undgi
forurening eller forringelse af levestederne
samt forstyrrelse af fuglene »i det omfang
en sidan forurening, forringelse eller for-
styrrelse har vaesentlig betydning for forma-
let med denne artikel«. Ifglge den britiske
regerings opfattelse mi den vasentlige be-
tydning efter denne bestemmelse vurderes i
lyset af malsziningen med direktivets artikel
4, stk. 1, dvs. med henblik pid de pigel-
dende arters overlevelses- og formerings-
chancer. For si vidt som de planlagte an-
legsarbejder ikke indeberer fare for de i
Leybucht levende fuglearters overleven og
formering, er de folgelig heller ikke ufor-
enelige med direktivet.

Forstdet pd denne made tillader direktivets
artikel 4, stk. 4, et stort antal forureninger,
forrmgelser og forstyrrelser, hvilket ikke fo-
rekommer mig at vere foreneligt med for-
mélet med artikel 4. Jeg mener, at Ridet
med den pigeldende bestemmelse har villet
give uduyk for, at der ikke i et beskyttet
omride mé forekomme forurening, forrin-
gelse eller forstyrrelse, som 1 vasentligt om-
fang forringer kvaliteten af levevilkirene for
fuglene. Hertil teller altsi ogsi negative
faktorer, der i betydelig grad — selv om de
ikke indebzrer fare for fuglenes overleven
og formering — vanskeliggor deres overle-
ven og formering under de mest fordelag-
tige betingelser. Jeg skal i1 ovrigt anfore, at
det alene i den danske, den tyske og den
nederlandske version af den pagzldende
setning bestemmes, at bade forureningen,
forringelsen eller forstyrrelsen skal have ve-
sentlig betydning. De gvrige versioner kan

ligeledes forstas saledes, at alene forstyrrelse
skal have en sddan virkning. Dette forekom-
mer mig at vere en supplerende grund ul
ikke at anlegge den restriktive fortolkning
af begreberne forurening og forringelse i ar-
tikel 4, stk. 4, som den britiske regering har
foreslaet.

34. Den meget vide fortolkning, som Kom-
missionen har anlagt af direktivets artikel 4,
stk. 4, forekommer mig lige s& urigtig. An-
bringendet om, at denne bestemmelse 1 prin-
cippet forbyder ethvert indgreb, der indebz-
rer forurening, forringelse eller forstyrrelse,
forekommer mig at vaere for vidigiende. Ar-
tikel 4, stk. 4, udger en forlengelse af arti-
kel 4, stk. 1 og 2, som palegger medlems-
staterne forpligtelse til at udlzgge s=rlige
beskyttelsesomrider. For si vidt som artikel
4, stk. 4, taler om »egnede foranstalininger,
med henblik pa ... at undgi forurening eller
forringelse [i de navnte beskyttede omri-
der]«, henviser den efter min opfattelse til
en forpligtelse for medlemsstaterne til at
indfere en generel beskyttelsesordning i
disse omrider, siledes at fuglene kan leve
og formere sig under de gunstigste betingel-
ser. Ogsa forslaget til direktiv om levesteder
taler for denne opfattelse. Artikel 7, stk. 2, i
dette forslag, angiver en omhyggelig udval-
gelse af den beskyttelsesmessige status for
levestederne som den ferste, egnede foran-
staltning til at forhindre forurening og for-
ringelse af levesteder. Indferelsen af en si-
dan generel beskyttelsesordning for at op-
retholde de gunstigste leve- og formerings-
vilkar, behever ikke under alle omstendig-
heder at indebzre forbud mod enhver for-
urening, forringelse eller forstyrrelse.
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Jeg skal 1 evrigt anfere, at Kommissionen i
denne sag ikke konsekvent har omsat sin
egen opfattelse i praksis. Den kan siledes
affinde sig med fortsat udgravningsarbejde i
dette omrade, der kan udgere en forstyr-
relse. Sdledes har den heller ikke fremsat
noget klagepunkt mod beskyttelsesanord-
ningen, skant denne ikke erklerer hele Ley-
bucht for hvileomride. Disse eksempler an-
giver med tilstrekkelighed, at Kommissio-
nen i praksis ikke har anlagt en si radikal
fortolkning, som anfert ovenfor.

35. Det pahviler derfor medlemsstaterne
selv at udstede bestemmelser til beskyttelse
af de omrader, som de udpeger. Modsat di-
rektivets bestemmelser om indforelse af en
ordning til beskyttelse af fuglene (artikel 5
ff.), indeholder artikel 4, stk. 4, ingen hen-
visning til de konkrete foranstaltninger, som
medlemsstaterne skal treffe. Det fremgér af
Rédets resolution af 2. april 1979, at Kom-
missionen havde til hensigt at fremsztte for-
slag herom, hvilket den endnu ikke har
gjort (jf. punket 6). Under disse omstendig-
heder pahviler det medlemsstaterne — un-
der fuldstendig iagttagelse af de i direktivet
nzvnte miljghensyn — at treffe afgorelse
om, hvilke konkrete foranstaltninger, der
skal treeffes for i de omrider, der er udlagt
som beskyttelsesomrider, at sikre de mest
egnede leveforhold og forhindre forurening,
forringelse og forstyrrelser, som i vasentlig
grad forringer disse betingelser. Jeg mener
imidlertid ikke, at det kan udledes af direk-
tivet, at de er forpligtet til nedvendigvis at
forbyde ethvert skadeligt indgreb i hele om-
ridet.
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36. 1 denne sag har Land Niedersachsen
udstedt en anordning til beskyttelse af »Na-
tionalpark Niedersichsisches Wattenmeer,
som Leybucht er en del af. Kommissionen
har ikke haevdet, at bestemmelserne i denne
anordning har overskredet medlemsstaternes
skansbefojelse, skent anordningen for nogle
arealers vedkommende tillader aktiviteter,
der indebarer forstyrrelser eller forringelse.
Bezirkregierung Weser-Ems’ godkendelses-
beslutning af 25. september 1985 andrede
imidlertid den af Land Niedersachsen ud-
stedte beskyttelsesanordning siledes, at der
blev tilladt anlegsarbejder 1 udkanten af be-
skyttelsesomradet. Der opstar herved et til-
svarende problem, som jeg tidligere har un-
dersegt (punkt 29-31) i sammenhang med
den arealmessige formindskelse af et be-
skyttet omrade: Tillader direktivet, at man
til skade for fuglene ®ndrer en beskyttelses-
anordning, der er udstedt af medlemsstaten
inden for rammerne af dens skensbefajelse,
og i bekraftende fald pa hvilke betingelser?

I modsetning til spergsmilet om formind-
skelse af et beskyttet omrides areal er det
problem, som her skal draftes, ikke udtryk-
keligt reguleret i Ramsar-konventionen eller
1 nogen anden international konvention. Jeg
mener imidlertid, at lasningen ber vere den
samme, eftersom forureningen og forringel-
sen, og endog visse former for forstyrrelser,
ligeledes ofte har irreversible felger for de
berorte omrider. Ogsa her er jeg derfor af
den opfattelse, at en medlemsstat kun mi
senke livskvaliteten 1 et beskyttet omride
under et forud bestiende niveau, nar dette
er nedvendigt af tvingende hensyn til al-
menvellet, der gar forud for de med direkti-
vet forfulgte miljghensyn. Jeg kommer sile-
des til det resultat, at en arealformindskelse
af et omrade, der allerede er udlagt som
serligt beskyttet omrade, og en forringelse
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af levekvaliteten 1 et sidant omrade, skal
vurderes pa grundlag af de samme restrik-
tive kriterier, skent begge problemer er re-
guleret ved forskellige bestemmelser 1 direk-
tivet.

8.4. Kan anlegsarbejderne begrundes?

37. Den tyske regering har gjort gzldende,
at forsteerkningen af diget var nedvendig af
hensyn til sikkerheden for den befolkning,
der lever bag diget — dette er uden tvivl
som anfert tidligere (punkt 31) et wingende
hensyn til almenvellet, der gar forud for de
med direktivet forfulgte formil — og at
projektet alene af denne grund blev
verksat. Kommissionen har ikke bestridt
dette. Den kritiserer imidlertid Forbundsre-
publikken Tyskland for ved fastleggelsen af
den nye digelinje ikke kun at have taget
hensyn ul sikkerheden, men ogsi hensyn til
fiskeriet og landbrugets interesser. Godken-
delsesbeslutningen er nzrmere bestemt ufor-
enelig med direktivet, fordi tabet af areal p4
grund af hensyntagen til disse andre interes-
ser er storre end, hvad der var nedvendigt
for at sikre befolkningens sikkerhed.

38. Inden jeg tager stilling til dette anbrin-
gende, skal jeg kort omtale de beviser, som
Kommissionen har fremlage il stette herfor.
Hverken i stzvningen eller i replikken har
Kommissionen fremlagt en alternativ plan.
Kommissionen har ferst under den mundt-

lige forhandling anfert, at befolkningens
sikkerhed kunne garanteres gennem en
forsterkelse af det eksisterende dige i stedet
for at bygge et nyt fremrykket dige.

Til stotte for dette sent fremforte alternativ
har Kommissionen hverken fremlagt nogen
undersegelse eller andre oplysninger, som
ville kunne stotte dens anbringende. Der
kan derfor heller ikke tages hensyn til dette
alternativ. Jeg er dog rede til at acceptere, at
digesikkerheden ville have kunnet veret sik-
ret ved at ofre et mindre areal af det beskyt-
tede omride, sifremt der ikke var blevert ta-
get hensyn til fiskeri- og landbrugssektorens
interesser (men dette ville heller ikke have
kunnet geres uden tab af areal). Den tyske
regering har i evrigt ikke bestride dette.

39. Kommissionens anbringende hviler pa
den forudsetning, at direktivets artikel 4
ikke tillader medlemsstaterne at tage hensyn
til skonomiske interesser, nir de udarbejder
projekter, der vil kunne skade et omride,
der er udlagt som beskyttet omride.

Det folger af ovenstiende, at jeg ligesom
Kommissionen er af den opfattelse, at for-
mindskelsen af et serligt beskyttet omrades
areal eller en forringelse af levevilkarene i et
sddant omride kun er tilladt, nar det pa-
tenkte indgreb kan begrundes i tvingende
hensyn til almenvellet, der gir forud for de
ved direktivet beskyttede miljghensyn. End-
videre mener jeg ligesom Kommissionen, at
beskyttelsen af menneskeliv (naturligvis) ud-
gor en sidan hejere interesse, at ekono-
miske eller rekreative hensyn (bortset fra
serlige eller usedvanlige omstendigheder,
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som vanslseligt kan forudses) ikke udger en
sidan hejere interesse, og at det pitenkte
indgreb under alle omstendigheder skal
vaere nedvendigt, dvs. egnet til at gennem-
fore det forfulgte hejere formal og uom-
gangeligt nedvendigt med henblik herpa.

Jeg er imidlertid ikke enig med Kommissio-
nen — for s4 vidt som den nzgter at tage et
skridt videre, og navnlig — 1 det tilfzlde,
hvor indgrebet i princippet er begrundet i et
hejere hensyn til almenvellet, der gar forud
for miljehensyn — for si vidt som den ab-
solut ikke tager hensyn til andre generelle
interesser af mindre betydning, sisom de i
direktivets artikel 2 nzvnte. Jeg mener, at
der kan tages hensyn til disse andre gene-
relle interesser ved udarbejdelsen af et pro-
jekt, der er nedvendiggjort af en interesse,
der gar forud for miljhensyn, sifremt den
herved forirsagede supplerende skade pa
miljoet ikke er uforholdsmassig i forhold til
den betydelige skade, for si vidt angir an-
dre hensyn, sifremt de ikke skulle tages i
betragtning.

Jeg skal anfare, at der til grund for direktiv-
forslaget om levesteder ligger den samme
opfattelse. Med dette forslag skal direktiv
85/337 (naevnt 1 punkt 13) @ndres siledes,
at alle projekter, der skal gennemfares i et
serligt beskyttet omrade, skal undergives en
seerlig vurdering med hensyn til indvirknin-
gerne pd miljset. Dette betyder, at patenkte
projekter i et beskyttet omride ikke i sig
selv er forbudt, men at deres gunstige folger
omhyggeligt skal afvejes i forhold til de ska-
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delige virkninger, som de medferer for mil-
joet.

40. Det skal i denne sammenhzng under-
streges, at den tyske regering har fremlagt
en udferlig godkendelsesbeslutning, hvoraf
det fremgar, at beslutningen vedrarende di-
geprojektet blev underkastet en lang forud-
gaende offentlig heringsprocedure. 1 forste
rackke blev et stort antal organer og sam-
menslutninger, herunder en razkke natur-
fredningsforeninger, konsulteret med hen-
syn til de planlagte anlegsarbejder. Projek-
tet blev derfor offentliggjort, og offentlighe-
den fik mulighed for at konsultere planerne.
Mere end 300 indsigelser blev fremsat mod
projektet, og navnlig et stort antal indsigel-
ser vedrorende projektets folger for dyreli-
vet 1 Leybucht. Efter at have undersegt de
nzevnte interesser og gennemgiet de forskel-
lige alternative lesninger besvarede Bezirks-
regierung Weser-Ems disse indsigelser en
for en i godkendelsesbeslutningen. Den ty-
ske regering har saledes underkastet projek-
tet en vurdering med hensyn til indvirknin-
gerne pa miljget.

Den tyske regering har endvidere anfert, at
projektet blev 2ndret ved to lejligheder for
at reducere tabet af overflade i det beskyt-
tede omride til det mindst mulige. En
endnu sterre reducering af arealtabet er
ikke lengere mulig, uden at der indtreder
betydelige tab for fiskeri- og landbrugssek-
toren. Thi i s& fald ville adgangen til havet
for fiskerifladen i Greetsiel Havn — Tysk-
lands sterste havn for rejefiskeri — blive
bragt i fare. Desuden vil afvandingen af ca.
35000 ha landbrugsland, der for sterstede-
lens vedkommende ligger under havets
overflade, give anledning til problemer.
Kommissionen har indremmet, at en alter-
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nativ lesning vil kunne give anledning til
ikke ubetydelige problemer for fiskeriet og
landbruget, men at denne pris dog ma beta-
les for at beskytte naturen.

41. Heroverfor stir forringelsen af et ver-
difuldt ekologisk omride med et areal pa
ca. 450 ha i Greetsieler Nacken, hvor digets
»nase« er planlagt (omradet inden for »nz-
sen« forbliver dog beskyttet; desuden kan
ca. 100 ha jorde ved Hauener Hooge om-
dannes ul saltenge). Det skal desuden anfa-
res, at fremskydningen af diget med ca. 50
m ud for Leybuchtpolder medferer tab af
saltenge af stor ekologisk vardi. Desuden
skal der nzvnes den forringelse, som ind-
treder pa saltenge af et areal af ca. 45 ha
som folge af afrundingen af digevinklen (et
sporgsmal, som ifelge den tyske regerings
forklaring under den mundtlige forhandling,
stadig undersoges). Gennemferelsen af det
projekt, der er indeholdt i godkendelsesbe-
slutningen, vil siledes ®ndre de okologiske
karakteristika i ca. en fjerdedel af Leybucht.
Denne @ndring betyder imidlertud ikke, at
denne fjerdedel vil g& fuldstendig tabt som
levested for vilde fugle. Dette bekreftes i
ovrigt af det talmateriale, som den tyske re-
gering har fremlagt med hensyn til udviklin-
gen i bestanden af nogle fuglearter i Ley-
bucht siden anlegsarbejdernes pabegyn-
delse. Der kan nemlig ikke af dette talmate-
riale udledes nogen tilbagegang i fuglebe-
standen i Leybucht. Endvidere indebzrer
gennemforelsen af det godkendte projekt
ogsa kompensationer (jf. punkt 20 ovenfor),
navnlig indstillingen af oprensningsarbejdet i
de w0 sejlrender, der gennemskerer Ley-
bucht.

42. Selv om det ikke tilkommer Kommissio-
nen at sette sig i de tyske offentlige myn-

digheders sted, og heller ikke Domstolen,
nir den skal wrzffe afgorelse i en sag anlagt
1t henhold til EQF-Traktatens artikel 169,
skal de dog undersege, om de tyske myn-
digheder ved vurderingen af ekologiske og
andre interesser har taget tilstrekkelig hen-
syn tl de ved direktiver beskyttede milje-
hensyn, og om de siledes har holdt sig in-
den for grenserne af deres skensmzssige
befgjelse 1 henhold til direktivet.

Under hensyn til det ovenfor anferte er jeg
af den opfattelse, at dette faktisk var tilfzl-
det. De tyske myndigheder har ved udarbej-
delsen af et projekt, der var uomgengeligt
nedvendigt for befolkningens sikkerhed,
ogsd taget hensyn tl opretholdelsen af fi-
skeri- og landbrugsmeassige aktiviteter i det
pigzldende omrade. Det fremgir af sagen,
at de har taget hensyn hertil 1 et omfang,
der — efter afslutningen af en grundig of-
fentlig undersegelsesprocedure — gor det
muligt med rimelighed at antage, at det
nzevnte projekt ikke medferer supplerende
miljoskader af uforholdsmessigt omfang.
Efter min opfattelse har de tyske myndighe-
der derfor ikke tilsidesat artikel 4 1 direkuiv
79/409. Jeg foreslar derfor Domstolen at
frifinde sagsegte.

9. Sporgsmilet om omkostningerne, for si
vidt angdr klagepunktet vedrorende anlegs-
arbejderne i Rysumer Nacken

43. Jeg har allerede i indledningen nzevnt,
at Kommissionen har frafaldet det klage-
punkt, som den havde fremfort mod anlzgs-
arbejderne 1 Rysumer Nacken. Den har ikke
desto mindre nedlagt pastand om, at For-
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bundsrepublikken Tyskland tilpligtes at af-
holde omkostningerne, for si vidt angar
denne del af sggsmalet. Den tyske regering
har heroverfor nedlagt pistand om, at Kom-
missionen tilpligtes at afholde disse omkost-
ninger.

Ifelge procesreglementets artikel 69, stk. 4,
demmes den part, som haver sagen, til at
afholde omkostningerne, medmindre den
anden parts forhold ger ophzvelsen beretti-
get. Det folger af Domstolens praksis®, at
denne bestemmelse ogsi finder anvendelse,
ndr sagsegeren ikke fuldstendig, men blot
delvis frafalder sine pastande.

Kommissionen har begrundet sin beslutning
om at frafalde de klagepunkter, som den
havde fremsat mod anlzgsarbejderne i Ry-
sumer Nacken, med henvisning til de nye
anbringender, der er fremsat af den tyske
regering: Den nordlige del af dette omrade
er ikke en del af det af beskyttelsesanord-
ningen omfattede omride; desuden fandt
der ikke opfyldningsarbejder sted i dette
omride; den sydlige del af Rysumer Nacken
er ikke blevet udlagt som beskyttet omride.

44, Anbringendet om, at dette er et nyt ar-
gument, er efter min opfattelse kun delvis
rigtig. Den tyske regering har i svarskriftet
udirykkeligt fremfert, at den sydlige del af
Rysumer Nacken ikke er blevet udlagt som
beskyttet omride. Derimod har den tyske
regering ferst i duplikken anfert, at den
nordlige del ikke er et szrligt beskyttet om-
ride (den havde anfert det modsatte i svar-

30 — Jf. bl. a. dom af 22.2.1989 (sag 54/87, Kommissionen mod
Den Iralienske Republik, Sml. s. 385 {f., premis 20).
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skriftet), og at der i evrigt ikke lzngere blev
foretaget opfyldningsarbejder dér.

Den omstendighed, at den tyske regering
forst i duplikken har anfert, at den nordlige
del ikke er et beskyttet omride, kan efter
min opfattelse ikke udgere en grund til at
palegge Forbundsrepublikken Tyskland en
del af omkostningerne med hensyn til klage-
punktet vedrerende Rysumer Nacken. For
det forste har jeg ikke kunnet finde nogen
dom afsagt af Domstolen, hvori fremszttel-
sen af nye argumenter er blevet anerkendt
som begrundelse for ikke at pilegge en sag-
soger, som frafalder pistande, sagsomkost-
ninger. Endvidere er jeg iszr overrasket
over, at Kommissionen med hensyn til Ry-
sumer Nacken har indtaget en anden opfat-
telse end med hensyn til Leybucht, skent
den ridede over de samme informationer
om begge omrader. I fodnote 21 har jeg al-
lerede henvist til, at Kommissionen af ud-
trykket »Ostfriesisches Wattenmeer mit
Dollart«, der var indeholdt i den tyske rege-
rings meddelelse af 26. september 1983, har
udledt, at Rysumer Nacken, men ikke Ley-
bucht, var udlagt som beskyttet omride af
Forbundsrepublikken, selv om de to omra-
der geografisk udger en del af »Ostfriesi-
sches Wattenmeer«. Desuden var Kommis-
sionen allerede ved indgivelsen af stzvnin-
gen i besiddelse af beskyttelsesanordningen
af 13. december 1985 og de i bilagene hertil
indeholdte kort, der angav de przcise gren-
ser for det beskyttede omride. I lyset af
disse har Kommissionen med hensyn til
Leybucht frafaldet det klagepunkt, som den
havde fremsat i den begrundede udtalelse,
og hvorefter det var i strid med direktivet,
at Forbundsrepublikken ikke havde udlagt
dette areal som beskyttet omride (jf. punkt
17). Selv om det fremgar af de i bilagene til
anordningen indeholdte kort, at Rysumer
Nacken ikke er en del af det omrade, der er
beskyttet i henhold til anordningen af 13.
december 1985, har Kommissionen imidler-
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tid ikke frafaldet det klagepunkt, som den
havde fremsat i den begrundede udralelse,
og hvorefter de i dette omrade udferte an-
legsarbejder var i strid med direktivets be-
stemmelser om beskyttelse af omrader, der
er udlagt som serligt beskyttede omrader.
Herefter kan Kommissionen ikke gore gel-

Sammenfatning

dende, at dens frafald af denne del af sogs-
mélet er begrundet 1 den tyske regerings ad-
ferd. Den kunne nemlig pa grund af de in-
formationer, der foreld pa tidspunktet for
indgivelsen af stzvningen, ikke gi ud fra, at
Rysumer Nacken var en del af et omride,
der var udlagt som serligt beskyttet omride.

45. Sammenfattende skal jeg foresla Domstolen at frifinde sagsogte og at tilpligte
Kommissionen at atholde sagens omkostninger, herunder intervenientens omkost-

ninger.
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