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internretlige bestemmelser. En rent gens sken, kan ikke betragtes som en

administrativ praksis, som efter sin korrekt opfyldelse af den forpligtelse,

karakter kan zndres efter forvaltnin- der folger af det pigzldende direktiv.
I sag 96/81

KommissioNEN FOR DE EUROPEISKE FELLESSKABER, ved juridisk konsulent
Robert Caspar Fischer, som befuldmagtiget, bistdet af Auke Haagsma,
Kommissionens juridiske tjeneste, og med valgt adresse i Luxembourg hos
Oreste Montalto, Kommissionens juridiske tjeneste, Jean Monnet-bygningen,
Kirchberg.

sagseger,

mod

KONGERIGET NEDERLANDENE, ved Adriaan Bos, assisterende juridisk konsulent
i udenrigsministeriet, som befuldmagtiget, og med valgt adresse i Luxem-
bourg pa den kongelige nederlandske ambassade, 5, rue C. M. Spoo,

sagsegt,
angidende en péistand om at det statueres, at kongeriget Nederlandene ikke
har overholdt en forpligtelse, der pihviler det i medfer af EQF-traktaten,
ved ikke inden for den fastsatte frist at have sat de nedvendige administrativt
eller ved lov fastsatte bestemmelser i kraft for at efterkomme Ridets direktiv

76/160 af 8. december 1975 om kvaliteten af badevand (EFT L 31, 1976,
s. 1),

har

DOMSTOLEN

sammensat af presidenten J. Mertens de Wilmars, afdelingsformandene
G.Bosco og A.Touffait, dommerne Mackenzie Stuart, A.O’Keeffe,
T. Koopmans og U. Everling,

generaladvokat: F. Capotorti
justitssekretzer: J. A. Pompe, assisterende justitssekretzer

afsagt felgende

1792



KOMMISSIONEN / NEDERLANDENE

DOM

Sagsfremstilling

De faktiske omstzndigheder og retsfor-
handlingernes forleb samt parternes
pastande, anbringender og argumenter
kan sammenfattes siledes:

I — Faktiske omstendigheder

1. I henhold til Ridets direktiv 76/160
af 8. december 1975 om kvaliteten af
badevand (EFT L 31, 1976, s. 1) skal
medlemsstaterne trzffe en rekke foran-
staltninger for at formindske forure-
ningen af badevand og for at beskytte
dette mod yderligere forringelse. Med
henblik herpi opstilles der 1 direktivet
fysiske, kemiske og mikrobiologiske
parametre for badevand, og det bestem-
mes, at medlemsstaterne for alle bade-
omrader eller for hvert enkelt badeom-
ride skal fastsette de vardier, der skal
gxlde for badevandet, med hensyn til de
nzvnte parametre. Medlemsstaterne skal
ifolge direktivet trzffe alle nedvendige
foranstaltninger for at sikre, at bade-
vandskvaliteten inden for en frist af ti 4r
bringes 1 overensstemmelse med grznse-
verdierne, og de skal ligeledes sikre, at
vaerdierne overholdes for nye badeom-
rider. Medlemsstaternes kompetente
myndigheder skal udfere preveudtag-
ninger efter direktivets regler. Desuden
skal de regelmassigt og ferste gang fire
ir efter direktivets meddelelse tilsende
Kommissionen en sammenfattende rap-
port vedrerende badevandet og dets
vigtigste karakteristika.

Direktivets artikel 12, stk. 1, indeholder
folgende bestemmelse:

»Medlemsstaterne setter de nedvendige
administrativt eller ved lov fastsatte be-
stemmelser 1 kraft for at efterkomme
dette direktiv inden to 4ar efter dets
meddelelse. De underretter omgéiende
Kommissionen herom.«

Direktivet blev meddelt Nederlandene
den 10. december 1975, og fristen i
artikel 12 udleb saledes den 10.
december 1977.

2. Ved skrivelser af 24. februar 1976 og
13. oktober 1977 anmodede Kommissio-
nen Nederlandenes regering om under-
retning om de bestemmelser, som Neder-
landene havde udstedt til gennemfarelse
af direktivet.

Som svar pi skrivelserne meddelte det
nederlandske ministerium for trafik og
vandbygningsvesen ved skrivelse af 28.
marts 1978 Kommissionen, at en
®ndring af loven om forurening af over-
fladevand (Wet verontreiniging opper-
vlaktewateren) var under forberedelse.
Andringen skulle bl.a. gere det muligt at
fastsztte normer for hele landet for
udledning af narmere bestemte stoffer
og for overalt at opretholde den pikre-
vede mindstekvalitet med henblik pa de
forskellige anvendelsesomrider for over-
fladevand. Lovendringen ville sdledes
have stor betydning for gennemferelsen
af direktivet.
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Desuden skulle en 2ndring af loven om
hygiejne og sikkerhed i forbindelse med
badning (Wet hygigne en veiligheid
zweminrichtingen) hjemle mulighed for
at forbyde, at overfladevand, som ikke

opfylder direktivets krav, anvendes som
badevand.

1 ovrigt fortes der samridd mellem
vedkommende myndigheder om en udvi-
delse af preveudtagningsprogrammet for
at bringe det i overensstemmelse med
direktivet.

Den nederlandske regering anferte
endelig, at der i Nederlandene allerede i
lengere tid var blevet stillet en rzkke
krav tl overfladevand til rekreative
formal; dette var sket i overensstemmelse
med en udtalelse fra sundhedsridet
(Gezondheidsraad) i en rapport med
titlen »Interimrapport Zwemwater« (fore-
lebig rapport om badevand) af 25. juni
1973. Rapporten var vedlagt regeringens
skrivelse.

Afslutningsvis tilbed ministeriet for trafik
og vandbygningsvaesen i skrivelsen af 28.
marts 1978 at give Kommissionen alle
yderligere oplysninger, den mitte enske.

3. Ved skrivelse af 8. februar 1979
meddelte Kommissionen den neder-
landske regering, at kongeriget Neder-
landene efter dens opfattelse ikke havde
overholdt de forpligtelser, som pahvilede
det i medfer af direktivet, idet de neder-
landske myndigheder stadig ikke havde
truffet de nedvendige foranstaltninger
for at gennemfere direktivet i national
ret, og idet Kommissionen i strid med
direktivets artikel 12, stk. 1, endnu ikke
havde modtaget nogen underretning
herom. Kommissionen opfordrede derfor
i medfor af EQF-traktatens artikel 169
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den nederlandske regering til at frem-
sete sine bemerkninger inden to
méneder.

Den nederlandske regering besvarede
Kommissionens skrivelse ved skrivelse af
23. maj 1979 fra sin faste reprasentation
ved De europziske Fellesskaber.

I skrivelsen gav den nederlandske rege-
ring en rzkke nzrmere oplysninger om
de gzldende bestemmelser i loven om
forurening af overfladevand, og den
fremsendte en reekke uddrag af loven til
Kommissionen. Den anferte, at loven
gav hjemmel for en rekke midler til
at kontrollere overfladevands kvalitet.
Direktivets normer var optaget i bilagene
til et vejledende, flerarigt program, som
blev udarbejdet hvert femte ir til bekem-
pelse af vandforurening, og hvori den
praktiske gennemferelse af den politik,
de ansvarlige pA omradet forte, blev fast-
lagt. Programmet var vedlagt skrivelsen.
Den nederlandske regering fremh=vede,
at den omstendighed, at direktivet
omtaltes i begrundelsen og redegerelsen
for forslaget om xndring af loven om
forurening af overfladevand, ikke betad,
at direktivet — uden lovandringen —
ikke gennemfertes i Nederlandene, idet
den gzldende lovgivning med henblik
herpa allerede gav hjemmel for en razkke
administrative foranstalininger og be-
stemmelser, som i vidt omfang kunne
sikre gennemferelsen af direktivet.

Den nederlandske regering ulsendte
endvidere Kommissionen et eksemplar af
loven om hygiejne og sikkerhed i forbin-
delse med badning; der var i denne lov
hjemmel for i forbindelse med badeind-
retninger at treffe nzrmere bestemte
dispositioner vedrerende badevandets
kvalitet. Den foresliede ndring skulle
yderligere udvide lovens anvendelsesom-
ride.
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I samme forbindelse henviste den neder-
landske regering ogsi tl loven om
bekzmpelse af smitsomme sygdomme og
om efterforskning af sygdomsirsager
(Wet bestrijding infectieziekten en
opsporing ziekteoorzaken), hvorefter
borgmesteren i hver kommune skulle
anordne hel eller delvis lukning af en
badeindretning, nir den offentlige sund-
hedstjeneste krevede det.

Som bilag tl skrivelsen vedlagde den
nederlandske regering en rapport om
badeomriderne for 1978, hvori badevan-
dets vigtigste karakteristika var anfert.

Afslutningsvis fremforte den neder-
landske regering, at den gennem det i
skrivelsen anferte fandt at have pavist, at
den allerede gennemferte direktivet ved
hjzlp af den gzldende lovgivning. Den
tilfejede, at den om nedvendigt var rede
til at meddele Kommissionen yderligere
oplysninger.

4. Ved skrivelse af 27. juli 1979 rettede
Kommissionen en begrundet udtalelse til
den nederlandske regering i medfer af
EQF-traktatens artikel 169; det hed hert,
at kongeriget Nederlandene ikke havde
overholdt den forpligtelse, som pahvilede
det 1 medfer af direktivet, ved ikke at
udstede de nedvendige administrativt
eller ved lov fastsatte bestemmelser for at
efterkomme det.

I den begrundede udtalelse konstaterede
Kommissionen, at kongeriget Nederlan-
dene ikke havde givet Kommissionen

underretning om de bestemmelser, det
havde udstedt for at efterkomme direk-
tivet, og at Kommissionen saledes matte
legge til grund, at kongeriget Nederlan-
dene endnu ikke havde truffet de naevnte
foranstaltninger. De bestemmelser i den
gzldende lovgivning, som Nederlan-
denes faste reprasentation havde henvist
til 1 skrivelsen af 23. maj 1979, herunder
ogsi rapporten om badeomriderne, var
ikke en gennemferelse af direktivet som
foreskrevet i artikel 12. Kommissionen
havde endnu ikke fiet underretning om,
at de piwenkte lovendringer var
gennemfort.

Som svar pi den begrundede udtalelse
fastholdt den nederlandske regering i en
skrivelse af 26. november 1979 fra sin
faste repraesentation ved De europziske
Fezllesskaber, at den gxldende lovgivning
allerede gav hjemmel for virkemidler ul
at fere en politk med henblik pi at
opfylde eller fortsat at overholde kvali-
tetskravene  til  overfladevand, der
anvendes som badevand. Selv om det var
nedvendigt at zndre loven om forure-
ning af overfladevand som et led i
gennemferelsen af direktivet, nemlig for
at ride over et retligt middel til — over
for alle de ansvarlige for vandkvaliteten
— at udstede ensartede og bindende
instruktioner, beted dette dog ikke, som
Kommissionen antog det, at direktivet
ikke kunne gennemferes i Nederlandene
uden lovendringen. De endringer af
lovgivningen pd omridet, som var under
udarbejdelse, ansas for enskelige, og den
nederlandske regering tillagde dem stor
betydning. Nederlandene bragte siledes
allerede direktivet i anvendelse ved hj=lp
af pgzldende lovbestemmelser. Den
nederlandske regering gav 1 skrivelsen en
rekke andre narmere oplysninger om
den gzldende lovgivning, og den tilfe-
jede, at den stod til Kommissionens
radighed med hensyn til yderligere dref-
telser.
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Ved skrivelse af 24. marts 1981 gav
kongeriget Nederlandenes faste repre-
sentation ved De europziske Felles-
skaber Kommissionen meddelelse om de
fremskridt, der var sket i lovgivningspro-
cessen med hensyn til de nevnte lovend-
ringer.

IT — Pistande og skriftveksling

1. Ved stevning, indleveret den 24.
april 1981, har Kommissionen anlagt sag
mod kongeriget Nederlandene med
folgende pastand:

— det statueres, at kongeriget Neder-
landene ikke har overholdt en
forpligtelse, som pahviler det i
henhold til traktaten, ved ikke inden
for den fastsatte frist at indfore de
administrativt eller ved lov fastsatte
bestemmelser, som er nedvendige for
at  efterkomme Radets direktiv
76/160 af 8. december 1975;

— kongeriget Nederlandene tilpligtes at
afholde sagens omkostninger.

Kongeriget Nederlandenes regering har
nedlagt felgende pastand:

— frifindelse;

— Kommissionen betaler sagens
omkostninger.

2. Efter afslutningen af skriftveks-

lingen, der er forlebet forskriftsmassigt,
har Domstolen efter at have hert general-
advokaten besluttet dels at anmode
Kommissionen om skriftligt at besvare en
rekke spergsmil, dels at opfordre
Nederlandenes regering til derefter at
fremsztte skriftlige bemzrkninger vedre-
rende besvarelsen.

1796

1982 — SAG 96/81

Efter at have hert generaladvokaten har
Domstolen besluttet at indlede den
mundtlige forhandling uden forudgiende
bevisferelse.

III — Parternes anbringender og
argumenter under skrift-
vekslingen

1. Kommissionen har 1 stewvningen
anfert, at det i den nederlandske rege-
rings svar til Kommissionen og i de
senere skrivelser fra regeringen ikke blev
bestridt, at direktivet kravede en
®ndring af de gzldende nederlandske
lovbestemmelser. Det fremgik af skrivel-
serne, at en sidan ndring af lovgiv-
ningen endnu ikke var foretaget, og at
Nederlandene derfor — 1 strid med
direktivets artikel 12 — endnu ikke
havde udstedt alle de administrativt eller
ved lov fastsatte bestemmelser, som var
nedvendige for at gennemfere direktivet.

Udtalelsen 1 skrivelsen af 26. november
1979 om, at Nederlandene gennemferte
direktivet administrativt i medfer af
gzldende lovgivning og rent praktisk ved
hjzlp af vejledende regler, modsiges af
andre udtalelser i samme skrivelse, hvor-
efter det var »nedvendigt at 2ndre loven
for at gennemfere direktivet«. At direk-
tivet allerede skulle vere gennemfert,
harmonerer heller ikke med den neder-
landske regerings udtalelser i besvarelsen
af 28. marts 1978.

En sammenligning mellem direktivet og
den gzldende lovgivning viser da ogsa,
at det er nedvendigt at @ndre en razkke
lovbestemmelser  eller  administrative
fastsatte bestemmelser. Det er efter
Kommissionens opfattelse ikke pa det
nuverende stadium nedvendigt at fore-
tage en systematisk gennemgang af
forskellene mellem den nederlandske
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lovgivning og direktivet, men Kommissio-
nen har udtrykkeligt forbeholdt sig ret til
at fremsztte yderligere bemzrkninger
om dette spergsmil, hvis det under
sagens videre forleb skulle vise sig
nedvendigt.

Efter Kommissionens opfattelse snsker
den nederlandske regering at give det
udseende af, at badevandets kvalitet i
Nederlandene rent faktisk i vidt omfang
opfyldte direktivets krav, uden at rege-
ringen dog vil bestride, at denne rent
faktiske situation kun i utilstrekkelige
omfang beroede pi de i direktivet fore-
skrevne kompetenceregler og bindende
normer og beskrivelser af opgaverne. For
s4 vidt angar denne sag, er det afgerende
ikke den situation, som den af centralad-
ministrationen og de forskellige under-
ordnede myndigheder ferte politik i
praksis ferte til, men det forhold, at den
nederlandske  lovgivning ikke gav
hjemmel for at anvende alle de virke-
midler, som kreves ifelge direktivet.

2. Den nederlandske regering har i svar-
skriftet fremhaevet, at Kommissionen ikke
reagerede pa regeringens bemzerkninger
til den begrundede udtalelse — om den
made direktivet allerede blev gennemfert
pad — og at Kommissionen ikke anferte,
hvilke af direktivets bestemmelser,
Nederlandene ikke havde gennemfort.

Den nederlandske regering gav allerede
ved skrivelse af 23. maj 1979 fra sin faste
representation Kommissionen medde-
lelse om, at preveudtagningsprogrammet
for badevand var bragt i overensstem-
melse med direktivet. Kommissionen
modiog rapporter om badevandets

vigtigste karakteristika. Som bilag il
svarskriftet forelagde den nederlandske
regering desuden resultaterne af en kvar-
talsvis bakteriologisk undersegelse af
badevandets kvalitet.

Den nederlandske regering har endvidere
anfert, at ifelge direktivets artikel 4 er
det farst efter udlebet af en frist pa i 4r,
at badevandskvaliteten skal vere bragt i
overensstemmelse med de i direktivets
artikel 3 omhandlede grensevaerdier.

Lovforslaget om @ndring af loven om
forurening af overfladevand blev fundet
onskeligt for at ni frem til ensartede
regler inden for et system, hvor forvalt-
ningen af vandkvaliteten pahvilede
decentraliserede myndigheder, og hvor
centraladministrationen  ikke  havde
kompetence tl direkte at regulere de
underordnede myndigheders administra-
tion med hensyn til ulladelser eller fast-
settelse af kvalitetsnormer for overflade-
vand.

De eksisterende virkemidler kan imid-
lertid som helhed tjene til gennemfe-
relsen af direktivet. De underordnede
myndigheder, der har pligt til at gennem-
fore direktivet, forvalter omradet ved
hjzlp af alle de virkemidler, loven om
forurening af overfladevand  giver
hjemmel for, herunder forbud, erklering
om, at kvaliteten er utistrzkkelig, be-
stemmelserne om tilladelser, afgiftsop-
krevningen samt de forskellige led i den
samlede  miljeforbedringspolitik. Den
gzldende lovgivning giver enhver, der
har ansvaret for forvaltning af vandkvali-
teten, de nedvendige midler til at fere en
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politik med sigte p3, at vandkvaliteten
opfylder de krav, som en anvendelse eller
funktion indebzrer. Det kan ikke —
alene af det forhold, at der foreligger et
forslag til en lovendring med det formal
at udbygge de gzldende bestemmelser —
udledes, at direktivet ikke var gennem-
fert. Lovandringen gir ud pd, at der
indferes strengere bestemmelser end
krevet i direktivet. De aktionsmulig-
heder, der skal indferes inden for
rammerne af loven om forurening af
overfladevand, er i evrigt baseret pi
direktiv 76/464 af 4. maj 1976, som er
udstedt senere end det her omhandlede
direktiv, og hvorved sidstnzvnte direktiv
bringes ind i en mere generel sammen-
hang.

Bestemmelserne i det her omhandlede
direktiv retter sig efter deres art forst og
fremmest til de nationale myndigheder.
Medlemsstaterne  kan imidlertid  frit
velge, i hvilken form og med hvilke
midler de vil gennemfere direktivet.
Kommissionen har ikke godtgjort, at
Nederlandene ikke ridede over de
nedvendige virkemidler til at gennemfore
det. Direktivet er siledes i tilstrekkeligt
omfang gennemfert i Nederlandene
indtil nu.

3. Kommissionen har i sin replik anfert,
at den nederlandske regering fejlbe-
demmer sagens rxkkevidde og gir ud
fra en fejlagtig opfattelse af direktivers
karakter i almindelighed og af det her
omhandlede direktivs karakter i serde-
leshed.

Den forpligtelse til at give underretning
til Kommissionen, som opstilles i direkti-
vets artikel 12, stk. 1, og som sagsan-
legget stottes pa, er for Kommissionen
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et uundverligt middel til at gennemfore
kontrollen med, at direktiver gennem-
fores, og den er et konkret udtryk for
medlemsstaternes almindelige forpligtelse
til 1 medfer af EQF-traktatens arukel 5
at lette Kommissionen gennemforelsen af
dens opgaver. En meddelelse i alminde-
lige vendinger om, at der i forbindelse
med gennemforelsen af direktivet var
sket en bestemt lovendring, eller at
gennemforelsen allerede var foretaget
inden for rammerne af den allerede
gzldende lovgivning, kunne ikke anses
for at vare tilstrekkelig.

Ifolge de udstedte regler — direktivets
artikel 12, stk. 1 — foregdr Kommissio-
nens kontrol med, at direktivet gennem-
fares korrekt, ligesom for talrige andre
direktivers vedkommende, i alminde-
lighed i to faser.

I forste fase, som er en generel og formel
gennemgang, kontrollerer Kommissio-
nen, om medlemsstaterne har givet den
underretning om de allerede gzldende
eller nye bestemmelser, som de anser for
nedvendige for at gennemfore direktivet,
og om bestemmelserne er tride i kraft i
rette tid. I anden fase, som er en
indgdende og omfattende gennemgang
og en minuties sammenligning mellem de
nationale bestemmelser og direktivets
forskellige  bestemmelser, efterprever
Kommissionen pi grundlag af de oplys-
ninger, medlemsstaterne har givet |
henhold til direktivets artikel 12, stk. 1,
om medlemsstaterne har gennemfert
direktivet tilfredsstillende.

Pligten ul at give underretning og
kontrollen med, at direktivet gennem-
fores i de to faser, har konsekvenser med

. hensyn til proceduren i EQF-traktatens

artikel 169, i ulfzlde hvor der foreligger
en undladelse af at overholde forpligtel-
serne. For sen eller ufuldstendig under-
retning om gennemfwsrelsesforanstaltnin-
gerne er en overtrzdelse af direktivets
artikel 12, stk. 1, 2. pkt.,, som i sig selv
kan give grundlag for, at der indledes en
procedure i medfer af EQF-traktatens
artikel 169. Undladelsen af at overholde



KOMMISSIONEN / NEDERLANDENE

direktivets artikel 12, stk. 1, 2. pkt,
skaber desuden en formodning for, at
medlemsstaten ikke har opfylde forplig-
telsen til at sztte de nedvendige bestem-
melser i kraft som omhandlet i artikel 12,
stk. 1, 1. pkt. Hvis medlemsstaten har
givet Kommissionen underretning om de
nedvendige  gennemfarelsesforanstalt-
ninger, men ikke har sat bestemmelserne
i kraft rettidigt, har den ikke ret til at
afkrefte formodningen ved at fore
modbevis og siledes indtage et andet
standpunkt end det, der fremgir af den
tidligere underretning til Kommissionen.

Pi grundlag af formodningen kan
Kommissionen under traktatbrudsproce-
duren ogsi inddrage undladelsen af at
opfylde forpligtelsen til at szue de
nedvendige bestemmelser 1 kraft, jf.
artikel 12, stk. 1, 1. pkt. — dvs. at
medlemsstaten ikke rettidigt har sat alle
de nedvendige gennemforelsesbestem-
melser i kraft — og dette kan Kommissio-
nen gere uden at skulle hzvde eller
godtgere, at medlemsstaten har undladt
at opfylde nzrmere bestemte forpligtelser
ifelge direktivet, idet kontrollen hermed
forst foretages i anden fase. Under alle
omstendigheder er det tilstrekkeligt, at
Kommissionen paviser, at mindst én af
direktivets bestemmelser ikke er gennem-
fort eller er ukorrekt gennemfort.

Kommissionen har anlagt denne sag i
den forste fase af kontrollen med, at
direktivet gennemfores, idet den i stev-
ningen — uden at det er blevet bestridt
— har anfert, at Nederlandene ikke

rettidigt og i overensstemmelse med
artikel 12, stk. 1, 2. pkt., har givet den
underretning om de trufne gennemforel-
sesforanstaltninger. Der er enighed
mellem parterne om, at Nederlandene
ikke har overholdt denne direktivbestem-
melse. Kommissionen har begrenset
sagsgenstanden til, at Nederlandene ikke
inden for den fastsatte frist har udstedt
alle nedvendige administrativt eller ved
lov fastsatte bestemmelser. Nar sagen
kun angar dette forhold, har Kommissio-
nen en langt ringere bevisbyrde, og
desuden gzlder den allerede omtalte
formodning.

Formodningen om, at direktivet er
gennemfort for sent eller ufuldstendigt,
stottes af den nederlandske regerings
skrivelse af 28. marts 1978, hvoraf det
fremgar, at den nederlandske regering pa
daverende tidspunkt var af den opfat-
telse, at det for at gennemfore direktivet
var nedvendigt at udstede en rakke be-
stemmelser, som var angivet i hovedtrzk;
skrivelsen kunne siledes ikke betragtes
som den underretning, der krazves 1
henhold til artikel 12, stk. 1, 2. pkt. De
nermere oplysninger om virkemidlerne
ifolge den galdende nederlandske
lovgivning, som blev givet i den neder-
landske regerings senere skrivelser, var
ganske vist verdifulde i forbindelse med
efterprevelsen af, om direktivet var
korrekt gennemfeort, i den anden fase af
Kommissionens gennemgang, men de er
uden betydning i forbindelse med rets-
sagen, der angér den forste fase.

Den nederlandske regering har 1 svar-
skriftet for forste gang udirykkeligt og
utvetydigt erkleret, at der for gjeblikket
er truffet tilstrekkelige foranstaltninger 1
Nederlandene til gennemferelse af direk-
tivet. En sidan indsulling er uacceptabel,
idet den er i strid med det tidligere
standpunkt og med de forventninger,
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som Kommissionen stottede derpi.
Kommissionen gar derfor fortsat ud fra
formodningen om, at Nederlandene ikke
havde truffet alle gennemforelsesforan-
staltningerne, og Kommissionen anser sig
ikke for forpligtet til at give en detaljeret
besvarelse af alle de argumenter, den
nederlandske regering har fremsat med
hensyn ul, hvorledes direktivet er
gennemfert pa nuvzrende tidspunkt.

Under alle omstendigheder har den
nederlandske regering ikke afkraftet
formodningen om, at direktivet er
gennemfert ufuldstendigt — selv hvis
det matte antages, at vedkommende
regering kan afkrzfte formodningen.
Hertil miue det kraeves, at regeringen
for hver enkelt direktivbestemmelse
godiger, at reglerne allerede indgir i
nederlandsk ret som bindende bestem-
melser. Dette er imidlertid ikke godtgjort
i svarskriftet.

Selv hvis det 1 evrigt ikke antoges, at
formodningen gzlder, har Kommissi-
onen i fornedent omfang godtgjort, at
Nederlandene ikke inden for den fast-
satte frist havde sat alle nedvendige
gennemforelsesbestemmelser i kraft, idet
det m3 antages, at en rent faktisk
gennemferelse af en del af direktivet
ikke er tilstrekkelig til, at artikel 12, stk.
1, er overholdt. Det er utvivlsomt, at
opfyldelsen af forpligtelserne i medfor af
direktivet forudsatte en rzkke lovbe-
stemmelser og administrative fastsatte
bestemmelser, og at gennemforelsen ikke
kunne overlades tl de forskellige
myndigheders sken, som har ansvaret for
forvaltningen af vandkvaliteten. Med-
lemsstaterne skal treffe de gennemforel-
sesbestemmelser, der er nedvendige for,
at direktivets indhold indfejes i1 deres
retsorden, og de kan ikke unddrage sig
forpligtelsen til at udstede bindende
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gennemforelsesbestemmelser ved  at
hzvde, at direktivet i sig selv er direkte
forbindende for deres myndigheder, og
at det tilsigtede rent praktiske resultat
allerede kan vere opndet. Det fremgir
tilstrekkelig tydeligt af de skrivelser, den
nederlandske regering fremsendte fer
sagsanlegget, at gennemferelsen af
direktivet 1 Nederlandene i det mindste
delvis beroede pi uforbindende regler,
og at den gzldende lovgivning ikke gav
hjemmel for samtlige virkemidler, som
var foreskrevet i direktivet.

4. Den nederlandske regering har 1
duplikken benzgtet, at der skulle vere
enighed mellem parterne om, at Neder-
landene har overtradt direktivets artikel
12, stk. 1, 2. pkt, om underretnings-
pligten.

Her skal der efter den nederlandske
regerings opfattelse sondres mellem pi
den ene side oplysninger, som meddeles
inden for rammerne af en generel under-
retningsprocedure som den, der blev
indfert af Ridet den 5. marts 1973 med
hensyn til miljebeskyttelsesbestemmelser
(EFT C 9 af 15. 3. 1973), og hvorefter
der skulle gives Kommissionen underret-
ning om alle sidanne bestemmelser med
henblik pa beskytielse og forbedring af
miljeet, og pi den anden side oplys-
ninger om gennemferelsen af det her
omhandlede direkeiv.

Direktivet er ikke alene bindende for
centraladministrationen, men ogsd for
andre forvaltningsmyndigheder, som har
ansvaret for overvigningen af vandkvali-
teten, og det kan rent faktisk gennem-
fores ved disse myndigheders hjzlp. Der
findes i de bestemmelser, -der er udstedt
af de nederlandske provinser, regler om
tilladelser, planlegning og preveudtag-
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ning, som krzver statens godkendelse,
og pa denne made er der draget omsorg
for, at statens indflydelse bevares. Den
nederlandske regering finder siledes, at
den med de oplysninger, der er givet, har
godtgjort, at det ikke var nedvendigt at
foretage en lovendring alene for at
gennemfore direktivet.

Den  nederlandske  regering  har
indremmet, at den i skrivelsen af 28.
marts 1978 sammenblandede de generelle
oplysninger om de nye love og admini-
strative bestemmelser — som blev afgivet
i medfer af den nzvnte aftale af 5. marts
1973 — med oplysningerne om gennem-
forelsen af direktivet. I skrivelsen af 23.
marts 1979 gav den imidlertid mere
detaljerede oplysninger om den neder-
landske lovgivning, og den fremhavede,
at den gzldende lov om forurening af
overfladevand allerede gav forneden
hjemmel til at gennemfere direktivet.
Den nederlandske regering finder
saledes, at den — med en vis forsinkelse
— har opfyldt underretningspligten, og
den har forbeholdt sig ret til at fremsatte
videregiende bemerkninger om den
pistiede ufuldstendige gennemforelse af
direktivet i den anden fase.

IV — Svar pi Domstolens sporgs-
mal

Som svar pa spergsmil, som Domstolen
har stillet ved afslutningen pa den skrift-
lige forhandling, har Kommissionen bl.a.
anfert, at de gzldende nederlandske
lovregler tl gennemferelse af direktivet
endnu ikke er fuldstendige. Som det
hedder pi side 1 i bemarkningerne til

forslaget til lov om 2ndring af loven om
hygiejne og sikkerhed i forbindelse med
badning, gxlder der — jf. direktivets
artikel 3 — endnu ikke bestemmelser om
fastszttelse af den enskede badevands-
kvalitet ved hjzlp af verdier for de 1
bilaget til direktivet nzvnte parametre,
ligesom bestemmelser om de nedvendige
foranstaltninger for at opni den fore-
skrevne badevandskvalitet — jf. direkti-
vets artikel 4, stk. 1 — heller ikke er
udstedt. Selv om der gzlder en frist pa ti
ar for at opnd den enskede vandkvalitet,
skal de nzvnte foranstaltninger sattes i
kraft inden for den frist, der opstilles i
direktivets artikel 12. I evrigt gennem-
feres den preveudtagning og kontrol,
der foreskrives i direktivet, kun delvis,
uden at hyppighedskravene altid over-
holdes, og den sker alene pi grundlag af
programmer og rapporter, som ikke kan
betragtes som »administrative eller ved
lov fastsatte bestemmelser« i direktivets
forstand.

Den nederlandske regering har anfert, at
loven om @ndring af lov om forurening
af overfladevand tradte i kraft den 1.
januar 1982, og at dette blev meddelt
Kommissionen ved skrivelse af 14. januar
1982. Pi baggrund af den g=zldende
nederlandske lovgivning er der siledes
efter den nederlandske regerings opfat-
telse ikke anledning til at lade sagen
fortsaute.

V — Mundtlig forhandling

I retsmedet den 2. marts 1982 er der
afgivet mundtlige indizg af Kommissio-
nen ved Auke Haagsma, den juridiske
tjeneste, og af kongeriget Nederlandene
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ved assisterende juridisk konsulent i Generaladvokaten har fremsat forslag til
udenrigsministeriet A. Bos. afgorelse i retsmedet den 31. marts 1982.

Prxmisser

Ved stevning, indgivet til Domstolens justitskontor den 24. april 1981, har
Kommissionen for De europziske Fellesskaber i medfor af EQF-traktatens
artikel 169 anlagt sag med pastand om, at det statueres, at kongeriget Neder-
landene har undladt at opfylde de forpligtelser, der pihviler det i medfer af
traktaten, ved ikke inden for den foreskrevne frist at have vedtaget de
nedvendige administrativt eller ved lov fastsatte bestemmelser for at efter-
komme Radets direktiv 76/160 af 8. december 1975 om kvaliteten af bade-
vand (EFT L 31 1976, s. 1).

lelge direktivet, der er udstedt i medfer af EQF-traktatens artikler 100 og
235, skal medlemsstaterne for alle badeomrider eller for hvert enkelt bade-
omrade fastsztte de verdier, der skal gzlde for badevandet, med hensyn til
de fysiske, kemiske og mikrobiologiske parametre, der opstilles 1 direktivet,
de skal treffe de nedvendige foranstaltninger for at sikre, at badevandskvali-
teten inden ti r bringes i overensstemmelse med vardierne, de skal pase, at
vaerdierne overholdes i nyoprettede badeomrider, og de skal efter direktivets
regler udtage stikprover, samt — forste gang fire ar efter direktivets medde-
lelse — tilsende Kommissionen en sammenfattende rapport vedrerende bade-
vandet og dets vigtigste karakteristika.

Ielge direktivets artikel 12, stk. 1, skal medlemsstaterne saue de nedvendige
administrativt eller ved lov fastsatte bestemmelser i kraft for at efterkomme
direktivet inden to &r efter dets meddelelse, og de skal omgéiende underrette
Kommissionen herom; denne frist udleb den 10. december 1977.

Efter Kommissionens opfattelse har den nederlandske regering ikke opfyldt
sin underretningspligt efter den ovennzvnte bestemmelse, hvilket giver
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Kommissionen befojelse til — i den forste fase af dens gennemgang af, om
direktivet ivaerksattes, som kun bestdr i en generel efterprovelse af, om de
nedvendige gennemforelsesforanstaltninger er trddt i kraft inden for de fore-
skrevne frister, uden at der foretages en indgdende undersegelse af foran-
staltningerne — at formode, at forpligtelsen til at sztte de nedvendige foran-
staltninger 1 kraft ikke er opfyldt.

Denne sag angir imidlertid ikke en tilszttelse af underretningspligten, men
undladelsen af at opfylde forpligtelsen til at sztte de nedvendige administra-
tivt eller ved lov fastsatte bestemmelser i kraft for at efterkomme direktivet.

Det bemarkes, at det under en traktatbrudssag i medfer af EQJF-traktatens
artikel 169 pahviler Kommissionen at godigere, at det hevdede traktatbrud
foreligger. Kommissionen skal for Domstolen fremlzgge de oplysninger, som
er nedvendige for, at denne kan efterpreve, om der foreligger et traktatbrud,
og Kommissionen kan ikke herved paberabe sig nogen formodning.

Det bemarkes endvidere, at medlemsstaterne i medfer af E@F-traktatens
artikel 5 skal lette Kommissionen gennemferelsen af dens opgaver, som
ifelge EQDF-traktatens artikel 155 bl.a. bestdr i at drage omsorg for gennem-
forelsen af traktatens bestemmelser og af de bestemmelser, som med hjemmel
i denne, treffes af institutionerne. Med henblik herpid pilegges der 1 det
omhandlede direktivs artikel 12, ligesom i andre direktiver, medlemsstaterne
en underretningspligt.

De oplysninger, som medlemsstaterne siledes skal give Kommissionen, skal
vare klare og przcise. Det skal utvetydigt fremgd af dem, med hvilke admi-
nistrative bestemmelser eller lovbestemmelser medlemsstaten anser de forskel-
lige forpligtelser, som direktivet pilegger den, for at vere opfyldt. Hvis
sidanne oplysninger ikke gives, kan Kommissionen ikke efterpreve, om
medlemsstaten reelt og fuldt ud har gennemfert direktivet. En medlemsstats
undladelse af at opfylde denne forpligtelse, det vere sig ved slet ikke at give
oplysninger eller ved ikke at give ulstrekkelig klare og przcise oplysninger,
kan i sig selv begrunde, at traktatbrudsproceduren efter EQF-traktatens
artikel 169 indledes.

1803



9

DOM AFSAGT 25. 5. 1982 — SAG 96/81

Som sagen er anlagt, skal der herefter, for at der kan tages stilling til reali-
teten, foretages en sammenligning mellem de nzvnte bestemmelser og de
gzldende administrativt eller ved lov fastsatte bestemmelser i Nederlandene,
hvorved den nederlandske regering mener at have gennemfort direktivet.

I denne forbindelse ma det konstateres, at Kommissionen som svar pi et
spergsmal, Domstolen har stillet efter afslutningen af skriftvekslingen, har
forklaret, at der — som det fremgar af bemzrkningerne til det nederlandske
forslag til lov om =ndring af loven om hygiejne og sikkerhed i forbindelse
med badning (Wet hygiéne en veilighed zweminrichtingen) ikke for tiden
gzlder bestemmelser 1 Nederlandene, hvorved den enskede badevandskva-
litet fastszettes ved hjzlp af vaerdier for de parametre, der opstilles i bilaget til
direktivet, jf. direktivets artikel 3, ligesom der heller ikke gzlder bestem-
melser om de nedvendige foranstaltninger for at opni den enskede bade-
vandskvalitet som foreskrevet 1 direktivets artikel 4, stk. 1. Den nederlandske
regering har ikke bestridt dette, hverken i sine bemzrkninger vedrerende
Kommissionens besvarelse eller under den mundtlige forhandling, og den har
ikke anfert omstzndigheder eller forhold, hvoraf det skulle kunne udledes,
at sidanne bestemmelser allerede er udstedt i Nederlandene.

Den nederlandske regering har henvist til, at forvaltningen af vandkvaliteten
1 Nederlandene sker gennem et decentraliseret system. De regionale og
lokale myndigheder er direkte bundet af direktivets bestemmelser, og de
ivierksztter dem 1 den rent praktiske forvaltning af vandkvaliteten under de
nationale myndigheders kontrol.

Hver medlemsstat kan ganske vist frit fordele kompetencen pa nationalt plan,
som den finder det hensigtsmassigt, og kan gennemfere et direktiv ved
foranstaltninger, der trzffes af de regionale eller lokale myndigheder, men
dette kan ikke fritage medlemsstaten for forpligtelsen til at omsztte direkti-
vets bestemmelser til bindende internretlige bestemmelser. Det pagzldende
direktiv, som bl.a. er udstedt med hjemmel i EQF-traktatens artikel 100, har
pa dette omrade netop til formal at tilvejebringe en indbyrdes tilnzermelse af
de administrativt eller ved lov fastsatte bestemmelser i medlemsstaterne. En
rent administrativ praksis, som efter sin karakter kan ®ndres efter forvaltnin-
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gens sken, kan ikke betragtes som en korrekt opfyldelse af den forpligtelse,
der folger af direktivet.

Intet af det, den nederlandske regering har anfert, kan give grundlag for at
antage, at der enten af de nationale eller af de regionale eller lokale myndig-
heder rent faktisk er udstedt bindende bestemmelser for, for alle badeom-
rdder eller for hvert enkelt badeomriade at fastszette de veerdier, der skal
gzlde for badevandet, med hensyn til alle de i bilaget til direktivet anferte
parametre, og med henblik pa at sikre, at badevandskvaliteten er i overens-
stemmelse med de siledes fastsatte veerdier. Specielt havde det flerdrige,
vejledende program, som den nederlandske regering har henvist til under sin
brevveksling med Kommissionen forud for sagsanlegget til statte for sin
pastand om, at direktivets normer var optaget i programmet, for de myndig-
heder, som var ansvarlige for forvaltningen af vandkvaliteten, kun karakter
af retningslinjer, som ikke var retligt bindende. Programmet kunne siledes
ikke anses for at vare tilstrekkeligt til at gennemfore direktivet.

I sine skriftlige bemzrkninger til Kommissionens besvarelse af de spergsmal,
Domstolen har stillet fer retsmedet, og tillige under selve retsmedet, har den
nederlandske regering endvidere henvist til en 2ndring af loven om forure-
ning af overfladevand (Wet verontreiniging Oppervlaktewateren), som er
tride i kraft den 1. januar 1982, idet den har gjort gxldende, at det vejle-
dende, fleririge program som felge af lovendringen giver mulighed for en
fuldstendig gennemferelse af direktivet. I retsmedet har Kommissionen —
samtidig med, at den fastholdt sine pastande — anfert, at loveendringen, hvis
den ledsages af nzrmere bestemte administrative foranstaltninger, giver
mulighed for en korrekt gennemferelse af direktivet. Uden at det findes
nedvendigt at tage stilling til, om traktatbruddet har kunnet afhjzlpes fuldt
ud, alene pa grund af lovendringen, skal det herom udtales, at de nedven-
dige foranstaltninger til den fuldstzndige gennemferelse af direktivet ikke
blev truffet inden for de foreskrevne frister og under alle omstzndigheder
ikke var truffet, da sagen blev anlagt.

Det folger af det anferte, at kongeriget Nederlandene ikke inden for de
foreskrevne frister har sat de nedvendige bestemmelser i kraft for fuldsten-
digt at gennemfere direktivet, hvorfor det m4 konstateres, at det har undladt
at opfylde de forpligtelser, der pahviler det i medfer af traktaten.
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Sagens omkostninger

I medfer af procesreglementets artikel 69, stk. 2, palegges det den part, der
taber sagen, at betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand
herom. Sagsegte, der har tabt sagen, ber derfor pilegges at betale sagens
omkostninger. .

P34 grundlag af disse premisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN

1. Kongeriget Nederlandene har ved ikke inden for de foreskrevne
frister at have sat de nedvendige bestemmelser i kraft for fuldstendigt
at gennemfore Radets direktiv 76/160 af 8. december 1975 om kvali-
teten af badevand undladt at opfylde de forpligtelser, der pahviler det

i medfor af traktaten om oprettelse af Det europ=iske ekonomiske
Fzllesskab.

2. Kongeriget Nederlandene betaler sagens omkostninger.

Mertens de Wilmars Bosco Touffait

Mackenzie Stuart O’Keeffe Koopmans Everling

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 25. maj 1982.

Justitssekreteren
efter bemyndigelse

H. A. Riihl J. Mertens de Wilmars

ekspeditionssekretzr Praesident
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