KOMMISSIONEN MOD FRANKRIG

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
SIEGBERT ALBER

fremsat den 27. juni 20021

I — Indledning

1. Kommissionen har anlagt den forelig-
gende traktatbrudssag mod Den Franske
Republik for tilsidesattelse af artikel 4,
stk. 1, i direktiv 79/409/EQF om beskyt-
telse af vilde fugle? (herefter »fugledirekti-
vet«), Kommissionen har nedlagt pastand
om, at Den Franske Republik for det forste
ud fra en samlet betragtning ikke inden
fristens udlob pa tilstreekkelig made har
udlagt serligt beskyttede omrader (herefter
»SBO«), som ifelge de ovenfor nevnte
bestemmelser burde have veret udlagt.
For det andet har Den Franske Republik
navnlig ikke udlagt Plaine des Maures som
SBO. (De omtvistede arealsterrelser er bl.a,
opregnet i punkt 23, hhv. punkt 59).

1 — Originalsprog: tysk.
2 — Radets direktiv af 24,1979 (EFT L 103 s. 1), sidst zndret
{cgzl;om;\)issioncns direktiv 97/49/EF af 29.7.1997 (EFT
5 5. 9)

I — De relevante retsregler

Fugledirektivet

2.1 henhold til artikel 1, stk. 1, forste
punktum, vedrerer fugledirektivet beskyt-
telsen af alle de fuglearter, som i vild
tilstand har deres naturlige ophold pa
medlemsstaternes omrade i Europa, hvor
traktaten finder anvendelse.

3. Fugledirektivets artikel 2 er affattet
saledes:

»Medlemsstaterne treffer alle nedvendige
foranstaltninger til at opretholde eller til-
passe bestanden af samtlige de i artikel 1
omhandlede arter pd et niveau, som iswr
imedekommer ekologiske, videnskabelige
og kulturelle krav og samtidig tilgodeser
gkonomiske og rekreative hensyn.«
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4, Artikel 3 har felgende ordlyd:

»1. Formélet med dette direktiv er at
bidrage til at sikre den biologiske diversitet
ved at bevare naturtyperne samt de vilde
dyr og planter inden for det af medlems-
staternes omrade i Europa, hvor traktaten
finder anvendelse.

2. Beskyttelse, opretholdelse og genska-
belse af biotoper og levesteder omfatter i
farste reekke folgende foranstaltninger:

a) oprettelse af beskyttede omrider

b) vedligeholdelse og forvaltning i over-
ensstemmelse med de skologiske krav
af levesteder bide i og uden for de
beskyttede omrider

c) genskabelse af gdelagte biotoper

d) oprettelse af nye biotoper. «
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5. Artikel 4 vedrerer de sarlige beskyttel-
sesforanstaltninger, som iszr galder for de
i bilag I anferte fuglearter og for de track-
fuglearter, der ikke er anfert i dette bilag. I
artiklen bestemmes felgende:

» 1. For arter, som er anfort i bilag I, traeffes
der serlige beskyttelsesforanstaltninger
med hensyn til deres levesteder for at sikre,
at de kan overleve og formere sig i deres
udbredelsesomride.

I denne forbindelse tages der hensyn til:

a) arter, der trues af udslettelse

b) arter, der er fslsomme over for
bestemte eendringer af deres levesteder

c) arter, der anses for sjzldne, fordi
bestanden er ringe eller den lokale
udbredelse begrenset

d) andre arter, der kraver speciel
opmarksomhed pi grund af deres
levesteders szrlige beskaffenhed,
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Ved vurderinger i forbindelse hermed skal
der tages hensyn til tendenser og variatio-
ner vedrorende bestandens storrelse.

Medlemsstaterne udlegger som serligt
beskyttede omrader navnlig sadanne omra-
der, som med hensyn til antal og udstrak-
ning er bedst egnede til beskyttelse af disse
arter, idet der tages hensyn til behovet for
at beskytte arterne i det geografiske so- og
landomrade, hvor dette direktiv finder
anvendelse.

2. Under hensyn til beskyttelsesbehovene i
det geografiske sg- og landomrdde, hvor
dette direktiv finder anvendelse, treffer
medlemsstaterne tilsvarende foranstaltnin-
ger med hensyn til regelmaessigt tilbageven-
dende treekfuglearter, som ikke er anfert i
bilag I, for si vidt angdr de pageldende
arters yngle-, fjerskifte- og overvintrings-
omrider samt rasteomrdderne inden for
deres trzkruter. Med henblik herpd er
medlemsstaterne i serlig grad opmeerk-
somme pi, at vddomrdderne, og iser
vidomrader af international betydning,
beskyttes.

3. Medlemsstaterne fremsender alle rele-
vante oplysninger til Kommissionen, séle-
des at denne kan tage passende initiativer
til den samordning, som er ngdvendig, for
at de i stk. 1 og 2 omhandlede omrader kan
udgere et samlet hele, der imgdekommer
behovet for beskyttelse af de pageldende
arter i det geografiske so- og landomréde,
hvor dette direktiv finder anvendelse.

4. [..]«

Il — De faktiske omstendigheder og den
administrative procedure

6. To adskilte hendelsesforleb ligger til
grund for den foreliggende traktatbrudssag.
I en ved Kommissionen registreret sag
nr. 97/2004 tilstillede Kommissionen den
23. april 1998 den franske regering en
Abningsskrivelse vedrerende tilsideszettelse
af fugledirektivets artikel 4, som den fran-
ske regering besvarede ved skrivelse af
13. november 1998. Kommissionen patalte
her, at de franske myndigheder ikke i
tilstreekkeligt omfang havde udlagt SBO
med hensyn til antal, udstreekning og arts-
diversitet. I tidsrummet fra november 1998
til den 25. februar 2000 underrettede Den
Franske Republik Kommissionen om
udlegningen af otte nye serligt beskyttede
omrader. Ved skrivelse af 29. november
1999 oplyste det franske miljpministerium,
at det i samarbejde med departementsprae-
fekterne havde gjort sig sarlige anstrengel-
ser for at gennemfere fugledirektivet, og
det papegede samtidig, at det var ngdven-
digt at gennemfere Rdadets direktiv
92/43/EQF af 21. maj 1992 om bevaring
af naturtyper samt vilde dyr og planter
(EFT L 206, s, 7, herefter »naturtypedirek-
tivet«) og at tage hensyn til jagtinteresser.

7. Da Kommissionen var af den opfattelse,
at disse foranstaltninger ikke kunne
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afkreefte de i dbningsskrivelsen indeholdte
klagepunkterpunkter, tilstillede Kommis-
sionen den 4. april 2000 den franske
regering en begrundet udtalelse med en
frist pd to maéneder til at efterkomme
udtalelsen. Ved skrivelse af 13. april 2001
meddelte den franske regering, at der var
udlagt yderligere to beskyttede omrader pa
ialt 25 428 ha.

8.1 sagen, der er registreret som
nr. 92/4527, modtog Kommissionen en
klage, der drejede sig om den trussel, som
forskellige byggeprojekter udgjorde mod
det beskyttede omride Plaine des Maures,
bl.a. projektet vedrerende fritidscnteret
Bois de Bouis i Vidauban. Den 22. juni
1994 tilstillede Kommissionen den franske
regering en abningsskrivelse, hvori Den
Franske Republiks tilsideszttelse af sine
forpligtelser i henhold til fugledirektivets
artikel 3 og 4 med hensyn til Plaine des
Maures blev patalt. Indtil 1997 fandt der
en brevveksling sted mellem Kommissionen
og den franske regering, hvorunder sidst-
nzvnte gentagne gange udtrykte sin bered-
villighed til at beskytte omradet Plaine des
Maures.

9. Da Kommissionen var af den opfattelse,
at Den Franske Republik pd trods heraf
ikke havde levet op til sine forpligtelser
ifolge fugledirektivet med hensyn til Plaine
des Maures, tilstillede Kommissionen den
franske regering en begrundet udtalelse af
19. december 1997 med en frist pi to
méneder til at efterkomme udtalelsen. Ved
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skrivelse af 5. november 1998 meddelte den
franske regering, at der var udlagt et areal
pd 879 ha som SBO i Plaine des Maures. I
undersogelsen til kortlegning af vigtige
fuglebeskyttelsesomrader (ZICO 3, herefter
»VFO«) betegnes 7 500 ha af Plaine des
Maures som searligt beskyttelsesveerdigt
omréde til beskyttelse af fugle.

10. Ved staevning af 11. maj 2001, registret
pd Domstolens Justitskontor den 16. maj
2001, har Kommissionen anlagt sag mod
Den Franske Republik med pistand om,

— at det fastsl8s, at Den Franske Republik
ikke har overholdt forpligtelserne i
henhold til Radets direktiv
79/409/EQF af 2. april 1979 om
beskyttelse af vilde fugle og har til-
sidesat sine forpligtelser i henhold til
traktaten om oprettelse af Det Euro-
pziske Fellesskab, idet den ikke pa
tilstreekkelig made har udlagt serligt
beskyttede omrader, der er bedst
egnede til at beskytte de arter af vilde
fugle, som er anfert i direktivets bilag I,
samt af traekfugle, og idet den navnlig
ikke har udlagt et tilstraekkeligt omrade
i Plaine des Maures som sarligt beskyt-
tet omrdde

— at Den Franske Republik betaler sagens
ombkostninger.

3 — Fransk forkortelse for Zones Importantes pour la Conser-
vation des Oiseaux en France.
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11. Den franske regering anerkender, at
den skal udlegge yderligere beskyttede
omrader for at opfylde sine forpligtelser i
henhold til fugledirektivets artikel 4, sale-
des som den allerede har gjort det ved at
udleegge yderligere 3 658 ha af omradet
Plaine des Maures. Alligevel anmoder den
Domstolen om at fastsld, at medlemssta-
ternes forpligtelse i henhold til fugledirek-
tivets artike!l 4 ikke bestér i at udlegge alle
de omrader, der er opfert i de af Kommis-
sionen nzvnte fortegnelser (som f.eks.
VFO-fortegnelsen 1994 eller IBA-fortegnel-
sen 20004 ), som SBO eller at skulle
begrunde, at de ikke udlzgges.

12. Jeg skal senere komme tilbage til par-
ternes anbringender inden for rammerne af
de juridiske sporgsmal, de rejser.

IV — Klagepunktet om manglende over-
holdelse af fugledirektivet

1. Parternes argumenter
13. Kommissionen har gjort gzldende, at
fugledirektivets artikel 4 er blevet tilsidesat,

4 — Fortegnelsen »Important Bird Areas in the European
Community«,

idet Den Franske Republik ikke i tilstraek-
keligt omfang har udlagt SBO i bestemmel-
sens forstand, hverken hvad angar omra-
dernes antal og udstrakning eller hvad
angér deres artsdiversitet og ornitologiske
kvalitet. Dette bestrides heller ikke af den
franske regering, selv ikke efter at den i
lobet af sagen har foretaget yderligere
udlzgninger, der dog efter Kommissionens
opfattelse er marginale. Den 30. april 2001
var der kun udlagt 116 SBO, som omfat-
tede et areal pa kun 8 628 km?, hvilket
svarer til 1,6% af landets areal. Undersg-
gelsen til kortlegning af vigtige fuglebe-
skyttelsesomrader i Frankrig (VFO-forteg-
nelsen 1994, for nzrmere oplysning om
undersggelsens rekvirent og forfattere, se
punkt 34) udpeger 285 omrider med et
samlet areal pa 44 200 km? som sddanne
omrader, hvilket svarer til 8,1% af landets
areal. Dermed har Den Franske Republik
indtil nu kun udlagt 40,7% af antallet og
18,2% af arealet af de i VFO-fortegnelsen
1994 anferte beskyttede omrader. I sam-
menligning med alle andre medlemsstater
indebzrer det sammenlagt det mindste
areal, der er reserveret til beskyttelsen af
fugle, i forhold til landets samlede areal.

14. Under henvisning til VFO-fortegnelsen
1994 (og leengere henne i sagen ogsa til
IBA-fortegnelsen 2000) anferer Kommis-
sionen i detaljer, pd hvilke omréder der
efter dennes opfattelse foreligger forsem-
melser. Uden et videnskabeligt bevis pa det
modsatte er den franske regering forpligtet
til at udlegge alle de omrdder, der stir
opfert i VFO-fortegnelsen 1994 (henholds-
vis i IBA-fortegnelsen 2000} som SBO.
Dette fremgér af, at fugledirektivet ganske
vist indremmer medlemsstaten en vis
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skensmargen ved udlegningen, men at
medlemsstaten skal overholde direktivets
beskyttelsesformal og betingelser. Siledes
skal den bdde kvantitativt og kvalitativt
udleegge omrader i tilstreekkeligt omfang og
herved tage hensyn til de videnskabeligt
pdviste naturlige omstendigheder for at
sikre de beskyttede arters overlevelse og
formering. De bedste og mest ajourforte
videnskabelige resultater herom findes i
VFO-fortegnelsen 1994. IBA-fortegnelsen,
der udkom i 4r 2000 og dermed er den
nyeste videnskabelige fortegnelse, svarer,
bortset fra syv beskyttede omrider, som
ikke leengere stir opfert, fuldstendigt til
VFO-fortegnelsen 1994, som Kommissio-
nen har lagt til grund i den foreliggende
sag, og hvis gyldighed for Den Franske
Republik i gvrigt anerkendes af den franske
regering i dennes svarskrift.

15. Den Franske Republiks pistand om, at
VFO-fortegnelsen 1994 har karakter af en
forste og endnu ubestemt fortegnelse, mod-
bevises af det faktum, at fortegnelsen, som
det franske miljoministerium selv anferer i
indledningen, er foretaget med henblik pa
at skaffe et solidt videnskabeligt grundlag
for gennemforelsen af direktivet. Da den er
blevet offentliggjort af det franske miljomi-
nisterium, er det ikke Kommissionen, men
den franske regering selv, der i overens-
stemmelse med fugledirektivets kompeten-
cefordeling har identificeret de omrader,
der er bedst egnede til beskyttelse af fugle.
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16. Manglende overholdelse af feellesskabs-
retlige forpligtelser kan ifalge Domstolens
faste praksis ikke begrundes med interne
vanskeligheder, sisom at ressourcerne var
bundet til udlagningen af Natura
2000-nettet, eller hensynet til jagtinter-
esser. Domstolen har ogsd allerede fast-
sldet, at det ikke er muligt at unddrage sig
forpligtelsen til at udlegge beskyttede
omrider ved at trzffe andre beskyttelses-
foranstaltninger. Proportionalitetsprincip-
pet er ifolge Kommissionen blevet tilgode-
set.

17. Den franske regering har frem for alt
henvist til, at den siden den 30. april 2001
har udlagt le massif de Fontaineblean med
28 086 ha som endnu et SBO og har
udvidet det beskyttede omride Pinail og
Mouliére-skoven med 4 326 ha og omridet
Plaine des Maures med 3 658 ha til 4 700
ha, hvilket den 17. juli 2001 giver et samlet
antal pd 117 SBO, dvs. 41% af det i
VFO-fortegnelsen 1994 pikravede antal
og 19% af det deri pikrevede areal.
Alligevel indremmer den franske regering,
at der er behov for yderligere anstrengelser
for at opfylde dens forpligtelser ifelge
fugledirektivet, hvad den vil bestrzbe sig
pa. Forsinkelserne ved gennemferelsen er
imidlertid uundgielige, nir henses til, at
forpligtelsen til at oprette Natura 2000-net-
tet ligeledes hidrerer fra et direktiv, og til
de nedvendige lovbestemte tilpasninger af
jagttiderne.

18. Den franske regering er af den opfat-
telse, at Kommissionen overskrider sine
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befojelser og tilsidesztter subsidiaritets- og
proportionalitetsprincippet, nir den kre-
ver, at alle de omréder, der er anfort i
VEO-fortegnelsen1994 og IBA-fortegnelsen
2000, skal udlegges som SBO. Dette er
medlemsstaterne ikke forpligtet til i hen-
hold til fugledirektivet, da det ligger inden
for deres skensbefgjelse at identificere de
bedst egnede omrader. Kommissionen kan
selvfolgelig godt bebrejde en medlemsstat,
at den samlet set har udlagt for f4 omréder,
eller at den &benlyst ikke har udlagt de
bedst egnede, men ikke, at den ikke har
udlagt et bestemt omréde.

19. Dette fremgar ifelge den franske rege-
ring af Domstolens dom af 18. marts 1999,
Kommissionen mod Frankrig (sag
C-166/97, Sml. 1, s. 1719), og af VFO-
fortegnelsen 1994’s karakter, der kun teg-
ner et steerkt forenklet helhedsbillede, som
staten ikke ber afvige alt for kraftigt fra i
nedadgiende retning. Hvad angir VFO-
fortegnelsen 1994 har den nemlig ikke til
formal at kortlegge de bedst egnede omra-
der til beskyttelse af fugle. Af det forhold,
at de franske myndigheder har arbejdet
med fortegnelsen eller vaeret med til at
offentliggore den, kan man ikke drage den
slutning, at man har anerkendt dens bin-
dende karakter. Fortegnelsens sterkt for-
enklede karakter ses ogsd af, at der i
fortegnelsen er optaget kulturlandskaber,
som ikke kan anses for de bedst egnede til
beskyttelse af fugle. Det ville veere at ga for
vidt, hvis man ogsd skulle udlegge de 223
af de i alt 285 omrider, som i VFO-for-
tegnelsen 1994 betegnes som »omrader af
stigende interesse for fuglebeskyttelse« og
»af betydelig interesse«, hvilket allerede

kan udledes af, at der foreligger en priori-
tetsinddeling. Man m3 derfor rejse det
sporgsmil, om det pagzldende omride
faktisk kan tjene beskyttelsen af fugle i
mearkbart omfang. Det md heller ikke
overses, at 100 af de 116 fuglearter, der
er nzevnt i direktivets bilag I, bliver beskyt-
tet i mindst ét SBO.

20. Den franske regering har endvidere
gjort geldende, at hvert enkelt af de
omrader, som den har udlagt som SBO
inden for et VFO, er den bedst egnede del
heraf til beskyttelse af fugle. Folgelig ma
omfanget af udlegningen bedemmes pd
grundlag af antallet af de i fortegnelsen
opferte VFO og ikke pd grundlag af deres
udstreekning. Det (procentuelle) forhold
mellem de beskyttede omrdder og landets
samlede areal er heller ikke noget egnet
kriterium.

21, Udtrykket »navnlig« i artikel 4, stk. 1,
tredje afsnit, viser, at ogs andre klassifice-
ringer end dem i SBO ville kunne opfylde
direktivets krav. Desuden ma Kommissio-
nen tage hensyn til proportionalitetsprin-
cippet og til andre interesser.

2. Stillingtagen

22. Kommissionen har gjort geldende, at
Den Franske Republik hverken i kvalitativ
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eller kvantitativ henseende i tilstraekkeligt
omfang har udlagt omrider til SBO, der
efter ornitologiske kriterier og pa grundlag
af palidelige videnskabelige undersagelser
er de bedst egnede til beskyttelse af de
pageldende arter. Kommissionen har i
detaljer anfert de pigzldende omrider,
som bide i den franske VFO-fortegnelse
1994 og i IBA-rapporten 2000 stir opfart
som omrdder, der er kendetegnet som
omrdder af betydning for beskyttelsen af
vilde fuglearter.

23. Afvigelsen mellem det antal, der var sat
som mal, og det faktiske antal er temmelig
stor, selv om man kun betragter VFO-for-
tegnelsen 1994 som en grov malestok: I
forhold til de 285 omrader, der i fortegnel-
sen er bensevnt som omrider af betydning
for beskyttelsen af fugle (VFO) med et
samlet areal pa 44 200 km? og en andel p&
8,1% af landets areal, har Den Franske
Republik udlagt 116 SBO med et areal pa
8 628 km?, hvilket svarer til 1,6% af
landets areal,

24, Den franske regering har ikke bestridt
disse tal og har indremmet ikke i tilstraek-
keligt omfang at have klassificeret omrader
som SBO, hverken hvad angar udstrackning
eller antal. Dermed skulle man allerede pa
denne baggrund kunne fastsld det traktat-
brud, som Kommissionen har nedlagt
pastand om, sidan som Domstolen tid-
ligere har fastslaet i dom af 19. maj 1998 i
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sagen Kommissionen mod Nederlandene 5,
preemis 63:

»N4ar det kan antages, at en medlemsstat
som SBO har udlagt Iokaliteter, der i antal
og samlet udstreekning er klart mindre end
det antal lokaliteter og det samlede areal,
der findes bedst egnet for beskyttelsen af de
omhandlede arter, kan det siledes fastslis,
at denne medlemsstat har tilsidesat sin
forpligtelse i henhold til direktivets
artikel 4, stk. 1.«

25. Hvis man pa baggrund af, at Kommis-
sionen forventer, at Den Franske Republik
udlegger alle de VFO, der er opfert i
VFO-fortegnelsen 1994 eller i IBA-rappor-
ten 2000, som SBO, gnsker at fastsld den
nojagtige grad af Den Franske Republiks
traktatbrud, kreever det en undersogelse af
de konkrete forpligtelser, som fugledirekti-
vet palegger medlemsstaterne.

26. Det forste sporgsmdl er, om der med
udtrykket »navnlig« (»[...] udlegger som
serligt beskyttede omrader navnlig
sddanne omrdder, som [...] er bedst egnede
til beskyttelse«) i artikel 4, stk. 1, sidste
afsnit, ogsd indferes en anden klassificering
end klassificeringen i SBO, sidan som den

5 — Sag C-3/96, Sml, L, s, 3031.
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franske regering gor geldende. I sagen
Kommissionen mod Nederlandene har
Domstolen fastsliet folgende i premis
55-58:

»Det bemerkes for det farste, at direktivets
artikel 4, stk. 1, i modsatning til, hvad
Kongeriget Nederlandene gor geldende,
palegger medlemsstaterne en forpligtelse
til som SBO at udlzgge omrader, som med
hensyn til antal og udstrazkning er bedst
egnede til beskyttelse af de i bilag I nzvnte
arter, og at denne forpligtelse ikke kan
opfyldes ved vedtagelse af andre serlige
beskyttelsesforanstaltninger.

Efter Domstolens fortolkning af denne
bestemmelse skal en medlemsstat nemlig,
nar de omhandlede arter er til stede pa dens
omrade, for dem bla. fastlegge SBO (jf.
dom af 17.1.1991, sag C-334/89, Kommis-
sionen mod Italien, Sml. I, s. 93, premis
10).

En sadan fortolkning af udleegningsforplig-
telsen er i ovrigt i overensstemmelse med de
specielt malrettede og sarlig udbyggede
bestemmelser om beskyttelse, som direkti-
vets artikel 4 indeholder, navnlig for de i
bilag I neevnte arter (jf. dom af 11.7.1996,
sag C-44/95, Royal Society for the Pro-
tection of Birds, Sml. I, s. 3805, premis
23), og det si meget mere som det for
samtlige af direktivet omfattede arter i

dettes artikel 3 er bestemt, at beskyttelse,
opretholdelse og genskabelse af biotoper og
levesteder i forste raekke omfatter foran-
staltninger som f.eks. oprettelse af beskyt-
tede omréder.

I ovrigt opstar der, som generaladvokaten
har anfert i punkt 33 i forslaget til afgo-
relse, safremt medlemsstaterne kan undlade
at opfylde forpligtelsen til at udlegge SBO,
nar de finder, at andre satlige beskyttelses-
foranstaltninger i tilstreekkeligt omfang kan
sikre, at de i bilag 1 nevnte arter kan
overleve og yngle, en fare for, at malset-
ningen om oprettelse af et samlet hele af
SBO som omhandlet i direktivets artikel 4,
stk. 3, ikke kan realiseres.«

27. Hermed har Domstolen allerede fast-
sldet, at artikel 4 kraever af medlemsstater-
ne, at de udlegger SBO, hvilket ikke kan
opnds ved gennemforelse af andre beskyt-
telsesforanstaltninger eller indferelse af
andre klassificeringer end klassificeringen
i SBO.

28. P4 denne made mister udtrykket
»navnlig« heller ikke sin juridiske betyd-
ning. Udtrykket skal for det farste fortolkes
saledes, at medlemsstaterne er forpligtet til
at treeffe netop denne foranstaltning for at
beskytte levestederne for de i bilag I anforte
arter. Dette fremgar af en sammenligning
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med direktivets artikel 3, stk. 2, ifelge
hvilken der for alle fuglearter, dvs. ikke
blot for de i bilag I anferte, kan traffes
andre beskyttelsesforanstaltninger, sdsom
oprettelse af nye biotoper, ved siden af
etableringen af SBO.

29. Derudover skal udtrykket forstis sile-
des, at en medlemsstat ud over de bedst
egnede omrdder pi frivillig basis kan
udlaegge yderligere omrader til SBO.

30. Endvidere er spergsmilet om, efter
hvilke kriterier kvaliteten og antallet af de
beskyttede omrader skal udlzegges, bestridt
mellem parterne. Fugledirektivet kraever i
artikel 4, at »sddanne omrider, som med
hensyn til antal og udstrekning er bedst
egnede til beskyttelse af disse arter«,
udlaegges som SBO. Dermed rummer denne
forpligtelse p4 den ene side en vis skens-
margen, da det tilkommer medlemsstaterne
at udleegge omrader som beskyttede omra-
der. P4 den anden side skal det vare de
arealer, der med hensyn til antal og
udstraekning er bedst egnede til beskyttelse
af disse arter (dermed menes de i bilag I
nzevnte arter). Det drejer sig hermed om et
uprecist juridisk begreb, der ma udfyldes
ved fortolkning, idet direktivet ikke define-
rer begrebet noget andet sted eller tillzgger
det betydning gennem en bestemt viden-

skabelig kilde.

31. Der skal i denne sammenhang tages
hensyn til direktivets formil og de i direk-
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tivet andetsteds nzevnte kriterier, der for-
pligter medlemsstaten, nar den udever sit
sken. Herom har Domstolen allerede i sin
dom af 2. august 1993 i sag en Kommis-
sionen mod Spanien ¢, preemis 26, fastsldet:

»Ganske vist er det sandt, at medlems-
staterne har et vist sken, nir de skal
fastleegge serligt beskyttede omrader, men
udizggelsen af disse omrader er ikke desto
mindre underkastet visse ornitologiske kri-
terier, der er fastlagt i direktivet, nemlig ps
den ene side, at der skal forefindes fugle,
som er anfert i bilag I, og pd den anden
side, at levestedet skal have status som
vddomride.«

32, Denne retspraksis har Domstolen vide-
refort i dommen i sagen Kommissionen
mod Nederlandene, praemis 60-62:

»] ovrigt md det fastslds, at selv om
medlemsstaterne har et vist sken ved valget
af SBO, skal fastlaeggelsen af disse omrader
ske pd grundlag af en razkke ornitologiske
kriterier, der er fastlagt i direktivet (jf. dom
af 2.8.1993, sag C-355/90, Kommissionen
mod Spanien, Sml. I, s. 4221, pramis 26).

6 — Sag C-355/90, Sml. I, s. 4221,
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Heraf folger, at det sken, som medlems-
staterne har ved valget af de omrider, der
er bedst egnede til at blive udlagt som SBO,
ikke vedrerer hensigtsmassigheden af som
SBO at udlegge de omrdder, der efter
ornitologiske kriterier findes bedst egnede,
men alene anvendelsen af disse kriterier i
forbindelse med afgarelsen af, hvilke omré-
der der er de bedst egnede, nar det gelder
beskyttelsen af de i bilag I til direktivet
nevnte arter.

Medlemsstaterne skal felgelig som SBO
udlegge alle de omrader, der efter ornito-
logiske kriterier findes bedst egnede for
beskyttelsen af de omhandlede arter.«

33. For at kunne lese disse opgaver har
bade medlemsstaternes regeringer — ved
den udvelgelse af de bedst egnede omréader,
som de ifelge ovennzvnte er forpligtet
pad — og Kommissionen — ved overvag-
ningen af de foranstaltninger, medlemssta-
terne har truffet (fugledirektivets artikel 12)
og ved den samordning, som er nedvendig
for at skabe en sammenhangende helhed
(artikel 4, stk. 3) — brug for en viden-
skabeligt funderet analyse af de naturlige
forudsetninger i hver enkelt medlemsstat
for at kunne anvende de nzvnte ornitolo-
giske kriterier.

34, Denne funktion kan de af Kommis-
sionen paberabte VFO-fortegnelse 1994 og

IBA-rapporten 2000 udfylde. Det er ube-
stridt, at VFO-fortegnelsen 1994, der kun
gelder for den franske stats territorium,
blev udarbejdet pa foranledning af det
franske miljeministerium med henblik pa
gennemforelsen af fugledirektivet og offent-
liggjort af dette ministerium i samarbejde
med ornitologiske eksperter. IBA-rappor-
ten 2000 blev i forbindelse med gennem-
forelsen af fugledirektivet udarbejdet pa
foranledning af Kommissionen. I denne
fortegnelse fandt videnskabsmeend fra hele
Europa pi grundlag af internationalt aner-
kendte kriterier frem til de omrader, der er
vigtige for beskyttelsen af fugle, og den
foreligger nu i sin fjerde reviderede udgave.
Dens palidelighed med hensyn til en detal-
jeret videnskabelig analyse fremgér ogsd af,
at syv omrader i Frankrig, som siden 1994
har mistet deres betydning for beskyttelsen
af fugle, eksempelvis ikke lengere stdr
opfert der.

35, Allerede i dommen i sagen Kommis-
sionen mod Nederlandene, praemis 68-70,
vedrerende forloberen for IBA-fortegnelsen
2000 har Domstolen fremhaevet disse for-
tegnelsers praktiske betydning, ogsd for
Domstolens egen virksomhed:

»1 denne forbindelse bemzrkes, at IBA 89
giver en fortegnelse over omrader af storre
betydning for beskyttelsen af vilde fugle i
Fzllesskabet, der er blevet udarbejdet til
brug for det kompetente generaldirektorat i
Kommissionen af Den Europziske Gruppe
for Beskyttelse af Fugle og Levesteder i
samarbejde med Det Internationale Rad for
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Fuglebeskyttelse og sagkyndige fra Kom-
missionen.

Imidlertid findes efter den foreliggende sags
omstaendigheder det eneste dokument, der
indeholder videnskabelige oplysninger, pa
grundlag af hvilke det kan afgeres, om den
sagsogte stat har opfyldt sin forpligtelse til
som SBO at udlzegge de omrider, som med
hensyn til antal og udstrekning er bedst
egnede til beskyttelse af fredede arter, at
vare IBA 89.

[oo]

Det mé derfor fastslds, at denne fortegnel-
se, [...] i den foreliggende sag, pa grund af
sin anerkendte videnskabelige vardi, kan
anvendes af Domstolen som grundlag for
vurderingen af, i hvilket omfang Kongeriget
Nederlandene har opfyldt sin forpligtelse til
at udlegge SBO.«

36. Den videnskabelige verdi af underse-
gelserne bliver da heller ikke draget i tvivl
af den franske regering. Den bestrider kun
deres bevisvardi for traktatbrudssagen.
Dermed rejser der sig det spergsmal, om
den blotte omstendighed, at et omride
dukker op som VFO eller IBA i en viden-
skabelig fortegnelse, ger det til et omrade,
der med nedvendighed skal udlzgges som
SBO, saledes som Kommissionen synes at
kreeve. Konsekvensen heraf ville vere, at
Kommissionen kunne ngjes med at henvise
til de pdgeldende fortegnelser for at
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opfylde den bevisbyrde, der pahviler den i
en traktatbrudssag, uden at medlemsstaten
ville have nogen mulighed for at forsvare

sig.

37. Domstolen har tidligere haft lejlighed
til at tage stilling til dette spergsmail og
ndede her til et ganske nuanceret resultat. I
dommen af 18. marts 1999 i sagen Kom-
missionen mod Frankrig 7, fastslas felgende
i preemis 40-42:

»Ifelge fast retspraksis pahviler det i med-
for af traktatens artikel 169 Kommissionen
under en traktatbrudssag at godtgere, at
det heevdede traktatbrud foreligger, samt at
fremleegge de oplysninger for Domstolen,
som er nedvendige for, at denne kan efter-
prove, om der foreligger et traktatbrud (jf.
bl.a. dom af 25.5.1982, sag 96/81, Kom-
missionen mod Nederlandene, Sml. s. 1791,
premis 6, og af 23.10.1997, sag C-157/94,
Kommissionen mod Nederlandene, Sml. I,
s. 5699, premis 59).

[...]

Det m4 herved fastslds, at den omstandig-
hed alene, at den pigzldende lokalitet er
blevet optaget i VFO-fortegnelsen, ikke
beviser, at den skulle udleegges som SBO.
Som fremhevet af den franske regering, der
ikke pa dette punkt er blevet imodegiet af

7 — Dommen nzvat i punkt 19,
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Kommissionen, udger denne fortegnelse
blot en forste ansliet registrering af de
ornitologiske verdier og omfatter milje-
massigt mangeartede, undertiden beboede
omrader, der ikke alle har en sidan orni-
tologisk veerdi, at de med hensyn til antal
og udstrekning ma anses for de bedst
egnede til beskyttelse af fuglene.«

38. I dommen i sagen Kommissionen mod
Nederlandene fastslds herom folgende i
preemis 69 og 70:

»Imidlertid findes efter den foreliggende
sags omstendigheder det eneste dokument,
der indeholder videnskabelige oplysninger,
pa grundlag af hvilke det kan afgeres, om
den sagsogte stat har opfyldt sin forpligtelse
til SBO at udlegge de omrader, som med
hensyn til antal og udstraekning er bedst
egnede til beskyttelse af fredede arter, at
veere IBA 89, Situationen ville have veeret
en anden, sifremt Kongeriget Nederlan-
dene havde fremlagt videnskabeligt bevis-
materiale, pd grundlag af hvilket det kunne
pavises, at den omhandlede forpligtelse
kunne opfyldes ved som SBO at udlzgge
omrader, som med hensyn til antal og
samlet udstrekning var mindre end de i
IBA 89 angivne.

Det mé derfor fastslds, at denne fortegnel-
se, der ganske vist ikke er retligt bindende
for de bersrte medlemsstater [...]«8.

8 — Mine fremhaevelser,

39. Den omstzndighed, at et bestemt
omrade stdr opfort i en videnskabelig
fortegnelse som VFO-fortegnelsen 1994
eller IBA-fortegnelsen 2000 beviser séledes
ikke i sig selv, at Den Franske Republik
med nedvendighed skal udpege det til SBO.
Bevisveerdien af disse rapporter er altsd
ikke uigendrivelig. P4 grund af deres viden-
skabelige vaerdi har fortegnelserne dog i
forste omgang formodningen for sig. For-
tegnelserne beskriver, med forbehold for
andre videnskabelige beviser, de omrader,
som med hensyn til antal og udstrazkning er
bedst egnede til beskyttelse af arterne i den i
fugledirektivets artikel 4 anvendte betyd-
ning.

40, Skulle medlemsstaten enske at fravige
denne standard og stette ret pd en efter
dennes opfattelse storre videnskabelig ind-
sigt eller inddrage yderligere aspekter,
pahviler det medlemsstaten at fremlegge
andre videnskabelige bevismidler, der til-
bageviser formodningen for, at fortegnel-
serne er rigtige, og som kan bevise, at
medlemsstaten har mulighed for at veelge et
andet pa dets territorium beliggende omra-
de, der ligeledes opfylder kravene i fugle-
direktivets artikel 4, stk. 1.

41. Denne bevisforelse, der udtrykkeligt
kreeves, kan medlemsstaten heller ikke
fritages for med henvisning til subsidiari-
tets- og proportionalitetsprincippet. Fugle-
direktivet har gennemfert subsidiaritets-
princippet, for s& vidt det er medlems-
staterne, der udpeger de omrédder inden for
deres territorium, der er bedst egnede til
beskyttelse af arterne, idet de ogsd bedre
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end Kommissionen kan konstatere, hvilke
af de i bilag I opferte fuglearter der findes
pa deres omrade. Helt i overenssternmelse
med dette princip stetter Kommissionen
med VFO-fortegnelsen 1994 ret pa en
ornitologisk fortegnelse, som det franske
miljeministerium selv har veret med til at
udgive.

42. Pi fellesskabsplan pihviler det deri-
mod Kommissionen at fere kontrol med
overholdelsen af de forpligtelser, der hid-
rorer fra fugledirektivet, og med den sam-
ordning, som er nedvendig for at skabe et
sammenhsngende net af beskyttede omrs-
der, da dette ikke kan varetages bedre pa
medlemsstatsplan, Ved varetagelsen af
disse opgaver kan Kommissionen kun falde
tilbage p4 de internationalt anerkendte
videnskabelige. resultater, som findes i de
ornitologiske fortegnelser. Hvis Kommis-
sionen skal tage hensyn til nyere viden eller
til andre interesser end beskyttelsen af
fugle, er den henvist til, at medlemsstaten
i detaljer redeger for, hvilke videnskabelige
resultater denne har lagt til grund, og
hvorledes denne i praksis har foretaget en
afvejning af de andre interesser over for
fugledirektivets formal.

43. Pa dette punkt har Domstolen i dom af
9. november 1999 i sagen Kommissionen
mod Italien® fastsliet, at det pahviler
medlemsstaterne — der herved ma sam-
arbejde loyalt for at opfylde de forpligtel-
ser, der pdhviler medlemsstaterne i henhold

9 — Sag C-365/97, Sml. 1, s, 7773, praemis 85.
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til EF-traktatens artikel 5 (nu artikel 10
EF) — at lette Kommissionen udferelsen
af den generelle opgave at pise, at trakta-
tens bestemmelser og de bestemmelser, som
med hjemmel i den traffes af institutioner-
ne, gennemfores.

44. Lykkes det pd denne made medlems-
staten at fremleegge beviser mod retnings-
linjerne i de senest opdaterede ornitologiske
fortegnelser, bliver det afgerende, om
Kommissionen tager til genmale herimod.,
Hvis Kommissionen ikke gor dette, eller
hvis den hertil nedvendige fortsatte sag-
kyndige undersegelse ikke ferer til det
resultat, Kommissionen tilstreeber, kan et
traktatbrud ikke fastslds, eftersom det
pahviler Kommissionen at bevise et sidant.

45. Det skal detfor undersoges, om Den
Franske Republiks anbringender kan anses
for berettigede.

46. Det er allerede anfert, at VFO-forteg-
nelsen 1994 og IBA-fortegnelsen 2000 pa
grund af deres tilblivelseshistorie og deres
formil ikke kun omfatter en forste regi-
strering af de ornitologiske rigdomme.
Dette kan heller ikke udledes af det i
punkt 37 citerede uddrag fra Domstolens
dom i sagen Kommissionen mod Frankrig,
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eftersom Domstolen i denne sag ikke frem-
kom med nogen udtalelse herom, men kun
gengav den franske regerings argumenta-
tion, som ikke pd dette tidspunkt var blevet
imedegiet af Kommissionen.

47. Fortegnelsernes retningslinjer afkraftes
ikke af henvisningen til, at ogsd kulturland-
skaber — der ifelge den af parterne
anferte passus pi side 51 i fortegnelsen
ikke kan yde noget afgerende bidrag til
beskyttelsen af fugle — i VFO-fortegnel-
sen 1994 er blevet klassificeret som VFO.
Denne passus skal fortolkes séledes, at
forskellige pavirkninger fordrsaget af men-
nesker har medfert, at omridernes kvalitet
med hensyn til beskyttelse af fugle er faldet,
hvilket allerede er anfert i betragtningerne
til fugledirektivet. Eftersom der nu ikke
forefindes noget kvalitativt bedre omride,
er det nodvendigt for en vis del ogsd at
inddrage kulturlandskaber som beskyttede
omrader for at kunne gennemfore beskyt-
telsen af fugle i overensstemmelse med
direktivet.

48, Den franske regerings samlede vurde-
ring af, at omrader, som kun tillegges en
stor eller betydelig interesse for beskyttel-
sen af fugle, ikke behever at udlegges som
beskyttede omrader, kan ikke tages til
folge. Det drejer sig nu engang om 223 af
de 285 af de i VFO-fortegnelsen 1994
nzvnte omrader af betydning for beskyt-
telsen af fugle. At syv af disse omrader rent
faktisk ikke leengere har nogen betydning
for beskyttelsen af fugle, fordi de i syv dr

ikke er blevet udlagt som beskyttede omra-
der, kan ikke vere en videnskabelig for-
klaring p& dette synspunkt. Betegnelserne
»stor« og »betydelig« fir en serlig betyd-
ning i betragtning af, at et stadigt svindende
antal af egnede levesteder gor de pagel-
dende omrader beskyttelsesverdige i lyset
af direktivets formal.

49, Kravene til en begrundelse opfyldes
heller ikke ved, at den franske regering
generelt gor geldende, at alle de omrader,
som den ikke har udlagt, men som stir
opfert i VFO-fortegnelsen 1994, er af ringe
til middelmadig ornitologisk interesse. Som
naevnt omfatter direktivets beskyttelsesfor-
mal bide omrider af mindre interesse og
omrader af allerstarste betydning, Pa en vis
made modsiger den franske regering sig
selv, nir den gang pid gang meddeler
udlegningen af nye eller udvidede SBO,
hvilket ikke ville veere nedvendigt, hvis
disse omrader ikke var af stigende ornito-
logisk interesse.

50. Henvisningen til de problemer, der er
forbundet med jagt, kan ikke begrunde
undladelsen af udlegningerne, eftersom
den franske regering ikke har forklaret,
hvordan den ved en afvejning af de forskel-
lige interesser pa retmeessig vis er ndet frem
til at give jagtudevelsen forrang frem for
beskyttelsen af fugle.
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51. Det samme gelder for de fernavnte
vanskeligheder ved den samtidige gennem-
forelse af fugledirektivet og naturtypedi-
rektivet. For ifelge Domstolens faste prak-
sis kan en medlemsstat ikke paberibe sig
interne forvaltningstekniske vanskeligheder
som begrundelse for et traktatbrud.

52. Den franske regering har ikke anfert
yderligere krav, der skal tages hensyn til.

53. Til forskel fra sagen Kommissionen
mod Frankrig, i hvilken den franske rege-
ring fremlagde en undersogelse fra det
nationale naturhistoriske museum, har
den heller ikke forelagt nogen videnskabe-
lig rapport, der modsiger VFO-fortegnelsen
1994,

54. En medlemsstat er alts3 ikke i sig selv
forpligtet til altid at udlegge alle de i de
ornitologiske fortegnelser nzvnte arealer
som SBO. I den foreliggende sag har Den
Franske Republik imidlertid intet substan-
tielt fremfort til stotte for, at der ikke er
begdet traktatbrud. Derfor ber Kommis-
sionens pastand tages til folge.
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V — Klagepunktet vedrorende Plaine des
Maures

1. Parternes argumenter

55. Kommissionen har kritiseret Den Fran-
ske Republik for ikke at have udlagt et
tilstraekkelig stort beskyttet omrade i Plaine
des Maures. Selv med de i alt 4 537 ha, der
er blevet udlagt frem til juli 2001, mangler
der stadig 2 963 ha, for at alle de i
VFO-fortegnelsen 1994 opferte omrader
er udlagt. Kommissionen har i tilstreekkelig
grad begrundet sit klagepunkt.

56. Den franske regering mener, at det
andet klagepunkt ber afvises fra realitets-
behandling pi grund af en manglende
selvsteendig begrundelse. Den er af den
opfattelse, at det delomride af Plaine des
Maures, som den i mellemtiden har udlagt
som SBO, er stort nok til at opfylde dens
forpligtelser i henhold til fugledirektivet.
Som den allerede har anfert i forbindelse
med det forste klagepunkt, kan Kommis-
sionen ikke kreeve, at retningslinjerne i
fortegnelsen omszttes ned til mindste
detalje. Den franske regering har gjort
gzldende, at det omride, der endnu ikke
er udlagt, omfatter kulturlandskaber, som
abenbart ikke er egnede til beskyttelse af
fugle.
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2. Stillingtagen

57.Da Den Franske Republik har rejst
formalitetsindsigelse, skal denne forst
behandles. Vedrerende sporgsmilet om
Plaine des Maures har Kommissionen ind-
ledt en selvsteendig procedure med sags-
nummer A/92/4527. Denne blev efterfulgt
af en forskriftsmeassig traktatbrudssag i
henhold til artikel 226 EF, i hvilken Kom-
missionen forst tilstillede den franske rege-
ring en &bningsskrivelse og derpd den
19. december 1997 en begrundet udtalelse,
hvori den patalte den utilstraekkelige
udleegning af Plaine des Maures. Som
retligt grundlag anferte Kommissionen
bade fugledirektivet og de oplysninger, der
dokumenterer den utilstreekkelige udlaeg-
ning. Under den administrative procedure
har Den Franske Republik pd grundlag af
disse konkrete klagepunkter — efter udle-
bet af den i den begrundede udtalelse
angivne frist — delvis opfyldt sine forplig-
telser, hvilket ikke havde vaeret muligt, hvis
klagepunktet havde veeret uprzcis. Ogsd
stzvningen lever op til den af Domstolen i
dom af 13. december 1990 i sagen Kom-
missionen mod Grzkenland pékraevede
korte fremstilling af segsmalsgrundene,
med en detaljeret angivelse af de klage-
punkter, som Domstolen skal tage stilling
til, og en kort angivelse af de retlige og
faktiske forhold 10, Dette klagepunkt skal
siledes ikke afvises pa grund af manglende
begrundelse.

58. Eftersom sagen kan realitetsbehandles,
og da Kommissionen opretholder stzvnin-

10 — Sag C-347/88, Sml. I, s, 4747, preemis 28.

gen trods den franske regerings opfordring
til at treekke den tilbage, skal det afgeres,
om Den Franske Republik har udlagt
omradet Plaine des Maures i et utilstraek-
keligt omfang. P4 tidspunktet for udlabet af
den i den begrundede udtalelse angivne frist
den 19. februar 1998 havde Den Franske
Republik end ikke udlagt de forste 879 ha,
hvilket forst skete den 5. november 1998.
Da en eventuel afhjzlpning af traktatbrud-
det, efter udlabet af fristen i den begrun-
dede udtalelse, ikke har indflydelse pa
sagens realitetsbehandling?, er det ikke
afgorende for at fastsld traktatbruddet, om
Den Franske Republik i mellemtiden har
udlagt yderligere omrader.

59. Men heller ikke de senere foretagne
udleegninger pa i alt 4 537 ha opfylder
fugledirektivets krav om at udlegge de i
antal og udstraekning bedst egnede omra-
der. VFO-fortegnelsen 1994 fastsztter for
Plaine des Maures et SBO pa 7 500 ha. For
s& vide er det derfor tilstraekkeligt at hen-
vise til det, der er anfert vedrorende forste
klagepunkt. Den Franske Republik har
nemlig ikke fremfort nogen oplysninger til
stotte for sin generelle pastand om, at det
areal, den har udlagt, og som kun udger
60% af det i VFO-fortegnelsen 1994
angivne areal, skulle omfatte den del, der
er bedst egnet til beskyttelse af arterne,
mens resten vedrerer uegnede kulturland-
skaber.

11 — Domstolens dom af 15.3.2001, sag C-147/00, Kommis-
sionen mod Frankrig, Sml. 1, s. 2387, preemis 26.
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60. Den Franske Republik har siledes hel-
ler ikke pd dette punkt opfyldt sine for-
pligtelser i henhold til fugledirektivets
artikel 4, og den af Kommissionen nedlagte
pastand skal derfor tages til folge i sin
helhed.

VII — Forslag til afgerelse

VI — Sagens omkostninger

61. Kommissionen har endvidere nedlagt
pastand om, at Den Franske Republik
tilpligtes at betale sagens omkostninger, I
medfor af procesreglementets artikel 69,
stk. 2, palegges det den tabende part at
betale sagens omkostninger, hvis der er
nedlagt pastand herom.

62. P4 grundlag af ovenstiende betragtninger foreslir jeg Domstolen at traffe

folgende afgorelse:

1) Den Franske Republik har tilsidesat de forpligtelser, som pahviler den i
henhold til Radets direktiv 79/409/EQF af 2. april 1979 om beskyttelse af
vilde fugle, og sine forpligtelser i henhold til traktaten om oprettelse af Det
Buropziske Fallesskab, idet den ikke har udlagt de omrider som serligt
beskyttede omréder, der er bedst egnede til at beskytte de vilde fuglearter,
som er anfert i direktivets bilag I, samt traekfuglearter, og idet den navnlig
ikke har udlagt et tilstraekkelig stort areal i Plaine des Maures.

2) Den Franske Republik betaler sagens omkostninger.
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