KOMMISSIONEN MOD SPANIEN

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT

JULIANE KOKOTT
fremsat den 26. april 2007*

I — Indledning

1. Den foreliggende sag vedrerer anvendel-
sen af artikel 4 i Radets direktiv 79/409/EQF
af 2. april 1979 om beskyttelse af vilde fugle >
(herefter »fugledirektivet«) pa planer om at
overrisle et omrade, der hidtil har veeret
karakteriseret ved sine steppeagtige leve-
steder og de sjeldne fuglearter, der lever
der. Da dette omrade pd det relevante
tidspunkt endnu ikke var blevet udlagt som
seerligt beskyttet omrade til steppefugle,
finder — siden udstedelsen af Radets direktiv
92/43/EQF af 21. maj 1992 om bevaring af
naturtyper samt vilde dyr og planter® (her-
efter »habitatdirektivet«) — beskyttelsesord-
ningen for sikaldte faktiske fuglebeskyttel-
sesomrader anvendelse. Faktiske fuglebeskyt-
telsesomrader er omrader, der i henhold til
fugledirektivets artikel 4 skulle have veeret

1 — Originalsprog: tysk.
2 —EFT L 103, s. 1.
3 — EFT L 206,s. 7.

udlagt som seerligt beskyttede omrader (her-
efter »SBO«), men som endnu ikke er blevet
det® Ud over en rakke faktiske sporgsmal
skal det forst og fremmest afklares, om og i
hvilket omfang indgreb kan begrundes ved
udligningsforanstaltninger inden for rammer-
ne af denne beskyttelsesordning.

II — Retsforskrifter

2. Fugledirektivet vedrerer i henhold til
direktivets artikel 1 beskyttelse af alle vilde
fuglearter, der lever i Europa. Artikel 2
fastseetter med hensyn hertil medlemsstater-
nes grundleggende forpligtelse:

»Medlemsstaterne treffer alle nedvendige
foranstaltninger til at opretholde eller til-
passe bestanden af samtlige de i artikel 1

4 —Jf dom af 7.12.2000, sag C-374/98, Kommissionen mod
Frankrig (Basses Corbiéres), Sml. I, s. 10799, preemis 47 og 57.
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omhandlede arter pd et niveau, som iseer
imedekommer akologiske, videnskabelige og
kulturelle krav og samtidig tilgodeser ako-
nomiske og rekreative hensyn.«

3. Artikel 3 opregner midler, som medlems-
staterne skal benytte sig af til dette formal,
navnlig oprettelsen af beskyttede omréader og
vedligeholdelse af levesteder.

4. Artikel 4 indeholder bestemmelser om,
hvilke omrdder medlemsstaterne skal
udleegge som SBO til bestemte, seerligt
beskyttelsesveerdige fugle. Det var ogsd her
— iartikel 4, stk. 1 — at beskyttelsen af disse
omrader forst var reguleret:

»1. For arter, som er anfort i bilag I, treeffes
der seerlige beskyttelsesforanstaltninger med
hensyn til deres levesteder for at sikre, at de
kan overleve og formere sig i deres udbre-
delsesomrade.

I denne forbindelse tages der hensyn til:

a) arter, der trues af udslettelse
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b) arter, der er falsomme over for bestemte
eendringer af deres levesteder

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

d) andre arter, der kraever speciel opmeerk-
somhed pa grund af deres levesteders
seerlige beskaffenhed.

Ved vurderinger i forbindelse hermed skal
der tages hensyn til tendenser og variationer
vedrerende bestandens storrelse.

Medlemsstaterne udlegger som serligt
beskyttede omrader navnlig sidanne omri-
der, som med hensyn til antal og udstrek-
ning er bedst egnede til beskyttelse af disse
arter, idet der tages hensyn til behovet for at
beskytte arterne i det geografiske sg- og
landomrade, hvor dette direktiv finder
anvendelse.
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4. Medlemsstaterne treffer egnede foran-
staltninger med henblik pé i de i stk. 1 og 2
neevnte beskyttede omrader at undgé forure-
ning eller forringelse af levestederne samt
forstyrrelse af fuglene, i det omfang en sadan
forurening, forringelse eller forstyrrelse har
veesentlig betydning for formélet med denne
artikel [...]«

5. 1 henhold til habitatdirektivets artikel 7
treeder forpligtelserne i habitatdirektivets
artikel 6, stk. 2-4, i stedet for forpligtelserne
i fugledirektivets artikel 4, stk. 4, forste
punktum, fra datoen for direktivets iveerk-
seettelse — dvs. fra juni 1994 > — eller fra den
dato, hvor en medlemsstat har udlagt eller
anerkendt omraderne efter fugledirektivet
som SBO.

5 — Ogsé i dom af 18.3.1999, sag C-166/97, Kommissionen mod
Frankrig (Seine-udlgbet), Sml. I, s. 1719, preemis 5, tales alene
om juni 1994. Det er nemlig vanskeligt praecist at fastsatte
udlebet af habitatdirektivets gennemforelsesfrist. Den beror i
henhold til den dageeldende artikel 191, stk. 2, i EQF-traktaten
(efter sendring nu artikel 254 EF) p4 den dato, hvor direktivet
blev meddelt medlemsstaterne. EUR-Lex anferer den
10.6.1994 som udlgbet af fristen, mens Domstolen i dom af
26.6.1997, sag C-329/96, Kommissionen mod Graekenland
(manglende gennemforelse), Sml. I, s. 3749, preemis 2, og af
11.12.1997, sag C-83/97, Kommissionen mod Tyskland
(manglende gennemforelse), Sml. 1, s. 7191, preemis 2, gik ud
fra den 5.6.1994.

IIl — De faktiske omstaendigheder, den
forudgiaende administrative procedure og
pastande

6. I den catalonske provins Lleida findes
store steppeagtige levesteder, der giver de der
tilstedeveerende fuglearter gode livsbetingel-
ser. Disse er i den foreliggende sag navnlig
hogegrnen (Hieraaetus fasciatus), dveerg-
trappen (Tetrax tetrax), kalanderleerken
(Melanocorypha calandra), Duponts lerke
(Chersophilus duponti), ellekragen (Coracias
garrulus) og den korttiede leerke (Calan-
drella brachydactyla).

7. Derfor opregner fortegnelsen over vigtige
omrader for vilde fugle i Spanien, der blev
udgivet af det spanske ornitologiske selskab
(Sociedad Espafiola de Ornitologia) i 1998 °
to omrader, der er serligt egnede for beskyt-
telsen af disse fuglearter: IBA nr. 142 »Seca-
nos de Lérida« med et areal pa 62 500 hektar
og IBA nr. 144 »Cogul-Alfes« med et areal
pad 18 000 hektar (IBA stir for Important
Bird Area (vigtigt fugleomrade) eller Import-
ant Bird Areas (vigtige fugleomrader)).

6 — Carlota Viada (udg.), Areas importantes para las aves en
Espaiia, Madrid, 1998. Indeholdt i bilagene til steevningen i
den verserende sag C-235/04, Kommissionen mod Spanien.
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8. 1 1988 havde Spanien pa IBA nr. 144
udlagt et SBO i henhold til fugledirektivets
artikel 4, stk. 1, nemlig SBO’et »Mas de
Melons« med et areal pa 1 462 hektar (efter
udvidelse nu 6 418 hektar). Ellers var der pa
begge IBA forst intet SBO.

9. Kommissionen blev i 2001 ved en klage
underrettet om et projekt, der pa dette
omrade skulle sikre overrislingen af et land-
brugsomrade pa ca. 110 000 hektar. Projektet
skal muliggere en yderligere overrisling med
1 500, 3 500 eller 6 500 kubikmeter vand pr.
hektar. Det er nermere bestemt nedvendigt
at foretage diverse anleegsarbejder. Spanien
erkleerede ved lov nr. 42/1994 af 30. septem-
ber 19947 projektet for et projekt af almen
interesse.

10. Den 26. september 2002 vedtog regio-
nens kompetente myndigheder en erkleering
om projektets forenelighed med miljget. I
samme ir begyndte de forste arbejder. Det
forventes, at gennemforelsen af alle de
nedvendige foranstaltninger vil vare i ca. ti
ar. Selve overrislingen er endnu ikke pabe-
gyndt.

11. Da Kommissionen efter flere oplysninger
fra Spanien og fra klageren var af den

7 — BOE af 31.12.1994.
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opfattelse, at fugledirektivet tilsideseettes ved
projektet, anmodede den den 1. april 2004
Spanien om at fremseette sine bemeerkninger
i henhold til artikel 226 EF. P& trods af
Spaniens svar fastholdt Kommissionen sin
holdning og afgav den 14. december 2004 en
begrundet udtalelse, der indgik til Spaniens
Faste Repreesentation i Bruxelles den
22. december 2004. Deri fastsatte Kommis-
sionen en sidste frist pd to maneder, dvs.
indtil den 22. februar 2005, til at efterkomme
kravene i fugledirektivet.

12. Ifglge Spaniens svar, der indgik til
Kommissionen den 7. marts 2005, blev der
allerede i 2003 pa det omhandlede omrade
udlagt yderligere SBO’er med et samlet areal
pa 20 475 hektar. Der er formodentlig tale
om omraderne »Anglesola-Vilagrassa« (857
hektar), »Bellmunt-Almenara« (3466 hek-
tar), »Plans de Sio« (efter udvidelse nu 5 298
hektar), »Granyena« (6646 hektar), »Valls
del Sié-Llobregés« (27791 hektar, vel kun
delvist i projektets omrdde) og »Secans de la
Noguera« (vel uden for projektets omréde) i
IBA nr. 142 samt »Secans del Segria i
Utxesa«, der muligvis delvist deekker area-
lerne i IBA nr. 144.
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13. Pa trods af Spaniens svar har Kommis-
sionen den 11. april 2006 anlagt den forelig-
gende sag og nedlagt pastand om, at

— det fastslas, at Kongeriget Spanien har
tilsidesat sine forpligtelser i henhold til
artikel 2 og 3 samt artikel 4, stk. 1 og 4, i
Radets direktiv 79/409/EQF om beskyt-
telse af vilde fugle for si vidt angar
overrislingsprojektet for det omrade,
der kan overrisles, ved kanalen
Segarra-Garrigues

— Kongeriget Spanien tilpligtes at betale
sagens omkostninger.

14. Kongeriget Spanien har nedlagt felgende
pastande:

— Frifindelse.

— Kommissionen tilpligtes at betale sagens
ombkostninger.

15. Under retssagen, den 5. september 2006,
har Catalonien udlagt yderligere omréader
inden for bade IBA nr. 142 og nr. 144 som

SBO’er. Ud over udvidelsen af bestiende
SBO’er skal nsevnes SBO’et »Secans de
Belianes-Preixana« (1 925 hektar) inden for
IBA nr. 142. Sammenlagt er der nu udlagt
38 150 hektar som SBO inden for projektets
omréde.

IV — Retlig stillingtagen

A — Owm formaliteten

16. Spanien har indledningsvis anfort, at
Kommissionen i den begrundede udtalelse
og i steevningen har udvidet sagens genstand,
da Spanien i abningsskrivelsen kun blev
opfordret til at fremseette bemeerkninger til
en tilsideseettelse af fugledirektivets artikel 4,
stk. 1 og 4, men ikke til en tilsideseettelse af
artikel 2 og 3. Kommissionen har ikke udtalt
sig udtrykkeligt om dette anbringende.

17. Spanien ma gives medhold i det anforte.
Genstanden for et segsmal, som anlegges i
henhold til artikel 226 EF, afgreenses af den
forudgéende administrative procedure, som
er fastlagt i denne bestemmelse® Denne

8 — Dom af 24.6.2004, sag C-350/02, Kommissionen mod Neder-
landene, Sml. 1, 5. 6213, preemis 20.
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funktion har navnlig abningsskrivelsen, der
derudover giver medlemsstaten de forngdne
oplysninger til, at den kan forberede sit
forsvar °, men som ogsa skal gere det muligt
for denne stat at bringe forholdene i orden,
inden der anlegges sag'. Folgelig skal
Kommissionens begrundede udtalelse og
dens steevning hvile pd de samme klage-
punkter som abningsskrivelsen, der indledte
den forudgdende administrative proce-
dure'. Kommissionens klagepunkter skal
derfor allerede i &bningsskrivelsen gores
geeldende mere bredt'?,

18. Som Spanien har gjort geeldende, anfares
i dbningsskrivelsens konklusion alene fugle-
direktivets artikel 4, stk. 1 og 4, som
bestemmelser, der er blevet tilsidesat. Kom-
missionen naevnte ikke artikel 2. Ganske vist
gengiver Kommissionen kort artikel 3'%,
men der mangler enhver henvisning til,
hvorvidt denne bestemmelse er blevet til-
sidesat. Derfor blev det foreholdte om, at
fugledirektivets artikel 2 og 3 er blevet
tilsidesat, end ikke gengivet mere bredt i

9 — Dom af 17.9.1996, sag C-289/94, Kommissionen mod Italien,
Sml. I, s. 4405, preemis 15, og af 15.2.2001, sag C-230/99,
Kommissionen mod Frankrig, Sml. I, s. 1169, preemis 31.

10 — Dom af 9.11.1999, sag C-365/97, Kommissionen mod Italien,
Sml. I, s. 7773, premis 23 og 24.

11 — Dom af 29.9.1998, sag C-191/95, Kommissionen mod Tysk-
land, Sml 1, s. 5449, premis 55, og dommen i sagen
Kommissionen mod Italien, nzvnt ovenfor i fodnote 10,
premis 23.

12 — Dommen i sagen Kommissionen mod Tyskland, nzevnt
ovenfor i fodnote 11, praemis 54, og i sagen Kommissionen
mod Italien, nwevnt ovenfor i fodnote 10, preemis 26.

13 — Den forelpbige oversattelse af udkastet til en &bnings-
skrivelse nevner pi dette sted ogsd artikel 2, men denne
henvisning er ikke indeholdt i den endelige spanske udgave.
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dbningsskrivelsen. For sa vidt indeholder den
begrundede udtalelse og segsmalet en ulovlig
udvidelse af sagens genstand.

19. Sagen kan derfor ikke antages til reali-
tetsbehandling for sd vidt som Kommissio-
nen har nedlagt pastand om, at der er sket en
tilsideseettelse af fugledirektivets artikel 2 og
3.

B — Owm realiteten

1. Om segsmalets retlige grundlag

20. I det omfang sagen kan antages til
realitetsbehandling, har Kommissionen fore-
holdt Spanien, at det har tilsidesat fugle-
direktivets artikel 4, stk. 1 og 4, for si vidt
angdr overrislingsprojektet for det omrade,
der kan overrisles, ved kanalen Segarra-
Garrigues.

21. I henhold til fugledirektivets artikel 4, stk
1, forste punktum, treeffes der for arter, som
er anfert i bilag I, sarlige beskyttelsesforan-
staltninger med hensyn til deres levesteder
for at sikre, at de kan overleve og formere sig
i deres udbredelsesomride. I henhold til
artikel 4, stk. 1, fjerde punktum, udlegger
medlemsstaterne som SBO navnlig sddanne
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omrader, som med hensyn til antal og
udstrekning er bedst egnede til beskyttelse
af disse arter. Dette seerlige synspunkt var det
for retspraksis hidtil vigtigste anvendelses-
omride for artikel 4, stk. 1.

22. Parterne er imidlertid enige om, at den
foreliggende sag ikke har udlegningen af
bestemte SBO’er til genstand'*, men deri-
mod forringelsen af omrider, der skulle have
veeret udlagt som SBO’er. Spergsmdlet er
derfor, om Spanien uafthzengigt af udleegnin-
gen har truffet tilstreekkelige seerlige beskyt-
telsesforanstaltninger i den forstand, hvori
udtrykket er anvendt i fugledirektivets arti-
kel 4, stk. 1, forste punktum.

23. Hvad angar SBO’et er dette det typiske
anvendelsesomrade for fugledirektivets arti-
kel 4, stk. 4, forste punktum, der konkreti-
serer artikel 4, stk. 1, forste punktum. I
henhold til denne bestemmelse treeffer med-
lemsstaterne egnede foranstaltninger med
henblik pa i de i stk. 1 og 2 neevnte
beskyttede omrader at undgd forurening
eller forringelse af levestederne samt for-
styrrelse af fuglene, i det omfang en sadan
forurening, forringelse eller forstyrrelse har
veesentlig betydning for formélet med denne

14 — For si vidt verserer der en sag pa grund af en samlet
utilstraekkelig udleegning af SBO'er fra Spaniens side. Jf. hertil
mit forslag til afgorelse af 14.9.2006, sag C-235/04, Kommis-
sionen mod Spanien.

artikel. Konkretiseringen af artikel 4, stk. 1,
forste punktum, ved fugledirektivets artikel 4,
stk. 4, forste punktum, udelukker imidlertid
ikke, at begge bestemmelser kan vere til-
sidesat pa én gang'®. Det kan snarere
udledes af en tilsidesettelse af fugledirekti-
vets artikel 4, stk. 4, forste punktum, at
fugledirektivets artikel 4, stk. 1, forste
punktum, samtidig blev tilsidesat.

24. Fugledirektivets artikel 4, stk. 4, forste
punktum, gjaldt oprindeligt for udlagte
SBO’er. Dommen i sagen om Santoia-
omridet udvidede dens anvendelse til fakti-
ske fuglebeskyttelsesomrader *. I henhold til
habitatdirektivets artikel 7 treeder forpligtel-
serne i habitatdirektivets artikel 6, stk. 2-4, i
stedet for forpligtelserne i fugledirektivets
artikel 4, stk. 4, forste punktum. Dette geelder
fra datoen for direktivets iveerkseettelse —
dvs. fra juni 1994 — eller fra den dato, hvor
en medlemsstat har udlagt eller anerkendt
det pageeldende omréde i overensstemmelse
med fugledirektivet som SBO. Domstolen
har hertil i dommen i sagen om Basses

15 — Jf. mit forslag til afgerelse af 19.4.2007, sag C-304/05,
Kommissionen mod Italien (Santa Catarina), punkt 74 ff.

16 — Dom af 2.8.1993, sag C-355/90, Kommissionen mod Spanien
(Santofia-omradet), Sml. I, s. 4221, preemis 22.
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Corbieres slaet fast, at faktiske fuglebeskyt-
telsesomréder fortsat er underlagt regulerin-
gen i fugledirektivets artikel 4, stk. 4, forste
punktum 7.

25. Da habitatdirektivets artikel 6, stk. 2-4,
nu skal anvendes pa udlagte SBO’er, vedrerer
den af Kommissionen anforte tilsidessettelse
udelukkende faktiske fuglebeskyttelsesomra-
der. Kommissionen skal bevise, at overris-
lingsprojektet skader siddanne omrader i
deres funktion som levesteder for beskyttede
fugle.

2. Om den anfegtede handling

26. Kommissionen har ikke anfeegtet alle-
rede indtrufne skader, men begrunder til-
sideseettelsen med, at Spanien har planlagt
og udfert de formaliteter, der farer til, at
projektet vil blive tilladt. I den forbindelse
har Kommissionen neevnt to retsakter, nem-
lig konstateringen af den almene interesse
ved lov nr. 42/1994 og erkleringen om
foreneligheden med miljeet fra 2002. Folgelig
skal det indledningsvis afklares, om siddanne
retsakter overhovedet er egnede til at til-
sideseette fugledirektivets artikel 4, stk. 4,
forste punktum, og artikel 4, stk. 1.

17 — Nezevnt ovenfor i fodnote 4, preemis 47 og 57.
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27. Det stod klart for generaladvokat van
Gerven, at projekter, der ikke er gennemfort,
ikke kan tilsideseette fugledirektivets artikel 4,
stk. 4, forste punktum, men derimod, at
gennemfarte projekter kan gere det '®. Deraf
kunne det konkluderes, at det forst er en
faktisk skade, der begrunder tilsidesaettelsen.
Herfor taler, at forringelsen af et omrade
endnu ikke stir fast, for projektet er blevet
gennemfort. Siledes lagde generaladvokaten
i den forbindelse veegt pa, at enkelte patalte
planer i mellemtiden blev opgivet.

28. Faktisk har det i sager vedrerende
habitatdirektivets artikel 4, stk. 4, forste
punktum, altid drejet sig om projekter, der i
det mindste allerede for store deles vedkom-
mende, hvis ikke helt, er fuldsteendig gen-
nemfort og derfor allerede har indvirkninger
pé de omhandlede omrader *°.

29. Imidlertid ville fugledirektivets artikel 4,
stk. 4, forste punktum, veere praktisk uegnet
til effektivt at beskytte omrider, hvis en
tilsideseettelse forst kunne fastslas ved fakti-

18 — Forslag til afgorelse af 9.6.1993 i sag C-355/90, Kommis-
sionen mod Spanien (Santofia-omréadet), nevnt ovenfor i
fodnote 16, punkt 50.

19 — Jf. dommen i sagen om Santofia-omrédet, navnt ovenfor i
fodnote 16, preemis 33, i sagen om Seine-udlobet, nevnt
ovenfor i fodnote 5, preemis 27 ff, og kendelse afsagt af
Domstolens preesident den 16.8.1989, sag 57/89 R, Kommis-
sionen mod Tyskland (Leybucht), Sml. s. 2849, preemis 16.
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ske skader, men ikke ved statslige handlinger,
der er den retlige betingelse for skaden, eller
som endog fremmer den.

30. Tilsvarende var indtreeden af skader
aldrig en betingelse for efterprovelsen for
Domstolen *°. Tveertimod afviste Domstolens
preesident at fastseette forelobige forholds-
regler over for digeprojektet i den tyske
Leybucht, da Kommissionen forst indleve-
rede steevningen to ar efter, at tilladelsen var
blevet givet, og projektet allerede for en stor
del var blevet gennemfort®'. Deraf folger
modseetningsvis, at allerede forvaltningsaf-
gorelser i den effektive retsbeskyttelses
interesse tilsidesetter fugledirektivets arti-
kel 4, stk. 4, forste punktum, og kan veere
genstand for et traktatbrudssegsmal, herun-
der forelgbige forholdsregler.

31. I den foreliggende sag er bade lov
nr. 42/1994 og erkleeringen om forenelig-
heden med miljget i princippet egnet til at
fremme en forringelse af de bererte arealer,
da de bidrager til virkeliggorelsen af det
omtvistede projekt.

20 — Jf. navnlig dommen i sagen om Santofia-omradet, nzvnt
ovenfor i fodnote 16, praemis 42 ff,, vedrgrende den pastand,
som generaladvokat van Gerven udtalte sig om, der er nevnt
ovenfor i punkt 27.

21 — Leybucht-kendelsen, nevnt ovenfor i fodnote 19, premis

32. Imidlertid vides det alene om lov
nr. 42/1994, at den dokumenterer den
almene interesse i overrislingen. Om den
samtidig fastslar, at denne interesse har
forrang for behovet for fuglebeskyttelsen,
fremgar ikke af sagens akter. Derfor tillader
denne lovs eksistens endnu ikke, at det
konkluderes, at beskyttelsesforanstaltnin-
gerne for de bergrte omrader ikke opfylder
kravene i fugledirektivets artikel 4, stk. 4,
forste punktum.

33. Derimod beror erkleeringen om forene-
ligheden med miljoet pa en hensyntagen til
de relevante miljginteresser og navnlig hen-
synet til de fugle, der skal beskyttes. 1
henhold til denne erkleering er beskyttelsen
af fuglene ikke til hinder for, at projektet
gennemfores, siledes som det er udformet i
henhold til erkleeringen om foreneligheden
med miljoet.

34. Denne erklering skal derfor efterproves
med hensyn til, om den har respekteret
fugledirektivets artikel 4, stk. 4, forste
punktum. Der foreligger en tilsideseettelse,
hvis den uden tilstraekkelig begrundelse forer
til en forringelse af faktiske fuglebeskyt-
telsesomrader.
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3. Om eksistensen af faktiske fuglebeskyt-
telsesomrader

35. Parterne er enige om, at der pa tids-
punktet for erkleeringen om foreneligheden
med miljeet ikke var udlagt tilstreekkelige
arealer som SBO’er. Erkleeringen om forene-
ligheden med miljeet bringer dette klart til
udtryk, da de kompetente myndigheder
péalegges at identificere og udlegge yderli-
gere omrader %%,

36. Det er uomtvistet, at dette geelder for
mindst 36688 hektar, som er differencen
mellem de 38 150 hektar, der i mellemtiden
er blevet udlagt inden for projektomridet, og
de oprindeligt udlagte 1 462 hektar.

37. Kommissionens anbringende kunne
imidlertid skulle forstas sidan, at den finder,
at endnu flere omrader skal udlegges. Den
henviser nemlig til omradeoplysningerne for
begge berorte IBA'er, der tilsammen omfatter
over 80 000 hektar.

38. Henvisningen til IBA-fortegnelsen er
dog ikke tilstreekkelig til, at det kan fastslas,
at der skal udlegges yderligere omrader
inden for projektomridet. Domstolen har

22 — S. 54 i bilagene til svarskriftet.
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allerede med hensyn til en sammenlignelig
fransk fortegnelse givet udtryk for den
opfattelse, at den omstendighed alene, at
den pageldende lokalitet er blevet optaget i
fortegnelsen over omréader af betydning for
beskyttelse af fuglene, ikke beviser, at den
skal udleegges som SBO?%. Angivelserne i
IBA-fortegnelsen er kun et gendriveligt
holdepunkt for, at det drejer sig om arealer,
der skal udlsegges.

39. I det foreliggende tilfeelde bekreefter de
kort over udbredelsen af de vigtigste fugle-
arter, som Kommissionen selv har fremlagt,
at IBA-omraderne skulle udlegges fuldt ud.
De beviser ikke for hvert omrade i begge
IBAler, at disse arter benytter dem. Kommis-
sionen har ikke bevist, i hvilket omfang der i
henhold til disse kort skal udleegges yderli-
gere arealer inden for projektomradet.

40. Derudover kan det konkluderes ud fra
redegorelsen om begge IBA'er, at disse ikke
ligger fuldsteendig inden for projektomradet,
men ogsd omfatter omrader udenfor. Hvilke
arealer der er tale om, har Kommissionen
heller ikke redegjort for.

23 — Dommen i sagen om Seine-udlgbet, nzevnt ovenfor i fodnote
5, preemis 42.
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41. Folgelig md det med hensyn til den
foreliggende sag i overensstemmelse med
Spaniens anbringende leegges til grund, at
der pa tidspunktet for erkleeringen om
foreneligheden med miljoet eksisterede fak-
tiske fuglebeskyttelsesomrader med et areal
pé 36 688 hektar inden for projektomradet.

4. Om forringelsen

42. Som neeste skridt skal det efterproves,
om Spanien med hensyn til disse faktiske
fuglebeskyttelsesomrader ved erkleeringen
om foreneligheden med miljget har sikret
den omradebeskyttelse, der kraeves i henhold
til fugledirektivets artikel 4, stk. 4, forste
punktum. Herefter skal der treeffes egnede
foranstaltninger med henblik pa at undgi
forurening eller forringelse af levestederne
samt forstyrrelse af fuglene, i det omfang en
siddan forurening, forringelse eller forstyr-
relse veesentligt indvirker pa denne artikels
formal.

43. Overrislingen af steppelevesteder og en
dermed forbundet intensivering af landbru-
get eendrer disse levesteders egenskaber. Det
md antages, at de overrislede arealer er
mindre velegnede til de arter, der lever pa
steppelevestederne. Overrislingen ville folge-
lig forringe de faktiske fuglebeskyttelsesom-
rader.

44. Kongeriget Spanien har ganske vist
anfort, at denne antagelse er rent hypotetisk
og har derudover fremhevet, at det vil
udligne eventuelle forringelser ved foran-
staltninger til mindskelse af skader og
udligning. Dette anbringende modsiger imid-
lertid erkleringen om foreneligheden med
miljget. Som den spanske regering udtryk-
keligt har anerkendt?®, kommer de kom-
petente myndigheder deri til det resultat, at
indvirkningerne er hirde (»cardcter severo«),
trods de planlagte forebyggende, korrige-
rende og udlignende foranstaltninger °.

45. Foranstaltninger, der formindsker ska-
derne, kan ganske vist begraense eller endog
udelukke en forringelse, men det ligger
allerede i definitionen af udligningsforan-
staltninger, at dette ikke er tilfeeldet for disse.
Udligningsforanstaltninger forudseetter nem-
lig, at der foreligger en skade, der skal
afhjeelpes ved andre foranstaltninger.

46. 1 den foreliggende sag kan der som
foranstaltning med henblik pa en formind-
skelse af skaden i princippet alene blive tale
om udelukkelse af de arealer, der skal
udleegges, fra den yderligere overrisling. 1
henhold til erkleeringen om foreneligheden
med miljeet er der imidlertid kun projekteret
ca. 18 000 hektar %°. I dette omrade synes det

24 — Punkt 40 og 42 i svarskriftet.

25 — S. 52 i bilagene til svarskriftet. Ogsa de af Kommissionen i
steevningens bilag 5 fremlagte skrivelser fra miljemyndighe-
derne om foreneligheden med miljoet synes at tale om
betydelige forringelser.

26 — S. 55 i bilagene til svarskriftet.
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dengang udlagte SBO Mas de Melons at
veere fuldsteendig indeholdt. Siledes skal
mindst 20000 hektar faktisk fuglebeskyt-
telsesomrade, altsi mere end halvdelen,
yderligere overrisles.

47. 1 betragtning af omfanget af dette areal
mé det antages, at denne forringelse vil fi
vaesentlig betydning for formalet med denne
artikel. Denne folgeslutning er heller ikke til
hinder for, at der i henhold til erkleeringen
om foreneligheden med miljget — under
hensyntagen til udligningsforanstaltningerne
— ikke forsvinder nogen af de relevante
arter. En nedbringelse af bestanden er nemlig
allerede veesentlig.

48. Saledes skal det fastslds, at de kompe-
tente myndigheder ved erkleringen om
foreneligheden med miljoet samtykkede i,
at faktiske fuglebeskyttelsesomrader blev
forringet. De nedvendige foranstaltninger
for at undgd forurening eller forringelse af
levestederne samt forstyrrelse af fuglene blev
saledes ikke truffet.

5. Om begrundelsen

49. Den spanske regering har imidlertid
péberabt sig forskellige synspunkter for at
begrunde forringelserne.
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50. En undtagelse til fugledirektivets arti-
kel 4, stk. 4, forste punktum, kan i henhold til
Domstolen kun begrundes ved ganske seer-
lige omsteendigheder forbundet med almene
hensyn, som har forrang for det gkologiske
formal, der forfolges med direktivet*”. Dette
forudseetter navnlig, at der ikke foreligger
noget alternativ til forringelsen, dvs. at
forringelsen ikke ma ga ud over, hvad der
er nedvendigt for at opnd det forfulgte
mal >

51. Overrislingsprojektet gennemfores i det
foreliggende tilfelde af gkonomiske grunde.
QOkonomiske krav kan imidlertid efter fast
retspraksis ikke begrunde en forringelse af
faktiske fuglebeskyttelsesomrader *°. Imidler-
tid opstar spergsmalet, om en begrundelse er
mulig ved de af Spanien anferte udlignings-
foranstaltninger og akologiske fordele.

52. Domstolen har i Leybucht-dommen
anerkendt, at ekologisk udligning kan

27 — Dom af 28.2.1991, sag C-57/89, Kommissionen mod Tysk-
land (Leybucht), Sml. I, 5. 883, preemis 21 f, og dommen i
sagen om Santofia-omradet, nwevnt ovenfor i fodnote 16,
premis 19.

28 — Udtrykkeligt forankret i habitatdirektivets artikel 6, stk. 4, og
artikel 16, samt i fugledirektivets artikel 9. Jf. vedrorende
begrundelse af begraensninger i grundleggende friheder ved
ligeledes uskrevne formédl af almen interesse dom af
11.9.2003, sag C-6/01, Anomar m.l, Sml. , s. 8621, preemis
86, af 24.11.2005, sag C-366/04, Schwarz, Sml. I, s. 10139,
preemis 33, af 15.12.2005, forenede sager C-151/04 og
C-152/04, Nadin og Nadin-Lux, Sml. I, s. 11203, praemis
39, og af 23.2.2006, sag C-441/04, A-Punkt Schmuckhandel,
Sml. 1, s. 2093, preemis 26 f.

29 — Leybucht-dommen, navnt ovenfor i fodnote 27, preemis 22,
og dommen i sagen om Santona-omradet, nevnt ovenfor i
fodnote 16, praemis 19 og 45.
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begrunde den af ekonomiske grunde skete
forringelse af et beskyttet omrade *°. Dom-
men kunne forstis saledes, at kompensa-
tionsforanstaltninger principielt kunne
begrunde indgreb i beskyttede omréder.

53. Over for begrundelsen af indgreb ved
udligning skal der imidlertid udvises til-
bageholdenhed, da det ikke p& forhand kan
garanteres, at begrundelsen vil lykkes. Dette
afheenger nemlig af naturlige processer, der
sjeeldent er helt forstiede og forudseelige.
Ved udligningsforanstaltninger risikerer man
sdledes, at Europas eksisterende naturarv
faktisk formindskes, mens frembringelsen af
nye veerdier forst kun udger et hab. Udlig-
ningen skal derfor kun veere wultima ratio,
hvis indgrebet er tvingende nodvendigt >".

54. En nermere gennemgang af Leybucht-
dommen viser tilsvarende, at denne sag
omhandlede en serlig situation, der ikke
ubegreenset kan overfores til andre tilfeelde. I
denne sag var der tale om bygning og
fremskydning af diger ved Nordsgen. Derved
fortabtes saltenge og vadeomrdder — leve-

30 — Leybucht-dommen, nzwevnt ovenfor i fodnote 27, preemis 26.

31 — Jf. mit forslag til afgorelse af 27.4.2006 i sag C-239/04,
Kommissionen mod Portugal (Castro Verde), Sml. 2006 I,
s. 10183, punkt 35.

steder, der er vigtige for beskyttelsen af
forskellige fuglearter. I princippet var denne
forringelse imidlertid begrundet i almene
hensyn, der vejede tungere, nemlig ved faren
for oversvemmelser og kystsikring *2.

55. @kologisk udligning tog Domstolen kun
i betragtning, da projektet i sin udformning
tog hensyn til gkonomiske interesser, der
alene er uegnede til begrundelsen **, Uden
denne hensyntagen ville projektets indvirk-
ninger pa hensynene til fuglebeskyttelsen
have veeret ringere, men det ville have
forarsaget betydelige akonomiske belastnin-
ger. Forringelsen af fuglebeskyttelsesomradet
skulle derfor ikke abne op for nye gkonomi-
ske muligheder, men forhindre et indgreb i
bestiende forhold.

56. Generaladvokat van Gerven var i denne
situation af den opfattelse, at skonomiske
hensyn — ved udarbejdelsen af et projekt,
der er nedvendiggjort af hensyn, som gar
forud for miljghensyn — kan tages i betragt-
ning under den betingelse, at den som folge
af gkonomiske hensyn forirsagede supple-
rende skade pa miljget ikke er uforholds-

32 — Leybucht-dommen, nzvnt ovenfor i fodnote 27, preemis 23.
33 — Leybucht-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 27, preemis 24.
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maessig stor i forhold til den betydelige skade
pé disse hensyn, safremt de ikke skulle tages i
betragtning®*. Med andre ord: inden for
rammerne af et samlet projekt, der er
begrundet i ganske seerlige omsteendigheder,
kan elementer i udformningen begrundes i
okonomiske hensyn, hvis disse vejer tungere
end forringelsen af miljeet, og forringelsen
udlignes. Det forekommer mig, at det er
denne tanke, der ligger til grund for Ley-
bucht-dommen.

57. Dette bekreeftes ogsa af de efterfolgende
afggrelser, som Domstolen har truffet, hvori
den har lagt vegt p4, at beskyttelsesordnin-
gen i henhold til fugledirektivets artikel 4,
stk. 4, forste punktum, er strengere end
beskyttelsesordningen i habitatdirektivets
artikel 6, stk. 3 og 4%, da der i henhold til
fugledirektivet eksisterer feerre muligheder
for at begrunde indgreb ¢,

58. Denne vurdering gar fejl, hvis indgreb i
faktiske fuglebeskyttelsesomrader altid uden
yderligere betingelser kunne begrundes ved
udligningsforanstaltninger. Habitatdirekti-
vets artikel 6, stk. 4, kreever ikke kun
udligningen alene, men derudover bydende

34 — Forslag til afgorelse af 5.12.1990 i sag C-57/89, Kommis-
sionen mod Tyskland (Leybucht), Sml. 1991 I, s. 883,
punkt 39.

35 — Dommen i sagen om Basses Corbiéres, nevnt ovenfor i
fodnote 4, preemis 50.

36 — Dom af 11.7.1996, sag C-44/95, Royal Society for the
Protection of Birds (Lappel Bank), Sml. 1, s. 3805, preemis 37.
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ngdvendige hensyn til veesentlige samfunds-
interesser, og at der ikke foreligger alterna-
tive lasninger.

59. Generaladvokat van Gervens opfattelse,
som jeg for sd vidt tilslutter mig, svarer
derfor helt til Domstolens linje. I overens-
stemmelse dermed er en udligning heller
ikke tilstreekkelig til en begrundelse inden for
rammerne af fugledirektivets artikel 4, stk. 4,
forste punktum. Der kreeves snarere yderli-
gere en principiel begrundelse for det sam-
lede projekt ved ganske seerlige omstendig-
heder. Kun i det tilfeelde tillader udligningen
eventuelt indgreb i fuglebeskyttelseshensyn,
der bliver nedvendige, for at begrense
forringelsen af bestdende eokonomiske for-
hold ved det samlede projekt. Ved denne
fortolkning er det lettere at begrunde et
projekt i henhold til habitatdirektivets arti-
kel 6, stk. 4, end inden for rammerne af
fugledirektivets artikel 4, stk. 4, forste
punktum.

60. Domstolen skal dog ikke i detaljer
opklare betingelserne og reekkevidden af
denne meget begrensede undtagelse til
omridebeskyttelsen i henhold til fugledirek-
tivets artikel 4, stk. 4, forste punktum. Den
foreliggende sag er helt anderledes end
Leybucht-sagen. Der kan ikke ses nogen
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ganske seerlige omsteendigheder for overris-
lingsprojektet. Derfor er en begrundelse ved
udligningsforanstaltninger ikke mulig.

61. Derudover ville det veere tvivlsomt, om
de planlagte udligningsforanstaltninger over-
hovedet kunne udligne den truende forta-
belse af steppelevesteder. Dveergtrappens
udnyttelse af overrislede marker, som Spa-
nien har fremheevet, synes i hvert fald ikke
egnet til at udligne forringelserne. Der skal
snarere erindres om, at projektets indvirk-
ninger i henhold til erkleeringen om forene-
ligheden med miljget er tungtvejende pa
trods af alle de planlagte foranstaltninger.

62. Spanien har endvidere lagt veegt pa, at
der ved hjelp af overrislingen sikres en
yderligere landbrugsmeessig udnyttelse af
arealerne. Denne overrisling er negdvendig,
da arealerne uden dyrkning ville miste deres
serlige egnethed til beskyttelse af fugle.

63. Faktisk er det meget muligt, endog hgjst
sandsynligt, at den nuveerende dyrkning skal
fortseette, for at bevare den for fuglebeskyt-
telsen gunstige tilstand. Spanien ville sa veere

forpligtet til at sikre dette i henhold til
fugledirektivets artikel 4.

64. Det kan imidlertid ikke ses, at alene
overrislingsprojektet sikrer den videre dyrk-
ning. Projektet ville snarere endda fore til en
forandring af dyrkningen, der — ved hjeelp af
yderligere overrisling og intensivering af
landbruget — ville mindske de berorte
omréders egnethed til fuglebeskyttelse. Som
folge heraf ville det kreeve andre foranstalt-
ninger for at sikre videreforelsen af den
hidtidige dyrkning, feks. ved tilsvarende
subventioner %.

65. Der ses folgelig ikke at foreligge en
begrundelse for forringelsen.

6. Om athjelpning af tilsidesettelsen

66. Endelig har Spanien pa det relevante
tidspunkt, dvs. indtil den 22. februar 2005,

37 — Jf. mit forslag til afgerelse i sagen om Santa Catarina, naevnt
ovenfor i fodnote 15, punkt 75, og mit forslag til afgorelse af
23.2.2006 i sag C-191/05, Kommissionen mod Portugal
(Moura, Mouréo, Barrancos), Sml. 2006 I, s. 6853, punkt 14,
samt med hensyn til udlagte SBO’er dom af 20.10.2005, sag
C-6/04, Kommissionen mod Det Forenede Kongerige (over-
ensstemmelse), Sml. I, s. 9017, preemis 33 f.

38 — Jf. dom af 15.12.2005, sag C-344/03, Kommissionen mod
Finland (forarsjagt p& vandtugle), Sml. 1, s. 11033, preemis 35,
38 og 40, og mit forslag til afgerelse af 11.1.2007 i sag
C-507/04, Kommissionen mod Ostrig (overensstemmelse),
punkt 61.
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udlgbet af den frist, som Kommissionen
havde fastsat i den begrundede udtalelse,
ikke bragt tilsideseettelsen af fugledirektivets
artikel 4 til opher.

67. Spanien har ganske vist indtil dette
tidspunkt udlagt yderligere SBO’er inden
for projektomradet. Rent bortset fra, at der
efter udlgbet af fristen blev udlagt yderligere
arealer, er udleegningen af SBO’er dog ikke
tilstreekkelig til, at tilsideseettelsen bringes til
opher. Som parterne gentagne gange har
fremheevet, drejer den foreliggende sag sig
nemlig ikke om pligten til at udlegge
omrider, men om sporgsmalet, om faktiske
fuglebeskyttelsesomrader blev pavirket ved
erkleeringen om foreneligheden med miljget.

68. Et opher af tilsideseettelsen ville derfor
have kreevet, at projektet blev opgivet — i det
mindste for de faktiske fuglebeskyttelsesom-
rader — eller — alternativt — udlaegningen
af disse omrader og gennemforelsen af den
procedure, der er fastsat i habitatdirektivets
artikel 7, sammenholdt med artikel 6, stk. 3
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og 4. Hverken det ene eller det andet er sket i
den foreliggende sag. Derfor havde Spanien
pé det relevante tidspunkt endnu ikke bragt
tilsideseettelsen til opher.

69. Sammenfattende skal det herefter fast-
slas, at Kongeriget Spanien ved erkleeringen
om foreneligheden med miljeet for sa vidt
angdr overrislingsprojektet for det omrade,
der kan overrisles, ved kanalen Segarra-
Garrigues, har tilsidesat sine forpligtelser i
henhold til fugledirektivets artikel 4, stk. 1
og 4.

V — Sagens omkostninger

70. I henhold til procesreglementets arti-
kel 69, stk. 2, paleegges det den tabende part
at betale sagens ombkostninger, hvis der er
nedlagt pastand herom. Sagen skal ganske
vist til dels afvises, men Kommissionen
vinder imidlertid sagen med hensyn til sine
indsigelser mod det omtvistede projekt.
Kongeriget Spanien ber derfor paleegges at
betale sagens omkostninger.
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VI — Forslag til afgerelse

71. Jeg foreslar derfor Domstolen at treeffe folgende afgorelse:

1) Kongeriget Spanien har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 4, stk. 1
og 4, i Radets direktiv 79/409/EQF om beskyttelse af vilde fugle ved erkleeringen
om projektets forenelighed med miljget for s vidt angar overrislingsprojektet
for det omrade, der kan overrisles, ved kanalen Segarra-Garrigues.

2) I ovrigt afvises sagen.

3) Kongeriget Spanien betaler sagens omkostninger.
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