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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
H. SAUGMANDSGAARD QE
fremsat den 14. november 2019

Sag C-752/18

Deutsche Umwelthilfe eV
mod
Freistaat Bayern

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (appeldomstolen i
forvaltningsretlige sager i Bayern, Tyskland))

»Preejudiciel foreleeggelse — miljo — luftforurening — direktiv 2008/50/EF — luftkvalitetsplan —
greenseveerdier for nitrogendioxid — EU-rettens effektive virkning — de nationale domstoles forpligtelse
til at treeffe alle nodvendige foranstaltninger til at sikre gennemforelsen af et direktiv —
forvaltningens manglende efterkommelse af retsafgorelser — virkningslese pabud og tvangsbeder —
artikel 47 i Den Europeeiske Unions charter om grundleeggende rettigheder — adgang til effektive
retsmidler — forvandlingsstraf over for offentligt ansvarlige personer — nedvendigheden af at overholde
artikel 6 i chartret om grundleeggende rettigheder — retten til personlig frihed«

I. Indledning

1. Den anmodning om preejudiciel afgorelse, som Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (appeldomstolen
i forvaltningsretlige sager i Bayern, Tyskland) har indgivet, drejer sig om effektiv gennemforelse af
EU-retten, neermere bestemt Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/50/EF af 21. maj 2008 om
luftkvaliteten og renere luft i Europa® Hvordan sikres det, at nationale retsafgorelser, i det
foreliggende tilfeelde p& det seerligt folsomme miljoretlige omrade, efterkommes? Nar offentligt
ansvarlige personer abenlyst giver udtryk for, at de ikke agter at efterkomme retsafgorelser, som har
opnaet retskraft, giver EU-retten da mulighed for, eller kraever, at der anvendes den frihedsbergvende
foranstaltning, som forvandlingsstraffen bestar i, hvis denne foranstaltning findes i den pageeldende
nationale retsorden, men ikke er hjemlet over for sddanne personer? Dette spergsmal ma indebeere, at

to grundleeggende rettigheder tages i betragtning, nemlig adgangen til effektive retsmidler og retten til
frihed.

2. Ovenneevnte problematik er blevet rejst inden for rammerne af en tvist mellem den ikke-statslige
organisation Deutsche Umwelthilfe eV og Freistaat Bayern (delstaten Bayern, Tyskland) vedrerende en
afgorelse truffet af Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (appeldomstolen i forvaltningsretlige sager i
Bayern, Tyskland), hvori det paleegges den neevnte delstat at eendre sin luftkvalitetsplan siledes, at der
fastseettes korselsforbud for keretgjer med dieselmotor i byen Miinchen. Delstaten neegter imidlertid at
fastseette sadanne forbud, selv om den gentagne gange er blevet pélagt tvangsbeder.

1 — Originalsprog: fransk.

2 — EUT 2008, L 152, s. 1. Direktivet erstattede Radets direktiv 96/62/EF af 27.9.1996 om vurdering og styring af luftkvalitet (EFT 1996, L 296,
s. 55).
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3. Pa grund af de nationale retsmidlers utilstraekkelighed med hensyn til at bringe delstaten Bayern til
at efterkomme afgorelsen har den foreleeggende ret under disse omsteendigheder udbedt sig oplysning
om reekkevidden af de forpligtelser, som pahviler den i henhold til EU-retten med hensyn til at sikre
gennemforelsen af direktiv 2008/50 og den grundleeggende adgang til effektive retsmidler.

4. Jeg forklarer i dette forslag til afgerelse, hvorfor den nationale domstols forpligtelse i henhold til
EU-retten til at anvende tvangsforanstaltninger for at sikre virkningen af denne ret efter min
opfattelse ikke er ubegraenset, navnlig nar foranstaltningerne kan gribe ind i en anden grundleeggende
rettighed, i det foreliggende tilfeelde retten til frihed.

5. Jeg foreslar, at Domstolen fastslar, at skent den nationale domstol generelt skal gore alt for at sikre
den effektive gennemforelse af EU-retten og i dette gjemed treeffe enhver foranstaltning, som den
nationale ret omfatter, for at tvinge offentligt ansvarlige personer til at efterkomme en retsafgorelse,
der er blevet retskraftig, har den nationale domstol i henhold til EU-retten hverken pligt til eller
mulighed for at treeffe en frihedsberovende foranstaltning, nar en sddan ikke er hjemlet i en klar,
forudsigelig, tilgeengelig og ikke-vilkarlig lovgivning.

II. Retsforskrifter

A. Folkeretten

6. Ifolge artikel 9 i Aarhuskonventionen® skal offentligheden have vid adgang til domstolsprevelse med
henblik pa i overensstemmelse med konventionens artikel 1 at bidrage til beskyttelsen af den ret, der
tilkommer ethvert menneske i denne og kommende generationer, til at leve i et miljg, der er
tilfredsstillende for hans eller hendes sundhed og velbefindende.

B. EU-retten

7. Artikel 13 i direktiv 2008/50 med overskriften »Greenseveerdier og varslingsterskelveerdier til
beskyttelse af menneskers sundhed« bestemmer i stk. 1, at medlemsstaterne skal overholde visse
greenseveerdier for nitrogendioxid.

8. Direktivets artikel 23, stk. 1, paleegger medlemsstaterne at opstille luftkvalitetsplaner, hvis niveauet af
forurenende stoffer i luften i bestemte zoner eller bymeessige omrader overskrider de i direktivet
fastsatte greenseveerdier.

C. Tysk ret

9.§ 2, stk. 2, andet punktum, i Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland (grundloven for
Forbundsrepublikken Tyskland) af 23. maj 1949 (BGBI 1949, s. 1, herefter »grundloven«) fastseetter en
grundleeggende ret til personlig frihed. Ifelge grundlovens § 104, stk. 1, forste punktum, kan »den
personlige frihed [...] kun begreenses i henhold til en formel lov og under iagttagelse af de heri
foreskrevne former«.

3 — Konventionen af 1998 om adgang til oplysninger, offentlig deltagelse i beslutningsprocesser samt adgang til klage og domstolsprovelse pa
miljpomradet, undertegnet i Aarhus den 25.6.1998 og godkendt pa Det Europeiske Fellesskabs vegne ved Radets afgorelse 2005/370/EF af
17.2.2005 (EUT 2005, L 124, s. 1, herefter » Aarhuskonventionen«).
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10. § 167, stk. 1, forste punktum, i Verwaltungsgerichtsordnung (lov om forvaltningsretspleje, herefter
»VwGO«) bestemmer:

»Medmindre andet fastseettes i en seerlig bestemmelse i neerveerende lov, er fuldbyrdelsen, mutatis
mutandis, omfattet af ottende bog i Zivilprozessordnung [den civile retsplejelovbog, herefter »ZPO«].«

11. VwGO'’s § 172, som ifplge den foreleeggende ret udger en sadan seerlig bestemmelse, der i henhold
til indledningen til VwGQO’s § 167, stk. 1, forste punktum, principielt udelukker anvendelse af de
bestemmelser om tvangsfuldbyrdelse, som er fastsat i ZPO’s ottende bog, bestemmer:

»Hvis forvaltningen i de tilfeelde, som er omhandlet i § 113, stk. 1, andet punktum, § 113, stk. 5, og
§ 123, ikke efterkommer pabud, som er givet den ved dommen eller kendelsen om forelgbige
forholdsregler, kan retten i forste instans efter begeering ved kendelse true den med en tvangsbede pa
et belgb pa op til 10000 EUR, hvis pabuddet ikke efterkommes inden for den af retten fastsatte frist, i
tilfeelde af manglende efterkommelse inden for fristen inddrive tvangsbeden og af egen drift iveerkseette
tvangsfuldbyrdelse af pabuddet. Det samme pabud kan gentagne gange give anledning til fastseettelse,
inddrivelse og tvangsfuldbyrdelse af en tvangsbede.«

12. § 888 i ZPO’s ottende bog bestemmer i stk. 1 og 2:

»1. Nar en handling ikke kan fuldbyrdes af tredjemand, men udelukkende atheenger af den parts vilje,
som det pahviler at opfylde den pageeldende forpligtelse, bestemmer den ret, hvorved sagen er anlagt i
forste instans, efter begeering, at parten skal tvinges til at udfere handlingen ved hjelp af en
tvangsbade, og, hvis det ikke er muligt at inddrive denne, ved hjeelp af en forvandlingsstraf. Hver
tvangsbede kan hgjst udgere 25000 EUR. Bestemmelserne i afsnit 2 om frihedsbergvelse finder
anvendelse mutatis mutandis pa forvandlingsstraf.

2. Tvangsmidlerne anordnes uden forudgédende advarsel.«

13. ZPO’s § 890, stk. 1 og 2, bestemmer, at en part, som er forpligtet til at undlade at udfere en
handling eller til at tale en handling, gives en forudgdende advarsel, for parten paleegges en
tvangsbode eller en forvandlingsstraf.

II1. Tvisten i hovedsagen, det prejudicielle sporgsmal og retsforhandlingerne for Domstolen

14. Deutsche Umwelthilfe, som er en ikke-statslig organisation, der i henhold til Aarhuskonventionens
artikel 9, stk. 2, andet afsnit, og artikel 11, stk. 3, andet og tredje punktum, i direktiv 2011/92/EU* har
ret til at anleegge gruppesogsmal pa miljgomradet, har anlagt sag mod delstaten Bayern for at tvinge
den til at overholde de greenseveerdier for nitrogendioxid, som er fastsat i direktiv 2008/50.

15. Det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen, at der i flere ar retsligt er konstateret undertiden betydelige
overskridelser af greenseveerdierne pa byen Miinchens omrade. Overskridelserne vedrorer ca. 250 veje
eller vejafsnit og har i visse tilfzelde udgjort det dobbelte af de tilladte veerdier.

16. Ved dom af 9. oktober 2012 palagde Verwaltungsgericht Miinchen (forvaltningsdomstolen i
Miinchen, Tyskland) delstaten Bayern at eendre »luftkvalitethandlingsplanen« — der svarer til den
»luftkvalitetsplan« som er omhandlet i artikel 23 i direktiv 2008/50 — for byen Miinchen, séledes at
den overholdt greenseveerdierne. Dommen opnaede retskraft.

4 — Europa-Parlamentets og Réadets direktiv af 13.12.2011 om vurdering af visse offentlige og private projekters indvirkning pa miljeet (EUT 2012,
L 26, s. 1).
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17. Ved kendelse af 21. juni 2016 rettede samme domstol en forudgédende advarsel til delstaten Bayern,
hvori den truede delstaten med en tvangsbede for overskridelse af de omhandlede greenseveerdier;
delstaten appellerede denne kendelse.

18. Ved kendelse af 27. februar 2017 forkastede Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (appeldomstolen i
forvaltningsretlige sager i Bayern, Tyskland) appellen. Den fastslog, at delstaten Bayern endnu ikke
havde efterkommet dommen af 9. oktober 2012 og truede den med flere tvangsbader til et samlet
belob af 10000EUR, hvis den ikke traf de nedvendige foranstaltninger til at overholde
greenseverdierne. Foranstaltningerne omfattede fastseettelse af kerselsforbud for visse koretgjer med
dieselmotor i bestemte byzoner®. Denne kendelse opnaede ligeledes retskraft.

19. Efter  begeering af Deutsche Umwelthilfe iveerksatte Verwaltungsgericht Miinchen
(forvaltningsdomstolen i Miinchen, Tyskland) ved kendelse af 26. oktober 2017 inddrivelse af en af de
tvangsbeder, der var fastsat i den foregaende kendelse af 27. februar 2017. Delstaten Bayern appellerede
ikke denne afggrelse og betalte tvangsbaden.

20. Efter begeering af Deutsche Umwelthilfe inddrev den neevnte domstol ved kendelse af 29. januar
2018 endnu en af de i kendelsen af 27. februar 2017 fastsatte tvangsbeder og truede delstaten Bayern
med en ny tvangsbode pa 4000 EUR. Den neevnte domstol forkastede derimod pastanden om, at
delstaten Bayerns daveerende minister for miljo og forbrugerbeskyttelse eller subsidieert delstatens
ministerpreesident blev idemt en forvandlingsstraf. Deutsche Umwelthilfe har appelleret denne
afgorelse til Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (appeldomstolen i forvaltningsretlige sager i Bayern,
Tyskland).

21. Den foreleeggende ret har oplyst, at delstaten Bayern endnu ikke har efterkommet de pabud, den
blev meddelt i kendelsen af 27. februar 2017, og at det ikke kan forventes, at den efterkommer
kendelsen. Tveertimod har repreesentanter for delstaten Bayern, herunder ministerpreesidenten,
offentligt tilkendegivet, at de ikke agter at opfylde forpligtelsen til at forbyde korsel med keretgjer
med dieselmotor pa bestemte veje. Under hovedsagen anforte delstaten ligeledes over for Bayerischer
Verwaltungsgerichtshof (appeldomstolen i forvaltningsretlige sager i Bayern, Tyskland), at den finder
det uforholdsmeessigt at forbyde korsel med koretojer med dieselmotor pa bestemte veje eller
vejafsnit, og at der derfor ikke skal treeffes foranstaltninger herom.

22. Den foreleeggende ret finder, at det, nar den udevende magt sa klart og vedholdende har givet
udtryk for, at den ikke agter at efterkomme visse retsafgorelser, ma anses for udelukket, at denne
adfeerd vil blive pavirket af, at der fastseettes og inddrives nye, endnu sterre tvangsbeder. Det geelder
sa meget desto mere, som betalingen af en tvangsbede ikke medferer noget okonomisk tab for
delstaten. Betalingen af tvangsbeden sker nemlig ved, at det af domstolen fastsatte belob debiteres en
bestemt konto pa delstatens budget og bogfores som en indteegt af samme storrelse for delstatens
hovedkasse.

23. Retten har tilfojet, at der i ZPO er fastsat bestemmelse om forvandlingsstraf for at sikre, at visse
afgorelser fuldbyrdes. Dette instrument kan imidlertid af forfatningsmeessige grunde ikke anvendes
over for offentligt ansvarlige personer.

24. VwGO’s § 167, stk. 1, forste punktum, gor det saledes muligt at anvende de foranstaltninger, som
er fastsat i ZPO’s ottende bog, herunder forvandlingsstraf, medmindre andet er fastsat i en seerlig
bestemmelse, men VwGQO’s § 172 udger en sadan seerlig bestemmelse, som udelukker anvendelse af de
tvangsfuldbyrdelsesforanstaltninger, der er fastsat i ZPO’s ottende bog.

5 — Den foreleeggende ret har anfort, at Bundesverwaltungsgericht (forbundsdomstol i forvaltningsretlige sager, Tyskland) i en dom af 27.2.2018 (7
C 26.16) har bekraeftet, at saidanne korselsforbudsforanstaltninger er ngdvendige for at overholde de i direktiv 2008/50 fastsatte graenseveerdier.
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25. Bundesverfassungsgericht (forbundsdomstol i forfatningsretlige sager, Tyskland) har ganske vist
tidligere fastslaet, at domstolene pé det forvaltningsmeessige omrade principielt er forpligtet til i givet
fald at anse sig for ikke bundet af de i VWGO’s § 172 fastsatte begreensninger. I sin kendelse af
9. august 1999 (1 BvR 2245/98) fremheevede Bundesverfassungsgericht, at der i medfor af VwGO’s
§ 167, sammenholdt med ZPO’s bestemmelser, »under hensyn til kravet om en effektiv retsbeskyttelse
ber anvendes« andre mulige tvangsmidler, »i hvert fald hvis fastsettelse og inddrivelse af en
tvangsbode, der er begrenset til 2000 DEM [ca. 1000EUR, som var det dengang geldende
maksimumbelob], ikke er egnet til at beskytte den berorte parts rettigheder«. Det hedder i kendelsen:

»Hvis det feks. star klart, henset til de hidtidige erfaringer, entydige erkleeringer og fastsaettelsen af
flere tvangsbeder uden virkning, at forvaltningen ikke efterkommer en afggrelse under trussel om en
tvangsbede, gor kravet om effektiv retsbeskyttelse det nedvendigt at anvende de civile retsplejeregler
»mutatis mutandis«, hvilket VwGO’s § 167 giver mulighed for, og treffe mere drastiske
tvangsforanstaltninger for at tvinge forvaltningen til at overholde lovgivningen [...] Det tilkommer i
sidste instans forvaltningsdomstolen at afgore, hvilke af de i ZPO’s §§ 885-896 omhandlede mere
drastiske tvangsmidler [...] der skal anvendes ved fuldbyrdelsen, i hvilken raekkefolge og under hvilken
form [...]J«

26. Ovenneevnte bestemmelser omfatter fuldbyrdelse af tredjemand, som efter den foreleeggende rets
opfattelse ikke er mulig i den foreliggende sag, og den i ZPO’s § 888 omhandlede forvandlingsstraf.

27. Den foreleeggende ret har imidlertid anfert, at anvendelse af forvandlingsstraf over for offentligt
ansvarlige personer i delstaten Bayern pa grundlag af ZPO’s § 888 ville tilsidesaette den betingelse,
Bundesverfassungsgericht (forbundsdomstol i forfatningsretlige sager, Tyskland) opstillede i sin
kendelse af 13. oktober 1970 (1 BvR 226/70), om, at det formal, der i det konkrete tilfeelde forsoges
opnaet med henvisningen til denne paragraf som retsgrundlag, skal have veeret tilsigtet af lovgiver i
forbindelse med vedtagelsen af loven. Henset til ZPO’s § 888’s tilblivelseshistorie er dette ikke
tilfeeldet.

28. Af denne grund har de tyske domstole — selv efter at Bundesverfassungsgericht (forbundsdomstol i
forfatningsretlige sager) afsagde kendelsen af 9. august 1999 (1 BvR 2245/98) — gentagne gange
fastslaet, at det er ulovligt at fastsette en forvandlingsstraf over for offentligt ansvarlige personer, der
tilherer den udevende magt.

29. Den foreleeggende ret er imidlertid usikker pa, om EU-retten kreever eller giver mulighed for en
anden vurdering af den retlige situation, der er tale om i hovedsagen.

30. Retten har anfert, at hvis der i en situation som den i hovedsagen omhandlede i medfor af
EU-retten skulle fastseettes en forvandlingsstraf, ville de tyske domstole ikke kunne tage hensyn til den
hindring, som forfatningsdomstolens praksis udger. Den nationale domstol ville veere forpligtet til at
sikre, at EU-rettens bestemmelser havde fuld virkning, ved om nedvendigt af egen drift at undlade at
anvende enhver modstridende bestemmelse i den nationale lovgivning, uden at den var forpligtet til at
anmode om eller afvente, at den pégeeldende bestemmelse forst blev fjernet ad lovgivningsmeessig vej
eller ved enhver anden forfatningsmeessig fremgangsmade, ligesom enhver modstridende national
retspraksis.

31. Pa den baggrund har Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (appeldomstolen i forvaltningsretlige
sager i Bayern, Tyskland) besluttet at udseette sagen og at foreleegge Domstolen folgende preejudicielle

sporgsmal:

»Skal
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princippet i artikel 4, stk. 3, andet afsnit, i traktaten om Den Europeiske Union (TEU), hvorefter
medlemsstaterne skal treeffe alle foranstaltninger for at sikre opfyldelsen af de forpligtelser, der
folger af traktaterne eller af retsakter vedtaget af EU-institutionerne

princippet om medlemsstaternes effektive gennemforelse af EU-retten, der bla. er fastsat i
artikel 197, stk. 1, TEUF

adgangen til effektive retsmidler i henhold til artikel 47, stk. 1, i Den Europeiske Unions charter
om grundleggende rettigheder®

de kontraherende staters forpligtelse til at stille effektive retsmidler til radighed pa miljgomréadet,
som folger af Aarhuskonventionens artikel 9, stk. 4, forste punktum, og

medlemsstaternes forpligtelse i henhold til artikel 19, stk. 1, andet afsnit, TEU til at sikre en effektiv
retsbeskyttelse pa de omrader, der er omfattet af EU-retten,

fortolkes saledes, at en tysk domstol har ret — og eventuelt endog pligt — til at tage [personer, der
bekleeder embeder, der henhgrer under offentlig myndighedsudovelse (herefter »offentligt ansvarlige
personer«)] i en tysk delstat i forvaring for derigennem at handheeve denne delstats forpligtelse til at
ajourfore en luftkvalitetsplan som omhandlet i artikel 23 i direktiv 2008/50 med et vist
minimumsindhold, safremt den pageldende delstat ved endelig dom er blevet palagt at foretage en
ajourfering med dette minimumsindhold, og

flere varsler om og paleeggelser af tvangsbeder over for delstaten ikke har fort til noget resultat

varsler om og idemmelser af tvangsbeder, selv med hgjere belob end de hidtidige varslede og
pélagte, ikke har neevneveerdig virkning som tvangsmiddel, eftersom betalingen af beder ikke er
forbundet med gkonomiske tab for den retskraftigt demte delstat, men der herved blot sker [en
regnskabsmeessig overforsel fra én konto pa delstatens budget til en anden af det pégeeldende
belob]

at den retskraftigt domte delstat bade over for domstole og offentligt — bl.a. gennem den person,
der bekleeder det hgjeste politiske embede i delstaten over for parlamentet — har fastslaet, at den
ikke vil opfylde de forpligtelser, som den er blevet palagt af domstolene i forbindelse med
udarbejdelsen af luftkvalitetsplaner

den nationale lovgivning i princippet har fastsat retsinstituttet forvaring med henblik pa
fuldbyrdelse af retsafgorelser, men national forfatningsretlig praksis er til hinder for anvendelsen af
den relevante bestemmelse i en situation som den i sagen omhandlede, og

den nationale lovgivning ikke stiller tvangsmidler, der er mere effektive end varsler om og
paleeggelse af tvangsboder, men er mindre indgribende end forvaring, til radighed i en situation
som den i sagen foreliggende, og en anvendelse af sadanne tvangsmidler heller ikke i materiel
henseende kan komme i betragtning i den foreliggende sag?«

32. Deutsche Umwelthilfe, delstaten Bayern og Europa-Kommissionen har indgivet skriftlige indleeg til
Domstolen. De samme involverede og interesserede parter samt den tyske regering var repraesenteret
under den mundtlige forhandling, der fandt sted den 3. september 2019.

6 — EUT 2007, C 303, s. 1 (herefter »chartret«).
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IV. Bedommelse

A. Indledende bemcerkninger

33. Den foreleeggende rets sporgsmal om effektiv gennemforelse af EU-retten drejer sig om, hvilke
foranstaltninger en national domstol kan eller skal treeffe over for forvaltningen, henset til to former for
forpligtelser, der pahviler denne i henhold til for det forste bestemmelser i afledt ret, i det foreliggende
tilfeelde direktiv 2008/50, og for det andet retsafgorelser, som allerede er truffet imod den for at sikre
anvendelsen af denne ret.

34. Den problematik, den foreleeggende ret star over for, bestér i, at den nationale ret ikke indeholder
tvangsmidler, som er tilstreekkelige til at tvinge offentligt ansvarlige personer til at efterkomme dens
afgorelser og dermed overholde EU-retten.

35. De bestemmelser, hvortil den foreleeggende ret har henvist med hensyn til den forstneevnte form
for forpligtelser, er artikel 4, stk. 3, TEU, der henviser til princippet om loyalt samarbejde mellem
Unionen og medlemsstaterne og kreever, at sidstneevnte treeffer alle foranstaltninger for at sikre
opfyldelsen af de forpligtelser, der folger af retsakter vedtaget af institutionerne, og artikel 197, stk. 1,
TEUF, der fremheever den afgerende betydning af en effektiv gennemforelse af EU-retten i
medlemsstaterne for, at Unionen kan fungere tilfredsstillende.

36. Til stette for sidstneevnte form for forpligtelser har den foreleeggende ret henvist til adgangen til
effektive retsmidler, som er omhandlet i chartrets artikel 47 og, for sa vidt angir miljgomradet,
Aarhuskonventionens artikel 9. Af denne ret folger en forpligtelse for medlemsstaterne i henhold til
artikel 19, stk. 1, andet afsnit, TEU til at tilvejebringe den nedvendige adgang til domstolsprevelse for
at sikre en effektiv retsbeskyttelse pd de omrader, der er omfattet af EU-retten.

37. Saledes som det fremgar af den foreleeggende rets fremstilling af den retlige ramme, omfatter
foranstaltningerne til fuldbyrdelse af en dom i tysk civil ret paleeggelse af tvangsbader, fuldbyrdelse af
tredjemand og forvandlingsstraf. 1 tysk forvaltningsret er der fastsat mulighed for at palegge
tvangsboder for at sikre, at forvaltningen efterkommer det pabud, den har faet ved en retsafgorelse.
Disse tvangsboder er mindre end i civil ret. Hvis anvendelse af tvangsbeder viser sig at veere
virkningsles, er det ifolge den foreleeggende ret muligt at anvende civilrettens bestemmelser, hvorefter
der bla. kan palegges tvangsbeder, som kan udgere indtil 25000 EUR i stedet for 10 000 EUR, men
der kan ikke anvendes forvandlingsstraf over for offentligt ansvarlige personer. Som anfert i punkt 27
i neerverende forslag til afgerelse, folger dette af tysk forfatningsret som fortolket af
Bundesverfassungsgericht (forbundsdomstol i forfatningsretlige sager).
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38. Det skal pa dette stadium papeges, at Deutsche Umwelthilfe har bestridt ovenstaende beskrivelse af
den nationale retlige ramme’. Domstolen skal imidlertid, nar den forelaegges et praejudicielt sporgsmal
af en national domstol, leegge den fortolkning af national ret til grund, som den nationale domstol har
beskrevet for den®. Uanset hvilken kritik hovedsagens parter har udtrykt af den foreleeggende rets
fortolkning af national ret, skal den aktuelle anmodning om preejudiciel afgerelse derfor behandles pa
grundlag af den foreleeggende rets fortolkning af denne ret.

39. Det fremgar af de for Domstolen fremlagte sagsakter, at arsagen til, at de tvangsmidler, der kan
anvendes over for staten og dens forvaltning i tysk national ret, er mere moderate end i civil ret, er, at
staten normalt efterkommer de retsafgorelser, som er rettet til den. Selv efter Deutsche Umwelthilfes
opfattelse udger den foreliggende sag saledes et seertilfeelde.

40. Ikke desto mindre vil jeg i lighed med den foreleeggende ret, Deutsche Umwelthilfe og
Kommissionen gerne understrege, at selv om den foreliggende sag udger et sertilfeelde, er den ikke
uveesentlig. At de offentligt ansvarlige personer i delstaten Bayern neegter at efterkomme de i
hovedsagen omhandlede retsafgorelser, som har opnaet retskraft, kan tveertimod have alvorlige folger
sével for menneskers sundhed og liv’ som for retsstaten .

41. P4 denne baggrund mé det leegges til grund, at den foreleeggende ret ved det preejudicielle
sporgsmal nermere bestemt ensker oplyst, om EU-retten, navnlig artikel 4, stk. 3, andet afsnit, TEU,
artikel 197, stk. 1, TEUF, chartrets artikel 47, stk. 1, Aarhuskonventionens artikel 9 samt artikel 19,
stk. 1, andet afsnit, TEU, skal fortolkes saledes, at den nationale domstol for at sikre effektiv
gennemforelse af direktiv 2008/50 og i dette ojemed tvinge offentligt ansvarlige personer til at
efterkomme en retsafgorelse, som er blevet retskraftig, kan eller skal treffe en frihedsbergvende
foranstaltning sasom forvandlingsstraf over for de pageeldende, hvis den nationale ret omfatter denne
foranstaltning, ogsa selv om foranstaltningen ikke er hjemlet over for sadanne personer i en klar og
forudsigelig national lovgivning.

42. For at besvare dette sporgsmal undersoger jeg forst udstreekningen af de forpligtelser, der pahviler
den nationale domstol med hensyn til at sikre EU-rettens effektive virkning (afsnit B), og derpa de
begreensninger, der eventuelt geelder for disse forpligtelser i lyset af den grundleeggende ret til frihed
(afsnit C).

B. Forpligtelsen til at sikre EU-rettens effektive virkning

43. Domstolen har tidligere haft lejlighed til at undersoge, hvilke foranstaltninger der pahviler den
nationale domstol i medfer af det i artikel 4, stk. 3, TEU udtrykte princip om loyalt samarbejde og
borgernes ret til en effektiv retsbeskyttelse, som er omhandlet i chartrets artikel 47, i forbindelse med
en medlemsstats tilsideseettelse af bestemmelserne i direktiv 2008/50, navnlig direktivets artikel 13
og 23.

7 — Deutsche Umwelthilfe har gjort geeldende, at der eksisterer et retsgrundlag for anvendelse af forvandlingsstraf over for offentligt ansvarlige
personer. Det findes i VWGO’s § 167, der fastseetter mulighed for at benytte civil ret. Den foreleeggende rets tvivl afspejler saledes ifolge
Deutsche Umwelthilfe ikke loven som fastlagt i VwGO’s § 167, men praksis ved Bundesverfassungsgericht (forbundsdomstol i
forfatningsretlige sager, Tyskland). Efter delstaten Bayerns og den tyske regerings opfattelse er de fuldbyrdelsesforanstaltninger, der kan treeffes
over for forvaltningen, fastsat i VwGO’s § 167, der henviser til civilretten, hvis der ikke findes en seerlig bestemmelse. Ifolge disse parter udger
VwGO’s § 172 en sadan bestemmelse, og den eendring, der blev foretaget af § 172 som folge af den af Bundesverfassungsgericht
(forbundsdomstol i forfatningsretlige sager) afsagte kendelse af 9.8.1999 (1 BvR 2245/98), hvori der tages hensyn til denne kendelse ved, at
maksimumbelgbet for tvangsbeder, der palegges forvaltningen, forhgjes for at gere tvangsbederne mere effektive, bevirker, at det ikke
leengere er muligt at anvende andre, mere tvingende foranstaltninger, der er fastsat i civil ret.

8 — Jf. i denne retning dom af 14.6.2017, Online Games m.fl. (C-685/15, EU:C:2017:452, preemis 45), og bl.a. dom af 21.6.2016, New Valmar
(C-15/15, EU:C:2016:464, preemis 25).

9 — Det fremgar af foreleeggelsesafgorelsen og af forslaget til Europa-Parlamentets og Radets direktiv om luftkvaliteten og renere luft i Europa
(KOM(2005) 447 endelig), at langt hejere koncentrationer af nitrogendioxid end de af loven tilladte pavirker menneskers sundhed daglig og
deres forventede levetid.

10 — Jf. punkt 49 i dette forslag til afgerelse.
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44. Det fremgéar i denne henseende af dommene i sagerne Janecek ', ClientEarth'> og Craeynest m.fl."*,
at nar en stat tilsidesetter sine forpligtelser med hensyn til udarbejdelse af en luftkvalitetsplan,
tilkommer det den nationale domstol efter begeering af bererte borgere at treeffe alle nodvendige
foranstaltninger, saisom udstedelse af et pabud, sdfremt dette er fastsat ved national lovgivning, med
henblik pd, at den kompetente myndighed udarbejder planen pa de i direktiv 2008/50 fastsatte
betingelser *.

45. De nezevnte domme giver kun delvis svar pa spergsmaélet om effektiv gennemforelse af EU-retten i
et tilfeelde som i hovedsagen. Som i de sager, der la til grund for de pégeeldende domme, drejer
problemet om gennemforelse af EU-retten sig ikke om den pageeldende medlemsstats gennemforelse
af direktiv 2008/50, men om de konkrete handlinger, staten har truffet for at efterkomme direktivet.
Til dette problem fgjer sig imidlertid inden for rammerne af den foreliggende sag problemet om
forvaltningens manglende overholdelse af retsafgorelser, der paleegger den at foretage visse konkrete
handlinger, i dette tilfeelde at fastseette forbud mod kersel pa bestemte veje.

46. Sporgsmalet er, om den nationale domstols forpligtelse til at treffe »alle nedvendige
foranstaltninger« til at sikre, at direktiv 2008/50 efterkommes, i et sadant tilfeelde omfatter en
forpligtelse til at anvende en frihedsbergvende foranstaltning sdsom en forvandlingsstraf.

47. Speorgsmalet gor sig desto sterkere geldende i den foreliggende sag, som tilsideseettelsen af
EU-retten er serligt grov. Den omstendighed, at staten ikke efterkommer en retsafgorelse, der
péaleegger den at foretage visse handlinger for at overholde direktivet, tilsideseetter nemlig borgernes
grundleeggende adgang til effektive retsmidler, der er sikret ved chartrets artikel 47.

48. Saledes som det fremgar af dommen i sagen Toma og Biroul Executorului Judecatoresc
Horatiu-Vasile Cruduleci’® samt i Torubarov-sagen', ville den ved chartrets artikel 47 sikrede adgang
til effektive retsmidler blive illusorisk, safremt en medlemsstats retsorden tillod, at en endelig og
bindende retsafgorelse forblev uvirksom til skade for en part, og fuldbyrdelsen af en dom skal derfor
anses for en integrerende del af de »effektive retsmidler« i den neevnte artikel 47’s forstand.

49. Medlemsstatens veegring ved at efterkomme en retsafgorelse kan ligeledes tilsidesaette retsstaten,
som udger en af de veerdier, hvorpd Unionen er baseret”. Alle unionsborgere er forpligtet til at
overholde retsstatsprincippet, forst og fremmest statens repreesentanter i betragtning af de seerlige
forpligtelser, der pahviler dem i denne henseende som folge af selve deres hverv'®. Dette anerkendte
den tyske regering selv under retsmedet ved at understrege, at en retsafgorelse naturligvis skal
efterkommes af den udevende magt. Deutsche Umwelthilfe anforte pa sin side ligeledes, at staten i
almindelighed efterkommer retsafgorelser, og at moderate tvangsbeder normalt er tilstreekkelige til at
tilskynde forvaltningen til at rette sig efter sadanne.

50. Nar imidlertid tvangsbeder, som er hjemlet over for forvaltningen i national ret, netop ikke er
tilstreekkelige til at tvinge medlemsstaten til at efterkomme en retsafgerelse, der har til formal at
gennemfore et direktiv, kan eller skal den nationale domstol da anvende andre foranstaltninger end
dem, som er til radighed for den i henhold til denne ret?

11 — Dom af 25.7.2008 (C-237/07, EU:C:2008:447).

12 — Dom af 19.11.2014 (C-404/13, EU:C:2014:2382).

13 — Dom af 26.6.2019 (C-723/17, EU:C:2019:533).

14 — Dom af 26.6.2019, Craeynest m.fl. (C-723/17, EU:C:2019:533, preemis 56).

15 — Dom af 30.6.2016 (C-205/15, EU:C:2016:499, preemis 43)

16 — Dom af 29.7.2019 (C-556/17, EU:C:2019:626, herefter » Torubarov-dommenc, preemis 57).

17 — Jf. dom af 24.6.2019, Kommissionen mod Polen (den gverste domstols uatheengighed) (C-619/18, EU:C:2019:531, praemis 43), og af 27.2.2018,
Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117, preemis 30 og 31).

18 — Jf. analogt dom af 11.7.2006, Kommissionen mod Cresson (C-432/04, EU:C:2006:455, preemis 70).
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51. Ifelge foreleeggelsesafgorelsen har de foranstaltninger, som allerede er blevet truffet i
overensstemmelse med national ret, dvs. tvangsbeder til et samlet belgb af 10 000 EUR, nemlig ikke
haft nogen virkning pa delstaten Bayern. Desuden ville de eneste andre foranstaltninger, der kunne
komme pa tale efter den foreleeggende rets opfattelse, nemlig tvangsbeder pa indtil 25 000 EUR, heller
ikke opfylde kravet om effektiv virkning, da de ville veere uden betydning for delstatens budget”, og de
offentligt ansvarlige personer i delstaten offentligt har udtalt, at de ikke agter at fastseette korselsforbud
som pabudt af den foreleeggende ret.

52. Hvad dette angdr fremgir det af dommen i sagen Craeynest m.fl.*, at de nedvendige
foranstaltninger, som den nationale domstol skal treeffe for at sikre overholdelsen af de i direktiv
2008/50 fastsatte forpligtelser, principielt er begreenset til sidanne, som er fastsat i national ret.

53. Endvidere folger det af Domstolens faste praksis, at fuldbyrdelsen af en national retsafgorelse
vedrgrende en EU-retsakt principielt er omfattet af medlemsstaternes procesautonomi. Da der ikke
findes EU-retlige bestemmelser pa omradet, tilkommer det hver enkelt medlemsstat i sin interne
retsorden at udpege de kompetente domstole og fastseette de processuelle regler for sagsanleeg til
sikring af beskyttelsen af de rettigheder, som EU-retten medferer for borgerne®. Udevelsen af denne
procesautonomi forudseetter, at de processuelle regler ikke er mindre gunstige end dem, der geelder
for tilsvarende situationer i henhold til national ret (eekvivalensprincippet), og reglerne ma ikke i
praksis gore det umuligt eller uforholdsmeessigt vanskeligt at udeve de rettigheder, der tilleegges i
henhold til Unionens retsorden (effektivitetsprincippet) **. Zkvivalensprincippet er ikke relevant i den
aktuelle sag.

54. I det foreliggende tilfeelde gor de foranstaltninger, den nationale domstol har truffet i hovedsagen,
det ikke muligt at sikre effektiv anvendelse af direktiv 2008/50, og denne omstendighed gor det
folgelig praktisk umuligt for Deutsche Umwelthilfe at udeve sine rettigheder i henhold til dette
direktiv.

55. Spergsmalet er, om EU-retten i sddanne situationer indeholder redskaber, som gor det muligt at
overvinde de hindringer, der forekommer i national ret. I dette gjemed skal det afklares, om
princippet om EU-rettens forrang udger et sadant redskab.

56. Ifolge dette princip har EU-retten en fortrinsstilling i forhold til medlemsstaternes nationale ret og
medforer en forpligtelse for alle instanser i medlemsstaterne til at sikre, at de forskellige EU-retlige
regler gennemfores fuldt ud®. De nationale retter har derfor pligt til i videst muligt omfang at
fortolke national ret i overensstemmelse med EU-retten for at sikre dennes fulde virkning*".

57. Skent forpligtelsen til overensstemmende fortolkning ikke er ubegreenset og bl.a. ikke kan tjene
som grundlag for en fortolkning contra legem af national ret, kreever den ikke desto mindre, at
national ret tages i betragtning i dens helhed i videst mulig udstreekning, og at der anvendes
fortolkningsmetoder, som er anerkendt i denne ret, for at sikre den fulde virkning af EU-retten og for
at nd et resultat, der er i overensstemmelse med det, der tilsigtes med den™.

19 — Jf punkt 22 i dette forslag til afgerelse.

20 — Dom af 26.6.2019 (C-723/17, EU:C:2019:533, preemis 56).

21 — Dom af 13.3.2007, Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163, preemis 39).

22 — Dom af 26.6.2019, Craeynest m.fl. (C-723/17, EU:C:2019:533, preemis 54 og den deri neevnte retspraksis).
23 — Dom af 24.6.2019, Poplawski (C-573/17, EU:C:2019:530, preemis 53 og 54).

24 — Dom af 24.6.2019, Poptawski (C-573/17, EU:C:2019:530, preemis 55).

25 — Jf. i denne retning dom af 24.6.2019, Poplawski (C-573/17, EU:C:2019:530, preemis 74, 76 og 77).
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58. De nationale retter er derfor forpligtet til i givet fald at eendre en fast retspraksis, safremt denne er
baseret pa en fortolkning af national ret, som er uforenelig med formalene med et direktiv, og af egen
drift undlade at anvende enhver fortolkning, som er bindende for disse i medfor af deres national ret,
hvis denne fortolkning ikke er forenelig med det pégeeldende direktiv.

59. Hvis den nationale domstol ikke kan anlegge en fortolkning af national lovgivning, som er i
overensstemmelse med de EU-retlige krav, kan den i henhold til princippet om EU-rettens forrang
under en sag anlagt mod en offentlig myndighed vere forpligtet til at undlade at anvende enhver
national bestemmelse, der er i strid med en EU-retlig bestemmelse, hvis denne har direkte virkning, i
den forstand at den er tilstraekkeligt klar, preecis og ubetinget til at tilleegge borgerne en ret, som i sig
selv kan péberébes for en national retsinstans®.

60. Inden for rammerne af tvister pa grundlag af EU-retten har princippet om dennes forrang saledes
gjort det muligt at overstige mange hindringer af processuel art i national ret. Princippet har i nogle
tilfeelde foranlediget den nationale domstol til at anvende procedurebestemmelser og treeffe
foranstaltninger i situationer, som ikke var forudset i national ret™.

61. I den nylige Torubarov-dom, der vedrerte en ansegning om international beskyttelse, fastslog
Domstolen, at en national lovgivning, der forer til en situation, hvor den foreleeggende ret ikke rader
over noget middel, der gor det muligt for den at kreeve, at de bergrte administrative myndigheder
efterlever dens domme, tilsideseetter det veesentlige indhold af adgangen til effektive retsmidler, som
er fastsat i chartrets artikel 47%. Domstolen fastslog, at det pahviler den nationale domstol om
fornedent at undlade at anvende den nationale lovgivning, der forbyder den at lade sin afgorelse treede
i stedet for den, som det administrative organ har truffet, og som ikke er i overensstemmelse med
domstolens tidligere dom ™.

62. Pa samme made som i den foreliggende sag havde den foreleeggende ret fundet, at den ikke radede
over tilstreekkelige tvangsmidler pa grundlag af national ret til at sikre, at forvaltningen efterkom dens
dom, og at EU-retten fik fuld virkning. Der er derfor en parallel mellem den foreliggende sag og
Torubarov-dommen.

63. Med disse betragtninger in mente, hvilken konsekvens ber der da drages af princippet om
EU-rettens forrang i den foreliggende sag?

64. Saledes som det fremgar af preemis 58 og 59 i dette forslag til afgorelse, er den nationale domstol
forpligtet til i videst muligt omfang at undlade at anvende en retspraksis, som er til hinder for, at
EU-retten anvendes fuldt ud, eller en lov, der skaber en siadan hindring, nar den tvist mellem en
borger og staten, som domstolen er forelagt, vedrorer en bestemmelse i EU-retten, der har direkte
virkning*'.

26 — Jf. i denne retning dom af 24.6.2019, Poptawski (C-573/17, EU:C:2019:530, preemis 78).

27 — Jf. dom af 24.6.2019, Poptawski (C-573/17, EU:C:2019:530, preemis 58 og 61).

28 — Jf. dom af 19.6.1990, Factortame m.fl. (C-213/89, EU:C:1990:257, preemis 23), af 20.9.2001, Courage og Crehan (C-453/99, EU:C:2001:465,
preemis 26 og preemis 36, andet led), af 21.11.2002, Cofidis (C-473/00, EU:C:2002:705, preemis 38), og af 14.3.2013, Aziz (C-415/11,
EU:C:2013:164, preemis 64).

29 — Dom Torubarov (preemis 71 og 72).

30 — Dom Torubarov (premis 74).

31 — Med hensyn til artikel 23 i direktiv 2008/50 har Domstolen tidligere fastslaet, at der i denne bestemmelse fastseettes en klar forpligtelse til at
udarbejde en luftkvalitetsplan i overensstemmelse med bestemte krav, som borgerne kan paberabe sig over for de offentlige myndigheder (jf.
dom af 19.11.2014, ClientEarth, C-404/13, EU:C:2014:2382, preemis 53-56 og den deri neevnte retspraksis). Hvad chartrets artikel 47 angar
har Domstolen fastslaet, at denne artikel er tilstreekkelig i sig selv inden for rammerne af en tvist vedrerende en situation, som er omfattet af

EU-retten, og ikke skal preeciseres ved bestemmelser i denne ret eller i national ret for at tilleegge private en ret, der kan péberabes som
sidan (dom af 17.4.2018, Egenberger, C-414/16, EU:C:2018:257, praemis 78, og Torubarov-dommen, preemis 56).
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65. Den foreleeggende ret har anfort, at det forekommer den muligt at fortolke national ret pa en sadan
made, at det sikrer, at den fulde virkning af de EU-retlige bestemmelser inden for rammerne af
hovedsagen. Den patenker i dette gjemed at benytte den fremgangsmade med overensstemmende
fortolkning, hvortil der henvises i punkt 56 i dette forslag til afgerelse, og anvende den pa de
tvangsfuldbyrdelsesforanstaltninger, der er fastsat i national ret som helhed.

66. Da det har vist sig virkningslest at anvende tvangsbeder til et samlet belgb af 10 000 EUR, og der
heller ikke er udsigt til, at fastseettelse af hgjere tvangsbeder pa indtil 25 000 EUR forer til den tilsigtede
virkning, ber der efter den foreleeggende rets opfattelse anvendes forvandlingsstraf. Dette indebeerer, at
der tages en retspraksis ved Bundesverfassungsgericht (forbundsdomstol i forfatningsretlige sager) fra
1999% til folge, som giver mulighed for at anvende de mere tvingende foranstaltninger, der er
omhandlet i tysk civilret, men ses bort fra en retspraksis ved samme domstol fra 1970%, der er til
hinder for at anvende forvandlingsstraf over for offentligt ansvarlige personer. Denne hindring skyldes
manglen pa en klar og preecis lov, der opfylder visse formelle krav hvad sadanne personer angar. ZPO’s
§ 888 opfylder ikke disse krav, og de tyske domstole har heller aldrig truffet nogen frihedsbergvende
foranstaltning over for dem pa dette grundlag, siledes som den tyske regering oplyste under
retsmodet som svar pa et spergsmal fra Domstolen.

67. Det er imidlertid et spergsmal, om den nationale ret for at give artikel 23 i direktiv 2008/50 og
chartrets artikel 47 fuld virkning ber ga sa langt i fortolkningen af national ret og se bort fra en
retspraksis eller en lov, der beskytter den retsundergivne. Det mener jeg ikke.

68. EU-rettens fulde virkning kan nemlig stode pa begreensninger i praksis. Den nationale domstol,
som det pahviler at anvende EU-retten, ma undertiden foretage en afvejning mellem flere forskellige
grundleeggende rettigheder™. I visse tilfeelde mé den fulde anvendelse af EU-retten vige for et generelt
retsprincip® eller en grundleeggende rettighed *°.

69. Da forvandlingsstraf indebeerer frihedsbergvelse, ma det efterproves, om den tilsideszettelse af en
del af den nationale ret, som den foreleeggende ret patenker med henblik pa at gennemfore et
direktiv fuldt ud og sikre adgangen til effektive retsmidler, er forenelig med chartrets artikel 6, der
garanterer retten til frihed.

C. Hensynet til den grundlceggende ret til frihed

70. Chartrets artikel 6 fastsetter en grundleggende ret til frihed, som afspejler den, der er nedfeeldet i
artikel 5 i konventionen til beskyttelse af menneskerettigheder og grundleeggende frihedsrettigheder,
undertegnet i Rom den 4. november 1950 (herefter »EMK«) .

71. Denne ret til frihed skal fortolkes under hensyn til chartrets artikel 52, stk. 1, hvorefter enhver
begreensning i udevelsen af de rettigheder og friheder, der anerkendes ved chartret, skal veere fastlagt i
lovgivningen og respektere disse rettigheders og friheders veesentligste indhold.

32 — Kendelse af 9.8.1999 (1 BvR 2245/98). Den sag, som dannede grundlag for denne kendelse, drejede sig om et afslag fra en kommune pa at
udleje en sal til et bestemt politisk parti. Bundesverfassungsgericht (forfatningsdomstol) afgjorde, at de i VWGO fastsatte foranstaltninger,
navnlig § 172, kunne vise sig at vere utilstreekkelige, og at det i en sddan situation i henhold til VwGO’s § 167 er muligt at anvende
bestemmelserne i ZPO »mutatis mutandis« [»in entsprechender Anwendung«]. Bundesverfassungsgericht (forfatningsdomstol) giver en
reekke eksempler pa tvangsfuldbyrdelsesforanstaltninger pa grundlag af ZPO, som alle omhandler fuldbyrdelse af tredjemand (f.eks. abning af
salen af en foged). Der henvises dog ikke til forvandlingsstraf i kendelsen.

33 — Kendelse af 13.10.1970 (1 BvR 226/70).

34 — Jf med hensyn til en afvejning af retten til privatlivets fred og ytringsfriheden dom af 16.12.2008, Satakunnan Markkinaporssi og Satamedia
(C-73/07, EU:C:2008:727, preemis 52 og 53).

35 — Jf. dom af 24.10.2018, XC mfl. (C-234/17, EU:C:2018:853, preemis 53).

36 — Jf. dom af 17.1.2019, Dzivev m.fl. (C-310/16, EU:C:2019:30, praemis 33, 34, 36 og 39).

37 — lIfelge forklaringerne til chartret (EUT 2007, C 303, s. 17) svarer den i chartrets artikel 6 omhandlede ret til frihed til den, der er sikret ved
artikel 5 i EMK, og har ifglge chartrets artikel 52, stk. 3, samme betydning og omfang (jf. afsnittet »Forklaring ad artikel 6«, forste afsnit).
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72. At der skal foreligge en lovgivning, bekreeftes af fast retspraksis ved Den Europeiske
Menneskerettighedsdomstol, som det er nedvendigt at henholde sig til i overensstemmelse med
chartrets artikel 52, stk. 3, da der er tale om en rettighed svarende til en i EMK fastsat ret. I denne
retspraksis, navnlig dommen i sagen Del Rio Prada mod Spanien®, leegges der veegt pa lovgivningens
kvalitet, og det understreges, at enhver frihedsbergvelse skal have et retsgrundlag, og at den
pageeldende nationale lov skal veere tilstraekkeligt tilgeengelig, preecis og forudsigelig i sin anvendelse
for at undga enhver fare for vilkdrlighed. Domstolen gentog disse kriterier i Al Chodor-dommen og
preeciserede, at der skal foreligge et retsgrundlag, og at dette skal opfylde kriterierne om klarhed,
forudsigelighed, tilgeengelighed og beskyttelse mod vilkarlighed *.

73. Det skal nzevnes, at grundlovens artikel 104, hvortil den foreleeggende ret har henvist, indeholder
lignende krav, idet den fastseetter, at den personlige frihed kun kan begreenses i henhold til en lov, der
skal opfylde en reekke formelle kriterier.

74. 1 den foreliggende sag har den nationale domstol klart og tydeligt forklaret, at den nationale ret
ikke indeholder en sddan lov om forvandlingsstraf i form af frihedsberovelse med henblik pa at tvinge
offentligt ansvarlige personer til at efterkomme en retsafgerelse, som er blevet retskraftig.

75. Denne fremstilling af national ret har ganske vist veeret genstand for debat i parternes skriftlige
indleeg og under retsmodet for Domstolen. Ud over at det ikke tilkommer Domstolen at seette
sporgsmalstegn ved den foreleeggende rets fortolkning af den nationale lovgivning®, skal det imidlertid
understreges, at det i det mindste fremgar af retsforhandlingerne, at der hersker stor tvivl om, hvordan
national ret skal fortolkes, og dermed om, hvor klar og forudsigelig den er.

76. Efter Deutsche Umwelthilfes og den foreleeggende rets opfattelse kunne forudsigelighedsproblemet
lpses ved at give de berorte personer en forudgaende advarsel. Den neevnte ret har imidlertid selv
oplyst, at denne form for advarsel ikke er foreskrevet i ZPO for handle- eller undladelsesforpligtelser
sdsom forpligtelsen til at fastszette et karselsforbud for visse karetajer*'.

77. Endvidere fremgar det af foreleeggelsesafgorelsen, at der ligeledes hersker ikke ubetydelig tvivl om,
hvilke personer der kunne blive omfattet af forvandlingsstraffen.

78. Den foreleeggende ret har saledes henvist til flere personer, nemlig inden for delstaten
ministerpreesidenten og ministeren for milje og forbrugerbeskyttelse og inden for regionen
Oberbayern preesidenten og vicepreesidenten for regeringen. Den har tilfgjet, at personer, der bekleder
ledende embeder inden for delstaten og regionen Oberbayern, ligeledes burde tages i betragtning af
forsigtighedshensyn, eftersom delstatens styrende organer nyder parlamentarisk immunitet, som ville
gore forvandlingsstraf virkningsles, hvis den ikke blev haevet.

79. Det fremgar af denne opregning, at de vigtigste offentligt ansvarlige personer inden for delstaten
kunne undga forvandlingsstraf. Derimod kunne hgjtstdiende embedsmeend i regionen Oberbayern, som
ifolge den foreleeggende rets oplysninger skal adlyde delstatens instrukser, og personer, der varetager en
ledende funktion inden for dennes og regionen Oberbayerns kompetente tjenestegrene, blive omfattet
af en sddan foranstaltning. Hvad sadanne personer angar har den foreleeggende ret dog anfort, at det
ville skulle undersoges, om det med rimelighed kunne kreaeves, at de fuldbyrdede retsafgerelsen, nar de
ville skulle handle imod deres foresatte.

38 — Menneskerettighedsdomstolen, 21.10.2013, Del Rio Prada mod Spanien, (CE:ECHR:2013:1021JUD004275009, § 125 og den deri neevnte
retspraksis), samt dom af 25.6.1996, Amuur mod Frankrig (CE:ECHR:1996:0625]JUD001977692, § 50).

39 — Dom af 15.3.2017, Al Chodor (C-528/15, EU:C:2017:213, preemis 38 og 40).
40 — Jf. preemis 38 i dette forslag til afgorelse.

41 - Jf punkt 12 og 13 i dette forslag til afgerelse. Forudgaende advarsler er ikke foreskrevet i ZPO’s § 888, stk. 2. Ifglge ZPO’s § 890, stk. 1 og 2,
skal der gives en sddan, nar der er tale om en forpligtelse til at undlade eller til at tale en handling.
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80. Det folger af ovenstdende betragtninger, at selv hvis forvandlingsstraf gjorde det muligt at na det
tilsigtede mal, nemlig respekt for dommes retskraft og dermed fuld anvendelse af direktiv 2008/50 —
hvilket forekommer mig langt fra at veere sikkert — ville det tilsidesaette den ved chartrets artikel 6
sikrede ret til frihed at anvende en siddan foranstaltning over for de ansvarlige personer i delstaten,
fordi der ikke findes nogen lovgivning herom eller i det mindste ikke nogen klar og forudsigelig sadan.

81. Pa trods af problemet vedrerende EU-rettens effektive virkning og det indgreb i adgangen til
effektive retsmidler, som den sezerlige situation medferer, kan den nationale domstol ikke undlade at
overholde de grundleeggende krav i chartrets artikel 6.

82. Séiledes som den tyske regering papegede under retsmedet for Domstolen, skal den domstol, som
er blevet forelagt sagen, da der er tale om en tvist vedrorende en rettighed i henhold til et direktiv,
fortolke national ret i overensstemmelse med EU-retten og kan veere forpligtet til at undlade at
anvende en national lovgivning, som er til hinder herfor. Det er imidlertid givet, at denne fortolkning
af national ret ikke ma fore til tilsideseettelse af den grundleeggende ret til frihed.

83. I lighed med den tyske regering er jeg af den opfattelse, at individuelle personers frihed ikke kan
begreenses, uden at der foreligger et tilstreekkeligt retsgrundlag. En sadan begreensning skal veere
baseret pa en klar, forudsigelig, tilgeengelig og ikke-vilkarlig lovgivning. Hvis en sadan ikke foreligger,
kan begreensningen af friheden udgere et alvorligt indgreb i retsstaten.

84. Sa grov den adfeerd end er, der udvises af offentligt ansvarlige personer, som neegter at efterkomme
en retsafgorelse, der har opnaet retskraft, kan den nationale domstols forpligtelse til at gore alt, hvad
der henhgrer under dens kompetence, for at give et direktiv fuld virkning, herunder navnlig et
direktiv pa miljpomradet, og sikre den grundleeggende adgang til effektive retsmidler, efter min
opfattelse ikke opfyldes uden hensyntagen til den grundleeggende ret til frihed. Forpligtelsen kan
derfor ikke fortolkes saledes, at den tillader — endsige a fortiori paleegger — domstolen at tilsideseette
den grundleggende ret til frihed **.

85. Jeg foreslar derfor, at Domstolen preeciserer, at det ville udgere en absolut greense for domstolens
pligt til i videst muligt omfang at fortolke den nationale ret i overensstemmelse med EU-retten og til
eventuelt at undlade at anvende en lovgivning, som i praksis er til hinder for denne rets fulde
virkning, at fortolkningen stred imod den ved chartrets artikel 6 sikrede grundleeggende ret til frihed.

86. Desuden vil jeg gerne gentage, siledes som jeg fremheevede i mit forslag til afgerelse i Al
Chodor-sagen, at frihedsbergvelse selv i tilfeelde af, at den har hjemmel i lovgivningen, efter min
opfattelse ma udgere en sidste udvej*. Den bor séledes under alle omstendigheder kun anvendes,
hvis alle andre foranstaltninger er blevet taget i betragtning, og proportionalitetsprincippet er blevet
overholdt.

87. 1 ovrigt skal det bemeerkes, at det i det foreliggende tilfeelde ikke er sikkert, at den foreleeggende ret
har anvendt alle de midler, der star til dens radighed i henhold til national ret. Det blev foreslaet under
retsmodet, at andre foranstaltninger kunne tages i betragtning sasom tvangsbeder til et belgb af
25000 EUR, eventuelt gentaget med korte mellemrum. Den mulighed blev ligeledes neevnt, at
tvangsboderne ikke blev betalt til delstaten, men til tredjemand eller endog til sagsegeren i
hovedsagen. Det tilkommer den foreleeggende ret at undersege, om sadanne foranstaltninger er
mulige.

42 — Jeg henviser til generaladvokat Bobeks forslag til afggrelse Dzivev m.fl. (C-310/16, EU:C:2018:623, punkt 123 og 124), hvori han fremheever
nedvendigheden af at finde en balance mellem kravet om effektiv virkning og nedvendigheden af at beskytte de grundleeggende rettigheder.

43 — Jf. mit forslag til afgerelse Al Chodor (C-528/15, EU:C:2016:865, punkt 55).
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88. I mangel af effektive tvangsmidler i national ret til at sikre fuldbyrdelsen af domme tilkommer det
under alle omstendigheder den nationale lovgiver, hvis denne finder det hensigtsmeessigt eller
onskeligt, at fastsette eller ikke at fastseette mulighed for en frihedsbergvende foranstaltning sasom
forvandlingsstraf over for offentligt ansvarlige personer. En sadan afgerelse kan variere fra
medlemsstat til medlemsstat athaengigt af samfundsmeessige valg og en vurdering af foranstaltningens
egnethed til at gore det muligt at na det resultat, der er fastlagt i det pageeldende direktiv*.

89. Jeg vil neevne, at selv hvis national ret overhovedet ikke giver den foreleeggende domstol nogen
mulighed for at sikre, at indsteevnte efterkommer dens retsafgorelser, som er blevet retskraftige, og
dermed direktiv 2008/50, rader Unionen stadig over et tvangsmiddel. Der kunne i et sddant tilfeelde
overvejes en traktatbrudsprocedure mod medlemsstaten, og Kommissionen har da ogsd indledt en
sddan vedrerende luftforurening i bla. byen Miinchen®. Hvis medlemsstaten findes at have gjort sig
skyldig i tilsideseettelse af direktiv 2008/50, og den ikke efterkommer Domstolens afgorelse, vil
Domstolen pa grundlag af artikel 260, stk. 2, TEUF kunne paleegge medlemsstaten at betale et fast
belgb for den tid, der er gaet, og tvangsbader pa et afskreekkende niveau for fremtiden, som eventuelt
ville skulle betales for hver dag, medlemsstaten ikke efterkom afgerelsen.

V. Forslag til afgorelse

90. Pa baggrund af ovenstiende betragtninger foreslar jeg, at Domstolen besvarer det af Bayerischer
Verwaltungsgerichtshof (appeldomstolen i forvaltningsretlige sager i Bayern, Tyskland) forelagte
sporgsmal pa folgende made:

»EU-retten, neermere bestemt artikel 4, stk. 3, andet afsnit, TEU, artikel 197, stk. 1, TEUF, artikel 47,
stk. 1, i Den Europeeiske Unions charter om grundleeggende rettigheder, artikel 9 i konventionen om
adgang til oplysninger, offentlig deltagelse i beslutningsprocesser samt adgang til klage og
domstolsprovelse pa miljpomradet, undertegnet i Aarhus den 25. juni 1998 og godkendt pa Det
Europeiske Feellesskabs vegne ved Radets afgorelse 2005/370/EF af 17. februar 2005, samt artikel 19,
stk. 1, andet afsnit, TEU skal fortolkes siledes, at den nationale domstol for at sikre den effektive
gennemforelse af Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/50/EF af 21. maj 2008 om
luftkvaliteten og renere luft i Europa og i dette gjemed tvinge offentligt ansvarlige personer til at
efterkomme en retsafgorelse, som er blevet retskraftig, ikke er forpligtet eller har ret til at treeffe en
frihedsberovende foranstaltning sasom forvandlingsstraf over for de péageeldende, hvis en sadan
foranstaltning ikke er hjemlet over for dem i en klar, forudsigelig, tilgeengelig og ikke-vilkarlig
lovgivning.«

44 — 1 en artikel offentliggjort i Frankfurter Allgemeine Zeitung den 18.7.2019 skrev preesidenten for Bundesverwaltungsgericht (forbundsdomstol i
forvaltningsretlige sager, Tyskland), at forvandlingsstraf efter hans opfattelse ikke er en passende foranstaltning over for repreesentanter for et
forvaltningsorgan sasom ministerpraesidenten for en delstat. Offentligheden forventer, at sadanne statslige og regionale organer samt
hojtstiende embedsmaend fortszetter med at udeve alle deres funktioner.

45 — Jf. den verserende sag C-635/18, Kommissionen mod Tyskland.
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