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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
J. KOKOTT
fremsat den 17. november 20221

Sag C-174/21

Europa-Kommissionen
mod

Republikken Bulgarien

»Traktatbrud — foranstaltninger, der fremgar af dom af 5. april 2017, Kommissionen mod
Bulgarien (C-488/15, EU:C:2017:267) — direktiv 2008/50/EF — luftkvalitet — greenseveerdier til
beskyttelse af menneskers sundhed — partikler (PM;,) — overskridelse —
formaliteten vedrerende sogsmalet — opfordring til at fremseette bemeerkninger —
redegorelse for overtreedelsen — luftkvalitetsplaner — krav — tvangsbede — fast belgb«

I. Indledning

1. Direktivet om luftkvalitet® fastleegger greenseveerdier for bestemte luftforurenende stoffer og
kreever, at medlemsstaterne i tilfeelde af en overskridelse opstiller luftkvalitetsplaner, sa
overskridelsesperioden bliver kortest mulig.

2. Ved dom af 5. april 2017, Kommissionen mod Bulgarien (C-488/15, EU:C:2017:267), fastslog
Domstolen, at greenseveerdierne for partikler (PM,,, dvs. partikler af en storrelse pa op til 10 um)
var blevet tilsidesat systematisk og vedvarende i alle zoner og bymeessige omrader i Bulgarien, og
at de kompetente organer heller ikke havde opstillet tilstreekkelige luftkvalitetsplaner for at bringe
denne tilsideseettelse til opher.

3. I den foreliggende sag har Kommissionen nedlagt pastand om, at det fastslas, at Bulgarien ikke
har opfyldt dommen. Den har nedlagt pastand om, at der fastsaettes et fast belgb og en daglig
tvangsbede, indtil dommen er fuldsteendigt opfyldt.

4. Sagen rejser nye sporgsméil om formaliteten vedrerende et sadant segsmal, eftersom
Kommissionen i sin opfordring til at fremsaette bemeerkninger ikke kritiserede, at
greenseveerdierne var blevet overskredet siden den fornevnte dom. Desuden skal det afklares, om
Kommissionen uafheengigt af kritikpunktet om en overskridelse af greenseveerdier siden dommen
kan gore indsigelse mod Bulgariens luftkvalitetsplaner, og efter hvilke kriterier en sadan indsigelse
skal bedemmes i en procedure i henhold til artikel 260 TEUF.

! — Originalsprog: tysk.
? — Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/50/EF af 21.5.2008 om luftkvaliteten og renere luft i Europa (EUT 2008, L 152, s. 1).
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II. Retsforskrifter

5. Artikel 13, stk. 1, i direktivet om luftkvalitet forpligter medlemsstaterne til at overholde
forskellige graenseveerdier for luftkvalitet:

»Medlemsstaterne sikrer, at luftens indhold af svovldioxid, PM,,, bly og carbonmonoxid i deres
zoner og bymeessige omrader ikke overskrider greenseverdierne i bilag XI.

Med hensyn til nitrogendioxid og benzen ma greenseveerdierne i bilag XI ikke overskrides fra de
datoer, der er fastsat deri.

[...]«

6. I henhold til bilag XI til direktivet om luftkvalitet ma 24-timersgreenseverdien til beskyttelse af
menneskers sundhed pa 50 pg/m*® PM,, ikke overskrides mere end 35 gange pr. kalenderar.
Arsgraenseveerdien blev fastsat til 40 pg/m?® PM,,. Disse greenseveerdier for luftkvalitet har veeret
geeldende i Bulgarien pa grundlag af direktiv 99/30° siden denne medlemsstats tiltreedelse af EU
den 1. januar 2007*.

7. Artikel 23, stk. 1, i direktivet om luftkvalitet bestemmer, at der i tilfeelde af overskridelse af
greenseveerdier for luftkvalitet i bestemte zoner eller bymeessige omrader skal opstilles
luftkvalitetsplaner for at na veerdierne:

»Hvis niveauet af forurenende stoffer i luften i bestemte zoner eller bymeessige omrader
overskrider en greenseveerdi eller en malveerdi samt eventuelle relevante tolerancemargener
herfor i det konkrete tilfeelde, sorger medlemsstaterne for at opstille luftkvalitetsplaner for de
pageeldende zoner og bymeessige omrader for at na den pageeldende greenseveerdi eller malveerdi i
bilag XI og XIV.

Overskrides disse grenseveerdier efter fristen skal luftkvalitetsplaner omfatte egnede
foranstaltninger, sa overskridelsesperioden bliver kortest mulig. Luftkvalitetsplaner kan desuden
omfatte specifikke foranstaltninger, der har til formal at beskytte falsomme befolkningsgrupper,
herunder born.

De pageeldende luftkvalitetsplaner skal mindst indeholde de oplysninger, der er anfort i bilag XV,
del A, og kan omfatte foranstaltninger i henhold til artikel 24.

[...]«

8. I henhold til artikel 27, stk. 2, i direktivet om luftkvalitet skal medlemsstaterne senest ni
maéneder efter udgangen af hvert ar gere oplysninger tilgeengelige for Kommissionen med det
formal at vurdere, om greenseverdierne er overholdt.

* — Rédets direktiv 1999/30/EF af 22.4.1999 om luftkvalitetsgreenseveerdier for svovldioxid, nitrogendioxid og nitrogenoxider, partikler og
bly i luften (EFT 1999, L 163, s. 41).

* — Dom af 5.4.2017, Kommissionen mod Bulgarien (C-488/15, EU:C:2017:267, preemis 75).
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III. Dommen af 5. april 2017, Kommissionen mod Bulgarien (C-488/15, EU:C:2017:267)

9. I dom af 5. april 2017, Kommissionen mod Bulgarien (C-488/15, EU:C:2017:267), fastslog
Domstolen, at Bulgarien

— ved systematisk og vedvarende fra og med 2007 til og med 2014 at overskride savel den daglige
som den arlige greenseveerdi for PM;-koncentrationer i folgende zoner og bymeessige omrader:
BG0001 AG Sofia, BG0002 AG Plovdiv, BG0004 Nord, BG0005 Sydvest og BGO006 Sydest

— ved systematisk og vedvarende fra og med 2007 til og med 2014 at overskride den daglige
greenseveerdi for PM10-koncentrationer inden for zonen BG0003 AG Varna og i arene
2007, 2008 og fra og med 2010 til og med 2014 den arlige greenseveerdi for PM,,
-koncentrationer inden for den samme zone BG0003 AG Varna

har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 13, stk. 1, i direktivet om luftkvalitet,
sammenholdt med bilag XI hertil, og

— har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til direktivets artikel 23, stk. 1, andet afsnit, navnlig
forpligtelsen til at holde overskridelsesperioden kortest mulig hvad angar perioden fra og med
den 11. juni 2010 til og med 2014, ved at den daglige og den arlige greenseveerdi for PM,,
-koncentrationer i samtlige de ovenfor nezevnte zoner og bymeessige omrader fortsat
overskrides.

IV. Retsforhandlingernes forleb og parternes pastande

10. Efter dommen af 5. april 2017 gav Bulgarien pa forespergsel fra Kommissionen flere gange
oplysninger om opfyldelsen af dommen.

11. Bulgarien meddelte fortsat maleveerdierne for forureningen med PM,,. Ifolge Kommissionens
oplysninger under den mundtlige forhandling meddelte denne medlemsstat navnlig i september
2018 veerdierne for 2017, som imidlertid matte korrigeres. Disse korrektioner blev ifolge
Kommissionen meddelt den 6. november 2018.

12. Alligevel opfordrede Kommissionen den 9. november 2018 officielt Bulgarien til at fremseette
bemzerkninger som omhandlet i artikel 260, stk. 2, TEUF og fastsatte en frist indtil den
9. januar 2019 til at afgive svaret. Kommissionen forleengede efter anmodning fra Bulgarien
denne frist til den 9. februar 2019.

13. I denne abningsskrivelse fastslog Kommissionen, at overskridelsen af greenseveerdierne i 2015
og 2016 var fortsat.

14. Desuden kritiserede Kommissionen, at Bulgarien ikke havde fremlagt nogen nye
luftkvalitetsplaner til forbedring af luftkvaliteten. Der var ganske vist blevet annonceret
landsdeekkende foranstaltninger, men neesten ingen af dem var hidtil blevet gennemfort. Der var
ikke blevet givet oplysninger om hverken status for gennemforelsen eller en tidsplan for den videre
gennemforelse. Der manglede ogsa oplysninger om den forventede forbedring af luftkvaliteten, og
foranstaltningerne selv var ofte uklare. Endelig blev det i forbindelse med forskellige
foranstaltninger bemeerket, at (skonomiske) midler (til gennemforelsen) var ngdvendige.

ECLI:EU:C:2022:903 3



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT KOKOTT — saGg C-174/21
KoMMISSIONEN MOD BULGARIEN (DOBBELT TRAKTATBRUD — PM10)

15. I sit svar, som blev modtaget af Kommissionen den 18. januar 2019, meddelte Bulgarien, at
greenseverdierne ogsa blev overskredet i 2017, men oplyste, at situationen var i bedring, idet
omfanget af overskridelsen var aftagende.

16. Med hensyn til luftkvalitetsplanerne mindede Bulgarien om, at denne stat i 2017 og 2018
havde meddelt programmer for i alt 19 byer. Yderligere landsdeekkende foranstaltninger var under
forberedelse.

17. Europa-Kommissionen anlagde den 21. marts 2021 alligevel det foreliggende sogsmal med
folgende pastande:

— Det fastslés, at Republikken Bulgarien har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 260,
stk. 1, TEUF med hensyn til zonerne og byomraderne BGO001 AG Sofia, BG0002 AG Plovdiv,
BG0004 Nord, BGO005 Sydvest og BG0006 Sydest, idet den ikke har truffet alle de nodvendige
foranstaltninger, der folger af Domstolens dom af 5. april 2017, Kommissionen mod Bulgarien
(C-488/15, EU:C:2017:267).

— Republikken Bulgarien tilpligtes at betale et fast belob pa 3 156 EUR om dagen beregnet fra
forkyndelsen af dommen af 5. april 2017, Kommissionen mod Bulgarien (C-488/15,
EU:C:2017:267), indtil forkyndelsen af dommen i neerveerende sag, eller — safremt dommen
opfyldes tidligere — indtil den 31. december i det sidste ar, hvori den ikke er blevet opfyldt,
men under alle omstendigheder ikke mindre end et fast minimumsbelgb pa 653 000 EUR, til
Kommissionen.

— Republikken Bulgarien tilpligtes at betale en tvangsbede til Kommissionen pa 5 677,20 EUR om
dagen for hver enkelt luftkvalitetszone, beregnet fra tidspunktet for forkyndelsen af Domsto-
lens dom i neerveerende sag og indtil det ar, hvori dom af 5. april 2017, Kommissionen mod Bul-
garien (C-488/15, EU:C:2017:267), er fuldsteendigt opfyldt.

— Republikken Bulgarien tilpligtes at betale sagsomkostningerne.

18. Republikken Bulgarien har nedlagt pastand om frifindelse og om, at Kommissionen tilpligtes
at betale sagsomkostningerne.

19. Polen har stottet Bulgariens pastande.

20. Parterne har indgivet skriftlige indleeg og har — med undtagelse af Polen — afgivet mundtlige
indleeg i retsmodet den 21. september 2022.

V. Bedommelse

21. Safremt Den Europeiske Unions Domstol fastslar, at en medlemsstat ikke har overholdt en
EU-retlig forpligtelse, skal denne stat i henhold til artikel 260, stk. 1, TEUF gennemfere de til
dommens opfyldelse ngdvendige foranstaltninger. Selv om denne bestemmelse ikke fastseetter
nogen frist for, hvorndr en dom skal veere opfyldt, kreever hensynet til en gjeblikkelig og ensartet
anvendelse af EU-retten, at denne opfyldelse iveerkseettes med gjeblikkelig virkning og
gennemfores hurtigst muligt®.

5 — Dom af 12.11.2019, Kommissionen mod Irland (Windfarm Derrybrien) (C-261/18, EU:C:2019:955, preemis 123).

4 ECLLI:EU:C:2022:903



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT KOKOTT — saGg C-174/21
KoMMISSIONEN MOD BULGARIEN (DOBBELT TRAKTATBRUD — PM10)

22. Hvis Kommissionen finder, at den pageldende medlemsstat ikke har truffet de nedvendige
foranstaltninger, kan den i henhold til artikel 260, stk. 2, TEUF indbringe sagen for Domstolen
efter at have givet denne stat lejlighed til at fremseette sine bemeerkninger. Den angiver i denne
forbindelse storrelsen af det faste belgb eller den tvangsbede, som den under omstendighederne
finder det passende, at den pageeldende medlemsstat betaler.

23. I den foreliggende sag har Kommissionen nedlagt pastand om, at det fastslas, at Bulgarien ikke
har opfyldt dommen af 5. april 2017 fuldsteendigt, og om fastseettelse af et fast belgb og en
tvangsbede, indtil dommen er fuldsteendigt opfyldt. Kommissionens péastand omfatter dog ikke
byomradet BGO3 Varna, som omhandles i den nevnte dom, eftersom Bulgarien har oplyst, at de
omtvistede greenseveerdier for PM,, er blevet naet i dette byomrade.

24. 1 det folgende vil jeg forst undersege formaliteten vedrerende dette sogsmal, herefter sagens
realitet og endelig sporgsmalet om, hvorvidt der skal paleegges et fast beleb og/eller en
tvangsbede og i givet fald belobets storrelse.

A. Formaliteten vedrorende sogsmdlet

25. Bulgarien er af den opfattelse, at sagsmaélet ikke kan antages til realitetsbehandling som folge
af en mangelfuld administrativ procedure.

26. I henhold til artikel 260, stk. 2, TEUF skal Kommissionen give den pageldende medlemsstat
lejlighed til at fremseette sine bemeerkninger, for den indbringer en sag om manglende opfyldelse
af en dom for Domstolen. Dette processuelle skridt er efter Bulgariens opfattelse fejlbeheeftet,
eftersom Kommissionen kritiserede den utilstreekkelige opfyldelse af dommen af 5. april 2017,
altsa en tilsideseettelse af artikel 260 TEUF, men i sin opfordring til at fremseette bemeerkninger
kun henviste til overskridelsen af greenseveerdier i arene 2015 og 2016.

27. Med denne argumentation har Bulgarien paberabt sig, at Kommissionen forst efter en
tilsideseettelse af EU-retten kan opfordre medlemsstaten til at fremseette sine bemzrkninger som
omhandlet i artikel 258 TEUF. Dvs. at den manglende opfyldelse af en forpligtelse, som gores
geldende af Kommissionen, allerede skal veere indtruffet®.

28. I modseetning til Bulgariens opfattelse er dette imidlertid tilfeeldet i den foreliggende sag.

29. Det star nemlig fast, at Bulgarien pa tidspunktet for opfordringen til at fremseette
bemeerkninger den 9. november 2018 allerede var forpligtet til at opfylde dommen af
5. april 2017. Kommissionen kunne derfor i abningsskrivelsen paberabe sig en tilsidesaettelse af
denne forpligtelse.

30. Bulgariens argumentation er imidlertid ogsa mangelfuld péa et andet punkt. Kommissionen
gjorde nemlig i abningsskrivelsen af 9. november 2018 ikke geeldende, at Bulgarien ikke havde
bragt den i dommen af 5. april 2017 patalte overskridelse af greenseveerdierne til opher siden
denne dom (jf. under 1). Kritikpunktet om, at Bulgarien ikke havde forbedret
luftkvalitetsplanerne i tilstreekkelig grad siden dommen, fremgér derimod af &bningsskrivelsen (jf.
under 2).

¢ — Kendelse af 13.9.2000, Kommissionen mod Nederlandene (C-341/97, EU:C:2000:434, preemis 18), og dom af 15.2.2001, Kommissionen
mod Frankrig (C-230/99, EU:C:2001:100, preemis 32), af 27.10.2005, Kommissionen mod Luxembourg (C-23/05, EU:C:2005:660,
preemis 7), og af 5.12.2019, Kommissionen mod Spanien (Affaldshandteringsplaner) (C-642/18, EU:C:2019:1051, preemis 17 og 18).
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1. Greenseveerdier

31. Med det forste anbringende har Kommissionen gjort geeldende, at greenseveerdierne for
partikler (PM,;,) som fastsat i artikel 13 i direktivet om luftkvalitet og bilag XI hertil er blevet
overskredet i Bulgarien siden dommen af 5. april 2017, selv om det i dommen af 5. april 2017 blev
fastslaet, at der foreld en systematisk og vedvarende overskridelse af disse greenseveerdier.

32. Kommissionen heevdede imidlertid i abningsskrivelsen af 9. november 2018 ikke udtrykkeligt,
at greenseveerdierne var blevet overskredet siden dommen af 5. april 2017. Kommissionen
begraensede sig derimod til at drefte overskridelserne i arene 2015 og 2016.

33. Disse overskridelser vedrerer en periode, som ikke er omfattet af dommen af 5. april 2017. De
godtger dog, at tilsideseettelsen af greenseveerdierne og dermed af EU-retten fortsatte.
Overskridelsen af greenseveerdierne i arene 2015 og 2016 betyder dog ikke uden videre, at
Bulgarien ikke har opfyldt dommen af 5. april 2017. Pligten til opfyldelse som omhandlet i
artikel 260, stk. 1, TEUF opstar nemlig forst med dommen og vedrerer den efterfolgende periode.

34. Heller ikke den omtvistede tilsideseettelses karakter, den systematiske og vedvarende
overskridelse af grenseveerdierne, endrer det forhold, at Kommissionen burde have gjort en
tilsidesaettelse af greenseveerdierne efter dommen af 5. april 2017 geeldende. Overskridelsen i
arene 2015 og 2016 viser ganske vist, at denne tilsideseettelse fortsatte efter perioden indtil 2014,
som var genstanden for dommen. Denne overskridelse udger imidlertid ikke i sig selv en
tilsideseettelse af forpligtelsen til at opfylde dommen.

35. I en procedure i henhold til artikel 258 TEUF ville denne mangel udgere en alvorlig
procedurefejl, eftersom abningsskrivelsen i en sadan sag beskriver rammerne for den
tilsidesaettelse af EU-retten, som uenigheden mellem Kommissionen og medlemsstaten vedrorer,
altsd tvistens genstand’. Hvis Kommissionen ikke udtrykkeligt betegner tilsideseettelsen i
abningsskrivelsen, kan skrivelsen ikke opfylde denne funktion.

36. Det er korrekt, at en procedure i henhold til artikel 260, stk. 2, TEUF adskiller sig fra en
procedure i henhold til artikel 258, eftersom Domstolens forste dom fastleegger tvistens
genstand®. Denne fastleeggelse er efter sin natur betydeligt mere preecis end den fastleeggelse, der
sker ved en abningsskrivelse i henhold til artikel 258, eftersom dommen hviler pa de yderligere
preeciseringer, som folger af den administrative procedure og retsforhandlingerne. Dermed er
nodvendigheden af at preecisere tvistens genstand i &bningsskrivelsen som omhandlet i
artikel 260, stk. 2, af mindre betydning.

37. Pa den anden side er de mulige retsvirkninger af en procedure i henhold til artikel 260, stk. 2,
TEUF betydeligt storre end retsvirkningerne af en procedure i henhold til artikel 258, eftersom
Domstolen i henhold til artikel 260 kan paleegge et fast belgb og en tvangsbede. Derfor kreever
hensynet til retssikkerheden og medlemsstatens ret til et forsvar, at Kommissionen udviser seerlig
omhu ved redegorelsen for tvistens genstand.

7 — Dom af 17.4.2018, Kommissionen mod Polen (Bialowieza-skoven) (C-441/17, EU:C:2018:255, preemis 64).

8 — Dom af 2.12.2014, Kommissionen mod Italien (C-196/13, EU:C:2014:2407, preemis 32), og af 4.7.2018, Kommissionen mod Slovakiet
(C-626/16, EU:C:2018:525, preemis 35).
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38. Bulgarien har ganske vist erkendt, at Kommissionen har kritiseret den utilstreekkelige
overholdelse af greenseveerdierne siden dommen af 5. april 2017. Dette fremgar navnlig af, at
Bulgarien i sit svar omtalte maleveerdierne i 2017, altsa ogsé perioden efter den omtvistede dom.
Bulgarien er saledes ikke blevet forhindret i at forsvare sig.

39. En mangel ved Kommissionens dbningsskrivelse kan imidlertid ikke efterfolgende afhjeelpes af
medlemsstaten. Dette ville indebeere, at medlemsstaten, og ikke Kommissionen, fastleegger
tvistens genstand.

40. Dermed kunne kun Kommissionen selv have korrigeret denne mangel ved at fremsende en
supplerende abningsskrivelse. Dette ville have veeret relativt uproblematisk, eftersom Bulgarien i
mellemtiden havde givet de nedvendige oplysninger om 2017, og der yderligere er forlebet mere
end to ar mellem dette svar og anleeggelsen af spgsmalet. I denne periode havde Kommissionen
kun behgvet at fremsende en supplerende abningsskrivelse for at preecisere tvistens genstand.

41. Under den mundtlige forhandling har Kommissionen péaberabt sig, at Bulgarien oplyste
maleveerdierne for 2017 med forsinkelse. De var nemlig forst fuldsteendige efter de korrektioner,
der blev modtaget den 6. november 2018.

42. Den omsteendighed, at Bulgarien ikke foretog disse korrektioner for udlebet af fristen for at
oplyse maleveerdierne ultimo september 2018, kan muligvis anses for en tilsideseettelse af
artikel 27, stk. 2, i direktivet om luftkvalitet. Dog radede Kommissionen ved opfordringen til at
fremseette bemeerkninger allerede over tallene for 2017 og kunne have gjort dem til genstanden
for denne opfordring. Derimod gjorde den i opfordringen ikke geeldende, at Bulgarien havde
udvist forssmmelighed ved meddelelsen af veerdierne for 2017.

43. Kommissionen forsogte i ovrigt heller ikke pd anden vis at papege en overskridelse af
greenseverdierne siden dommen af 5. april 2017. Séledes kunne Kommissionen f.eks. have sluttet
af overskridelsen af greenseveerdierne i arene 2015 og 2016, sammenholdt med fraveret af
tilstreekkelige luftkvalitetsplaner, hvilket den har gjort geldende med sit andet anbringende, at
greenseveerdierne sandsynligvis ogsa blev overskredet i 2017. Det forekommer heller ikke
udelukket, at Kommissionen selv folger med i medlemsstaternes offentliggorelse af
luftkvalitetsoplysninger som omhandlet i artikel 26 i direktivet om luftkvalitet og heraf drager
konklusioner om overholdelsen af greenseveerdierne uden at afvente den officielle meddelelse af
tallene.

44. Dermed manglede abningsskrivelsen med hensyn til overskridelsen af greenseveerdierne pa
trods af Kommissionens abenbare hensigt et element, der er afgerende for den administrative
procedure i henhold til artikel 260, stk. 2, TEUF, nemlig et udsagn om, at greenseveerdierne efter
Kommissionens opfattelse faktisk var blevet overskredet siden dommen af 5. april 2017.

45. Dette anbringende ber derfor som folge af en fejlbeheeftet administrativ procedure ikke
antages til realitetsbehandling.

2. Luftkvalitetsplaner

46. Med det andet anbringende har Kommissionen gjort geeldende, at Bulgarien ogsa efter
dommen af 5. april 2017 har tilsidesat sin forpligtelse i henhold til artikel 23, stk. 1, andet afsnit, i
direktivet om luftkvalitet. Bulgarien har ikke sorget for at opstille luftkvalitetsplaner, der omfatter
egnede foranstaltninger, sa overskridelsesperioden bliver kortest mulig.
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47. Bulgarien er derimod af den opfattelse, at Kommissionens undladelse af at kritisere en
overskridelse af greenseveerdierne siden dommen af 5. april 2017 i opfordringen til at fremseette
bemeerkninger medforer, at dette anbringende heller ikke kan antages til realitetsbehandling.

48. I modseetning til overskridelsen af greenseveerdierne papegede Kommissionen imidlertid i
andet underafsnit i afsnit 3 i abningsskrivelsen af 9. november 2018 udtrykkeligt, at Bulgarien
indtil dette tidspunkt ikke havde forelagt tilstreekkelige nye planer som omhandlet i artikel 23,
stk. 1, andet afsnit, i direktivet om luftkvalitet for forbedring af politikken om reduktion og
handtering af luftforurening med PM;,°. Kommissionen indledte nzeste underafsnit med at
konstatere, at Bulgarien hidtil, dvs. i perioden mellem dommen af 5. april 2017 og opfordringen
til at fremseette bemerkninger, havde fremlagt yderst fa nye foranstaltninger og nezesten ikke
havde gennemfort nogen af dem. I denne henseende henviste Kommissionen navnlig til
vedtagelsen af det nationale luftkvalitetsprogram og eendringer af lov om ren luft, som endnu
ikke var gennemfeort'. Kommissionen stottede sig pd Bulgariens meddelelser af 5. juni 2017, af
8. marts 2018 og af 27. juli 2018.

49. Kommissionen anforte séledes i opfordringen til at fremseette bemerkninger af
9. november 2018 utvetydigt, at den tilsideseettelse af forpligtelsen til at opstille
luftkvalitetsplaner, som blev gjort geeldende, vedrorte perioden siden dommen af 5. april 2017.

50. Ganske vist stottede Kommissionen sig i dbningsskrivelsen som dokumentation for denne
kritik bla. pa et bevis med yderst begrenset anvendelighed, nemlig overskridelsen af
greenseverdierne i drene 2015 og 2016.

51. Hyvis greenseveerdierne ikke leengere var blevet overskredet siden dommen af 5. april 2017, ville
forpligtelsen til at opstille luftkvalitetsplaner nemlig ogsa veere bortfaldet. I henhold til artikel 23 i
direktivet om luftkvalitet er en overskridelse af greenseveerdierne nemlig en forudseetning for, at
forpligtelsen til at opstille luftkvalitetsplaner overhovedet indtraeder.

52. Overskridelserne i arene 2015 og 2016 udger imidlertid hgjst yderst svage indicier for, at der
ikke blev anvendt tilstreekkelige luftkvalitetsplaner efter dommen af 5. april 2017. De er i sig selv
ikke tilstraekkelige til at pavise, at forpligtelsen til at opstille luftkvalitetsplaner som omhandlet i
artikel 23, stk. 1, andet afsnit, i direktivet om luftkvalitet og tilsideseettelsen af denne pligt fortsat
bestar.

53. Spergsmaélet om, hvorvidt Kommissionen har péberabt sig anvendelige beviser for den
tilsideseettelse, der er blevet gjort geeldende, vedrorer imidlertid — i modseetning til den i dette
tilfeelde fyldestgorende betegnelse af den patalte tilsidesaettelse — ikke formaliteten, men derimod
realiteten i forbindelse med et spgsmal.

54. Der er navnlig ikke nogen grund til at kreeve, at en opfordring til at fremseette bemeerkninger
som omhandlet i artikel 260, stk. 2, TEUF allerede indeholder en omfattende og udtemmende
opregning af de nedvendige beviser. Derimod fremgar det af fast retspraksis vedrerende den

® — S. 6 i dbningsskrivelsen: » Ao MomeHTa 06aue Ha Komucusita He ca peACTaBeHN HOBY IAAHOBE IO YAeH 23 ot Ampekrusa 2008/50/EO,

KOMTO AQ MIOKa3BaT 3HAYMTEAHO MOAOOpeHIe Ha 0b1IIaTa IIOAUTYKA 32 HAMAASIBaHe 1 YIIPaBA€HNMe Ha 3aMbPCSIBAaHETO Ha Bb3Ayxa ¢ IT4
10-€

10— S. 6 i dbningsskrivelsen: »Komucusra orbeAs3Ba, ye A0 MOMEHTa, CAeA pelueHnero 1mo Aeao C-488/15, ca mpeACTaBeHM MHOTO MaAKO
HOBUM MepKM (KOMTO He Ca IIPEeACTABEHN M OLieHEHN 110 BpeMe Ha Iporeaypara 1o daex 258 or AOEC) u nmoyTu BCHYKM BCe Olile He ca
usrbAHeHM (npremane Ha HarpmoHaaHa mporpama 3a KaueCTBOTO Ha Bb3AyXa, IPOMEHM B 3aKOHA 3a YMCTOTAaTa Ha aTMOChepHMs
BB3AYX).«
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forste traktatbrudsprocedure i henhold til artikel 258, at der ikke kan stilles samme strenge krav til
abningsskrivelsen, der nedvendigvis kun kan veere en forste kortfattet sammenfatning af
klagepunkterne, som til den administrative procedures andet skridt, den begrundede udtalelse .

55. Dette geelder sa meget desto mere den i artikel 260, stk. 2, TEUF fastsatte procedure. Hvad
angar denne procedure afskaffede medlemsstaterne nemlig ved Lissabontraktaten, for at forenkle
proceduren, kravet om en begrundet udtalelse ' Det vil imidlertid veere uforeneligt med en sadan
forenkling at stille strengere krav til dokumentationen for en tilsideseettelse i abningsskrivelsen.

56. I gvrigt eendrer fremleeggelsen af nye beviser, hvormed Kommissionen har belyst de under den
administrative procedure fremsatte klagepunkter, ikke tvistens genstand®. Derimod har
Domstolen i procedurer i henhold til artikel 258 TEUF fastslaet, at genstanden for et spgsmal
vedrorende et traktatbrud, som formodes fortsat at bestd, ogsa kan omfatte faktiske
omstendigheder, der er indtradt efter den begrundede udtalelse, for s& vidt som de er af samme
art og udger en og samme adfeerd som de i udtalelsen omhandlede faktiske omsteendigheder ™.

57. Dette bor derfor geelde tilsvarende i forbindelse med artikel 260, stk. 2, TEUF, allerede fordi
Kommissionen i denne procedure seedvanligvis ikke blot skal bevise tilsideseettelsen pa et bestemt
tidspunkt, nemlig ved udlgbet af den frist, der anfores i abningsskrivelsen. Derimod forudseetter
péleggelsen af en tvangsbode, at Kommissionen ogsa paviser, at der fortsat foreligger et
traktatbrud indtil Domstolens dom'. Beviserne herfor kan imidlertid endnu ikke eksistere pa
tidspunktet for opfordringen.

58. Derfor kan Kommissionen og medlemsstaten i henhold til artikel 128 i Domstolens
procesreglement i enhver sag fremleegge yderligere beviser — i den foreliggende sag f.eks. beviser
for overskridelsen af greenseveerdierne i arene fra 2017 til 2020 — i steevningen og i svarskriftet og,
hvis en forsinkelse begrundes, ogsa i replikken og duplikken samt i undtagelsestilfeelde ogsa efter,
at retsforhandlingernes skriftlige del er afsluttet'®. Kommissionen skal blot sikre, at beviser, som
den foreleegger efter abningsskrivelsen, ikke udvider tvistens genstand.

59. Genstanden for det andet anbringende fremgér imidlertid allerede tilstreekkelig preecist af
abningsskrivelsen: Kommissionen foreholdt Bulgarien, at denne stat siden dommen af
5. april 2017 har tilsidesat sin forpligtelse i henhold til artikel 23, stk. 1, andet afsnit, i direktivet
om luftkvalitet til at sorge for at opstille luftkvalitetsplaner, som indeholder egnede
foranstaltninger, sa overskridelsesperioden bliver kortest mulig. Nye beviser, der dokumenterer
denne forpligtelses eksistens eller begrunder tvivl om disse planers kvalitet, udvider ikke tvistens
genstand.

4 — Dom af 28.3.1985, Kommissionen mod Italien (274/83, EU:C:1985:148, preemis 21), af 8.4.2008, Kommissionen mod Italien (C-337/05,
EU:C:2008:203, preemis 23), og af 26.4.2018, Kommissionen mod Bulgarien (C-97/17, EU:C:2018:285, preemis 19).

2 — Jf. mit forslag til afgarelse Kommissionen mod Slovakiet (C-626/16, EU:C:2018:4, punkt 39-46).

13— Jf. i denne retning dom af 26.4.2005, Kommissionen mod Irland (C-494/01, EU:C:2005:250, preemis 38).

1 — Dom af 5.4.2017, Kommissionen mod Bulgarien (C-488/15, EU:C:2017:267, preemis 43), af 10.11.2020, Kommissionen mod Italien
(Greenseveerdier — PM,,) (C-644/18, EU:C:2020:895, preemis 66), af 3.6.2021, Kommissionen mod Tyskland (Greenseveerdier — NO,)
(C-635/18, ikke trykt i Sml., EU:C:2021:437, preemis 55), og af 12.5.2022, Kommissionen mod Bulgarien (Greenseveerdier — SO,)
(C-730/19, ikke trykt i Sml., EU:C:2022:382, preemis 61).

5 — Jf. dom af 9.12.2008, Kommissionen mod Frankrig (C-121/07, EU:C:2008:695, premis 27), af 7.7.2009, Kommissionen mod
Greekenland (C-369/07, EU:C:2009:428, preemis 59), af 17.11.2011, Kommissionen mod Italien (C-496/09, EU:C:2011:740, preemis 42),
af 11.12.2012, Kommissionen mod Spanien (C-610/10, EU:C:2012:781, preemis 96), og af 28.11.2013, Kommissionen mod Luxembourg
(C-576/11, EU:C:2013:773, preemis 43).

16— Jf. dom af 10.11.2016, Kommissionen mod Greekenland (C-504/14, EU:C:2016:847, preemis 20-26), og af 14.11.2018, Kommissionen
mod Greekenland (C-93/17, EU:C:2018:903, preemis 37).
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60. I ovrigt anforte Kommissionen allerede i abningsskrivelsen ud over overskridelserne i arene
2015 og 2016 ogsa andre beviser, nemlig navnlig Bulgariens oplysninger om, at de meddelte
foranstaltninger for storstedelens vedkommende endnu ikke var blevet vedtaget, og om det —
efter Kommissionens opfattelse utilstreekkelige — omfang af de allerede vedtagne foranstaltninger.

61. Hvis dette argument er korrekt, kan det, sammenholdt med den tendens, der kunne
konstateres i arene 2015 og 2016, udgere et bevis for, at Bulgarien fortsat var forpligtet til at
opstille luftkvalitetsplaner, og at de bulgarske luftkvalitetsplaner ikke opfyldte kravene i
artikel 23, stk. 1, andet afsnit, i direktivet om luftkvalitet. Uvished om, hvorvidt greenseveerdien
fortsat overskrides, bor derimod ikke veere tilstreekkelig til at gendrive dette argument. I modsat
fald ville det i praksis veere umuligt at sikre overholdelsen af sddanne forpligtelser, eftersom
hverken Kommissionen pa tidspunktet for en opfordring til at fremseette bemeerkninger eller
Domstolen ved afsigelsen af dommen? rader over dagsaktuelle maleveerdier. De ma derimod
altid henholde sig til veerdier fra tidligere perioder. I ovrigt ville medlemsstaterne allerede kunne
undergrave overholdelsen af deres forpligtelser i henhold til artikel 23 ved at indstille kontrollen
af luftkvaliteten eller forhale meddelelsen af maleveerdierne, hvis disse maleveerdier var en
ufravigelig forudseetning for at fastsla, at forpligtelsen foreligger.

62. Dermed redegjorde Kommissionen tilstreekkeligt for den tilsideseettelse, der blev gjort
geeldende, i abningsskrivelsen af 9. november 2018.

3. Delkonklusion

63. Dermed kan sggsmalet antages til realitetsbehandling, for s& vidt som Kommissionen har gjort
geeldende, at Bulgarien endnu ikke har opfyldt sine forpligtelser i henhold til artikel 23, stk. 1,
andet afsnit, i direktivet om luftkvalitet til at opstille luftkvalitetsplaner, der indeholder
foranstaltninger, s& overskridelsesperioden bliver kortest mulig. Anbringendet om overskridelsen
af greenseveerdierne kan derimod ikke antages til realitetsbehandling.

B. Opfyldelsen af dommen af 5. april 2017

64. Efter betragtningerne om formaliteten er den foreliggende sags genstand begreenset til, om
Bulgarien siden dommen af 5. april 2017 har opfyldt sine forpligtelser i henhold til artikel 23,
stk. 1, andet afsnit, i direktivet om luftkvalitet.

65. Hvis niveauet af forurenende stoffer i luften i bestemte zoner eller bymeessige omrader
overskrider en greenseverdi, sorger medlemsstaterne i henhold til denne bestemmelse for at
opstille luftkvalitetsplaner for de pageeldende zoner og bymaessige omrader, der omfatter egnede
foranstaltninger, s overskridelsesperioden bliver kortest mulig.

66. Det relevante tidspunkt for bedemmelsen af, om der foreligger et traktatbrud i henhold til
artikel 260, stk. 2, TEUF, er udlebet af den frist, der er fastsat i den opfordring til at fremseette
bemeerkninger, som er fremsendt i henhold til denne bestemmelse . I den foreliggende sag udlgb
denne frist den 9. februar 2019 (jf. under 1).

17— Jf. dom af 17.10.2013, Kommissionen mod Belgien (C-533/11, EU:C:2013:659, preemis 65 og 74).

8 — Dom af 11.12.2012, Kommissionen mod Spanien (C-610/10, EU:C:2012:781, preemis 67), og af 22.2.2018, Kommissionen mod
Greekenland (C-328/16, EU:C:2018:98, preemis 49).
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67. Desuden atheenger bedommelsen af paleeggelsen af et fast belgb og/eller en tvangsbede i
henhold til artikel 260, stk. 2, TEUF af situationen pa tidspunktet for Domstolens afgorelse i den
foreliggende sag. Navnlig er en tvangsbede kun berettiget, safremt der fortsat i dag foreligger et
traktatbrud pa grund af, at den foregdende dom fra Domstolen ikke er blevet opfyldt (jf. under 2) .

1. Opfyldelsen af dommen af 5. april 2017 ved fristens udlob

68. Den 9. februar 2019 havde Bulgarien endnu ikke opfyldt sin forpligtelse i henhold til artikel 23,
stk. 1, andet afsnit, i direktivet om luftkvalitet, som fastsldet i dommen af 5. april 2017, til at
opstille luftkvalitetsplaner, der indeholder egnede foranstaltninger, sa overskridelsesperioden
bliver kortest mulig.

a) Sporgsmdlet om, hvorvidt forpligtelsen i henhold til artikel 23 i direktivet om luftkvalitet fortsat
bestod

69. Det forhold, at Kommissionen i abningsskrivelsen ikke naevnte nogen overskridelser siden
dommen af 5. april 2017, kan give anledning til tvivl om, hvorvidt forpligtelsen i henhold til
artikel 23 i direktivet om luftkvalitet fortsat bestod den 9. februar 2019. Uanset de indirekte
holdepunkter for denne forpligtelse, der fremgik af abningsskrivelsen®, er det dog nu ubestridt,
at greenseverdierne blev overskredet uatbrudt indtil 2020 i alle de zoner og bymaessige omréder,
der er omfattet af den foreliggende sag?®. Derfor var Bulgarien den 9. februar 2019 forpligtet til at
sorge for at opstille luftkvalitetsplaner, som opfyldte kravene i artikel 23 i direktivet om
luftkvalitet.

70. Den omstendighed, at Kommissionen i abningsskrivelsen af 9. november 2018 kun stottede
sig pa malingerne i 2015 og 2016, er ikke til hinder for at tage hensyn til malinger i arene fra 2017
til 2020 for at bevise Bulgariens forpligtelse til at opstille luftkvalitetsplaner. Anvendelsen af disse
senere malinger har ikke til formal at foretage en formel konstatering af en tilsideseettelse af
greenseveerdierne i artikel 13 i direktivet om luftkvalitet, men er blot et bevis for den forpligtelse
vedrgrende luftkvalitetsplaner i henhold til artikel 23, stk. 1, andet afsnit, som er blevet gjort
geldende®.

71. De domme, som er afsagt i henhold til artikel 258 TEUF vedrerende tilsideseettelser af
direktivet om luftkvalitet, bekreefter, at denne type bevisforelse er mulig. I den administrative
procedure, som er fastsat i artikel 258 TEUF, rader Kommissionen nemlig heller ikke ved
fastleeggelsen af fristen i den begrundede udtalelse endnu over maleveerdier, som beviser, at
greenseverdierne fortsat overskrides ved udlgbet af denne frist®. Medlemsstaterne skal nemlig i
henhold til artikel 27, stk. 2, forst gore disse maleveerdier tilgeengelige for Kommissionen ni

 — Dom af 9.12.2008, Kommissionen mod Frankrig (C-121/07, EU:C:2008:695, preemis 27), af 7.7.2009, Kommissionen mod Greaekenland
(C-369/07, EU:C:2009:428, preemis 59), af 17.11.2011, Kommissionen mod Italien (C-496/09, EU:C:2011:740, preemis 42), af
11.12.2012, Kommissionen mod Spanien (C-610/10, EU:C:2012:781, preemis 96), og af 28.11.2013, Kommissionen mod Luxembourg
(C-576/11, EU:C:2013:773, preemis 43).

2 — Jf. punkt 60 og 61 ovenfor.

2 — Tabel 1 og 2 i Kommissionens steevning og bilag B.3 og B.4 til Bulgariens svarskrift.

%2 — Jf. vedrerende bevisforelsen punkt 56-58 ovenfor.

% — Dom af 5.4.2017, Kommissionen mod Bulgarien (C-488/15, EU:C:2017:267, preemis 26), af 10.11.2020, Kommissionen mod Italien
(Greenseveerdier — PM,) (C-644/18, EU:C:2020:895, preemis 21), og af 12.5.2022, Kommissionen mod Bulgarien (Greenseveerdier — SO
2) (C-730/19, ikke trykt i Sml., EU:C:2022:382, preemis 24).
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maneder efter udgangen af det pageeldende ar. Alligevel har Domstolen fastslaet en overskridelse
indtil det relevante tidspunkt® og en tilsideseettelse af forpligtelsen til at opstille egnede
luftkvalitetsplaner® pa grundlag af tal, som er blevet oplyst senere.

b) Tilsidescettelse af forpligtelsen i henhold til artikel 23 i direktivet om luftkvalitet

72. Som Kommissionen med rette har gjort geeldende, er overskridelsen af greenseveerdierne
indtil 2020 samtidig et steerkt indicium for, at de luftkvalitetsplaner, der foreld den
9. februar 2019, ikke var tilstreekkelige til at holde overskridelsesperioden kortest mulig*.

73. Domstolen har imidlertid i sin faste praksis fastslaet, at luftkvalitetsplaner alene kan opstilles
under hensyntagen til den balance, der skal veere mellem malet om en mindskning af risikoen for
forurening og de forskellige berorte offentlige og private interesser. Dermed skal det pa grundlag
af en analyse af de enkelte tilfeelde efterproves, om de af den pageeldende medlemsstat opstillede
planer er i overensstemmelse med artikel 23, stk. 1, andet afsnit, i direktivet om luftkvalitet®.

74. Ganske vist rader medlemsstaterne over en vis skonsmargen i forbindelse med fastleeggelsen
af de foranstaltninger, der skal vedtages. Disse foranstaltninger skal dog under alle
omstendigheder sikre, at den periode, hvor greenseverdierne overskrides, bliver kortest mulig;
den ma under ingen omsteendigheder forleenges pa ubestemt tid *.

75. Allerede i dommen af 5. april 2017 fastslog Domstolen, at Bulgarien til og med 2014
tilsidesatte denne forpligtelse med hensyn til PM,o-koncentrationen®. Dette betyder imidlertid
ikke, at Bulgarien efter dommen ikke leengere kunne foreleegge en plan for at opfylde sine
forpligtelser i henhold til artikel 23 i direktivet om luftkvalitet. Det folger derimod af den i
artikel 260 TEUF fastsatte procedures natur, at den pageldende medlemsstat kan (og skal)
iveerkseette foranstaltninger, som ganske vist ofte kommer for sent til at forhindre
tilsideseettelsen, men i det mindste bringer den til opher. Saledes kan en forsinket gennemforelse
af et direktiv ikke afthjeelpe den manglende overholdelse af fristen, men dog fjerne grundlaget for
en traktatbrudsprocedure.

76. Den 9. februar 2019 havde Bulgarien imidlertid endnu ikke iveerksat de nedvendige
foranstaltninger til at bringe tilsideseettelsen af artikel 23, stk. 1, andet afsnit, i direktivet om
luftkvalitet, som blev fastsldet i dommen af 5. april 2017, til opher.

# — Navnlig dom af 3.6.2021, Kommissionen mod Tyskland (Greenseveerdier — NO,) (C-635/18, ikke trykt i Sml., EU:C:2021:437,
preemis 47-58), samt dom af 5.4.2017, Kommissionen mod Bulgarien (C-488/15, EU:C:2017:267, preemis 71), af 10.11.2020,
Kommissionen mod Italien (Greenseveerdier — PM,,) (C-644/18, EU:C:2020:895, preemis 72), og af 12.5.2022, Kommissionen mod
Bulgarien (Greenseveerdier — SO,) (C-730/19, ikke trykt i Sml., EU:C:2022:382, preemis 65).

% — Jf. navnlig dom af 3.6.2021, Kommissionen mod Tyskland (Greenseveerdier — NO,) (C-635/18, ikke trykt i Sml., EU:C:2021:437,
preemis 144), samt dom af 5.4.2017, Kommissionen mod Bulgarien (C-488/15, EU:C:2017:267, preemis 115), af 10.11.2020,
Kommissionen mod Italien (Greenseveerdier — PM,,) (C-644/18, EU:C:2020:895, preemis 138), og af 12.5.2022, Kommissionen mod
Bulgarien (Greenseveerdier — SO,) (C-730/19, ikke trykt i Sml., EU:C:2022:382, preemis 134).

% — Jf. dom af 5.4.2017, Kommissionen mod Bulgarien (C-488/15, EU:C:2017:267, preemis 115), af 10.11.2020, Kommissionen mod Italien
(Greenseveerdier — PM,,) (C-644/18, EU:C:2020:895, preemis 145), og af 12.5.2022, Kommissionen mod Bulgarien (Greenseveerdier —
SO,) (C-730/19, ikke trykt i Sml., EU:C:2022:382, preemis 136 og 137).

2 — Dom af 5.4.2017, Kommissionen mod Bulgarien (C-488/15, EU:C:2017:267, preemis 106-108), af 10.11.2020, Kommissionen mod
Italien (Greenseveerdier — PM,,) (C-644/18, EU:C:2020:895, preemis 134, 135 og 137), og af 12.5.2022, Kommissionen mod Bulgarien
(Greenseveerdier — SO,) (C-730/19, ikke trykt i Sml., EU:C:2022:382, preemis 130, 131 og 133).

% — Dom af 5.4.2017, Kommissionen mod Bulgarien (C-488/15, EU:C:2017:267, preemis 109), af 10.11.2020, Kommissionen mod Italien
(Greenseveerdier — PM,,) (C-644/18, EU:C:2020:895, preemis 136), og af 12.5.2022, Kommissionen mod Bulgarien (Greenseveerdier —
SO,) (C-730/19, ikke trykt i Sml., EU:C:2022:382, preemis 132).

» — Dom af 10.11.2020, Kommissionen mod Italien (Greenseveerdier — PM,,) (C-644/18, EU:C:2020:895, preemis 154).

% — Dom af 5.4.2017, Kommissionen mod Bulgarien (C-488/15, EU:C:2017:267, preemis 117).
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77. Pa dette tidspunkt var de nedvendige landsdeekkende foranstaltninger, som er en del af den
bulgarske strategi for opfyldelsen af dommen af 5. april 2017, i det mindste ikke alle vedtaget
endnu. Dette vedrerer navnlig nationale programmer for forbedring af luftkvaliteten og for
udskiftning af bestemte opvarmningsanleeg samt bestemmelser om konstruktion af ovne til fast
breendsel og om kvaliteten af breendstoffer. Eftersom Bulgarien ifolge sin besvarelse af
Kommissionens abningsskrivelse ansd disse foranstaltninger for at vere veesentlige for
opfyldelsen af dommen af 5. april 2017, ma det leegges til grund, at luftkvalitetsplanerne var
ufuldsteendige uden disse foranstaltninger.

78. Der er derfor ikke behov for en indholdsmeessig undersogelse af disse foranstaltninger eller de
lokale luftkvalitetsplaner eller for en dreftelse af, hvor lang perioden indtil overholdelsen af
greenseveerdierne forventes at blive.

¢) Delkonklusion

79. Det ma dermed fastslés, at Bulgarien den 9. februar 2019 endnu ikke fuldt ud havde opfyldt
dommen af 5. april 2017 for sa vidt angér sin forpligtelse i henhold til artikel 23, stk. 1, andet
afsnit, i direktivet om luftkvalitet.

2. Den nuveerende situation

80. Det er nodvendigt at undersoge den nuveerende situation for at treeffe afgorelse om péleggelse
af en tvangsbede. Den kan ganske vist ikke bedemmes endeligt, eftersom ikke alle maleveerdier for
det igangveerende ar foreligger endnu. De i mellemtiden vedtagne luftkvalitetsplaner og de seneste
maleveerdier indeholder imidlertid vigtige oplysninger. Disse planer og maleveerdier var ganske
vist for sterstedelens vedkommende endnu ikke genstand for opfordringen til at fremsaette
bemeerkninger af 9. november 2018. Alligevel sendrer en hensyntagen til disse planer og
maleveerdier ikke tvistens genstand®. Derimod er der tale om nye beviser, som viser, om det i
mellemtiden er blevet ufornedent at treeffe afgorelse om denne sagsgenstand *.

a) Overskridelse af greenseveerdierne

81. Umiddelbart for den mundtlige forhandling fremlagde Bulgarien pa Domstolens opfordring
de nyeste tal for 2021. Eftersom disse tal kun er forelgbige, kan de imidlertid ikke tilleegges
afgorende betydning i den foreliggende sag®. Med forbehold af, at de bliver endelige, kan de dog
heller ikke ignoreres ved bedemmelsen af, om tilsideseettelsen fortsat bestar.

82. Hvad angar maleveerdierne blev arsgreenseveerdien allerede i 2020 kun overskredet i det
bymeessige omrade BG0002 — Plovdiv pa et provetagningssted i byen Plovdiv. Senest er denne
greenseveerdi dog ifelge de forelgbige tal for 2021 ogsa blevet overholdt her.

3 — Jf. punkt 56-58 ovenfor.

%2 — Jf. i denne retning dom af 4.3.2021, Kommissionen mod Det Forenede Kongerige (Greenseveerdier — NO,) (C-664/18, ikke trykt i Sml.,
EU:C:2021:171, preemis 81-84).

% — Dom af 3.6.2021, Kommissionen mod Tyskland (Greenseveerdier — NO,) (C-635/18, ikke trykt i Sml., EU:C:2021:437, preemis 59).
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83. Derimod blev de daglige greenseveerdier i 2020 fortsat overskredet for hyppigt i alle de
omtvistede zoner og bymeessige omrader, neermere bestemt i Sofia, Asenovgrad, Plovdiv, Vidin,
Montana, Gorna Oriahovica, Pernik, Smoljan, Haskovo, Pazardzjik og Burgas. Ifglge de endnu
ikke endelige tal for 2021 forekom der fortsat for mange overskridelser pa de fleste af disse steder.

84. Dog blev de daglige greenseveerdier i 2021 ifplge disse tal overskredet i mindre end 35 dage i
Pernik og i de ovrige kommuner i zonen BG0006 — Sydestbulgarien, Haskovo, Pazardzjik og
Burgas (for anden gang siden 2019). Bulgarien péaberébte sig i denne forbindelse tilsyneladende
for forste gang, at en del af de konstaterede overskridelser skyldes emissionsbidrag fra naturlige
kilder og derfor i henhold til artikel 20, stk. 2, i direktivet om luftkvalitet ikke skal anses for en
overskridelse af greenseveerdierne.

85. Det kan ganske vist ikke udelukkes, at forbedringen i disse zoner er af forbigaende karakter.
Hvis tallene for 2021 bekreeftes, kan det imidlertid med de aktuelt foreliggende oplysninger ikke
leengere fastslas, at der fortsat skal opstilles luftkvalitetsplaner i disse zoner.

b) Oplysninger om virkningen af foranstaltninger i henhold til bilag XV, del A, i direktivet om
luftkvalitet

86. Safremt de daglige greenseveerdier ogsa i 2021 blev overskredet for hyppigt, opstar det
sporgsmal, om de i mellemtiden vedtagne luftkvalitetsplaner alligevel opfylder kravene i
artikel 23, stk. 1, andet afsnit, i direktivet om luftkvalitet.

87. En bedemmelse af dette sporgsmal forudseetter navnlig, at planerne indeholder de
oplysninger, der er fastsat i bilag XV, del A, til direktivet om luftkvalitet. De pageeldende
oplysninger dokumenterer bl.a. forureningens oprindelse (punkt 5 og 6), en analyse af de mulige
foranstaltninger til forbedring af luftkvaliteten (punkt 6) og de vedtagne og gennemforte
foranstaltninger (punkt 7-9), herunder en tidsplan og et sken over den forbedring af
luftkvaliteten, som skal opnas (punkt 8).

88. Navnlig er det i fraveer af et skon over den planlagte forbedring af luftkvaliteten og den tid,
som skeonnes at veere nodvendig for at na kvalitetsmalseetningerne som omhandlet i bilag XV, del
A, punkt 8, litra c), til direktivet om luftkvalitet, neeppe muligt at bedemme, om planen medferer,
at perioden bliver kortest mulig. Uden kendskab til de foranstaltninger, der er nedvendige for at
nd greenseveerdierne, kan det nemlig heller ikke bedemmes, om en hurtigere gennemforelse med
rimelighed kan forventes. Domstolen har ogsa allerede fastslaet, at disse oplysninger er af central
betydning 3.

89. Fraveeret af disse oplysninger er dermed nedvendigvis en del af den tilsideseettelse af
artikel 23, stk. 1, andet afsnit, i direktivet om luftkvalitet, som Domstolen fastslog i dommen af
5. april 2017%.

# — Dom af 4.3.2021, Kommissionen mod Det Forenede Kongerige (Greenseveerdier - NO,) (C-664/18, ikke trykt i Sml., EU:C:2021:171,
preemis 146), af 3.6.2021, Kommissionen mod Tyskland (Greenseveerdier — NO,) (C-635/18, ikke trykt i Sml., EU:C:2021:437,
preemis 147), og af 12.5.2022, Kommissionen mod Bulgarien (Greenseveerdier — SO,) (C-730/19, ikke trykt i Sml., EU:C:2022:382,
preemis 139). Jf. ogsd mit forslag til afgerelse Kommissionen mod Bulgarien (C-488/15, EU:C:2016:862, punkt 113). Jf. ogsd dom af
10.11.2020, Kommissionen mod Italien (Greenseveerdier — PM,,) (C-644/18, EU:C:2020:895, preemis 141).

% — Dom af 5.4.2017, Kommissionen mod Bulgarien (C-488/15, EU:C:2017:267, preemis 103).
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90. Kommissionen har tilsvarende bade i abningsskrivelsen®* og under retsforhandlingerne
kritiseret, at disse oplysninger ikke forela.

91. Kommissionen har dog ikke beskeeftiget sig med de lokale luftkvalitetsplaner.

92. I traktatbrudsprocedurer pahviler det imidlertid Kommissionen at godtgere, at det pastaede
traktatbrud foreligger, og at fremfere de omstendigheder, der er ngdvendige for, at Domstolen
kan efterprove, om der foreligger et traktatbrud. Kommissionen kan ikke péaberabe sig nogen
formodning herfor?. Dette geelder ogsa en procedure i henhold til artikel 260 TEUF*. Allerede af
denne grund forudseetter en kritik om, at en medlemsstats luftkvalitetsplaner er ufuldstendige, at
Kommissionen undersoger alle den pageldende medlemsstats planer med hensyn til, om de er
ufuldsteendige, altsa ikke kun de landsdeekkende foranstaltninger, men ogsa de lokale planer, der
er baseret herpa.

93. Som den bulgarske regering endvidere har oplyst pda Domstolens foresporgsel, kan de
forskellige kommuners planer konsulteres péd internettet. Det fremgar heraf, at de prima facie
fuldt ud indeholder de oplysninger, der er fastsat i bilag XV, del A, til direktivet om luftkvalitet. I
ovrigt kan det ikke udelukkes, at visse tjenestegrene i Kommissionen har viden herom eller endda
har medvirket til, at planerne opfylder disse krav, idet udarbejdelsen af planerne tilsyneladende
blev stottet med EU-midler.

94. Dermed har Kommissionen ikke godtgjort i tilstreekkelig grad, at Bulgariens
luftkvalitetsplaner ikke indeholder de oplysninger, der er nodvendige i henhold til bilag XV, del
A, til direktivet om luftkvalitet.

¢) De bulgarske foranstaltningers egnethed wmed henblik pd at sikre overholdelsen af
greenseveerdierne

95. Undladelsen af at beskeeftige sig med de lokale luftkvalitetsplaner undergraver ogsa
Kommissionens kritik af de bulgarske foranstaltningers egnethed med henblik pa at sikre
overholdelsen af greenseveerdierne. Denne kritik er nemlig ligeledes i det veesentlige kun rettet
mod de landsdeekkende foranstaltninger.

96. Det kan imidlertid kun bedommes, om disse landsdeekkende foranstaltninger opfylder
dommen af 5. april 2017, hvis de underseges sammen med de lokale planer. De lokale planer er
nemlig baseret pa disse foranstaltninger og gennemforer dem i praksis. Forst og fremmest kan
det kun pa grundlag af de lokale planer skennes, om de lokalt fastsatte foranstaltninger sammen
med de landsdeekkende foranstaltninger er tilstreekkelige til at né greenseveerdierne, og i givet fald
hvornar de vil blive ndet. Kun med disse oplysninger kan det overhovedet dreftes pa en
meningsfuld made, om supplerende landsdeekkende foranstaltninger er ngdvendige.

97. Eftersom Kommissionen ikke har beskeeftiget sig med disse lokale skon, savner dens kritik af
de landsdeekkende foranstaltningers egnethed det nedvendige grundlag.

98. Ogsa i denne henseende ber Kommissionens argumentation derfor afvises.

% — Indledningen af afsnit 3 og navnlig afsnit 3.2.

% — Dom af 25.5.1982, Kommissionen mod Nederlandene (96/81, EU:C:1982:192, premis 6), af 26.4.2005, Kommissionen mod Irland
(C-494/01, EU:C:2005:250, preemis 41), og af 17.12.2020, Kommissionen mod Ungarn (Modtagelse af ansegere om international
beskyttelse) (C-808/18, EU:C:2020:1029, preemis 112).

% — Dom af 17.9.2015, Kommissionen mod Italien (C-367/14, ikke trykt i Sml., EU:C:2015:611)
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d) Overskridelsesperioden

99. Da Kommissionen ikke har anfeegtet prognoserne i de lokale planer, ma det leegges til grund,
at det pa baggrund af de foreliggende planer — saledes som Bulgarien samlet har gjort geeldende —
kan skeonnes, at greenseveerdierne vil blive néet i hele Bulgarien inden 2024.

100. Det skal séledes fortsat afklares, om overskridelsesperioden vil blive kortest mulig, hvis
greenseverdierne nds inden 2024. Eftersom dette skal bedemmes i sammenhzeng med
opfyldelsen af dommen af 5. april 2017, kan artiet for denne dom, hvor der foreld overskridelser,
lades ude af betragtning i denne henseende.

101. Ogsa hvis perioden regnes fra den 5. april 2017, vil greenseveerdierne i henhold til malene i de
bulgarske foranstaltninger imidlertid blive tilsidesat gennem nzesten syv ar.

102. Denne periode er ganske vist lang. I lyset af medlemsstaternes sken ved afvejningen af de
modstridende interesser® er dette imidlertid ikke tilstraekkeligt til at godtgere, at der er sket en
tilsideseettelse. Dette fremgar navnlig af artikel 22, stk. 2, i direktivet om luftkvalitet. I henhold til
denne bestemmelse kunne fristen for overholdelsen af greenseveerdierne under bestemte
betingelser forleenges fra den 1. januar 2005 til den 11. juni 2011. EU-lovgiver accepterede en
sadan periode af lignende leengde med yderligere overskridelser af greenseveerdierne.

103. Muligheden for den neevnte forleengelse af fristen blev desuden indremmet alle
medlemsstater uanset deres udgangssituation og ekonomiske formdaen. Det er dog klart, at
overholdelsen af greenseveerdierne for PM,, udger en serligt stor udfordring i Bulgarien pa
grund af den eksisterende opvarmningspraksis. Lgsningen af denne udfordring er desuden
forbundet med betydelige omkostninger, som pa grund af landets gkonomiske situation udger en
storre byrde for Bulgarien end for andre medlemsstater.

104. En periode pa neesten syv dr, indtil overholdelsen af greenseveerdierne for PM,, opnas, er
dermed i det mindste i Bulgariens tilfeelde ikke abenbart for lang.

105. Dette udelukker ganske vist ikke, at greenseveerdierne i bestemte tilfeelde — eller maske endda
i hele landet — kan nas hurtigere. Herfor taler navnlig Kommissionens kritik om, at visse
landsdeekkende foranstaltninger, f.eks. standarderne for faste breendstoffer eller gennemforelsen
heraf, forst blev indfort relativt sent. Bulgarien har ikke bestridt denne kritik.

106. Selv om en hurtigere indferelse af disse foranstaltninger sandsynligvis ville have forbedret
luftkvaliteten, har Kommissionen ikke godtgjort, at dette i sig selv ville have veeret tilstraekkeligt
til at nd greenseveerdierne tidligere. En konstatering af, at overskridelsesperioden ikke bliver
»kortest mulig«, ville derimod forudseette en konkret undersegelse i sammenheeng med de
enkelte lokale luftkvalitetsplaner. Seedvanligvis ville dette ogsa kreeve en kontrol af afvejningen af
de modstridende interesser, hvilket ligeledes kun ville veere muligt pa grundlag af de lokale
luftkvalitetsplaner. Kun af disse planer kan det nemlig fremga, hvorfor bestemte foranstaltninger
ikke blev gennemfort tidligere pa det enkelte sted. Eftersom Kommissionen ikke har droftet disse
planer, kan Domstolen saledes ikke fastsla, at overskridelsesperioden i bestemte tilfeelde eller
endda samlet set vil blive for lang.

® — Jf. punkt 73 ovenfor.
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e) Delkonklusion
107. Kommissionens argument er folgelig ikke tilstreekkeligt til at fastsla, at Bulgarien hidtil har

undladt at opfylde dommen af 5. april 2017 med hensyn til sine forpligtelser i henhold til
artikel 23, stk. 1, andet afsnit, i direktivet om luftkvalitet.

C. Tvangsbode og fast belob
108. Pa baggrund af ovenstaende konstateringer og konklusioner er der ikke noget grundlag for at
fastseette en tvangsbode ®. Et fast belgb pa grund af den utilstreekkelige opfyldelse af dommen den

9. februar 2019 forekommer mig heller ikke meningsfuldt, eftersom Bulgarien snarere ber
investere de sparsomme midler i forbedring af luftkvaliteten.

VI. Sagsomkostninger

109. I henhold til procesreglementets artikel 138, stk. 3, beerer hver part sine egne omkostninger,
hvis hver af parterne — som her — henholdsvis taber eller vinder pa et eller flere punkter.

VII. Forslag til afgerelse

110. Jeg foreslar derfor Domstolen, at den treeffer folgende afgorelse.

»1) Republikken Bulgarien havde den 9. februar 2019 endnu ikke fuldt ud opfyldt dommen af
5. april 2017 med hensyn til sin forpligtelse i henhold til artikel 23, stk. 1, andet afsnit, i
Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2008/50/EF om luftkvaliteten og renere luft i Europa.

2) Republikken Bulgarien frifindes i gvrigt.

3) Europa-Kommissionen og Bulgarien beerer hver deres egne omkostninger.«

% — Jf. dom af 17.10.2013, Kommissionen mod Belgien (C-533/11, EU:C:2013:659, preemis 64).
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