KOMMISSIONEN MOD BELGIEN

DOMSTOLENS DOM (Sjette Afdeling)
27. februar 2003 *

I sag C-415/01,

Kommissionen for De Europeaiske Fezllesskaber ved G. Valero Jordana og
J. Adda, som befuldmegtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsoger,

mod

Kongeriget Belgien ved C. Pochet, som befuldmaegtiget,

sagsogt,

angdende en pastand om, at det fastslds, at Kongeriget Belgien har tilsidesat sine
forpligtelser i henhold til artikel 4, stk. 1 og 2, i Radets direktiv 79/409/EQF af
2. april 1979 om beskyttelse af vilde fugle (EFT L 103, s. 1), sammenholdt med
direktivets artikel 4, stk. 4, som delvis =ndret i medfer af artikel 7 i Radets
direktiv 92/43/EQF af 21. maj 1992 om bevaring af naturtyper samt vilde dyr og
planter (EFT L 206, s. 7) ved sidstnzvnte direktivs artikel 6, stk. 2-4, idet

* Processprog: fransk,
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regionen Flandern hverken har gennemfert artikel 4, stk. 1 og 2, samt bilag I til
direktiv 79/409/EQF, eller har afgreenset seerligt beskyttede omrader beliggende
pé sit territorium, som kan geres geldende over for tredjemand, eller truffet de
nedvendige foranstaltninger for at sikre, at udleggelse af et omride som serligt
beskyttet omrdde automatisk og ajeblikkeligt medferer anvendelse af beskyttel-
ses- og bevaringsbestemmelser, der er i overensstemmelse med fzllesskabsretten,

har

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, J.-P. Puissochet, og dommerne R. Schintgen,
C. Gulmann (refererende dommer), F. Macken og J.N. Cunha Rodrigues,

generaladvokat: P. Léger
justitssekretaer: R. Grass,

pé grundlag af den refererende dommers rapport,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 7. november
2002,
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afsagt felgende

Dom

Ved staevning indleveret til Domstolens Justitskontor den 19. oktober 2001, som
endret ved replikken, har Kommissionen for De Europziske Fellesskaber i
medfer af artikel 226 EF anlagt sag med pastand om, at det fastsl3s, at Kongeriget
Belgien har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 4, stk. 1 og 2, i Radets
direktiv 79/409/EQF af 2. april 1979 om beskyttelse af vilde fugle (EFT L 103,
s. 1, herefter »fugledirektivet«), sammenholdt med direktivets artikel 4, stk. 4,
som delvis endret i medfer af artikel 7 i Radets direktiv 92/43/EQF af 21. maj
1992 om bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter (EFT L 206, s. 7,
herefter »levestedsdirektivet«) ved sidstnzvnte direktivs artikel 6, stk. 2-4, idet
regionen Flandern hverken har gennemfert fugledirektivets artikel 4, stk. 1 og 2,
samt bilag I til direktivet, eller har afgrenset seerligt beskyttede omrader (herefter
»SBO«) beliggende pd sit territorium, som kan geres galdende over for
tredjemand, eller truffet de nedvendige foranstaltninger for at sikre, at udleggelse
af et omride som SBO automatisk og ejeblikkeligt medferer anvendelse af
beskyttelses- og bevaringsbestemmelser, der er i overensstemmelse med felles-
skabsretten.

Relevante retsforskrifter

Fugledirektivets artikel 4, stk. 1, 2 og 4, bestemmer:

»1. For arter, som er anfert i bilag I, treffes der swrlige beskyttelsesfor-
anstaltninger med hensyn til deres levesteder for at sikre, at de kan overleve og
formere sig i deres udbredelsesomrade.
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I denne forbindelse tages der hensyn til:

a) arter, der trues af udslettelse

b) arter, der er folsomme over for bestemte @ndringer af deres levesteder

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

d) andre arter, der kreever speciel opmearksomhed pa grund af deres levesteders
seerlige beskaffenhed.

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

Medlemsstaterne udlegger som serligt beskyttede omrider navnlig sidanne
omrader, som med hensyn til antal og udstreekning er bedst egnede til beskyttelse
af disse arter, idet der tages hensyn til behovet for at beskytte arterne i det
geografiske sg- og landomrade, hvor dette direktiv finder anvendelse.
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2. Under hensyn til beskyttelsesbehovene i det geografiske so- og landomrade,
hvor dette direktiv finder anvendelse, traeffer medlemsstaterne tilsvarende
foranstaltninger med hensyn til regelmessigt tilbagevendende traekfuglearter,
som ikke er anfert i bilag I, for si vidt angdr de pigzldende arters yngle-,
fjerskifte- og overvintringsomrider samt rasteomraderne inden for deres traek-
ruter. Med henblik herpé er medlemsstaterne i szrlig grad opmaerksomme p4, at
vddomréderne, og iseer vidomrader af international betydning, beskyttes.

4. Medlemsstaterne traeffer egnede foranstaltninger med henblik pa i de i stk. 1
og 2 nzvnte beskyttede omrider at undgi forurening eller forringelse af
levestederne samt forstyrrelse af fuglene, i det omfang en sidan forurening,
forringelse eller forstyrrelse har vaesentlig betydning for formalet med denne
artikel. Medlemsstaterne bestraber sig p4 at undga forurening eller forringelse af
levesteder ogsa uden for disse beskyttede omrader.«

Levestedsdirektivets artikel 6, stk. 2-4, indeholder folgende bestemmelser:

»2. Medlemsstaterne treeffer passende foranstaltninger for at undga forringelse af
naturtyperne og levestederne for arterne i de szrlige bevaringsomrader samt
forstyrrelser af de arter, for hvilke omriderne er udpeget, for si vidt disse
forstyrrelser har betydelige konsekvenser for dette direktivs malsztninger.
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3. Alle planer eller projekter, der ikke er direkte forbundet med eller nepdvendige
for lokalitetens forvaltning, men som i sig selv eller i forbindelse med andre
planer og projekter kan pévirke en siddan lokalitet vesentligt, vurderes med
hensyn til deres virkninger pa lokaliteten under hensyn til bevaringsmalsztnin-
gerne for denne. P4 baggrund af konklusionerne af vurderingen af virkningerne
pé lokaliteten, og med forbehold af stk. 4, giver de kompetente nationale
myndigheder farst deres tilslutning til en plan eller et projekt, ndr de har sikret
sig, at den/det ikke skader lokalitetens integritet, og ndr de — hvis det anses for
nedvendigt — har hert offentligheden.

4. Hvis en plan eller et projekt, pa trods af at virkningerne pa lokaliteten vurderes
negativt, alligevel skal gennemfores af bydende nedvendige hensyn til vesentlige
samfundsinteresser, herunder af social eller skonomisk art, fordi der ikke findes
nogen alternativ losning, treeffer medlemsstaten alle nedvendige kompensations-
foranstaltninger for at sikre, at den globale sammenhzng i Natura 2000
beskyttes. Medlemsstaten underretter Kommissionen om, hvilke kompensations-
foranstaltninger der treeffes.

Hvis der er tale om en lokalitet med en prioriteret naturtype og/eller en prioriteret
art, kan der alene henvises til hensynet til menneskers sundhed og den offentlige
sikkerhed eller vaesentlige gavnlige virkninger pa miljeet, eller, efter udtalelse fra
Kommissionen, andre bydende nedvendige hensyn til vesentlige samfundsinter-
esser. «

Ifolge levestedsdirektivets artikel 7 treeder forpligtelserne i dets artikel 6, stk. 2-4,
i stedet for forpligtelserne i fugledirektivets artikel 4, stk. 4, farste punktum, for
sd vidt angdr de omrader, der er udlagt som sarligt beskyttede efter fugledirek-
tivets artikel 4, stk. 1, eller tilsvarende anerkendt efter sidstnzvnte direktivs
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artikel 4, stk. 2, fra datoen for levestedsdirektivets ivaerksattelse eller fra den
dato, hvor en medlemsstat har udlagt eller anerkendt omriderne efter fugledi-
rektivet, hvis denne dato er senere.

Ifolge levestedsdirektivets artikel 23, stk. 1, szetter medlemsstaterne de nedven-
dige love og administrative bestemmelser i kraft for at efterkomme dette direktiv
inden for en frist pa to &r fra dets meddelelse. Da direktivet blev meddelt i juni
1992, udlgb denne frist i juni 1994,

Den administrative procedure

Ved é&bningsskrivelse af 4. april 2000 henledte Kommissionen bl.a. den belgiske
regerings opmerksomhed pd, at regionen Flandern, ifplge Kommissionens
oplysninger, hverken havde gennemfert fugledirektivets artikel 4, stk. 1 og 2,
samt bilag I til direktivet, eller sikret en afgraensning af SBO’er beliggende pa sit
territorium, som kunne gores geldende over for tredjemand, eller truffet de
nedvendige foranstaltninger for at sikre, at udleggelse af et omride som SBO
automatisk og gjeblikkeligt medferer anvendelse af beskyttelses- og bevarings-
bestemmelser, der er i overensstemmelse med fellesskabsretten. Kongeriget
Belgien havde siledes tilsidesat sine forpligtelser i henhold til fugledirektivets
artikel 4, stk. 1 og 2, sammenholdt med direktivets artikel 4, stk. 4, som delvis
endret 1 medfer af levestedsdirektivets artikel 7 ved sidstnaevnte direktivs
artikel 6, stk. 2-4,
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Da Kommissionen ikke modtog svar pd &bningsskrivelsen, fremsatte Kommis-
sionen ved skrivelse af 19. juli 2000 en begrundet udtalelse, hvori 4bningsskri-
velsens klagepunkter blev gentaget, og Kongeriget Belgien blev opfordret til at
treeffe de nedvendige foranstaltninger for at efterkomme den begrundede
udtalelse inden for en frist pd to mineder fra dens meddelelse.

Ved skrivelse af 6. oktober 2000 fremsendte den belgiske regering et svar fra
regionen Flandern pa den begrundede udtalelse.

Da Kommissionen pd baggrund af denne besvarelse vurderede, at Kongeriget
Belgien ikke havde truffet de nedvendige foranstaltninger for at bringe det
péstdede traktatbrud til opher, har Kommissionen besluttet at anlegge narva-
rende sag.

Segsmalet

Den pdstdede manglende gennemforelse af fugledirektivets artikel 4, stk. 1 og 2,
samt bilag I til direktivet

Kommissionen har gjort geldende, at der ikke findes en bindende retsregel
geldende for regionen Flanderns territorium, hvorefter der som SBO skal
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udleegges omrader, som med hensyn til antal og udstrekning er bedst egnede til
beskyttelse af de fuglearter, der er anfert i fugledirektivets bilag I, og af de
traekfuglearter, der ikke er neevnt i bilag I, men som er regelmessigt tilbageven-
dende. Folgelig er der ikke sket en fuldstzendig gennemforelse af direktivets
artikel 4, stk. 1 og 2.

Den belgiske regering har anfert, at fugledirektivets artikel 4, stk. 1 og 2, er blevet
delvist gennemfert, men har dog ikke bestridt Kommissionens klagepunkt.

Kommissionen ber séledes gives medhold i sit segsmal pa dette punkt.

Den pdstdede manglende beskyitelsesordning for SBO

Kommissionen har anfert, at der ikke findes nogle bestemmelser, der er geeldende
for regionen Flanderns territorium, og som automatisk kobler udlegning af et
omrade som SBO sammen med anvendelsen af de beskyttelses- og bevarings-
bestemmelser, der folger af fzllesskabsretten.

Den belgiske regering har pa den ene side anfert, at der for regionen Flandern
allerede findes generelle og sektorbestemte beskyttelsesforanstaltninger, som har
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indvirkning pd SBO’er, men har pa den anden side ikke bestridt, at der ikke findes
nogle bestemmelser, der er geldende for regionens territorium, hvorefter
udlegning af et omrdde som SBO automatisk medferer, at fugledirektivets
beskyttelsesbestemmelser finder anvendelse pd denne lokalitet.

Det bemzrkes i denne forbindelse, at efter Domstolens praksis er medlems-
staterne ifelge fugledirektivets artikel 4, stk. 1 og 2, forpligtet til at tillegge SBO
en retlig stilling for beskyttelse, hvorigennem det bl.a. kan sikres, at de i bilag I til
direktivet neevnte arter kan overleve og yngle, og at de traekfuglearter, der ikke er
nevnt i bilaget, men som er regelmessigt tilbagevendende, kan yngle, skifte fjer
og overvintre (jf. dom af 18.3.1999, sag C-166/97, Kommissionen mod Frankrig,
Sml. I, s. 1719, preemis 21).

Eftersom levestedsdirektivets artikel 7 bestemmer, at forpligtelserne i samme
direktivs artikel 6, stk. 2-4, treeder i stedet for forpligtelserne i fugledirektivets
artikel 4, stk. 4, forste punktum, for sd vidt angdr SBO, skal disse omrdder have
en retlig beskyttelsesstatus, der ligeledes garanterer, at man dér undgér forringelse
af naturtyperne og levestederne for arterne samt betydelige forstyrrelser af de
arter, for hvilke omriderne er udpeget.

Da der ikke foreligger bestemmelser, der er gzldende for regionen Flanderns
territorium, og som automatisk kobler udlegning af et omrdde som SBO sammen
med anvendelsen af den ovenfor i preemis 15 og 16 beskrevne beskyttelsesstatus,
kan der skabes fare for gennemforelsen af formalet med fugledirektivets artikel 4,
som er at tilvejebringe en serlig beskyttelse af vilde fugle (jf. bl.a. dom af
7.12.2000, sag C-374/98, Kommissionen mod Frankrig, Sml. I, s. 10799,
preemis 55).
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Det folger heraf, at Kommissionen ber gives medhold i sit segsmil pa dette

punkt.

Den pdstdede manglende retsvirkning over for tredjemand af afgreensningen af
SBO’er

Kommissionen har anfert, at fugledirektivet ikke er blevet gennemfert korrekt,
idet de landkort, som afgreenser SBO’er i regionen Flandern, er uden bindende
virkning og derfor ikke kan gores geldende over for tredjemand. I belgisk ret skal
foranstaltninger truffet af de regionale myndigheder offentliggares i Moniteur
belge for at opnd bindende virkning. Det er udelukkende denne offentliggerelse,
der skaber en uigendrivelig formodning for retssubjekternes kendskab til de
trufne foranstaltninger og sdledes garanterer, at de kan geres geldende over for
tredjemand. Imidlertid bliver landkort, som afgranser SBO’er pa regionen
Flanderns territorium, ikke offentliggjort i Moniteur belge. De bliver alene
fremlagt p4 rddhusene, hvorved befolkningen fir mulighed for at gore sig bekendt
med dem.

Kongeriget Belgien har gjort geldende, at spergsmalet om, hvorvidt de kort, der
afgreenser SBO’er, har bindende virkning, afhenger af national ret. Medlems-
staterne har en betydelig skansmargen ved afgorelsen af, hvordan de sikrer, at
foranstaltninger, der gennemferer et direktiv, har bindende virkning. Den
omstzendighed, at offentliggerelse i Moniteur belge er hovedreglen i belgisk ret,
er ikke til hinder for, at det i serlige tilfelde kan vere tilladt at velge en anden
form for offentliggerelse pd betingelse af, at ethvert retssubjekt reelt kan fi
kendskab til det pageldende regelszet. Cour de cassation (Belgien) har accepteret
dette princip for sd vidt angdr offentliggerelsen af region- og sektorplaner pa
omradet for fysisk planlegning. Den belgiske regering har anfert, at det i den
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foreliggende sag udger en fyldestgerende offentliggorelse at fremlaegge de
landkort, hvorpa SBO er afgrenset, pd vedkommende rddhuse, sdledes som det
foreskrives i artikel 3 i de flamske myndigheders bekendtgarelse af 17. oktober
1988 om udpegning af serligt beskyttede omrdder i henhold til fugledirektivets
artikel 4 (Moniteur belge af 29.10.1988, s. 15068), eftersom alle interesserede
parter har en reel mulighed for at fi kendskab til de pdgzldende landkort. Tkke
desto mindre er dekret af 21. oktober 1997 fra det flamske fellesskab om
beskyttelse af naturen og naturmiljeet (Moniteur belge af 10.1.1998, s. 599) ved
at blive ndret, siledes at de landkort, der afgraenser SBO’er, skal offentliggeres i
Moniteur belge.

Det bemaerkes herved, at ifelge fast retspraksis skal direktivbestemmelser
gennemfores ved bestemmelser, hvis bindende virkning er uomtvistelig, og som
er tilstraekkeligt specifikke, bestemte og klare til, at de er i overensstemmelse med
retssikkerhedsprincippet (jf. bl.a. dom af 17.5.2001, sag C-159/99, Kommis-
sionen mod Italien, Sml. I, s. 4007, preemis 32). Efter retssikkerhedsprincippet
kraeves en passende offentliggarelse af de nationale foranstaltninger, der vedtages
i henhold til fellesskabsretten, siledes at retssubjekter, der er berert af sddanne
foranstaltninger, er i stand til at gore sig bekendt med omfanget af deres
rettigheder og forpligtelser pd det specifikke omride, der reguleres ved feelles-
skabsretten (jf. dom af 20.6.2002, sag C-313/99, Mulligan m.fl., Sml. I, s, 5719,
premis 51 og 52).

Landkort, der afgreenser SBO’er, skal nedvendigvis have en uomtvistelig
bindende. karakter. I modsat fald kunne den geografiske afgransning af SBO’er
sdledes bestrides til enhver tid. Endvidere ville der vzre en risiko for, at
beskyttelsesformalet i fugledirektivets artikel 4, som omtalt i denne doms praemis
17, ikke blev fuldsteendigt gennemfeort.
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Imidlertid indremmes det i svaret pd den begrundede udtalelse, at det som
hovedregel kun er en foranstaltnings offentliggarelse i Moniteur belge, der
medferer en uigendrivelig formodning for tredjemands kendskab til den
pagaldende foranstaltning. Den omstzendighed, at Cour de cassation p& omradet
for fysisk planlegning har accepteret, at region- og sektorplaner har bindende
virkning, selv om de offentliggeres pd anden made end ved offentliggarelse i
Moniteur belge, er ikke tilstraekkeligt bevis for, at noget tilsvarende skulle gore
sig geeldende i1 nerverende sag for si vidt angdr de landkort, der afgranser
SBO’er i regionen Flandern, og som, ifalge den 2ndring, der er nzevnt i denne
doms praemis 20, desuden skal offentliggores i Moniteur belge.

Selv hvis det antages, at en anden form for offentliggarelse end offentliggerelse i
sin helhed i Moniteur belge indebzrer en gendrivelig formodning for kendskab til
en foranstaltning, siledes som det haevdes i svaret pa den begrundede udtalelse,
mé det konstateres, at landkort, der afgraenser SBO’er, og for hvilke der geelder en
sddan formodning, ikke kan antages at have en uomtvistelig bindende virkning.

Heraf felger, at Kommissionen ligeledes ber gives medhold i sit segsmal pa dette
punkt.

Pa baggrund af ovenstiende ber det fastslds, at Kongeriget Belgien har tilsidesat
sine forpligtelser i henhold til fugledirektivets artikel 4, stk. 1 og 2, sammenholdt
med direktivets artikel 4, stk. 4, forste punktum, som andret i medfer af
levestedsdirektivets artikel 7 ved sidstnaevnte direktivs artikel 6, stk. 2-4, idet
regionen Flandern hverken har gennemfort fugledirektivets artikel 4, stk. 1 og 2,
samt bilag I til direktivet, eller sikret en afgrensning af SBO’er beliggende pa sit
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territorium, som kan geres geldende over for tredjemand, eller truffet de
nedvendige foranstaltninger for at sikre, at udleggelse af et omride som SBO
automatisk og ejeblikkeligt medferer anvendelse af beskyttelses- og bevarings-
bestemmelser, der er i overensstemmelse med faellesskabsretten.

Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2, paleegges det den tabende part
at betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Da Kommis-
sionen har nedlagt pastand om, at Kongeriget Belgien tilpligtes at betale sagens
ombkostninger, og Kongeriget Belgien i det vesentlige har tabt sagen, ber det
pélegges Kongeriget Belgien at betale sagens omkostninger.

P4 grundlag af disse preemisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

1) Kongeriget Belgien har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 4, stk. 1
og 2, i Radets direktiv 79/409/EQF af 2. april 1979 om beskyttelse af vilde
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fugle, sammenholdt med direktivets artikel 4, stk. 4, forste punktum, som
andret i medfor af artikel 7 i Radets direktiv 92/43/EQF af 21. maj 1992 om
bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter ved sidstnavnte direktivs
artikel 6, stk. 2-4, idet regionen Flandern hverken har gennemfort artikel 4,
stk. 1 og 2, i direktiv 79/409, samt bilag I til direktivet, eller sikret en
afgraensning af serligt beskyttede omrader beliggende p4 sit territorium, som
kan gores galdende over for tredjemand, eller truffet de nedvendige
foranstaltninger for at sikre, at udleeggelse af et omrade som serligt beskyttet
omride automatisk og gjeblikkeligt medferer anvendelse af beskyttelses- og
bevaringsbestemmelser, der er i overensstemmelse med fzllesskabsretten.

2) Kongeriget Belgien betaler sagens omkostninger.

Puissochet Schintgen Gulmann

Macken Cunha Rodrigues

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 27. februar 2003.

R. Grass J.-P. Puissochet

Justitssekretzer Formand for Sjette Afdeling
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