DOM AF 18.12.2007 — SAG C-186/06

DOMSTOLENS DOM (Anden Afdeling)
18. december 2007 *

I sag C-186/06,

angéende et traktatbrudssegsmal i henhold til artikel 226 EF, anlagt den 18. april
2006,

Kommissionen for De Europeiske Feellesskaber ved D. Recchia og A. Alcover
San Pedro, som befuldmeegtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsoger,

mod

Kongeriget Spanien ved F. Diez Moreno, som befuldmeegtiget, og med valgt
adresse i Luxembourg,

sagsagt,
* Processprog: spansk.
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har

DOMSTOLEN (Anden Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, C.W.A. Timmermans, og dommerne L. Bay
Larsen (refererende dommer), K. Schiemann, P. Karis og J.-C. Bonichot,

generaladvokat: J. Kokott
justitssekreteer: R. Grass,

pa grundlag af den skriftlige forhandling,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 26. april 2007,

afsagt folgende

Dom

Kommissionen for De Europeiske Fellesskaber har i sin steevning nedlagt pastand
om, at det fastslas, at Kongeriget Spanien har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til
artikel 2 og 3 samt artikel 4, stk. 1 og 4, i Radets direktiv 79/409/EQF af 2. april 1979
om beskyttelse af vilde fugle (EFT L 103, s. 1, herefter »fugledirektivet«) for s& vidt
angar overrislingsprojektet for det omrade, der kan overrisles, ved kanalen Segarra-
Garrigues i Lérida-provinsen (Catalonien).
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Retsforskrifter

I henhold til fugledirektivets artikel 2 treeffer medlemsstaterne alle nedvendige
foranstaltninger til at opretholde eller tilpasse bestanden af alle de fuglearter, som i
vild tilstand har deres naturlige ophold pa medlemsstaternes omrade i Europa, hvor
EF-traktaten finder anvendelse, pa et niveau, som iseer imsdekommer okologiske,
videnskabelige og kulturelle krav og samtidig tilgodeser skonomiske og rekreative
hensyn.

Fugledirektivets artikel 3 er affattet saledes:

»1. Medlemsstaterne treeffer ud fra de i artikel 2 omhandlede hensyn alle nedvendige
foranstaltninger for at beskytte, opretholde eller genskabe tilstreekkeligt forskellig-
artede og vidtstrakte levesteder for alle de i artikel 1 omhandlede fuglearter.

2. Beskyttelse, opretholdelse og genskabelse af biotoper og levesteder omfatter i
forste reekke folgende foranstaltninger:

a) oprettelse af beskyttede omrader

b) vedligeholdelse og forvaltning i overensstemmelse med de gkologiske krav af
levesteder bade i og uden for de beskyttede omrader
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c) genskabelse af odelagte biotoper

d) oprettelse af nye biotoper.«

Fugledirektivets artikel 4 bestemmer:

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

I denne forbindelse tages der hensyn til:

a) arter, der trues af udslettelse

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

c) arter, der anses for sjeeldne, fordi bestanden er ringe eller den lokale udbredelse
begreaenset

d) andre arter, der kreever speciel opmaerksomhed péa grund af deres levesteders
serlige beskaffenhed.
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Ved vurderinger i forbindelse hermed skal der tages hensyn til tendenser og
variationer vedregrende bestandens storrelse.

Medlemsstaterne udlaeegger som seerligt beskyttede omrader navnlig sadanne
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.

[...]

4. Medlemsstaterne treffer egnede foranstaltninger med henblik paideistk. 1 og2
neevnte beskyttede omrdder at undgi forurening eller forringelse af levestederne
samt forstyrrelse af fuglene, i det omfang en siddan forurening, forringelse eller
forstyrrelse har veesentlig betydning for formélet med denne artikel. Medlems-
staterne bestreeber sig pa at undgd forurening eller forringelse af levesteder ogsa
uden for disse beskyttede omréader.«

Artikel 6, stk. 2, i Ridets direktiv 92/43/EQF af 21. maj 1992 om bevaring af
naturtyper samt vilde dyr og planter (EFT L 206, s. 7, herefter »habitatdirektivet«)
bestemmer:

»Medlemsstaterne treeffer passende foranstaltninger for at undgd forringelse af
naturtyperne og levestederne for arterne i de szerlige bevaringsomrader samt
forstyrrelser af de arter, for hvilke omraderne er udpeget, for sa vidt disse
forstyrrelser har betydelige konsekvenser for dette direktivs malseetninger.«
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Sagens faktiske omstendigheder og den administrative procedure

Kommissionen modtog i 2001 en klage om, at overrislingsprojektet for det omrade,
der kan overrisles, ved kanalen Segarra-Garrigues ville pavirke de to eneste omrader,
der er vigtige for beskyttelse af steppefugle i Catalonien, ogsa kaldet »Important Bird
Areas« (herefter »IBA«), der i IBA-fortegnelsen 1998 er registreret under nr. 142
og 144.

Ved skrivelse af 22. november 2001 anmodede Kommissionen Kongeriget Spanien
om oplysninger navnlig vedrerende dette projekt og om udleegningen af de af IBA
142 og 144 omfattede omrader som seerligt beskyttede omréder (herefter »SBO’er«).

Da Kommissionen ikke fandt svarene og oplysningerne fra de spanske myndigheder
overbevisende, tilstillede den den 1. april 2004 Kongeriget Spanien en abnings-
skrivelse, hvori den henviste til medlemsstatens urigtige anvendelse af fugle-
direktivet, idet Kongeriget Spanien ikke har udlagt et tilstraekkeligt antal og areal af
omrader som SBO’er, navnlig i omradet ved kanalen Segarra-Garrigues, der er
berort af overrislingsprojektet, og idet medlemsstaten har tilladt dette projekt, som
indebaerer forringelse eller odeleeggelse af habitatet for mange fuglearter, der er
anfert i bilag I til dette direktiv.

De spanske myndigheder besvarede abningsskrivelsen ved skrivelse af 21. juni 2004.

Da Kommissionen ikke mente, at tilsideseettelsen af fugledirektivet var bragt til
ophor, fremsatte den den 14. december 2004 en begrundet udtalelse, hvori den
opfordrede Kongeriget Spanien til at treeffe de nedvendige foranstaltninger for at
efterkomme udtalelsen inden for en frist pa to mander fra modtagelsen.
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Da Kommissionen ikke fandt, at de spanske myndigheders svar af 4. marts 2005 pa
den begrundede udtalelse var tilfredsstillende, besluttede den at anleegge denne sag.

Om segsmalet

Kommissionen har i sin stevning preeciseret, at sogsmalet ikke vedrerer den
utilstreekkelige udleegning af SBO’er, men tilladelsen til overrislingsprojektet for det
omrade, der kan overrisles, ved kanalen Segarra-Garrigues og dette projekts
skadelige folger for visse af de af bilag I til fugledirektivet anforte fuglearter.

Om formaliteten

Parternes argumenter

Kongeriget Spanien har for det forste anfort, at Kommissionen i den begrundede
udtalelse og i steevningen har udvidet sagens genstand, da Kongeriget Spanien i
abningsskrivelsen kun blev opfordret til at fremseette bemeerkninger til en
tilsidesaettelse af fugledirektivets artikel 4, stk. 1 og 4, men ikke til en tilsidesattelse
af dette direktivs artikel 2 og 3. Kongeriget Spanien har for det andet anfert, at
steevningen ikke fremsaetter nogen argumenter med henblik pa at godtgere, hvilke af
de i fugledirektivets artikel 4, stk. 1, palagte forpligelser der er blevet tilsidesat.
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Idet Kommissionen har anfort dels, at der er en tat forbindelse mellem
fugledirektivets artikel 2, 3 og 4, dels at dette direktivs artikel 4, stk. 1, supplerer
artikel 4, stk. 4, henholder den sig til Domstolens sken med hensyn til
hensigtsmeessigheden af kun at efterprove de fremforte anbringender i lyset af
fugledirektivets artikel 4, stk. 4.

Domstolens bemcerkninger

Hvad angar den sagsogte medlemsstats forste anbringende skal det fastslas, at det
folger af fast retspraksis, at Kommissionens abningsskrivelse til medlemsstaten og
dens efterfolgende begrundede udtalelse afgreenser sagens genstand, som herefter
ikke kan udvides. Den péigeldende medlemsstats mulighed for at fremseette
bemeerkninger udger nemlig, selv om medlemsstaten ikke ensker at udnytte sin
adgang hertil, en i traktaten hjemlet veesentlig garanti, hvis opfyldelse er et
veesentligt formkrav til sikring af, at den procedure, hvorved det fastslas, at en
medlemsstat har begdet et traktatbrud, afvikles behorigt. Folgelig skal Kommis-
sionens begrundede udtalelse og dens sogsmal hvile pd de samme klagepunkter som
i abningsskrivelsen, der indledte den administrative procedure (jf. dom af 29.9.1998,
sag C-191/95, Kommissionen mod Tyskland, Sml. I, s. 5449, preemis 55, og af
14.6.2007, sag C-422/05, Kommissionen mod Belgien, Sml. I, s. 4749, preemis 25).
Hvis dette ikke er tilfeeldet, kan en tilsvarende mangel ikke anses for afhjulpet ved
den omsteendighed, at den sagsegte medlemsstat har fremsat bemeerkninger til den
begrundede udtalelse (jf. dom af 11.7.1984, sag 51/83, Kommissionen mod Italien,
Sml. s. 2793, preemis 6 og 7).

Det er i det foreliggende tilfeelde ubestridt, at abningsskrivelsen ikke indeholdt
nogen henvisning til Kongeriget Spaniens pastaede tilsideseettelse af fugledirektivets
artikel 2 og 3.
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Folgelig kan sagen ikke antages til realitetsbehandling hvad angar klagepunkterne
om tilsideseettelse af naevnte direktivs artikel 2 og 3.

Hvad angar Kongeriget Spaniens andet anbringende bemzerkes, at den begrundede
udtalelse og det sogsmal, der er omhandlet i artikel 226 EF, skal stottes p& samme
anbringender og segsmélsgrunde, og at de sammenhengende og preecist skal
redegore for klagepunkterne, sdledes at medlemsstaten og Domstolen utvetydigt
forstar omfanget af den pastaede tilsideseettelse af fellesskabsretten, hvilket er en
nedvendig forudseetning for, at denne stat effektivt kan tage til genmele, og at
Domstolen kan efterprove, om det pastiede traktatbrud foreligger (jf dom af
1.12.1993, sag C-234/91, Kommissionen mod Danmark, Sml. I, s. 6273, preemis 16,
og af 4.5.2006, sag C-98/04, Kommissionen mod Det Forenede Kongerige, Sml. I,
s. 4003, preemis 18).

I det foreliggende tilfeelde har Kommissionen i sin dbningsskrivelse og begrundede
udtalelse foreholdt Kongeriget Spanien, at medlemsstaten har tilsidesat fugle-
direktivets artikel 4, stk. 1, eftersom de af de spanske myndigheder udlagte SBO’er —
navnlig i det omrade, der var berort af overrislingsprojektet ved kanalen Segarra-
Garrigues — ikke var tilstreekkelige til at beskytte de omrader, der i antal og areal var
mest egnede i forhold til flere af de af bilag I til dette direktiv omfattede arter.
Kommissionen foreholdt ved samme lejlighed Kongeriget Spanien at have tilsidesat
sine forpligtelser i henhold til direktivets artikel 4, stk. 4, idet gennemforelsen af
dette projekt indebar en abenbar risiko for forringelse af levestederne for
steppefuglearter pé det pageeldende omrade.

Saledes som anfert i denne doms preemis 12 vedrerer segsmalet dog ikke den
utilstreekkelige udleegning af SBO’er, men tilladelsen til overrislingsprojektet for det
omrade, der kan overrisles, ved kanalen Segarra-Garrigues og dette projekts
skadelige folger for visse beskyttede fuglearter.
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Ikke desto mindre har Kommissionen fastholdt sit anbringende vedrerende
Kongeriget Spaniens tilsideseettelse af fugledirektivets artikel 4, stk. 1, ikke pa
grund af en utilstreekkelig udleegning af SBO’er, men pa grund af tilladelsen til dette
overrislingsprojekt.

Under disse omsteendigheder opfylder neerveerende sogsmal ikke hvad angér dette
anbringende — med hensyn til hvilket segsmalsgrundene er blevet sendret i forhold
til dem, der var gjort geldende under den administrative procedure — de i denne
doms preemis 18 neevnte krav om sammenhaeng og preecision.

Folgelig kan spgsmalet ikke antages til realitetsbehandling i forhold til klagepunktet
om, at Kongeriget Spanien har tilsidesat fugledirektivets artikel 4, stk. 1.

Om realiteten

Parternes argumenter

Kommissionen har til stotte for sogsmalet anfort, at overrislingsprojektet for det
omrade, der kan overrisles, ved kanalen Segarra-Garrigues befinder sig inden for
omraderne af IBA 142 og 144 og har negative konsekvenser for visse steppefugle-
arter, som er anfort i bilag I til fugledirektivet. I denne henseende har Kommissionen
preeciseret, at den omstendighed, at visse omrader af IBA 142 og 144, der er berort
af projektet, ikke blev udlagt som SBO’er, ikke fritog Kongeriget Spanien fra
forpligtelsen til at overholde de i fugledirektivets artikel 4, stk. 4, opstillede krav.
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Kongeriget Spanien har gjort geeldende, at Kommissionen ikke har fremlagt bevis
for, at overrislingsprojektet for det omrade, der kan overrisles, ved kanalen Segarra-
Garrigues tilsideseetter fugledirektivet. Det mener under alle omstendigheder, at de
beskyttelsesforanstaltninger, som dette projekt omfatter, er egnede med henblik pa i
det heraf omfattede omrdde at undgéd de i dette direktivs artikel 4, stk. 4,
omhandlede negative folger.

Domstolens bemcerkninger

Fugledirektivets artikel 4, stk. 4, forste punktum, palaegger medlemsstaterne at treeffe
egnede foranstaltninger med henblik pd i SBO’erne at undgd forurening eller
forringelse af levestederne samt forstyrrelse af fuglene, i det omfang en siddan
forurening, forringelse eller forstyrrelse har veesentlig betydning for formalet med
denne artikel.

Det fremgar af Domstolens praksis, at medlemsstaterne skal opfylde forpligtelserne
ifolge fugledirektivets artikel 4, stk. 4, forste punktum, selv nar de pageeldende
omrader ikke er blevet udlagt til SBO’er, men skulle have veeret det (jf. dom af
18.3.1999, sag C-166/97, Kommissionen mod Frankrig, Sml. I, s. 1719, preemis 38, og
af 20.9.2007, sag C-388/05, Kommissionen mod Italien, Sml. I, s. 7555, preemis 18).

Hvad derimod angar de omréder, der er udlagt som SBO’er, bestemmer
habitatdirektivets artikel 7, at forpligtelserne i fugledirektivets artikel 4, stk. 4,
forste punktum, bla. erstattes af forpligtelserne i henhold til habitatdirektivets
artikel 6, stk. 2, fra datoen for habitatdirektivets iveerkseettelse eller fra den dato,
hvor der er sket udlaeggelse efter fugledirektivet, hvis denne dato er senere (jf. dom
af 13.6.2002, sag C-117/00, Kommissionen mod Irland, Sml. I, s. 5335, preemis 25).
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De omrader, der skulle have veeret udlagt til SBO’er, men som ikke er blevet det,
henhorer siledes fortsat under ordningen i fugledirektivets artikel 4, stk. 4, forste
punktum (jf. dom af 7.12.2000, sag C-374/98, Kommissionen mod Frankrig, Sml. I,
s. 10799, preemis 47).

Da Kommissionen har stottet sit sogsmal pa fugledirektivets artikel 4, stk. 4,
omfattes alene de omrader, som er berort af overrislingsprojektet for det omréade, der
kan overrisles, ved kanalen Segarra-Garrigues, som skulle have veeret udlagt som
SBO’er inden udlgbet af den i den begrundede udtalelse fastsatte frist.

Domstolen finder, at IBA-fortegnelsen 1998, der opstiller en ajourfert oversigt over
vigtige omrader for beskyttelse af vilde fugle i Spanien, i mangel af modstaende
videnskabelige beviser udger et referencegrundlag, som gor det muligt at vurdere,
om denne medlemsstat har udlagt et tilstreekkeligt antal og areal af omrader som
SBO’er med henblik pa at sikre en beskyttelse af alle de fuglearter, der er anfort i
bilag I til fugledirektivet, samt af de trekfuglearter, der ikke er anfert i det
pageeldende bilag (jf. dom af 28.6.2007, sag C-235/04, Kommissionen mod Spanien,
Sml. I, s. 5415, preemis 27).

Det fremgér dog af sagen, at visse omrader, som er omfattet af IBA 142 og 144 og
berort af det omhandlede overrislingsprojekt, saisom omraderne »Plans de Sid«,
»Belianes-Preixana« og »Secans del Segria-Garrigues«, der bl.a. er habitat for
bestande af dveergtrappe (Tetrax tetrax), Duponts leerke (Chersophilus duponti),
ellekrage (Coracias garrulus) og hagesrne (Hierasetus fasciatus), har veeret genstand
for en udleegning eller en udvidelse af en udleegning i henhold til afgerelse truffet af
myndighederne i Catalonien den 5. september 2006 om udpegelse af SBO’er og
godkendelse af forslaget om omrader af fallesskabsbetydning.
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Det fremgar derfor, at sdidanne omréder, som havde kunnet vaere udlagt som SBO’er
inden udlgbet af den i den begrundede udtalelse fastsatte frist, i overensstemmelse
med den i denne doms preemis 27 og 28 neevnte retspraksis, henhgrte under
beskyttelsesordningen i fugledirektivets artikel 4, stk. 4, forste punktum.

Det skal i denne henseende fastslas, at det folger af erkleeringen om indvirkningen pa
miljeet, som blev offentliggjort i de catalonske myndigheders officielle tidende
nr. 3757 af 8. november 2002, at overrislingsprojektet for det omrade, der kan
overrisles, ved kanalen Segarra-Garrigues — uanset de forebyggende, modvejende
og kompenserende foranstaltninger, som er foresldet i undersggelsen af indvirk-
ningen pd miljoet, og pd trods af yderligere forstaltninger, der forslas i selve
erkleeringen — er meget skadeligt navnlig i forhold til habitaterne for steppefugle.

I bilag 3 til denne erkleering er anfert, at gennemforelsen af et overrislingsprojekt af
et sddant omfang kan have en vasentlig indvirkning pa bestandene af truede fugle,
og at planerne for arternes retablering, som er omhandlet i samme bilag, samt
planernes gennemforelse, som skal sikre beskyttelsen af disse arter og om muligt
deres retablering, siledes skal godkendes.

Det er desuden ubestridt, at det nedvendige arbejde til gennemforelsen af dette
projekt, som ansléas at vare ti ar, begyndte i juni 2002.

Under disse omsteendigheder skal det fastslas, at den pageldende medlemsstat ved
at tillade overrislingsprojektet for det omrade, der kan overrisles, ved kanalen
Segarra-Garrigues ikke har overholdt sin forpligtelse til i henhold til fugledirektivets
artikel 4, stk. 4, forste punktum, til at treeffe egnede foranstaltninger med henblik pa
i de af dette projekt berorte omrader, som skulle have veeret udlagt som SBO’er, at
undga de ulovlige forstyrrelser, idet denne forpligtelse ifolge Domstolens retspraksis
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allerede bestér, inden der er konstateret en formindskelse af fuglebestanden, eller der
konkret er opstdet fare for, at en beskyttet art udder (jf. dom af 2.8.1993, sag
C-355/90, Kommissionen mod Spanien, Sml. I, s. 4221, preemis 15).

Alene den omstendighed, at dette projekt — sdledes som Kongeriget Spanien i det
veesentlige har gjort geeldende — har en veesentlig betydning for den skonomiske og
sociale udvikling i det bergrte omrade, kan ikke drage denne konstatering i tvivl.
Medlemsstaternes mulighed for alvorligt at kreenke de omrader, der skulle have
veeret udlagt som SBO’er, og som ifelge det, der er papeget i denne doms preemis 27
og 28, henhgrer under ordningen i fugledirektivets artikel 4, stk. 4, forste punktum,
kan under alle omstendigheder ikke begrundes ud fra skonomiske og sociale
hensyn (jf. i denne retning dom af 28.2.1991, sag C-57/89, Kommissionen mod
Tyskland, Sml. I, s. 883, preemis 21 og 22).

Folgelig skal Kommissionens pastand tages til folge.

Det skal herefter fastslas, at Kongeriget Spanien med hensyn til de omrader, som
berores af overrislingsprojektet for det omrade, der kan overrisles ved kanalen
Segarra-Garrigues, og som skulle have veeret udlagt som SBO’er, har tilsidesat sine
forpligtelser i henhold til fugledirektivets artikel 4, stk. 4, ferste punktum.

I gvrigt frifindes Kongeriget Spanien.
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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. Domstolen kan dog
ifelge artikel 69, stk. 3, forste punktum, fordele sagens omkostninger helt eller delvis,
hvis hver af parterne henholdsvis taber eller vinder pa et eller flere punkter. Da
Kommissionens pastande kun til dels er blevet taget til folge, skal sagens
ombkostninger fordeles.

Pé grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Anden Afdeling):

1) Kongeriget Spanien har, idet det har tilladt overrislingsprojektet for det
omrade, der kan overrisles, ved kanalen Segarra-Garrigues i Lérida-
provinsen (Catalonien), tilsidesat sin forpligtelse i henhold til artikel 4,
stk. 4, forste punktum, i Radets direktiv 79/409/EQF af 2. april 1979 om
beskyttelse af vilde fugle til at traeffe egnede foranstaltninger med henblik
pa at undga de ulovlige forstyrrelser i de af dette projekt berorte omrader,
som skulle have vzaeret udlagt som szerligt beskyttede omrader.

2) I ovrigt frifindes Kongeriget Spanien.

3) Hver part beerer sine egne omkostninger.

Underskrifter
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