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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
JULIANE KOKOTT
foredraget den 10 november 2016"

Mal C-488/15

Europeiska kommissionen
mot

Republiken Bulgarien

"Fordragsbrott — Direktiv 2008/50/EG — Omgivningsluftens kvalitet — Koncentration av findamm
(PM10) i omgivningsluften — Overskridande av gransvirden — Allmédn och varaktig overtradelse —
Luftkvalitetsplaner”

I — Inledning

1. I forevarande oOvertradelseférfarande riktar kommissionen kritik mot Overtrddelse av unionens
normer for luftkvalitet i Bulgarien. Mer specifikt dr det fraga om for hoga virden av partiklar med en
storlek pad upp till 10 pm (nedan kallat PM,) enligt Europaparlamentets och radets
direktiv 2008/50/EG av den 21 maj 2008 om luftkvalitet och renare luft i Europa.” Med avseende pa
denna fororening har Bulgarien de sdmsta virdena bland alla medlemsstater enligt Europeiska
miljobyran (EEA).?

2. Luftfororeningar har stora negativa effekter pa var hilsa. Bade det kardiovaskuldra systemet och
andningsvigarna skadas sirskilt av PM,,.* Enligt Virldshélsoorganisationen (WHO) kan &ver
tre miljoner fortida dodsfall under 2012 hirledas till luftfororeningar i hela vérlden, i Europa 479 000,”
varav 8634 i Bulgarien.® Globalt har Bulgarien det nidst hogsta antalet dodsfall i forhallande till
invanare (118 per 100000 invanare) och ligger ddrmed efter Ukraina och fore Vitryssland och Kina.
Denna siffra relativiseras dock nagot nér de aktuella aldersstrukturerna tas i beaktande.”

— Rattegangssprék: tyska.

— EUT L 152, 2008, s. 1.

Air quality in Europe — 2015 report, EEA Report No 5/2015, s. 22.

— WHO European Centre for Environment and Health, Bonn, WHO Regional Office for Europe, Review of evidence on health aspects of air

pollution — REVIHAAP Project, Technical Report (2013), s. 35.

5 — WHO, Ambient air pollution: A global assessment of exposure and burden of  disease (2016),
http://www.who.int/iris/bitstream/10665/250141/1/9789241511353-eng.pdf, s. 40.

6 — WHO, Ambient air  pollution: A global assessment of  exposure and burden of  disease (2016),
http://www.who.int/iris/bitstream/10665/250141/1/9789241511353-eng.pdf, s. 98.

7 — WHO, Ambient air pollution: A global assessment of exposure and burden of  disease (2016),

http://www.who.int/iris/bitstream/10665/250141/1/9789241511353-eng.pdf, s. 65-67.
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3. Sarskilt for PM,, verkar det inte finnas nagra tidigare berdkningar, men under 2009 konstaterade
EEA att man for 2005 kan anta cirka 1600 fortida dodsfall per en miljon invénare i Bulgarien och att
denna siffra skulle kunna sidnkas till omkring 1000 om grénsvirdena beaktades. Motsvarande
berakningar fér de dévarande 27 medlemsstaterna visade daremot bara omkring 850 och 650 fortida
dédsfall per en miljon invanare.®

4. Foreliggande fordragsbrottsforfarande dr darmed av stor betydelse for skyddet av ménniskors hélsa
mot negativ miljopaverkan. Det ar mellan parterna otvistigt att Bulgarien inte har uppnatt
gransvdrdena sedan 2007 da de blev tillampliga.

5. Trots detta ar den rattsliga bedomningen av det aktuella forfarandet inte enkel. Det &r av principiellt
viktig betydelse hur skyldigheten att iaktta grénsviardena forhéller sig till skyldigheten att, om dessa
overskrids, utarbeta luftkvalitetsplaner vars syfte inte dr att omedelbart uppna luftkvaliteten som krévs,
utan bara att perioden av dverskridande ska hallas sa kort som mojligt.

6. Dessutom uppkommer en rad processuella fragor, sirskilt huruvida kommissionen kan styrka ett
allmént och varaktigt fordragsbrott, huruvida Bulgarien kan gora gillande ett tillfilligt undantag fran
gransvirdena och huruvida kommissionen utifran en varaktig Overtrddelse av grénsvirdena kan
hérleda att luftkvalitetsplanerna ar bristfalliga.

II — Relevanta bestammelser

7. Enligt artikel 2 i protokollet om villkoren och bestimmelserna for Republiken Bulgariens och
Ruminiens anslutning till Europeiska unionen” ska fran och med dagen for anslutningen — alltsi den
1 januari 2007 — sérskilt bestimmelserna i réttsakter som antagits fore anslutningen vara bindande for
Bulgarien och Ruménien och ska tillimpas i dessa stater pa de villkor som anges i férdragen och i
protokollet. Nagot undantag for bestimmelserna om luftkvalitet avtalades inte.

8. I artikel 2.18 i direktiv 2008/50 definieras de sma partiklarna som tvisten avser:

"PM,,: partiklar som passerar genom ett storleksselektivt intag enligt definitionen i referensmetoden for
provtagning och mitning av PM,,, EN 12341, som med 50 % effektivitet skiljer av partiklar med en
aerodynamisk diameter av 10 pm.”

9. Genom artikel 13.1 i direktiv 2008/50 foreskrivs en skyldighet att iaktta gransvirdena for PM,:

"Medlemsstaterna ska se till att nivderna av svaveldioxid, PM,;, bly och kolmonoxid i luften inte i
nagon av deras zoner och titbebyggelse dverskrider gransvardena i bilaga XI.”

10. Enligt bilaga XI till direktiv 2008/50 faststélls for PM,, ett drsmedelvirde pd 40 pg/m® och ett
dagligt gransvirde pa 50 pg/m’® som inte far dverskridas mer dn 35 dagar per kalenderar.

11. Enligt artikel 5.1 och avsnitt I i bilaga III till radets direktiv 1999/30/EG av den 22 april 1999 om
griansviarden for svaveldioxid, kvivedioxid och kviveoxider, partiklar och bly i luften' gillde samma
skyldighet redan fran den 1 januari 2005.

8 — Spatial assessment of PM,, and ozone concentrations in Europe (2005), EEA Technical report No 1/2009, s. 20.
9 — EUT L 157, 2005, s. 29.
10 — EGT L 163, 1999, s. 41
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12. Artikel 22 i direktiv 2008/50 stadgar ett forfarande enligt vilket en medlemsstat under vissa
forutsittningar kan ansoka om att tillfilligt undantas fran bland annat skyldigheten att tillimpa
gransvirdena for PM,, till senast den 11 juni 2011:

”1. Om det i en viss zon eller tatbebyggelse inte dr mojligt att klara gréansvardena for kvéavedioxid eller
bensen inom de tidsfrister som anges i bilaga XI, fir en medlemsstat forlinga dessa tidsfrister med
hogst fem ér i den berdrda zonen eller tdtbebyggelsen pa villkor att en luftkvalitetsplan enligt
artikel 23 upprittas for den zon eller tdtbebyggelse for vilken den forlangda tidsfristen ska gélla. En
sadan luftkvalitetsplan ska atfoljas av den information som fortecknas i avsnitt B i bilaga XV,
betriffande de berdrda fororeningarna och ska visa hur 6verensstimmelse med grénsviardena kommer
att uppnas fore den nya tidsfristen.

2. Om det pa grund av platsspecifika spridningsforhéllanden, ogynnsamma klimatforhallanden eller
bidraget fran gransoverskridande luftféroreningar inte dr mojligt att klara gransvérdena i bilaga XI for
PM,, i en viss zon eller titbebyggelse, ska en medlemsstat undantas fran skyldigheten att tillimpa
dessa gransvirden till senast den 11 juni 2011, under forutséttning att villkoren i punkt 1 ar uppfyllda
och medlemsstaten visar att alla lampliga atgiarder har vidtagits pa nationell, regional och lokal niva for
att uppfylla tidsfristerna.

3..

4. Medlemsstaterna ska underritta kommissionen om de anser att punkt 1 eller 2 ar tillamplig och ska
overlamna den luftkvalitetsplan som avses i punkt 1 inklusive all information som kommissionen
behover for att kunna bedoma om villkoren dr uppfyllda. I sin bedéomning ska kommissionen beakta
beriknade effekter pd bade den nuvarande och den framtida luftkvaliteten i medlemsstaterna, av
atgdrder som har vidtagits av medlemsstaterna och dven berdknade effekter pa luftkvaliteten av
nuvarande gemenskapsétgidrder och planerade gemenskapsatgiarder som ska foreslas av kommissionen.

Om kommissionen inte framfort nagra invdndningar inom nio maénader efter det att denna
underrittelse mottagits ska villkoren for tillimpning av punkt 1 eller 2 anses vara uppfyllda.

Om invdndningar framfoérs far kommissionen kréva att medlemsstaten dndrar eller ldmnar in nya
luftkvalitetsplaner.”

13. Enligt artikel 23.1 i direktiv 2008/50 ska medlemsstaterna uppritta luftkvalitetsplaner om
gransvardena overskrids:

"Om luftens fororeningsnivaer i vissa zoner eller viss tdtbebyggelse 6verskrider nagot grénsvirde eller
malvirde, inklusive den toleransmarginal som eventuellt ar tillimplig, ska medlemsstaterna se till att
det upprattas luftkvalitetsplaner for dessa zoner och denna tétbebyggelse i syfte att klara det
gransvérde eller mélvirde som anges i bilagorna XI och XIV.

Vid 6verskridande av gransvirden for vilka tidsfristen for att uppfylla kraven redan lopt ut, ska det i
luftkvalitetsplanerna foreskrivas lampliga atgérder s& att perioden av 6verskridande kan hallas sa kort
som mojligt. ...

Dessa luftkvalitetsplaner ska omfatta atminstone den information som anges i avsnitt A i bilaga XV ...
Planerna ska overldmnas till kommissionen utan drdjsmal, men inte senare dn tva ar efter utgdngen av
det ar da det forsta overskridandet observerades.

»
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14. T artikel 7.3 forsta meningen i radets direktiv 96/62/EG av den 27 september 1996 om utvdrdering
och sikerstillande av luftkvaliteten ' faststélldes en liknande skyldighet:

"Medlemsstaterna skall uppratta handlingsplaner i vilka anges de atgdrder som skall vidtas pa kort sikt,
om det dr risk for att faststdllda gréansvarden och/eller troskelvdarden overskrids, sa att risken for ett

overskridande minskas och varaktigheten for detta begransas.”

15. I avsnitt A i bilaga XV till direktiv 2008/50 anges de krav som dessa planer ska uppfylla. Enligt
punkt 6 ska planerna innehalla en analys av situationen:

"a) Ndrmare upplysningar om de faktorer som har orsakat overskridandet (t.ex. transport av
luftféroreningar, inbegripet gransoverskridande transport, bildning av sekundira fororeningar i
atmosfiren).

b) Precisering av atgdrder som kan vidtas for att forbattra luftkvaliteten.”

16. Enligt punkt 8 foreskrivs att luftkvalitetsplanerna ska innehélla information om atgédrder och
projekt med syfte att minska luftféroreningarna:

”"a) Forteckning 6ver och beskrivning av alla atgdrder som anges i projektet.
b) Tidsplan foér genomférandet.

¢) Bedomning av de planerade forbattringarna av luftkvaliteten och angivelse av hur lang tid det
berdknas ta att uppna dessa mal.”

17. Enligt artikel 33 i direktiv 2008/50 skulle direktivet inforlivas till senast den 11 juni 2010.

18. Artikel 31 i direktiv 2008/50 innehéller foljande bestimmelser om upphévande av direktiven 96/62
och 99/30:

"Direktiven 96/62/EG, 1999/30/EG, 2000/69/EG och 2002/3/EG ska upphora att gilla fran och med
den 11 juni 2010 utan att det paverkar medlemsstaternas skyldigheter i fraga om tidsfristerna for
genomforande eller tillimpning av dessa direktiv.

»

III - Sakforhallanden, det administrativa forfarandet och yrkanden

19. Det ar otvistigt mellan parterna att bade dygnsgrénsvirdena och arsgrénsvirdena for PM,, sedan
2007 atminstone fram till 2015 har 6verskridits inom alla zoner och tédtbebyggelse i Bulgarien. Det &r
endast i zon BG0003 Varna som érsgriansvardet inte uppnaddes 2009.

20. Pa grund av att dessa gransviarden har 6verskridits har Bulgarien ansokt hos kommissionen om en

forlangning av fristerna for att iaktta gransvirdena (om detta under A), medan kommissionen har drivit
forevarande fordragsbrottsforfarande (om detta under B).

11 — EGT L 296, 1996, s. 55.
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A — Arbetet for att fa till stand en fristforldngning

21. Kommissionen tog den 14 april 2009 emot ett meddelande fran Bulgarien, enligt vilket
gransvirdena for PM,, inte kunde iakttas i landets sex tidtbebyggda omraden. Diarfor forlangde
medlemsstaten tidsfristen for att iaktta gréansvirdena enligt artikel 22 i direktiv 2008/50/EG.

22. Kommissionen beslutade emellertid den 11 december 2009 att invinda mot detta meddelande.

23. Den 9 juni 2011 skickade Bulgarien pa nytt ett meddelande till kommissionen i syfte att fa till stand
en fristforlangning. Kommissionen avvisade emellertid meddelandet, eftersom fristen som mest kunde
forlangas till den 11 juni 2011 och kommissionens provningstid enligt artikel 22.4 andra stycket i
direktiv 2008/50 ar nio manader.

B — Fordragsbrottsforfarandet

24. Under tiden kridvde kommissionen den 1 oktober 2010 att Bulgarien skulle ta stillning till en
overtriadelse av artikel 13 i direktiv 2008/50/EG. Kommissionen kompletterade detta krav den
25 januari 2013 med att dessutom gora gillande att inga lampliga planer enligt artikel 23 hade
upprattats. Kommissionen avsag harvidlag perioden 2007-2011.

25. Bulgarien bestred inte Overtrddelsen av gransvirdena, men var emellertid av uppfattningen att
overskridandena var pa avtagande.

26. Kommissionen vidholl sin uppfattning och avgav den 11 juli 2014 ett motiverat yttrande, i vilket
kommissionen nu dessutom stodde sig pa virdena for 2012 och gav Bulgarien en slutgiltig frist pa tva
manader.

27. Bulgarien vidhéll i sina svar att liget forbittrades gradvis. Overskridandena berodde huvudsakligen
pé anvédndningen av vissa branslen for uppviarmning av lagenheter under vintern.

28. Da kommissionen ansag att dessa svar var otillfredsstillande, vickte kommissionen den
14 september 2015 forevarande talan och har yrkat att domstolen ska

— faststélla att Bulgarien har underlétit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 13.1, jaimférd med
bilaga XI i direktiv 2008/50/EG, genom att systematiskt och fran och med 2007 till och med i vart
fall 2013 overskrida savdl ars- som dygnsgrénsvirdena for PM,, inom f6ljande zoner och
tiatbebyggelser: BGO0001 tdtbebyggelsen Sofia, BG0002 titbebyggelsen Plovdiv, BG0004 norra
Bulgarien, BG0005 sydvastliga Bulgarien och BG0006 sydostliga Bulgarien,

— genom att systematiskt och fran och med 2007 till och med i vart fall 2013 Overskrida
dygnsgransviardena for PM,, och, under aren 2007, 2008 och 2010, arsgransvardena for PM,, inom
zonen BG0003 Varna, och

— 1 avsaknad av ndrmare uppgifter som visar att situationen med Overskridande av dygns- och
arsgransvardena for PM,, inom ovanndmnda zoner och titbebyggelser har forandrats, samt

— faststilla att Bulgarien har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 23.1 andra stycket i
direktiv 2008/50/EG, sirskilt skyldigheten att halla perioden av 6verskridande sa kort som mojligt,
och att Bulgarien fortsétter att asidosdtta sina skyldigheter, med beaktande av att uteslutandet av
den senaste arsrapporten om luftkvalitet for 2013 medfor att savél ars- som dygnsgréansviardena for
PM,, inom samtliga ovanndmnda zoner och titbebyggelser fortsétter att Gverskridas, samt

— forplikta Republiken Bulgarien att ersétta rattegangskostnaderna.
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29. Republiken Bulgarien yrkar att domstolen antingen ska avvisa eller ogilla talan samt forplikta
kommissionen att ersétta réittegangskostnaderna.

30. Parterna har utvecklat sin talan skriftligen samt muntligt vid forhandlingen den 29 september 2016.
Vid forhandlingen bitradde Republiken Polen Bulgarien som intervenient.

IV — Rittslig bedomning

31. Kommissionen gor genom sin talan géllande att Bulgarien har asidosatt tva skyldigheter som foljer
av direktiv 2008/50/EG, namligen for det forsta skyldigheten att iaktta gréansvdardena fér PM,, (nedan
avsnitt A) och for det andra skyldigheten att utarbeta luftkvalitetsplaner pa grund av att grénsvirdena
har Overskridits, vilka syftar till att perioden av Overskridande halls sa kort som mdojligt (nedan
avsnitt B).

A — Artikel 13 i direktiv 2008/50 — évertrddelse av grinsvirdena

32. Det forsta yrkandet avser Overskridandet av grénsvirdena for PM,, enligt artikel 13 i
direktiv 2008/50 och dess bilaga XI. Diar faststills tvd typer av PM,,-gransvirden: For det
forsta dygnsgriansvirdet pd 50 pug/m’, som inte far éverskridas mer dn 35 ganger om aret, och for det
andra arsgrinsvirdet pd 40 pg/m® som inte far éverskridas éver huvud taget.

33. Det dr ostridigt att det sedan Bulgariens tilltrdde endast ar i omrade BG003 Varna som ett av dessa
gransvirden, arsgriansviardet, har iakttagits under ett enda ar, ndamligen 2009. I &vrigt har bada
gransvirdena oOverskridits kontinuerligt. De sista virdena som omnédmndes i det skriftliga forfarandet
avser 2015.

34. Visserligen ar det alltsa otvistigt att gransvirdena har overskridits, men det &r dnda forenat med
svarigheter att exakt faststilla foremalet for forfarandet pd denna punkt, vilket ocksa ligger till grund
for Bulgariens invdindningar mot talans upptagande till sakprovning (se nedan under 1). Dessutom
maste det klargoras huruvida Bulgarien kan gora gillande ett tillfilligt undantag fran gransvirdena (se
nedan under 2 a) och huruvida skyldigheten att iaktta grédnsvirdena innebér en skyldighet att uppna ett
visst resultat, eller bara éaldgger en skyldighet att arbeta for att iaktta grénsvirdena (se nedan under
2 b).

1. Foremalet for forfarandet och upptagande till sakprévning av vad kommissionen gor géllande

35. Vid forsta anblick framstar det som om kommissionen yrkar faststéllelse av att griansviardena har
overskridits under de angivna aren i de berérda zonerna och titbebyggelserna. Sasom Bulgariens
invindningar visar skulle emellertid ett sadant yrkande atminstone delvis uppenbart inte kunna tas
upp till sakprovning.

36. Foremalet for en talan som har vickts med stod av artikel 258 FEUF avgrénsas namligen genom
det administrativa forfarande som avses i denna bestimmelse. Talan kan séledes inte grunda sig pa
andra anmairkningar 4n de som angetts under det administrativa forfarandet. Syftet med det
administrativa forfarandet dr att ge den berorda medlemsstaten mojlighet att dels fullgora sina
skyldigheter enligt unionsrdtten, dels framféra anmairkningar mot klagomal framstillda av
kommissionen. **

12 — Se, exempelvis, dom av den 22 september 2005, kommissionen/Belgien (C-221/03, EU:C:2005:573, punkterna 36 och 38), och dom av den
15 mars 2012, kommissionen/Cypern (C-340/10, EU:C:2012:143, punkt 21).
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37. Kommissionen skulle kranka dessa principer om man i sin talan skulle yrka faststillelse av
forhallanden som avser 2013 och i repliken till och med forhallanden som avser 2014, fastin det
motiverade yttrandet namner 2012 som sista ar. Redan det motiverade yttrandet gar ett ar utover vad
som anges i den kompletterande uppmaningen att inkomma med synpunkter.

38. Jag dr anda av uppfattningen att detta i princip ska tillatas.

39. En forvaltningspraxis kan ndmligen utgora foremal for en fordragsbrottstalan om den ar tillrdckligt
utbredd och allmingiltig,* eller utgor ett allmént och varaktigt férdragsbrott. **

40. I denna mening forstar jag kommissionens talan, savitt den med avseende pa "systematiskt” och
"fortsatt” overskridande av grénsvdardena yrkar faststillelse av att Bulgarien “fortfarande” bryter mot
artikel 13 och bilaga XI till direktiv 2008/50/EG.

4]1. Pa samma satt forstar jag kommissionens hanvisningar till 6verskridna gransvirden under ar som
inte var foremal for det administrativa forfarandet eller den ursprungliga talan forklaras pa samma
sdtt. Nyare information dr dgnad att underbygga den allménna och varaktiga karaktiren hos den
pastddda overtridelsen nir forfarandet nitt EU-domstolen.

42. Det dr dérfor inte fraga om en otillaten dndring av foremalet for talan, eftersom det fortfarande ar
fraga om anklagelsen att Bulgarien varaktigt 6vertrader gransvirdena for PM,,.

43. Emellertid foljer det av den avgrinsning som sker under det administrativa forfarandet att
forekomsten av ett fordragsbrott ska bedomas mot bakgrund av den situation som radde i
medlemsstaten vid utgangen av den frist som angetts i det motiverade yttrandet och att domstolen
inte ska beakta senare foérandringar.'® Denna frist 16pte ut i september 2014 i forevarande forfarande.

44. Darfor kan domstolen endast gora faststdllanden med avseende pa tiden innan denna frist 16pte ut.
Kommissionens pastdenden om vad som skett under tiden efter det att ndmnda frist l16pte ut ér endast
intressant i den utstrackning som de mojliggor slutsatser om tillstandet som forelag dessférinnan.

45. Bulgariens invdndning om att talan &r otydligt formulerad och dérmed ett asidosdttande av
artikel 120 c i rdttegangsreglerna vilar vasentligen pa ett missforstind fran Bulgariens sida med
avseende pa mojligheten att fa ett allmént och varaktigt fordragsbrott fastslaget.

46. Det hade visserligen varit Oonskvdrt att kommissionen hade uttryckt foremalet for sin talan
tydligare, till exempel genom att hénvisa till relevant rattspraxis fran domstolen, men det gér
emellertid inte att anse att foremaélet for talan inte skulle framga.

47. Till sist ska det ndmnas att grdnsvirdena under perioden 2007-2010 grundades pé artikel 5 och
avsnitt I i bilaga III till direktiv 1999/30, medan kommissionen uteslutande stoder sig pa
direktiv 2008/50 som da énnu inte tratt i kraft.

13 — Dom av den 29 april 2004, kommissionen/Tyskland (C-387/99, EU:C:2004:235, punkt 42), dom av den 26 april 2005, kommissionen/Irland
(C-494/01, EU:C:2005:250, punkt 28).

14 — Dom av den 26 april 2005, kommissionen/Irland (C-494/01, EU:C:2005:250, punkterna 170, 171, 184 och 193), dom av den 26 april 2007,
kommissionen/Italien (C-135/05, EU:C:2007:250, punkt 45), och dom av den 2 december 2014, kommissionen/Italien (C-196/13,
EU:C:2014:2407, punkt 33).

15 — Dom av den 26 april 2005, kommissionen/Irland (C-494/01, EU:C:2005:250, punkt 37), och dom av den 2 december 2014,
kommissionen/Italien (C-196/13, EU:C:2014:2407, punkt 33).

16 — Se, exempelvis, dom av den 6 november 2014, kommissionen/Belgien (C-395/13, EU:C:2014:2347, punkt 39), och dom av den
28 januari 2016, kommissionen/Portugal (C-398/14, EU:C:2016:61, punkt 49).
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48. I ett forfarande enligt artikel 258 FEUF har kommissionen genom en talan om fordragsbrott
mojlighet att fa faststéllt att skyldigheter som hérrér fran den ursprungliga versionen av en
unionsrattsakt, som senare dndrats eller upphavts, och som kvarstar genom de nya bestimmelserna,
har &sidosatts."”

49. Det giller dven i det aktuella fallet, eftersom artikel 13 och bilaga XI till direktiv 2008/50 innehéller
samma gransvarden for PM,, som artikel 5 och avsnitt I i bilaga III till direktiv 1999/30 for tiden innan
forstnamnda direktiv tradde i kraft. Detta bekraftas av artikel 31.3 i direktiv 2008/50/EG, enligt vilken
hanvisningar till de upphdvda direktiven, alltsa sérskilt direktiv 1999/30, ska anses som hénvisningar
till det nya direktivet.

50. Dérfor dr det inte heller nédvéndigt att kommissionen i sin talan uttryckligen ndmner den tidigare
regleringen.” Det ridcker att kommissionen i grunderna for talan tydligt har visat gridnsvirdenas
fortlopande giltighet samt motsvarande réttsliga grunder.

51. Yrkandet som avser Overtridelse av gransvirdena och vad kommissionen gor géllande med
avseende pa overtrddelse fram till dess att fristen i det motiverade yttrandet l6pte ut i september 2014
kan foljaktligen tas upp till sakprévning.

2. Provning av det forsta yrkandet

52. Kommissionens talan dr i vart fall motiverad for perioden 2007-2013 som ndmns yrkandet i
ansokan.

53. I Bulgarien overskreds grénsviardena for PM,, under denna tidsperiod, med undantag for ett ar, i
alla titbebyggelser och zoner, vilket alltsd dr sedan dessa grénsvirden trddde i kraft i Bulgarien enligt
anslutningsprotokollet. Overtradelsen dr dirmed bade allmén och varaktig.

54. Vad daremot giller 2014 som ytterligare omndmns i yrkandena i repliken sa 16pte fristen i det
motiverade yttrandet ut redan i september detta ar. Gransvardena avser emellertid hela éret, nimligen
antalet 6verskridanden av dygnsgridnsvirdet under aret och arsmedelviardet. Kommissionen visar inte
huruvida en Overtrddelse av gridnsvirdena kan konstateras redan pa grundval av de mitdata som
inhdmtats fram till denna tidpunkt. Aven om det vore méjligt att rikna om grinsvirdena for den
period av aret som gatt fram till dess att fristen lopte ut, krdvs emellertid att kommissionen
framldgger motsvarande berdkningar. Det har emellertid inte skett. Déarfor kan en Overtrddelse inte
faststéllas med avseende pa 2014, och talan ska ogillas pa den punkten.

a) Ansokningarna om tillfilligt undantag

55. Kommissionens talan skulle emellertid sakna grund i stor utstrickning om Bulgarien med
framgéng hade utverkat ett tillfilligt undantag fran skyldigheten att iaktta grédnsvdardena for PM,, fram
till den 11 juni 2011 enligt artikel 22 i direktiv 2008/50/EG. Dédrigenom skulle inga 6verskridanden av
gransviardena som skett fram till tidpunkten da den kompletterande uppmaningen att inkomma med
synpunkter gjordes vara relevanta. '’

17 — Dom av den 9 november 1999, kommissionen/Italien ("San Rocco”, C-365/97, EU:C:1999:544, punkt 36), dom av den 17 juni 2010,
kommissionen/Frankrike (C-492/08, EU:C:2010:348, punkt 31), och dom av den 19 december 2013, kommissionen/Polen (C-281/11,
EU:C:2013:855, punkt 37).

18 — Dom av den 14 januari 2016, kommissionen/Bulgarien ("Kaliakra”, C-141/14, EU:C:2016:8, punkt 83). Jamf6r begéran om forhandsavgérande
med domen av den 16 april 2015, Gruber (C-570-13, EU:C:2015:231, punkterna 26-28).

19 — Se om konsekvenserna for upptagande till sakprovning dom av den 27 oktober 2005, kommissionen/Luxemburg (C-23/05, EU:C:2005:660,
punkt 7), och dom av den 21 juli 2016, kommissionen/Ruménien (C-104/15, EU:C:2016:581, punkt 35, se dock dven punkterna 36 och 37).
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56. Parterna ér emellertid eniga om att Bulgariens ansokan fran 2009 inte kunde leda till ett undantag.
Kommissionen invinde ndmligen mot ansokan i tid, vilket innebar att Bulgarien hade behovt lamna in
en dndrad ansokan enligt artikel 22.4 tredje stycket i direktiv 2008/50/EG.

57. Bulgarien anser emellertid att dess ansokan av den 9 juni 2011 var en sddan dndring av ansdkan
som kommissionen inte gjorde en verksam invindning mot.

58. Kommissionen har visserligen inte fattat nagot formellt beslut om att invinda mot ansdkan, men i
dess skrivelse av den 11 juli 2011 framfor kommissionen otvivelaktigt att den enligt kommissionens
uppfattning gjordes for sent.

59. I denna skrivelse finns en invindning som Bulgarien inte har bestridit. Bulgarien gor ocksa ratt i att
inte gora gillande att detta beslut dr en nullitet, eftersom en saddan forklaring av rattssdkerhetsskél
forbehalls ytterst extrema fall.* Foérevarande fall illustrerar for 6vrigt de rittssikerhetsrisker som
skulle vara forbundna med en nullitetsforklaring. Foljaktligen maste Bulgarien acceptera att
invindningen mot deras meddelande i det aktuella forfarandet ar giltigt mot dem. Redan pa den
grunden &r ett undantag enligt artikel 22 i direktiv 2008/50 uteslutet.

60. P4 samma grund é&r det i forevarande forfarande inte nodvindigt att besluta huruvida
kommissionen har &sidosatt sin skyldighet till lojalt samarbete enligt artikel 4.3 FEU, genom att inte
prova ansokan av den 9 juni 2011 i sak. Detta pastidende fran Bulgariens sida skulle visserligen
mojligtvis kunna ifragasitta lagenligheten hos meddelandet av den 11 juli 2011. Eftersom Bulgarien
emellertid inte har angripit ndimnda skrivelse far inte medlemsstaten utgd fran att den undantagits
frén sin skyldighet att iaktta gransvirdena.

61. Om domstolen inte delar denna uppfattning blir det nddvandigt att préva huruvida kommissionen
har gjort rdtt i att avvisa ansokan som for sent inkommen.

62. Kommissionen dr av uppfattningen att den har gjort rdtt i att avvisa ansokan, eftersom
kommissionen inte med retroaktiv verkan kan legalisera ett tillstind som strider mot ett direktiv.

63. Artikel 22 i direktiv 2008/50 utesluter emellertid inte ett retroaktivt undantagande. Tvédrtom é&r
denna bestimmelse avsedd just for retroaktivt undantagande fér PM,, Motsvarande gransvirden
giller sedan 2005, men det var forst 2008 som mdjligheten att medge undantag gavs. Dessutom kan
det inte uteslutas att det finns ett legitimt intresse av att inte utesluta retroaktiva undantag, till
exempel for att undanroja varje grund for skadestandsansprak.

64. Det stammer dock att ett undantag endast kan komma i fraga om forutsittningarna for undantag
foreligger. Artikel 22.1 i direktiv 2008/50 kréver emellertid att medlemsstaten limnar in en
luftkvalitetsplan som visar hur dverensstimmelse med gransviardena kommer att uppnés fore den nya
tidsfristen, for PM,, senast den 11 juni 2011.*

65. Ansokan av den 9 juni 2011 skulle alltsa ha behovt visa att gransviardena iakttogs senast tva dagar
senare. Detta resultat kan uteslutas pa grund av de faktiskt meddelade virdena. Tvirtom Overskreds
gransviardena i zonerna och titbebyggelserna i Bulgarien bade fore och efter ansokan néstan
kontinuerligt. Det enda tillfillet da det arliga grénsviardet inte Overskreds i zonen Varna négra
ar tidigare skedde i forening med for ménga 6verskridanden av dygnsgrénsvardet.

20 — Dom av den 5 oktober 2004, kommissionen/Grekland (C-475/01, EU:C:2004:585, punkt 20), och dom av den 18 oktober 2012,
kommissionen/Tjeckien (C-37/11, EU:C:2012:640, punkt 49).

21 — Sa forstar jag sérskilt domen av den 1 juni 1999, Kortas (C-319/97, EU:C:1999:272, punkt 36) som Bulgarien anfort. Se dven dom av den
15 december 2011, kommissionen/Spanien (C-560/08, EU:C:2011:835, punkt 75).

22 — Dom av den 19 november 2014, ClientEarth (C-404/13, EU:C:2014:2382, punkterna 45 och 47).
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66. Det kan darfor uteslutas att Bulgariens ansokan uppfyller forutsittningarna for ett undantag.
Foljaktligen skulle kommissionen dven vid en grundlig provning ha gjort rétt i att inte godkdnna
Bulgariens ansokan.

67. Om Bulgarien dnda hade lamnat in ett meddelande om undantag med ett tillkdinnagivande om att
de iakttar gransvdardena fran den 11 juni 2011, vore det oskaligt att medlemsstaten i dag skulle aberopa
detta med hénsyn till deras varaktiga overskridande av gréansvirdena.

68. Sammanfattningsvis kan det déarfor konstateras att Bulgarien fram till den 11 juni 2011 inte var
foremal for nagot undantag fran skyldigheten att iaktta gransvardena for PM,,.

b) Karaktdren av skyldigheten att iaktta gréansviardena

69. Dessutom forsoker Bulgarien tillbakavisa kommissionens kritik med hanvisning till sitt arbete for
en forbattring av luftkvaliteten och dess pastddda forbattring, liksom landets ekonomiska situation.

70. Dessa argument kan inte anvéndas for att ifragasdtta konstaterandet av en allmidn och varaktig
overtrddelse av griansvirdena. Domstolen har ndmligen upprepade ganger konstaterat att blotta
overskridandet av gridnsvirdena utgor ett asidosittande av artikel 13 och bilaga XI till
direktiv 2008/50/EG*, om inte force majeure kan styrkas.* Det handlar dirmed om en
resultatforpliktelse (obligation de résultat) och inte bara om en skyldighet att arbeta for att iaktta
gransvirdena.

71. Antagandet av en resultatforpliktelse star inte heller i strid med att medlemsstaterna enligt
artikel 23.1 andra stycket i direktiv 2008/50 inte har en skyldighet att vidta atgdrder for att forhindra
varje Overskridande av grinsvirdena eller omedelbart fa sidana att upphora, utan det handlar om att
bara halla 6verskridandena sa korta som mojligt.

72. Om man skulle forsta artikel 23.1 andra stycket i direktiv 2008/50 pa sa sitt att denna skyldighet
att uppratta luftkvalitetsplaner dr den enda rittsfoliden som faststills for en Overtridelse av
luftkvalitetsnormerna, dr det vara tveksamt om det ar fraga om en resultatforpliktelse. Det skulle
nimligen innebdra en mildring gentemot den allmdnna unionsréttsliga skyldigheten att fa
overtriadelser av unionsrdtten att upphora sa snabbt som mojligt och under vissa omstédndigheter
ersitta den skada som 4&samkas.” Aven betydelsen av overtridelsens varaktighet relativiseras.
Planeringsskyldigheten antyder att en Overtrddelse i regel inte kan fas att upphora omedelbart, utan
endast 6ver en langre tidsperiod. En sadan tolkning ligger nédra till hands pa grund av svarigheterna
vid genomforandet av luftkvalitetsnormer, vilken éven praglade 6versynen av luftkvalitetsdirektivet.

73. Som domstolen emellertid riktigt har konstaterat ar det endast i artikel 22.1 i direktiv 2008/50 som
det uttryckligen foreskrivs en mojlighet for en medlemsstat att forlainga den tidsfrist som anges i
bilaga XI till direktivet for iakttagandet av de i bilagan foreskrivna gransvirdena.” Det vore
inkonsekvent att utéver denna uttryckligen foreskrivna fristforlaingning som omfattas av strdanga villkor

23 — Dom av den 24 mars 2011, kommissionen/Slovenien (C-365/10, EU:C:2011:183, punkt 24), dom av den 10 maj 2011, kommissionen/Sverige
(C-479/10, EU:C:2011:287, punkterna 13-16), och dom av den 15 november 2012, kommissionen/Portugal (C-34/11, EU:C:2012:712,
punkt 52). Se dven Eftadomstolens dom av den 2 oktober 2015, Eftas 6vervakningsmyndighet/Norge (E-7/15, Efta Court Reports 2015, 568,
punkterna 33-36).

24 — Dom av den 19 december 2012, kommissionen/Italien (C-68/11, EU:C:2012:815, punkterna 41 och 59-66).

25 — Se dom av den 19 november 1991, Francovich m.fl. (C-6/90 och C-9/90, EU:C:1991:428, punkt 35), dom av den 5 mars 1996, Brasserie du
pécheur och Factortame (C-46/93 och C-48/93, EU:C:1996:79, punkt 31), och dom av den 25 november 2010, Fufl (C-429/09,
EU:C:2010:717, punkt 45).

26 — Dom av den 19 november 2014, ClientEarth (C-404/13, EU:C:2014:2382, punkt 43).
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och grianser” #ven tolka in ett ytterligare, endast antytt, men i tiden obegrinsat®® undantag fran
skyldigheten att uppritta luftkvalitetsplaner enligt artikel 23.1 andra stycket. Det skulle innebéra en
forsiamring av dandamaélsenligheten hos luftkvalitetsnormerna,” som ar oacceptabel redan pd grund av
deras stora betydelse for méanniskors halsa.

74. Direktiv 2008/50 innehaller for ovrigt dven luftkvalitetsmal som helt klart inte ar utformade som
resultatforpliktelser. Enligt artikel 15 ska medlemsstaterna endast vidta alla nodviandiga atgérder som
inte medfor oproportionerliga kostnader fér att uppna exponeringsmalen fér PM, ;, alltsd &nnu mindre
partiklar. Om lagstiftaren inte hade avsett att faststilla en resultatforpliktelse for gransvirdena for PM,,
skulle den valt en liknande formulering.

75. Direktiv 2008/50 faststiller déarfor med avseende pa PM,, tvd olika men sammanhorande
skyldigheter. Némligen & ena sidan den forebyggande och ovillkorliga resultatforpliktelsen att iaktta
gransvirdena och & andra sidan de éterstdllande skyldigheterna vid 6verskridande.

76. Likval &r det troligt att rattsfoljderna for oOvertrddelse av gridnsviardena paverkas av
luftkvalitetsplanerna. Sarskilt finns det mycket som talar for att en luftkvalitetsplan som uppfyller
kraven enligt direktiv 2008/50 och genomforande av densamma kan minska overtrddelsens allvar. En
sadan plan skulle eventuellt till och med kunna motivera att vite inte aldggs i ett forfarande enligt
artikel 260 FEUF eller utesluta att 6vertridelsen av grinsviardena dr skadestandsrittsligt kvalificerad.*
Dessa fragor maste visserligen inte besvaras i det aktuella forfarandet, men mot denna bakgrund
starker det kommissionens andra yrkande.

77. Att gransvardenas iakttagande ska tolkas som en resultatforpliktelse paverkas inte heller av den
nagot oklara formuleringen i domen ClientEarth. I nimnda dom understrok domstolen i fraga om
svaveldioxid, PM,,, bly och kolmonoxid att medlemsstaterna enligt artikel 13.1 forsta stycket i
direktiv 2008/50 ”ska se till” att gridnsvdrdena inte Overskrids, men att det i andra stycket i denna
bestimmelse anges att griansvdrdena for kvdavedioxid och bensen ”inte [far] Overskridas” efter den
tidsfrist som faststillts, vilket motsvarar en resultatfrpliktelse.*'

78. Enligt min mening ville domstolen dirmed inte faststilla en motsittning mellan skyldigheterna
med avseende pa svaveldioxid, PM,, bly och kolmonoxid a ena sidan och kvdvedioxid och bensen a
andra sidan. Tviartom handlar det om en nagot oklar bekréftelse av hittillsvarande rattspraxis. De bada
formuleringarna uttrycker med andra ord samma skyldighet.*

79. For ovrigt kan inte ett konstaterande av en allmén och varaktig Overtrddelse av gransvirdena
ifragasdttas pa grund av att ett av de bada griansviardena i en av sex zoner, zonen Varna, inte 6verskreds
2009. Tvartom handlar det uppenbart om ett atypiskt fall som endast kan forklaras genom sérskilda
omsténdigheter. Darefter oOverskreds till sist dven detta grédnsvirde i den ndmnda zonen.
Dygnsgransvirdet 6verskreds ocksa dér for manga gédnger under 2009.

3. Preliminar slutsats

80. Det kan darfor faststillas att Bulgarien med avseende pa PM,, fran 2007 till 2013 allmént och
varaktigt i alla tédtbebyggelser och zoner har asidosatt sina skyldigheter enligt artikel 13.1 i
direktiv 2008/50 om luftkvalitet och renare luft i Europa i forening med bilaga XI till detta direktiv.

27 — Dom av den 19 november 2014, ClientEarth (C-404/13, EU:C:2014:2382, punkterna 44 och 45).

28 — Dom av den 19 november 2014, ClientEarth (C-404/13, EU:C:2014:2382, punkt 48).

29 — Dom av den 19 november 2014, ClientEarth (C-404/13, EU:C:2014:2382, punkt 44).

30 — Se, exempelvis, dom av den 25 november 2010, Fufl (C-429/09, EU:C:2010:717, punkterna 51 och 52).
31 — Dom av den 19 november 2014, ClientEarth (C-404/13, EU:C:2014:2382, punkt 30).

32 — Sa aven slutsatsen i Eftadomstolens dom av den 2 oktober 2015, Eftas évervakningsmyndighet/Norge (E-7/15, Efta Court Reports 2015, 568,
punkt 36).
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B — Artikel 23 i direktiv 2008/50 — luftkvalitetsplaner

81. Kommissionens andra yrkande avser skyldigheten att upprétta luftkvalitetsplaner enligt artikel 23 i
direktiv 2008/50/EG.

82. Om fororeningarna i luften Overstiger ett grénsvdirde i vissa zoner eller tédtbebyggelser ska
medlemsstaterna enligt artikel 23.1 forsta stycket i direktiv 2008/50 se till att luftkvalitetsplaner
upprittas for dessa zoner eller titbebyggelser for att iaktta grénsvardena. Enligt artikel 23.1 andra
stycket forsta meningen ska det vid overskridande av griansvirden for vilka tidsfristen for att uppfylla
kraven redan 16pt ut i luftkvalitetsplanerna, foreskrivas lampliga atgérder si att 6verskridandeperioden
kan héllas sa kort som mojligt. Artikel 23.1 tredje stycket forsta meningen foreskriver att dessa
luftkvalitetsplaner ska omfatta atminstone den information som anges i avsnitt A i bilaga XV.

83. Sedan gransvirdena oOverskridits dr Bulgarien alltsa enligt artikel 23.1 forsta stycket i
direktiv 2008/50 skyldigt att upprétta luftkvalitetsplaner. I avsaknad av ett undantag fran skyldigheten
att iaktta gridnsviardena ska det enligt artikel 23.1 andra stycket forsta meningen i dessa planer
foreskrivas lampliga atgirder sa att 6verskridandeperioden kan hallas sa kort som mojligt.

84. Parterna &r eniga om att Bulgarien har upprittat luftkvalitetsplaner.

85. Kommissionen drar emellertid av det fortsatta Overskridandet av grénsviardena slutsatsen att
Bulgarien har underlétit att halla 6verskridandeperioden sa kort som mdjligt. Bulgarien har inte
vidtagit alla nédvindiga och vetenskapligt mojliga atgérder for att fa overskridandet av gransviardena att
upphora. Dessutom patalar kommissionen att de foreskrivna atgédrderna dnnu inte har vidtagits och att
de bulgariska planerna inte innehaller vissa upplysningar.

86. Aven med avseende pa detta yrkande dr det forst nédvindigt att precisera foremalet for yrkandet
(nedan under 1) innan kommissionens bevis kan tas upp till provning (nedan under 2) och de
bulgariska luftkvalitetsplanernas kvalitet kan provas (nedan under 3).

1. Yrkandets foremal och upptagande till sakprévning av kommissionens yrkande

87. For detta yrkandes upptagande till sakprovning géller principiellt detsamma som for det forsta
yrkandets upptagande till sakprovning. Kommissionen inskranker sig visserligen inte till information
som redan var foremal for uppmaningen att inkomma med synpunkter eller det motiverade yttrandet,
men de senare omstidndigheterna ska endast forstds som bevis for en allmén och varaktig praxis vid
uppriéttandet och genomforandet av luftkvalitetsplaner.

88. Aven den del av yrkandet som kan tas upp till sakprévning begriansas dock i tiden av fristen i det
motiverade yttrandet, den 11 september 2014.

89. Dessutom uppkommer fragan huruvida &ven detta yrkande inkluderar oOvertrddelsen av de
skyldigheter som var i kraft fore direktiv 2008/50/EG. Dessa skyldigheter foreskrevs i direktiv 96/62 i
samband med direktiv 99/30.

90. I denna utstrickning &r laget annorlunda jamfort med gransviardena. Hér dr fragan huruvida de
tidigare bestimmelserna inneholl liknande krav som de som i dag foreskrivs enligt artikel 23.1 och
avsnitt A i bilaga XV till direktiv 2008/50/EG. Kommissionen foretrdader sjilv uppfattningen att
artikel 23.1 i direktiv 2008/50 &r striangare dn direktiv 96/62/EG. Sistndmnda direktiv kréver endast att
gransvirdena iakttas inom en skilig tidsperiod, medan forstndmnda direktiv kraver att perioden halls s&
kort som mdjligt. En skdrpning av kraven utesluter emellertid en kontinuitet.
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91. Darfor kan kommissionen inte aberopa att planeringsskyldigheterna enligt direktiv 96/62 har en
kontinuerlig giltighet. Tviartom kan en overtrddelse av artikel 23.1 i direktiv 2008/50 inte faststillas
forran tidsfristen for att inforliva sistndmnda direktiv har 16pt ut, alltsa tidigast fran den 11 juni 2010.

92. Det ir alltsa endast i denna del som kommissionens yrkande kan tas upp till sakprévning.

2. Gransvardesovertradelsens varaktighet

93. Kommissionens slutsats att 6verskridandets varaktighet utgor underlételse att halla det sa kort som
mojligt, implicerar att 6verskridandet ska fas att upphora inom en viss tidsperiod. En sadan tidsperiod
faststills dock inte uttryckligen i direktiv 2008/50 och kan inte heller hérledas fran direktivet.

94. Tviartom har domstolen med avseende pa luftkvalitetsplanerna hittills endast konstaterat att
medlemsstaterna enligt artikel 23.1 andra stycket i direktiv 2008/50 vid faststillelse av vilka atgarder
som ska foreskrivas visserligen har ett visst utrymme for skonsmaissig bedomning, men att de i vart
fall maste gora det mojligt att verskridandeperioden halls s kort som méjligt.*

95. Detta konstaterande ska forstas mot bakgrund av den tidigare domen Janecek med avseende pa
handlingsplaner som ska utarbetas pa grund av en risk for Overtrddelse av gransvirdena enligt
artikel 7.3 i direktiv 96/62/EG. Domstolen konstaterade att det framgar av systematiken i direktivet,
vars syfte dr att minska miljoforstoringen i dess helhet, att det ankommer pa medlemsstaterna att
vidta de atgirder som é&r lampliga for att minimera risken for att virdena 6verskrids och att minimera
overtriadelsens varaktighet med hinsyn taget till samtliga omstdndigheter och samtliga relevanta
intressen.* 1 detta sammanhang har domstolen faststillt att medlemsstaterna, nir de utdvar sin
befogenhet for skonsmaéssig bedomning, utéver malet att minimera 6verskridandet, ska sakerstélla en
balans mellan detta mél och olika relevanta allmidnna och enskilda intressen.*

96. Aven luftkvalitetsplanerna enligt artikel 23.1 i direktiv 2008/50 kan endast utarbetas pa grundval av
en sadan avvdgning mellan intressen. Den stora betydelsen som luftkvaliteten har for skyddet av liv och
hélsa lamnar visserligen ett vildigt litet utrymme for beaktande av andra intressen. Det kréavs darfor
dven en string provning av den aktuella avvdgningen.* Det finns dock utan tvivel évervigande
intressen som kan utgora hinder for vissa lampliga atgarder.

97. Bulgarien har framhallit att den huvudsakliga orsaken till overskridandet av gransvirdena &r
lagenhetsuppvarmning under vintern med fasta brianslen som trd och kol. Darfor framstéar ett férbud
mot sddan uppviarmning som lampligt for att astadkomma att grénsviardena iakttas. Denna atgéard kan
dock inte vidtas sa ldnge inga andra uppvarmningsmetoder finns redo, eftersom det skulle innebéra
dnnu storre negativ paverkan pa ménniskors hélsa att vara utan uppviarmning.

98. Bulgarien har alltsa rétt i sitt papekande att vilken tidsperiod som avses med ”sa kort som mojligt”
endast kan avgoras pa grundval av en individuell prévning. Endast 6verskridandets varaktighet kan inte
vara tillrackligt, eftersom det inte ger ndgon mojlighet att dra slutsatser huruvida avvigningen mot
andra intressen varit felaktig.

99. Kommissionens argument kan dérfor inte godtas omedelbart. Huruvida grénsvdrdena o6verskridits
under ett bestaimt antal ar, oavsett om det &r sju, atta eller nio ar, kan inte ensamt vara avgorande for
huruvida denna tidsperiod varit ”sa kort som mojligt”.

33 — Dom av den 19 november 2014, ClientEarth (C-404/13, EU:C:2014:2382, punkt 57).
34 — Dom av den 25 juli 2008, Janecek (C-237/07, EU:C:2008:447, punkt 45).
35 — Dom av den 25 juli 2008, Janecek (C-237/07, EU:C:2008:447, punkt 46).

36 — Se, i detta avseende for kontrollen av allvarliga ingrepp i privatlivet och ritten till skydd av personuppgifter, dom av den 8 april 2014, Digital
Rights Ireland m.fl. (C-293/12 och C-594/12, EU:C:2014:238, punkt 48), och dom av den 6 oktober 2015, Schrems (C-362/14,
EU:C:2015:650, punkt 78).
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100. Av detta foljer emellertid inte att kommissionens argument skulle vara irrelevant.

101. Domstolen borde snarare orientera sig efter sin rattspraxis pa det avfallsrattsliga omradet. P4 detta
omrade giller en skyldighet for medlemsstaterna att sékerstélla hantering av avfall pa ett sddant sitt att
det inte har en negativ inverkan pd méanniskors hilsa eller miljon som numera foreskrivs i artikel 13 i
avfallsdirektivet”. En faktiskt bestdende situation som dr oforenlig med detta mal, till exempel en
illegal avfallsdeponi, tyder pa en overtriddelse av dessa skyldigheter, i synnerhet om detta leder till en
avseviard negativ inverkan pa miljon under en ldngre tidsperiod, utan att behoriga myndigheter
ingriper.*

102. Detsamma géller i foreliggande forfarande. I Bulgarien dsidositts sedan en langre tid gransvardena
for PM,,, vilket har svara foljder for den bulgariska befolkningens hilsa. Det ar ett viktigt tecken pa att
Bulgarien inte uppfyller sina skyldigheter enligt artikel 23.1 andra stycket i direktiv 2008/50/EG.

103. Visserligen foretrader Bulgarien uppfattningen att 6verskridandet av grénsviardena inte samtidigt
kan vara grund for en Overtridelse av bade artikel 13.1 och av artikel 23.1 andra stycket i
direktiv 2008/50/EG, eftersom en oOvertridelse av den forstnamnda skyldigheten dr det som utloser
den sistndmnda skyldigheten.

104. Detta pastaende dr emellertid ett missforstand av att overtrddelse av grénsvirdena inte utgor
grunden for ett brott mot artikel 23.1 andra stycket i direktiv 2008/50/EG, utan endast &r ett indicium
pa att luftkvalitetsplanerna inte uppfyller de nédvéandiga kraven. Detta kan visserligen inte hérledas fran
forsta gangen gransvirdena overskreds, men ju lingre overskridandena varar, desto tydligare framgar
hur effektiva — eller ineffektiva — de redan vidtagna atgiarderna for att forbéttra luftkvaliteten varit.

105. Vid bedémningen av detta indiciums betydelse dr dven de otvistiga Overtrddelserna efter att
tidsfristen i det motiverade yttrandet l16pt ut, alltsi under aren 2014 och 2015, av intresse. De
bekréftar att de luftkvalitetsplaner som fanns innan fristen 16pte ut inte var tillrackliga for att iaktta
gransvardena.

106. Betydelsen av overskridandets varaktighet minskas inte heller genom att tvistens foremal endast
omfattar den skyldighet som trdadde i kraft den 11 juni 2010. Bulgariens skyldighet att vidta atgarder
mot luftféroreningar trddde inte i kraft for forsta gangen vid denna tidpunkt, utan var i kraft sedan
anslutningen i januari 2007 da artikel 7.3 i direktiv 96/62 blev tillimplig. Andamalsenligheten hos de
atgdrder som vidtogs mellan den 11 juni 2010 och den 11 september 2014 maste déarfér vagas mot
bakgrund av 6ver tre érs tidigare arbete for att forbattra luftkvaliteten. Eftersom dessa anstrdngningar
inte var tillriackliga, fanns alltsd desto storre anledning att vidta verksamma atgérder efter den
11 juni 2010.

107. Bulgarien maste foljaktligen motbevisa detta indicium pa varaktigt 6verskridande av gransvirdena.
Darfor maste medlemsstaten sérskilt visa att dess luftkvalitetsplaner uppfyller de krav som foljer av
artikel 23.1 i direktiv 2008/50 och avsnitt A i dess bilaga XV.

37 — Europaparlamentets och radets direktiv 2008/98/EG av den 19 november 2008 om avfall och om upphévande av vissa direktiv, EUT L 312,
2008, s. 3.

38 — Se, exempelvis, dom av den 9 november 1999, kommissionen/Italien ("San Rocco”, C-365/97, EU:C:1999:544, punkt 68), dom av den
18 november 2004, kommissionen/Grekland (C-420/02, EU:C:2004:727, punkt 22), dom av den 4 mars 2010, kommissionen/Italien
(C-297/08, EU:C:2010:115, punkt 97), dom av den 11 december 2014, kommissionen/Grekland (C-677/13, EU:C:2014:2433, punkt 78), dom
av den 16 juli 2015, kommissionen/Slovenien (C-140/14, EU:C:2015:501, punkt 69), och dom av den 21 juli 2016, kommissionen/Ruménien
(C-104/15, EU:C:2016:581, punkt 81).
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3. De bulgariska luftkvalitetsplanernas kvalitet

108. Enligt vad bade Bulgarien och kommissionen lagt fram &r emellertid de planer som upprittats
hittills bristfalliga.

109. Parterna dr eniga om att dessa planer visserligen inneholl olika maldatum for att iaktta
griansvirdena, men att dessa mal inte uppnidddes. Kommissionen har utan invindning fran motparten
dven framhallit att den fullstindiga omfattningen av mdjliga atgirder inte har tagits i 6vervdgande,
vilket till exempel vore stringare kvalitetskrav for fasta brinslen som anvdnds till
lagenhetsuppvarmning eller begrénsningar i gatutrafiken.

110. Darutover lider de bulgariska planerna av strukturella brister.

111. Kommissionen gor vidare géllande att Bulgarien inte har lamnat nagra uppgifter om planernas
exakta geografiska omfattning, under vilka tidsperioder som de ska genomféras, om de forbattringar i
luftkvaliteten som de planerade atgiarderna forviantas leda till, eller om tidpunkten da gransvirdena
iakttas.

112. Kommissionen héanvisar i detta avseende till de noddvdndiga uppgifterna enligt avsnitt A i
bilaga XV till direktiv 2008/50/EG. I synnerhet ska enligt punkt 6 b i ndimnda avsnitt en precisering av
atgarder som kan vidtas for att forbéttra luftkvaliteten anges. Enligt punkt 8 kravs en forteckning 6ver
och beskrivning av alla atgarder som anges i projektet (punkt a), en tidsplan for genomfoérande
(punkt b) och en beddmning av de planerade forbéttringarna av luftkvaliteten och angivelse av hur
lang tid det berdknas ta att uppna dessa mal (punkt c).

113. Dessa uppgifter ér av central betydelse, eftersom de &r nodvidndiga for att préva huruvida
luftkvalitetsplanerna faktiskt sdkerstéller att 6verskridandeperioden halls sa kort som mdjligt. Det ar
pa grundval av dessa uppgifter som det ar mojligt att prova huruvida medlemsstaten har identifierat
alla atgarder for att forbattra luftkvaliteten och vilka atgérder som valts ut. Da gar det darefter att
bedoma hur mycket och under vilken tidsperiod som luftkvaliteten har forbattrats. I slutindan ar det
med ledning dessa uppgifter mojligt att dra slutsatser om huruvida och ndr gransviardena kan iakttas
enligt dessa planer.

114. Bulgarien beskriver visserligen manga atgiarder och planer, men bestrider inte att de ovanndmnda
uppgifterna i huvudsak saknas.

115. Bulgarien pavisar emellertid en motstridighet i vad kommissionen gor géllande. Kommissionen
gor a ena sida gillande att Bulgarien inte har angett ndr man kan ridkna med att grénsviardena iakttas,
men riktar & andra sidan kritik for att vissa planer inneholl sddana datum, som dock har passerat utan
att gransvardena har iakttagits.

116. Denna motsdgelse dr dock inte av nagon avgorande betydelse, eftersom ett tillkdnnagivande av
iakttagelsen av grinsvirden som inte forverkligas endast &r ett ytterligare bevis pa en bristande
luftkvalitetsplan.

117. Foljaktligen uppfyller de luftkvalitetsplaner som Bulgarien har upprittat for att minska
luftféroreningar av PM,, inte kraven enligt artikel 23.1 andra stycket i direktiv 2008/50 och innehaller

i synnerhet inte alla uppgifter som &ér nodvéindiga enligt avsnitt A i bilaga XV till direktiv 2008/50/EG.

118. Bulgarien har ddrmed inte heller kunnat styrka att man, trots grénsviardenas fortsatta
overskridande, har vidtagit nodvéindiga atgarder for att 6verskridandet ska hallas sa kort som mojligt.
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4. Preliminar slutsats

119. Sammanfattningsvis ska med avseende pa det andra yrkandet faststéllas att Bulgarien fran den
10 juni 2010 till och med den 11 september 2014 allméant och varaktigt i alla titbebyggelser och zoner
asidosatt sin skyldighet enligt artikel 23.1 i direktiv 2008/50 att upprdtta och genomfora
luftkvalitetsplaner enligt avsnitt A i bilaga XV for att minska luftféroreningar av PM,, sa att perioden
av overtrddelse av gransvirdena enligt artikel 13.1 och bilaga XI kan hallas sa kort som mojligt.

V — Rittegangskostnader

120. Enligt artikel 138.1 i réttegangsreglerna ska tappande part forpliktas att ersdtta
rattegangskostnaderna, om detta har yrkats. Eftersom kommissionen &ér vinnande part ska Bulgarien
forpliktas att ersdtta rittegangskostnaderna.

121. Enligt artikel 140.1 i rattegangsreglerna ska vidare medlemsstater och institutioner som har
intervenerat i ett mal bidra sina egna rittegdngskostnader. Polen ska darfor béara sina egna
rattegangskostnader.

VI - Forslag till avgorande
122. Jag foreslar déarfor att domstolen meddelar foljande dom:

1) Republiken Bulgarien har med avseende pa PM,, fran ar 2007 till &r 2013 allmént och varaktigt i
alla tatbebyggelser och zoner asidosatt sina skyldigheter enligt artikel 13.1 i direktiv 2008/50 om
luftkvalitet och renare luft i Europa i férening med direktivets bilaga XI.

2) Republiken Bulgarien har fran den 11 juni 2010 till och med den 11 september 2014 allmént och
varaktigt i alla tdtbebyggelser och zoner asidosatt sin skyldighet enligt artikel 23.1 i
direktiv 2008/50 att uppritta och genomfora luftkvalitetsplaner enligt avsnitt A i bilaga XV for att
minska luftfororeningar av PM,, sa att perioden av overtradelse av gransviardena enligt artikel 13.1
och bilaga XI kan hallas sa kort som mojligt.

3) Talan ogillas i 6vrigt.

4) Republiken Bulgarien forpliktas att ersdtta rattegangskostnaderna, med undantag for de kostnader
som avser Republiken Polen, som bér sina egna réttegangskostnader.
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