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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)

den 19 december 2019*

"Begédran om forhandsavgorande — Miljo — Artikel 6, artikel 47 forsta stycket och artikel 52.1 i
Europeiska unionens stadga om de grundlaggande rattigheterna — Direktiv 2008/50/EG —
Luftféroreningar — Luftkvalitet — Luftkvalitetsplan — Gransvérden for kvivedioxid — Skyldighet att
vidta lampliga atgdrder for att perioden av &verskridande halls s kort som mdjligt — Skyldighet for
nationella domstolar att vidta alla nédvéindiga atgérder — En regional regerings véigran att ritta sig efter
ett domstolsforeldggande — Frihetsberovande avsett att tillgripas gentemot hoga politiska foretrdadare
eller hoga dmbetsmén i den berorda regionen — Effektivt domstolsskydd — Ritt till personlig frihet —
Rittslig grund — Proportionalitet”
I mal C-752/18,
angdende en begidran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstéilld av Bayerischer
Verwaltungsgerichtshof (Bayerns forvaltningsoverdomstol, Tyskland) genom beslut av den
9 november 2018, som inkom till domstolen den 3 december 2018, i malet
Deutsche Umwelthilfe eV
mot
Freistaat Bayern
meddelar

DOMSTOLEN (stora avdelningen)
sammansatt av  ordféoranden K. Lenaerts, vice ordféranden R. Silva de Lapuerta,
avdelningsordférandena A. Prechal, M. Vilaras, E. Regan, M. Safjan (referent), S. Rodin
och I. Jarukaitis samt domarna E. Juhész, D. Svaby, C. Vajda, F. Biltgen, K. Jirimde och A. Kumin,
generaladvokat: H. Saugmandsgaard Qe,
justitiesekreterare: enhetschefen D. Dittert,
efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 3 september 2019,
med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Deutsche Umwelthilfe eV, genom R. Klinger, Rechtsanwalt,

— Freistaat Bayern, genom J. Vogel, W. Brechmann och P. Frei, samtliga i egenskap av ombud,

* Rattegangssprak: tyska.
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— Tysklands regering, genom S. Eisenberg, i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom F. Erlbacher, G. Gattinara och E. Manhaeve, samtliga i egenskap
av ombud,

och efter att den 14 november 2019 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Begdran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 9.4 forsta meningen i konventionen om
tillgang till information, allménhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgang till rittslig provning i
miljofragor, som undertecknades i Arhus den 25 juni 1998 och godkindes pa Europeiska
gemenskapens vagnar genom radets beslut 2005/370/EG av den 17 februari 2005 (EUT L 124, 2005,
s. 1) (nedan kallad Arhuskonventionen), av artiklarna 4.3 och 19.1 FEU, av artikel 197.1 FEUF samt av
artikel 47 forsta stycket i Europeiska unionens stadga om de grundliaggande rittigheterna (nedan kallad
stadgan).

Begdran har framstillts i ett mal mellan Deutsche Umwelthilfe eV, en icke-statlig
miljoskyddsorganisation, och Freistaat Bayern (delstaten Bayern, Tyskland). Malet ror verkstéllighet av
ett domstolsforeldggande om att ett trafikforbud ska utfardas for att uppfylla de skyldigheter som f6ljer
av Europaparlamentets och radets direktiv 2008/50/EG av den 21 maj 2008 om luftkvalitet och renare
luft i Europa (EUT L 152, 2008, s. 1).

Tillampliga bestimmelser

Internationell rdtt

I artikel 9 i Arhuskonventionen, som har rubriken Tillgang till rittslig provning”, foreskrivs foljande:

”

2. Varje part skall inom ramen for sin nationella lagstiftning se till att den berérda allmanhet
a) som har ett tillriackligt intresse, eller

b) som hivdar att en rattighet krinks, ndr detta utgor en forutsittning enligt en medlemsstats
forvaltningsprocessrittsliga lagstiftning, har ratt att fa den materiella och formella giltigheten av ett
beslut, en handling eller en underlatenhet som omfattas av artikel 6 eller, om detta foreskrivs i
nationell ritt och utan att det paverkar tillimpningen av punkt 3, andra tillimpliga bestimmelser i
denna konvention provad av domstol eller nigot annat oberoende och opartiskt organ som
inréttats genom lag.

Vad som utgor tillrackligt intresse och kréankning av en rattighet skall avgoras i enlighet med nationell
ratt och i Overensstimmelse med malet att ge den berdrda allmdnheten en omfattande tillgang till
rittslig provning inom ramen for denna konvention. Icke-statliga organisationer som uppfyller de krav
som avses i artikel 2.5 skall for detta dndamal anses ha ett sadant tillrackligt intresse som avses i a.
Sadana organisationer skall dven anses ha réttigheter som kan krénkas i den mening som avses i b.
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3. Varje part skall dessutom, utan att det péaverkar tillimpningen av de provningsférfaranden som
avses i punkterna 1 och 2, se till att den allmdnhet som uppfyller eventuella kriterier i nationell ratt
har ratt att fa handlingar och underlatenheter av personer och myndigheter som strider mot den
nationella miljolagstiftningen provade av domstol eller i administrativ ordning.

4. De forfaranden som avses i punkterna 1-3 skall, utan att det paverkar tillimpningen av punkt 1,
erbjuda tillrackliga och effektiva rédttsmedel, inbegripet foreldgganden dér sa ar lampligt, och vara
objektiva, rdttvisa, snabba och inte ooverkomligt kostsamma. Beslut som fattas enligt denna
artikel skall meddelas eller registreras skriftligen. Beslut av domstol och, nédr sa& dr mdgjligt, av andra
organ, skall vara tillgangliga for allménheten.

»

Unionsrdtt
I skal 2 i direktiv 2008/50 anges f6ljande:

"For att skydda ménniskors hélsa och miljon som helhet dr det sérskilt viktigt att bekdmpa utsldpp av
fororeningar vid kallan samt att faststilla och genomfora de mest effektiva atgérderna for minskning av
utsldpp pé lokal och nationell niva samt pad gemenskapsniva. Utsldpp av skadliga luftféroreningar bor
darfor undvikas, forebyggas eller minskas och lampliga mal for luftkvalitet faststdllas, med beaktande
av Virldshélsoorganisationens normer, riktlinjer och program.”

I artikel 4 i samma direktiv foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna ska faststilla zoner och titbebyggelse inom hela sitt territorium. Luftkvaliteten ska
utvirderas och sikerstéllas i alla zoner och all titbebyggelse.”

Artikel 13 i detta direktiv har rubriken "Grénsvirden och troskelvirden for larm for skydd av
manniskors hélsa”. I punkt 1 foreskrivs foljande:

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

Gréansviardena for kviavedioxid och bensen i bilaga XI far inte 6verskridas fran och med de datum som
anges dar.

Efterlevnaden av dessa krav ska bedomas i enlighet med bilaga III.

”

I artikel 23.1 i direktivet foreskrivs foljande:

"Om luftens fororeningsnivaer i vissa zoner eller viss tdtbebyggelse 6verskrider nagot grénsvirde eller
malvdrde, inklusive den toleransmarginal som eventuellt &r tillaimplig, ska medlemsstaterna se till att
det upprattas luftkvalitetsplaner for dessa zoner och denna titbebyggelse i syfte att klara det
gransvirde eller malvarde som anges i bilagorna XI och XIV.

Vid overskridande av grénsviarden for vilka tidsfristen for att uppfylla kraven redan lopt ut, ska det i
luftkvalitetsplanerna foreskrivas lampliga atgarder sa att perioden av 6verskridande kan héllas sa kort
som mdjligt. Luftkvalitetsplanerna far dven innehalla sérskilda éatgarder for att skydda kinsliga
befolkningsgrupper, daribland barn.
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Dessa luftkvalitetsplaner ska omfatta atminstone den information som anges i avsnitt A i bilaga XV och
kan innehélla sddana atgérder som avses i artikel 24. Planerna ska 6verldmnas till kommissionen utan
drojsmél, men inte senare &n tva ar efter utgangen av det ar da det forsta Overskridandet
observerades.

»

Bilaga XI till direktiv 2008/50 har rubriken "Gréansvéarden for skydd av manniskors hélsa”. I avsnitt B i
den bilagan faststills griansviarden for varje fororening i form av den uppmatta koncentrationen i luften
under olika tidsperioder. Vad giller kviavedioxid foreskrivs bland annat foljande i denna bilaga:

Period (medelvérde Grénsvirde Toleransmarginal Datum dé grénsvérdet
under) bor ha uppnatts
1 timme 200 pg/m’, far inte ... 0% ... till den 1 januari 2010

6verskridas mer dn 18 |1 januari 2010
ggr per kalenderéar

Kalenderar 40 pg/m’ ... 0% ... till den 1 januari 2010
1 januari 2010

Tysk rditt
I 104 § punkt 1 forsta meningen i Grundgesetz (grundlagen) foreskrivs foljande:

"En persons frihet far endast begriansas med stod av en formell lag och med iakttagande av de formkrav
som foreskrivs i den.”

1167 § punkt 1 forsta meningen i Verwaltungsgerichtsordnung (férvaltningsprocesslagen, nedan kallad
VwGO) foreskrivs foljande:

"Om inte annat foreskrivs i denna lag, regleras verkstilligheten i tillimpliga delar i bok 8 i
Zivilprozessordnung [civilprocesslagen].”

Enligt de forklaringar som ldmnats av den hénskjutande domstolen utgoér 172 § VwGO en sadan annan
bestimmelse som, i enlighet med formuleringen i artikel 167 punkt 1 forsta meningen VwGO, i princip
utesluter tillimpningen av de verkstillighetsbestimmelser som anges i attonde boken i
Zivilprozessordnung (civilprocesslagen, nedan kallad ZPO). Dér anges foljande:

"Om, i de fall som avses i 113 § punkt 1 andra meningen, 113 § punkt 5 och § 123, myndigheten inte
foljer foreldggandet i domen eller i beslutet om interimistiska atgarder, kan domstolen i forsta instans,
péa begiran, forordna om verkstillighet vid dventyr av vite pa upp till 10 000 euro om verkstallighet inte
sker inom den frist som faststdlls dari, besluta om att verkstélla vitet om verkstllighet inte skett inom
fristen och ex officio besluta om verkstillighet. Ett och samma foreliggande kan ge upphov till att
beslut fattas vid flera tillfillen om foérordnande om vite, verkstillande av vitet och verkstillighet av
forelaggandet.”

888 § punkterna 1 och 2 ZPO har foljande lydelse:

”1. Om en handling inte kan utforas av tredje man och det uteslutande beror pa géldenirens vilja, ska
den domstol vid vilken talan vdckts i forsta instans pa begéran forordna om att gdldendren ska utfora
handlingen vid &ventyr av vite, och, for det fall vitet inte kan indrivas, vid dventyr av frihetsberévande
eller vid dventyr av frihetsberévande. Vitesbeloppet i respektive fall fir inte Gverstiga 25000 euro.
Bestimmelserna i avsnitt 2 om frihetsberévande ska gélla i tillimpliga delar.

4 ECLLEU:C:2019:1114



13

14

15

16

17

18

19

Dom Av pen 19. 12. 2019 — MAL C-752/18
DeutscHE UMWELTHILFE

2. Tvangsatgiarderna ska vidtas utan att nagon erinran utfirdas angaende foljderna av underlatelse.”
I 890 § punkterna 1 och 2 ZPO foreskrivs foljande:

”1. Om gildendren asidositter sin skyldighet att underlata att vidta eller att tolerera en handling, ska
den domstol vid vilken talan forst vickts i forsta instans, pa begiran av borgendren, for varje
overtriadelse forordna om att gildendren ska aldggas boter, och, for det fall boterna inte kan indrivas,
forordna om frihetsberévande eller forordna om frihetsberdvande i hogst sex ménader. Beloppet for
varje bot far inte overstiga 250 000 euro och den sammanlagda tiden for frihetsberdvande hogst tva ar.

2. Alaggande av béter eller forordnande av frihetsberévande maste foregas av en erinran om foljderna
av underlatelse, vilken pa begiran utfirdas av domstolen i forsta instans, om en sddan erinran inte
fanns med redan i den dom dér skyldigheten faststills.”

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragan

Det framgar av beslutet om hanskjutande att det gransvirde som faststalls i artikel 13.1 andra stycket i
direktiv 2008/50, jamford med direktivets bilaga XI, B for kvivedioxid (NO,), det vill siga 40 pg/m’ i
genomsnitt under ett kalenderar, har overskridits pa ménga platser, ibland i stor utstrackning, pa flera
vagkilometer i staden Miinchen (Tyskland).

Med anledning av en talan som védcktes av Deutsche Umwelthilfe forelade Verwaltungsgericht
Miinchen (Forvaltningsdomstolen i Minchen, Tyskland), genom beslut av den 9 oktober 2012,
delstaten Bayern att dndra handlingsplanen for luftkvaliteten som giller for staden Miinchen, vilken
utgor en “luftkvalitetsplan” i den mening som avses i artikel 23 i direktiv 2008/50, sa att den skulle
omfatta sadana atgdrder som &ar nodvéindiga for att sdkerstélla att gransviardet for kvivedioxid iakttas
s fort som mojligt i denna stad. Denna dom har vunnit laga kraft.

Genom beslut av den 21 juni 2016 férordnade Verwaltungsgericht Miinchen (Forvaltningsdomstolen i
Miinchen) om att vite pd 10 000 euro skulle komma att paforas delstaten Bayern vid underlatelse att
verkstdlla foreldggandet inom ett ar fran delgivningen av detta beslut. Inom ramen for ett
overklagande av detta beslut forordnande Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (Bayerns
forvaltningséverdomstol, Tyskland), genom beslut av den 27 februari 2017, om att delstaten Bayern,
vid dventyr av vite pa mellan 2 000 och 4 000 euro, skulle vidta de atgérder som var nédvindiga for att
folja de gréansvarden som faststillts i direktiv 2008/50, inbegripet inforande av trafikforbud for vissa
dieselfordon i olika stadsomrdden. Aven detta beslut har vunnit laga kraft.

Eftersom delstaten Bayern inte till fullo hade iakttagit de skyldigheter som féljer av beslutet av den
27 februari 2017, forpliktade Verwaltungsgericht Miinchen (Forvaltningsdomstolen i Miinchen), pa
begéiran av Deutsche Umwelthilfe, delstaten Bayern, genom beslut av den 26 oktober 2017, att betala
ett vite pa 4 000 euro. Delstaten Bayern dverklagade inte detta beslut och betalade vitesbeloppet.

Delstaten Bayern har fortfarande inte efterkommit samtliga foreldigganden som utfirdats genom
beslutet av den 27 februari 2017. Tvdartom har foretrddare for delstaten Bayern, déribland
ministerpresidenten i denna delstat, offentligt meddelat sin avsikt att inte iaktta ovanndmnda
skyldigheter nir det giller inforande av trafikférbud.

Genom beslut av den 28 januari 2018 forpliktade Verwaltungsgericht Miinchen (Forvaltningsdomstolen
i Miinchen), pa begiran av Deutsche Umwelthilfe, delstaten Bayern att betala ett vite pa 4 000 euro pa
grund av bristande uppfyllelse av en punkt i den bindande delen av beslutet av den 27 februari 2017,
och forordnande om att delstaten skulle alaggas ytterligare vite med ett identiskt belopp om den inte,
inom en ny tidsfrist, fullgjorde en annan punkt i den bindande delen av detta beslut. Ndmnda domstol
ogillade ddremot, bland annat, ett yrkande om frihetsberévande riktat mot ministern for miljo och
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konsumentskydd i delstaten Bayern eller, om detta inte var mgjligt, mot delstatens ministerpresident.
Delstaten Bayern Overklagade dessa beslut av den 28 januari 2018 till Bayerischer
Verwaltungsgerichtshof (Bayerska forvaltningséverdomstolen), som ogillade 6verklagandena i beslut av
den 14 augusti 2018.

Aven Deutsche Umwelthilfe éverklagade till ovannimnda domstol beslutet av den 28 januari 2018,
genom vilket dess yrkande om frihetsberovande avslogs. Detta 6verklagande ér fortfarande anhéngigt
vid denna domstol. Enligt den hénskjutande domstolen kan det inte forvéintas att delstaten Bayern
foljer beslutet av den 27 februari 2017 genom att infora de aktuella trafikforbuden.

Niar den verkstidllande makten s& tydligt visar att den inte har for avsikt att rétta sig efter vissa
domstolsbeslut, kan det konstateras att forordnandet och paforandet av nytt vite till ett hogre belopp
inte kan dndra detta beteende. Betalning av ett vite medfor namligen inte ndgon formogenhetsforlust
for delstaten Bayern. Tvirtom medfor betalningen av detta vitesbelopp att det belopp som domstolen
faststiller upptas i en bestamd post i den berorda delstatens budget samtidigt som detta belopp
krediteras som en intdkt i delstatens centrala kassahantering.

Aven om det i princip skulle kunna vara méjligt att sikerstilla fullgérandet av de aktuella rittsliga
skyldigheterna och domstolsbesluten genom att forordna om frihetsberévande mot vissa medlemmar
av distriktet Oberbayerns (Tyskland) regering, delstaten Bayerns minister for miljo och
konsumentskydd samt delstatens ministerpresident, anser den hénskjutande domstolen att detta
instrument, som foreskrivs i ZPO, av konstitutionsréttsliga skal inte &r tillampligt i forevarande fall.

Aven om det enligt 167 § punkt 1 férsta meningen VWGO 4r mdjligt att, om inte annat féreskrivs i
denna lag, tillimpa de atgdrder som foreskrivs i dttonde boken ZPO, déribland frihetsberévande, utgor
namligen 172 § VwGO en sadan annan foreskrift i lag som utesluter tillimpningen av de
verkstédllighetsatgdrder som anges i attonde boken ZPO.

Bundesverfassungsgericht (Federala forfattningsdomstolen, Tyskland) har visserligen redan slagit fast
att de administrativa domstolarna i princip har en skyldighet att i forekommande fall anse att de inte
ar bundna av de inskrankningar som foljer av 172 § VwGO.

Den hénskjutande domstolen anser att ett forordnande om frihetsberévande mot vissa innehavare av
dmbeten som innebdr utdvande av offentlig makt pa grundval av 888 § ZPO emellertid skulle
innebéra ett asidosdttande av det krav som faststéllts av Bundesverfassungsgericht (Federala
forfattningsdomstolen) i dess beslut av den 13 oktober 1970. Enligt detta krav maste lagstiftarens
avsikt vid antagandet av en bestimmelse som utgor rittslig grund for ett frihetsberévande ha omfattat
det syfte for vilket bestimmelsen numera tillimpas. Enligt den héanskjutande domstolen &r ovan
angivna krav, med hansyn till bakgrunden till 888 § ZPO, inte uppfyllt med avseende pa innehavare av
ett dmbete som innebdr utévande av offentlig makt.

Den hénskjutande domstolen vill emellertid fa klarhet i om inte unionsritten krdver en annan
bedomning av den rittsliga situationen i det nationella malet.

Om det enligt unionsrétten dr nodvandigt att forordna om frihetsberdvande i en sadan situation som
den i det nationella malet, har de tyska domstolarna namligen inte rétt att beakta det hinder som

ovanndmnda konstitutionella réttspraxis utgor.

Mot denna bakgrund beslutade Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (Bayerns férvaltningséverdomstol)
att vilandeforklara malet och stilla foljande fraga till EU-domstolen.

”Ska
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— den i artikel 4.3 andra stycket i fordraget om Europeiska unionen (FEU) forankrade principen enligt
vilken medlemsstaterna ska vidta alla lampliga atgdrder for att sdkerstdlla att de skyldigheter
fullgors som foljer av fordragen eller av akter som antagits av unionens institutioner,

— principen om medlemsstaternas faktiska genomforande av unionsrétten, som bland annat stadgas i
artikel 197.1 i fordraget om Europeiska unionens funktionssitt (FEUF),

— ratten till ett effektivt rattsmedel, som sékerstélls genom artikel 47 forsta stycket i [stadgan],

— den skyldighet f6r de férdragsslutande staterna att erbjuda effektiva réittsmedel pd miljoomrédet,
vilket foljer av artikel 9.4 forsta meningen i [Arhuskonventionen], och

— medlemsstaternas skyldighet enligt artikel 19.1 andra stycket FEU att sidkerstdlla ett effektivt
domstolsskydd inom de omraden som omfattas av unionsrétten,

tolkas pa sa sitt, att en tysk domstol har rétt att — och eventuellt till och med ar skyldig att — besluta
om frihetsberovande av personer som innehar ett ambete som innebar utévande av offentlig makt i en
... delstat for att pa sa siatt genomdriva denna delstats skyldighet att uppdatera en luftkvalitetsplan, i
den mening som avses i artikel 23 i [direktiv 2008/50], med ett bestimt minsta innehall, om denna
delstat genom en lagakraftvunnen dom har domts att gora en uppdatering med detta minsta innehall,
och

vite vid flera tillfillen har forordnats om och verkstillts gentemot delstaten, utan resultat,

— forordnande och faststillande av vite inte heller har haft ndgon ndmnvird effekt trots att det har
faststillts till hogre belopp én tidigare, eftersom delstaten, som domts genom en lagakraftvunnen
dom, inte gor ndgon ekonomisk forlust ndr vitet betalas, utan det faststillda beloppet endast
overfors fran en bokforingspost till en annan i delstatens budget,

— delstaten som har domts genom en lagakraftvunnen dom formellt har forklarat bade for
domstolarna och offentligt att den inte kommer att fullgora de skyldigheter som den har alagts av
domstol i samband med luftkvalitetsplanen — och detta infér parlamentet bland annat genom
innehavaren av delstatens hogsta politiska d@mbete,

— institutet frihetsberovande for verkstillighet av domstolsavgéranden i princip forskrivs i den
nationella lagstiftningen, men en nationell konstitutionell praxis utgér hinder for tillimpning av
den relevanta bestimmelsen i en situation som den aktuella, och

— den nationella lagstiftningen, for en situation som den aktuella, inte foreskriver tvangsatgarder som
ar mer verkningsfulla 4n forordnande om och faststéillande av vite, men mindre ingripande an
frihetsberovande, och sadana tvangsatgérder inte heller d&r materiellt mojliga?”

Provning av tolkningsfragan

Den hidnskjutande domstolen har stillt sin fraga for att fi klarhet i huruvida unionsrétten, sarskilt
artikel 47 forsta stycket i stadgan, ska tolkas s3, att unionsritten, under sadana omstdandigheter som
kidnnetecknas av att en nationell myndighet upprepade ganger har vigrat att folja ett
domstolsavgorande genom vilket myndigheten aldggs att fullgéra en klar, precis och ovillkorlig
skyldighet som f6ljer av unionsrétten, bland annat av direktiv 2008/50, innebdr att den behdriga
nationella domstolen har ritt eller till och med en skyldighet att forordna om frihetsberévande
gentemot innehavare av dmbeten som innebér utdvande av offentlig makt.
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Enligt den héanskjutande domstolen uppkommer denna fraga mot bakgrund av EU-domstolens
rattspraxis, av vilken det foljer att nar en medlemsstat inte har iakttagit kraven enligt artikel 13.1
andra stycket i direktiv 2008/50 och inte heller har ansokt om att tidsfristen ska forldngas enligt
artikel 22 i detta direktiv, s& ankommer det pa den behoriga nationella domstol vid vilken talan kan
ha vickts att, i forhallande till den nationella myndigheten, vidta de atgidrder som &r nodvéndiga,
sasom ett forelaggande, for att myndigheten ska uppritta den plan som krévs enligt ndimnda direktiv, i
enlighet med de villkor som déri foreskrivs (dom av den 19 november 2014, ClientEarth, C-404/13,
EU:C:2014:2382, punkt 58).

I forevarande fall har den hédnskjutande domstolen redan med tillimpning av denna réttspraxis forelagt
delstaten Bayern att infora trafikforbud for vissa dieseldrivna fordon i olika stadsomraden i staden
Miinchen for att det gransviarde for kviavedioxid som faststdlls i bilaga XI, B, till direktiv 2008/50 ska
efterlevas sa snart som mdjligt.

Med hinsyn till delstaten Bayerns vigran att efterkomma ndmnda foreldggande, vilket har vunnit laga
kraft, ror det nationella malet ndrmare bestimt en begdran fran Deutsche Umwelthilfe om
verkstidllighet av foreliggandet genom ett forordnande om frihetsberévande mot ministern for miljo
och konsumentskydd i delstaten Bayern eller, om detta inte dr mgjligt, mot ministerpresidenten i
denna delstat.

Domstolen papekar att i avsaknad av harmonisering av nationella mekanismer for verkstillighet,
faststills reglerna for deras genomforande i medlemsstaternas interna rattsordning enligt principen
om medlemsstaternas processuella autonomi. Dessa regler maste dock uppfylla det dubbla kravet pa
att inte vara mindre formanliga &n de som géller for liknande situationer som regleras av nationell ratt
(likvdrdighetsprincipen) och inte medfora att det i praktiken blir omojligt eller orimligt svart att utova
de réttigheter som foljer av unionsritten (effektivitetsprincipen) (dom av den 26 juni 2019, Kuhar,
C-407/18, EU:C:2019:537, punkt 46 och dér angiven réttspraxis).

Vidare erinrar domstolen om att medlemsstaterna, nir de genomfér unionsritten, dr skyldiga att
sikerstilla att rétten till ett effektivt rdttsmedel iakttas i enlighet med artikel 47 forsta stycket i stadgan
(dom av den 29 juli 2019, Torubarov, C-556/17, EU:C:2019:626, punkt 69), i vilken principen om ett
effektivt domstolsskydd bekréftas. Vad giller talan som vicks for iakttagande av miljoratten, i
synnerhet pa initiativ av miljoskyddsforeningar som i malet vid den nationella domstolen, har denna
ritt till ett effektivt rattsmedel dven faststillts i artikel 9.4 i Arhuskonventionen.

Enligt domstolens réttspraxis innebdr en nationell lagstiftning som leder till en situation dir ett
domstolsavgorande blir verkningslost pa grund av att lagstiftningen inte foreskriver nidgot medel for
att sdkerstilla att avgorandet foljs, att lagstiftningen strider mot sjalva kédrnan i rétten till ett effektivt
rattsmedel enligt artikel 47 i stadgan (se, for ett liknande resonemang, dom av den 29 juli 2019,
Torubarov, C-556/17, EU:C:2019:626, punkt 72).

Ritten till ett effektivt rattsmedel skulle ndmligen bli illusorisk om réttsordningen i en medlemsstat
tillat att ett lagakraftvunnet och bindande domstolsavgorande fick forbli utan verkan till forfang for en
av parterna (dom av den 30 juni 2016, Toma och Biroul Executorului Judecatoresc Horatiu-Vasile
Cruduleci, C-205/15, EU:C:2016:499, punkt 43 och dir angiven rattspraxis, och dom av den
29 juli 2019, Torubarov, C-556/17, EU:C:2019:626, punkt 57).

Det framgar mer specifikt av praxis fran Europeiska domstolen for de méanskliga rattigheterna avseende
artikel 6.1 i Europeiska konventionen om skydd for de ménskliga rattigheterna och de grundldggande
friheterna, som undertecknades i Rom den 4 november 1950, mot bakgrund av vilken artikel 47 i
stadgan ska tolkas (dom av den 30 juni 2016, Toma och Biroul Executorului Judecatoresc
Horatiu-Vasile Cruduleci, C-205/15, EU:C:2016:499, punkt 41 och dir angiven réttspraxis), att den
omstdndigheten att offentliga myndigheter inte har foljt ett lagakraftvunnet och verkstéllbart
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domstolsavgorande frantar denna bestimmelse all dndamalsenlig verkan (se, for ett liknande
resonemang, Europadomstolen, 19 mars 1997, Hornsby mot Grekland,
CE:ECHR:1997:0319JUD001835791, § § 41 och 45).

Ritten till ett effektivt rittsmedel &r av dnnu storre betydelse pa det omrade som omfattas av
direktiv 2008/50, eftersom en underlitenhet att vidta de atgdrder som krdavs enligt detta
direktiv innebér en fara for ménniskors hélsa (se, analogt, dom av den 25 juli 2008, Janecek, C-237/07,
EU:C:2008:447, punkt 38).

Vidare ankommer det pa den nationella domstolen, for att sikerstilla ett effektivt domstolsskydd inom
de omraden som omfattas av unionens miljolagstiftning, att gora en saddan tolkning av nationell ratt
som, i mojligaste man, ér forenlig med savil syftena med artikel 9.3 och 9.4 i Arhuskonventionen som
syftet att uppna ett effektivt domstolsskydd av de réttigheter som foljer av unionsrétten (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 8 mars 2011, Lesoochranirske zoskupenie, C-240/09,
EU:C:2011:125, punkterna 50 och 51).

For detta andamal ankommer det pa naimnda domstol att, med beaktande av den nationella ritten i sin
helhet och med tillimpning av de tolkningsmetoder som erkdnns i nationell rétt, kontrollera om den
kan tolka nationell ritt s, att den kan tillimpas pa ett sitt som gor det mojligt for myndigheterna att
vidta effektiva tviangsatgdrder for att sdkerstdlla att offentliga myndigheter verkstiller en
lagakraftvunnen dom, sdsom exempelvis viten till ett hogt belopp, som forordnas upprepade ganger
med kort frist, och dar betalningen i slutdndan inte upptas i den budget som betalningen héarror ifran.

I forevarande fall anser den hénskjutande domstolen att den inte kan sdkerstdlla iakttagandet av
principen om unionsrittens effektivitet och ritten till ett effektivt riattsmedel, med mindre &n att den
enligt unionsritten anses behorig eller till och med skyldig att bortse fran de konstitutionella
skidl som, enligt den hinskjutande domstolen, hindrar tillimpningen av ett forordnande om
frihetsber6vande mot innehavare av ett ambete som innebér utévande av offentlig makt.

EU-domstolen erinrar hirvidlag om att den nationella domstolen, nér den inte kan tolka nationell
lagstiftning i enlighet med kraven i unionsritten, ar skyldig att, inom ramen for sin behorighet, i
egenskap av myndighet i en medlemsstat, med avseende pa det anhidngiggjorda mélet underlata att
tillampa varje nationell bestimmelse som strider mot en unionsrittslig bestaimmelse som har direkt
effekt (dom av den 9 mars 1978, Simmenthal, 106/77, EU:C:1978:49, punkt 21 och dom av den
24 juni 2019, Poptawski, C-573/17, EU:C:2019:530, punkterna 58 och 61).

Denna rittspraxis fran domstolen far emellertid inte forstds s, att principen om unionsrittens
effektivitet och iakttagandet av ratten till ett effektivt domstolsskydd, vilken garanteras i artikel 47
forsta stycket i stadgan, forpliktar den nationella domstolen att underlata att tillimpa en nationell
bestimmelse eller gora den enda tolkning av denna bestimmelse som forefaller vara forenlig med den
nationella konstitutionen om den, genom att gora s, skulle asidosdtta en annan grundlidggande
rattighet som garanteras i unionsritten.

Sasom framgar av artikel 52.1 i stadgan é&r ritten till ett effektivt domstolsskydd ndmligen inte en
absolut rattighet och den kan inskrdnkas, sérskilt for att skydda andra personers rittigheter och
friheter. En sadan tvangsatgiard som ett frihetsberovande medfor innebédr emellertid en inskrankning
av rétten till frihet, som garanteras i artikel 6 i stadgan.

For att besvara tolkningsfragan &r det saledes nodvdndigt att gora en avvdgning mellan de

grundldggande rattigheterna i fraga med beaktande av de krav som uppstills i artikel 52.1 forsta
meningen i stadgan.
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Vad giller de krav som den rittsliga grunden for en inskridnkning av rétten till frihet ska uppfylla, har
domstolen redan slagit fast, mot bakgrund av Europadomstolens dom av den 21 oktober 2013, Del Rio
Prada mot Spanien (CE:ECHR:2013:1021JUD004275009), att en lag, enligt vilken en domstol dr behorig
att frihetsberova en person, for att uppfylla kraven i artikel 52.1 i stadgan maste vara tillrackligt
begriplig, precis och forutsebar i sin tillimpning for att undvika varje risk for godtycklighet (dom av
den 15 mars 2017, Al Chodor, C-528/15, EU:C:2017:213, punkterna 38 och 40).

Det ska preciseras att dessa villkor géller for varje form av frihetsberovande, dven nér frihetsberovandet
ar en foljd av behovet av att sdkerstdlla verkstillighet av en forpliktelse som faststillts i ett
domstolsavgorande. Detta giller oberoende av om den berérda personen har mojlighet att forhindra
frihetsber6vandet genom att verkstilla ett foreliggande som antagits genom samma beslut eller ett
tidigare beslut.

Aven om det framgér av vad som avhandlats under férhandlingen vid domstolen att det fortfarande
rader tvivel om huruvida de villkor ar uppfyllda som kravs enligt tysk rdtt for att det ska kunna
forordnas om frihetsberovande mot innehavare av ett @mbete som innebdr utévande av offentlig makt,
ankommer det uteslutande pa den hinskjutande domstolen att bedoma huruvida de relevanta
nationella bestimmelserna, med hénsyn till deras ordalydelse och innehall, ar tillrackligt begripliga,
precisa och forutsebara i sin tillimpning och att det darmed inte finns nigon risk for godtycklighet.

Om sa inte dr fallet kan den nationella domstolen inte enbart med stod av effektivitetsprincipen och
ratten till ett effektivt domstolsskydd forordna om frihetsberdvande. Varje inskréankning av ritten till
frihet ska ndmligen foreskrivas i en lag som uppfyller de krav som anges i punkt 46 i forevarande
dom.

Néar det giller de krav som foljer av proportionalitetsprincipen ska det erinras om att ndr flera
grundldggande rattigheter &ar aktuella maste bedomningen av huruvida en unionsbestimmelse ar
oproportionerlig bygga pa en nodvandig sammanjamkning av kraven pa skydd for olika rattigheter
och en rimlig avvigning mellan dem (se, for ett liknande resonemang, dom av den 22 januari 2013, Sky
Osterreich, C-283/11, EU:C:2013:28, punkt 60 och dir angiven rittspraxis).

Domstolen finner, i likhet med vad generaladvokaten har papekat i punkt 86 i sitt forslag till
avgorande, att eftersom forordnandet om frihetsberévande medfér en frihetsinskrankning, kan den
atgirden endast anvdndas ndr det inte finns nagon mindre ingripande atgird som gor det mdajligt att
uppna det efterstrivade malet. Det ankommer foljaktligen p& den hdnskjutande domstolen att préva
huruvida den nationella lagstiftning som reglerar verkstilligheten kan tolkas pa ett sitt som
overensstaimmer med ritten till ett effektivt domstolsskydd, i den meningen att lagstiftningen ger
denna domstol rétt att vidta atgdrder som inte medfor en inskrankning i rétten till frihet, saisom de
som angetts i punkt 40 i forevarande dom.

Det ar endast for det fall den hinskjutande domstolen, mot bakgrund av den intresseavvdgning som
avses i punkt 45 i forevarande dom, finner att den inskrédnkning som gors av ritten till frihet genom
ett forordnande om frihetsberovande uppfyller de villkor som uppstills i detta avseende i artikel 52.1 i
stadgan, som unionsritten inte bara tillater, utan dven kréver, en tillimpning av en sadan atgéard.

Det ska dven understrykas att det ovan anforda inte paverkar bland annat mojligheten att domstolen
inom ramen for en talan om fordragsbrott faststiller ett sadant &sidoséttande av direktiv 2008/50 som
det asidosittande som den hénskjutande domstolen har angett ligger till grund for det nationella malet.

Det ska dessutom erinras om att unionsrittens fulla verkan och ett effektivt skydd av de rattigheter
som enskilda har genom denna princip i forekommande fall kan sdkerstéllas genom principen om
statens skadestindsansvar for skada som har vallats enskilda genom sadana Overtriddelser av
unionsrétten som kan tillskrivas staten. Denna princip utgér en del av systemet i de fordrag som
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unionen grundar sig pa (se, for ett liknande resonemang, dom av den 5 mars 1996, Brasserie du
pécheur och Factortame, C-46/93 och C-48/93, EU:C:1996:79, punkterna 20, 39 och 52, och dom av
den 28 juli 2016, Tomasova, C-168/15, EU:C:2016:602, punkt 18 och dér angiven rittspraxis).

Den principen giller i samtliga fall dda en medlemsstat Overtrdder unionsrétten, oavsett vilken
myndighet som dr orsak till overtrddelsen (dom av den 28 juli 2016, Tomdasovd, C-168/15,
EU:C:2016:602, punkt 19 och dér angiven rittspraxis).

Mot bakgrund av det ovan anférda ska tolkningsfragan besvaras enligt foljande. Unionsrétten, sérskilt
artikel 47 forsta stycket i stadgan, ska tolkas si, att det under siadana omstindigheter som
kdnnetecknas av att en nationell myndighet upprepade ganger har vigrat att folja ett
domstolsavgorande genom vilket myndigheten foreldggs att fullgora en klar, precis och ovillkorlig
skyldighet som f6ljer av unionsritten, bland annat av direktiv 2008/50, ankommer pa den behoériga
nationella domstolen att férordna om frihetsberdvande gentemot innehavare av dmbeten som innebér
utovande av offentlig makt nar det i nationell lagstiftning finns en réttslig grund for att anta ett sadant
tvangsmedel som ér tillrackligt begriplig, precis och forutsebar i sin tillimpning, och i den man den
inskrankning som gors i rdtten till frihet, vilken garanteras i artikel 6 i stadgan, till f6ljd av ett sadant
forordnande, uppfyller de 6vriga villkor som i detta avseende uppstills i artikel 52.1 i stadgan. I
avsaknad av en sadan rttslig grund i nationell ratt medfoér unionsrétten daremot inte nagon rétt for
denna domstol att tillgripa en sddan atgard.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhéllande till parterna i det nationella malet utgor ett led i beredningen av
samma mal, ankommer det pa den hénskjutande domstolen att besluta om réttegangskostnaderna. De
kostnader for att avge yttrande till domstolen som andra &n ndmnda parter har haft ar inte
ersittningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) f6ljande:

Unionsritten, sdrskilt artikel 47 forsta stycket i Europeiska unionens stadga om de
grundliggande rittigheterna, ska tolkas sa, att det under sadana omstindigheter som
kinnetecknas av att en nationell myndighet upprepade ganger har vigrat att folja ett
domstolsavgorande genom vilket myndigheten foreliggs att fullgora en klar, precis och
ovillkorlig skyldighet som foljer av unionsritten, bland annat av Europaparlamentets och radets
direktiv 2008/50/EG av den 21 maj 2008 om luftkvalitet och renare luft i Europa, ankommer pa
den behdriga nationella domstolen att forordna om frihetsberovande gentemot innehavare av
dmbeten som innebdr utovande av offentlig makt nir det i nationell lagstiftning finns en rattslig
grund for att anta ett sadant tvangsmedel som ér tillrackligt begriplig, precis och forutsebar i sin
tillimpning, och i den man den inskrinkning som gors i ritten till frihet, vilken garanteras i
artikel 6 i stadgan om de grundliggande rittigheterna, till foljd av ett sadant forordnande,
uppfyller de ovriga villkor som i detta avseende uppstills i artikel 52.1 i stadgan. I avsaknad av
en sadan rittslig grund i nationell riatt medfor unionsritten daremot inte nagon ritt for denna
domstol att tillgripa en sadan atgard.

Underskrifter
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