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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
TAMARA CAPETA
foredraget den 20 april 2023

Mal C-116/22

Europeiska kommissionen
mot

Forbundsrepubliken Tyskland

"Fordragsbrott — Direktiv 92/43/EEG — Bevarande av livsmiljoer samt vilda djur och véxter —
Artikel 4.4 — Sérskilda bevarandeomraden — Skyldighet att sitta upp bevarandemal”

I. Inledning

1. "Det vi gor mellan 2020 och 2030 ... Det artiondet avgor mansklighetens framtid pé jorden.
Framtiden &r inte bestaimd. Framtiden ligger i vara hédnder.”?

2. Europeiska unionen deltar i styrningen av framtiden, delvis genom livsmiljodirektivet.?

3. Forevarande mal ar ett av en rad drenden diar Europeiska kommissionen genomfor det
instrumentet. Kommissionen har inlett ett fordragsbrottsférfarande mot Foérbundsrepubliken
Tyskland enligt artikel 258 FEUF pa grund av att det landet har underlatit att uppfylla sina
skyldigheter enligt artiklarna 4.4 och 6.1 i livsmiljodirektivet.

4. Detta ar faktiskt den fjarde fordragsbrottstalan pa detta omrade som har vickts vid domstolen,
efter domen av den 5 september 2019, kommissionen/Portugal (Utseende och skydd av sdrskilda
bevarandeomraden),* och domen av den 17 december 2020, kommissionen/Grekland,® samt det
pagdende malet C-444/21, kommissionen/Irland (Skydd av sdrskilda bevarandeomraden), dér jag
nyligen avgav mitt forslag till avgorande.® Dessutom dr en annan talan av ett liknande slag
anhéngig vid domstolen,” och fordragsbrottsforfaranden pagar mot flera andra medlemsstater.®

Originalspréak: engelska.

2 Clay, J. (utg.), Breaking Boundaries: The Science of Our Planet, dokumentdr pa Netflix i originalversion (berdttare: D. Attenborough och
J. Rockstrom), 2021.

> Radets direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljoer samt vilda djur och vaxter (EGT L 206, 1992, s. 7), senast
dndrat genom réadets direktiv 2013/17/EU av den 13 maj 2013 (EUT L 158, 2013, s. 193) (nedan kallat livsmiljodirektivet).

C-290/18, ej publicerad, EU:C:2019:669.

C-849/19, ej publicerad, EU:C:2020:1047.

C-444/21, EU:C:2023:90.

Se mal C-85/22, kommissionen/Bulgarien, pagéende.

®w N e a s

Kommissionen har i sin ansokan i férevarande mal angett att det finns fordragsbrottsforfaranden av samma slag mot Belgien, Spanien,
Italien, Cypern, Lettland, Litauen, Polen, Ruménien och Slovakien.
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5. Efter en kort beskrivning av det aktuella fordragsbrottsforfarandet mot Tyskland (II) kommer
jag forst att redogora for livsmiljodirektivet och artiklarna 4.4 och 6.1 i detta (III). Jag kommer
dérefter, sasom domstolens har begirt, att analysera kommissionens andra anmaérkning i
forevarande mal om ett asidoséttande av artikel 4.4 i livsmiljodirektivet med avseende pa kraven
om bevarandemal (IV).

II. Forfarandet: Det administrativa forfarandet och forfarandet vid domstolen

6. Forevarande mal ror Tysklands uppfyllande av sina skyldigheter enligt artiklarna 4.4 och 6.1 i
livsmiljodirektivet i den alpina, den atlantiska och den kontinentala biogeografiska regionen.’

7. Kommissionen har, med avseende pa var och en av dessa regioner, antagit en lista 6ver
omréaden av gemenskapsintresse pa tyskt territorium genom beslut som utfirdades ar 2003 och
ar 2004." Kommissionen uppdaterade senare dessa listor, sdrskilt genom beslut som fattades
ar 2007 och ar 2008." Forevarande mal handlar om de totalt 4 606 platser som &ar uppforda pa
listan i dessa kommissionsbeslut.

8. Efter undersokningar som genomfordes genom ett EU Pilot-forfarande den 27 februari 2015,
sinde kommissionen en formell underrittelse till Tyskland, i enlighet med artikel 258 FEUF, dar
den meddelade sin uppfattning att den medlemsstaten hade underlatit att utse ett antal omraden
av gemenskapsintresse till sirskilda bevarandeomraden och vidta nédvidndiga bevarandeatgarder i
strid mot sina skyldigheter enligt artiklarna 4.4 och 6.1 i livsmiljodirektivet.

9. Tyskland svarade pa den formella underrittelsen den 24 juni 2015 och redogjorde for sina
framsteg nar det gillde att utse sirskilda bevarandeomraden och vidta bevarandeatgérder. Vidare
skickade Tyskland, den 14 januari 2016, den 7 april 2016, den 25 juli 2016, den 23 december 2016,
den 27 juli 2017, den 22 december 2017 och den 3 augusti 2018, sju uppdateringar till
kommissionen om att sédrskilda bevarandeomraden hade utsetts och bevarandeatgirder vidtagits.

10. Av relevans for forevarande forslag till avgorande ar att kommissionen, den 26 januari 2019,
sinde ytterligare en formell underrittelse till Tyskland dir kommissionen hdvdade att den
medlemsstaten hade asidosatt sina skyldigheter enligt artiklarna 4.4 och 6 i livsmiljodirektivet
genom att, generellt och varaktigt, ha wunderlatit att faststilla bevarandemal och
bevarandeatgirder som var tillrackligt utforliga och specifika for omradena i fraga.

Nimnda regioner ingér i Natura 2000-nétverket. Se 4ven punkterna 21-23 i férevarande forslag till avgérande.

Kommissionens beslut 2004/69/EG av den 22 december 2003 om antagande av lista 6ver omraden av gemenskapsintresse i den alpina
biogeografiska regionen, i enlighet med [livsmiljodirektivet,] (EUT L 14, 2004, s. 21), kommissionens beslut 2004/813/EG av den
7 december 2004 om antagande av en lista 6ver omraden av gemenskapsintresse i den atlantiska biogeografiska regionen, i enlighet med
[livsmiljodirektivet] (EUT L 387, 2004, s. 1) och kommissionens beslut 2004/798/EG av den 7 december 2004 om antagande, enligt
[livsmiljodirektivet], av en forteckning Over omradden av gemenskapsintresse i den kontinentala biogeografiska regionen
(EUT L 382, 2004, s. 1). Den sexdriga tidsfristen for att utse dessa omraden till sdrskilda bevarandeomraden enligt artikel 4.4 i
livsmiljodirektivet 16pte ut den 22 december 2009 for den alpina biogeografiska regionen och den 7 december 2010 f6r den atlantiska
och den kontinentala biogeografiska regionen.

Kommissionens beslut 2008/218/EG av den 25 januari 2008 om antagande, enligt [livsmiljodirektivet], av en forsta uppdaterad lista 6ver
omraden av gemenskapsintresse i den alpina biogeografiska regionen (EUT L 77, 2008, s. 106), kommissionens beslut 2008/23/EG av den
12 november 2007 om antagande, enligt [livsmiljodirektivet], av en forsta uppdaterad lista 6ver omraden av gemenskapsintresse i den
atlantiska biogeografiska regionen (EUT L 12, 2008, s. 1) och kommissionens beslut 2008/25/EG av den 13 november 2007 om
antagande, enligt [livsmiljodirektivet], av en forsta uppdaterad lista over omréden av gemenskapsintresse i den kontinentala
biogeografiska regionen (EUT L 12, 2008, s. 383). Den sexariga tidsfristen enligt artikel 4.4 i livsmiljodirektivet for dessa ytterligare
omraden lopte ut den 25 januari 2014 for den alpina biogeografiska regionen, den 12 november 2013 for den atlantiska biogeografiska
regionen och den 13 november 2013 for den kontinentala biogeografiska regionen. Genom antagandet av det forsta av dessa beslut lopte
den sexdriga tidsfristen enligt artikel 4.4 i livsmiljodirektivet for de ytterligare omradena saledes ut senast den 25 januari 2014.
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11. Tyskland besvarade denna ytterligare formella underrittelse den 26 april 2019 och den
11 juni 2019 och redogjorde for sina framsteg nér det géllde att utse sédrskilda bevarandeomraden
och vidta bevarandeétgirder. Tyskland ifragasatte kommissionens uppfattning om skyldigheterna
i livsmiljodirektivet nar det géller bevarandemal och bevarandeatgarder.

12. Den 13 februari 2020 skickade kommissionen ett motiverat yttrande till Tyskland, eftersom
den ansag att de pastadda asidosittandena av artiklarna 4.4 och 6.1 i livsmiljodirektivet
fortfarande forelag. Pa den medlemsstatens begédran forlingde kommissionen, genom skrivelse av
den 12 mars 2020, tidsfristen for att besvara det motiverade yttrandet till den 13 juni 2020.

13. Tyskland besvarade det motiverade yttrandet den 12 juni 2020. Tyskland redogjorde sarskilt
for sina framsteg nér det gillde slutforandet av arbetet med att utse sirskilda bevarandeomraden
och vidta bevarandeatgirder. Tyskland delade fortfarande inte kommissionens uppfattning om
kraven i livsmiljodirektivet ndr det géller bevarandemaél och bevarandeatgérder.

14. Eftersom kommissionen ansag att Tyskland, den 13 juni 2020, fortfarande inte hade uppfyllt
sina skyldigheter enligt artiklarna 4.4 och 6.1 i livsmiljodirektivet vickte kommissionen talan vid
domstolen i enlighet med artikel 258 FEUF genom anstékan av den 18 februari 2022.

15. Genom sin forsta anmérkning har kommissionen yrkat att domstolen ska faststélla att
Tyskland har asidosatt artikel 4.4 i livsmiljodirektivet genom att underlata att utse ett antal
omraden pa sitt territorium till sdrskilda bevarandeomrédden (88 av de 4606 omradena av
gemenskapsintresse).

16. Kommissionen har genom sin andra anmirkning yrkat att domstolen ska faststdlla att
Tyskland har ésidosatt artikel 4.4 i livsmiljodirektivet, for det forsta genom att inte ange nagra
bevarandemal for 88 och de 4 606 omradena av gemenskapsintresse och for det andra genom att,
generellt och varaktigt, ha brustit i faststdllandet av specifika bevarandemal i de sarskilda bevaran-
deomraden som utsetts.

17. Genom sin tredje anmirkning har kommissionen yrkat att domstolen ska faststélla att
Tyskland har asidosatt artikel 6.1 i livsmiljodirektivet, for det forsta genom att inte ha vidtagit
nagra bevarandeatgéirder for 737 av de 4 606 omradena av gemenskapsintresse och for det andra
genom att, generellt och varaktigt, ha vidtagit bevarandeétgéirder som inte uppfyller kraven i den
bestdmmelsen.

18. I sitt svaromal som ingavs den 23 maj 2022 har Tyskland yrkat att domstolen ska ogilla den
aktuella talan i sin helhet.

19. Kommissionen och Tyskland ingav dven en replik och en duplik den 4 juli 2022 respektive den
16 augusti 2022.

20. I enlighet med artikel 76.2 i domstolens rittegangsregler holls inte ndagon muntlig forhandling.
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III. Livsmiljodirektivet samt artiklarna 4.4 och 6.1 i detta

A. Natura 2000 och de tre aktuella biogeografiska regionerna

21. Det ska erinras om™ att de sidrskilda bevarandeomrdden som har inrdttats enligt
livsmiljodirektivet, " tillsammans med de sirskilda skyddsomraden som har inrdttats enligt
fageldirektivet, * utgér Natura 2000, ett ssmmanhédngande europeiskt ekologiskt nit som syftar
till 6verlevnad pa ldng sikt for Europeiska unionens mest virdefulla och hotade livsmiljéer och
arter.

22. Den alpina, den atlantiska och den kontinentala region som det handlar om i férevarande fall
ingar i Natura 2000, som &r indelat i fem marina regioner och nio biogeografiska regioner pa
land. '

23. Den alpina biogeografiska regionen, som kallas for "Europas tak”, innefattar fem av de lingsta
och hogsta bergskedjorna och har en mycket rik biologisk mangfald, genom att nédstan tva
tredjedelar av vixterna pa den europeiska kontinenten finns hdr.'” Den atlantiska biogeografiska
regionen, kind som "Europas véstra utkant”, innefattar tva av vérldens mest produktiva hav
(Nordsjon och Atlanten) och mer dn hélften av Europeiska unionens kustlinje, som ocksé ar rik
péa livsmiljoer och arter.’ Den kontinentala biogeografiska regionen, som kallas for "Europas
hjarta”, omfattar mer &n en fjardedel av Europeiska unionen och har en hog grad av biologisk
mangfald. Den &r sdrskilt kind for att hysa manga séllsynta djur- och véxtarter.?

B. Systemet i det omprovade livsmiljodirektivet

24. Sasom jag mer ingdende forklarade i mitt forslag till avgorande i malet kommissionen mot
Irland (Skydd av sdrskilda bevarandeomraden)® bidrar medlemsstaterna till Natura 2000 i
proportion till omfattningen pa deras territorier av relevanta livsmiljotyper och arter som
fortecknas i bilagorna till livsmiljodirektivet, vars omraden de utser till sdrskilda
bevarandeomréaden.

2 Se mitt forslag till avgérande i malet kommissionen mot Irland (Skydd av sdrskilda bevarandeomraden) (C-444/21, EU:C:2023:90,
punkterna 25-28).

3 Se artikel 3.1 samt skélen 6 och 7 i livsmiljodirektivet.

4 Europaparlamentets och rédets direktiv 2009/147/EG av den 30 november 2009 om bevarande av vilda faglar (EUT L 20, 2010, s. 7), som
upphdvde rédets direktiv 79/409/EEG av den 2 april 1979 om bevarande av vilda faglar (EGT L 103, 1979, s. 1) (nedan kallat
fageldirektivet).

> Som kuriosa kan ndmnas att parlamentet, under beslutsprocessen, lade fram ett dndringsférslag om att det skulle kallas for "Natura
Semper”, vilket forkastades. Se Europaparlamentets yttrande vid forsta behandlingen 6ver Proposal for a Council directive on the
protection of natural and semi-natural habitats and of wild fauna and flora (ej 6versatt till svenska), andringsférslag nr 13 (EGT

) g g
C 324, 1990, s. 26).

o Se, exempelvis, rapporten fran kommissionen till Europaparlamentet, radet och Europeiska ekonomiska och sociala kommittén,
Tillstandet for naturen i Europeiska unionen — Rapport om status och trender 2013—-2018 for arter och livsmiljotyper som skyddas av
fageldirektivet och art- och habitatdirektivet, COM(2020) 635 final, Bryssel, den 15 oktober 2020 (nedan kallad kommissionens rapport),
s. 1.

17 Se, exempelvis, kommissionen, Natura 2000 i den alpina regionen, Europeiska unionens publikationsbyra, Luxemburg, 2005: Europeiska
miljobyran, Biogeographical regions in Europe: The Alpine region - mountains of Europe, 2008, tillginglig pa
https://www.eea.europa.eu/publications/report_2002_0524._154909/biogeographical-regions-in-europe.

18 Se, exempelvis, kommissionen, Natura 2000 in the Atlantic Region, Europeiska unionens publikationsbyra, Luxemburg, 2009.

1 Se, exempelvis, kommissionen, Natura 2000 i kontinentalregionen, Europeiska unionens publikationsbyrd, Luxemburg, 2005.

» Se C-444/21, EU:C:2023:90, punkterna 29-53.
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25. Livsmiljodirektivet innebdr i korthet att sérskilda bevarandeomraden upprittas i etapper, med
utgédngspunkt i input fran medlemsstaterna pa grundval av vilken kommissionen upprittar listan
over omraden av gemenskapsintresse genom en bindande rattsakt. Efter det att denna bindande
rattsakt trdder i kraft har medlemsstaterna sex ar pa sig att formellt utse dessa omraden av
gemenskapsintresse till sirskilda bevarandeomraden och vidta nédvédndiga bevarandeétgarder.

26. Enligt artikel 4.4 i livsmiljodirektivet &r medlemsstaterna skyldiga att utse sidrskilda
bevarandeomraden. Artikeln har f6ljande lydelse:

"Nar ett omrade av gemenskapsintresse har valts ut i enlighet med forfarandet i punkt 2 skall den
berorda medlemsstaten sa snart som mojligt och senast inom sex ar utse omradet till sarskilt
bevarandeomrade, varvid prioriteringar skall faststéllas mot bakgrund av den betydelse omradet
har for att mojliggora att en gynnsam bevarandestatus hos en livsmiljotyp i bilaga 1 eller en art i
bilaga 2 bibehalls eller aterstills, och for att Natura 2000 skall bli sammanhdngande, och mot
bakgrund av den risk for forsamring eller forstorelse som omradet &r utsatt for.”

27. Samtidigt som ett sdrskilt bevarandeomrdde utses maste en medlemsstat dven vidta
nodvéndiga bevarandeatgirder. Detta foreskrivs i artikel 6.1 i livsmiljodirektivet, som har foljande
lydelse:

"For de sidrskilda bevarandeomréadena skall medlemsstaterna vidta nédvindiga atgarder for
bevarande, vilket om s& krédvs innefattar utarbetande av lampliga skotsel- och forvaltningsplaner
sarskilt for omradena eller integrerade i andra utvecklingsplaner, samt lampliga lagar och andra
forfattningar eller avtal, som motsvarar de ekologiska behoven hos de livsmiljotyper i bilaga 1 och
de arter i bilaga 2 som finns i omradena.”

28. Aven om medlemsstaternas skyldigheter faststills i tvd separata bestimmelser i
livsmiljodirektivet, utgor det villkoret att sédrskilda bevarandeomréden utses och nédvindiga
bevarandeatgirder vidtas en odelbar helhet om malen med Natura 2000 ska kunna uppnas. Det
ska erinras om att syftet med livsmiljodirektivet &r att uppnad konkreta resultat i de utsedda
delarna av naturen.*

29. Vad giller de omréden pa tyskt territorium som &r relevanta i forevarande fall 16pte tidsfristen
for att uppfylla skyldigheterna enligt sévél artikel 4.4 som artikel 6.1 i livsmiljodirektivet ut senast
ar 2014 (se fotnot 11 i forevarande forslag till avgérande).

30. Vare sig artikel 4.4 eller artikel 6.1 i livsmiljodirektivet innehaller nagot uttryckligt
omndmnande av att bevarandemal ska faststdllas. Domstolen har emellertid funnit att kravet att
faststdlla bevarandemal ar ett obligatoriskt och nodvindigt steg for att utse sérskilda
bevarandeomraden sdsom krdavs enligt artikel 4.4 i livsmiljodirektivet och genomfdra
bevarandeatgirder sasom kravs enligt artikel 6.1 i detta.

31. De bevarandemal for vilka ett visst omrade har valts ut for att skyddas som ett sdrskilt
bevarandeomrade finns i sjélva verket redan innan omradet utses formellt, atminstone i viss man.
Detta verkar erkénnas i rattspraxis avseende artikel 6.3 i livsmiljodirektivet.? Den bestammelsen,

2 Se mitt forslag till avgorande i mélet kommissionen mot Irland (Skydd av sérskilda bevarandeomraden) (C-444/21, EU:C:2023:90,
punkt 9).

2 Se dom av den 17 december 2020, kommissionen/Grekland (C-849/19, ej publicerad, EU:C:2020:1047, punkt 52).
% Se dom av den 7 september 2004, Waddenvereniging och Vogelbeschermingsvereniging (C-127/02, EU:C:2004:482, punkt 54).
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som dr den enda dér bevarandemal uttryckligen anges,* syftar till att bevara mojligheten att uppna
malen med det framtida sérskilda bevarandeomradet fran och med den tidpunkt da det tas med i
listan 6ver omraden av gemenskapsintresse, genom att kréva ett forhandstillstand for alla projekt
som kan dventyra de malen. Darav foljer, sasom generaladvokat Kokott har papekat, att ”[v]id
tidpunkten for upptagandet i gemenskapslistan faststélls visserligen &dnnu inte uttryckligen
sarskilda malséttningar vad géller bevarande. Dessa foljer emellertid av samtliga livsmiljder och
arter for vilka omradet skyddades ...”.%

32. Bevarandemalen &terspeglar skilen till att det specifika omradet ska utses till ett sarskilt
bevarandeomrade i forsta taget, och dérfor har det i domstolens praxis i grund och botten endast
uppstillts som krav att dessa bevarandemadl ska anges vid den tidpunkt da ett sarskilt
bevarandeomrade formellt utses. Angivandet av dessa bevarandemal utgor saledes en del av ett
sadant formellt utseende av ett sdrskilt bevarandeomrade. Bevarandemalen maéste darfor
faststéllas inom samma sexariga tidsfrist som den som anges i artikel 4.4 i livsmiljodirektivet. *

33. Det dar mot denna bakgrund som jag nu kommer att prova den andra anmirkning som
kommissionen har framstallt i forevarande mal.

IV. Den andra anmirkningen: Asidosittande av artikel 4.4 i livsmiljodirektivet

34. Genom sin andra anmirkning har kommissionen gjort géllande att Tyskland har asidosatt
artikel 4.4 i livsmiljodirektivet genom att inte ha angett bevarandemal for ett antal av de 4 606
aktuella omradena.

35. Kommissionen har i huvudsak framfort tva typer av argument. For det forsta finns inga
bevarandemal alls for vissa omraden (for 88 av de 4 606 omradena). For det andra dr bevarande-
maélen inte kvantifierade och métbara vad manga omraden betréffar. Genom malen gors vidare
ingen atskillnad mellan bevarande och aterstéllande av de skyddade intressena i omradet och de
ar inte bindande gentemot tredje part. Kommissionen har dessutom hévdat att den andra typen
av Overtradelse dr av generell och varaktig art.

36. Jag kommer att ta upp vart och ett av dessa argument separat nedan.

A. Pdstaendet att Tyskland inte har faststdllt ndagra bevarandemadl for vissa omrdden

37. Kommissionen har hédvdat att det, pa grundval av de uppgifter som Tyskland ldmnade in i
samband med det administrativa forfarandet, finns 88 omraden som star helt utan bevarandemal.
Kommissionen har hinvisat till domstolens praxis enligt vilken bevarandemal maste faststillas for
varje sérskilt bevarandeomrade.

38. Som svar pa det pastdendet har Tyskland hadvdat att specifika bevarandemal faststilldes for
dessa omraden, mellan den dag d& det motiverade yttrandet 6versédndes och den 31 mars 2022,
forutom for ett fatal omraden som ska tas bort fran listan 6ver omraden inom ramen for nasta
uppdatering.

* Bevarandemadl anges éven i skilen 8 och 10 i livsmiljodirektivet.
% Forslag till avgorande av generaladvokaten Kokott i malet CFE och Terre wallonne (C-43/18 och C-321/18, EU:C:2019:56, punkt 76).
% Se dom av den 17 december 2020, kommissionen/Grekland (C-849/19, ej publicerad, EU:C:2020:1047, punkt 53).
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39. Sasom ndamnts ovan (se punkterna 30 och 32 i forevarande forslag till avgorande) ar det
obligatoriskt att faststélla bevarandemal enligt artikel 4.4 i livsmiljodirektivet. Medlemsstaterna
maste faststdlla dem for omraden som har utsetts till sérskilda bevarandeomraden inom den
sexariga period som foreskrivs i denna bestammelse.

40. Sasom kommissionen har angett, har Tyskland inte bestridit att landet underlét att faststélla
bevarandemal for atminstone vissa av de aktuella omradena fore utgangen av den period som
angavs i det motiverade yttrandet, vilket var den 13 juni 2020 (se punkt 12 i forevarande forslag
till avgorande).”

41. Under dessa omstdndigheter anser jag att kommissionens pastdende att ett antal omraden star
helt utan bevarandemal ar riktigt.

B. Argumentet att Tysklands bevarandemdl inte dr tillrdckligt specifika och att
medlemsstaten har gjort sig skyldig till ett generellt och varaktigt fordragsbrott

42. Kommissionen har hdavdat att Tyskland, pa grundval av de uppgifter som den medlemsstaten
lamnade i samband med det administrativa forfarandet, generellt och varaktigt har dsidosatt sina
skyldigheter enligt artikel 4.4 i livsmiljodirektivet genom att systematiskt faststélla bevarandemal
som inte dverensstimmer med kraven i den bestimmelsen. For det forsta édr de inte kvantifierade
och mitbara. For det andra gor de inte atskillnad mellan bibehéllande och aterstéllande av de
skyddade intressena i omradet. For det tredje dr de inte bindande gentemot tredje part.

43. Kommissionen har vidare inte bara hdvdat att vissa bevarandemal inte &r tillrackligt specifika,
utan dven att de dr representativa for ett monster som resulterar i att Tyskland har gjort sig
skyldigt till ett generellt och varaktigt fordragsbrott.

44. Tyskland har hévdat att den inte har gjort sig skyldigt till ndgot generellt och varaktigt
asidosdttande av artikel 4.4 i livsmiljodirektivet. Tyskland har inte bestridit att medlemsstaterna
ar skyldiga att faststdlla omradesspecifika bevarandemal, men déremot att livsmiljodirektivet
kraver att bevarandemal alltid ska vara kvantifierbara och att de maste gora atskillnad mellan
bevarande och underhall av de skyddade intressena. Slutligen har Tyskland hévdat att de
bevarandemal som faststdlls i den tyska lagstiftningen dr bindande. Tyskland anser att
kommissionens bedémning saknar stod i livsmiljodirektivet eller i domstolens praxis och att den
kan strida mot direktivets syften.

45. Stridigheten mellan parterna rorande det rubricerade argumentet ar séledes en tvist om lagen
och inte om de faktiska omstdndigheterna. Tyskland har inte bestridit de faktiska omstandigheter
som kommissionen har anfort, utan har snarare havdat att de omstandigheterna inte utgor ett
asidosattande av skyldigheten att faststélla tillrackligt tydliga bevarandemal. Tyskland motsétter
sig med andra ord kommissionens uppfattning om vad som kravs for att ett bevarandemal ska
vara tillriackligt specifikt.

46. Jag anser inte att kommissionens uppfattning att medlemsstaterna alltid maste ange
bevarandemal som 4ar kvantifierade och som gor atskillnad mellan bibehallande- och
bevarandemal har stod i livsmiljodirektivet. Kommissionens beddmning av innebdrden av att ett

7 Enligt fast réttspraxis ska forekomsten av ett fordragsbrott bedémas mot bakgrund av den situation som rddde i medlemsstaten vid
utgdngen av den period som har angetts i det motiverade yttrandet och att senare fordndringar inte kan beaktas av domstolen. Se,
exempelvis, dom av den 11 september 2001, kommissionen/Tyskland (C-71/99, ej publicerad, EU:C:2001:433, punkt 29), och dom av den
17 december 2020, kommissionen/Grekland (C-849/19, ej publicerad, EU:C:2020:1047, punkt 56).

ECLI:EU:C:2023:317 7



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT CAPETA — MAL C-116/22
KOMMISSIONEN/ TYSKLAND (SKYDD AV SARSKILDA BEVARANDEOMRADEN)

sarskilt bevarandeomréade utses ér inte heller forsvarbar. Om domstolen godtar den tolkning som
jag foreslar, bor den avvisa kommissionens argument att Tyskland generellt och varaktigt har
underlatit att faststdlla tillrackligt specifika bevarandemal som Overensstimmer med kraven i
artikel 4.4 i livsmiljodirektivet.

1. Argumentet att bevarandemdl mdste kvantifieras

47. Kommissionen har hédvdat att det finns ménga omraden som saknar kvantifierade och
matbara element.”® Kommissionen har hidvdat att enligt artikel 4.4 i livsmiljodirektivet maste
bevarandemalen innehalla element som i siffror anger vilket specifikt bidrag det skyddade
omréadet maste ge for att uppna en gynnsam bevarandestatus pa nationell niva for livsmiljon eller
arten (exempelvis en populationsékning hos vissa arter med ett exakt antal nya individer).

48. Kommissionens tolkning av domstolens praxis om att bevarandemalen maste vara tillrackligt
specifika ér att den innebdr att malen maste kvantifieras (a). Kommissionen har dven hénvisat till
livsmiljodirektivets syften (b) och ordalydelse (c) och har &beropat exempel fran andra
medlemsstater som har infort kvantifierade bevarandemal (d).

49. Tyskland har bestridit kommissionen argument. Medlemsstaten har sdrskilt havdat att
specifika bevarandemal maste vara kontrollerbara, oberoende av om de &r kvantifierade eller inte.
En rent kvantitativ metod &r visserligen mojlig for vissa livsmiljotyper och arter, men é&r inte
lamplig som ett allmént kriterium. For det forsta aterspeglas inte bevarandeomradets status av
om huruvida den i forvag faststillda siffran nas eller inte. For det andra ér en sddan metod inte
lamplig for komplexa eller dynamiska bevarandeomraden. For det tredje tar den inte hiansyn till
Natura 2000-ndtverkets sammanhéngande karaktir och forekomsten av ekologiska samband
inom detta (e).

50. I motsats till vad kommissionen har hévdat ar jag inte overtygad om att bevarandemal strider
mot artikel 4.4 i livsmiljodirektivet enbart av det skilet att de inte ar kvantifierade. Jag kommer att
prova kommissionens och Tysklands argument i tur och ordning.

a) Kommissionens argument som grundar sig pd domstolens praxis

51. I den rattspraxis som kommissionen har &beropat, ndmligen domen i malet
kommissionen/Grekland,” fann domstolen att bevarandemalen var otillrackliga eftersom de var
alltfor allmédnna och ofullstindiga och inte avsag de vanligaste typerna av de livsmiljoer och arter
som fanns i omradet. Det gar inte att utldsa av den domen att tillrackligt specifikt betyder
kvantifierat.

Kommissionen har hénvisat till tv exempel i sina skriftliga yttranden till domstolen: 1) Med avseende pa omraden med livsmiljotyp 6510
— Slatteréngar i laglandet (Alopecurus pratensis, Sanguisorba officinalis), faststiller forbundslandet Bayern foljande bevarandemal:
"Sékerstéllande av en gynnsam bevarandestatus genom bibehallande, eller om s& krévs, aterstéllande, av en gynnsam balans av
ndringsdmnen for denna typ och lamplig forvaltning fér det befintliga omrddet” och 2) med avseende pa arter, den tjockskaliga
mélarmusslan (Unio crassus), faststiller forbundslandet Baden-Wiirttemberg foljande bevarandemal inom ett visst omrade:
"Bibehallande av strukturrika vattendrag och diken, med ett stindigt, mattligt till starkt, flode samt med sandigt till grusigt substrat och
en god syretillférsel — Bibehéllande av vattnets mycket goda status samt kemiska och ekologiska potential utan skadlig férorening av
finsediment eller ndringsimnen — Bibehallande av permanenta vattendrag med tillréckligt stora vardfiskpopulationer — Bibehéllande av
arter dven for ett lampligt underhéll av vattendrag”.

¥ Se dom av den 17 december 2020 (C-849/19, ej publicerad, EU:C:2020:1047, sarskilt punkterna 57-59).
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52. Rattspraxis har saledes dnnu inte besvarat fradgan huruvida kravet pa att bevarandemal ska
vara tillrackligt specifika innebdr att de alltid maste kvantifieras. Jag foreslar att domstolen
tillampar tolkningen att tillrackligt precisa bevarandemal inte alltid maste vara kvantifierade.

53. Av rittspraxis foljer att bevarandemalen inte far vara vaga. De maste mojliggora en kontroll av
huruvida de atgdrder som bygger pa de malen kan leda till den 6nskade bevarandestatusen for
omrédet. Jag héller dock med Tyskland om att det inte gér att generellt foreskriva huruvida ett
mal maste vara kvantifierat for att vara tillrackligt specifikt, utan att detta snarare beror pa
omstdndigheterna i det enskilda omradet. Ibland méste bevarandemalet uttryckas i siffror, men
huruvida sa ér fallet maste avgoras fran fall till fall.*

54. Det ankommer pd kommissionen att visa att det i det specifika fallet maste faststéllas
kvantifierade bevarandemal for att skydda livsmiljotyperna och arterna i det sérskilda omradet.

55. Den foreslagna bedomningen att bevarandemal inte nodvandigtvis maste kvantifieras vinner
stod i doktrin. Det har papekats att ett av de viktigaste elementen i bevarandemal dr omradenas
ekologiska betydelse, som mits enligt kriterierna i bilaga 3 till livsmiljodirektivet vilka dr bade
kvalitativa och kvantitativa.*

b) Kommissionen argument som grundar sig pd livsmiljodirektivets syften

56. Kommissionen har forsvarat sin beddomning att bevarandemal maste kvantifieras genom att
hénvisa till artikel 1 i livsmiljodirektivet som definierar den "gynnsamma bevarandestatus” som
ska uppnas for livsmiljotyperna och arterna.

57. Detta argument dr dock inte Overtygande, eftersom de element som ska anvdndas vid
bedomning av vad som dr en gynnsam bevarandestatus &r savél kvalitativa som kvantitativa. *

58. Kommissionen har vidare hivdat att medlemsstaterna, inom ramen for den kommitté som
avses i artikel 20 i livsmiljodirektivet, har enats om att faststilla kvantifierade referensviarden som
anger det troskelvirde fran vilket en gynnsam bevarandestatus hos en livsmiljotyp eller art uppnas
med avseende pa deras rapporteringsskyldigheter enligt artikel 17 i det direktivet. Kommissionen
har darfor dragit slutsatsen att bevarandemal maste kvantifieras dven enligt artikel 4.4 i
livsmiljodirektivet.

59. Kommissionen har dessutom aberopat empiriska bevis i Tysklands rapport for perioden
2013-2018, enligt artikel 17 i livsmiljodirektivet, dar det framgar att cirka 80 procent av de
skyddade livsmiljoerna och arterna i Tyskland fortfarande har en ogynnsam bevarandestatus.
Kommissionen har hidvdat att Tyskland inte lyckades uppné en gynnsam bevarandestatus pa
grund av avsaknaden av kvantifierade bevarandemal.

% 1 sin not om faststillande av  bevarandemal for  Natura  2000-omradden, &ar 2012, tillginglig pa
https://ec.europa.eu/environment/nature/natura2000/management/guidance_en.htm, s. 6, anger kommissionen  foljande:
"Bevarandemdl for Natura 2000-omradden madste vara sd tydliga och okomplicerade som mojligt och mojliggora att operativa
bevarandeétgirder infors i praktiken. De maste anges i konkreta termer och om mojligt vara kvantifierbara till antal och/eller storlek.”
(Min kursivering) Det forefaller darfor som om kommissionen sjélv inte anser att bevarandemal alltid maste uttryckas i siffror.

Se, for ett liknande resonemang, Stahl, L., The concept of "conservation objectives” in the Habitats Directive: a need for a better definition?,
i Born, C.-H., Cliquet, A., Schoukens, H., Misonne, D. och Van Hoorick, G. (utg.), The Habitats Directive in its EU Environmental Law
Context: European Nature’s Best Hope?, Routledge, London, 2015, s. 56, pa s. 63.

%2 Se artikel 1 e och i i livsmiljodirektivet.
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60. Tyskland har forkastat det samband som kommissionen har faststéllt mellan referensvirdena
och de krav som bevarandemalen maste uppfylla enligt artikel 4.4 i livsmiljodirektivet. Sddana
referensvirden dr namligen enbart ett sétt att uppfylla rapporteringsskyldigheterna i artikel 17 i
direktivet och inte specifikt kopplade till situationen i de olika sdrskilda bevarandeomradena,
utan till hela territoriet i medlemsstaten i fraga. Om det i en rapport konstateras att en gynnsam
bevarandestatus hos vissa livsmiljoer eller arter énnu inte har uppnatts, gar det dessutom inte att
ddrav dra slutsatsen att de bevarandemal som har faststéllts for specifika sdrskilda
bevarandeomraden é&r otillrackliga. Det kan enbart konstateras att de bevarandemalen inte har
uppnatts i sin helhet. Tyskland har bestridit att den rapporterade utvecklingen, é&ven om den ar
ogynnsam, beror pa att kvantifierade bevarandemal saknas.

61. Jag delar Tysklands uppfattning. Jag kan inte se nagot samband mellan ouppnidda
kvantitativa troskelvirden som har 6verenskommits for rapporteringsindamal och argumentet
att bevarandemal maste kvantifieras.

¢) Kommissionens argument som grundar sig pa livsmiljodirektivets ordalydelse
62. Kommissionen har dessutom aberopat artikel 6 i livsmiljodirektivet.

63. Vad giller de argument som grundar sig pa artikel 6.1 i livsmiljodirektivet kan jag inte se hur
avsaknaden av kvantifierade bevarandemal skulle sta i konflikt med kraven att vidta nédvéindiga
bevarandeatgirder. Sasom jag papekade i mitt forslag till avgorande i malet kommissionen mot
Irland (Skydd av sérskilda bevarandeomréden)* maste bevarandeatgidrderna ndmligen motsvara
bevarandemalen. Detta innebér dock inte att de malen alltid méste kvantifieras.

64. Kommissionen har &ven grundat sina argument pa artikel 6.3 i livsmiljodirektivet och havdat
att endast kvantitativt bestimda bevarandemal kan anvidndas som ett kriterium for att bedoma en
plans eller ett projekts paverkan pa omradet. En negativ paverkan pa bevarandemalen kan endast
med sidkerhet uteslutas om de ar tillrackligt specificerade med kvantitativa element.
Kommissionen har gett ett exempel for att bevisa detta. Dar forklaras att en bedémning av den
paverkan som ett foreslaget vattenkraftverk kan ha pé en skyddad fiskart i ett skyddat omrade
endast kan ge den visshet som kravs i artikel 6.3 i livsmiljodirektivet om bevarandemalen for
omréadet innehaller sddana uppgifter om antalet exemplar av dessa fiskarter och deras
aldersstruktur som krévs for att faststilla en gynnsam bevarandestatus.

65. I ett mal med ett liknande scenario uttalade sig domstolen emellertid om forenligheten med
artikel 6.3 i livsmiljodirektivet utan négra sadana kvantifierade bevarandemal.

66. Det mal som jag tinker pa dr kommissionen/Tyskland.** I det malet hade kommissionen inlett
ett fordragsbrottsforfarande mot Tyskland, bland annat pa grund av att det landet hade gjort en
felaktig bedomning av vissa atgarder enligt artikel 6.3 i livsmiljodirektivet. Atgérderna avsag en
vandringspassage som hade installerats nédra kraftverket i Moorburg och som var avsedd att
uppviaga den forlust av artexemplar som skulle orsakas av driften av kraftverket, vilken kravde
stora méngder vatten fran en nirliggande flod. Den floden utgjorde en vandringsled for flera
fiskarter som omfattades av ett antal Natura 2000-omraden beldgna uppstroms, vars malséattning
vad géller bevarandet omfattade dessa arter.

% Se C-444/21, EU:C:2023:90, punkt 87.
#  Se dom av den 26 april 2017 (C-142/16, EU:C:2017:301, sdrskilt punkterna 6-9 och 14).
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67. I sin dom slog domstolen fast att vandringspassagen var avsedd att 0ka bestanden av
vandrande fiskar genom att ge dessa arter en mdjlighet att snabbare nd sina
fortplantningsomréden och saledes forvintades kompensera for forlusten av fisk néra kraftverket i
Moorburg, sa att syftena med att bevara de Natura 2000-omraden som var beldgna uppstroms fran
kraftverket inte skulle paverkas pa ett betydande sétt. Domstolen gjorde denna bedémning utan
att forlita sig pa nagra kvantifierade bevarandemal. *

68. Rittspraxis innehaller dessutom andra exempel som visar att domstolen har kunnat bedéma
huruvida skyldigheterna i artikel 6.3 i livsmiljodirektivet var uppfyllda i avsaknad av kvantifierade
bevarandemal.*

69. Jag anser saledes att kommissionens argument att bevarandemal alltid maste kvantifieras
saknar grund i artikel 6.3 i livsmiljodirektivet.

d) Kommissionens argument som grundar sig pd exempel fran andra medlemsstater

70. Slutligen har kommissionen hdvdat att det inte dr orimligt att insistera pa kvantifiering,
eftersom det finns medlemsstater som faststiller kvantifierade bevarandemal, exempelvis
Belgien, Bulgarien, Litauen och Rumaénien.*

71. Tyskland har bemétt detta argument genom att papeka att de valda exemplen ar anekdotiska
och inte visar pa nagon generell praxis vid faststdllande av bevarandemal. Tyskland har vidare
papekat att medlemsstaterna i frdga ingdr bland dem som kommissionen har inlett
fordragsbrottsforfaranden mot pa grund av pastadda asidosédttanden av artiklarna 4.4 och 6.1 i
livsmiljodirektivet.

72. Enligt min mening gar det inte att av medlemsstaternas praxis dra nagra slutsatser om de krav
som uppstills i livsmiljodirektivet. Kommissionens argument saknar séledes relevans.

Domstolen konstaterade dock att den konsekvensbedomning som de tyska myndigheterna hade gjort inte inneholl nagra definitiva
slutsatser betriffande vandringspassagens effektivitet, utan endast att denna effektivitet inte kunde faststéllas forrdn efter flera ars
overvakning. Vid tidpunkten da tillstdndet beviljades kunde vandringspassagen, jimte alla andra étgirder, saledes inte skingra alla
rimliga tvivel for att kraftverket inte skulle medféra att omradet tog skada. Foljaktligen hade Tyskland, genom att bevilja tillstdnd till
uppforandet av det kraftverket, underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 6.3 i livsmiljodirektivet. Se dom av den
26 april 2017, kommissionen/Tyskland (C-142/16, EU:C:2017:301, sérskilt punkterna 36—38 och 45).

% Se, bland annat, dom av den 11 april 2013, Sweetman m.fl. (C-258/11, EU:C:2013:220, punkt 45), dir domstolen konstaterade att
“[m]alsédttningen att bevara detta omrade innebdr saledes ... att en gynnsam bevarandestatus ska bibehéllas vad giller omradets
grundlidggande sdrdrag, niamligen forekomsten av uppspruckna kalkstenshillmarker”. Se 4dven, exempelvis, dom av den
13 december 2007, kommissionen/Irland (C-418/04, EU:C:2007:780, punkt 259), dom av den 24 november 2011, kommissionen/Spanien
(C-404/09, EU:C:2011:768, punkt 101), dom av den 15 maj 2014, Briels m.fl. (C-521/12, EU:C:2014:330, punkt 22), och dom av den
17 april 2018, kommissionen/Polen (Bialowiezaskogen) (C-441/17, EU:C:2018:255, punkt 157).

Kommissionen har hénvisat till foljande exempel i sina skriftliga yttranden till domstolen: 1) I Belgien har regionen Flandern faststillt ett
referensvirde pé ytterligare 2 150 hektar for livsmiljétyp 1130 — Estuarier for att uppna en gynnsam bevarandestatus, vilka omvandlas till
kvantifierade bevarandemal, och inom ett omréde, for livsmiljotyp 9120 — Atlantiska bokskogar p& sur mark med Ilex och ibland ocksé&
med Taxus i buskskikt (Quercion robori-petraeae eller Ilici-Fagenion), anges att det utover de befintliga 4 hektaren av den livsmiljétypen
kravs ytterligare 13 hektar. 2) Bulgarien har for ett omrade foreskrivit att (den prioriterade) livsmiljétypen 1530 — Pannoniska saltstdpper
och salta vatmarker maste finnas permanent i omradet pa en yta av minst 29,51 hektar. 3) Litauen har for ett omrade faststillt det kvanti-
fierade bevarandemalet att aterstdlla minst 17,1 hektar till en gynnsam bevarandestatus hos livsmiljétyp 6450 — Nordliga, boreala allu-
viala dngar, och for (den prioriterade) arten liderbagge (Osmoderma eremita) har Litauen faststillt ett bevarandemal for att garantera
den arten en lamplig livsmiljo i omradet pa en yta av minst 0,9 hektar. 4) Ruménien har for ett omréade faststillt ett bevarandemal for livs-
miljotyp 3220 — Alpina vattendrag med ortrik strandvegetation pa minst 10 hektar baserat pa den nuvarande statusen pa 1-2 hektar, och
for skalbaggsarten Morimus Funereus har Ruminien faststillt ett malvarde pa 10 000-50 000 individer, baserat pa dagens 5 000—10 000
individer, samt uppskattar att ett livsmiljoomrade pa 68 800 hektar (jamfort med dagens blotta 13 765 hektar) krivs for att uppna denna
populationsstorlek.
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e) Tysklands argument for att en kvantitativ metod inte ska inforas generellt

73. Tyskland anser att det visserligen dr maojligt att kvantitativt faststilla bevarandemaélen for vissa
livsmiljotyper och arter, men att ett saddant faststdllande inte ar lampligt som ett allmént kriterium.
Medlemsstaten har angett tre skal till detta.

74. For det forsta kan en rent kvantitativ metod, som grundar sig pa livsmiljotypernas areal, inte
aterspegla tillstandet hos de arealerna. Tyskland forklarar till exempel att en utokning med
10 procent av den areal som tidcks av livsmiljotyp 6510 — Slatterangar i laglandet, sasom
kommissionen har angett, skulle kunna visa pa en forbattring av bevarandestatusen samtidigt
som tillstandet i de befintliga arealerna skulle kunna forsimras. Darfor skulle ett kvantifierat
bevarandemal inte i sig visa huruvida den gynnsamma statusen fér omradet uppnas.

75. For det andra ar en kvantitativ metod inte lamplig for komplexa livsmiljotyper eller
bevarandeomraden av dynamisk karaktdr (dér vissa element av de komplexa livsmiljoerna eller
olika livsmiljotyperna inom ett bevarandeomréade &dr av en stindigt fordnderlig karaktdr och
interagerar med varandra). Kvantitativa bevarandemal kan inte pa ett lampligt sétt aterspegla
denna 6nskade utveckling och ér inte forenliga med bevarandestatusen for omradena som helhet,
eftersom denna utveckling och dess inverkan pa bevarandestatusen inte kan berdknas, utan bor
bedomas i kvalitativt hinseende.

76. For det tredje kan det vara si att kvantitativa bevarandemal for enskilda sdrskilda
bevarandeomraden strider mot Natura 2000-ndtverkets sammanhidngande karaktdr och inte
beaktar forekomsten av ekologiska samband inom det nitverket.

77. Tyskland ger ett exempel pa detta. Oenanthe conioides, den endemiska vaxtarten i Elbes
flodmynning — som &r en hégdynamisk, komplex livsmiljo — &r en pionjarviaxt som koloniserar
Oppna omraden efter tidvatten. Detta leder till betydande populationsfluktuationer i artens
naturliga utveckling, utan att dess bevarandestatus @ventyras, varfor atgirder inte nodvéndigtvis
maste vidtas till forman for den arten pa grund av att referensviardena for omradena inte uppnas.
Dessutom utgors denna arts utbredningsomréde av ett flertal sédrskilda bevarandeomriaden som ar
sammankopplade och vars populationer interagerar. Artens utveckling dr dynamisk inte bara
inom ett sarskilt bevarandeomrade, utan dven mellan de olika sidrskilda bevarandeomraden som
denna art dr av intresse for. Det finns dven stora variationer i hur respektive bevarandeomrade
kvantitativt bidrar till bevarandet av arten som helhet, utan att bevarandestatusen varierar
overlag. Det sdtt pa vilket varje bevarandeomrade bidrar till bevarandet av arten kan darfor
endast faststéllas pa lang sikt i kvalitativt hanseende.

78. Jag anser att Tysklands argument dr 6vertygande. Skillnaderna mellan de livsmiljéer och arter
som skyddas genom livsmiljodirektivet kréaver ett flexibelt synsitt och att det i varje enskilt fall
vdljs lampliga bevarandemdl som dr anpassade efter det specifika omradets behov.
Bevarandemalen maste ibland kvantifieras, men kan stundtals faststéllas enbart i kvalitativa
termer. Jag foreslar déarfor att domstolen underkdnner kommissionens beddmning att
bevarandemalen for varje livsmiljotyp och art maste kvantifieras.

79. Sammanfattningsvis anser jag att kommissionens argument att Tyskland har asidosatt

artikel 4.4 i livsmiljodirektivet genom att faststélla bevarandemal som inte har kvantifierats saknar
grund, eftersom livsmiljodirektivet inte kraver att bevarandemalen alltid ska kvantifieras.
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2. Argumentet att bevarandemdl mdste gora dtskillnad mellan bibehdllande och dterstéillande av
skyddade intressen

80. Kommissionen har hévdat att det finns ménga omraden didr bevarandemalen inte gor
atskillnad mellan bibehéllande och aterstillande av de skyddade intressen som finns i omradet.*

81. Enligt kommissionen méste bevarandemaélen, for att vara forenliga med livsmiljodirektivet,
skilja sig at beroende pd om de syftar till bibehallande av eller aterstdllande till en gynnsam
bevarandestatus hos livsmiljoer och arter som omfattas ett sarskilt bevarandeomrade.

82. Kommissionen har hénvisat till domstolens praxis enligt vilken bevarandemalen maste vara
tillrackligt specifika och har ddrmed dragit slutsatsen att denna specificitet gor det nédvandigt att
gora atskillnad mellan bibehallande och aterstdllande. Kommissionen har dessutom hénvisat till
ordalydelsen i livsmiljodirektivet. Kommissionen har i det avseendet betonat att denna atskillnad
upprepas i hela livsmiljodirektivet och &r avgorande for att faststilla de nodvindiga
bevarandeatgirder som ska vidtas pa grundval av de malen enligt artikel 6.1 i livsmiljodirektivet
samt for att bedoma huruvida en plan eller ett projekt kan paverka omradet pa ett betydande sétt
enligt artikel 6.3 i detta. Slutligen har kommissionen &beropat ett exempel fran en annan
medlemsstat.*

83. Pa grundval av sin uppfattning att det genom bevarandemalen maste goras tydlig atskillnad
mellan bibehallande och aterstéllande, har kommissionen dragit slutsatsen att bevarandemal som
innebdr en sadan atskillnad, vilket overlag &ar fallet i Tyskland, inte &r forenliga med
livsmiljodirektivet.

84. Tyskland har bestridit kommissionens bedomning. Medlemsstaten haller visserligen med om
att tydliga och otvetydiga bevarandemal bor faststillas for varje sdrskilt bevarandeomrade, men
har gjort gillande att fragan huruvida de malen uppnés genom att de skyddade intressena
bibehalls eller aterstills beror pa det sirskilda bevarandeomradets faktiska status. Atgirder for att
bibehalla eller aterstilla maste vidtas beroende pa hur en livsmiljotyps eller arts faktiska status
utvecklas i varje enskilt fall.

85. Tyskland anser att det inte finns nagon anledning att gora atskillnad mellan bibehallande och
aterstillande nar bevarandemalen faststills, utan att det i stillet bor faststillas ett kvalitativt eller
kvantitativt mal sa att bevarandemalet syftar till aterstéllande sa lange som det malet énnu inte har
uppnatts och till bibehallande av denna malstatus sa snart den har uppnatts.

86. Medlemsstaten har vidare anfort att om atskillnad maste géras mellan bevarandemalen
beroende pa om de ska uppnas genom bibehéllande eller aterstillande av de skyddade intressena,
sasom kommissionen anser, skulle det dd vara nodvindigt att vid varje fordndring av
bevarandegraden i ett sdrskilt bevarandeomréde dndra det motsvarande bevarandemalet for varje

% Kommissionen har gett tre exempel i sina skriftliga yttranden till domstolen: 1) For livsmiljotyp 6210 — Delvis naturliga torra grasmarker

och buskfacies pa kalksubstrat (Festuco-Brometalia) har de bayerska myndigheterna faststillt f6ljande bevarandemaél: "bibehéllande, och
om nodvindigt aterstillande, av torra kalkstensgrdsmarker i respektive till néstintill naturligt skick och i stort sett utan vedvéxter”. 2) I
Brandenburg har foljande bevarandemal faststéllts for livsmiljotyp 6240 — Subpannoniska stidppartade grasmarker: “bibehéllande och
aterstillande av struktur- och artrika halvtorra grasmarker och grastapper”. 3) I Niedersachsen har bevarandemalen for livsmiljotyp
91DO0 - Skogbevuxen myr, i fraga om ett omréde, faststéllts till "bibehallande av och éterstéllande till en gynnsam bevarandestatus”.

I sina skriftliga yttranden till domstolen har kommissionen hanvisat till ett exempel frdn den belgiska regionen Vallonien, som for
livsmiljotyp 5110 — Stabila xerotermofila Buxus sempervirens-buskmarker pa kalkrika bergssluttningar (Berberidion p.p.) har faststallt
bevarandemalet att den endast ska "bibehéllas” eftersom varken dess omfattning eller kvalitativa miljo bor 6ka, medan 150 hektar och
den ekologiska kvaliteten maste “aterstillas” for livsmiljotyp 6210 — Delvis naturliga torra grasmarker och buskfacies p& kalksubstrat
(Festuco-Brometalia).
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livsmiljotyp och art. I synnerhet kan bevarandemélen behova anpassas upprepade ganger till
foranderliga miljoforhallanden i dynamiska livsmiljoer, sasom Elbes flodmynning dar vaxtarten
Oenanthe conioides, som kommissionen har ndmnt, finns. Detta skulle kunna leda till en
situation ddr inga bevarandemal som syftar till bibehallande faststills under tiden, utan endast
bevarandemal som syftar till aterstdllande eller vice versa. Kommissionens beddmning skulle
dérfor kunna leda till brister i skyddsnivan.

87. Tyskland har aven tillbakavisat kommissionens argument som grundar sig pa ordalydelsen i
livsmiljodirektivet. Framfor allt talar inte den omstédndigheten att det finns en dikotomi mellan
bibehéllandemalet och aterstidllandemaélet som genomsyrar hela texten i det direktivet emot den
tyska praxisen, eftersom den tvingande malstatus som har satts upp som mal under alla
omstidndigheter maste bibehallas eller aterstéllas. Det framgdr inte heller att bibehéllande och
aterstéllande ska sarskiljas fran varandra. Enligt det attonde skilet, jamfort med artikel 3.1 i
livsmiljodirektivet, finns ett enda variabelt kriterium: malet &r generellt sett en gynnsam
bevarandestatus, och bibehéllande- eller aterstdllandeatgérder grundar sig pa dynamiskt
foranderliga omsténdigheter i varje enskilt fall.

88. Nar det giller artikel 6.1 i livsmiljodirektivet haller Tyskland med om att bevarandeatgarder
som syftar till att bibehalla de skyddade intressenas status skiljer sig fran sddana som syftar till att
aterstélla denna. Det gir dock inte att hdrav dra nagra slutsatser om de krav som bevarandemal
maste uppfylla. Vad giller de argument som grundar sig pa artikel 6.3 i livsmiljodirektivet beror
fragan huruvida en foreslagen plan eller ett foreslaget projekt kan paverka ett omrade pd ett
betydande sitt pa de faktiska férhéllanden som rddde i omradet vid tidpunkten f6r bedomningen,
och inte pa det formella val som tidigare har gjorts i fraiga om huruvida bevarandemalen for
omradet ska syfta till bibehallande eller aterstillande. Tyskland har i sjdlva verket vidare havdat, i
detta sammanhang, att domstolen inte har bedomt att det skulle vara nagot fel med ett
bevarandemal dér en sadan étskillnad inte gors.*

89. Innebir livsmiljodirektivet att medlemsstaterna maste skilja mellan behovet av bibehallande
och behovet av aterstillande niar de formulerar bevarandemalen for ett sarskilt bevarandeomrade?

90. Till att borja med vill jag papeka, sasom jag har ndmnt vad giller fragan huruvida
bevarandemalen maste kvantifieras (se punkterna 51 och 52 i forevarande forslag till avgorande),
att den réttspraxis dir domstolen antyder att bevarandemélen maste vara tillrackligt specifika inte
behandlade fragan huruvida detta betyder att sidana mal maste gora atskillnad mellan
bibehéllande och éterstillande. Kommissionen kan dérfor inte aberopa denna réttspraxis till stod
for sin bedomning att en sddan atskillnad maste géras. Dessutom &r de argument som grundar sig
pa en medlemsstats praxis irrelevanta, sdsom jag redan har forklarat i punkt 72 i férevarande
forslag till avgorande.

91. Med detta sagt vill jag erinra om att det overgripande syftet med livsmiljodirektivet, sasom
anges i artikel 2.1, &r att bibehélla den biologiska méngfalden. Detta anges @ven i ingressen:

"Eftersom huvudsyftet med detta direktiv dr att framja att den biologiska mangfalden bibehdlls
med beaktande av ekonomiska, sociala, kulturella och regionala behov, bidrar direktivet till det
overgripande malet, som dr en hallbar utveckling. For att upprdtthdlla den biologiska

% Tyskland har, i det avseendet, hénvisat till dom av den 25 juli 2018, Grace och Sweetman (C-164/17, EU:C:2018:593, punkt 36), dér
domstolen ansdg att “malséttningen vad géller bevarandet av det sirskilda skyddsomradet 4r att bibehalla eller aterstélla en gynnsam
bevarandestatus hos bla kirrhok. Det dr niarmare bestaimt genom att tillhandahélla den skyddade arten en livsmiljo som omfattar
fodosoksmiljoer som det sdrskilda skyddsomridet kan forverkliga denna maélsdttning”. Domstolen fann slutligen att det foreslagna
projektet i det aktuella fallet inte uppfyllde kraven i artikel 6.3 i livsmiljodirektivet (se punkterna 42—-57 i den domen).
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mangfalden kan det i vissa fall vara nodvindigt att upprdtthdlla eller till och med frdmja ménsklig
verksamhet.”*

92. For bevarandet av den biologiska mangfalden kommer det darfor att kravas olika atgérder,
beroende pa huruvida bevarandestatusen hos vissa livsmiljoer eller arter dr gynnsam eller inte.
Kort sagt dr statusen hos en livsmiljo eller en art gynnsam nér den inte behdver manskliga
atgdarder for att 6verleva inom en 6verskadlig framtid.*> Nar medlemsstaterna inréttar sarskilda
bevarandeomraden maste de vara tydliga med deras syfte med hénsyn till den mer allménna
strdvan att bevara den biologiska méngfalden, samt med (den gynnsamma eller ogynnsamma)
statusen hos livsmiljoer och arter som var anledningen till att just det omradet valdes ut for att
inga i Natura 2000. Jag kan darfor halla med Tyskland om att bevarandemalen for ett sarskilt
bevarandeomrade maste ange mal (kvalitativa eller kvantitativa sadana), som ger uttryck fér den
gynnsamma bevarandestatusen hos den livsmiljo och de arter som det omfattar.

93. Om bevarandestatusen dr gynnsam kommer det séllan att krdvas ndgra manskliga atgarder for
att uppna de malen (féorutom overvakning for att sdkerstdlla att den positiva utvecklingen
fortsitter). Det forefaller dock som om ménga sérskilda bevarandeomraden inte uppnar en
gynnsam bevarandestatus hos de livsmiljoer och arter som de omfattar.” Samtidigt kan en
gynnsam bevarandestatus fordndras pa grund av en hidndelse (naturhdndelse eller en héndelse
orsakad av méanniskan) som leder till att den forsimras (exempelvis allvarlig torka under en
langre tid eller oljeutsldpp i en flod). I ett sddant fall kommer det att krdvas aktiva manskliga
atgirder for att uppna malen. De bevarandeatgérder som &dr nodvandiga for att uppna samma
mal kan darfor ibland syfta till bibehallande och andra ganger till aterstdllande. Genom att
faststdlla mal som, om de uppnas, visar att bevarandestatusen dr gynnsam, kan atgiarder vidtas
som dr nodvéndiga for att uppna de malen.

94. Samtidigt som malen forblir desamma (eller kan behdva dndras nagot under tidens gang),
maste atgdrderna standigt anpassas och syfta antingen till bibehallande eller till aterstdllande.
Med begreppet bevarandemal avses, enligt min mening, de mél som ska uppnés inom ett sérskilt
bevarandeomrade. Bevarandemalen behdver darfor inte faststillas i termer av bibehallande eller
aterstillande.

95. De myndigheter som ansvarar for forvaltningen av ett sérskilt bevarandeomrade maste alltid
vara pa det klara med huruvida det for att uppnd bevarandemalen krdvs antingen
bibehallandeatgirder eller mer aktiva aterstidllandeatgirder och om bevarandeatgéirderna
behover anpassas i enlighet dirmed. Jag anser att det &r relevant att gora atskillnad mellan
bibehallande och aterstillande p& nivan for bevarandeatgirderna, men inte pa nivan for
bevarandemalen. Denna tolkning innebdr att &tskillnad kan goéras mellan begreppen
bevarandemal och bevarandeatgirder. Bevarandemal &r enligt ett sadant synsitt fasta mal som
faststdlls for livsmiljoerna och arterna inom ett visst sdrskilt bevarandeomrade, och
bevarandeatgiarder dr en dynamisk kategori, som stindigt maste anpassas till ett sarskilt
bevarandeomrades faktiska bevarandestatus. I annat fall blir skillnaden mellan bevarandemal och
bevarandeatgirder endast marginell, varvid det blir onddigt att anvédnda bada begreppen.

# Min kursivering.

# T det avseendet forklaras det i artikel 1 e i livsmiljodirektivet vad som avses med en gynnsam bevarandestatus hos en livsmiljo, och i
artikel 1 i definieras ndr en gynnsam bevarandestatus hos en art kan anses foreligga.

# Se, exempelvis, kommissionens arbetsdokument, Fitness Check of the EU Nature Legislation (Birds and Habitats Directives) (ej 6versatt
till svenska) SWD(2016) 472 final, Bryssel, den 16 december 2016, sirskilt punkterna 5.5, 6.1.1 och 7, samt kommissionens rapport, som
det hénvisas till i fotnot 16 i forevarande forslag till avgorande, sérskilt punkterna 2, 3 och 6.
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96. Den tyska praxisen, som foreskriver en malstatus hos en livsmiljo eller en art och alagger
myndigheterna att uppnd denna status i varje enskilt fall genom bibehallande- eller
aterstillandeatgirder, ar forenlig med livsmiljodirektivet, sarskilt mélet i artikel 2.2 att sékerstélla
bibehallande eller aterstillande av en gynnsam bevarandestatus hos livsmiljoer och arter.

97. Sammanfattningsvis anser jag att kommissionens argument att Tyskland har &sidosatt
artikel 4.4 i livsmiljodirektivet genom att faststilla bevarandemal som inte gor atskillnad mellan
bibehéllande och éaterstdllande av de skyddade intressena i omradet saknar grund, eftersom
livsmiljodirektivet inte kraver att medlemsstaterna ska gora en sadan atskillnad pa nivan for
bevarandemalen.

3. Argumentet att bevarandemdlen mdste vara bindande gentemot tredje part

98. Kommissionen har hdvdat att det finns omraden for vilka de bevarandemal som har angetts
inom forvaltningsplaner inte dr bindande gentemot tredje part.*

99. Kommissionen anser att enligt artikel 4.4 i livsmiljodirektivet maste bevarandemalen
faststdllas i rdttsakter som é&r bindande inte bara internt for de behdriga nationella
myndigheterna, utan dven gentemot tredje part.

100. Tyskland har bestridit denna bedomning. Enligt Tysklands mening dr bevarandemalen, som
till sin sjdlva natur &r just "mal”, inte avsedda att ldggas tredje part till last, utan att genomforas av
de behoriga myndigheterna.

101. Medlemsstaten har dock forklarat att som ett forsta steg faststdlls omradesspecifika
bevarandemal i de lagar eller férordningar pa grundval av vilka de sérskilda bevarandeomradena
utses och att de darmed utan tvekan ar bindande i forhallande till tredje part. Som ett andra steg
faststélls darefter bevarandeatgiarder och, om nodviandigt, mer specifika bevarandemal pa ett mer
utforligt sdtt inom ramen for forvaltnings- och utvecklingsplanerna, som ocksa ér bindande i
forhallande till tredje part.

102. Kommissionen har inte tillbakavisat Tyskland argument att bevarandemal pa omradesniva
faststélls i réattsakter som i allmidnhet &r bindande i forhallande till tredje part. Kommissionen
anser dock att de mer utforliga bevarandemal som faststills i forvaltningsplanerna inte dr, men bor
vara, rattsligt bindande.

103. Enligt Tyskland kan de bibehallande- eller &aterstdllandeatgdrder som har utformats i
overensstaimmelse med artikel 6.1 i livsmiljodirektivet, eftersom de dr nodvandiga for att uppna
bevarandemalen, behova genomforas av tredje part. I sddana fall innehéller forvaltnings- och
utvecklingsplanerna inte i sig de arrangemang som krévs, utan nédvindiggoér andra instrument,
sasom ingdende av avtal eller antagande av ytterligare lagstiftningsatgérder. Det dr endast dessa
avtal eller ytterligare forordningar som da kommer att skapa en skyldighet for avtalsslutande
tredje part att genomfora de dtgédrderna.

#  Kommissionen har gett tre exempel i sina skriftliga yttranden till domstolen: 1) I artikel 4.2 i den bayerska Natura 2000-férordningen
foreskrivs att forvaltningsplaner inte medfor skyldigheter for markigare och privata innehavare av betestillstind, och i den integrerade
forvaltningsplanen for Elbes flodmynning anges att den inte medfor nagra direkta skyldigheter f6r enskilda. 2) P& forbundslandet
Sachsens relevanta webbplats anges att bestimmelserna i forvaltningsplanerna inte dr bindande for enskilda och att de endast ar
bindande for naturskyddsmyndigheter, medan andra myndigheter endast behover radfrdga eller beakta dessa. 3) I handboken for
forvaltningsplanering av  omrdden i forbundslandet Brandenburg anges att forvaltningsplaner 4r bindande for
naturskyddsmyndigheterna.
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104. De bevarandemal som mer ingdende anges i forvaltnings- och utvecklingsplanerna ar dock,
sasom Tyskland har hdvdat, indirekt bindande i forhallande till tredje part, for det forsta
eftersom saddana parter inte far genomfora nagra som helst planer, projekt eller andra étgéarder
som kan undergrava bevarandemalen® och for det andra eftersom markégare till omraden som
ingar i ett sdrskilt bevarandeomrade maste tolerera bibehallande- och aterstéllandeétgérder. *

105. Enligt min mening &r bevarandemalen, som faktiskt till sin sjdlva natur ar just "mal”,
utformade for att kunna fortsdtta att genomforas, vilket ska sédkerstillas av de behoriga
myndigheterna. Domstolens praxis dir det anges att omrdden maste utses med bindande
verkan* kan inte uppfattas som ett krav pa att konkreta, aktiva skyldigheter for tredje part maste
bli en foljd av att bevarandeomraden utses. Sdsom Tyskland har forklarat begrédnsar dock
bevarandemalen tredje parts frihet att vidta egna atgarder som strider mot de malen, och vidare
innebér de att tredje part maste tolerera att aktiva atgarder vidtas i syfte att uppna dem. Sa snart
bevarandemalen genomfors genom atgéarder, kan de atgérderna medfora konkreta skyldigheter for
tredje part (exempelvis forbud mot att betrdda vissa delar av en skog), om detta ar nodvandigt for
att uppna det mal som aterspeglar den gynnsamma bevarandestatusen.

106. Sammanfattningsvis anser jag att kommissionen inte har visat att Tyskland har asidosatt
artikel 4.4 i livsmiljodirektivet genom att inte ange bevarandemal i rattsakter som &r bindande i
forhallande till tredje part.

107. Pa grundval av ovan anforda skil anser jag att kommissionens andra anmirkning att
Tyskland har asidosatt artikel 4.4 i livsmiljodirektivet pa ett generellt och varaktigt satt genom att
sdtta upp bevarandemal som inte uppfyller lagfasta krav i den bestimmelsen ska underkénnas. *

V. Forslag till avgorande

108. Mot bakgrund av ovanstdende 6verviganden och utan att det paverkar prévningen av de
andra anmérkningar som har anforts i forevarande mal, foreslar jag att domstolen ska

— faststilla att Tyskland har underlatit att uppfylla sina skyldigheter enligt artikel 4.4 i radets
direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om bevarande av livsmiljoer samt vilda djur och
véxter, genom att inte sdtta upp bevarandemal for 88 av de 4 606 aktuella omradena, och

— underkdnna kommissionens andra anmérkning i 6vrigt.

% Detta garanteras i 34 § Gesetz iber Naturschutz und Landschaftspflege (Bundesnaturschutzgesetz) (lagen om naturskydd
och landskapsvéard) (federala lagen om naturskydd) av den 29 juli 2009 (BGBL 2009 I, s. 2542), i den lydelse som ér tillimplig i
forevarande mél (nedan kallad BNatSchG), vilken inférlivar artikel 6.3 i livsmiljodirektivet med nationell ratt.

% Detta garanteras i 65 § BNatSchG.

¥ Se dom av denn27 februari 2003, kommissionen/Belgien (C-415/01, EU:C:2003:118, punkt 22), och dom av den 14 oktober 2010,
kommissionen/Osterrike (C-535/07, EU:C:2010:602, punkterna 64 och 65).

% Det maste inte undersokas huruvida fordragsbrottet dr av generell och varaktig art, eftersom de olika 6vertradelserna inte har faststéllts i
det aktuella fallet. Vad giller begreppet generellt och varaktigt fordragsbrott, se mitt forslag till avgorande i malet kommissionen mot
Irland (Skydd av sérskilda bevarandeomraden) (C-444/21, EU:C:2023:90, punkterna 103-107).
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