WADDENVERENIGING OG VOGELBESCHERMINGSVERENIGING

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
JULIANE KOKOTT
fremsat den 29. januar 2004*

I — Indledning

1. Denne anmodning om preejudiciel afgs-
relse fra Nederlandenes Raad van State
vedrorer fortolkningen og anvendelsen af
artikel 6 i Rédets direktiv 92/43/EQF af
21, maj 1992 om bevaring af naturtyper samt
vilde dyr og planter? (herefter »habitatdirek-
tivet«). Tvisten vedrerer en tildeling af
fiskeritilladelser til mekanisk optagning af
hjertemuslinger (Cerastoderma edule) i det
nederlandske Waddenzee, der er et beskyttet
omrade for vilde fugle i henhold til artikel 4 i
Radets direktiv 79/409/EQF af 2. april 1979
om beskyttelse af vilde fugle® (herefter
»fugledirektivet«).

2. Raad van State gnsker svar pa, hvorvidt
meddelelsen af arlige tilladelser til hjerte-
muslingefiskeri skal betragtes som en god-
kendelse af en plan eller et projekt, idet

1 — Originalsprog: tysk.
2 — EFT L 206, s. 7.
3 —EFT' L 103,s. 1.

proceduren vedrarende godkendelse af pla-
ner eller projekter efter habitatdirektivets
artikel 6, stk. 3, i sd fald finder anvendelse. 1
bekrzftende fald beder Raad van State om
uddybende retningslinjer for anvendelsen af
denne bestemmelse.

3. Raad van State anmoder forst og frem-
mest om en redegorelse for forholdet mellem
habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, og artikel 6,
stk. 2, som vedrgrer medlemsstaternes gene-
relle forpligtelse til at undga forringelse og
veesentlige forstyrrelser af Natura 2000-
omrider. Endvidere gnsker Raad van State
at vide, pd hvilke betingelser det kan lzegges
til grund, at en plan eller et projekt kan
pavirke en sidan lokalitet veesentligt, saledes
at der skal foretages en vurdering af indvirk-
ningerne pd lokaliteten under hensyn til dens
bevaringsmaélseetninger. Raad van State har
ligeledes rejst sporgsmél om, hvorvidt de
kompetente myndigheder kan godkende en
plan eller et projekt, nir der under alle
omstendigheder ikke hersker &benbar tvivl
om udeblivelsen af veesentlige indvirkninger.

4, Hvis der ikke er tale om en plan eller et
projekt som omhandlet i habitatdirektivets

I-7409



FORSLAG TIL AFG@RELSE FRA GENERALADVOKAT KOKOTT — SAG C-127/02

artikel 6, stk. 3, saledes at habitatdirektivets
artikel 6, stk, 2, finder anvendelse, har Raad
van State rejst spgrgsmél om, hvorvidt det er
i overensstemmelse med kravene i sidst-
nzevnte bestemmelse at udstede tilladelser, s&
leenge der i hvert fald ikke hersker nogen
abenbar tvivl om udeblivelsen af veesentlige
indvirkninger.

5. Endelig gnsker Raad van State svar pd, om
habitatdirektivets artikel 6, stk. 2 og 3, er
umiddelbart anvendelige.

II — Retsforskrifter

6. I henhold til fugledirektivets artikel 4
udleegger medlemsstaterne seerligt beskyt-
tede omrader for de fuglearter, som er opfert
i bilag I til dette direktiv og for regelmeessigt
tilbagevendende treekfuglearter, som ikke er
anfort i bilag L

7. habitatdirektivet bestemmer i artikel 7, at
forpligtelserne i artikel 6, stk. 2, 3 og 4, finder
anvendelse for si vidt angar de omrader, der
er udlagt som seerligt beskyttede.
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8. habitatdirektivets artikel 6 i har folgende
ordlyd:

»1. For de serlige bevaringsomrader iveerk-
seetter medlemsstaterne de nodvendige
bevaringsforanstaltninger, hvilket i givet
fald kan indebeere hensigtsmeessige for-
valtningsplaner, som er specifikke for
lokaliteterne eller integreret i andre
udviklingsplaner, samt de relevante
retsakter, administrative bestemmelser
eller aftaler, der opfylder de gkologiske
behov for naturtyperne i bilag I og de
arter i bilag II, der findes pa lokalite-
terne.

2. Medlemsstaterne treeffer passende for-
anstaltninger for at undgé forringelse af
naturtyperne og levestederne for arterne
i de seerlige bevaringsomréder samt
forstyrrelser af de arter, for hvilke
omriderne er udpeget, for si vidt disse
forstyrrelser har betydelige konsekven-
ser for dette direktivs malseetninger.

3. Alle planer eller projekter, der ikke er
direkte forbundet med eller nedvendige
for lokalitetens forvaltning, men som i
sig selv eller i forbindelse med andre
planer og projekter kan péavirke en
sddan lokalitet veesentligt, vurderes
med hensyn til deres virkninger pa
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lokaliteten under hensyn til bevarings-
malsetningerne for denne, P4 baggrund
af konklusionerne af vurderingen af
virkningerne pa lokaliteten, og med
forbehold af stk. 4, giver de kompetente
nationale myndigheder forst deres til-
slutning til en plan eller et projekt, nar
de har sikret sig, at den/det ikke skader
lokalitetens integritet, og nar de — hvis
det anses for nedvendigt — har hert
offentligheden.

4, Hvis en plan eller et projekt, pd trods af
at virkningerne pd lokaliteten vurderes
negativt, alligevel skal gennemfores af
bydende nedvendige hensyn til veesent-
lige samfundsinteresser, herunder af
social eller gkonomisk art, fordi der
ikke findes nogen alternativ lesning,
treeffer medlemsstaten alle nedvendige
kompensationsforanstaltninger for at
sikre, at den globale sammenheeng i
Natura 2000 beskyttes. [...]«

HI — De faktiske omstendigheder, rets-
forhandlingerne og de preejudicielle
sporgsmal

9. Waddenzee udger et vigtigt levested for
mange fuglearter, hvorfor Nederlandene har
udlagt den overvejende del af det neder-
landske Waddenzee som seerligt beskyttet
omrdde i fugledirektivets forstand. I den
foreliggende sag er navnlig edderfugle
(Somateria mollissima) og strandskader
(Haematopus ostralegus) af interesse, idet

muslinger udgar en vigtig del af deres fade.
Begge arter lever i Waddenzee hele aret, dog
er deres antal hajst om vinteren som folge af
tilkommende vintertraekfugle, siledes at der
er ca. 150 000 edderfugle og ca. 200 000
strandskader.

10. Man har i adskillige artier anvendt den
her relevante mekaniske metode til at fiske
efter hjertemuslinger i Waddenzee. Man
anvender bundslebende trawl i form af et
metalbur, der fra et skib slebes over
havbunden. Med en 1 meter bred metalplade
skrabes de sverste 4 til 5 cm af overfladen
ind i buret. Lige foran klingen er der fastgjort
en slange, der afgiver en kraftig vandstrle,
Denne pulveriserer overfladen, siledes at en
blanding af vand, sand og muslinger samt
andre organismer fores ind i trawlet. Det
siede indhold i trawlet suges derpd hydrau-
lisk om bord pa kutteren.

11. For at undgd overfiskeri krceves der siden
1975 tilladelse til fiskeri af hjertemuslinger i
Waddenzee. Ifslge naturbeskyttelsesloven
var det i forste omgang tilstreekkeligt med
en dispensation, som ikke var underlagt
ydetligere betingelser. Siden 1998 kreever
denne vitksomhed hvert dr en ny tilladelse i
henhold til artikel 12 i Natuurbeschermings-
wet (den nederlandske naturbeskyttelseslov).
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12. Pa baggrund heraf gav Staatssecretaris
van Landbouw, Natuurbeheer en Visserij
(ministeren for landbrug, naturforvaltning
og fiskeri) i 1999 og 2000 Codperatieve
Producentenorganisatie van de Nederlandse
Kokkelvisserij UA (kooperativ producentor-
ganisation for det nederlandske muslinge-
fiskeri, herefter »PO Kokkelvisserij«) en
betinget tilladelse til mekanisk optagning af
hjertemuslinger i Waddenzee.

13. Disse tilladelser udstedes med hjemmel i
artikel 12 i Natuurbeschermingswet og i
yderligere bestemmelser om udevelsen af
hjertemuslingefiskeri i Waddenzee. I hen-
hold til »kerneafgorelsen om planleegningen
for Waddenzee« (Planologische Kernbeslis-
sing Waddenzee, herefter »PKB-Wadden-
zee«) ber en tilladelse ikke gives, nir der pa
grundlag af de bedste opnéelige oplysninger
er &benbar (pd nederlandsk »duidelijke«)
tvivl om udeblivelsen af eventuelle veaesentligt
negative fglger for skosystemet.

14. En regeringsbeslutning af 21. januar
1993, nemlig »Structuurnota Zee- en kus-
tvisserij — Vissen naar evenwicht« (noten
om udvikling af hav- og kystfiskeri — fiskeri
med ligeveegt, herefter »udviklingsnoten),
indeholder yderligere retningslinjer, herun-
der for fiskeriet af hjertemuslinger i Wad-
denzee. En reekke omrader af Waddenzee er
sdledes permanent lukket for fiskeri af
hjertemuslinger og i alt 60% af fuglenes
gennemsnitlige fadebehov i form af hjerte-
muslinger og bldmuslinger i fodefattige ar er
reserveret disse fugle. Som folge af en
videnskabelig usikkerhed vedrerende drsags-
sammenhaengen mellem en eventuel mangel
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pa muslinger og massededen blandt edder-
fugle i vinteren 1999/2000 er denne kvote i
mellemtiden gget til 70% i fodefattige &r. Der
reserveres ikke 100% af det gennemsnitlige
fadebehov til fuglene, fordi de ogsd bruger
alternative fodekilder, fieks. keglesnegle,
trugmuslinger og strandkrabber. Siden 1997
arbejdes der pé en omfattende undersogelse
af skaldyrfiskeriets konsekvenser, hvis resul-
tater skal leegges til grund for den fremtidige
politik.

15. Sagspgerne, Landelijke Vereniging tot
Behoud van de Waddenzee (herefter »Wad-
denvereniging«) og Nederlandse Vereniging
tot Bescherming van Vogels (herefter
»Vogelbescherming«), to ikke-statslige orga-
nisationer, som arbejder for naturbeskyttelse,
har anfegtet tilladelserne for 1999 og 2000.

16. De er af den opfattelse, at fiskeriet af
hjertemuslinger kan skade Waddenzee som
levested i pé folgende omrader:

— forringelse af sedimentkvaliteten ved
opslamning af det everste bundlag og
tab af det finkornede sediment
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— g@deleggelse henholdsvis hindring af
muslingebankernes og segreesfelternes
regeneration samt

— knaphed pi federessourcer for fugle
som folge af overfiskeri.

17. Raad van State kom pd grundlag af de
fremlagte oplysninger og undersggelser til
den konklusion, at sagsegte ved at udstede
de omstridte tilladelser havde vurderet og
taget hensyn til den foreliggende videnskabe-
lige viden i overensstemmelse med kravene i
den nederlandske lovgivning. Der hersker
ganske vist endnu betydelig tvivl om konse-
kvenserne af muslingefiskeriet, dog har sags-
ogte lagt tilstreekkelig veegt pa forsigtigheds-
princippet ved at begreense muslingefiskeriet,
navnlig ved at forbyde muslingefiskeri i store
dele af Waddenzee og fastseette fangstkvoter,
der tilgodeser fuglenes fadebehov.

18. Raad van State stiller sig imidlertid
endnu tvivlsom over for, hvorvidt denne
fremgangsmade er i overensstemmelse med
kravene i fugledirektivet og habitatdirektivet.
Som folge heraf har Raad van State anmodet
Domstolen om at besvare felgende pragjudi-
cielle sporgsmal:

»1 a) Skal begreberne »en plan eller et
projekt« i habitatdirekiivets artikel 6,
stk. 3, fortolkes saledes, at de ogsa
omfatter en aktivitet, som allerede
har veeret udevet i mange ar, men
som der i princippet gives tilladelse
til hvert &r for en begreenset periode,
hvorved der hver gang pa ny tages
stilling til, om, og i bekreeftende fald,
i hvilke dele af lokaliteten, aktivite-
ten ma udoves?

b) Safremt spergsmél 1 a) besvares
benzegtende: Skal den péigaeldende
aktivitet da anses for »en plan eller
et projekt«, sifremt denne aktivitets
intensitet er tiltaget i arenes lab,
henholdsvis safremt tilladelserne
gor det muligt, at denne intensitet
tiltager?

Safremt det folger af svaret pa
sporgsmdl 1, at der er tale om »en
plan eller et projekt« som omhand-
let i habitatdirektivets artikel 6,
stk. 3: Skal habitatdirektivets arti-
kel 6, stk. 3, da anses for en mere
specifik udformning af bestemmel-
serne i stk. 2 eller som en bestem-
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melse med en seerskilt, selvsteendig
betydning i den forstand, at f.eks.:

i) stk. 2 vedrerer en eksisterende
brug og stk. 3 nye planer og
projekter, eller

ii) stk. 2 vedrerer forvaltningsfor-
anstaltninger og stk. 3 andre
beslutninger, eller

iii) stk. 3 vedrerer planer eller pro-
jekter og stk. 2 gvrige aktiviteter?

Séfremt habitatdirektivets artikel 6,
stk. 3, skal anses for en mere
specifik udformning af bestemmel-
serne i stk. 2, kan begge stykker da
anvendes kumulativt?

Skal habitatdirektivets artikel 6,
stk. 3, fortolkes siledes, at der
allerede er tale om »en plan eller
et projekty, hvis en bestemt aktivitet
kan pavirke den pégeldende lokali-
tet (og der dermed skal foretages en
»vurdering« af, om denne péavirk-
ning er »vaesentlig«), eller betyder

b)

denne bestemmelse, at det forst er
nedvendigt at foretage en »vurde-
ring«, séfremt der er (tilstraekkeligt)
grundlag for at antage, at »en plan
eller et projekt« kan pévirke lokali-
teten veesentligt?

Pi grundlag af hvilke kriterier skal
det vurderes, om en plan eller et
projekt som omhandlet i habitatdi-
rektivets artikel 6, stk. 3, som ikke
har direkte forbindelse med eller er
ngdvendig for forvaltningen af loka-
liteten, i sig selv eller i forbindelse
med andre planer eller projekter
kan péavirke en siddan lokalitet
veesentligt?

P4 grundlag af hvilke kriterier skal
det ved anvendelsen af habitatdirek-
tivets artikel 6 afggres, om der er
tale om »passende foranstaltninger«
som omhandlet i bestemmelsens
stk. 2, henholdsvis om en »vurde-
ring« i forbindelse med den kreaevede
sikkerhed, for der gives tilslutning til
en plan eller et projekt som
omhandlet i stk. 3?

Har begreberne »passende foran-
staltninger« henholdsvis »vurde-
ring« en selvsteendig betydning,
eller skal der ved afgerelsen heraf
ogsd tages hensyn til artikel 174,
stk. 2, EE navnlig det i dette stykke
neevnte forsigtighedsprincip?
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c) Safremt der skal tages hensyn til det
i artikel 174, stk. 2, EF nzvnte
forsigtighedsprincip: Indebzerer
dette, at en bestemt aktivitet, som
det her omhandlede fiskeri af hjerte-
muslinger, kan tillades, sifremt der
ikke er abenbar tvivl om, at en
eventuel veesentlig pavirkning af
den pagzldende lokalitet ikke sker,
eller kan den kun tillades, safremt
der ikke er tvivl om, at en sidan
pavirkning ikke sker, henholdsvis
sifremt det med sikkerhed kan
fastslas, at den ikke sker?

5) Har habitatdirektivets artikel 6, stk. 2,
henholdsvis stk. 3, direkte virkning i den
forstand, at borgerne kan paberabe sig
disse bestemmelser for de nationale
domstole, og at disse domstole, som
det bla. er fastsliet i Peterbroeck-
sagen® [...] skal sikre den retsbeskyt-
telse, som folger for borgerne af den
direkte virkning?«

IV — Retlig vurdering

A — Vedrorende det forste sporgsmdl: Begre-
berne »plan« eller »projekt«

19. Med spargsmal 1 a) og 1 b) ensker Raad
van State en preecisering af begreberne

4 — Dom af 14.12.1995, sag C-312/93, Sml. 1, 5. 4599,

»plan« og »projekt«. Svaret pa dette sporgs-
mal danner udgangspunkt for den videre
provelse af den foreliggende sag. Hvis den
arlige udstedelse af tilladelser til muslinge-
fiskeri skal betragtes som en tilslutning til
»en plan eller et projekt«, er det habitatdi-
rektivets artikel 6, stk. 3, der finder anven-
delse.

1. Parternes argumenter

20. Waddenvereniging, Vogelbescherming
og under den skriftlige forhandling ogsa
Kommissionen er af den opfattelse, at den
drlige beslutning vedrarende muslingefiske-
riet i Waddenzee skal anses for en tilslutning
til en plan eller et projekt. Begreberne »plan«
og »projekt« skal fortolkes vidt. I den
forbindelse gar navnlig Vogelbescherming
s vidt som til at antage, at der ligger en
»plan« eller et »projekt« til grund for hver
tilladelse, men antager i modsetning hertil,
at den kendsgerning, at der ikke kreeves
nogen tilladelse, ikke er til hinder for, at disse
begreber anvendes. Ifelge Kommissionen er
der altid tale om en »plan« eller et »projekt,
hvis en bestemt aktivitet kan pévirke den
pageeldende lokalitet veesentligt.

21. Alle tre parter stetter sig pd den
omsteendighed, at der hvert &r skal treeffes
en ny beslutning om muslingefiskeriet,
hvilket i princippet ogsd kan indebeere, at
der gives alslag pa en tilladelse. Ifolge disse
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tre parter henviser Kommissionens retnings-
linjer® udtrykkeligt til fiskeri, selv hvis der
ikke kreeves en tilladelse hertil. Virkningerne
af muslingefiskeriet kan variere afheengigt af
mange faktorer, herunder navnlig udviklin-
gen i bestanden,

22, Waddenvereniging og Vogelbescherm-
ing har ligeledes henvist til, at de fangst-
meengder, der i 1999 for ferste gang blev
fastsat til 10 000 tons, aldrig var blevet net i
de foregiende ar. Som folge heraf blev der
givet tilladelse til at @ge muslingefiskeriet.
Vogelbescherming har desuden henvist til en
dom fra Raad van State fra 1998, som forte
til, at der i 1999 for ferste gang blev udstedt
en tilladelse af den foreliggende type. For si
vidt har Vogelbescherming henvist til Kraai-
jeveld m.fl.-dommen ®, i henhold til hvilken
det afgorende kriterium for godkendelsen af
et projekt inden for rammerne af VVM-
direktivet” var betydningen af projektets
indvirkninger pd miljget.

23. Ogsa den nederlandske regering anbe-
faler en vid fortolkning af begreberne »plan«

5 — Forvaltning af Natura 2000-omrader, forskrifterne i habitatdi-
rektivets artikel 6 (92/43/EQF), Luxembourg 2000 (herefter
»retningslinjernec),

6 — Dom af 24.10.1996, sag C-72/95, Sml. 1, s. 5403,

7 — Radets direktiv 85/337/EQF af 27.6.1985 om vurdering af visse
offentlige og private projekters indvirkning pd miljeet, EFT
L 175, 5. 40, som endret ved Radets direktiv 97/11/EF af
3.3.1997, EFT L 73, 5. 5.
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og »projekt«, men mener dog — ligesom PO
Kokkelvisserij — at anvendelsen af habitat-
direktivets artikel 6, stk. 3, begreenser sig til
at omfatte nye planer og projekter. De planer
og projekter, som allerede eksisterede pa
tidspunktet for udpegelsen af et seerligt
beskyttet omréde, harer udelukkende under
habitatdirektivets artikel 6, stk. 2. Dette
gelder for aktiviteter som muslingefiskeri,
som allerede tidligere har fundet sted uaf-
heengigt af, om der arligt kreves nye til-
ladelser.

24. Den nederlandske regering har under-
streget, at muslingefiskeriet ikke har nogen
nevneveerdige indvirkninger pa et seerligt
beskyttet omrade, og at Waddenzee saledes
er blevet udpeget som et sadant pé trods af
muslingefiskeriet. I gvrigt har den neder-
landske regering lagt til grund, at tilladelsen
til at udvide en eksisterende plan eller et
projekt — henholdsvis en eksisterende akti-
vitet — kan udgere en ny plan eller et nyt
projekt, som skal vurderes pa baggrund af
habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, under
hensyntagen til den eksisterende aktivitets
indvirkninger.

25. Kun PO Kokkelvisserij har fremfort den
opfattelse, at der selv ved en udvidelse af
eksisterende aktiviteter ikke foreligger et nyt
projekt og heller ikke en ny plan. I gvrigt har
PO Kokkelvisserij gjort geeldende, at mus-
lingefiskeriet ikke generelt er blevet oget,
men derimod blot arligt er blevet tilpasset
omsteendighederne. I perioden mellem 1980
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og 2000 blev der arligt optaget mellem 0
(1991 og 1996) og 9,3 (1998) mio. kg
hjertemuslinger. 1 &rene 1980, 1983, 1984,
1988, 1998 og 1999 blev der optaget 7 mio.
kg eller mere, og i drene 1987, 1991, 1996 og
1997 mindre end 2 mio. kg. Der er ikke tale
om en ggning, men snarere om en skiftende
fangstmeengde fra ar til &r, De arlige forskelle
kan udelukkende tilskrives de pa det rele-
vante tidspunkt eksisterende vilkir, navnlig
udviklingen i bestanden. I forhold til gyde-
biomassen blev der i drene 1984, 1985, 1986
og 1990 opndet over 20%, mens maksimums-
greenserne siden hen har ligget pa ca. 10%.
Ud fra denne betragtning er der endog tale
om en tilbagegang i fiskeriet.

26. Under den mundtlige forhandling hen-
viste Kommissionen til den mulighed, at der
kunne foreligge en forvaltningsplan i hen-
hold til habitatdirektivets artikel 6, stk. 1,
som helt eller delvis omfatter muslingefiske-
riet. Der foreligger kun en plan eller et
projekt, sifremt en foranstaltning gir ud
over denne forvaltningsplan, eftersom habi-
tatdivektivets artikel 6, stk. 3, kun finder
anvendelse pd foranstaltninger, der ikke er
direkte forbundet med eller er nadvendige
for lokalitetens forvaltning. 1 mangel af en
forvaltningsplan er der imidlertid kun tale
om en plan eller et projekt, hvis den arlige
tilladelse til at udsve en aktivitet, som har
veeret udevet i lengere tid, vedrerer nye
aspekter henholdsvis ny teknik eller en
intensivering.

2. Stillingtagen

27. Habitatdirektivets artikel 6 skal garan-
tere, at den naturlige rigdom inden for
Natura 2000-netveerket -— bestanden af
naturlige levesteder og arter i de pageldende
beskyttede omrider — ikke gér tabt. Til dette
formal fastseetter stk. 1 bevaringsforanstalt-
ninger, dvs. aktive foranstaltninger. Stk, 2
foreskriver generelt, at medlemsstaterne skal
undga forringelser eller forstyrrelser, der kan
have betydelige konsekvenser.

28. Habitatdirektivets artikel 6, stk. 3 og 4,
indeholder serlige bestemmelser om planer
og projekter. I henhold til stk. 3 godkendes
en foranstaltning som hovedregel kun, nér
den ikke er til skade for en Natura 2000-
lokalitet som sidan, For at kunne vurdere
dette, skal der i givet fald foretages en
passende vurdering af, om foranstaltningen
er i overensstemmelse med bevaringsmil-
seetningerne for lokaliteten. I henhold til
artikel 4 kan en forstyrrelse af en lokalitet
som sddan under visse omstendigheder
undtagelsesvist tillades, hvis der treeffes
kompensationsforanstaltninger. Hvis det
ikke er ngdvendigt at foretage en vurdering
af indvirkningerne, indeholder habitatdirek-
tivets artikel 6, stk. 3 og 4, ingen yderligere
begreensninger for den pageeldende plan eller
det pageldende projekt.

29. Forudseetningerne for at gennemfore en
vurdering af indvirkningerne er fastsat i
habitatdivektivets artikel 6, stk. 3, forste

I-7417



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT KOKOTT — SAG C-127/02

punktum. Begreberne plan eller projekt
udger det forste kriterium i denne fler-
trinsvurdering, der udskiller de foranstalt-
ninger, som ikke skal underkastes en vurde-
ring af indvirkningerne. For en vurdering er
pékreevet, skal flere begreensende forudseet-
ninger preves, nemlig den af Kommissionen
nevnte direkte forbindelse til lokalitetens
forvaltning samt den i det tredje preejudici-
elle spergsmal nzevnte mulighed for, at den
pageldende lokalitet pévirkes veesentligt.
Alle disse kriterier har hver deres funktion og
berettigelse. Begreberne plan eller projekt
udger derved frem for alt en formel forud-
seetning for anvendelsen af habitatdirektivets
artikel 6, stk. 3. Naturbeskyttelsesfaglige
overvejelser skal i overensstemmelse med
opbygningen i habitatdirektivets artikel 6,
stk. 3, forste punktum, i princippet forst
behandles i de efterfalgende to led.

30. For pd effektiv vis at forhindre en
utilsigtet beskadigelse af Natura 2000-lokali-
teter er det en forudsetning, at om muligt
alle potentielt skadelige foranstaltninger
vurderes i henhold til proceduren i habitat-
direktivets artikel 6, stk. 3. Derfor ma
begreberne plan og projekt ikke fortolkes
sneevert, men derimod vidt. Dette er ligeledes
i overensstemmelse med ordlyden, som i
nesten alle sprogversioner® udtrykkeligt
taler om alle planer eller projekter ®,

8 — Undtagen den tyske og den portugisiske sprogversion. -

9 — Jf. i forbindelse med begrebet »plan« ligeledes forslag til
afgorelse fremsat af generaladvokat Fennelly den 16.9.1999,
sag C-256/98, Kommissionen mod Frankrig, dom af 6.4.2000,
Sml. 1, s. 2487, pa s. 2489, punkt 33.
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31. Det er i denne sag uforngdent at
undersage, hvorledes begreberne plan og
projekt skal defineres enkeltvist, eftersom
— hvilket ingen af parterne neppe betvivler
~— den mekaniske optagning af hjertemus-
linger blev godkendt som en plan eller et
projekt, da den forste gang blev godkendt.
Som folge af stordriftens indvirkning pa det
overste lag af havbunden kan metoden ud fra
de miljgmeessige konsekvenser sammentig-
nes med udnyttelse af ressourcer i under-
grunden. For si vidt skal det anses for et
andet indgreb og dermed et projekt i den
forstand, hvori udtrykket er anvendt i VVM-
direktivets artikel 1, stk. 2.

Denne bestemmelse definerer et projekt som
en gennemforelse af anlegsarbejder eller
andre installationer eller arbejder eller andre
indgreb i det naturlige miljo eller i land-
skaber, herunder sddanne, der tager sigte ?ﬁ
udnyttelse af ressourcer i undergrunden ™,
Uden definitivt at ville overfore dette pro-
jektbegreb til habitatdirektivet er det under
alle omsteendigheder passende og tilstreekke-
ligt i den foreliggende sag. Det er her
uforngdent at undersage, hvorvidt tilladelsen
vedrorer et eller flere projekter, eller en plan,

10 — Definitionen af »planer og projekter« i artikel 2, litra a), i
Europa-Parlamentets og Réidets direktiv 2001/42/EF af
27.6.2001 om vurdering af bestemte planers og programmers
indvirkning pa miljget, EFT L 197, 5. 30, indeholder derimod
ingen yderligere konkretisering af indholdet, men begraenser
definitionen til at omfatte resultaterne af visse beslutnings-
procedurer.
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som koordinerer forskellige projekter. Dette
har ingen betydning for retsvirkningerne.

32. Der kan opsta tvivl om, hvorvidt der her
foreligger en plan eller et projekt, idet der
allerede igennem mange ar har veeret drevet
hjertemuslingefiskeri i den foreliggende
form. Hverken begrebet »plan« eller begre-
bet »projekt« kan imidlertid udelukke, at
udavelsen af en jevnligt tilbagevendende
foranstaltning hver gang skal anses for at
udgere en selvsteendig plan eller et selv-
steendigt projekt.

33. Dette er formentlig ogsi udgangspunktet
for den nederlandske lovgivning. Saledes kan
muslingefiskeriet ikke gennemferes uden
den arlige tilladelse, som kreever godkendelse
fra de kompetente myndigheder. Godken-
delsesproceduren for planer og projekter
fremgdr imidlertid af habitatdirektivets arti-
kel 6, stk. 3. Dog kan anvendeligheden af
habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, ikke alene
stettes pd, at Nederlandene ikke har udstedt
en permanent tilladelse, men derimod arligt
fornyer denne. Hvis nedvendigheden af at
foretage en vurdering af indvirkningerne
alene var afheengig af, om den nationale
lovgivning foreskriver, at der skal udstedes en
permanent tilladelse eller arligt gives en ny
tilladelse i forbindelse med den pégeeldende
foranstaltning, ville dette udgere et incita-
ment til at udstede tidsubegreensede til-
ladelser for bevaringsveerdige omrider med
henblik pa at omgi anvendelsen af habitat-
divektivets artikel 6, stk. 3.

34. En sddan omgaelse af habitatdirektivets
artikel 6, stk. 3, ville imidlertid veere ufor-
enelig med fellesskabsretten. Som andre
miljedirektiver forudseetter habitatdirektivet,
at visse foranstaltninger kreever myndighe-
dernes tilladelse'!. Lovgiver har efterfol-
gende klarlagt dette inden for rammerne af
VVM-direktivet 12,

35. Eftersom habitatdirektivet ikke foreskri-
ver, hvilke aktiviteter der skal godkendes,
eller formen af de aktiviteter der skal
godkendes, er det forst og fremmest med-
lemsstaternes opgave at vedtage passende
bestemmelser. Ved udformningen af godken-
delseskravene skal medlemsstaterne imidler-
tid tage hensyn til, at Natura 2000-omré-
derne kan forstyrres. Tidsbegreensede til-
ladelser, som regelmeessigt skal kontrolleres,
er navnlig at foretreekke, hvis de mulige
virkninger ikke kan vurderes tilstraekkeligt
preecist inden for rammerne af den farste
tilladelse, men derimod afheenger af variable
omsteendigheder.

11 — Jf. dom af 28.2.1991, sag C-360/87, Kommissionen mod
Italien, Sml. 1, s. 791, preemis 31, og af 14.6.2001, sag
C-230/00, Kommissionen mod Belgien, Sml. 1, 5. 4591,
preemis 16, hvori Domstolen har fastsliet, at bestemmelser
om en stiltiende tilladelse eller afvisning af en ansogning om
tilladelse er uforenelige med kravene om provelse i henhold
til forskellige andre miljodivektiver.

12 — Jf. VVM-dircktivets artikel 2, stk. 1, som blev indfort ved
dircktiv 97/11.
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36. Hjertemuslingefiskeriet i Waddenzee
synes at veere et typisk eksempel pd en
aktivitet, hvis tilladelse skal veere genstand
for en arlig vurdering. Udbuddet af hjerte-
muslinger varierer fra &r til &r afheengigt af
vejrforholdene. Overfiskeri synes ikke at
veere udelukket ', Hjertemuslinger er af stor
betydning for edderfuglenes og strandska-
dernes fedebehov om vinteren. Det er
siledes nedvendigt med mindst en arlig
kontrol, der tilpasser fiskeriet af muslinger
til fuglenes neeringsbehov. Den nederlandske
praksis, hvorefter der arligt udstedes nye
tilladelser til hjertemuslingefiskeri, er siledes
i overensstemmelse med kravene i habitatdi-
rektivets artikel 6, stk. 3.

37. Principielt er den naturbeskyttelsesfag-
lige nedvendighed af at opstille krav om
tilladelse imidlertid ikke en forudseetning for,
at en aktivitet, der kreever tilladelse, skal
anses for at veere en plan eller et projekt.
Sadanne overvejelser er kun negdvendige,
hvis der i mangel af sidanne krav findes
anledning til at antage, at denne aktivitet skal
kvalificeres som en plan eller et projekt.

38. Netop i forbindelse med gentagne gen-
nemforte foranstaltninger forer denne for-
tolkning af begreberne plan og projekt heller
ikke til urimelige byrder. I det omfang
virkningerne forbliver de samme fra ar til
ar, kan det pa neeste undersggelsestrin under
henvisning til undersogelserne i de fore-
gdende ar let konstateres, at der ikke

13 — Dette understreges af den omstendighed, at naturlige
blamuslingebanker i det nederlandske Waddenzee tilsyne-
ladende er gaet sterkt tilbage.
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forventes nogen veesentlige forstyrrelser.
Hvis det derimod pa grund af eendrede
forhold ikke er muligt at foretage en sadan
henvisning, kan det ikke udelukkes, men er
derimod rimeligt, at der skal gennemfares
nye og mere omfattende undersegelser.

39. Det forste preejudicielle spprgsmél ber
siledes besvares med, at begreberne plan og
projekt i habitatdirektivets artikel 6, stk. 3,
ogsd omfatter en aktivitet, som allerede har
veeret udevet i mange 4r, men som der i
princippet gives tilladelse til hvert &r for en
begrenset periode.

40. Det er i betragtning af dette resultat
uforngdent at besvare sporgsmil 1 b) om,
hvorvidt det gor en forskel, at denne
aktivitets intensitet er tiltaget i 4renes lgb,
henholdsvis at tilladelserne giver mulighed
for en gget intensitet. Det ber dog bemeerkes,
at udvidelsen af en eksisterende aktivitet,
som i sig selv skal anses for en plan eller et
projekt, principielt kan kvalificeres som en
ny plan eller et nyt projekt. Denne udvidelse
vil derfor pad ny skulle efterproves med
henblik pa at vardere, hvorvidt den alene
eller i sammenheng med andre planer og
projekter (inklusive den eksisterende aktivi-
tet) kan pdvirke et Natura 2000-omride
veesentligt. I givet fald ville det veere nagdven-
digt at gennemfare de efterfolgende proce-
duretrin i henhold til habitatdirektivets
artikel 6, stk. 3 og 4.
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B — Vedrorende sporgsmdl 2: Forholdet
mellem habitatdirektivets artikel 6, stk 2,
og artikel 6, stk. 3,

41. Det andet prejudicielle sporgsmal
vedrarer forholdet mellem habitatdirektivets
artikel 6, stk. 2, og artikel 6, stk. 3. Raad van
State snsker svar pa, hvorvidt der skal
sondres mellem disse to bestemmelser, eller
om en kumulativ anvendelse kommer i
betragtning. Som kriterier for en sadan
afgreensning har Raad van State foreslaet
folgende muligheder:

—  stk. 2 vedrerer en eksisterende brug og
stk. 3 nye planer og projekter, eller

— stk. 2 vedrerer forvaltningsforanstalt-
ninger og stk. 3 andre beslutninger, eller

— stk. 3 vedrarer planer eller projekter og
stk. 2 gvrige aktiviteter.

1. Parternes argumenter

42, Vogelbescherming er af den opfattelse,
at disse bestemmelser tydeligt adskiller sig

fra hinanden, hvad angir sivel art som
reekkevidde. Artikel 6, stk. 3, fastleegger
proceduren for en projekigodkendelse til et
bestemt tidspunkt, mens stk. 2 foreskriver en
permanent forpligtelse til at handle aktivt
med henblik pd at undgi forringelse af et
omrade.

43. Vogelbescherming anser de fortolk-
ningsmuligheder, som Raad van State har
foreslaet, for at veere utilstraekkelige. Den
forste mulighed rejser en reekke vanskelige
sporgsmél med hensyn til, hvorledes nye og
eksisterende planer eller projekter skal
afgreenses indbyrdes. Den anden mulighed
oversey, at forvaltningsforanstaltninger kan
veere af forskellig art og primeert omfattes af
artikel 6, stk. 1. Det er heller ikke muligt at
stotte alle foranstaltninger til bevaring af
lokaliteten pa artikel 6, stk. 3. Den tredje
mulighed er korvekt, i det omfang den
henfarer alle planer og projekter til artikel 6,
stk. 3, men den overser, at artikel 6, stk. 2,
ikke kun ma begrenses til at omfatte
aktiviteter. Derimod kan ogsd naturlige
udviklinger udlese en forpligtelse til at
handle i overensstemmelse med artikel 6,
stk, 2.

44, Ifolge Vogelbescherming og Waddenve-
renigung kan begge bestemmelser anvendes
kumulativt, eksempelvis hvis et i henhold til
stk. 3 godkendt projekt pd et senere tids-
punkt og pa trods af, at der er foretaget en
vurdering af indvirkningerne, alligevel med-
forer uforudsete negative virkninger pa en
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lokalitet, som gor det nedvendigt at vedtage
foranstaltninger i henhold til stk. 2. Ifelge
Vogelbescherming er det imidlertid
meningslgst allerede inden for rammerne af
en godkendelse i henhold til stk. 3, samtidig
at anvende stk. 2.

45, Den nederlandske regering mener, at
begge bestemmelser har til formal at bevare
de pageeldende lokaliteter, hvorved stk. 2
omfatter alle foranstaltninger, mens stk. 3
kun vedregrer nye planer og projekter, som
kan pavirke de pageldende lokaliteter
veesentligt. I forbindelse med sidstneevnte er
der udtrykkeligt fastsat en seerlig ordning, En
kumulativ anvendelse af bestemmelserne er
imidlertid ikke relevant.

46. PO Kokkelvisserij har i det veesentlige
henvist til Kommissionens bemeerkninger i
dennes retningslinjer %, PO Kokkelvisserij er
derneest niet til den konklusion, at planer
eller projekter skal vurderes i henhold til
stk. 3, mens andre foranstaltninger skal
vurderes i henhold til stk. 2. Begge bestem-
melser vedrgrer ganske vist bevaringsmal-
seetningerne for de pédgeldende lokaliteter,
dog anser PO Kokkelvisserij en kumulativ
anvendelse for at veere udelukket.

47. Endelig er Kommissionen af den opfat-
telse, at stk. 3 for sa vidt har en selvstendig

14 — Neevnt ovenfor i fodnote 5, s. 8, 30 og 64.
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betydning, idet denne bestemmelse vedrerer
planer og projekter, mens stk. 2 omhandler
en generel forpligtelse til at undga forrin-
gelser og veesentlige forstyrrelser. Stk. 2
omfatter aktiviteter, som ikke forudsetter
en forudgdende tilladelse. Stk. 3 udger under
alle omsteendigheder ikke en seerlig bestem-
melse i forhold til stk. 2.

2. Stillingtagen

48. Anvendelsesomradet for habitatdirekti-
vets artikel 6, stk. 2 og 3, fremgér af disses
ordlyd. Stk. 2 vedrerer forringelser og
forstyrrelser, mens stk. 3 vedrerer planer og
projekter. Ud fra ordlyden kan det siledes
ikke udelukkes, at anvendelsesomriderne
overlapper hinanden.

49. Imidlertid kan stk. 3 — i givet fald
sammen med stk. 4 — indeholde en udtem-
mende seerbestemmelse for planer og pro-
jekter, som udelukker anvendelsen af arti-
kel 6, stk. 2. Dette ville medfere, at planer og
projekter, der er godkendt i henhold til
artikel 6, stk. 3 eller 4, ikke ville kunne
underkastes yderligere krav som folge af en
forringelse af et beskyttet omrade.
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50. Et vaegtigt argument imod en anvendelse
af habitatdirektivets artikel 6, stk. 2, pa
planer og projekter synes at fremgd af
artikel 6, stk. 4. Hvis artikel 6, stk. 2, skulle
finde anvendelse pa planer og projekter, som
pa trods af deres veesentlige virkninger pa
beskyttede omrader godkendes i henhold til
denne bestemmelse, ville denne seerlige til-
ladelse ikke have nogen praktisk virkning.
Medlemsstaterne ville generelt veere forplig-
tet til at forhindre disse planer og projekter,
eftersom de ville indebeere en forringelse af
de beskyttede omrader, Heraf kan det kon-
kluderes, at artikel 6, stk. 2, ikke kan finde
anvendelse i sidanne tilfeelde. Hvis man
fortolker artikel 6, stk. 3 og 4, som et samlet
godkendelsessystem af planer og projekter, er
konsekvensen ogsa, at man ved en godken-
delse i henhold til artikel 6, stk. 3, udelukker
anvendelsen af artikel 6, stk. 2,

51. Retssikkerheden ville @ges betydeligt for
initiativtagerne til planer og projekter samt
for de kompetente myndigheder, hvis planer
og projekter udelukkende var omfattet af
habitatdirektivets artikel 6, stk. 3 og 4. I
forbindelse med nye planer og projekter ville
en retskraftig tilladelse sikre, at overvejelser
vedrorende beskyttelse af lokaliteten ikke
leengere kunne influere pa gennemforelsen af
det pigeeldende projekt. Heller ikke gamle
tilladelser til planer og projekter, som ikke er
udstedt pd grundlag af artikel 6, stk. 3, ville
blive anfeegtet i forbindelse med deres virk-
ninger pi beskyttede omrader.

52. Ordlyden af artikel 6 medferer dog ikke
en sidan eksklusiv gyldighed af habitatdirek-
tivets artikel 6, stk. 3. Reglerne for den
seedvanlige godkendelsesprocedure med vur-
deringen af indvirkningerne og reglerne for
tilladelser, der undtagelsesvist kan udstedes,
er trods alt indeholdt i forskellige bestem-
melser,

53. Derudover adskiller planer og projekter,
som godkendes i overensstemmelse med
habitatdivektivets artikel 6, stk. 3, sig grund-
leeggende fra de planer og projekter, til hvilke
der kun undtagelsesvist skal gives tilladelse i
overensstemmelse med habitatdirektivets
artikel 6, stk. 4. Den seedvanlige tilladelse
tager udgangspunkt i den antagelse, at en
plan eller et projekt ikke har nogen veesent-
lige indvirkninger pd beskyttede omréder
som sddan, hvorimod en undtagelsesvis
udstedt tilladelse forudseetter sadanne
veesentlige indvirkninger pad de beskyttede
omrader.

54, Nar den sedvanlige godkendelsespro-
cedure efter habitatdirektivets artikel 6,
stk. 3, er afsluttet, ma den i henhold til
artikel 6, stk. 2, foreskrevne generelle for-
pligtelse til at undga forringelser og veesent-
lige forstyrrelser, som kan henfores til gen-
nemforelsen af en plan eller et projekt,
siledes anses for at veere geldende.

55. Dette er i overensstemmelse med det
seerlige formal med habitatdirektivets arti-
kel 6, stk. 3, sammenlignet med artikel 6,
stk. 2, Stk, 3 skaber frem for alt en
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godkendelsesprocedure, som gor det muligt
ved hjelp af bevaringsmélsetningerne for
det relevante beskyttede omride at vurdere
virkningerne af en plan eller et projekt, inden
disse indtreeffer. En forudgiende kontrol er
imidlertid ikke i strid med anvendelsen af
den generelle beskyttelsesbestemmelse i arti-
kel 6, stk. 2.

56. Det er efter en godkendelse, der er
gennemfort i overensstemmelse med proce-
duren i habitatdirektivets artikel 6, stk. 3,
ikke ngdvendigt senere at vedtage foranstalt-
ninger pd grundlag af stk. 2. Den ideale
vurdering af indvirkningerne indebeerer
nemlig en preecis identificering af alle de
veesentlige virkninger, som métte indtreede
pa et senere tidspunkt. Der kan siledes kun
udstedes en godkendelse, hvis en plan eller et
projekt ikke har veesentlige indvirkninger pa
omréadet som sidant. Dette mé med hensyn
til en sammenhaengende beskyttelsesstan-
dard samtidig udelukke, at der sker forrin-
gelser eller forstyrrelser, som kan have
vaesentlige indvirkninger pé direktivets mal-
seetninger. Dette garanterer samtidig den
praktiske virkning af en godkendelse i hen-
hold til habitatdirektivets artikel 6, stk. 3,
eftersom de deri udtrykkeligt tilladte virk-
ninger ikke kan begrunde en tilsidesaettelse
af artikel 6, stk. 2.

57. Habitatdirektivets artikel 6, stk. 2, med-
forer imidlertid praktiske konsekvenser i
forbindelse med godkendte projekter og
planer, hvis disse til trods for, at der er
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gennemfert en vurdering af indvirkningerne,
alligevel medforer forringelser eller veesent-
lige forstyrrelser. Den pageeldende medlems-
stat er i s& fald forpligtet til at vedtage de
nedvendige beskyttelsesforanstaltninger, selv
om der foreligger en godkendelse af foran-
staltningen.

58. Denne forpligtelse er sagligt begrundet,
eftersom forekomsten af levesteder og arter
inden for Natura 2000 ellers kan ga uerstat-
telig tabt. Den er, i det mindste i forbindelse
med nye planer og projekter, ogsé begrundet
i den omstendighed, at medlemsstaterne i
sddanne tilfelde har taget hensyn til man-
gelfulde vurderinger af indvirkningerne eller
en vis videnskabelig usikkerhed med hensyn
til virkningerne af den pdgeeldende foran-
staltning. Det er dog heller ikke acceptabelt,
at forekomsten af levesteder og arter redu-
ceres som folge af gamle planer og projekter,
som af tidsmeessige arsager endnu ikke har
veeret omfattet af habitatdirektivets artikel 6,
stk. 3.

59. Den fortsatte anvendelse af habitatdirek-
tivets artikel 6, stk. 2, pa planer og projekter
er i gvrigt i overensstemmelse med Dom-
stolens dom i sagen Kommissionen mod
Irland*>. Domstolen har heri fastsléet, at
Irland i forbindelse med omradet Owenduff-
Nephin Beg Complex ikke har opfyldt sine
forpligtelser i henhold til habitatdirektivets
artikel 6, stk. 2. Sagen drejede sig om

15 — Dom af 13.6.2002, sag C-117/00, Sml. I, s, 5335, preemis 22 ff,
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overgraesning, der medforte erosion og til-
bagegang af heder samt skovrejsning af
naletreeer. Domstolen har i denne forbin-
delse ikke rejst spargsmal om, hvorvidt der

foreld planer eller projekter, der kreevede .

anvendelse af habitatdirektivets artikel 6,
stk. 3, som under visse omstendigheder
kunne have veeret til hinder for en anven-
delse af artikel 6, stk. 2.

60. Det andet sporgsmél bar derfor besvares
med, at habitatdirektivets artikel 6, stk. 3,
regulerer godkendelsesproceduren for planer
og projekter, der som sadan ikke har nogen
veesentlige indvirkninger pa de beskyttede
omrider, mens habitatdirektivets artikel 6,
stk. 2, uvafheengigt af tilladelserne til planer
og projekter, regulerer den generelle forplig-
telse til at undga forringelser og forstyrrelser,
som kan have vesentlige indvirkninger pa
direktivets malseetninger.

C — Vedrorende sporgsmdl 3: Muligheden
Jor veesentlige virkninger

61. Med det tredje pragjudicielle spergsmal
onsker Raad van State en klarleegning af to
forudseetninger for at gennemfere en vurde-
ring af indvirkningerne i henhold til habi-

tatdirektivets artikel 6, stk, 3, forste punk-
tum. For det forste gnsker Raad van State
svar pa, hvilke krav der er knyttet til
sandsynligheden for, at et omrade pévirkes
veesentligt, og for det andet, hvornar det skal
leegges til grund, at der er tale om, at en
mulig indvirkning er veesentlig.

62. Det skal indledningsvist papeges, at
muligheden for, at en veesentlig indvirkning
forst og fremmest er et naturbeskyttelsesfag-
ligt anliggende, skal besvares pa grundlag af
omstendighederne i den enkelte sag. Dom-
stolen kan imidlertid udstikke visse retnings-
linjer.

1. Vedrerende muligheden for en indvirk-
ning

a) Parternes argumenter

63. Waddenvereniging anser det for ned-
vendigt altid at foretage en vurdering af
indvirkningerne, hvis det ikke pa forhand kan
udelukkes, at veesentlige indvirkninger vil
udeblive.

64. Vogelbescherming afviser, at der kun
skal foretages en vurdering af indvirknin-
gerne i de tilfeelde, hvor det med tilstreekkelig
sandsynlighed kan forventes, at der indtreef-

I-7425



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT KOKOTT — SAG C-127/02

fer veesentlige virkninger — og at det
derimod er tilstraekkeligt, hvis sddanne virk-
ninger risikerer at indtreeffe, Forst nar der er
foretaget en egentlig vurdering, er det muligt
at vurdere sandsynligheden for veesentlige
indvirkninger.

65. Vogelbescherming fortolker spargsmalet
fra Raad van State sdledes, at det drejer sig
om, hvorvidt det allerede pad dette trin i
anvendelsen af habitatdirektivets artikel 6,
stk. 3, er muligt at vedtage foranstaltninger
til mindskelse af skaderne. Sidanne foran-
staltninger kan imidlertid forst effektivt
vedtages pi grundlag af en vurdering af
indvirkningerne. I den foreliggende sag viser
sporgsmilene i en igangveerende statslig
undersogelse, at hjertemuslingefiskeriet kan
medfore veesentlige virkninger.

66. Kommissionen har lagt til grund, at der
ud over det forhold, at en plan eller et
projekt principielt kan pévirke et omrade,
ogsd skal veere tilstreekkelig sandsynlighed
for, at der vil indtreeffe veesentlige virkninger.
Dette skal vurderes i en forelebig underse-
gelse. I henhold til forsigtighedsprincippet
skal enhver tvivl om, hvorvidt eventuelle
veesentlige negative indvirkninger vil ude-
blive, imidlertid udlgse en forpligtelse til at
gennemfore en vurdering af indvirkningerne.

67. Den nederlandske regering mener, at en
vurdering af indvirkningerne kun er nedven-
dig, hvis der er tilstreekkelig sandsynlighed
for, at der vil indtreffe veesentlige negative
virkninger. Dette skal vurderes i en forhind-
sundersggelse.
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68. PO Kokkelvisserij mener ogsa kun, at en
vurdering af indvirkningerne er nedvendig,
hvis det kan antages, at planen eller projektet
vil medfare vaesentlige negative virkninger.

b) Stillingtagen

69. Med henblik pa graden af sandsynlighed
for, at der indtreeffer veesentlige negative
virkninger, er ordlyden af de forskellige
sprogversioner ikke entydig. Den tyske ver-
sion synes at veere den mest omfattende, idet
den anvender konjunktivformen »konnte«.
Dette viser, at kriteriet er den blotte mulig-
hed for en negativ indvirkning, Derimod
anvender den engelske sprogversion den
mere sneevre formulering »likely«, som taler
for en overvejende sandsynlighed. De gvrige
sprogversioner synes at veere inden for disse
poler. Ifglge ordlyden kreeves der sledes ikke
nadvendigvis sikkerhed for, at en negativ
indvirkning vil indtreeffe, men den nedven-
dige grad af sandsynlighed forbliver uklar.

70. Da den almindelige godkendelsespro-
cedure skal forhindre, at beskyttede omréader
pavirkes negativt af gennemforte planer eller
projekter, ma kravene til sandsynligheden for
en negativ indvirkning ikke veere for restrik-
tive. Hvis man udelukker muligheden for at
foretage en vurdering af indvirkningerne i
forbindelse med planer og projekter, som f.
eks. med kun 10%’s sandsynlighed vil med-
fore veesentlige negative virkninger, ville hver
tiende foranstaltning, som lige netop falder
under denne greense, statistisk set alligevel
medfore veesentlige negative virkninger. Alle
sddanne foranstaltninger ville imidlertid
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kanne godkendes uden ydetligere begreens-
ninger. Man kan med et sandsynlighedskri-
terium af denne starrelse frygte en snigende
forringelse af Natura 2000. Hertil kommer, at
vurderingen af indvirkningerne netop ogsa
skal bidrage til at fastsla sandsynligheden for,
at der vil indtreeffe negative virkninger. Hvis
sandsynligheden for, at visse virkninger vil
indtreeffe, er uklar, taler dette altsd mere for
end imod en gennemforelse af en vurdering.

71. Muligheden for at undga eller mindske
negative indvirkninger ber principielt ikke
spille en rolle i forbindelse med underse-
gelsen af, hvorvidt det er nedvendigt at
foretage en vurdering af indvirkningerne,
Det er tvivlsomt, om sidanne foranstaltnin-
ger kan gennemfores med tilstraekkelig
preecision uden det faglige fundament, som
folger af en konkret underspgelse af virk-
ningerne.

72. P4 den anden side ville det veere ufor-
holdsmaeessigt at gennemfere en vurdering af
indvirkningerne pd grundlag af en hvilken
som helst teenkelig negativ indvirkning, Man
kan godt undlade at tage hensyn til negative
indvirkninger, som under hensyntagen til
bevaringsmalsetningerne for omradet er
usandsynlige. Dette kan imidlertid kun
vurderes og afgeres fra sag til sag.

73. Der bor i denne henseende anvendes et
kriterium om, hvorvidt der er en begrundet
tvivl om udeblivelsen af veesentlige negative
indvirkninger. Ved vurderingen af graden af

tvivl skal der tages hensyn til dels sandsyn-
ligheden for, at en skade indtreeffer, dels
denne skades omfang og art. Hersker der
saledes tvivl om udeblivelsen af irreversible
negative indvirkninger eller indvirkninger,
der ville vedrere serligt sjeeldne levesteder
eller arter, bor dette principielt tilleegges
storre veegt end en tvivli om udeblivelsen af
reversible eller midlertidige negative indvirk-
ninger eller udeblivelsen af negative virk-
ninger for relativ hyppige arter eller leve-
steder.

74. Det er siledes altid nedvendigt at fore-
tage en vurdering af indvirkningerne, nar der
hersker tvivl om udeblivelsen af vaesentlige
virkninger.

2. Vedrerende begrebet »veaesentlig«

a) Parternes argumenter

75. Waddenvereniging har foreslaet forskel-
lige kriterier med henblik pd at vurdere
graden af veesentlighed. Virkningerne af til-
svarende foranstaltninger pd andre omrader
og udviklingen i bestanden, her tilbagegangen
af edderfugle, kan anvendes som indicier. Der
ber ikke tages hensyn til omridets storrelse
og projektets omfang, da andre beskyttede
delomrdder i s& fald i praksis kunne miste
deres beskyttelsesstatus.
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76. Vogelbescherming har foreslet folgende
prevningsprocedure:

— Kan der tenkes at indtreeffe negative
indvirkninger?

—  Er der sammenfald mellem de omrader,
som planen eller projektet vedrerer, og
de omrédder, der indeholder naturlige
levesteder eller arter?

— Séfremt begge dele er tilfeeldet, bor det
undersgges, hvorvidt der er den mindste
risiko for en negativ indvirkning pa
omradets integritet.

77. Kommissionen har kravet en objektiv
fortolkning, som i sin anvendelse imidlertid
skal tage udgangspunkt i det pigeeldende
omrides seerpreeg. Der er navnlig tale om
vaesentlige negative indvirkninger, nar disse

— forhindrer eller usandsynligger virkelig-
gorelsen af bevaringsmélseetningerne,
eller
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— uigenkaldeligt edelegger en vital
bestanddel af det gkologiske system,
som er karakteristisk for omréidet, og
som er essentiel for dets integritet eller
dets betydning for sammenheengen i
Natura 2000.

78. Den nederlandske regering ensker ogsa
at undga en vilkarlig eller tilfeeldig vurdering
af graden af veaesentlighed og forventer, at der
tages hensyn til sével det pgeldende omré-
des seerpreeg som de kumulative virkninger
fra andre planer og projekter.

79. PO Kokkelvisserij har henvist til Kom-
missionens retningslinjer ¢ og til de negative
indvirkninger, som var genstand for dommen
vedrgrende Santofia-sumpomriderne’. I
henhold hertil, krseves der meerkbare, relativt
alvorlige, varige eller vanskeligt genoprette-
lige virkninger. Eftersom det er vanskeligt at
foretage okologiske vurderinger, har PO
Kokkelvisserij afvist en udtemmende liste
over kriterier. PO Kokkelvisserij anser det
imidlertid for nedvendigt under alle
omsteendigheder at tage hensyn til omradets
art og sterrelse samt til planens eller
projektets faktiske og forudseelige indvirk-
ninger, herunder navnlig, hvorvidt disse
virkninger er af strukturel eller midlertidig
art, dvs. om de kan undgds ved hjelp af
naturlige midler. Der skal ligeledes tages
hensyn til bevaringsmaélseetningerne for
omradet samt til andre miljgegenskaber eller
miljekonsekvenser.

16 — Neavnt ovenfor i fodnote 5, punkt 4.4.1, 5. 36 ff.

17 — Do;n af 2. 8 1993, sag C-355/90, Kommissionen mod Spanien,
Sml. I, s, 4221,
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b) Stillingtagen

80. Hvis vurderingen af indvirkningerne
begreenses til kun at omfatte planer og
projekter, som i veesentlig grad kan pavirke
et beskyttet omréde negativt, undgir man
overfledige vurderinger. Dette forhold skal
vurderes inden for rammerne af en forun-
dersogelse, uden dog at foregribe den
egentlige vurdering,

81. Begrebet »vaesentlige indvirkninger« er
baseret pd forholdet mellem visse negative
indvirkninger og et beskyttet omride. Det
beskyttede omride defineres ud fra de
pigeldende bevaringsmélsetninger. Betyd-
ningen af de negative indvirkninger afheenger
af omfanget og arten af mulige skader.
Hvorvidt det er muligt at afhjelpe eller
kompensere for disse skader, samt i hvilken
grad de berprte levesteder eller arter er
sjeldne, er i denne forbindelse siledes af
betydning.

82. Af parterne er det kun Kommissionen,
der forsoger at fastleegge et niveau for,
hvorndr en indvirkning skal anses for at
veere veesentlig. De af Kommissionen fore-
slaede kriterier — hindring af bevaringsmal-
seetningerne eller adeleeggelse af essentielle
omridebestanddele — medforer imidlertid et
meget hojt niveau.

83. Vogelbescherming og Waddenverenig-
ing har under retsmodet med rette pipeget,
at dette kriterium ikke afspejler den rets-

praksis, som Domstolen frem for alt har
anvendt i forbindelse med fugledirektivet.
Det folger siledes af Leybucht-dommen, at
enhver formindskelse af et serligt beskyttet
omréde, feks. som folge af anleeggelsen af en
vej '8, i det mindste skal sidestilles med en
vaesentlig negativ indvirkning ', I dommen
vedrorende Santofia-sumpomréderne har
Domstolen uden at undersgge de kumule-
rede virkninger ogsd anerkendt vandbyg-
ningsprojekter*® samt afledning af spilde-
vand?! som vaesentlige negative virkninger.
Der er dog ingen grund til at antage, at hvert
enkelt af disse indgreb kunne hindre beva-
ringsmélsetningerne for det pageldende
seerligt beskyttede omrade eller odeleegge
essentielle bestanddele heraf,

84, Imidlertid ber Kommissionen gives
medhold, for s vidt den tager udgangspunkt
i bevaringsmalsetningerne for et omréde,
Disse maélsetninger definerer et omrédes
betydning inden for rammerne af Natura
2000. Hver enkel mélsetning er derfor
relevant for netveerket, Hvis man accepterer,
at planer eller projekter pavirker omradet,
fordi de vanskeligger gennemforelsen af
disse malsetninger, men ikke gor dem
umulige eller usandsynlige at ni, ville
bestanden af arter og levesteder i Natura
2000 kunne eroderes som folge af disse
planer eller projekter, Omfanget af en sddan

18 — Santofia-dommen, nxevnt i fodnote 17, preemis 36.

19 — Dom af 28.2.1991, sag C-57/89, Kommissionen mod Tysk-
land, Sml. 1, 5. 883, preemis 20 ff,

20 — Santoiia-dommen, naevnt i fodnote 17, preemis 44 og 46, J1.
ligeledes dom af 25111999, sag C-96/98, Kommissionen
mod Frankrig [Poltou), Sml. 1, s. 8531, premis 39.

21 — Santofia-dommen, nrevit i fodnote 17, preemis 52 I,
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erosion ville ikke skulle bedeammes med
ngjagtighed, eftersom der ikke ville veere
gennemfort en vurdering. Disse tab ville ikke
kunne afhjelpes, eftersom habitatdirektivets
artikel 6, stk. 4, ikke ville finde anvendelse.

85. Séledes ma enhver negativ virkning pé
bevaringsmélsaetningerne i princippet anta-
ges at kunne pavirke hele omradet veesent-
ligt. Kun virkninger, der ikke bergrer en
bevaringsmélsetning, er inden for rammerne
af habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, uvee-
sentlige.

86. Denne del af det tredje spergsmail ber
derfor besvares med, at enhver negativ
indvirkning p& bevaringsmélsztningerne
udger en veesentlig negativ indvirkning pa
det bergrte omride.

D — Vedrarende sporgsmdl 4: Vurderingen
af indvirkningerne og passende foranstalt-
ninger

87. Med det fjerde spprgsmaél ensker Raad
van State de nedvendige retningslinjer oplyst
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for at kunne vurdere, om de kompetente
myndigheder i den foreliggende sag har
gennemfort en vurdering af indvirkningerne
og draget de nodvendige konsekvenser eller
vedtaget passende foranstaltninger med hen-
blik p at undga forringelser og forstyrrelser.

1. Vedrorende vurderingen af indvirknin-
gerne

88. For sa vidt angdr vurderingen af indvirk-
ningerne drejer det fjerde spergsmal sig dels
generelt om kriterierne for en vardering, dels
konkret om, hvorvidt det kun er berettiget at
nzegte tilladelse til muslingefiskeri, ndr der
hersker »ébenbar tvivlc om udeblivelsen af
veesentlige negative indvirkninger. I denne
sammenheeng rejser Raad van State spergs-
malet om, hvorvidt der skal tages hensyn til
forsigtighedsprincippet.

a) Parternes argumenter

i) Generelt

89. PO Kokkelvisserij har foreslaet at udlede,
at kravene til en vurdering af indvirkningerne
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skal udledes af habitatdirektivets artikel 2,
stk. 2 og 3, der dels tager sigite pa at
opretholde eller genoprette en gunstig beva-
ringsstatus for naturtyper samt vilde dyre- og
plantearter af fellesskabsbetydning, dels
tager hensyn til de skonomiske, sociale og
kulturelle behov og til regionale og lokale
seerpreeg.

90. De gvrige parter er enige om, at en
vurdering af indvirkningerne skal omhandle
de virkninger, som planer eller projekter kan
have p& bevaringsmalsetningerne for det
berarte omride. 1 den forbindelse har de
foresliet mere eller mindre detaljerede
metoder,

ii) Vedrarende forsigtighedsprincippet

91. Waddenvereniging, Kommissionen, den
nederlandske regering og PO Kokkelvisserij
er af den opfattelse, at forsigtighedsprincip-
pet i medfer af artikel 174, stk. 2, EF skal
anvendes i forbindelse med fortolkningen af
habitatdirektivets artikel 6, stk. 2 og 3.
Vogelbescherming mener, at habitatdivekti-

vets artikel 6, stk. 2 og 3, allerede pa
tilstreekkelig tydelig vis konkretiserer forsig-
tighedsprincippet og séledes gor anvendelsen
af artikel 174, stk. 2, EF ungdvendig.

iii) Vedrerende tvivl om udeblivelsen af
negative indvirkninger

92. Kommissionen har henvist til den
engelske og den franske version af habitatdi-
rektivets artikel 6, stk. 3, andet punktum,
hvorefter de kompetente myndigheder skal
vaere sikre pd, at lokalitetens integritet ikke
skades. Ligesom Vogelbescherming og Wad-
denvereniging udleder Kommissionen heraf,
at der ikke ma herske nogen tvivl om, at
sddanne negative indvirkninger er usandsyn-
lige.

93. Den nederlandske regering er af den
opfattelse, at kriteriet om den &benbare tvivl
skal finde anvendelse pa habitatdirektivets
artikel 6, stk. 2 og 3. Ved anvendelsen af
stk. 3, ferste punktum, er det ngdvendigt, at
der hersker abenbar tvivl, for der kan
gennemferes en vurdering af indvirknin-
gerne. Inden for anvendelsesomridet for
stk. 3, andet punktum, skal det veere muligt
at opnd en tilladelse, nar der ikke er absolut
sikkerhed, men blot rimelig stor sikkerhed
for, at negative indvirkninger ikke vil ind-
treeffe. En absolut grad af sikkerhed kan
sjeeldent opnés. Tilladelsen til at gennemfare
en plan eller et projekt kan i overensstem-
melse hermed ogsd kun neegtes, safremt der
fortsat hersker dbenbar tvivl efter gennem-
forelsen af en vurdering af indvirkningerne.
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94, PO Kokkelvisserij er af den opfattelse, at
forsigtighedsprincippet anvendes for bredt,
hvis der skal naegtes tilladelse ved enhver
tvivl om udeblivelsen af negative indvirknin-
ger. Under samtidig paberabelse af propor-
tionalitetsprincippet har PO Kokkelvisserij
foreslaet, at der i tilfeelde af videnskabelig
usikkerhed skal treeffes passende foranstalt-
ninger, som normalt ikke kan udelukke alle
risici.

b) Stillingtagen

i) Vedrerende vurderingen af indvirknin-
gerne

95. 1 ferste omgang skal det papeges, at
habitatdirektivet ikke fastseetter nogen meto-
der til gennemfarelse af en vurdering af
indvirkningerne. Det kan eventuelt veere
hensigtsmeessigt at stotte sig til de relevante
dokumenter fra Kommissionen®* i denne
henseende, selv om de ikke er retligt
bindende. Domstolen kan under ingen
omsteendigheder pa abstrakt vis udvikle en
bestemt metode til gennemfarelse af en
vurdering. Det er imidlertid muligt at udlede
visse rammebetingelser af direktivet.

22 — Jf. Kommissi retningslinjer, nevnt i fodnote 5, og
dokumentet »Evaluering af projekter og planer, der har
vaesentlig indvirkning pa Natura 2000-lokaliteter, Metodolo-
ﬁlsk vejviser om bestemmelserne i artikel 6, stk. 3 og 4, i

abitatdirektiv 92/43/EQF«, fra november 2001.
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96. De fleste sprogversioner, men ogsa
tiende betragtning i den tyske version,
foreskriver udtrykkeligt en passende pre-
velse. Som navnlig Kommissionen med rette
har anfort, fremgér det derudover allerede af
ordlyden af habitatdirektivets artikel 6, stk. 3,
at alle planer eller projekter skal vurderes
med hensyn til deres virkninger forud for
deres godkendelse, og at vurderingen skal
tage hensyn til de kumulative folger, som
disse kan afstedkomme i forbindelse med
andre planer eller projekter.

97. Ved denne vurdering ma alle de ind-
virkninger, der folger af planen eller projek-
tet, nedvendigvis sammenholdes med beva-
ringsmalseetningerne for omrédet. Til dette
formal er det ngdvendigt at identificere savel
virkningerne som bevaringsmélsetningerne.
Bevaringsmélsetningerne kan udledes af
bestanden inden for omridet. Det vil dog
ofte veere vanskeligt at behandle samtlige
virkninger pi udtemmende vis. Der hersker
betydelig videnskabelig tvivl om sammen-
haengen mellem arsag og virkning inden for
mange omrider. Hvis det selv efter anven-
delse af samtlige tilgeengelige videnskabelige
midler og kilder ikke er muligt at fastsld
konsekvenserne med sikkerhed, md man
ngdvendigvis ogsé arbejde ud fra prognose-
sandsynligheder og overslag, Disse skal veere
tydelige og velbegrundede.

98. Som resultat af en vurdering af indvirk-
ningerne skal det i en begrundet afgerelse
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angives, om det bergrte omride som sadan
pévirkes. I den forbindelse skal de omrider
anferes, for hvilke det ikke med sikkerhed
har veeret muligt at fastsld, at negative
virkninger vil indtreffe eller udeblive, samt
de deraf dragne konklusioner.

ii) Vedrerende overholdelse af forsigtigheds-
princippet og den acceptable tvivl ved
godkendelsen af planer eller projekter

99. Med hensyn til beslutningen om god-
kendelse foreskriver den tyske version af
habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, andet
punktum, at de kompetente nationale myn-
digheder forst giver deres tilslutning hertil,
nir de pd baggrund af konklusionerne af
vurderingen af virkningerne pa lokaliteten
har konstateret, at lokalitetens integritet ikke
skades. Som Kommissionen med rette har
pipeget, gir de gvrige sprogversioner ud
over den blotte »konstatering«, idet de
krwever, at de kompetente nationale myndig-
heder skal »sikre sig«, at lokalitetens inte-
gritet ikke skades. Det bor siledes leegges til
grund, at en godkendelse, som i den tyske
version afheenger af en konstatering, kun kan
gives, ndr de kompetente nationale myndig-
heder pd baggrund af vurderingen af ind-
virkningerne har sikret sig, at lokalitetens
integritet ikke skades?, Med henblik pi at

23 — Jf. i denne retning ogsd (orslag til afgorelse fra generaladvokat
Léger af 6.11.2003, sag C-209/02, Kommisstonen mod @strig
[Golfanlage Wérschach], Sml. 1, s. 1211, punkt 40 f. Den
tyske version af forslaget beror i Funkt 30 pd den tyske
sprogverstons her beskreviie afvigelse fra de ovrige sprog-
versioner af direktivet.

treeffe en afgorelse er det séledes ikke
udslagsgivende, hvorvidt en sidan indvirk-
ning kan pavises, men derimod — omvendt
— at de myndigheder, der skal udstede
tilladelsen, har sikret sig, at en sidan virk-
ning udebliver.

100. I denne bestemmelse konkretiseres
forsigtighedsprincippet efter artikel 174,
stk. 2, EF for bevarelse af beskyttede omréder
inden for rammerne af Natura 2000. Forsig-
tighedsprincippet er ikke defineret i felles-
skabsretten. I retspraksis giver dette forst og
fremmest anledning til debat, idet man i
tilfeelde af usikkerhed med hensyn til eksi-
stensen og omfanget af eventuelle risici kan
treeffe beskyttelsesforanstaltninger, uden at
afvente, at det fuldt ud pavises, at der
foreligger en risiko, og hvilket omfang denne
har 2%, Det afgorende element er siledes den
videnskabelige usikkerhed vedrerende risi-
koen?®, Imidlertid skal de indgreb, der er
forbundet med beskyttelsesforanstaltnin-
gerne i de enkelte sager, sammenholdes
med den formodede risiko. I denne hense-
ende har Kommissionen i sin meddelelse om
anvendelsen af forsigtighedsprincippet fast-
slet, at »det hovedsageligt er et politisk
ansvar at foretage en bedemmelse af, hvad et
»acceptabelt« risikoniveau er for et sam-
fund«?®, Dette ansvar kan kun opfyldes,

24 — Domme af 5.5.1998, sag C-157/96, National Farmers’ Union
mdl, Sml. I, s. 2211, premis 63, og sag C-180/96, Det
Forenede Kongerige mod Kommissionen, Smi. I, 5. 2265,
praemis 99, samt dom af 9.9.2003, sag C-236/01, Monsanto
Agricoltura Italia, Sml. 1, s. 8105, praemis 111,

25 — Ministerdeklarationen fra den sjette trilaterale regerings-
konference om beskyttelsen af Vadehavet af 13.11.1991, som
fandt sted i Esbjerg, defincrer forsigtighedsprincippet siledes:
naktivt at undgd handlinger, som kan formodes at have
afgorende skadelig virkning pA miljoet, selv hvor der ikke er
tilstraekkeligt videnskabeligt grundlag for at dokumentere en
drsagssammenhang mellem l-i\;\mllingcme og deres effekt.«

26 — Meddelelse fra Ke issionen af 2.2.2000 om anvendelsen af
forsigtighedsprincippet, KOM/2000/001, punkt 5.2.1.
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sifremt den videnskabelige tvivl ved hjeelp af
de bedste til radighed stiende videnskabelige
midler reduceres til et minimum forud for
beslutningstagningen.

101. Domstolens afgerelser vedrerte siledes
ikke en abstrakt »tilsideseettelse« af forsig-
tighedsprincippet, men derimod anvendelsen
af bestemmelser, der konkretiserer forsigti%—
hedsprincippet inden for visse omréder .
Seedvanligvis foreskriver disse bestemmelser
dels en omfattende videnskabelig vurdering,
dels fastseetter de pd baggrund af denne
vurdering i hvert enkelt tilfelde det reste-
rende acceptable risikoniveau for det pageel-
dende omréde, dvs. de pageldende kompe-
tente myndigheders skensbefgjelser.

102. Habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, er en
sddan bestemmelse. For at forhindre, at
planer og projekter medfarer negative ind-
virkninger p&d Natura 2000-lokaliteter som
sadanne, er det i ferste omgang nedvendigt
at anvende de bedste til radighed stiende
videnskabelige midler. Dette sker ved hjelp
af en forelgbig undersegelse, der har til
formal at fastsla, hvorvidt der kan indtreeffe
veesentlige indvirkninger, og i tilknytning
hertil, i givet fald ved hjelp af en vurdering
af indvirkningerne. Den grad af risiko, der
fortsat matte veere acceptabel for den pégeel-
dende lokalitet efter denne undersogelse, er
fastsat i stk. 3, andet punktum. I henhold
hertil kan de kompetente myndigheder kun
udstede en tilladelse, nar de har sikret sig, at
lokaliteten som sidan ikke skades. I s& fald

27 — Jf. dom af 21.3.2000, sag C-6/99, Greenpeace France mdfl,,
Sml. I, s. 1651, premis 44 ff, og Monsanto Agricoltura Italia-
dommen, neevnt i fodnote 24, preemis 112 ff,, med hensyn til
regler inden for genteknik.
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ma de resterende risici ikke skabe tvivl om
denne sikkerhed.

103. Det kan imidlertid veere i strid med det
af PO Kokkelvisserij anforte proportionali-
tetsprincip, hvis man forud for myndighe-
dernes godkendelse af en plan eller et projekt
forlanger sikkerhed for udeblivelsen af nega-
tive indvirkninger pd omradet.

104. Proportionalitetsprincippet udger i
henhold til Domstolens faste praksis et
generelt grundleeggende princip i feelles-
skabsretten. En foranstaltning er kun i over-
ensstemmelse med proportionalitetsprincip-
pet, safremt den er sivel egnet som ngdven-
dig og ikke gir ud over, hvad der er
nedvendigt for at virkeliggore det tilstreebte
mal?®, Fellesskabsretten skal fortolkes pa
baggrund af dette princip %°.

105. Det i habitatdirektivets artikel 6, stk. 3,
andet punktum, fastsatte kriterium for god-
kendelse er egnet til at forhindre indvirk-
ninger p& omrddet. Det fremgar ikke klart,
hvorvidt der findes et mindre restriktivt
middel, der med en sammenlignelig grad af
sikkerhed giver mulighed for at ni denne
malsetning, Der kan kan veere tvivl med

28 — Jf bla. dom af 1351997, sag C-233/94, Tyskland mod
Parlamentet og Radet, Sml. I, s. 2405, preemis 54, af 2.4.1998,
sag C-127/95, Norbrook Laboratories, Sml. I, s. 1531, praemis
89, og af 12.3.2002, forenede sager C-27/00 og C-122/00,
Omega Air m.fl, Sml, ], 5. 2569, preemis 62.

29 — Dom af 18.10.1989, sag 374/87, Orkem mod Kommissionen,
Sml. s, 3283, preemis 28,
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hensyn til forholdet mellem kriteriet for
godkendelse og den omrédebeskyttelse, der
opnis hermed.

106, Man ber inden for rammerne af und-
tagelsesbestemmelserne for godkendelse
efter habitatdirektivets artikel 6, stk. 4, imid-
lertid forssge at undgd uforholdsmeessige
resultater. I henhold til denne bestemmelse
kan planer eller projekter pa trods af, at
virkningerne pé lokaliteten vurderes negativt,
undtagelsesvis accepteres, hvis der foreligger
bydende nedvendige hensyn til veesentlige
samfundsinteresser; hvis der ikke findes
nogen alternativ lgsning, og hvis medlems-
staten treeffer alle nedvendige kompensa-
tionsforanstaltninger for at sikre beskyttelsen
af den globale sammenhzeng i Natura 2000.
Siledes har fellesskabslovgiver selv i habi-
tatdivektivets artikel 6, stk. 3 og 4, etableret
en afvejning mellem naturbeskyttelse og
andre interesser i forhold til hinanden. Der
kan saledes ikke konstateres nogen tilside-
seettelse af proportionalitetsprincippet.

107. Den nedvendige sikkerhed skal imid-
lertid ikke forstis som en absolut sikkerhed,
eftersom dette neeppe kan opnas i praksis.
Derimod fremgér det snarere af ordlyden af
habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, andet
punktum, at de kompetente myndigheder
skal treeffe beslutning pd baggrund af en
vurdering af alle relevante oplysninger, som
navnlig fremgar af vurderingen af indvirk-
ningerne. Resultatet af denne vurdering er

nedvendigvis subjektiv. Derfor kan de kom-
petente myndigheder ud fra deres synspunkt
opnd den sikkerhed, at negative indvirknin-
ger vil udeblive, selv om der objektivt set
overhovedet ikke: foreligger nogen absolut
sikkerhed herfor.

108. Et sddant resultat af vurderingen kan
kun forsvares, hvis der i det mindste ud fra
de kompetente myndigheders bedste over-
bevisning ikke hersker nogen tvivl om
udeblivelsen af negative indvirkninger pa
omradet som sddant. Ligesom inden for
rammerne af den forelgbige undersggelse
efter habitatdirektivets artikel 6, stk. 3, forste
punktum, der har til formél at fastsla, om der
er risiko for, at omrddet kan pévirkes
veesentligt, skal der dels tages hensyn til
sandsynligheden for, at en skade indtreeffer,
dels til den forventedes skades omfang og
art3°, Foranstaltninger, der har til formal at
mindske eller imadegd skader, kan ligeledes
spille en rolle. I tilfzelde af videnskabelig
usikkerhed er der netop mulighed for ved
hjeelp af videnskabelige underspgelser at
opnd ny viden om virkningerne og séledes
styre gennemforelsen af planen eller projek-
tet.

109. Under alle omstendigheder skal til-
ladelsen indeholde en redegorelse vedrs-

30 — Jf. ovenfor, punkt 73,
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rende de udslagsgivende overvejelser. Denne
tilladelse kan efterproves i det mindste med
hensyn til at fastsla, hvorvidt den kompe-
tente myndighed har overskredet sin skens-
befgjelse. Dette kunne navnlig veere tilfeeldet
i sager, hvor der uden faglige argumenter ses
bort fra resultatet af en vurdering af indvirk-
ningerne, som viser en risiko for negative
indvirkninger 3,

110. Det er tvivlsomt, om det nederlandske
krav om en &benbar tvivl, svarer til det
siledes definerede acceptable risikoniveau.
Bestemmelsen kvalificerer risikoen for en
indvirkning som acceptabel, hvis den fortsat
kan give anledning til en tvivl, som ganske
vist er rimelig, men ikke abenbar. En sidan
rimelig tvivl strider imidlertid mod den i
feellesskabsretten foreskrevne nedvendige
sikkerhed for, at omradet ikke pavirkes som
sddant. Raad van States bemeerkninger til de
foreliggende videnskabelige oplysninger
bekreefter denne vurdering. Raad van State
har paberibt sig en sagkyndig rapport, hvori
det konkluderes, at den nuveerende viden er
mangelfuld, og at de fleste af de konsulterede
og foreliggende undersogelsesresultater ikke
entydigt peger pa veesentlige negative (uop-
rettelige) folger for ekosystemet. Denne
konstatering betyder imidlertid blot, at det
ikke med sikkerhed kan konstateres, at

31 — I sit forslag til afgerelse i Golfanlage Worschach-sagen, jf,
fodnote 23, punkt 39, ansd generalafvokat Léger allerede den
kendsgerning, at de kompetente myndigheder godkendte
projektet til trods for, at vurderingen viste en ikke ubetydelig
risiko for veesentlige forstyrrelser, for at vare en tilside-
saettelse af habitatdirektivet artikel 6, stk. 3, andet punktum.
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veesentlige negative indvirkninger vil ind-
treeffe, men ikke, at disse med sikkerhed vil
udeblive,

111, Sammenfattende ber det fjerde sporgs-
mal — for sa vidt det vedrerer habitatdirek-
tivets artikel 6, stk. 3 — besvares med, at en
vurdering af indvirkningerne

— skal gi forud for godkendelsen af en
plan eller et projekt

— skal tage hensyn til kumulative effekter
og

— skal dokumentere alle indvirkninger pa
bevaringsmalseetningerne.

— De kompetente myndigheder ma forst
godkende en plan eller et projekt, nar de
pa baggrund af en vurdering af samtlige
relevante oplysninger, navnlig vurderin-
gen, har sikret sig, at det berorte omrade
ikke pévirkes som sadant. Dette forud-
setter, at der efter de kompetente
myndigheders overbevisning ikke fore-
ligger nogen rimelig tvivl om, at en
sddan virkning udebliver.
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2. Vedrgrende habitatdirektivets artikel 6,
stk. 2

112, Det fjerde sporgsmal vedrerer ikke blot
fortolkningen af habitatdirektivets artikel 6,
stk. 3, men ogsé den eventuelle anvendelse af
artikel 6, stk. 2, som her kommer i betragt-
ning, hvis den arlige tilladelse til hjerte-
muslingefiskeri ikke blev kvalificeret som en
plan eller et projekt.

a) Parternes argumenter

113, Hvad angir w»passende foranstaltnin-
ger« i habitatdirektivets artikel 6, stk. 2's
forstand har den nederlandske regering, PO
Kokkelvisserij og Vogelbescherming lagt til
grund, at der skal tages hensyn dels til de
respektive omraders behov, dels til de oko-
nomiske, sociale og kulturelle behov samt de
regionale og lokale seerpreeg i henhold til
habitatdirektivets artikel 2, stk, 3.

114, Den nederlandske regering mener, at
der ogsd inden for rammerne af habitatdi-
rektivets artikel 6, stk. 2, skal foreligge
dbenbar tvivl om udeblivelsen af virkninger,
for det er muligt at vedtage foranstaltninger
for at undga skade.

115. Kommissionen har understreget, at der
i henhold til habitatdirektivets artikel 6,
stk. 2, skal vedtages forebyggende foranstalt-
ninger for at undga forringelser og veesent-
lige forstyrrelser.

b) Stillingtagen

116. I henhold til den her fremfarte opfat-
telse er det uforngdent at besvare det fjerde
sporgsmal for sd vidt angér habitatdirektivets
artikel 6, stk. 2. P4 det tidspunkt, hvor en
plan eller et projekt godkendes, har denne
bestemmelse ikke nogen selvsteendig funk-
tion i forhold til habitatdirektivets artikel 6,
stk. 3%% Hvis Domstolen imidlertid skulle
komme til den konklusion, at den arlige
udstedelse af tilladelser til muslingefiskeri
ikke skal anses for en plan eller et projekt,
ville det rejse sporgsmél om, hvilke krav der
ville folge af habitatdivektivets artikel 6,
stk. 2, for udstedelsen af tilladelser.

117. Det skal bemzerkes i forbindelse med
gadkendelsen af en plan eller et projekt, at
konstateringen i henhold til habitatdirekti-
vets artikel 6, stk. 3, andet punktum, om, at
omridet som sidant ikke pavirkes, samtidig
udelukker forringelser og veesentlige forstyr-

32 — Jf. ovenfor, punkt 56.
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relser i henhold til habitatdirektivets artikel 6,
stk, 233, Det ville veere tilsvarende utenke-
ligt, hvis en foranstaltning, der medferer
vaesentlige virkninger for en Natura 2000-
lokalitet som sddan, ikke samtidig anses for
at udgere en forringelse eller veesentlig
forstyrrelse. Det materielle beskyttelseskrite-
rium i habitatdirektivets artikel 6, stk. 2 og 3,
er siledes det samme. De i henhold til
habitatdirektivets artikel 6, stk. 2, passende
foranstaltninger skal folgelig sikre, at en
Natura 2000-lokalitet som sddan ikke pévir-
kes.

118. Denne forpligtelse er permanent, og
sdledes ogsé, nar der skal treeffes beslutning
om godkendelse af et forehavende, som ikke
anses for at udgere en plan eller et projekt.
Til forskel fra habitatdirektivets artikel 6,
stk. 3, indeholder stk. 2 imidlertid ingen
specifikke bestemmelser om, hvorledes
omradebeskyttelsen skal realiseres inden for
rammerne af en sidan godkendelsesproce-
dure. De kompetente myndigheder kan med
henblik pa at opfylde beskyttelsesformalet
derfor ogsd vedtage andre foranstaltninger
end de i habitatdirektivets artikel 6, stk. 3,
neevnte foranstaltninger. Disse foranstaltnin-
ger méi dog ikke veere mindre effektive end
proceduren i henhold til habitatdirektivets
artikel 6, stk. 3. Det ville ikke veere i
overensstemmelse med dette beskyttelseskri-
terium, hvis en tilladelse blev udstedt pa
trods af, at der foreligger rimelig tvivl med
hensyn til udeblivelsen af indvirkninger pa
omradet som sidant.

33 — J£. ovenfor, punkt 56.
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119. For fuldsteendighedens skyld skal det
papeges, at kriterierne i habitatdirektivets
artikel 6, stk. 4, i givet fald ligeledes skal finde
anvendelse i forbindelse med en undtagel-
sesvis godkendelse af et projekt, der vil
pavirke et omradde som sddant. Séledes
kunne der tages hensyn til gkonomiske,
sociale og kulturelle behov samt de regionale
og lokale seerpreeg i henhold til habitatdi-
rektivets artikel 2, stk. 3, og samtidig ske
overholdelse af proportionalitetsprincippet.

120. Denne del af det fierde sporgsmél ber
derfor besvares med, at en godkendelse af et
projekt efter habitatdirektivets artikel 6,
stk. 2, skal yde det samme materielle beskyt-
telsesniveau som en godkendelse efter habi-
tatdirektivets artikel 6, stk. 3.

E — Vedrorende sporgsmdl 5: Hvorvidt
habitatdirektivets artikel 6, stk. 2 og 3, er
umiddelbart anvendelige

121. Endelig ensker Raad van State svar pa,
hvorvidt habitatdirektivets artikel 6, stk. 2 og
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3, i mangel af en nederlandsk gennem-
forelsesbestemmelse har direkte virkning i
den forstand, at borgerne kan paberabe sig
disse bestemmelser ved de nationale dom-
stole, og at disse domstole skal sikre den
retsbeskyttelse, som den direkte virkning
affeder for borgerne.

1. Parternes argumenter

122, Waddenvereniging og Vogelbescherm-
ing mener, at habitatdirektivets artikel 6,
stk. 2 og 3, er tilstraekkeligt klare og
ubetingede til at veere umiddelbart anvende-
lige.

123, Vogelbescherming har desuden henvist
til, at Raad van State allerede selv under
henvisning_til WWE m.fl-3* og Linster-
dommene ®® har lagt til grund, at habitatdi-
rektivets artikel 6, stk. 2, er umiddelbart
anvendelig. Under alle omsteendigheder kan
det pd grundlag af disse domme konstateres,
at der er tale om en tilsidesettelse af
medlemsstaternes skensbefgjelse.

34 — Dom af 16.9.1999, sag C-435/97, Sml. |, s. 5613.
35 — Dom af 19.9.2000, sag C-287/98, Sml. 1, s, 6917.

124, Ogsd den nederlandske regering har
anfort, at begge bestemmelser i det mindste
kan begrunde en tilstreekkelig kiar forplig-
telse i de tilfeelde, hvor greensen for med-
lemsstaternes skansbefgjelse nis. Den neder-
landske regering har imidlertid overladt
denne beslutning til Domstolen.

125. Kommissionen anser det for usandsyn-
ligt, at habitatdirektivets artikel 6, stk. 2, er
umiddelbart anvendeligt, eftersom det séle-
des ville veere op til medlemsstaterne at
treeffe afgarelse om, hvilke foranstaltninger
der skal vedtages. Derimod er habitatdirekti-
vets artikel 6, stk. 3, tilstreekkelig klar og
ubetinget, under alle omstendigheder, efter
at et omréade er udpeget som seerligt beskyt-
tet omrade.

126. PO Kokkelvisserij har udtalt sig imod
en umiddelbar anvendelse af begge bestem-
melser. Dette falger allerede af, at Kommis-
sionen endnu ikke har fastlagt listen over
omrader af fwellesskabsinteresse efter habi-
tatdirektivets artikel 4, stk. 2. Begge bestem-
melser giver i evrigt medlemsstaterne en
skensbefajelse og er ikke tilstreekkeligt klare.
Desuden drejer det sig i den foreliggende sag
ikke om at anvende de omstridte bestem-
melser til at opna en mulighed for at forsvare
sig, men derimod til at opnd en rettighed.
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Under retsmedet var PO Kokkelvisserij af
den opfattelse, at en umiddelbar anvendelse
nedvendigvis ville resultere i en horisontal
anvendelse til skade for tredjemand.

2. Stillingtagen

127. Raad van States spergsmail kreever en
undersggelse af tre aspekter. Det skal under-
soges, om habitatdirektivets artikel 6, stk. 2
og 3, opfylder forudsetningerne for en
umiddelbar anvendelse, hvem i medlemssta-
terne der kan péberibe sig dem, og under
hvilke forudseetninger de kan gores geldende
ad rettens vej, samt hvorvidt den indirekte
indvirkning pd muslingefiskerne er til hinder
for en umiddelbar anvendelse.

a) Vedrgrende den umiddelbare anvende-
lighed

128. Ifolge fast retspraksis er en direktivbe-
stemmelse umiddelbart anvendelig efter
udlgbet af fristen for gennemfarelse, sifremt
den indholdsmessigt er ubetinget og til-
straekkelig klar *°,

36 — Jf. bl.a. dom af 11.7.2002, sag C-62/00, Marks & Spencer, Sml.
1, 5. 6325, preemis 25 og den deri navnte retspraksis.
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129. Ihenhold til habitatdirektivets artikel 23
skulle medlemsstaterne efterkomme dette
direktiv inden for en frist pd to ar fra dets
meddelelse. Direktivet blev offentliggjort den
5. juni 1992, hvorfor fristen for gennem-
forelse udleb den 5. juni 1994%,

130. Begge bestemmelser er ikke betingede, i
det mindste ikke med hensyn til Waddenzee.
1 modseetning til PO Kokkelvisserijs opfat-
telse er det i den foreliggende sag uden
betydning, at der ikke findes en liste over
omrader af feellesskabsbetydning i henhold
til habitatdirektivets artikel 4, stk. 2. I hen-
hold til habitatdirektivets artikel 7 er Wad-
denzee som serligt beskyttet omride efter
fugledirektivet omfattet af habitatdirektivets
artikel 6, stk. 2-4, uatheengig af udfeerdigelsen
af denne liste %,

131. Hvad angér bestemmelsernes ngjagtig-
hed indeholder habitatdirektivets artikel 6,
stk. 3, en regel med flere gennemforelses-

37 — Dom af 26.6.1997, sag C-329/96, Kommissionen mod
Grakenland, Sml. 1, s, 3749, preemis 2, og af 11.12.1997,
sag C-83/97, Kommissionen mod Tyskland, Sml. I, s. 7191,
preemis 2.

38 — Hvorvidt disse besternmelser allerede finder anvendelse,
inden udfierdigelsen af denne liste over omrdder efier
habitatdirektivet, skal proves inden for rammerne af sag
C-117/03, Societa Italiana Dragaggi, EFT 2003 C 146, s. 19.
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faser, der for hver fase klart fastseetter
forudsetningerne og retsfolgerne. Under
hensyntagen til tilsynsmyndighedens oven-
neevnte skonsbefojelse kan denne bestem-
melse derfor anvendes umiddelbart.

132. Ogsé habitatdirvektivets artikel 6, stk. 2,
indeholder klart afgreensede forudseetninger,
nemlig en forringelse eller en vaesentlig
forstyrrelse af omrdderne. Imidlertid ind-
rommes der et sken med hensyn til vedta-
gelsen af passende foranstaltninger til imo-
degdelse af disse indvirkninger.

133. Denne skensbefgjelse kan veere til
hinder for en umiddelbar anvendelse®,
Ifolge Kommissionen stattes denne konklu-
sion ogsd af Domstolens dom vedregrende
artikel 4 i direktiv 75/442 om affald *°. Denne
bestemmelse betragtes ligesom habitatdirek-
tivets artikel 6, stk. 2, som en generel regel.
Domstolen har fastsliet, at artikel 4 i direktiv
75/422 har karakter af en programerkleering,
og at den angiver de mal, medlemsstaterne
skal tage hensyn til ved opfyldelsen af andre
mere specifikke forpligtelser. Bestemmelsen

39 — Siledes generaladvokat Fennelly i sit forslag til afgorelse § sag
C-256/98, nwevat | fodnote 9, punkt 16.

40 — Ridets dircktiv 75/442/E@F af 15.7.1975 om affald, EFT
L 194, 5. 47, som endret ved Ridets direktiv 91/156/EQF af
18.3.1991, EFT L 78, s. 32

afstikker rammerne for medlemsstaternes
virksomhed med hensyn til affaldshindte-
ring, men pabyder dem ikke i sig selv at
treeffe konkrete foranstaltninger eller
anvende en bestemt metode til bortskaffelse
af affald *,

134. Ved nzermere betragtning er artikel 4 i
direktiv 75/442 og habitatdirektivets artikel 6,
stk. 2, dog nzeppe sammenlignelige. Artikel 6,
stk, 2, indeholder ikke formalet med habi-
tatdirektivet, og bestemmelsen konkretiseres
heller ikke gennem andre bestemmelser.

135, Parallellerne til de domme, hvori Dom-
stolen til trods for medlemsstaternes skens-
befgjelse har anerkendt den umiddelbare
anvendelighed, er et noget staerkere argu-
ment. Siledes har Domstolen i WWF m.fl.-
dommen fastsldet, at borgerne ved de
nationale domstole kan péberibe sig, at den
nationale lovgiver ved gennemfprelsen af
direktivet har tilsidesat det sken, som til-
kommer vedkommende i henhold til felles-
skabsretten *%, 1 modsat fald ville det rejse
tvivl med hensyn til direktivets bindende
virkning.

41 — Dom af 23.2.1994, sag C-236/92, Comitato di coordinamento
per la difesa della Cava m.{l, Sml. I, s, 483, preemis 8 ff.

42 — Newevnt i fodnote 34, premis 69 f, j ligeledes Linster-
dommen, nevat i fodnote 35, praemis 32, og Kraaijeveld m,
fl.-dommen, nwevit { fodnote 6, praemis 56, samt dom af
1.2,1977, sag 51/76, Verbond van Nederlandse Ondernemin-

en, Sml. s, 113, premis 22-24. )1, ogsé forslag til afgorelse
remsat af generaladvokat Alber den 9.9.2003, sag C-157/02,
Rieser, dom af 5.2.2004, Sml. 1, 5. 1477 og 1481, punkt. 71,
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136. Gennemforelsen af habitatdirektivets
artikel 6, stk. 2, drejer sig ganske vist ikke
n@dvendigvis om lovgivningsmeessige foran-
staltninger. Domstolene kan imidlertid s
meget desto mere vurdere, om skensbefgjel-
sen er overholdt i forbindelse med valget af
passende foranstaltninger. Navnlig ndr der
overhovedet ikke er truffet foranstaltninger
til imodegéelse af en trussel om forringelse
eller veesentlig forstyrrelse, eller nar der ikke
er vedtaget nogen yderligere foranstaltninger
til trods for, at allerede vedtagne foranstalt-
ninger har vist sig dbenbart virkningslese,
bor det veere relativt let at fastsla, at der
foreligger et urigtigt sken.

137. habitatdirektivets artikel 6, stk. 2, er
derfor umiddelbart anvendelig for si vidt
som der foreligger et urigtigt sken.

b) Vedrerende sporgsmalet om, hvorvidt
borgerne kan péberébe sig habitatdirektivets
artikel 6, stk. 2 og 3

138. Den kendsgerning, at en fellesskabs-
bestemmelse er umiddelbart anvendelig,
medforer ikke nedvendigvis, at enhver bor-
ger kan anlegge sag ved domstolene, hvis
bestemmelsen ikke er overholdt. I den
foreliggende sag er det spprgsmalet, om og
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pa hvilke betingelser borgerne — eller ikke-
statslige organisationer — kan péberdbe sig
bestemmelser, der vedrgrer bevarelsen af
naturlige levesteder og arter.

139. Det folger af Domstolens faste praksis,
at der i alle tilfelde, nir bestemmelser i et
direktiv rent indholdsmsessigt fremstir som
ubetingede og tilstraekkeligt preecise, og nér
der ikke rettidigt er vedtaget passende
gennemforelsesforanstalininger, kan stettes
ret herpd over for enhver national regel, der
ikke er i overensstemmelse med direktivet,
ligesom borgerne over for staten kan pébe-
ribe sig bestemmelser, der efter’ deres ind-
hold tﬂlaegger borgerne rettigheder i forhold
til staten *,

140. Domstolen sondrer séledes mellem
umiddelbart anvendelige direktivbestemmel-
ser i form af forsvarsrettigheder og i form af
bestemmelser, som begrunder rettigheder.
Mens forsvarsrettigheder kan péberdbes over
for enhver modstiende national bestem-
melse, skal egentlige rettigheder veere anfort
i den respektive bestemmelse **,

43 — Dom af 19.1.1982, sag 8/81, Becker, Sml. s, 53, preemis 25, og
af 20.5.2002, forenede sager C-465/00, C-138/01 og
C-139/01, Osterreichischer Rundfunk m.fl, Sml. 1, s. 4989,
preemis 98 og den deri nzvnte retspraksis.

44 — Jf. dom af 18,10.2001, sag C-441/99, Gharehveran, Smi. I,
s. 7687, preemis 45.
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141. Hvad angir retten til at forsvare sig
folger muligheden for at paberdbe sig den
umiddelbare anvendelighed af det (feelles-
skabsretsstridige) indgreb, man ensker at
forsvare sig imod. Hvis den nationale ret
giver mulighed for retsbeskyttelse mod dette
indgreb, skal der inden for disse rammer
tages hensyn til alle relevante og umiddelbart
anvendelige direktivbestemmelser, Borgerne
kan siledes ud fra disse betragtninger
paberabe sig habitatdirektivets artikel 6,
stk. 2 og 3, hvis de rader over muligheder
for retsbeskyttelse mod de foranstaltninger,
der er i strid med de newevnte bestemmel-
ser ™,

142, For si vidt som umiddelbart anvende-
lige direktivbestemmelser begrunder rettig-
heder, er den nationale ret underlagt det
feellesskabsretlige minimumsniveau i forbin-
delse med iveerkseettelsen af muligheder for
retsbeskyttelse. Det folger af Domstolens
faste praksis, at det i mangel af feellesskabs-
retlige bestemmelser pd omradet tilkommer
hver enkelt medlemsstat i sin interne rets-
orden at fastseette de processuelle regler for
sagsanleg til sikring af beskyttelsen af de
rettigheder, som feellesskabsrettens umiddel-
bare anvendelighed medforer for borgerne,
dog kun safremt disse regler ikke er mindre
gunstige end dem, der geelder for tilsvarende
segsmal pa grundlag af national ret (sekviva-
lensprincippet), og de ikke i praksis gor det
umudigt eller uforholdsmeessigt vanskeligt at

45 — J. navnlig dom af 7.3.1996, sag C-118/94, Associazione
Italiana per il WWF mfl, Sml I, s, 1223, premis 19,
vedrorende fugledirektivet, men ogsd Linster-dommen,
nxvat i fodnote 35, praemis 31 ff,

udave de rettigheder, der tillegges i henhold
til Feellesskabets retsorden (effektivitetsprin-
cippet) *°.

143. 1 den foreliggende sag er der imidlertid
intet, der tyder pa, at der skabes rettigheder
for borgerne. Beskyttelsesformélet med habi-
tatdirektivets artikel 6, stk. 2 og 3, er
bevaring af levesteder og arter inden for de
lokaliteter, som er en del af Natura 2000, Til
forskel fra bestemmelser om kvaliteten af
den omgivende luft eller det omgivende
vand® er beskyttelsen af det felles eje
ganske vist af seerlig betydning *®, men dette
skaber dog ikke rettigheder for borgerne.
Borgernes egne interesser kan kun fremmes
indirekte, s& at sige som en simpel folge.

144. Det femte sporgsmil ber derfor besva-
res med, at borgerne kan paberdbe sig
habitatdivektivets artikel 6, stk. 2 og 3, for

46 ~ Dom af 10.4.2003, sag C-276/01, Steffensen, Sml. 1, s, 3735,
premis 60, og Peterbroeck-dommen, navit i fodnote 4,
preemiis 12,

47 — Domme af 305.1991, sag C-361/88, Kommissionen mod
Tyskland, [luftkvalitet — svovldioxid og stov], Sml. 1, 5. 2567,
preemis 16, og sag C-59/89, Kommissionen mod Tyskland,
lluftkvalilct — blyl, Sml. 1, s. 2607, premis 19, dom af
17.10.1991, sag C-58/89, Kommissionen mod Tyskland,
[overﬂndevnn&], Sml. 1, s. 4983, premis 14, og af
12121996, sag C-298/95, Kommissionen mod Tyskland
[skaldyrvandel, Sml. I, 5. 6747, preemis 16.

48 — Dom af 13.10.1987, sag 236/85, Kommissionen mod Neder-
landene, Sml. s. 3989, premis 5, af 8.7.1987, sag 247/85,
Kommissionen mod Belgien, Sml. s. 3029, premis 9, og af
27.4.1988, sag 252/85, Kommissionen mmP Frankrig, Sml
s. 2243, preemis 5,
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s& vidt som de i henhold til national ret rider
over muligheder for retsbeskyttelse mod de
foranstaltninger, der er i strid med de neevnte
bestemmelser.

c) Vedrgrende den byrde, som palegges
tredjemand ved en umiddelbar anvendelse
af habitatdirektivets artikel 6, stk. 2 og 3

145. De af PO Kokkelvisserij anforte ulem-
per for muslingefiskerne kan i den forelig-
gende sag veere til hinder for den umid-
delbare anvendelse af habitatdirektivets arti-
kel 6, stk. 2 og 3.

146. Det er korrekt, at et direktiv, som ikke
er blevet gennemfort i national ret, i henhold
til fast retspraksis ikke kan skabe forpligtelser
for borgerne i forhold til andre borgere eller
endog i forhold til selve medlemsstaten *°,
Denne retspraksis bygger pa det forhold, at
et direktiv i henhold til artikel 249 EF kun er
bindende for de medlemsstater, som det
rettes til, men ikke for borgerne. Artikel
249 EF kan forstas sdledes, at umiddelbart
anvendelige direktiver ikke ma skabe byrder
for borgere.

49 — Dom af 11.6.1987, sag 14/86, Pretore di Sald mod X, Sml,
s. 2545, premis 19, jf. ligeledes dom af 14.7.1994, sag
C-91/92, Faccini Dori, Sml. I, 5. 3325, preemis 20 ff,
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147. For si vidt skal det forst og fremmest
fastslas, at de relevante nationale retsforsk-
rifter under alle omsteendigheder og i videst
muligt omfang skal fortolkes pd en sadan
made, at de gor det muligt at nd mélene i
feellesskabsretten og navnlig i de relevante
direktivbestemmelser °°, Raad van State har
selv anfart, at det er muligt at foretage en
sddan direktivkonform fortolkning af arti-
kel 12 i den nederlandske naturbeskyttelses-
lov. En eventuel skeonsbefgjelse skal ogsd
udaves i denne retning.

148, Derudover er retspraksis ved nermere
eftersyn ikke ngdvendigvis til hinder for, at
borgerne paleegges en byrde som folge af en
umiddelbar anvendelse af et direktiv. De
domme, som har afvist en umiddelbar
anvendelse, vedrerte pa den ene side anven-
delsen af direktiver i et civilretligt forhold
mellem borgere®, og pa den anden side
borgernes forpligtelser over for staten, navn-
lig p& det strafferetlige omrade®*. Det kan
desuden udledes af Busseni-dommen, som
vedrorte en fellesskabsfordrings placering i
et konkursbo *3, at umiddelbart anvendelige
direktiver ikke kan pévirke gyldigheden af en
erhvervet rettighed.

50 — Dom af 13.11.1990, sag C-106/89, Marleasing, Sml. I, s. 4135,
preemis 8, af 16.12.1993, sag C-334/92, Wagner Miret, Sml. I,
s. 6911, preemis 11, og Faccini Dori-dommen, navnt i
fodnote 49, praemis 26,

51 — Faccini Doii-dommen, nzvnt i fodnote 49, og dom af
26.2.1986, sag 152/84, Marshall, Sml. s, 723, premis 48,

52 — Dom af 8.10.1987, sag 80/86, Kolpinghuis Nijmegen, Sml.
5. 3969, preemis 6 {f., og dommen i sagen Pretore di Salo mod
X, naevat i fodnote 49,

53 — Dom af 22.2.1990, sag C-221/88, Sml. |, s. 495, preemis 23 ff,
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149. Nér der imidlertid krzeves en godken-
delse for at udeve en aktivitet, forer en
direkte anvendelse af direktivbestemmelser
ved beslutningen om dennes godkendelse
hverken til en direkte forpligtelse for bor-
gerne eller til et indgreb i velerhvervede
rettigheder. Den er snarere udelukkende til
hinder for, at borgerne opnir en begunsti-
gelse, der kreever en statslig beslutning til
disses fordel. Denne beslutning skulle séledes
bero pa bestemmelserne i den nationale ret,
som er i strid med kravene i direktivet. Med
en sidan beslutning ville medlemsstaten
siledes tilsideseette sine forpligtelser i hen-
hold til direktivet. Medlemsstaterne ma
imidlertid ikke treeffe en sidan beslutning,
som begunstiger en borger, men strider mod
feellesskabsretten. De tilsvarende bestemmel-
ser i den nationale ret, som ligger til grund
for en sidan begunstigelse, skal enten
fortolkes og anvendes i overensstemmelse
med direktivet, eller — sdfremt en direktiv-
konform fortolkning ikke er mulig — ikke
finde anvendelse. Sa leenge der i det mindste
ikke gares indgreb i feellesskabsretligt vel-
erhvervede rettigheder, er en sadan indirekte
byrde for borgerne ikke til hinder for, at de
statslige myndigheder er bundet af direkte
anvendelige direktiver.

150. Denne opfattelse stottes af andre sager,
hvori Domstolen har tilladt, at borgerne

paleegges en indirekte byrde som folge af den
umiddelbare anvendelse af direktiver %,
Domstolen har for nylig bekraeftet dette, idet
den har fastslet, at negative folgevirkninger
for tredjemands rettigheder — selv hvis de
klart kan fastslas — ikke begrunder, at en
borger neegtes adgang til at paberdbe sig
bestemmelser i et direktiv over for den
bergrte medlemsstat *>,

151, Sammenfattende bar det femte spargs-
mal derfor besvares med, at borgerne kan
paberdabe sig artikel 6, stk. 3, i direktiv 92/43,
for s& vidt som den nationale ret abner
mulighed for retsbeskyttelse mod de foran-
staltninger, der er i strid med de neevnte
bestemmelser. Under de samme forudseet-
ninger kan borgerne paberdbe sig artikel 6,
stk. 2, i direktiv 92/43, sifremt det gores
geeldende, at der foreligger et urigtigt sken.
En indirekte byrde, der palegges borgerne,
men som ikke gor indgreb i feellesskabsretligt
velerhvervede rettigheder, er ikke til hinder
for den anerkendte (vertikale) bindende
virkning, som umiddelbart anvendelige
direktiver har for nationale myndigheder.

54 — Dom af 24.9.1998, sag C-76/97, Togel, Sml. 1, s. 5357, preemis
52, af 22.6,1989, sag 103/88, Fratelli Costanzo, Sml. s. 1839,
preemis 28, begge om indgdelse af offentlige kontrakter, og af
12.11.1996, sag C-201/94, Smith & Nephew og Primecrown,
Sml. 1, 5. 5819, preemis 35 {f,, om legemiddelgodkendelse, Jf,
ligeledes forslag til afgorelse fremsat af generaladvokat Léger
den 25.9.2003, sag C-201/02, Delena Wells, Sml. I, 5. 723 og
727, punkt 65 ff, om VVM-direktivet.

55 — Dom af 7,1,2004, sag C-201/02, Delena Wells, endnu ikke
trykt i Samling af Afgorelser, praemis 57,

I-7445



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT KOKOTT — SAG C-127/02

V — Forslag til afgerelse

152. Af ovenstdende grunde foresldr jeg derfor, at Domstolen besvarer spergsma-
lene fra Raad van State séledes:

1)

2)

3)

4

Begreberne en plan eller et projekt i artikel 6, stk. 3, i Rédets direktiv 92/43/EQF
af 21. maj 1992 om bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter omfatter
ogsad en aktivitet, som allerede har veeret udevet i mange &r, men som der i
princippet gives tilladelse til hvert ar for en begraenset periode.

Artikel 6, stk. 3, i direktiv 92/43 regulerer godkendelsesproceduren for planer og
projekter, der som sidanne ikke har nogen veesentlige indvirkninger pa de
beskyttede omréder, mens artikel 6, stk. 2, i direktiv 92/43 uafheengigt af
tilladelserne til planer og projekter, regulerer den generelle forpligtelse til at
undga forringelser og forstyrrelser, som kan have vesentlige indvirkninger pa
direktivets malseetninger.

Det er altid nedvendigt at foretage en vurdering af indvirkningerne, safremt der
hersker tvivl om udeblivelsen af veesentlige indvirkninger. Enhver negativ
indvirkning pa bevaringsmalseetningerne udger en veesentlig negativ indvirk-
ning pé det bergrte omrade.

En vurdering af indvirkningerne

— skal gé forud for godkendelsen af en plan eller et projekt
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— skal tage hensyn til kumulative effekter og

— skal dokumentere alle indvirkninger for bevaringsmalsaetningerne

De kompetente myndigheder ma forst godkende en plan eller et projekt, nar de
pd baggrund af en vurdering af samtlige relevante oplysninger, navnlig
vurderingen af indvirkningerne, har sikret sig, at det berprte omréade ikke
pavirkes som sddant. Dette forudseetter, at der efter de kompetente myndig-
heders overbevisning ikke foreligger nogen rimelig tvivl om, at en sadan
virkning udebliver.

En godkendelse af et projekt efter artikel 6, stk. 2, i direktiv 92/43, skal yde det
samme materielle beskyttelsesniveau som en godkendelse efter artikel 6, stk. 3, i
direktiv 92/43.

Borgerne kan péberabe sig artikel 6, stk. 3, i direktiv 92/43, for si vidt som de i
henhold til national ret rider over muligheder for retsbeskyttelse mod de
foranstaltninger, der er i strid med de nezevnte bestemmelser. Borgerne kan
under de samme forudseetninger paberabe sig artikel 6, stk. 2, i direktiv 92/43,
sfremt det gores geeldende, at der foreligger et urigtigt sken. En indirekte
byrde, der palegges borgerne, og som ikke gor indgreb i feellesskabsretligt
velerthvervede rettigheder, er ikke til hinder for den anerkendte (vertikale)
bindende virkning, som umiddelbart anvendelige direktiver har for nationale
myndigheder.
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