KOMMISSIONEN MOD GREKENLAND

DOMSTOLENS DOM (Sjette Afdeling)
30. januar 2002 *

I sag C-103/00,

Kommissionen for De Europziske Fellesskaber ved R. Wainwright og
P. Panayotopoulos, som befuldmagtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsoger,

mod

Den Hellenske Republik ved A. Samoni-Rantou og P. Skandalou, som befuld-
mzgtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsogt,

angdende en pastand om, at det fastslds, at Den Hellenske Republik har tilsidesat
de forpligtelser, som pahviler den i medfer af EF-traktaten og artikel 12, stk. 1,
litra b) og d), i Radets direktiv 92/43/EQF af 21. maj 1992 om bevaring af
naturtyper samt vilde dyr og planter (EFT L 206, s. 7), idet den ikke inden for den
fastsatte frist har truffet og subsidizert ikke har meddelt Kommissionen de
nedvendige foranstaltninger til at indfere og gennemfere en streng beskyttelses-

* Processprog: graesk.
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ordning for havskildpadden Caretta caretta pd Zakynthos (Grzkenland), siledes
at arten ikke bliver forstyrret i perioder, hvor dyrene yngler, og siledes at der ikke
sker nogen beskadigelse eller adeleggelse af dens yngleomrader,

har

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, F. Macken, og dommerne C. Gulmann
(refererende dommer), J.-P. Puissochet, R. Schintgen og J.N. Cunha Rodrigues,

generaladvokat: P. Léger
justitssekreteer: fuldmagtig L. Hewlett,

pé grundlag af retsmederapporten,

efter at parterne har afgivet mundtlige indleeg i retsmedet den 12. juli 2001,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 25. oktober
2001,

afsagt folgende
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Dom

Ved steevning indleveret til Domstolens Justitskontor den 17. marts 2000 har
Kommissionen for De Europziske Fellesskaber i medfer af artikel 226 EF anlagt
sag med pastand om, at det fastslds, at Den Hellenske Republik har tilsidesat de
forpligtelser, som pahviler den i medfer af EF-traktaten og artikel 12, stk. 1, litra
b) og d), i Radets direktiv 92/43/EQF af 21. maj 1992 om bevaring af naturtyper
samt vilde dyr og planter (EFT L 206, s. 7, herefter »direktivet«), idet den ikke
inden for den fastsatte frist har truffet og subsidiert ikke har meddelt
Kommissionen de nedvendige foranstaltninger til at indfere og gennemfore en
streng beskyttelsesordning for havskildpadden Caretta caretta pd Zakynthos
(Grazkenland), siledes at arten ikke bliver forstyrret i perioder, hvor dyrene
yngler, og siledes at der ikke sker nogen beskadigelse eller odelaeggelse af dens
yngleomrider.

Relevante bestemmelser

Formaélet med direktivet er at bidrage til at sikre den biologiske diversitet ved at
bevare naturtyperne samt de vilde dyr og planter inden for det af medlems-
staternes omrade i Europa, hvor traktaten finder anvendelse, jf. direktivets
artikel 2, stk. 1.

Ifolge artikel 2, stk. 2, tager de foranstaltninger, der treeffes efter dette direktiv,
sigte pa at opretholde eller genoprette en gunstig bevaringsstatus for naturtyper
samt vilde dyre- og plantearter af fellesskabsbetydning.
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Direktivets artikel 12, stk. 1, bestemmer:

»1. Medlemsstaterne treeffer de nedvendige foranstaltninger til at indfere en
streng beskyttelsesordning i det naturlige udbredelsesomride for de dyrearter, der
er nzevnt i bilag IV, litra a), med forbud mod:

a) alle former for forsetlig indfangning eller drab af enheder af disse arter i
naturen

b) forsaztlig forstyrrelse af disse arter, i serdeleshed i perioder, hvor dyrene
yngler, udviser yngelpleje, overvintrer eller vandrer

c) forsztlig edeleggelse eller indsamling af sg i naturen

d) beskadigelse eller adeleggelse af yngle- eller rasteomrader.«

Havskildpadden Caretta caretta er blandt de arter, der er neevnt i direktivets
bilag IV, litra a).
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Ifolge direktivets artikel 23, stk. 1, sztter medlemsstaterne de nedvendige love og
administrative bestemmelser i kraft for at efterkomme direktivet inden for en frist
pa to ar fra dets meddelelse, og de underretter straks Kommissionen herom. Da
direktivet blev meddelt i juni 1992, udleb den nzevnte frist i juni 1994.

Den administrative procedure

Flere ikke-statslige organisationer havde gjort opmeerksom p4, at der var sket en
forringelse af betingelserne for bevaring af havskildpadden Caretta caretta pa een
Zakynthos. Ved skrivelse af 3. juli 1998 havde Kommissionen saledes anmodet
de graeske myndigheder om oplysninger om beskyttelsesforanstaltninger for arten
pé een.

Den 16. og 17. juli 1998 aflagde Kommissionens tjenestegrene et beseg pa
Zakynthos med henblik p4 at undersoge, om der pé en effektiv médde var blevet
gennemfort beskyttelsesforanstaltninger for havskildpadden Caretta caretta.
Under opholdet besogte Kommissionens reprasentanter strandene Laganas,
Kalamaki, Sekania, Dafni og Gerakas, hvor arten leegger wg. Pa alle de besegte
stedelr konstaterede de, at beskyttelsesforanstaltningerne var utilstreekkelige og
navnlig:

— at strandene ikke var overvigede og afmerkede

— at der var vandcykler og bade i havomradet, hvor de ikke métte befinde sig
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— at der var et stort antal parasoller og liggestole pd forskellige strande
(Kalamaki, Gerakas og Dafni)

— at der var ulovlige installationer og nye indretninger pa stranden Dafni.

I svaret pi Kommissionens skrivelse af 3. juli 1998 henviste de graeske
myndigheder i skrivelse af 22. juli 1998 bl.a. til havnebestemmelser, der var
vedtaget i lobet af den forste halvdel af 1990’erne, og til gennemforelsen af
overvigningsprogrammer for havskildpadder samt informations- og bevidst-
gorelseskampagner.

Idet Kommissionen fandt, at Den Hellenske Republik ikke havde truffet de
nodvendige foranstaltninger til at indfere en effektiv beskyttelsesordning for
havskildpadden Caretta caretta pd Zakynthos, og at den folgelig havde tilsidesat
de forpligtelser, som pahviler den i henhold til direktivets artikel 12, stk. 1, litra
b) og d), anmodede den ved dbningsskrivelse af 2. december 1998 den greeske
regering om at fremseette sine bemerkninger hertil.

Ved skrivelse af 17. marts 1999 svarede de graeske myndigheder, at et forslag til
praesidentdekret vedrerende oprettelsen af et havreservat pd Zakynthos var blevet
forelagt Simvulio tis Epikratias (Grakenlands everste forvaltningsdomstol) med
henblik pi endelig vedtagelse. Myndighederne tilkendegav desuden over for
Kommissionen, at der var nedsat et udvalg, der havde til opgave at udarbejde et
forslag til et serlig praesidentdekret af generel karakter, der skulle indeholde
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nogle gkonomiske reguleringer for alle de beskyttede naturomréider i Graken-
land. I gvrigt meddelte myndighederne, at de havde til hensigt at udarbejde et
tredje prasidentdekret om udligningsforanstaltninger vedrerende havreservatet
ved Zakynthos. Derudover varslede de graeske myndigheder i samme skrivelse en
reekke foranstaltninger, sdsom nedrivning af alle ulovlige installationer pa
strandene, udarbejdelse af en national matrikel, forbud mod keretgjers adgang til
stranden, udskiftning af den eksisterende belysning, der forstyrrer havskildpad-
derne, og fjernelse af liggestole og parasoller. De gav endvidere meddelelse om
underskrivelsen af en kontrakt om bygning af en speedbad til havnepolitiet pa
Zakynthos med henblik pd at sikre, at de fastsatte beskyttelsesforanstaltninger
overholdes.

Da Kommissionen fandt, at de graeske myndigheder stadig ikke havde vedtaget de
nedvendige foranstaltninger til at indfere en effektiv beskyttelsesordning for
havskildpadden Caretta caretta pd Zakynthos ved at skabe den nedvendige
institutionelle ramme til dette formal og ved at traffe foranstaltninger pa omradet
for at beskytte den nzvnte art, sendte den ved skrivelse af 15. juni 1999 en
begrundet udtalelse til Den Hellenske Republik, hvori den gentog de klagepunk-
ter, der var anfert i &bningsskrivelsen, og opfordrede medlemsstaten til at
efterkomme den begrundede udtalelse inden for en frist pd to mdaneder fra
meddelelsen.

Den 24. og 25. august 1999 aflagde Kommissionens tjenestegrene for anden gang
beseg pd Zakynthos, hvorunder de pd ny undersegte de vigtigste strande, hvor
havskildpadden Caretta caretta yngler. De konstaterede iseer, at der var sket visse
fremskridt i forhold til den situation, der herskede ved deres forrige besog, f.eks.
at der var opsynsmeaend og skilte pd strandene, at der var udgivet og blev uddelt
informationsmateriale, og at en speedbdd var taget i brug. Til gengeld
konstaterede de:

— at der var vandcykler og sma bade i havomréide A ved Gerakas og ved Dafni
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— at vandcykler og sma bide 13 forankrede i havomride B ved Kalamaki

— at der var parasoller og liggestole pa forskellige strande (Gerakas, Dafni,
Kalamaki og Laganas) i et antal, der var vaesentligt hejere, end hvad der var
tilladt i henhold til forslaget til prae31dentdekret vedrerende oprettelsen af et
havreservat ved Zakynthos

— at antallet af ulovlige installationer pa stranden Dafni var blevet foreget

— at der korte knallerter rundt pa sandstranden est for Laganas

— at der pd visse strande ikke var tilstrekkelige overvigningsforanstaltninger.

Den 29. oktober 1999 besvarede de graeske myndigheder den begrundede
udtalelse ved at meddele Kommissionen, at der var blevet godkendt et budget pa
30 mio. GRD for sommeren 1999 til et program for information af offentlig-
heden samt til overvdgning, renholdelse og beskyttelse af sandstrandene i
biotopen ved Laganasbugten ved Zakynthos. Myndighederne meddelte end-
videre, at parasollerne var blevet fjernet fra stranden Dafni, og at antallet af
parasoller var blevet betydeligt reduceret pd stranden Gerakas, sdledes at deres
antal ikke overskred den graense, der var fastlagt for denne strands vedkommende
i forslaget til prasidentdekret vedrerende oprettelsen af et havreservat ved
Zakynthos.
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Da Kommissionen ikke havde modtaget nogen anden oplysning, der gjorde det
muligt for den at slutte, at Den Hellenske Republik havde opfyldt de forpligtelser,
som pahviler den i henhold til direktivet, besluttede den at anlegge naervaerende

sag.

Realiteten

Kommissionen har anfert, at havskildpadden Caretta caretta kun yngler hvert
andet eller tredje ar. I Grakenland begynder yngleperioden i slutningen af maj og
ender i slutningen af august, Skildpadden kravler om natten op p4 land og begiver
sig hen til det torreste sted pa stranden, hvor den graver et 40-60 cm dybt hul for
dér at legge gennemsnitligt 120 =g. Kommissionen har forklaret, at seggene
udklekkes to maneder senere, og at skildpaddeungerne derefter kommer op af
sandet og leber ned til havet. De er sdrbare og mange af dem der.

Kommissionen har henvist til, at Laganasbugten ved Zakynthos er et vigtigt
omrade, ja det vigtigste i Middelhavet, som yngleplads for havskildpadden
Caretta caretta. Under hensyn til Laganasbugtens betydning har de graeske
myndigheder foresldet, at omrédet klassificeres som en lokalitet af fellesskabs-
betydning for nettet Natura 2000.

Kommissionen har principalt foreholdt Den Hellenske Republik, at den har
tilsidesat sine forpligtelser i medfer af traktaten og direktivets artikel 12, stk. 1,
litra b), og d), dels fordi den ikke har vedtaget en retlig ramme, der kan sikre en
streng beskyttelse af havskildpadden Caretta caretta mod forseetlig forstyrrelse i
perioder, hvor dyrene yngler, samt mod beskadigelse eller adelaggelse af dens
yngleomrader, dels fordi den ikke har truffet konkrete foranstaltninger for at
undga disse skader.
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Den retlige ramme for beskytielse af arten Caretta caretta

Ifolge Kommissionen har den grazeske regering ikke inden for den fastsatte frist
vedtaget en tilstraekkelig institutionel ramme for at sikre en effektiv og langsigtet
beskyttelse af havskildpadden Caretta caretta.

Den grzske regering har gjort gzldende, at den har indfert en streng
beskyttelsesordning for havskildpadden Caretta caretta ved den 22. december
1999 at have vedtaget et praesidentdekret, der erklerer land- og havomriderne
ved Laganasbugten og Strofada-gerne for nationalt havreservat og kystomradet i
kommunerne Zakynthos og Laganas for regionalt naturreservat (FEK
D’906/22.12.1999, herefter »1999-dekretet«).

Den graeske regering har anfert, at der i lobet af de sidste 20 &r labende er blevet
vedtaget foranstaltninger til at sikre beskyttelsen af dyrearten pd @en Zakynthos.
Regeringen har i den forbindelse nzevnt forskellige love og administrative
bestemmelser, der er vedtaget med henblik pa dette formil fra og med 1980.
1999-dekretet er kun det nyeste resultat i processen med henblik pd gradvis
gennemforelse af en streng beskyttelsesordning med hensyn til denne art.

Ifolge den graeske regering fremgar det ogsd af de tilgeengelige oplysninger om
havskildpadden Caretta carettas redegravning i Laganasbugten fra de sidste 15
ar, at Kommissionen mangler grundlag for sit segsmal. Det er ikke bevist, at
antallet af reder dér er faldende.
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Det bemerkes, at det folger af fast retspraksis, at spargsméilet om, hvorvidt der
foreligger traktatbrud, skal vurderes pa baggrund af forholdene i medlemsstaten,
som de var ved udlgbet af fristen i den begrundede udtalelse, og at 2ndringer af
forholdene i tiden derefter ikke kan tages i betragtning af Domstolen (jf. bl.a.
dom af 18.3.1999, sag C-166/97, Kommissionen mod Frankrig, Sml. I, s. 1719,
preemis 18, og af 11.9.2001, sag C-220/99, Kommissionen mod Frankrig, Sml. I,
s. 5831, preemis 33).

Det mé fastslds, at 1999-dekretet, som den graeske regering har redegjort for i
betydeligt omfang i sine processkrifter, er blevet vedtaget efter udlobet af
to-méneders-fristen, der blev fastsat i den begrundede udtalelse.

Det er derfor ufornedent at undersege, om beskyttelsesordningen for havskild-
padden Caretta caretta, der er fastsat i det naevnte dekret, opfylder beskyttelses-
kravene, der er defineret i direktivets artikel 12, stk. 1, litra b) og d).

Med hensyn til de andre foranstaltninger, der ifolge den graske regering har til
formal at indfere en effektiv beskyttelsesordning for denne art, henvises der til, at
direktivets artikel 12, stk. 1, litra b) og d), bestemmer, at der skal vedtages
nedvendige foranstaltninger til at indfere en streng beskyttelsesordning i det
naturlige udbredelsesomrade for de dyrearter, der er neevnt i direktivets bilag IV,
litra a), med forbud mod dels forsatlig forstyrrelse af de nzvnte arter, i
seerdeleshed i perioder, hvor dyrene yngler, udviser yngelpleje, overvintrer eller
vandrer, dels beskadigelse eller odeleeggelse af yngle- eller rasteomréder.
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I den henseende bemerkes for det forste, at det er ubestridt, at Laganasbugten er
et vigtigt omrade som yngleplads for den beskyttede art Caretta caretta.

For det andet fremgar det af de konstateringer, der blev formuleret af Simvulio tis
Epikratias i en rapport fra 1999, som var vedlagt forslaget til preesidentdekret
vedrerende oprettelsen af et havreservat ved Zakynthos, at de bestemmelser, der
var i kraft pi davaerende tidspunkt, ikke i nedvendigt omfang kunne sikre en
effektiv beskyttelse af Laganasbugtens land- og havomrader. Navnlig pd grund af
det pres og den erosion, strandene Dafni, Gerakas og Kalamaki, hvor
skildpadderne yngler, udszttes for som felge af, at der bygges tilkerselsveje til
dem, og pa grund af stej fra menneskelige aktiviteter anbefalede Simvulio tis
Epikratias et forbud ikke alene mod at dbne nye adgangsveje til disse strande,
men ogsi mod oprettelse af infrastruktur, som f.eks. kiosker, telte eller strande
med parkeringspladser. Den graske regering har ikke bestridt disse konstaterin-
ger.

For det tredje skal det anfares, at den graeske regering i den administrative fase
navnlig lagde veaegt pd, at vedtagelsen af et dekret vedrerende oprettelse af et
havreservat ved Zakynthos ville sztte en streng beskyttelsesordning for
havskildpadden Caretta caretta i kraft. I svarskriftet gjorde regeringen gaeldende,
at 1999-dekretet realiserede de beskyttelsesmilsztninger, der er defineret i
direktivets artikel 12, med hensyn til denne art. I sin duplik gjorde den graeske
regering for forste gang gzldende, at de nedvendige foranstaltninger med henblik
pa at indfere en streng beskyttelsesordning for denne art i henhold til direktivets
artikel 12, stk. 1, litra b) og d), var blevet truffet for den 14. august 1999, som er
den dag, hvor fristen, der var fastsat af Kommissionen i den begrundede udtalelse,
udleb. Under retsmodet erkendte den graske regering imidlertid, at 1999-de-
kretet har indfert en ordning med en strengere beskyttelse end den, der fulgte af
den beskyttelsesordning, der tidligere var i kraft. Det skal endvidere bemaerkes, at
den graeske regering — efter at den af Domstolen var blevet opfordret til at
pracisere, hvilke serlige bestemmelser i dens retsorden der var i kraft den
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14. august 1999, og som den fandt kunne opfylde kravene i direktivets artikel 12,
stk. 1, litra b) og d), og gengive deres ordlyd — har nejedes med at opregne en
reekke love og administrative bestemmelser uden at naevne nogen serlig
bestemmelse, der kan opfylde de neevnte krav.

Herefter ma det fastslas, at Den Hellenske Republik ikke inden for den fastsatte
frist har vedtaget en retlig ramme, der kan sikre en streng beskyttelse af
havskildpadden Caretta caretta mod forsetlig forstyrrelse i perioder, hvor dyrene
yngler, samt mod beskadigelse eller edeleeggelse af deres yngleomrader. Pa dette
punkt mé der derfor gives Kommissionen medhold.

Det forhold, at antallet af artens reder ikke synes at vaere formindsket i lebet af de
sidste 15 &r, kan ikke i sig selv andre noget herved.

De konkrete foranstaltninger med henblik pa beskyttelse af arten Caretta caretta

Kommissionen har henvist til, at dens tjenestegrene under et beseg pé strandene,
hvor havskildpadden Caretta caretta yngler pd een Zakynthos, i slutningen af
august 1999 bl.a. konstaterede, at der kerte knallerter rundt p4 sandstranden st
for Laganas, at der var vandcykler og smé béde i havomradet ved Gerakas og
Dafni, og at der var ulovlige installationer pa stranden Dafni.

Den graeske regering har ikke bestridt rigtigheden af disse konstateringer.
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Det bemzerkes forst, at det er ubestridt, at det forhold, at der kerer knallerter
rundt pa en strand, hvor skildpadden Caretta caretta yngler, bl.a. pd grund af stgj
kan forstyrre arten under glegning, udrugning og udklekning og under
skildpaddeungernes vandring ned mod havet. Det er endvidere godtgjort, at
tilstedevaerelsen af bdde i narheden af strandene, hvor skildpadderne yngler,
udger en fare for dyrenes liv og fysiske integritet.

Det fremgar af sagens akter, at det var forbudt at kere pa knallert pa strandene,
hvor skildpadderne yngler, pd det tidspunkt, hvor Kommissionens tjenestegrene
konstaterede, at det skete, og at der var opstillet skilte, der gjorde opmerksom pa
skildpaddereder pi disse strande. Med hensyn til havomridet ved Gerakas og
Dafni var dette omride blevet klassificeret som absolut beskyttelsesomrade og
var blevet afmzarket pd en serlig made.

Det folger heraf, at det forhold, at der korte knallerter rundt pd sandstranden ost
for Laganas, og tilstedevarelsen af vandcykler og smd bide i havomradet ved
Gerakas og Dafni udger forsztlige forstyrrelser af den pigeldende art i perioder,
hvor dyrene yngler, i den forstand, hvori udtrykket er anvendt i direktivets
artikel 12, stk. 1, litra b).

Ydermere er der ikke tale om enkeltstdende handlinger. Med hensyn til
knallertkerslen pa strandene, hvor skildpadderne yngler, folger dette af, at den
graske regering har bekraeftet, at natteovervigningen af Laganasstrandens ostlige
del pa det pagzldende tidspunkt var szrligt svaer at sikre pd grund af strandens
starrelse, de mange steder, man kunne fi adgang til stranden, og det lille antal
opsynsmaend. Med hensyn til det forhold, at der var bdde i det pigeeldende
havomrade, skal det understreges, at dette — som anfert i denne doms preemis 8
og 13 — blev konstateret ved to besog pd Zakynthos af Kommissionens
tjenestegrene.
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Endelig er der ikke tvivl om, at det forhold, at der er installationer pa en strand,
hvor skildpadderne yngler, som stranden Dafni, kan medfere en beskadigelse
eller en pdeleggelse af yngleomradet, som anfort i direktivets artikel 12, stk. 1,

litra d).

Det mé derfor konstateres, at Den Hellenske Republik ikke inden for den
fastsatte frist har truffet alle de nedvendige konkrete foranstaltninger for at
undgs dels forsetlig forstyrrelse af havskildpadden Caretta caretta i perioder,
hvor dyrene yngler, dels beskadigelse eller edeleggelse af dens yngleomréder. Pa
dette punkt ma der derfor ogsa gives Kommissionen medhold.

Herefter ma det fastslas, at Den Hellenske Republik har tilsidesat de forpligtelser,
som pahviler den i medfor af direktivets artikel 12, stk. 1, litra b) og d), idet den
ikke inden for den fastsatte frist har truffet de nadvendige foranstaltninger til at
indfere og gennemfore en streng beskyttelsesordning for havskildpadden Caretta
caretta pa Zakynthos, siledes at arten ikke bliver forsetligt forstyrret i perioder,
hvor dyrene yngler, og siledes at der ikke sker nogen beskadigelse eller
pdeleggelse af dens yngleomrader.

Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2, palaegges det den tabende part
at betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Da Kommis-
sionen har nedlagt pastand om, at Den Hellenske Republik tilpligtes at betale
sagens omkostninger, og Den Hellenske Republik har tabt sagen, ber det
pilaegges den at betale sagens omkostninger.
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P4 grundlag af disse preemisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

1) Den Hellenske Republik har tilsidesat de forpligtelser, som pahviler den i
medfor af artikel 12, stk. 1, litra b) og d), i Radets direktiv 92/43/EQF af
21. maj 1992 om bevaring af naturtyper samt vilde dyr og planter, idet den
ikke inden for den fastsatte frist har truffet de nedvendige foranstaltninger til
at indfere og gennemfore en streng beskyttelsesordning for havskildpadden
Caretta caretta pa Zakynthos, saledes at arten ikke bliver forsztligt forstyrret
i perioder, hvor dyrene yngler, og siledes at der ikke sker nogen beskadigelse
eller gdelzggelse af dens yngleomrader.

2) Den Hellenske Republik betaler sagens omkostninger.

Macken Gulmann Puissochet

Schintgen Cunha Rodrigues

Afsagt i offentligt retsmade i Luxembourg den 30. januar 2002.

R. Grass F. Macken

Justitssekreteer Formand for Sjette Afdeling
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