g

W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
P. MENGOZZI
fremsat den 7. maj 2015"

Sag C-88/14

Europa-Kommissionen
mod
Europa-Parlamentet

og

Radet for Den Europaiske Union

»Annullationssegsmal — artikel 290 TEUF og 291 TEUF — delegeret retsakt og
gennemforelsesretsakt — forordning (EU) nr. 1289/2013 — gensidighedsmekanismex«

1. Ved det foreliggende segsmal har Europa-Kommissionen for Domstolen nedlagt pastand om
annullation af forordning nr. 1289/2013 (herefter »den anfegtede forordning«)? for s& vidt som den
forskriver anvendelsen af delegerede retsakter inden for rammerne af den gensidighedsmekanisme, der
skal anvendes, sifremt et tredjeland, hvis statsborgere i henhold til forordning nr. 539/2001° er fritaget
for visumpligt ved passage af Unionens ydre graenser, indferer visumpligt for mindst én medlemsstats
statsborgere.

2. Parternes argumenter rejser vanskelige sporgsmal vedrerende fortolkningen af artikel 290 TEUF
og 291 TEUF samt deres indbyrdes forhold. Begrebet »aendring« af ikke-veesentlige bestemmelser i en
lovgivningsmeessig retsakt som omhandlet i artikel 290, stk. 1, forste punktum, TEUF og raekkevidden
af den i dom Kommissionen mod Parlamentet og Radet (C-427/12, EU:C:2014:170) (herefter »dommen
om biocidholdige produkter«) fastslaede skensmargen, som EU-lovgiver rader over ved valget mellem
delegerede retsakter eller gennemforelsesretsakter, er nogle af de spergsmal, som Domstolen skal
treeffe afgorelse om.

1 — Originalsprog: italiensk.
2 — Europa-Parlamentets og Radets forordning af 11.12.2013 om eendring af Radets forordning (EF) nr. 539/2001 om fastleeggelse af listen over de

tredjelande, hvis statsborgere skal veere i besiddelse af visum ved passage af de ydre grenser, og listen over de tredjelande, hvis statsborgere er
fritaget for dette krav (EUT L 347, s. 74).

3 — Radets forordning (EF) af 15.3.2001 (EFT L 81, s. 1).
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I — Retsforskrifter

A — Den primcere ret

3. Lissabontraktaten har indfert et hierarki i EU-rettens afledte retskilder. Inden for rammerne af
denne struktur formaliserer artikel 290 TEUF og 291 TEUF, hvis formal er at iveerkseette sekundeere
bestemmelser — i medfer af artikel I-36 og I-37 i traktaten om en forfatning for Europa* — sondringen
mellem den delegerede lovgivningsfunktion, som — da artikel 202 EF var geldende — henherte under
gennemforelsesbefgjelserne efter den sakaldte »komitologiprocedure«®, og gennemferelsesfunktionen.

4. Ifolge artikel 290, stk. 1, forste punktum, TEUF »[kan Kommissionen] i en lovgivningsmeessig
retsakt fa delegeret befojelse til at vedtage almengyldige ikke-lovgivningsmeessige retsakter, der
supplerer eller eendrer visse ikke-veesentlige bestemmelser i den lovgivningsmeessige retsakt«.

5. 1 medfer af artikel 291, stk. 1, TEUF har medlemsstaterne kompetencen til at treeffe de
foranstaltninger, der er nedvendige for at gennemfere Unionens juridisk bindende retsakter. Nar
ensartede betingelser for gennemforelse af Unionens juridisk bindende retsakter er nedvendige,
tildeler disse retsakter i henhold til artiklens stk. 2 Kommissionen eller — i specifikke tilfeelde — Radet
gennemforelsesbefgjelser.

B — Forordning nr. 539/2001

6. Forordning nr. 539/2001 fastleegger listen over de tredjelande, hvis statsborgere skal veere i
besiddelse af visum, nar de passerer medlemsstaternes ydre greenser (artikel 1, stk. 1, forste punktum),
og listen over de tredjelande, hvis statsborgere er fritaget for dette krav i forbindelse med ophold pa
hejst 90 dage inden for en periode pa 180 dage (artikel 1, stk. 2, forste punktum?®). Disse lister er
indeholdt i henholdsvis bilag I og II til forordningen”.

7. Artikel 1, stk. 4, i forordning nr. 539/2001, i den affattelse, som var geldende inden ikrafttreedelsen
af den anfegtede forordning, fastlagde en feellesskabsmekanisme for iveerkseettelse af
gensidighedsprincippet for det tilfeelde, at et af de tredjelande, der er opfert pa listen i bilag II,
beslutter at indfere visumpligt for statsborgere fra en eller flere medlemsstater. I henhold til denne
mekanisme, som endret ved forordning nr. 851/2005° kunne Kommissionen som falge af meddelelse
fra den berorte medlemsstat for Radet fremsaette et forslag om midlertidig genindferelse af

4 — Undertegnet i Rom den 29.10.2004 (EFT C 310, s. 1).
5 — Jf. dommen om biocidholdige produkter, preemis 36.

6 — Som endret ved Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 610/2013 af 26.6.2013 om endring af Europa-Parlamentets og Radets
forordning (EF) nr. 562/2006 om indforelse af en feellesskabskodeks for personers graensepassage (Schengen-graensekodeks), konventionen om
gennemforelse af Schengenaftalen, Radets forordning (EF) nr. 1683/95 og (EF) nr. 539/2001 og Europa-Parlamentets og Radets forordning
(EF) nr. 767/2008 og (EF) nr. 810/2009 (EFT L 182, s. 1).

7 — I henhold til femte betragtning til forordning nr. 539/2001 omfatter udarbejdelsen af disse lister en individuel vurdering under anvendelse af
forskellige kriterier, »navnlig vedrerende illegal indvandring, offentlig orden og sikkerhed, samt Den Europzeiske Unions forbindelser med det
pageldende tredjeland«, samtidig med at der ogsa tages hensyn til den regionale sammenheeng og til gensidighedsprincippet. Forordning
nr. 509/2014 har dels bekreeftet henvisningen til disse kriterier, dels indfert nye kriterier, idet forordningen med virkning fra den 9.6.2014
inden artikel 1 i forordning nr. 539/2001 indseetter en »artikel -1«, som er affattet saledes: »Formalet med denne forordning er at fastleegge de
tredjelande, hvis statsborgere er henholdsvis omfattet af og fritaget for visumpligt, baseret pa en individuel vurdering under anvendelse af
forskellige kriterier, der bl.a. vedrerer ulovlig indvandring, offentlig orden og sikkerhed, skonomiske fordele, navnlig med hensyn til turisme
og udenrigshandel, Unionens eksterne forbindelser med de pageeldende tredjelande, herunder navnlig hensynet til menneskerettigheder og
grundleeggende frihedsrettigheder, samt konsekvenserne af regional sammenheeng og gensidighed.«

8 — Radets forordning af 2.6.2005 om eendring af forordning (EF) nr. 539/2001 om fastleeggelse af listen over de tredjelande, hvis statsborgere skal
veere i besiddelse af visum ved passage af de ydre greenser, og listen over de tredjelande, hvis statsborgere er fritaget for dette krav, med
hensyn til gensidighedsmekanismen (EFT L 141, s. 3).
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visumpligten for statsborgerne fra det pageeldende tredjeland, som Radet med kvalificeret flertal skulle
treeffe afgorelse om [artikel 1, stk. 4, litra c)]. Denne procedure bererte ikke Kommissionens mulighed
for at fremseette et forslag om aendring af forordningen med henblik pa at overfere henvisningen til det
pageeldende tredjeland til listen i bilag I [artikel 1, stk. 4, litra e)].

C — Den anfeegtede forordning

8. Den anfezegtede forordning har medfert to hovedindgreb i forordning nr. 539/2001. Den eendrer
gensidighedsmekanismen og indferer en »beskyttelsesmekanisme«, hvorefter visumfritagelsen for
statsborgere fra et tredjeland kan suspenderes midlertidigt.

9. Den anfeegtede forordnings artikel 1, nr. 1), litra a), endrer artikel 1, stk. 4, i forordning
nr. 539/2001 og fastleegger en trefaset gensidighedsmekanisme, der i lighed med tidligere indledes ved
meddelelsen fra den medlemsstat, for hvis statsborgere visumpligten er blevet genindfert af et
tredjeland opfert pa listen i bilag II i den sidstneevnte forordning®.

10. Forste fase af denne mekanisme, som reguleres af artikel 1, stk. 4, litra e), i forordning
nr. 539/2001, som @endret ved den anfegtede forordning, indledes af Kommissionen senest seks
maneder efter datoen for offentliggorelsen af den omhandlede meddelelse, idet Kommissionen enten
efter anmodning fra den bereorte medlemsstat eller pa sit eget initiativ vedtager en
gennemforelsesretsakt, der midlertidigt suspenderer visumfritagelsen for visse kategorier af
statsborgere fra det pageeldende tredjeland i en periode pa op til seks maneder, eller foreleegger en
rapport med en vurdering af situationen og begrundelserne for, hvorfor den besluttede ikke at
suspendere visumfritagelsen. Gennemforelsesretsakterne vedtages efter undersegelsesproceduren i
artikel 4a, stk. 2, i forordning nr. 539/2001 — indsat ved den anfaegtede forordnings artikel 1, stk. 4 —
der henviser til artikel 5 i forordning nr. 182/2011".

11. Anden fase af gensidighedsmekanismen indtreeder 24 maneder efter datoen for offentliggorelsen af
meddelelsen fra den bergrte medlemsstat, safremt det pageeldende tredjeland opretholder visumpligten.
Fasen reguleres af artikel 1, stk. 4, litra f), i forordning nr. 539/2001, som eendret ved den anfegtede
forordning, hvorefter »[Kommissionen vedtager] en delegeret retsakt [...], der i en periode pa 12
maneder midlertidigt suspenderer anvendelsen af bilag II pa statsborgere fra det pageeldende
tredjeland. Den delegerede retsakt skal fastseette en dato inden for 90 dage efter dens ikrafttreeden,
hvor suspensionen af anvendelsen af bilag II skal treede i kraft, [...] og eendre bilag II i
overensstemmelse hermed. Denne endring skal foretages ved, at der ved siden af navnet pa det
pageeldende tredjeland indseettes en fodnote, der angiver, at visumfritagelsen er suspenderet for det
pageldende tredjeland, og fastseetter varigheden af denne suspension«. Kommissionen tilleegges
befajelsen til at vedtage delegerede retsakter pa de betingelser, der er fastlagt i artikel 4b i forordning
nr. 539/2001, indsat ved den anfegtede forordnings artikel 1, nr. 4). Befgjelsen tilleegges for en
periode pa fem ar fra den 9. januar 2014 og forleenges stiltiende for perioder af samme varighed,
medmindre Europa-Parlamentet eller Ridet modseetter sig en saddan forleengelse. Endvidere kan
befojelsen til enhver tid tilbagekaldes af Europa-Parlamentet eller Radet. Afslutningsvis foreskriver
artikel 4b, stk. 5, at »[e]n delegeret retsakt vedtaget i henhold til artikel 1, stk. 4, litra f), [kun treeder] i
kraft, hvis hverken Europa-Parlamentet eller Radet har gjort indsigelse inden for en frist pa 4 méaneder
fra meddelelsen af den pageldende retsakt til Europa-Parlamentet og Radet, eller hvis
Europa-Parlamentet og Radet inden udlgbet af denne frist begge har informeret Kommissionen om, at
de ikke agter at gore indsigelse. [...]«.

9 — Hvad angér gensidighedsmekanismen er det interessant at bemzerke, at Kommissionens forslag begrensede sig til at foretage en endring af
artikel 1, stk. 4, litra c), i forordning nr. 539/2001, hvormed det afledte retsgrundlag, som denne bestemmelse medforte, skulle ophzeeves, sa
Radets beslutning om midlertidig genindforelse af visumpligten for statsborgerne fra det pageeldende tredjeland skulle erstattes af en retsakt
fra EU-lovgiveren [KOM(2011) 290 endelig/2].

10 — Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 182/2011 af 16.2.2011 om de generelle regler og principper for, hvordan

medlemsstaterne skal kontrollere Kommissionens udevelse af gennemforelsesbefgjelser (EUT L 55, s. 13).
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12. I medfer af artikel 1, stk. 4, litra h), i forordning nr. 539/2001, som endret ved den anfegtede
forordning, kan Kommissionen, hvis det pageeldende tredjeland ikke har opheevet visumpligten inden
for seks maneder efter ikrafttreeden af den delegerede retsakt, der er omhandlet i litra f), fremseette et
lovgivningsforslag om eendring af forordningen med henblik pa at overfere henvisningen til det
pageeldende tredjeland fra bilag II til bilag I, hvilket indleder den tredje og afsluttende fase af
gensidighedsmekanismen.

13. Den anfegtede forordnings artikel 1, nr. 2), som indseetter artikel la i forordning nr. 539/2001,
indferer en mekanisme, hvorefter visumfritagelsen, uanset artikel 1, stk. 2, i den sidstneevnte
forordning, suspenderes for statsborgere i et tredjeland opfert pa listen i bilag II midlertidigt i
nedsituationer, som en sidste udvej", i overensstemmelse med en procedure, som indledes som folge
af meddelelse fra den bererte medlemsstat. Safremt Kommissionen, efter at have undersogt
meddelelsen pa grundlag af kriterierne i artikel 1a, stk. 3, og under hensyntagen til konsekvenserne af
en suspension af visumfritagelsen for Unionens og dens medlemsstaters eksterne forbindelser med det
pageeldende tredjeland, beslutter, at der er behov for tiltag, vedtager den inden for 3 méneder efter at
have modtaget den omhandlede meddelelse efter undersogelsesproceduren i artikel 4a, stk. 2, i
forordning nr. 539/2001 en gennemforelsesretsakt om midlertidig suspension af visumfritagelsen for
statsborgere fra det pégeeldende tredjeland for en periode pd 6 maneder. Denne suspension kan
forleenges for en periode pa hejst 12 maneder, hvis Kommissionen inden udgangen af
gyldighedsperioden for gennemforelsesretsakten har fremsat et lovgivningsmeessigt forslag om eendring
af forordning nr. 539/2001 med henblik pa at overfore henvisningen til det pageeldende tredjeland fra
bilag II til bilag I.

II — Sagen for Domstolen og parternes pastande

14. Ved kendelse afsagt den 1. juli 2014 har Domstolens preesident tilladt Den Tjekkiske Republik at
intervenere i sagen til stotte for de indsteevnte institutioners pastande.

15. Principalt har Kommissionen nedlagt pastand om, at savel artikel 1, nr. 1), som artikel 1, nr. 4), i
den anfegtede forordning, for sd vidt som sidstneevnte indseetter en ny artikel 4b i forordning
nr. 539/2001, annulleres; at virkningerne af de annullerede bestemmelser og enhver heraf udledt
gennemforelsesforanstaltning opretholdes, indtil disse inden for en rimelig tidsfrist erstattes af
retsakter, der er vedtaget i henhold til traktaten, og at de indsteevnte institutioner tilpligtes at betale
sagens ombkostninger. Subsidiert, for det tilfeelde, at Domstolen matte fastsla, at de ovenneevnte
bestemmelser ikke kan udskilles fra resten af den anfeegtede forordning, har Kommissionen nedlagt
pastand om, at den anfegtede forordning annulleres i sin helhed, at virkningerne heraf opretholdes,
og at de indsteevnte institutioner tilpligtes at betale sagens omkostninger.

16. Parlamentet har nedlagt pastand om frifindelse og om, at Kommissionen tilpligtes at betale sagens
omkostninger. Parlamentet stotter Kommissionens pastand om, at virkningerne af den anfegtede
forordning opretholdes for det tilfeelde, at Domstolen maétte give sagsegeren medhold.

17. Radet har principalt nedlagt pastand om frifindelse i det hele og om, at Kommissionen tilpligtes at
betale sagens omkostninger. Subsidieert, for det tilfeelde, at Domstolen matte fastsla, at den anfegtede
forordning annulleres i sin helhed eller delvist, har Radet nedlagt pastand om, at virkningerne af
henholdsvis forordningen eller de annullerede bestemmelser og enhver heraf udledt
gennemforelsesretsakt opretholdes, indtil disse inden for en rimelig tidsramme erstattes af en ny
retsakt.

11 — De omsteendigheder, der kan lede til en nedsituation, er anfert i artikel 1a, stk. 2, i forordning nr. 539/2001.
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18. Den Tjekkiske Republik har nedlagt pastand om, at de indsteevnte institutioner frifindes, og om, at
Kommissionen tilpligtes at betale sagens omkostninger. Subsidieert, for det tilfeelde, at Domstolen
matte give sagsogeren medhold, har intervenienten nedlagt pastand om, at virkningerne af de
annullerede bestemmelser i den anfeegtede forordning opretholdes, indtil de erstattes af en ny
forordning.

19. Parterne afgav mundtlige indleeg under retsmodet den 9. marts 2015.

III — Segsmalet

20. Til stotte for sit spgsmal har Kommissionen fremsat et enkelt anbringende baseret pa
tilsideseettelse af artikel 290 TEUF og 291 TEUF. Kommissionen har gjort geeldende, at delegerede
retsakter og gennemforelsesretsakter har klart adskilte anvendelsesomrader. Delegerede retsakter er
pakreevet, nar det er nedvendigt at udbygge eller eendre ikke-veesentlige bestemmelser i en
lovgivningsmeessig retsakt, hvorimod gennemforelsesretsakter vedtages, nar ensartede betingelser for
gennemforelse af Unionens juridisk bindende retsakter er nedvendige. Valget mellem disse to
kategorier af retsakter skal derfor udelukkende veere retligt begrundet og pa samme made som valget
af retsgrundlag basere sig pa objektive elementer, som kan veere genstand for domstolsprovelse. I det
foreliggende tilfeelde udger anvendelsen af delegerede retsakter i henhold til artikel 1, stk. 4, litra f), i
forordning nr. 539/2001, som eendret ved den anfegtede forordning, en tilsidesaettelse af artikel 290
TEUF og 291 TEUF, fordi beslutningen om midlertidig suspension af visumfritagelsen ikke udger en
retsakt, der »udbygger« eller »aendrer« forordning nr. 539/2001 i medfer af artikel 290, stk. 1, TEUF,
men derimod indgar i forordningens gennemforelse, idet den iveerkseetter bestemmelser, som allerede
er fastlagt i forordningen, i en specifik situation.

21. Inden provelsen af de enkelte argumenter, som Kommissionen har fremfort, og de respektive
modargumenter fra de indsteevnte institutioner og den intervenerende medlemsstat, finder jeg det
ngdvendigt at uddybe de spergsmal, der har veret genstand for en mere intensiv debat mellem
parterne, og navnlig en reekke aspekter om den ved Lissabontraktaten indferte sondring mellem den
lovgivningsmeessige delegation og gennemforelsesfunktionen, og behandle det komplekse spergsmal
om afgreensningen mellem anvendelsesomradet for artikel 290 TEUF og 291 TEUF.

A — Kommissionens skon som kriterium for afgreensning mellem anvendelsesomrddet for artikel 290
TEUF og 291 TEUF

22. Et af de sporgsmal, som parterne bade ved den skriftlige procedure og under retsmgdet har
debatteret mest intensivt, vedrorer den veegt, som skal tilleegges Kommissionens skensmargen ved
afgreensningen mellem delegerede retsakter og gennemforelsesretsakter.

23. Kommissionen har gjort geeldende, at safremt den alene rader over en sneever skensmargen — som
i tilfeelde af retsakter vedtaget pa grundlag af artikel 1, stk. 4, litra f), i forordning nr. 539/2001, som
endret ved den anfegtede forordning — udever den saledes i princippet en funktion af rent
gennemforelsesmeessig art. Radet har anfort, at tildelingen af en vis skensmargen til Kommissionen
ikke henhgrer under betingelserne i artikel 290 TEUF for delegationen af lovgivningsbefgjelser og
saledes er wuden betydning med hensyn til valget mellem delegerede retsakter og
gennemforelsesretsakter. Parlamentet er imidlertid af den opfattelse, at der er tale om et af de
elementer, som medlovgiverne skal tage hensyn til ved kvalificeringen af de til Kommissionen tildelte
befojelser med henblik pa den konkrete gennemferelse af en lovgivningsmeessig retsakt, men at dette
element kun spiller en rolle, nar disse befgjelser sigter mod at supplere eller praecisere indholdet af
den omhandlede retsakt, og ikke nar retsakten eendres. I sidstneevnte tilfeelde er det uden betydning,
hvorvidt Kommissionen har en vid eller sneever skensmargen, fordi valget af den delegerede retsakt
under alle omstendigheder er pakreevet.
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24. Delegationen af lovgivningsfunktioner indebeerer pa grund af sin karakter — i hvert fald i det
omfang, hvor delegationen sigter mod at tildele befgjelsen til at udbygge en basisretsakt med
bestemmelser af supplerende art — overforsel af en skensbefgjelse fra lovgiver til det delegerede organ.
Selv om artikel 290 TEUF ikke neevner det udtrykkeligt, ledsages befgojelsen til at vedtage delegerede
retsakter af supplerende art nedvendigvis af udevelsen af en vis skensmargen. Det folger heraf, at nar
dette skon ikke er foretaget, kan Kommissionens aktivitet ud fra et indholdsmeessigt synspunkt ikke
henferes under den delegerede lovgivningsfunktion, men under gennemferelsesfunktionen.

25. Gennemforelsesfunktionen er i princippet kendetegnet ved en sneevrere skonsbefgjelse end den
delegerede lovgivningsfunktion. Et kriterium for at sondre mellem delegerede retsakter og
gennemforelsesretsakter kan séledes udgeres af, hvorvidt Kommissionen tildeles et videre eller sncevrere
skon. Selv om dette kriterium i sig selv ikke har en afgerende betydning — dels fordi det skal
kombineres med et funktionsmaessigt kriterium med tilknytning til forbindelsen mellem de
bestemmelser, som skal vedtages, og basisretsaktens preeskriptive indhold", dels idet de i
basisretsaktens fastlagte begreensninger med hensyn til delegationens formal, indhold og omfang kan
indsnevre Kommissionens skensmargen markant og konkret kan reducere forskellen mellem
lovgivningsmeessig delegation og gennemforelsesbefgjelse — udger det imidlertid en vigtig parameter
for at klassificere en retsakt under den ene eller den anden kategori i artikel 290 TEUF og 291
TEUE"®.

26. Det er sandt, at dommen om biocidholdige produkter, hvori Domstolen for feorste gang havde
lejlighed til at treeffe afgorelse om afgreensningen mellem anvendelsesomradet for artikel 290 TEUF
og 291 TEUF'", ikke indeholder en udtrykkelig henvisning til den til Kommissionen tildelte
skensmargen som passende element for at foretage en sondring mellem delegerede retsakter og
gennemforelsesretsakter. Konklusionen om, at lovgiver med rimelighed har kunnet antage, at
gennemforelsen af artikel 80, stk. 1, i forordning nr. 528/2012" ikke kreevede delegerede retsakter'® —
som Domstolen har draget efter en tilbundsgiende analyse af denne forordnings bestemmelser'” — er
imidlertid baseret pa konstateringen af, at gebyrordningen, saledes som den er fastsat ved artiklen, er
tilstreekkeligt detaljeret og defineret i lovgivningsmeessig henseende, og sammenfattende pa
konstateringen af, at Kommissionen blev tildelt en sneever skensmargen, hvilket er et tegn pa, at
Kommissionens befgjelse kun var af gennemforelsesmeessig art.

12 — Denne forbindelse understreges af Domstolen i preemis 38 og 39 i dommen om biocidholdige produkter, hvori det preeciseres, at »tildelingen
af en delegeret befojelse sker med henblik pa vedtagelsen af regler, der indgar i den retlige ramme, som defineret i den lovgivningsmaessige
basisretsakt«, hvorimod nar lovgiveren »tildeler Kommissionen en gennemforelsesbefgjelse [...], skal Kommissionen precisere indholdet af
en lovgivningsmeessig retsakt for at sikre gennemforelsen heraf under ensartede betingelser i alle medlemsstaterne«. Jf. ogsa dom
Parlamentet mod Kommissionen (C-65/13, EU:C:2014:2289, praemis 39-46) og generaladvokat Cruz Villalons forslag til afgerelse
Kommissionen mod Parlamentet og Radet (C-427/12, EU:C:2013:871, punkt 76 og 77).

13 — Jf. i denne retning Meddelelse fra Kommissionen til Europa-Parlamentet og Rédet — Anvendelse af artikel 290 i traktaten om Den
Europeiske Unions funktionsméde (KOM(2009) 673, punkt 2.3) (herefter »Kommissionens meddelelse fra 2009 om anvendelse af
artikel 290 TEUF«) og Parlamentets beteenkning af 4.12.2013 om opfelgning pa delegationen af lovgivningsbefgjelser og medlemsstaternes
kontrol med Kommissionens udovelse af gennemforelsesbefojelser (A7-0435/2013), hvor det i punkt 1, ellevte led, anferes: »Der ber som
regel benyttes delegerede retsakter, nar basisretsakten giver Kommissionen en betydelig skensmargen til at supplere den lovgivningsmeessige
ramme, der er fastsat i basisretsakten.« Jf. ogsa generaladvokat Cruz Villaléns forslag til afgerelse Kommissionen mod Parlamentet og Radet
(C-427/12, EU:C:2013:871, punkt 62).

14 — I dom Det Forenede Kongerige mod Parlamentet og Radet (C-270/12, EU:C:2014:18, praemis 77-86) har Domstolen alene udtalt sig om
sporgsmalet om, hvorvidt artikel 290 TEUF og 291 TEUF fastleegger én retlig ramme, som alene giver mulighed for delegation til
Kommissionen af visse delegerede gennemforelsesbefojelser, eller om EU-lovgiveren kan fastseette andre ordninger for delegation af sddanne
befojelser til EU-organer, -kontorer eller -agenturer. I sit forslag til afgerelse i sagen (C-270/12, EU:C:2013:562) har generaladvokat
Jaaskinen i evrigt anfert en reekke overvejelser om afgreensningen mellem anvendelsesomradet for artikel 290 TEUF og 291 TEUF, jf. i
serdeleshed punkt 75-88.

15 — Europa-Parlamentets og Radets forordning af 22.5.2012 om tilgengeliggorelse pa markedet og anvendelse af biocidholdige produkter
(EUT L 167, s. 1).

16 — Jf. preemis 52 i begrundelsen.
17 — Jf. preemis 41-51 i begrundelsen.
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27. Selv om man a priori ikke kan udelukke, at Kommissionens videre eller sneevrere skensmargen kan
tilleegges veegt som  kriterium ved greensedragningen mellem delegerede retsakter og
gennemforelsesretsakter, forekommer det mig yderst tvivlsomt at fastleegge, hvorvidt dette kriterium
er relevant i tilfeelde, hvor Kommissionen som i den foreliggende sag tildeles befgjelsen til at vedtage
retsakter til cendring af en basisretsakt. Hvis det konkluderes, at denne befgjelse — som anfort af de
indsteevnte institutioner, stottet af den intervenerende medlemsstat — kun kan tildeles ved
lovgivningsmeessig delegation, er det naturligvis ved valget af de i artikel 290 TEUF og 291 TEUF
fastlagte instrumenter i det veesentlige uden betydning, hvorvidt denne befojelse indebaerer en vis
skensmargen **.

28. Begrundelsen for Kommissionens argument om, at de befgjelser, som Kommissionen tildeles i
henhold til artikel 1, stk. 4, litra f), i forordning nr. 539/2001, som endret ved den anfegtede
forordning, materielt set er af gennemforelsesmaessig art — som ifelge Kommissionen er baseret pa den
omsteendighed, at den ikke rader over skonsmargen — afhzenger med andre ord af betydningen og
reekkevidden af begrebet »eendring af en lovgivningsmeessig retsakt« som ombhandlet i artikel 290,
stk. 1, TEUF.

29. Inden vurderingen af dette spergsmal er det dog nedvendigt at analysere et andet omrade, som har
veeret genstand for parternes debat, og som vedrerer lovgivers skensmargen ved valget af, hvilken
befojelse som skal tildeles Kommissionen med henblik pa at iveerkseette en basisretsakt.

B — Lovgivers skon ved valget mellem delegerede retsakter eller gennemforelsesretsakter

30. De indsteevnte institutioner, som i denne henseende er stottet af den intervenerende medlemsstat,
har pa forskellige mader péberdbt sig den skensmargen, som lovgiver rader over ved fastseettelsen af
bestemmelserne til iveerkseettelse af de lovgivningsmeessige retsakter, som lovgiver selv vedtager.

31. I denne sammenheeng vil jeg forst og fremmest bemaerke, at lovgiver rader over et fuldstendigt
politisk sken, som ikke kan gores til genstand for domstolsprovelse, ved valget af, om der skal tildeles
en lovgivningsmaessig delegation eller €. Anvendelsen af delegationen er ikke en pligt, men et
instrument eller snarere en mulighed, som lovgiver kan benytte med henblik p& at forenkle eller
fremskynde lovgivningsprocessen vedrgrende aspekter, som ikke er af veesentlig karakter inden for
rammerne af den ved en lovgivningsmeessig basisretsakt indferte regulering. Lovgiver har saledes ikke
pligt til at delegere sine befgjelser, men hvis lovgiver treeffer en sadan beslutning, skal delegationen
overholde betingelserne i artikel 290 TEUF. Forst og fremmest ma delegationen i henhold til andet
punktum i artiklens stk. 1 ikke omfatte veesentlige politiske beslutninger®.

32. Endvidere vil jeg erindre om, at Domstolen i preemis 40 i dommen om biocidholdige produkter har
fastslaet, at lovgiver »rader over en skgnsmargen ved afgerelsen af, om Kommissionen skal tildeles en
delegeret befgjelse i medfor af artikel 290, stk. 1, TEUF eller en gennemforelsesbefojelse i medfer af
artikel 291, stk. 2, TEUF«.

18 — Jeg bemeerker, at Kommissionen selv flere steder i sin steevning tilsyneladende har villet begraense relevansen af det omhandlede kriterium til
de tilfeelde, hvor gennemforelsen af basisretsakten indebeerer en form for lovgivningsmaessigt supplement.

19 — Ifelge Kommissionens meddelelse fra 2009 om anvendelse af artikel 290 TEUF »[kan lovgiveren] regulere et aktionsomrade fuldt ud og i den
forbindelse overlade det til Kommissionen at serge for en harmoniseret anvendelse af bestemmelserne gennem vedtagelse af
gennemforelsesretsakter; lovgiveren kan ogsd veelge kun at regulere det pageeldende omréde delvist og saledes overlade det til
Kommissionen at udbygge bestemmelserne ved delegerede retsakter«.

20 — Princippet om, at definitionen af basisretsaktens veesentlige bestemmelser er forbeholdt lovgiveren, er blevet fastslaet af Domstolen fra og
med dom Koster, Berodt & Co. (25/70, EU:C:1970:115).
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33. I deres indleeg har bade Ridet og Parlamentet henvist til den neevnte preemis og det deri fastlagte
princip®'. Kommissionen har derimod rejst tvivl med hensyn til preemissens relevans i den foreliggende
sag, men til stotte herfor fremfort argumenter, som efter min opfattelse ikke kan tiltreedes. Pa baggrund
af preemissens formulering og samlede ordlyd kan det ikke, som derimod foreslaet af den sagsegende
institution, konkluderes, at dette princip alene geelder i de tilfeelde — som i den sag, der 14 til grund
for den nevnte dom — hvor det skal fastslas, om en gennemforelsesforanstaltning udbygger en
lovgivningsmeessig basisretsakt i medfer af artikel 290 TEUF, og derimod ikke geelder i de tilfeelde —
som i den foreliggende sag — hvor spergsmalet er, hvorvidt foranstaltningen i henhold til denne
bestemmelse har karakter af sendring.

34. Nar dette er sagt, er det hensigtsmeessigt at analysere reekkevidden af lovgivers skensmargen som
anerkendt i den neevnte preemis 40 i dommen om biocidholdige produkter. Forst og fremmest
forekommer det mig d&benbart, at dette skon skal udeves under overholdelse af betingelserne i
artikel 290 TEUF og 291 TEUF. Lovgivers valgmulighed giver ikke lovgiver befgjelse til at give
retsakter karakter af gennemforelsesretsakt, safremt de i realiteten indebeerer udevelse af delegerede
lovgivningsfunktioner og omvendt. En sadan befojelse ville de facto opheeve sondringen mellem
delegeret funktion og gennemforelsesfunktion og herved eendre den kompetencefordeling og
institutionelle balance, som denne sondringen giver udtryk for. Artikel 290 TEUF og 291 TEUF
fastleegger specifikke kompetencer for medlovgiverne pa den ene side og de personer, som tildeles
gennemforelsesfunktionen (i det veesentlige medlemsstaterne og Kommissionen), pa den anden side.
Ud over vedtagelsen af forordninger i medfer af artikel 291, stk. 3, TEUF, der skal fastseette generelle
regler og principper for, hvordan medlemsstaterne skal fore kontrol med Kommissionens udgvelse af
gennemforelsesbefajelser, spiller medlovgiverne principielt ingen rolle ved udarbejdelsen af de
foranstaltninger, som henhgrer under denne artikels anvendelsesomride®. Det folger heraf, at
delegerede retsakter vedtaget i medfer af artikel 290 TEUF ikke ma indeholde
gennemforelsesforanstaltninger i henhold til artikel 291 TEUF, og at gennemforelsesretsakter vedtaget
med hjemmel i denne bestemmelse ikke ma indeholde almengyldige bestemmelser, som henhgrer
under anvendelsesomradet for artikel 290 TEUF.

35. Jeg finder heller ikke, at Domstolen i den neevnte premis 40 i dommen om biocidholdige
produkter implicit har villet anerkende, at der foreligger en »gra zone«, hvori afgreensningen mellem
delegerede retsakter og gennemforelsesretsakter begynder at udviskes, og hvori lovgivers skensmargen
udoves. Ved at tilslutte sig synspunktet fra generaladvokat Cruz Villalon i sit forslag til afgerelse har
Domstolen undladt at tage stilling til Kommissionens argument om, at de respektive
anvendelsesomrader for artikel 290 TEUF og 291 TEUF gensidigt udelukker hinanden.

36. Jeg er derimod af den opfattelse, at den skeonsbefgjelse, som Domstolen har henvist til, bestar i
lovgivers mulighed for at beslutte, hvordan (delegeret retsakt eller gennemforelsesretsakt) en
lovgivningsmeessig retsakt skal iveerksaettes. Nar denne beslutning er truffet, skal lovgiver efterfolgende
tilpasse basisretsaktens indhold og struktur med henblik pa at oprette den forbindelse mellem de to
lovgivningsniveauer (lovgivningsmeessig retsakt og gennemforelsesforanstaltning), som afspejles i den
ene eller den anden retskilde (delegeret retsakt eller gennemforelsesretsakt).

37. Uden at bestride hensigtsmeessigheden i lovgivers valg tilkommer det Domstolen at vurdere, om
betingelserne i artikel 290 TEUF og 291 TEUF er overholdt, dvs. om indholdet og strukturen af den
omhandlede lovgivningsmeessige retsakt er forenelige med det lovgivningsinstrument, der er valgt til
iveerkseettelsen heraf. Efter min opfattelse skal den tilsyneladende uoverensstemmelse mellem
udtalelsen i samme preemis 40 i dommen om biocidholdige produkter, ifelge hvilken

21 — Man kan ikke undlade at bemeerke en vis selvmodsigelse i argumenterne fra Radet og Parlamentet, der pa den ene side har paberabt sig
lovgiverens skensmargen som anerkendt i dommen om biocidholdige produkter og pa den anden side har gjort geeldende, at safremt
iveerkseettelsen af en lovgivningsmeessig retsakt kreever en eendring af retsakten, er anvendelsen af artikel 290 TEUF det eneste mulige
alternativ. Denne modsigelse optreeder i realiteten mere i Rédets indlaeg, idet Parlamentet i det veesentlige har understreget lovgiverens
skensmargen ved vurdering af, om eendringen er nodvendig.

22 — Bortset fra det tilfeelde, der er neevnt i artikel 291, stk. 2, TEUF, vedrerende tildeling af gennemforelsesbefojelser til Radet.
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domstolskontrollen med lovgivers udevelse af sin skonsmargen er begraenset til en marginal kontrol pa
den ene side og den fuldsteendige domstolskontrol med overholdelsen af betingelserne i artikel 291
TEUF som omhandlet i preemis 41-51 i dommens begrundelse pa den anden side, fortolkes i denne
retning. Ifolge den foreslidede fortolkning ville Domstolens provelse begrense sig til et abenbart
urigtigt sken med hensyn til lovgivers valg mellem delegerede retsakter eller gennemforelsesretsakter,
hvorimod prevelsen ville veere fuldsteendig hvad angar lovgivers overholdelse af betingelserne i
artikel 290 TEUF og 291 TEUF.

38. Jeg gar nu videre med analysen af betydningen og reekkevidden af begrebet »eendring« af en
lovgivningsmeessig retsakt som omhandlet i artikel 290, stk. 1, TEUF.

C — Begrebet »cendring« af en lovgivningsmeessig retsakt som omhandlet i artikel 290 TEUF

39. Debatten mellem parterne er kendetegnet ved, at de indstevnte institutioner har antaget en
»formalistisk« tilgang, ifelge hvilken enhver formel sendring af en basisretsakt, uanset hvor lille og
ubetydelig den end er, kreever en delegeret retsakt, hvorimod Kommissionen ved en »materiel« tilgang
har gjort geeldende, at de @endringer, som ikke kraever udevelsen af Kommissionens skensmargen, og
som ikke eendrer basisretsaktens normative indhold, ikke har betydning med hensyn til iveerkseettelsen
af artikel 290 TEUF. Som enhver anden tilgang baseret pa formelle kriterier medferer den forste tilgang
den fordel, at den er enkel at gennemfore og forudsigelig®. Ved denne tilgang risikerer man imidlertid
at henfere endringsforanstaltninger af materielt gennemforelsesmaessig art under den
lovgivningsmeessige delegation. Ifglge den anden tilgang omfatter den delegerede funktion kun de
foranstaltninger, som materielt henhgrer under denne kategori, men dette gor valget mellem
delegerede retsakter og gennemforelsesretsakter ~mere komplekst og potentielt mere
konfrontationspreeget i de tilfeelde, hvor Kommissionen tildeles befgjelsen til formelt at esendre en
basisretsakt. Ved at folge Kommissionens tilgang accepteres i ovrigt, at visse tekstuelle eendringer af
en lovgivningsmeessig retsakt kan foretages ved en gennemforelsesretsakt.

40. Inden tilslutning til den ene eller den anden tilgang er det hensigtsmeessigt at uddybe et andet
argument, som efter min opfattelse fremgér af visse passager i Kommissionens skriftlige indleg, og
navnlig at begrebet »eendring« af en basisretsakt som omhandlet i artikel 290, stk. 1, TEUF ikke
omfatter indfojelsen af (ikke-veesentlige) bestemmelser i basisretsaktens tekst.

41. I denne sammenhzng deler jeg Parlamentets opfattelse om, at »eendringen« af en retsakt i generel
forstand omfatter enhver forandring af retsaktens tekst, uanset om der er tale om sletning, indfgjelse
eller erstatning af nogen bestemmelse heri. Efter min opfattelse kan ordlyden i artikel 290 TEUF ogsa
i lyset af dens historiske oprindelse ikke fortolkes pa anden made.

42. 1 denne forbindelse bemaerker jeg, at inden for rammerne af den pa grundlag af artikel 202 EF
indferte komitologiordning inkluderede begrebet »endring« af en basisretsakt klart den
lovgivningsmeessige suppleringsfunktion (»indfejelse af nye bestemmelser«), som henhgrte under den
enkelte kategori »gennemforelsesbefgjelse«. I medfor af artikel 2, stk. 2, i afgarelse 1999/468/EF* var
forskriftsproceduren med kontrol — som blev indfert ved afgerelse 2006/512* med henblik pa at gare
det muligt for Parlamentet i sin egenskab af medlovgiver at foretage en begreenset kontrol med visse
retsakter til gennemforelse af retsakter vedtaget efter den feelles beslutningsprocedure — pakreevet,
safremt Kommissionen blev tildelt befgjelsen til at vedtage generelle foranstaltninger, der havde til

23 — Kommissionen selv har anfort dette formal i Kommissionens meddelelse fra 2009 om anvendelse af artikel 290 TEUF; jf. punkt 1
»Indledning«.

24 — Radets afgorelse af 28.6.1999 om fastseettelse af de naermere vilkar for udevelsen af de gennemforelsesbefgjelser, der tilleegges Kommissionen
(EFT L 184, s. 23). Denne afgorelse, som var geeldende indtil den 28.2.2011, er blevet ophaevet ved forordning nr. 182/2011, som er blevet
vedtaget med hjemmel i artikel 291, stk. 3, TEUF.

25 — Radets afggrelse af 17.7.2006 om eendring af afgerelse 1999/468/EF om fastsettelse af de neermere vilkar for udevelsen af de
gennemforelsesbefgjelser, der tilleegges Kommissionen (EUT L 200, s. 11).
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formal at eendre ikke-veesentlige bestemmelser i en basisretsakt, herunder ved at lade visse sadanne
bestemmelser udga eller ved at supplere med nye ikke-veesentlige bestemmelser®. Ifolge den logik, som
ligger bag denne formulering, medferte »udbygning« af en retsakt gennem reguleringen af
detaljemeessige eller tekniske aspekter i retsaktens bestemmelser i gvrigt en eendring af retsakten, selv
om den omhandlede regulering ikke var bestemt til materielt at blive integreret i retsaktens tekst®.

43. I modseetning til artikel 2, stk. 2, i afgorelse 1999/468 sondrer artikel 290, stk. 1, TEUF — pa lige
fod med artikel I-36 i traktaten om en forfatning for Europa — mellem foranstaltninger, der
»supplerer«, og foranstaltninger, der »endrer« en basisretsakt. Henset til det systematiserende formal,
som Lissabontraktatens forfattere forfulgte ved eendringen af mekanismen med den lovgivningsmeessige
delegation i Unionen, kan det med rimelighed antages, at valget af forskellige affattelser afspejler ensket
om at identificere to funktionelt adskilte kategorier af delegerede retsakter. Den forste omfatter
foranstaltninger, der medferer formelle cendringer af teksten i en lovgivningsmaessig retsakt; den anden
inkluderer foranstaltninger, der supplerer retsaktens normative indhold uden indgreb i teksten. Set ud
fra denne synsvinkel udger indfojelsen af nye ikke-veesentlige bestemmelser i basisretsakten alt efter
den valgte procedure en »endring« som omhandlet i artikel 290 TEUF, safremt disse bestemmelser
indseettes i retsaktens tekst (i den dispositive del eller i et bilag), eller en »udbygning«, hvis disse ikke
skal integreres materielt i basisretsakten, men forbliver reguleret i en adskilt retsakt™. Valget mellem
den ene eller den anden procedure atheenger bla. af omfanget af det kreevede supplement, s en
redaktionel endring er at foretreekke i tilfeelde af punktvise indfejelser, f.eks. i et bilag til retsakten,
men er uegnet, safremt der skal udarbejdes en omfattende detaljeret regulering.

44. Nar dette er sagt, skal der tages stilling til Kommissionens »materielle« tilgang, ifelge hvilken de
endringer, som ikke kreever udevelse af Kommissionens skensmargen, og de eendringer, som ikke
endrer basisretsaktens retlige ramme, som anfort ovenfor ikke udger eendringer i henhold til
artikel 290 TEUF.

45. Som neevnt ovenfor er den delegerede lovgivningsfunktion kendetegnet ved, at den delegerede
befojelse udever en vis skensmargen, hvilket derimod ikke nedvendigvis kendetegner
gennemforelsesfunktionen. Delegationen af lovgivningsbefgjelser til den udevende magt ledsages
normalt af mekanismer, som pa forskellige mader tillader, at det organ, som forfatningsmeessigt
besidder lovgivningsfunktionen, kan fere kontrol med udevelsen af de delegerede befgjelser — og
hermed udovelsen af dette sken — og eventuelt tilbagekalde delegationen. Disse mekanismer sigter
mod at opveje den i den lovgivningsmeessige delegation indbyggede fravigelse af
magtadskillelsesprincippet — selv om fravigelsen er afgreenset til lovgivningens mere tekniske aspekter
— og sikrer saledes fuldsteendig opfyldelse af det demokratiske princip, som i EU-retten er kneesat i

26 — Optagelsen af den lovgivningsmeessige suppleringsfunktion i begrebet »eendring« af en basisretsakt fremgar abenbart af de fleste
sprogversioner af artikel 2, stk. 2, i afgorelse 1999/468 (jf. eksempelvis den engelske, den spanske, den franske og den tyske version).
Formuleringen i den italienske version er i denne henseende derimod uklar og endvidere grammatisk ukorrekt. Der henvises alligevel til den
italienske version af tredje betragtning til afgerelse 2006/512 og syvende betragtning, litra a), til afgerelse 1999/468, som blev indfert ved
afgorelse 2006/512. Siden 1970’erne har Domstolen bekreeftet lovligheden af gennemforelsesretsakter, der eendrer bestemmelser i en
basisretsakt, forudsat at denne befgjelse klart og udtrykkeligt fremgar af den omhandlede retsakt (jf. dom CAM mod Kommissionen
(100/74, EU:C:1975:152, preemis 26-29) om den ved Kommissionens forordning indferte eendring af de af Radet fastsatte priser i
landbrugssektoren for hestseesonen 1974/1975) og ikke endrer eller tilsidesetter de veesentlige principper heri (domme
Eridania-Zuccherifici nazionali og Societa italiana per l'industria degli zuccheri (230/78, EU:C:1979:216, preemis 9) og Parlamentet mod
Radet (C-417/93, EU:C:1995:127, preemis 28-33)). Jf. imidlertid dom Parlamentet mod Radet (C-93/00, EU:C:2001:689), hvori Domstolen har
annulleret den forordning, hvormed Radet ved udevelsen af gennemforelsesbefgjelser havde forleenget gyldighedsperioden for reglerne om
den frivillige meerkningsordning i henhold til forordning nr. 820/97, fordi eendringen af denne forordning ikke var blevet foretaget »med en
hjemmel svarende til den, som havde dannet grundlag for forordningens udstedelse, dvs. pa grundlag af traktaten selv og i
overensstemmelse med den heri fastsatte beslutningsprocedure«, preemis 42.

27 — Jf. eksempelvis de verserende sager C-506/14, C-389/14, C-391/14 og C-393/14.

28 — Jf. i denne retning Kommissionens meddelelse fra 2009 om anvendelse af artikel 290 TEUF (punkt 2.3) og endnu mere udtrykkeligt
retningslinjerne til Kommissionens tjenestegrene »Gennemforelse af Lissabontraktaten. Delegerede retsakter«, vedlagt skrivelse (SEC) 855 af
24.6.2011 (herefter »retningslinjerne til Kommissionens tjenestegrene fra 2011«), punkt 34.
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artikel 2 TEU og 10 TEU?. Safremt det delegerede organ ikke tildeles nogen skensmargen, tjener
lovgivers kontrol ikke leengere noget formal, og selve begrundelsen for anvendelsen af den delegerede
lovgivning ophgrer, idet den omhandlede funktion lige s& godt kan udeves ved en foranstaltning af
rent gennemforelsesmeessig art. Hvis man folger dette reesonnement, falder sendringen af teksten i en
lovgivningsmeessig retsakt som folge af, at Kommissionen har udevet en bundet kompetence, uden for
anvendelsesomradet for artikel 290 TEUF, fordi eendringen ikke kan henhere under rammen af den
delegerede lovgivning.

46. P4 tilsvarende made kreever sendringen af teksten i en lovgivningsmaessig retsakt, som ikke bergrer
dens retlige ramme - idet man ved retlig ramme forstir retsaktens samlede retlige krav -
tilsyneladende ikke tildeling af en lovgivningsmeessig delegation, safremt eendringen ikke vedrerer
retsaktens normative elementer.

47. Ordlyden i artikel 290, stk. 1, TEUF giver imidlertid ingen indikationer for at sondre mellem de
forskelligartede foranstaltninger, som eendrer en basisretsakt, og baserer sig tilsyneladende mere pa et
formelt kriterium, ifelge hvilket »eendring« i henhold til denne bestemmelse skal forstas som ethvert
formelt indgreb i retsaktens tekst, sa eendringsfunktionen ifslge sin karakter tilherer den
lovgivningsmeessige delegation. Med henvisning til denne funktion folger heraf et ufuldstendigt
sammenfald mellem delegeret retsakt materielt set og formelt set, sa en retsakt, som i materiel
forstand er af gennemforelsesmeessig art kan — eller, henset til sin sendringsfunktion snarere, skal —
vedtages ved en delegeret retsakt.

48. Man ma sperge sig selv, om en sa vidtreekkende fortolkning af begrebet »eendring«, som i det
veesentlige berettiger lovgiver til at forbeholde sig kontrollen med retsakter, som i materiel forstand er
af gennemforelsesmeessig art, er forenelig med princippet om kompetencetildeling i artikel 13, stk. 2,
TEU og den institutionelle balance ifelge traktaterne. Nar gennemforelsesfunktionen — der normalt
udeves uden for Unionens institutionelle ramme, idet den i princippet overlades til medlemsstaterne —
kreever ensartede betingelser for gennemforelse af en basisretsakt, tildeles den, med undtagelse af
seerlige tilfeelde, Kommissionen under medlemsstaternes kontrol. Artikel 290 TEUF rummer imidlertid
ikke muligheden for eventuelle endringer af dele af en lovgivningsmeessig retsakt ved
ikke-almengyldige foranstaltninger — eksempelvis opdateringen af et bilag, som ikke indeholder
sadanne foranstaltninger — og udtrykker saledes ikke et absolut princip om, at der ikke ma eendres i
en lovgivningsmeessig retsakt uden for lovgivers kontrol.

49. I lyset af de foregdende betragtninger, og uden at det i den foreliggende sag er nedvendigt at
uddybe analysen yderligere, forekommer det mig, at anvendelsen af delegerede retsakter kun er
unedvendig, safremt det klart fremgar, at den tilteenkte eendringsforanstaltning hverken giver
Kommissionen nogen skensmargen eller bergrer basisretsaktens normative elementer. Et eksempel pa
et sadant tilfeelde er opdateringen af bilaget til en lovgivningsmeessig retsakt som folge af oplysninger
indsendt fra medlemsstaterne, hvis indhold ikke p& nogen made kan bestrides af Kommissionen, og
som ikke bergrer retsaktens normative elementer ™.

50. P4 baggrund af samtlige ovennzevnte betragtninger vil jeg i de folgende punkter analysere
Kommissionens klagepunkter vedrerende ulovligheden af bestemmelserne i den anfegtede forordning,
som Kommissionen har pastiet annulleret.

29 — Som understreget af generaladvokat Jadskinen i punkt 85 i sit forslag til afgerelse Det Forenede Kongerige mod Parlamentet og Radet
(C-270/12, EU:C:2013:562) sikres dette princip ogsa, safremt delegationen af lovgivningsbefgjelser afgrenses til alene Kommissionen, som i
sidste ende star til ansvar over for Parlamentet.

30 — Eksemplet er omtalt i retningslinjerne til Kommissionens tjenestegrene fra 2011, punkt 37.
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D — Kommissionens klagepunkter vedrorende den anfegtede forordning

1. Klagepunktet om, at den delegerede retsakt som omhandlet i artikel 1, stk. 4, litra f), i forordning
nr. 539/2001, som endret ved den anfegtede forordning, i det veesentlige er af rent
gennemforelsesmeessig art

51. Kommissionen har gjort geeldende, at den midlertidige suspension i henhold til artikel 1, stk. 4,
litra f), i forordning nr. 539/2001, som endret ved den anfegtede forordning, der kan besluttes pa
grundlag af kriterierne i forordningen, ikke kan sidestilles med en eendring af en basisretsakt som
omhandlet i artikel 290, stk. 1, TEUF. Efter Kommissionens opfattelse kreever den omhandlede
bestemmelse, at den delegerede retsakt eendrer »visse (ikke-veesentlige) bestemmelser« i en
lovgivningsmeessig retsakt. For at dette er muligt, skal disse bestemmelser naturligvis allerede findes i
basisretsakten, hvis normative indhold saledes eendres ved den delegerede retsakt. Den anfegtede
forordning identificerer imidlertid ikke de tredjelande, med hensyn til hvilke visumfritagelsen skal
suspenderes, men fastlegger kriterierne for at foretage denne identifikation. Det folger heraf, at den
retsakt, som indferer denne suspension, ifolge Kommissionen ikke eendrer bestemmelser, som allerede
er indeholdt i forordning nr. 539/2001, men begraenser sig til at iveerkseette forordningen.

52. For sa vidt som dette argument skal opfattes séledes, at indseettelsen af fodnoten i bilag II til
forordning nr. 539/2001, som fastlagt i forordningens artikel 1, stk. 4, litra f), som endret ved den
anfegtede forordning, ikke udger en »eendring« som omhandlet i artikel 290 TEUF, fordi dette begreb
ikke omfatter »indfgjelsen« af nye ikke-veesentlige bestemmelser i basisretsaktens tekst, tillader jeg mig
at henvise til punkt 41-43 i dette forslag til afgerelse. Her ngjes jeg med at bemeerke, at det tredjeland,
over for hvis statsborgere den delegerede retsakt som fastlagt i den omhandlede bestemmelse i
forordning nr. 539/2001 midlertidigt suspenderer den gunstigere ordning i forordningens artikel 1,
stk. 2, forste punktum, er opfert pa listen i bilag II til forordningen. Ved at indseette en fodnote ved
siden af navnet pa det pageldende land indfojer den delegerede retsakt en preecisering vedrerende
den retlige ordning, som finder anvendelse pa statsborgerne fra det pageldende land, og »eendrer«
saledes formelt en bestemmelse, der allerede er indeholdt i basisforordningen.

53. Kommissionens argument kan derimod ogsa fortolkes saledes, at en foranstaltning om midlertidig
suspension af anvendelsen af visse aspekter af basisretsaktens retlige ordning ifelge sin karakter ikke
henhgrer under anvendelsesomriadet for artikel 290 TEUF, fordi den hverken »udbygger« eller
»eendrer« bestemmelser i denne retsakt, men begreenser sig til at iveerkseette reguleringen heri ved at
tilpasse den til omsteendigheder og begivenheder, som lovgiver ikke kunne — eller kun abstrakt kunne
— forudsige. Leest pa denne made rejser denne fortolkning det efter min opfattelse vanskeligste
sporgsmal i den foreliggende sag, nemlig hvorvidt foranstaltningen i artikel 1, stk. 4, litra f), i
forordning nr. 539/2001, som eendret ved den anfeegtede forordning — dvs. indfejelsen af fodnoten i
bilag II til forordningen — er af rent gennemforelsesmeessig art, sdfremt der bortses fra den formelle
cendring.

54. Parlamentet og Radet har ikke udtrykkeligt taget stilling til dette sporgsmal, fordi de har baseret
deres indleeg pa argumentet om, at den omhandlede foranstaltning henhgrer under
anvendelsesomradet for artikel 290 TEUF i kraft af sin karakter af eendring af bilag II til forordning
nr. 539/2001. P& baggrund af denne manglende stillingtagen har Kommissionen udledt en stiltiende
erkendelse fra de indsteevnte institutioner af, at den omhandlede foranstaltning i materiel forstand er
af gennemforelsesmeessig art. Bortset fra det, som kan opfattes som forcerede reesonnementer, er det
sandt, at Radet i sine skriftlige indleeg har anerkendt, at man havde kunnet udarbejde en anden
mekanisme, som i den konkrete situation ikke ville have kreevet vedtagelse af delegerede retsakter, og
at dette resultat kunne veere opnaet uden formelt at sendre bilag II.
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55. 1 ovrigt er en sadan mekanisme i praksis vedtaget i artikel la i forordning nr. 539/2001, der er
indsat ved den anfaegtede forordning. Ifolge redegerelsen i punkt 13 i dette forslag til afgerelse
fastleegger denne artikel en ordning, ifelge hvilken visumfritagelsen uanset artikel 1, stk. 2, i forordning
nr. 539/2001 suspenderes for statsborgere i et tredjeland opfort pa listen i bilag II i nedsituationer, som
en sidste udvej, i en periode pa 6 maneder, som kan forleenges med yderligere 12 maneder. Denne
suspension, der har samme virkninger som suspensionen i henhold til artikel 1, stk. 4, litra f), i samme
forordning®, men som ikke ledsages af en endring af forordningens tekst, besluttes af Kommissionen
ved en gennemforelsesretsakt, der vedtages efter undersogelsesproceduren i artikel 5 i forordning
nr. 182/2011. Den hastende karakter af proceduren i den neevnte artikel 1a, som Parlamentet under
retsmodet har gjort geeldende som besvarelse af et spergsmal fra Domstolen, forekommer mig ikke
tilstreekkelig til at begrunde anvendelsen af gennemforelsesretsakter inden for den omhandlede
procedure. Vurderingen af, hvorvidt det valgte lovgivningsinstrument er korrekt, foretages nemlig pa
grundlag af arten og virkningen af de foranstaltninger, som skal vedtages for at iveerkseette
basisretsakten. Eksempelvis bergres en sadan vurdering ikke af politiske hensyn vedrerende
folsomheden af det omrdde, hvor disse foranstaltninger skal anvendes®, som de indstevnte
institutioner i ovrigt endeligt har anerkendt i den konkrete situation®. Det samme geelder sporgsmalet
om, hvorvidt de omhandlede foranstaltninger er af hastende karakter. I denne forbindelse bemzerker
jeg i ovrigt, at afsnit VI i den feelles forstielse om delegerede retsakter, som godkendt af
Formandskonferencen den 3. marts 2011, der fastleegger de praktiske foranstaltninger og aftalte
preeciseringer og preeferencer i forbindelse med delegation af lovgivningsbefgjelser i henhold til
artikel 290 i TEUF, forbeholder en specifik hasteprocedure i forbindelse med vedtagelsen af delegerede
retsakter under ekstraordineere omstendigheder og pa bestemte omrader sasom sikkerhed,
sundhedsbeskyttelse og netop eksterne forbindelser, herunder humanitere kriser. Den retsakt, der
vedtages efter denne procedure, treeder i kraft med det samme og finder anvendelse, indtil
Parlamentet eller Radet eventuelt har gjort indsigelse inden for den i den lovgivningsmeessige retsakt
fastlagte frist.

56. Hvis man imidlertid mener, at suspensionsforanstaltningen i artikel 1, stk. 4, litra f), i forordning
nr. 539/2001, som endret ved den anfegtede forordning — pa trods af den eendring, som den
foretager i basisretsakten — har karakter af delegeret retsakt, skal man ifelge den ovenfor anforte
udformning anerkende®, at foranstaltningen i medfer af artikel 290, stk. 1, TEUF »udbygger« visse
ikke-veesentlige bestemmelser i forordning nr. 539/2001. Alle parter i den foreliggende sag har dog
udelukket denne udformning.

57. Mere generelt finder jeg, at foranstaltningerne om suspension af specifikke aspekter af den retlige
ordning, som er fastlagt i en lovgivningsmeessig retsakt, eksempelvis foranstaltningerne om forleengelse
eller undtagelse heraf, i princippet og med forbehold for den nedvendige individuelle vurdering
vedrorende Kklassificeringen af de til Kommissionen konkret tildelte befojelser, henhgrer under
gennemforelsesfunktionen. For at gengive Domstolens ordvalg i premis 38 og 39 i dommen om
biocidholdige produkter er denne type foranstaltninger efter min opfattelse mere egnet til at
»praecisere indholdet af en lovgivningsmeessig retsakt« end at supplere den.

58. Afslutningsvis deler jeg Kommissionens opfattelse om, at suspensionsforanstaltningen i artikel 1,
stk. 4, litra f), i forordning nr. 539/2001, som endret ved den anfeegtede forordning, udger en ren
iveerkseettelse af basisretsaktens bestemmelser, hvis man bortser fra den eendring af basisretsakten,
som den medforer. Den henhgrer saledes under kategorien gennemforelsesretsakter pa tilsvarende

31 — Suspensionen omfatter alle statsborgere fra det pageeldende tredjeland og ikke kun visse kategorier, hvilket derimod er tilfeeldet for
gennemforelsesretsakter vedtaget i medfor af artikel 1, stk. 4, litra e), i forordning nr. 539/2001, som ndret ved den anfegtede forordning.

32 — Jf. retningslinjerne til Kommissionens tjenestegrene fra 2011, punkt 33.
33 — De kan derimod pa et tidligt tidspunkt bergre definitionen af basisretsaktens struktur og indhold.
34 — Jf. punkt 43 ovenfor.
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made som de foranstaltninger, der vedtages i forste fase af gensidighedsmekanismen, og de
foranstaltninger, der treeffes i medfer af den ovenneevnte artikel la. I den foreliggende sag
understottes denne konklusion endvidere af den sneevre skonsmargen, som Kommissionen rader over
med hensyn til at treeffe beslutning om en sadan suspension.

59. Der foreligger derimod en »kvalitativ« forskel mellem de foranstaltninger om suspension af
visumfritagelsen, der treeffes henholdsvis i henhold til litra e) og litra f) i artikel 1, stk. 4, i forordning
nr. 539/2001, som endret ved den anfegtede forordning. Forskellen bestar i, at foranstaltninger i
overensstemmelse med litra f) medferer en formel sendring af en del af forordningen. P& grundlag af de
argumenter, som Kommissionen har anfort til stette for sit sogsmal, skal man nu vurdere dels, om
denne ene forskel kan begrunde anvendelsen af artikel 290 TEUF til at vedtage foranstaltningerne i
artikel 1, stk. 4, litra f), i forordning nr. 539/2001, som endret ved den anfegtede forordning, pa trods
af deres materielt gennemforelsesmeessige art, dels, hvorvidt lovgiver — ved at fastleegge, at
Kommissionen samtidigt foretager en endring af basisretsaktens tekst — er gaet ud over sin
skonsmargen ved fastseettelsen af retsaktens struktur og indhold.

2. Argumentet om, at fastleeggelsen af, at der skal indseettes en fodnote i bilag II til forordning
nr. 539/2001, ikke begrunder anvendelsen af delegerede retsakter

60. Kommissionen har gjort geeldende, at indseettelsen af fodnoten som fastlagt i artikel 1, stk. 4,
litra f), i forordning nr. 539/2001, som eendret ved den anfegtede forordning, ved siden af navnet pa
det pageeldende tredjeland pa listen i bilag II til forordningen ikke udger en »eendring« som
omhandlet i artikel 290, stk. 1, TEUF, fordi den ikke bergrer basisretsaktens retlige ordning.

61. I denne forbindelse bemcerker jeg, at den i henhold til den neevnte bestemmelse trufne
foranstaltning ikke begreenser sig til at identificere et tredjeland, som ikke leengere sikrer gensidighed
pa visumomradet over for Unionens statsborgere og séledes indikerer en situation, som generelt og
abstrakt er omfattet af basisforordningen, men midlertidigt suspenderer den gunstigere ordning i
artikel 1, stk. 2, forste punktum, i forordning nr. 539/2001 over for statsborgerne fra det pageeldende
land. Denne foranstaltning bergrer saledes direkte en reekke aspekter af reguleringen ved forordning
nr. 539/2001, dvs. optagelse af det pageeldende tredjeland pa listen i bilag II og fuldsteendig anvendelse
af visumfritagelsen for dets statsborgere.

62. Som Kommissionen har bemzerket, er det sandt, at suspensionen far virkning, selv om det ikke
fastleegges, at den omhandlede fodnote skal indfgjes, og suspensionsbeslutningen treeffes ved en
gennemforelsesretsakt, som tilfeeldet er med hensyn til foranstaltningerne i forste fase af
gensidighedsmekanismen og foranstaltningerne i medfer af artikel 1a i forordning nr. 539/2001, som
endret ved den anfegtede forordning. Som det i ovrigt kan udledes af ordlyden i forordningens
artikel 1, stk. 4, litra f), begreenser denne fodnote sig faktisk til at indikere den indferte suspension af
visumfritagelsen og dens varighed. Fodnoten er saledes af rent oplysende karakter. Som anfort af
Radet i sine skriftlige indleeg fremgar det af 11. betragtning til den anfeegtede forordning, at fodnoten
sigter mod gennemsigtighed og retssikkerhed.

63. Jeg tilslutter mig imidlertid det af Parlamentet under retsmeodet anferte argument om, at
eendringen af bilag II til forordning nr. 539/2001 ved indsettelse af den omhandlede fodnote ikke kan
betragtes seerskilt fra suspensionsbeslutningen.

64. Neermere bestemt forekommer det mig, at lovgiver ved at fastleegge den ovenneevnte eendring har
villet indfoje suspensionsbeslutningen i basisretsaktens dispositive del. Suspensionsbeslutningen bliver
gennem et sadant indgreb en integrerende del af basisretsakten og far, set ud fra det formelle
synspunkt om retskildernes hierarki, en anden udformning end sével de foranstaltninger, der treeffes i
forste fase af gensidighedsmekanismen, og foranstaltningerne inden for rammerne af
beskyttelsesmekanismen, selv om alle disse foranstaltninger har samme normative morfologi.
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65. Under sadanne omsteendigheder kan man, henset til fodnotens funktion som forbindelse mellem
suspensionsbeslutningen og teksten i forordning nr. 539/2001, efter min opfattelse ikke som anfort af
Kommissionen heevde, at eendringen af bilag II til forordningen — som er resultatet af indfgjelsen af
den omhandlede fodnote — ikke bergrer retsaktens normative elementer. Situationen falder derfor
uden for de tilfeelde, der er formuleret i punkt 49 i dette forslag til afgerelse, hvor den til
Kommissionen tildelte befgjelse til at sendre basisretsakten kan falde uden for anvendelsesomradet for
artikel 290 TEUF.

66. Pa tilsvarende made finder jeg, at man skal forkaste Kommissionens argument om, at den konkrete
endring, henset til Kommissionens bundne kompetence, ikke kan udgere en endring som omhandlet i
artikel 290 TEUF. I denne sammenheeng skal det bemeerkes, at anden fase af den ved den anfegtede
forordning indferte gensidighedsmekanisme uden tvivl er kendetegnet ved en vis automatik, hvilket
bekreeftes af bade ordlyden i artikel 1, stk. 4, litra f), i forordning nr. 539/2001, som sndret ved den
anfeegtede forordning, og den omstendighed, at den midlertidige suspension af visumfritagelsen i den
omhandlede bestemmelse kun er betinget af, at det pigeeldende tredjeland inden for 24 méneder ikke
har opheevet visumpligten. Som anfert af Kommissionen bestemmer litra d) i samme stk. 4 imidlertid,
at Kommissionen — nar den »overvejer de videre skridt, i seerdeleshed i overensstemmelse med litra f)
— »tager [...] hgjde for resultaterne af den bergrte medlemsstats foranstaltninger med henblik pa at
sikre visumfri rejse mellem medlemsstaten og det pageeldende tredjeland, de i litra b) omhandlede
kontakter og konsekvenserne af suspensionen af visumfritagelsen for Unionens og dens
medlemsstaters eksterne forbindelser med det pageeldende tredjeland«. Af denne bestemmelse kan det
udledes, at Kommissionen pa trods af den betydelige automatik i anden fase af
gensidighedsmekanismen rader over en, om end sneever, skonsmargen ved vedtagelsen af beslutningen
om midlertidig suspension i litra f). Ogsa set ud fra dette synspunkt falder situationen uden for de
tilfeelde, som er formuleret i punkt 49 i dette forslag til afgerelse.

67. Afslutningsvis er jeg af den opfattelse, at selv om suspensionsforanstaltningen i artikel 1, stk. 4,
litra f), i forordning nr. 539/2001, som eendret ved den anfegtede forordning, i materiel forstand har
karakter af gennemforelsesforanstaltning, er anvendelsen af det i artikel 290 TEUF fastlagte
lovgivningsinstrument i den foreliggende sag begrundet, henset til den endring, som denne
foranstaltning medforer i basisretsakten.

3. Argumentet om pastiet »misbrug af formel art«

68. Kommissionen har i sin steevning gjort geeldende, at fastleeggelsen af, at der indfgjes en fodnote i
bilag II til forordning nr. 539/2001, som indikerer suspensionen af visumfritagelsen for det pageeldende
tredjeland, ikke udger en »eendring« som omhandlet i artikel 290, stk. 1, TEUF, men alene er et teknisk
kneb, som lovgiver har benyttet for at begrunde anvendelsen af delegerede retsakter, og saledes
indebeerer »misbrug af formel art«. Dette argument, som ikke var seerligt detaljeret i steevningen, og
som ikke er blevet uddybet i svarskriftet, peger efter min opfattelse pa en angivelig magtfordrejning.

69. I henhold til retspraksis er en retsakt kun udtryk for magtfordrejning, nar det pa grundlag af
objektive, relevante og samstemmende indicier ma antages, at den er truffet udelukkende eller dog i
det mindste overvejende for at forfelge andre formal end dem, der er angivet, eller for at omga en
fremgangsmade, der seerligt er fastsat ved traktaten for at imedega konkret foreliggende
vanskeligheder®. Uanset enhver anden betragtning finder jeg ikke, at de i Kommissionens stevning
anforte elementer om den materielt gennemforelsesmeessige art af suspensionsforanstaltningen i

35 — Domme Walzstahl-Vereinigung og Thyssen mod Kommissionen (140/82, 146/82, 221/82 og 226/82, EU:C:1984:66, preemis 27), Lux mod
Revisionsretten (69/83, EU:C:1984:225, preemis 30) og Fedesa m.fl. (C-331/88, EU:C:1990:391, praemis 24).
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artikel 1, stk. 4, litra f), i forordning nr. 539/2001, som eendret ved den anfaegtede forordning, i sig selv
kan udgere sadanne indicier, der forer til den antagelse, at lovgiver har fastlagt indfejelsen af den
naevnte fodnote i den omhandlede bestemmelse udelukkende eller dog i det mindste overvejende for
at undga anvendelse af gennemforelsesretsakter.

4. Argumentet om péstaet abenbart urigtigt sken

70. I sit svarskrift har Kommissionen — for det tilfeelde, at Domstolen i den foreliggende sag matte
anvende de i dommen om biocidholdige produkter fastsliede principper® — gjort geeldende, at
lovgivers valg om at benytte delegerede retsakter i den konkrete situation er beheeftet med et dbenbart
urigtigt sken.

71. Radets formalitetsindsigelse vedrgrende ovennsevnte argumenter skal efter min opfattelse
forkastes. I modseetning til Radets synspunkt udger disse argumenter ikke et nyt i svarskriftet for sent
indgivet anbringende, men uddybningen af det enkelte anbringende til stotte for sogsmalet, og navnlig
tilsidesaettelse af artikel 290 TEUF og 291 TEUF. Selv om disse argumenter skulle kvalificeres som nyt
anbringende, er sen indgivelse heraf i gvrigt begrundet af den omstendighed, at de udspringer af de
principper, som Domstolen har fastslaet i dommen om biocidholdige produkter, der er blevet truffet
efter fremszettelsen af spgsmalet.

72. Om realiteten vil jeg indledningsvis bemeerke, at Domstolen i den neevnte dom har fastslaet, at
lovgiver »rader over en skensmargen ved afgorelsen af, om Kommissionen skal tildeles en delegeret
befojelse i medfer af artikel 290, stk. 1, TEUF eller en gennemforelsesbefojelse i medfer af artikel 291,
stk. 2, TEUF«”. I punkt 36 i dette forslag til afgerelse har jeg draget den konklusion, at denne
skensmargen bestar i lovgivers mulighed for at afgere, hvordan en lovgivningsmeessig retsakt skal
iveerkseettes, og efterfolgende tilpasse retsaktens indhold og struktur.

73. Af de iser i punkt 60-67 ovenfor anferte grunde finder jeg, at henset til den karakter af eendring,
der kendetegner de retsakter, som er blevet vedtaget i henhold til artikel 1, stk. 4, litra f), i forordning
nr. 539/2001, som endret ved basisforordningen, er betingelserne for anvendelse af artikel 290 TEUF
overholdt i den konkrete situation. Det skal afslutningsvis afgeres, hvorvidt lovgivers valg om at
iveerkseette anden fase af gensidighedsmekanismen gennem delegerede retsakter og herved valget om
at give de i denne fase trufne foranstaltninger karakter af sendring gar ud over den skensmargen, som
lovgiver rader over ved fastsaettelsen af basisretsaktens struktur og indhold. Et sadant tilfeelde kan
foreligge, safremt fastleeggelsen af, at fodnoten skal indseettes, er vilkarlig, urimelig eller uforenelig
med den retlige ordning, hvori fodnoten indseettes.

74. Som bemeerket flere gange ovenfor mener Kommissionen, at en forste uforenelighedsfaktor
udgeres af den omsteendighed, at Kommissionen ved fastleeggelsen af suspension af visumfritagelsen i
medfer af artikel 1, stk. 4, litra f), i forordning nr. 539/2001, som eendret ved den anfegtede
forordning, slet ikke rader over nogen skensmargen. Kommissionen rader derimod over en vid
skensmargen ved vedtagelsen — ved en gennemforelsesretsakt — af foranstaltningerne inden for forste
fase af gensidighedsmekanismen. Den bundne karakter af den med denne bestemmelse tildelte
kompetence overflodigger medlovgivernes indsigelsesmulighed som fastlagt i artikel 4b i forordning
nr. 539/2001, som @endret ved den anfegtede forordning.

36 — Som det fremgéir, mener Kommissionen, at disse principper ikke kan overfores til omsteendighederne i den foreliggende sag. Jf. punkt 33
ovenfor.

37 — Preemis 40 i dommen om biocidholdige produkter.
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75. 1 denne sammenheeng rader Kommissionen i forste fase af gensidighedsmekanismen ganske vist
over en videre skensmargen, men den er slet ikke fjernet i anden fase, hvilket jeg allerede har
bemeerket *.

76. Som de indsteevnte institutioner har gjort geeldende, er valget af delegerede retsakter i anden fase,
og ikke i forste fase, imidlertid begrundet i den storre reekkevidde af den suspensionsforanstaltning,
som bestemmes i denne fase, idet den i det veesentlige — bortset fra deres midlertidige karakter — har
samme virkninger, som at det pageeldende tredjeland fjernes fra listen i bilag II til forordning
nr. 539/2001, hvilket kendetegner den tredje og afsluttende fase af gensidighedsmekanismen og
iveerkseettes ved en lovgivningsmeessig retsakt. Denne mekanisme er udarbejdet som en samlet
procedure ved foranstaltninger med stigende intensitet, som modsvares af lovgivningsinstrumenter pa
forskellige niveauer i retskildernes hierarki. Set ud fra denne synsvinkel forekommer det mig ikke, at
den omstendighed — i modseetning til det af Kommissionen anforte — at vetoretten i artikel 4b i
forordning nr. 539/2001 med hensyn til retsakter vedtaget i medfer af forordningens artikel 1, stk. 4,
litra f), henset til Kommissionens bundne kompetence i denne fase resulterer i en form for indirekte
kontrol, som lovgiver forer med Kommissionens udevelse af sin skensmargen i forste fase af
gensidighedsmekanismen, i sig selv er et tegn pa forveksling mellem lovgivningsfunktionerne i medfer
af henholdsvis artikel 290 TEUF og 291 TEUF.

77. Hvad angar Kommissionens argument om, at betingelserne for delegationen i artikel 4b, stk. 2, i
forordning nr. 539/2001, som endret ved den anfegtede forordning — dvs. at delegationen kan
tilbagekaldes og har en begreenset varighed — i gvrigt udger elementer til stotte for urimeligheden i
anvendelsen af delegerede retsakter, fordi gensidighedsmekanismens funktion ville veere utenkelig
uden foranstaltningen i forordningens artikel 1, stk. 4, litra f), bemerker jeg blot, at de ovenneevnte
betingelser svarer til de i artikel 290, stk. 2, TEUF udtrykkeligt neevnte. Fastseettelsen af de
omhandlede betingelser er saledes helt normal, nar lovgiver velger det i denne artikel fastlagte
lovgivningsinstrument. Jeg bemeerker endvidere, at proceduren i artikel 1, stk. 4, litra f), i forordning
nr. 539/2001, som endret ved den anfegtede forordning, i overensstemmelse med bestemmelsens
litra i) ikke bererer Kommissionens ret til pa ethvert tidspunkt at fremseette et lovgivningsmeessigt
forslag om eendring af denne forordning med henblik pa at overfore henvisningen til det pageeldende
tredjeland fra bilag II til bilag I. Det folger heraf, at gensidighedsmekanismen kan na frem til tredje
fase, selv om anden fase ikke er gennemfort.

78. Kommissionen har afslutningsvis henvist til en raekke tekniske vanskeligheder som folge af
indforelsen af fodnoten®, som bekrefter urimeligheden i lovgivers valg. I denne forbindelse hersker
der ingen tvivl om, at indseettelse af denne fodnote fastholder en stor rekke uafklarede punkter, med
hensyn til hvilken procedure der skal folges under de af Kommissionens beskrevne omsteendigheder —
hvilket i evrigt kan udledes af de afvigende lgsninger, som de indsteevnte institutioner har foreslaet —
men jeg mener ikke, at disse vanskeligheder kan bergre lovligheden af anvendelsen af delegerede
retsakter i den konkrete situation.

79. Pa baggrund af ovenstdende betragtninger er jeg af den opfattelse, at Kommissionens argumenter
ikke giver anledning til at konkludere, at lovgiver ved at beslutte at give de foranstaltninger, som er
vedtaget inden for anden fase af gensidighedsmekanismen, karakter af eendring og at anvende det i
artikel 290 TEUF fastlagte instrument med henblik pa at iveerkseette dem, er gaet ud over den
skensmargen, som lovgiver rader over ved fastseettelsen af basisretsaktens struktur og indhold. Jeg kan

38 — Jf. punkt 66 ovenfor.

39 — Ifolge Kommissionen er det ikke klart, hvilken procedure som skal folges for at eendre eller ophaeve fodnoten, nar dette er péakreevet i
henhold til artikel 1, stk. 4, i forordning nr. 539/2001, som eendret ved den anfegtede forordning, dvs. hvis Kommissionen har fremsat et
forslag med henblik péa at overfore henvisningen til det pageldende tredjeland fra bilag II til bilag I til den neevnte forordning, eller safremt
tredjelandet genindferer gensidigheden.
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blot tilfgje, at indfojelse af fodnoter ved siden af navnet pa et tredjeland opfert pa listen i bilag II til
forordning nr. 539/2001 kendetegner selve strukturen af dette bilag, idet der er tale om et instrument,
som lovgiver regelmeessigt anvender med henblik pa at afklare reekkevidden af visumfritagelsen for
statsborgere fra det pageeldende land eller angive eventuelle betingelser for denne fritagelse.

E — Konklusion med hensyn til, hvorvidt sogsmdlet er begrundet

80. I lyset af samtlige ovenneevnte bemeerkninger er sogsmélet efter min opfattelse ubegrundet.
Kommissionens principale og subsidieere pastand om annullation skal saledes forkastes. For det
tilfeelde, at Domstolen matte treeffe anden afgerelse og fastsla, at sogsmalet er begrundet, er jeg af den
opfattelse, at Kommissionens principale pastand om delvis annullation kan antages til
realitetsbehandling, idet de bestemmelser i den anfeegtede forordning, som pastas annulleret, klart kan
udskilles fra resten af forordningen, hvilket i gvrigt er blevet anfort af alle parter i den foreliggende
tvist.

IV - Forslag til afgorelse
81. Pa baggrund af ovenstdende betragtninger foreslar jeg Domstolen at frifinde Europa-Parlamentet

og Radet for Den Europeeiske Union, tilpligte Europa-Kommissionen at betale sagens omkostninger og
fastsla, at Den Tjekkiske Republik beerer sine egne omkostninger.
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