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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
M. BOBEK
fremsat den 2. juli 2020"

Sag C-826/18

LB,
Stichting Varkens in Nood,
Stichting Dierenrecht,
Stichting Leefbaar Buitengebied
mod
College van burgemeester en wethouders van de gemeente Echt-Susteren,
procesdeltager:
Sebava BV

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Rechtbank Limburg (retten i forste instans i Limburg,
Nederlandene))

»Anmodning om praejudiciel afgerelse — Arhuskonventionen — artikel 6 — ret til deltagelse —
offentlig deltagelse i beslutningsprocedurer — artikel 2, stk. 4 og 5 — offentligheden og den berorte
offentlighed — anvendelsesomrade ratione personae — artikel 9, stk. 2 og 3 — adgang til klage og
domstolsprovelse — sogsmalskompetence — Den Europeeiske Unions charter om grundleeggende
rettigheder — artikel 47 og artikel 52, stk. 1 — ret til en effektiv domstolsbeskyttelse — direktiv
2011/92/EU - artikel 6 og 11 — direktiv 2010/75/EU — artikel 24 og 25 — betingelse om forudgaende
deltagelse — procesautonomi«

I. Indledning

1. I henhold til nederlandsk ret har enhver ret til at deltage i en offentlig beslutningsprocedure frem
mod vedtagelsen af afgerelse, der vedreorer en miljoaktivitet. Muligheden for domstolsprevelse af en
endelig administrativ afgerelse, der er truffet inden for rammerne af en sadan procedure, forudseetter
dog, at to kumulative betingelser er opfyldt. For det forste skal vedkommende veere en interesseret
part, og vedkommendes interesse i sagen skal veere direkte berort af den pégeeldende afgorelse. For
det andet skal vedkommende gennem deltagelse i en offentlig beslutningsproces have fremsat sine
bemeerkninger til udkastet til afgerelse, medmindre vedkommende ikke med rimelighed kan
foreholdes ikke at have gjort det.

1 — Originalsprog: engelsk.
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2. Denne udformning af de nationale regler forekommer at rumme en betydelig diskrepans for sa vidt
angar begge beslutningsprocedurers anvendelsesomrade ratione personae: en meget dben administrativ
fase og en mere sneever retslig fase. Dette giver naturligvis anledning til spergsmalet: Hvad med dem,
der ikke er omfattet? Hvad med den del af offentligheden, der enten ikke er direkte berort eller ikke
har fremsat bemeerkninger inden for rammerne af en procedure med inddragelse af offentligheden?
Har denne del af offentligheden slet ikke den adgang til klage og domstolspravelse, der ellers er sikret
i henhold til Arhuskonventionen? eller i henhold til EU-retlige bestemmelser?

II. Retsforskrifter

A. Arhuskonventionen

3. Arhuskonventionen blev undertegnet i Arhus den 25. juni 1998 af det daveerende Europeiske
Feellesskab og efterfolgende godkendt ved Radets afgorelse 2005/370/EF>.

4. Ifolge Arhuskonventionens artikel 6, stk. 1, litra a), skal en afgerelse om at tillade miljgaktiviteter,
der er opregnet i bilag I, treffes efter offentlig deltagelse i beslutningsproceduren i henhold til
artikel 6, stk. 2-11. Adgangen til at klage over eller fa adgang til domstolsprovelse af afgorelser, hvor
der har veeret offentlig deltagelse i beslutningsproceduren i medfer af konventionens artikel 6, er
fastsat i artikel 9, stk. 2. Til at definere dette anvendelsesomrade ratione personae anvender artikel 6 og
artikel 9, stk. 2, udtrykkene »offentligheden« og »den bergrte offentlighed«. Disse udtryk er defineret i
konventionens artikel 2, stk. 4, henholdsvis stk. 5.

B. EU-retten

5. Inden vedtagelsen af Rédets afgorelse 2005/370/EF vedtog det daveerende Europeiske Feellesskab
direktiv  2003/35/EF*. Sidstneevnte endrede to eksisterende direktiver for at bringe de
feellesskabsretlige regler i overensstemmelse med Arhuskonventionen og navnlig konventionen
artikel 6 og artikel 9, stk. 2 og 4°. Disse direktiver er efterfolgende blevet erstattet af direktiv
2010/75/EU° og direktiv 2011/92/EU’, som endret ved direktiv 2014/52/EU (herefter »direktiv
2011/92«)°.

6. Arhuskonventionens artikel 6 og artikel 9, stk. 2, er gennemfert ved henholdsvis artikel 6 og 11 i
direktiv 2011/92 og artikel 24 kombineret med bilag IV og artikel 25 i direktiv 2010/75. Udtrykkene
»offentligheden« og »den bergrte offentlighed«, der ligeledes fremgéar af disse bestemmelser, er
defineret i henholdsvis artikel 1, stk. 2, litra d) og e), i direktiv 2011/92 og artikel 3, stk. 16 og 17, i
direktiv 2010/75.

2 - Konventionen om adgang til oplysninger, offentlig deltagelse i beslutningsprocesser samt adgang til klage og domstolsprovelse pd
miljoomradet, undertegnet i Arhus den 25.6.1998 og godkendt p& Det Europziske Fellesskabs vegne ved Rédets afgorelse 2005/370/EF af
17.2.2005 (EUT 2005, L 124, s. 1, herefter » Arhuskonventionen« eller »konventionen«).

3 - Jf. fodnote 2 ovenfor.

4 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 26.5.2003 om mulighed for offentlig deltagelse i forbindelse med udarbejdelse af visse planer og
programmer pad miljpomradet og om endring af Radets direktiv 85/337/EQF og 96/61/EF for sa vidt angér offentlig deltagelse og adgang til
klage og domstolsprevelse (EUT 2003, L 156, s. 17).

5 — 5. og 11. betragtning til direktiv 2003/35.

6 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 24.11.2010 om industrielle emissioner (integreret forebyggelse og bekeempelse af forurening) (EUT
2010, L 334, s. 17).

7 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 13.12.2011 om vurdering af visse offentlige og private projekters indvirkning pa miljeet (EUT 2012,
L 26, s. 1).

8 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 16.4.2014 om aendring af direktiv 2011/92 (EUT 2014, L 124, s. 1).
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C. Nederlandsk ret

7. Pa grundlag af foreleggelsesafgorelsen, og med de yderligere preeciseringer fra den nederlandske
regering i retsmodet, forstar jeg de relevante bestemmelser i nederlandsk ret pa nedenstdende made.

8. Den aktivitet, der er anfeegtet i hovedsagen, har veret genstand for en offentlig forberedelsesproces i
henhold til artikel 3:4 i Algemene wet bestuursrecht (den almindelige forvaltningslov, herefter » Awb«).
Denne beslutningsproces er en procedure med inddragelse af offentligheden som omhandlet i
Arhuskonventionens artikel 6.

9. Den offentlige forberedelsesproces i den i Awb omhandlede forstand indebeerer, at den kompetente
myndighed ved en ansegning om tilladelse forst skal lave et udkast til en afgorelse med sin stillingtagen
til den pageeldende ansegning. Udkastet til afgorelse skal veere tilgeengeligt for enhver pa en passende
made, og ifolge artikel 3:12, stk. 5, i Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (lov om almindelige
miljobestemmelser, herefter » Wabo«) kan enhver fremseette bemeerkninger til udkastet til afgorelse.

10. Jeg vil gerne understrege, at den nederlandske regering i retsmodet udtrykkeligt bekrzeftede, at
enhver i henhold til Wabo bogstaveligt talt betyder alle og enhver, hver eneste fysiske og juridiske
person, uden nogen pladsmeessig eller anden begreensning. En tjekke bosiddende i Den Tjekkiske
Republik, en dansker bosiddende i Danmark og en kineser bosiddende i Kina har séledes i princippet
alle efter nederlandsk lovgivning ret til at deltage i den procedure med inddragelse af offentligheden
vedrgrende den ansegte aktivitet, som hovedsagen drejer sig om.

11. Den nederlandske regering har endvidere forklaret, at regeringen ved at udbrede den offentlige
forberedelsesproces til alle og enhver har onsket at styrke debatten mellem den kompetente
myndighed og offentligheden mest muligt. Regeringen har ligeledes villet reducere de (lokale)
administrative myndigheders byrde i forhold til i hvert enkelt tilfeelde at skulle fastsla, hvem i
offentligheden der matte veere berort af den patenkte aktivitet, og hvem der formodentlig ikke er.

12. Den nederlandske regering er desuden af den opfattelse, at det faktisk fremgdr af
Arhuskonventionens artikel 6, stk. 7, at enhver har ret til at deltage i procedurer med inddragelse af
offentligheden omfattet af Arhuskonventionens artikel 6.

13. Herefter treeffer den administrative myndighed efter afslutningen af proceduren med inddragelse af
offentligheden endelig afgorelse om den ansegte aktivitet. Muligheden for at anfegte en sadan
afgorelses formelle og materielle lovlighed ved domstolene er underlagt to kumulative betingelser i
nederlandsk ret. Disse betingelser indsneevrer gruppen af sagsogere betydeligt i forhold til den
administrative fase forud for vedtagelsen af den pageeldende afgorelse.

14. For det forste skal sagsegeren ifolge Awb’s artikel 8:1 veere en »berort part« i den i Awb’s artikel 1:2
omhandlede forstand, hvilket betyder, at vedkommende skal have interesser, der umiddelbart bliver
berort af afgorelsen. Miljobeskyttelsesorganisationer betragtes altid som »bergrte parter« i henhold til
Awb’s artikel 1:2, stk. 3.

15. Jeg vil fremhaeve, at udtrykket »bergrt part« ikke fremgar af Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2,
der derimod anvender udtrykket »medlemmer af den bererte offentlighed, som har tilstreekkelig
interesse, eller [...] som heevder, at en rettighed er kreenket«. Jeg forstar ud fra foreleeggelsesafgarelsens
oplysninger, at begrebet »berort part« i den i Awb omhandlede forstand er det udtryk, der er anvendt
ved gennemforelsen af Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2, i nederlandsk ret. En person, der ikke er
en »berort part« i den Awb’s artikel 1:2 anvendte forstand, anses sdledes ikke for at tilhgre »den
berorte offentlighed« i den i Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2, omhandlede forstand.
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16. For det andet skal den »bererte part« ogsa have deltaget i den offentlige forberedelsesproces i
henhold til Awb’s artikel 6:13 ved at fremseette indsigelser mod den ansegte aktivitet, medmindre den
pageeldende part ikke med rimelighed kan foreholdes at have undladt dette.

17. Ifolge den nederlandske regering har det andet krav til formal at oge effektiviteten af de
administrative procedurer og dermed effektiviteten af de administrative og retslige procedurer.
Deltagelse i den offentlige forberedelsesproces gor det muligt at identificere eventuelle omstridte
punkter pa et tidligt tidspunkt i beslutningsproceduren og séledes forbedre kvaliteten af denne proces.
Derved er det muligt at undga retssager eller, hvis der anleegges sag, at bidrage til at gore dem mere
effektive.

18. Hvad angér undtagelsen fra denne regel (hvor en part ikke med rimelighed kan foreholdes ikke at
have deltaget) har den nederlandske regering i retsmedet forklaret, at undtagelsen finder anvendelse,
hvis den manglende deltagelse kan begrundes. Ifglge national retspraksis er dette f.eks. tilfeeldet, hvis
meddelelsen med udkast til afgerelse er fejlbeheeftet, hvis den trufne afgorelse adskiller sig fra det
meddelte udkast til afgerelse, og forskellen har negative konsekvenser for den »berorte part, eller
hvis en person pa grund af flytning forst bliver en »berert part« efter udlebet af fristen for at
fremsaette bemeerkninger til udkastet til afgorelse.

19. Endelig har den nederlandske regering om forbindelsen mellem de to betingelser for
sogsmalskompetence preeciseret i retsmedet, at en part, der har deltaget i den offentlige
forberedelsesproces i henhold til Wabo, men som ikke er en berert part i den i Awb omhandlede
forstand, ikke har ret til at anfeegte den efterfolgende domstolsafgerelse, selv. om denne part har
deltaget i forberedelsesfasen ved at fremseette bemeerkninger.

II1. Faktiske omstendigheder, den nationale procedure og de praejudicielle sporgsmal

20. I 2016 indgav Sebava BV en ansegning til College van burgemeester en wethouders van de
gemeente Echt-Susteren (kommunalbestyrelsen i Echt-Susteren, Nederlandene, herefter »sagsogte«)
om tilladelse til at opfore en ny svinestald til 855 sger, udskifte bestanden af avlssper med draegtige
soer i de eksisterende stalde og opfere et overdekket udeareal til sger.

21. Ansegningen blev indgivet af sagsogte med henblik pa en ensartet offentlig forberedelsesproces i
den Awb’s artikel 3:4 omhandlede forstand. Den foreleeggende ret har bekreftet, at denne proces er
en procedure med inddragelse af offentligheden som omhandlet i Arhuskonventionens artikel 6.

22. Sagsogte gav aktindsigt i ansegningsdokumentet samt andre tilherende dokumenter. Dette blev
bekendtgjort i Staatscourant (Statstidende). Ansegningen blev ogsd bekendtgjort i Gemeenteblad
(Kommunaltidende) for sagsegtes kommune.

23. Den 28. september 2017 udstedte sagsogte den tilladelse, hvorom der var ansegt, og bekendtgjorde
det i Staatscourant.

24. Afgorelsen om tilladelse blev anfeegtet af fire sagsogere ved den foreleeggende ret, Rechtbank
Limburg (retten i forste instans i Limburg, Nederlandene). Den forste sagseger er en fysisk person, der
fungerer som dyrleege (herefter »den forste sagseger«). Hun er ligeledes medlem af bestyrelsen,
sekreteer og formand for forskellige interessegrupper, der arbejder for at fremme dyrevelfeerd. De tre
ovrige sagsogere er miljobeskyttelsesorganisationer (herefter »de tre sagsegende organisationer«)
(herefter under ét »de fire sagsogere«).
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25. De fire sagsogere medgav for den foreleeggende ret, at de ikke havde gjort indsigelse mod sagsegtes
udkast til afgerelse. De har imidlertid argumenteret for, at de ikke med rimelighed kan foreholdes den
manglende indsigelse, eftersom sagsogtes meddelelse med udkastet til afgorelse var fejlagtig. De fire
sagsogere har pa dette grundlag nedlagt péstand for den foreleeggende ret om annullation af den
anfegtede afgorelse, saledes de far mulighed for fortsat at fremseette indsigelser mod udkastet til
afgorelse.

26. I forhold til den sag, der er anlagt af den forste sagsoger, er den foreleeggende ret af den opfattelse,
at sagen ber afvises pa grundlag af Awb’s artikel 8:1 og 1:2. Den forste sagseger er ikke en »berort
part« i den i disse bestemmelser omhandlede forstand. Den foreleeggende ret har konstateret, at den
forste sagsoger har anlagt sagen i sin egenskab af privatperson, eftersom hun forst leenge efter udlobet
af klagefristen meddelte, at hun var bestyrelsesmedlem i og sekreteer og formand for forskellige
interessegrupper. Desuden bor hun i en vis afstand fra det sted, hvor den pateenkte svinestald skal
opfores, og vil derfor ikke selv opleve plads- eller miljomeessige konsekvenser.

27. 1 forhold til sagen anlagt af de tre sagseogende organisationer er den foreleeggende ret af den
opfattelse, at de som miljobeskyttelsesorganisationer netop er berorte parter i henhold til Awb’s
artikel 1:2, stk. 1. De rejste dog ikke indsigelse mod udkastet til afgorelse. Det folger af Awb’s
artikel 6:13, at en berert part, som med rimelighed kan foreholdes ikke at have fremsat indsigelser
under den forberedende fase, ikke kan anleegge sag ved forvaltningsdomstolene.

28. Ud fra disse faktiske og retlige forhold har Rechtbank Limburg (retten i forste instans i Limburg)
besluttet at udseette sagen og foreleegge folgende preejudicielle spergsmal for Domstolen:

»1) Skal EU-retten, i serdeleshed Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2, fortolkes siledes, at den[ne
bestemmelse] er til hinder for, at offentligheden (public) (enhver) i fuldt omfang afskeeres fra
adgang til klage og domstolsprovelse, for sa vidt det ikke drejer sig om medlemmer af den berorte
offentlighed (public concerned)?

Safremt spergsmal 1 besvares bekraeftende:

2) Skal EU-retten, i serdeleshed Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2, fortolkes saledes, at det heraf
folger, at offentligheden (public) (enhver) skal have adgang til klage og domstolsprovelse, nar det
gores geldende, at de for offentligheden (public) (enhver) geeldende processuelle krav og retten til
offentlig deltagelse som omhandlet i konventionens artikel 6 er blevet [tilsidesat]?

Har det herved betydning, at den berorte offentlighed (public concerned) pa dette punkt har
adgang til klage og domstolsprovelse og herved ogsa kan fremseette materielle sogsmalsgrunde?

3) Skal EU-retten, i serdeleshed Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2, fortolkes siledes, at den[ne
bestemmelse] er til hinder for, at den berorte offentligheds (public concerned) adgang til klage og
domstolsprovelse gores atheengig af, at retten til offentlig deltagelse som omhandlet i
konventionens artikel 6 er blevet udnyttet?

Safremt sporgsmal 3 besvares benzegtende:

4) Skal EU-retten, i serdeleshed Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2, fortolkes saledes, at den[ne
bestemmelse] er til hinder for en national bestemmelse, der afskeerer den bererte offentlighed
(public concerned) fra adgang til klage og domstolsprevelse til anfegtelse af en afgerelse, nar det
med rimelighed kan [foreholdes] denne offentlighed, at den ikke har fremsat nogen indsigelser mod
(dele af) udkastet til afgorelse?
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5) Safremt det fjerde spergsmal besvares bensegtende:

Kan den nationale ret pa grundlag af sagens omsteendigheder frit afgere, hvad der skal forstis ved
»nar det med rimelighed kan [foreholdes] denne offentlighed«, eller er retten herved forpligtet til
at respektere bestemte EU-retlige garantier?

6) I hvilket omfang ville besvarelsen af spergsmal 3, 4 og 5 blive anderledes, hvis det drejer sig om
offentligheden (public) (enhver), for sa vidt denne offentlighed ikke er den bererte offentlighed
(public concerned)?«

29. Den danske regering, Irland, den nederlandske og den svenske regering samt
Europa-Kommissionen har indgivet skriftlige indleeg. Sagsegte har afgivet indleeg, der understotter den
nederlandske regerings indleeg. De fire sagsogere i hovedsagen, sagsogte, Irland, den nederlandske
regering og Europa-Kommissionen deltog i retsmodet den 30. januar 2020.

IV. Bedommelse

30. Dette forslag til afgorelse er opbygget pa folgende made: Jeg vil forst fastleegge, hvilke bestemmelser
i Arhuskonventionen og i direktiv 2010/75 og 2011/92 der finder anvendelse (A). Jeg vil derneest
forholde mig til, om de to betingelser for segsmalskompetence i nederlandsk ret, nemlig betingelsen
om, at man skal veere en »bergrt part« (B), og betingelsen om, at man skal have fremsat indsigelser i
en procedure med inddragelse af offentligheden (C), er forenelige med disse retsakter.

A. Relevante retsforskrifter: Arhuskonventionen, direktiv 2010/75 og 2011/92

31. Den foreleeggende ret er af den opfattelse, at bestemmelserne om offentlig deltagelse i
Arhuskonventionens artikel 6, artikel 6 i direktiv 2011/92 og artikel 24 i direktiv 2010/75 finder
anvendelse i hovedsagen.

32. Dette forekommer netop at vere tilfeldet for bade Arhuskonventionen og direktiv 2010/75. Ifolge
Arhuskonventionens artikel 6, stk. 1, litra a), finder artikel 6 anvendelse pa afgerelser om tilladelse til
patenkte aktiviteter, der er anfert i bilag I. Bilag I, punkt 15, litra c), neevner anleg til intensiv
svineavl med mere end 750 sger. Ifelge artikel 10 i direktiv 2010/75 finder bestemmelserne i direktivets
artikel 24 om offentlig deltagelse anvendelse pé de i bilag I neevnte aktiviteter. Punkt 6.6, litra c), i dette
bilag neevner intensiv svineavl med flere end 750 pladser til sger.

33. Det fremgar derimod ikke umiddelbart, at de i hovedsagen omhandlede aktiviteter falder ind under
de aktiviteter, der er omfattet af direktiv 2011/92. Bilag I, punkt 17, litra c), og bilag II, punkt 1, litra c),
i direktiv 2011/92 indebeerer, at direktivet finder anvendelse pa anleeg til intensiv svineavl med mere
end 900 sger samt vandforvaltningsprojekter inden for landbruget. Nar dette er sagt, er det naturligvis
op til den nationale ret at afgere, hvorvidt »opferelse af en ny svinestald til 855 sger, udskiftning af
bestanden af avlssger med draegtige soer og opforelse af et overdeekket udeareal til sger« ogsa er
omfattet af denne eller en anden bestemmelse i direktiv 2011/92, nar der er taget hejde for de
detaljerede tekniske specifikationer for den pageeldende aktivitet.

34. Da Domstolen ikke har adgang til de nedvendige faktuelle oplysninger til at kunne foretage den

endelige vurdering af, om direktiv 2011/92 finder anvendelse, tager jeg udgangspunkt i, at dette
direktiv, saledes som anfort af den foreleeggende ret, ligeledes finder anvendelse i hovedsagen.
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35. Dernzest har den foreleeggende ret udtrykkeligt henvist alene til Arhuskonventionens artikel 9,
stk. 2, i de seks sporgsmal, der er forelagt for Domstolen. I lyset af foreleeggelsesafgorelsen skal
henvisningen til »EU-retten« i de formulerede sporgsmal imidlertid forstds som ogsa at indeholde en
henv1sn1ng til artikel 11 i direktiv 2011/92 og artikel 25 i direktiv 2010/75. Disse to bestemmelser
svarer i det veesentlige til Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2.

36. Hvad angar fortolkningen af disse afledte retsakter skal artikel 6 og 11 i direktiv 2011/92 og
artikel 24 og 25 i direktiv 2010/75 fortolkes i lyset af de tilsvarende bestemmelser i
Arhuskonventionens artikel 6 og artikel 9, stk. 2. Eftersom EU-lovgiver onskede at sikre
overensstemmelse mellem EU-retten og Arhuskonventionen, skal der tages hgjde for konventions
ordlyd og formal ved fortolkningen af disse direktiver’.

37. Den afledte EU-ret pa omradet er derfor pd den ene eller anden made forbundet med
Arhuskonventionen. Jeg finder det derfor mest hensigtsmeessigt at vurdere de af den nationale ret
forelagte sporgsmal i lyset af de relevante bestemmelser i Arhuskonventionen og navnhg konventionens
artikel 6 og artikel 9, stk. 2, og kun at tage hgjde for de tilsvarende bestemmelser i artikel 6 og 11 i
direktiv 2011/92 og artikel 24 og 25 i direktiv 2010/75, nar de sidstnsevnte bestemmelser afviger fra
Arhuskonventionens ordlyd. Dette kan i princippet veere tilfeeldet i to situationer.

38. For det forste tillader Arhuskonventionens artikel 3, stk. 5, parterne at indfere foranstaltninger, der
giver mulighed for mere vidtgdende rettigheder end de rettigheder, der er nzevnt i konventionen. For
det andet kan der netop veere uoverensstemmelse mellem Arhuskonventionen og afledte EU-retlige
regler med hensyn til en specifik bestemmelse. Den foreleeggende ret er nemlig af den opfattelse, at
der er uoverensstemmelse eller modstrid mellem omfanget af retten til deltagelse, som
»offentligheden« har p& den ene side i medfer af de to direktiver og p& den anden side i medfer af
Arhuskonventionen.

B. Adgang til klage og domstolsprovelse for »offentligheden«

39. Med det forste og det andet spergsmal, som skal behandles samlet, ensker den foreleeggende ret
oplyst, om Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2, og artikel 11 i direktiv 2011/92 eller artikel 25 i
direktiv 2010/75 er til hinder for, at »offentligheden« helt afskeeres fra adgangen til klage og
domstolsprgvelse, medmindre »offentligheden« udger en del af »den berorte offentlighed« i den i
disse retsakter omhandlede forstand.

40. Disse sporgsmal vedrerer situationen for den forste sagseger, den fysiske person, som efter den
foreleeggende rets opfattelse udger en del af »offentligheden«, men ikke »den berorte offentlighed«.
Derimod betragtes de tre sagsegende organisationer som »berorte parter« i henhold til Awb’s
artikel 1:2, stk. 3'°. De har som sidan »tilstreekkelig interesse« i henhold til Arhuskonventionens
artikel 9, stk. 2, og er ikke berort af det forste og det andet sporgsmal.

41. Den foreleeggende rets forste og andet spergsmal hviler pa den antagelse, at Arhuskonventionens
artikel 6 giver »offentligheden« i bred forstand ret til deltagelse, uanset om de ogsa udger en del af
»den beregrte offentlighed«. Den forelaeggende ret har siledes anfert, at Arhuskonventionens artikel 9,
stk. 2, kun synes at finde anvendelse pa »den berorte offentlighed«, hvilket leegger op til, at den forste
sagsoger ikke har segsmalskompetence i henhold til denne bestemmelse. Spergsmalet fra den
foreleeggende ret er imidlertid, hvorvidt en sadan fortolkning kan opretholdes i lyset af, at
konventionens artikel 6 giver adskillige processuelle rettigheder ikke kun til »den bergrte
offentlighed«, men til »offentligheden« i bred forstand. Den foreleeggende ret har i denne forbindelse
understreget konventionens artikel 6, stk. 3, 7 og 9.

9 — Dom af 16.4.2015, Gruber (C-570/13, EU:C:2015:231, preemis 34).
10 — Jf. punkt 14 og 27 ovenfor i dette forslag til afgorelse.
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42. For at undersege, om Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2, er til hinder for, at »offentligheden« i
bred forstand afskeeres fuldsteendigt fra adgangen til klage og domstolsprevelse, er det nedvendigt
forst at fastleegge bestemmelsens anvendelsesomrade ratione personae (1). Eftersom artikel 9, stk. 2,
udger mekanismen til retslig handheevelse af retten til deltagelse i henhold til artikel 6, er det
nodvendigt at forholde sig til det anvendelsesomride ratione personae af retten til deltagelse i medfer
af artikel 6.

1. Anvendelsesomrddet ratione personae for Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2

43. Ordlyden af artikel 9, stk. 2, er ret tydelig: Bestemmelsen giver kun adgang til klage og
domstolsprevelse til medlemmer af »den berorte offentlighed« og ikke til »offentligheden« (i bred
forstand).

44. Arhuskonventionen definerer udtrykkeligt begge begreber. I henhold til artikel 2, stk. 4, betyder
»offentligheden« i bund og grund enhver. I henhold til artikel 2, stk. 5, er »den bererte offentlighed«
en delmeengde af offentligheden. Denne delmeengde omfatter kun »den del af offentligheden, som er
berert af, kan blive berert af eller har en interesse i beslutningsprocedurer, der vedrerer miljoet«.

45. Der er ingen tvivl om, at Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2, har til formadl at sikre vid adgang til
klage og domstolsprevelse inden for konventionens anvendelsesomréde ''. Dette formél kan dog naeppe
ses isoleret fra sammenhengen med henblik at omskrive den tydelige ordlyd af artikel 9, stk. 2.
Strukturen og logikken i artikel 9, stk. 2, set i sammenheng med andre bestemmelser i
Arhuskonventionen stotter denne opfattelse.

46. For det forste valgte Arhuskonventionens forfattere ikke at indfore muligheden for actio popularis
pd miljgpomradet. Som generaladvokat Sharpston allerede har understreget'?, besluttede
Arhuskonventionens forfattere som folge af, at muligheden for actio popularis blev forkastet under
forhandlingerne om Arhuskonventionen, at styrke miljobeskyttelsesorganisationers rolle, idet de i
henhold til artikel 2, stk. 5, og artikel 9, stk. 2, altid betragtes som en del af »den bererte offentlighed«
og anses for at have tilstreekkelig interesse'. Hvis artikel 9, stk. 2, nu skulle fortolkes séledes, at
bestemmelsen pludselig tilleegger »offentligheden« i bred forstand segsmalskompetence, ville det veere
et opgor med denne logik og dette kompromis.

47. For det andet er der folgende forskelle mellem artikel 9, stk. 2, og artikel 9, stk. 3: Hvor
Arhuskonventionens forfattere gnskede at give »offentligheden« i bred forstand og ikke kun den
»berorte offentlighed« mulighed for domstolsprovelse, var de i stand til udtrykkeligt at anfore dette.
Dette ses eksempelvis i ordlyden af artikel 9, stk. 3, hvor medlemmer af »offentligheden« tilleegges
rettigheder uden yderligere begraensninger.

48. For det tredje er artikel 9, stk. 2, og artikel 9, stk. 3, imidlertid to serskilte bestemmelser i
konventionen. Der er i artikel 9, stk. 2, en krydsreference til artikel 6. Desuden fremgar det tydeligt af
opbygningen af bestemmelsen i artikel 9 i sin helhed, at det er artikel 9, stk. 2, der er grundlaget for
bestemmelsen om retslig handheevelse i artikel 6, ligesom artikel 9, stk. 1, er grundlag for
bestemmelsen om retslig handhzevelse i artikel 4.

11 - Jf. feks. dom af 8.11.2016, Lesoochrandrske zoskupenie VLK (C-243/15, EU:C:2016:838, preemis 58).

12 — Generaladvokat Sharpstons forslag til afgerelse Djurgarden-Lilla Vartans Miljéskyddsforening (C-263/08, EU:C:2009:421, punkt 63) og
Protect Natur-, Arten- und Landschaftsschutz Umweltorganisation (C-664/15, EU:C:2017:760, punkt 81).
13 — Jf. tilsvarende de vejledende retningslinjer for anvendelsen af Arhuskonventionen, anden udg., 2014 (herefter »Vejledningen«), s. 198, og

Komitéen til Overvagning af Overholdelse af Arhuskonventionens (herefter »komitéen«) konklusioner og anbefalinger af 16.6.2006, Belgien
(ACCC/C/2005/11, punkt 35).
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49. Endvidere indledes artikel 9, stk. 3, pa folgende made: »I tilleeg til og med forbehold for
procedurerne om provelse efter stk. 1 og 2 ovenfor, sikrer hver part [...]« Ordlyden af og strukturen i
Arhuskonventionens artikel 9 viser, at artikel 9, stk. 3, ikke har til formdl at regulere handhaevelsen af
retten til deltagelse i henhold til artikel 6, men af andre rettigheder i medfer af andre bestemmelser i
konventionen (eller efter national ret). I modsaetning til det af den danske regering og Kommissionen
anforte er jeg ikke af den opfattelse, at artikel 9, stk. 3, regulerer adgangen til klage og
domstolsprovelse af retten til deltagelse i henhold til konventionens artikel 6 og heller ikke af
afgorelser truffet i medfer af proceduren i artikel 6.

50. Hvis dette faktisk var tilfeeldet, hvilket formal ville artikel 9, stk. 2, og de deri (eller for den sags
skyld i artikel 9, stk. 1) fastsatte betingelser eller forskrifter da tjene, hvis alt, der var omfattet af disse
bestemmelser, umiddelbart ville blive opheevet af den potentielt altomfattende artikel 9, stk. 3?

51. Samlet set giver artikel 9, stk. 2, hverken i eller af sig selv nogen adgang til klage og
domstolsprovelse til »offentligheden«, men alene til »den berorte offentlighed«. Den samme
konklusion geelder ogsa for artikel 11 i direktiv 2011/92 og artikel 25 i direktiv 2010/75, der pa dette
punkt har naesten samme ordlyd som Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2.

52. Der er dog ogsa spergsmalet om forbindelsen mellem artikel 9, stk. 2, og artikel 6. Der er i
formuleringen af artikel 6 faktisk ind imellem en henvisning til »offentligheden« og ikke kun til »den
bergrte offentlighed«. Jeg vil nu forholde mig til dette sporgsmal.

2. Anvendelsesomrddet ratione personae for Arhuskonventionens artikel 6

53. De fleste af bestemmelserne i artikel 6, herunder noglebestemmelsen i artikel 6, stk. 2, giver kun
»den berorte offentlighed« ret til at deltage. Det er »den bererte offentlighed«, der i henhold til
artikel 6, stk. 2, skal underrettes om den pateenkte aktivitet i forbindelse med beslutningsprocedurer pa
miljoomradet, og som derefter har adgang til at undersoge alle oplysninger af relevans for
beslutningsproceduren i henhold til artikel 6, stk. 6. Desuden er det anfert i artikel 6, stk. 5, at det
igen er »den berorte offentlighed«, der skal udpeges af potentielle ansegere, inden de anseger om
tilladelse, sa det er muligt at indlede droftelser med dem og give dem oplysninger om formalet med
deres ansegning.

54. Den foreleeggende ret har dog anfert, at artikel 6, stk. 3, 7 og 9, anvender udtrykket
»offentligheden« og ikke blot »den bergrte offentlighed«'®. Dette rejser uden tvivl spergsmaélet, om
artikel 6 giver »offentligheden« i bred forstand ret til at deltage, uanset om de udger en del af »den
berorte offentlighed«, og i bekreeftende fald, om artikel 9, stk. 2, i sa fald pa trods af ovenstiende
forelpbige konklusion ikke desto mindre forpligter parterne til at sikre (i hvert fald en vis form for)
sogsmalskompetence for »offentligheden« til at handheeve en saddan ret.

a) Artikel 6, stk. 3, og artikel 6, stk. 9

55. Artikel 6, stk. 3, palegger de offentlige myndigheder en forpligtelse til at fastsette rimelige
tidsfrister for de forskellige faser af procedurer med inddragelse af offentligheden, séiledes at
»offentligheden« forst orienteres og derneest reelt har mulighed for at forberede sig og deltage i
processen.

14 — For fuldsteendighedens skyld har den foreleggende ret ogsé henvist til artikel 6, stk. 8. Denne bestemmelse péleegger imidlertid blot parterne
at sikre, at der i afgerelsen tages behorigt hensyn til bidraget fra den deltagende offentlighed. Jeg kan séledes ikke se, hvorledes
bestemmelsen skulle omfatte eventuelle rettigheder for »offentligheden«.
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56. Efter min opfattelse kan henvisningen til »offentligheden« i bestemmelsen let forklares ved
bestemmelses art. Den vedrerer en fase, hvor kommunikation med omverdenen er obligatorisk, hvor
det hverken er muligt eller rimeligt at forlange, at »den berorte offentlighed« udpeges. Derfor sker der
ganske enkelt blot en offentliggorelse af oplysningerne. Denne udleegning stottes desuden af
henvisningen i artikel 6, stk. 3, til artikel 6, stk. 2, som kun vedrerer »den bererte offentlighed«.

57. Tilsvarende betragtninger gor sig geeldende for artikel 6, stk. 9. Bestemmelsen forpligter
myndighederne til hurtigt at orientere »offentligheden«, nar der er truffet afgerelse, og til at gore
afgorelsen tilgeengelig for »offentligheden«. Denne bestemmelse afspejler pa en made bestemmelsen i
artikel 6, stk. 3, men vedrerer slutfasen: Selv om artikel 6, stk. 3, forudseetter en rimelig vidtgdende
udbredelse af oplysninger om proceduren med inddragelse af offentligheden, inden processen
iveerkseettes, findes samme forudseetning i artikel 6, stk. 9, for resultatet, nar processen er afsluttet.

58. Der er ingen grund til at holde en byggetilladelse hemmelig. Dette skyldes ikke kun det
overordnede krav om gennemsigtighed og édbenhed i den offentlige forvaltning. Ud over »den bereorte
offentlighed«, der har deltaget i beslutningsproceduren, og som de offentlige myndigheder har
kendskab til, nar den endelige afgorelse treeffes, kan der ligeledes veere medlemmer af »den berorte
offentlighed«, som ikke har deltaget i beslutningsproceduren, men som stadig kan have et gnske om
at anfegte den afgorelse, der er truffet i forbindelse med beslutningsproceduren.

59. Brugen af begrebet »offentligheden« i artikel 6, stk. 3, og artikel 6, stk. 9, kan saledes logisk
forklares med savel abenhed om bidrag og resultat som de praktiske forhold vedrgrende procedurer
med inddragelse af offentligheden i henhold til artikel 6.

b) Den scerlige karakter af artikel 6, stk. 7

60. Artikel 6, stk. 7, bestemmer, at procedurer med inddragelse af offentligheden giver
»offentligheden« mulighed for skriftligt eller eventuelt i forbindelse med en offentlig heoring eller en
foresporgsel  til ansegeren at fremlegge bemeerkninger, oplysninger, analyser eller
meningstilkendegivelser, som offentligheden anser for relevante i forbindelse den pateenkte aktivitet.

61. Den nederlandske regering er ud fra ordlyden af artikel 6, stk. 7, i lighed med den foreleeggende ret
tilsyneladende af den opfattelse, at »offentligheden« i bred forstand gives ret til at deltage i procedurer
med inddragelse af offentligheden. Artikel 6, stk. 7, vedrerer i modsetning til artikel 6, stk. 3, og
artikel 6, stk. 9, som folge af sin ordlyd selve proceduren med inddragelse af offentligheden.
Bestemmelsen vedrerer hverken forberedelsesfasen eller offentliggerelsesfasen. Bestemmelsen vedrorer
faktisk selve meningsudvekslingen mellem deltagerne i den offentlige beslutningsproces og den
offentlige myndighed vedrerende den pateenkte aktivitet.

62. Der forekommer at veere to modsatrettede mader at fortolke Arhuskonventionens artikel 6, stk. 7,
pa.

63. Den forste fortolkning af artikel 6, stk. 7, er den fortolkning, som den nederlandske regering har
foreslaet for i hvert fald forste trin: Ved »offentligheden« forstas i artikel 6, stk. 7, alle og enhver.
Enhver fysisk og juridisk person har siledes uden begreensning i forhold til holdninger og interesse ret
til at deltage i beslutningsprocedurer pa miljgomradet i henhold til Arhuskonventionens artikel 6.

64. Af de nedenfor anforte grunde® kan den logiske konsekvens af denne opfattelse dog neppe veere
den samme som den konsekvens, der er fastsat i nederlandsk ret, hvorefter alle har ret til at deltage,

men det kun er de berorte parter, der kan fa& mulighed for til at anfegte bidraget fra den deltagende
offentlighed ved en domstol. Den logiske konsekvens af denne fortolkning af artikel 6, stk. 7, er

15 — Punkt 81-85 i dette forslag til afgorelse.

10 ECLILEU:C:2020:514



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT BOBEK — saG C-826/18
STICHTING VARKENS IN NOOD M.FL.

tveertimod som foresléet af Kommissionen, og som ogsé neevnt i vejledningen ', at ethvert medlem af
»offentligheden«, der faktisk deltager i en procedure med inddragelse af offentligheden ved at
fremseette bemeerkninger, vil fa status som medlem af »den bererte offentlighed« fordi konventionens
artikel 9, stk. 2, er et middel til at handheeve alle rettigheder i henhold til artikel 6, og fordi artikel 9,
stk. 2, kun finder anvendelse pa »den berorte offentlighed«. Artikel 6, stk. 7, abner ifolge denne
fortolkning med andre ord deren for »betenkeligheder ved deltagelse« i medfer af artikel 9, stk. 2.

65. Den anden fortolkning ville veere, at konventionens artikel 6, stk. 7, fortolkes saledes, at mens
enhver (»offentligheden«) har mulighed for at henvende sig til en offentlig myndighed for at give sig
selv og sin interesse i beslutningsproceduren til kende, safremt dette fortolkes i den overordnede
sammenhzeng med artikel 6 og Arhuskonventionen, giver artikel 6, stk. 7, kun retten til at deltage —
dvs. en ret, der skaber en tilsvarende forpligtelse for de pageldende myndigheder til at tage hejde for
disse bemeerkninger i henhold til konventionens artikel 6, stk. 8, og som i henhold til artikel 9, stk. 2,
kan handheeves ved et sogsmadl — i det omfang de péageeldende udger en del af »den berorte
offentlighed«.

66. Af en rekke grunde, som jeg vil redegore for i de folgende tre underafsnit, mener jeg ikke, at den
forste fortolkning i nogen af varianterne er fornuftig.

¢) »Global« ret til at deltage

67. For det forste er der den interne logik i artikel 6. Hvis artikel 6, stk. 7, skulle fortolkes saledes, at
den giver enhver og ikke kun »den berorte offentlighed« ret til at deltage, hvilken konsekvens ville det
da have for de ovrige bestemmelser i samme artikel, som i og af sig selv er begraenset til »den berorte
offentlighed«? Hvordan ville der veere indbyrdes sammenheeng mellem disse bestemmelser? Hvordan
kan »offentligheden« f.eks. udove deres ret til at fremsette kommentarer eller bemerkninger til et
udkast til afgerelse i henhold til artikel 6, stk. 7, hvis de ikke har ret til at blive orienteret om udkastet
til afgorelse i forste omgang, fordi denne ret i henhold til artikel 6, stk. 2, er begreenset til »den berorte
offentlighed«? Og pa hvilket grundlag skulle »offentligheden« kunne fremseette bemeerkninger til den
patenkte aktivitet, eftersom de ikke har adgang til alle oplysninger, der er relevante for udkastet til
afgorelse, idet det ifolge artikel 6, stk. 6, kun er »den berorte offentlighed«, der har denne ret?

68. Rent konkret skal artikel 6 saledes veere et sammenheengende hele. Dette indebeerer enten en
udvidelse af anvendelsesomradet for »den berorte offentlighed« i alle de ovrige bestemmelser i
artikel 6, hvilket er i strid med deres tydelige ordlyd, for at den reelt kan leeses som »offentligheden,
eller en sneever fortolkning af artikel 6, stk. 7, saledes at kun »den berorte offentlighed« har ret til at
deltage i den forstand af ordet, som det er brugt ovenfor i punkt 65, for at veere pa linje med brugen i
resten af artiklen.

69. Efter min opfattelse giver det sammenheengende hele, som artikel 6 burde udgere, kun »den
berorte offentlighed« og ikke »offentligheden« ret til at deltage af bade praktisk gennemforlige og
principielle arsager.

70. Ud fra et praktisk aspekt har jeg vanskeligt ved at forestille mig, hvordan de procedurer og
rettigheder, der er udtenkt og beregnet til et bestemt lokalsamfund, som med rimelighed kan
formodes at blive pavirket af den pateenkte aktivitet, ville kunne fungere, hvis alle og enhver blev
involveret.

16 — Vejledningen, s. 153 og 195. Selv om Vejledningen ikke er bindende, kan den tages i betragtning ved fortolkningen af konventionen — jf. dom
af 19.12.2013, Fish Legal og Emily Shirley (C-279/12, EU:C:2013:853, praemis 38).
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71. For at begynde med den faktiske videregivelse af oplysninger om den péteenkte aktivitet i henhold
til artikel 6, stk. 3, og artikel 6, stk. 2: Hvis denne videregivelse af oplysninger ikke har til formal at na
ud til den del af offentligheden, der ud fra en rimelighedsbetragtning matte veere berort, men — i strid
med ordlyden af bestemmelserne — til hele offentligheden uden pladsmeessige, miljomzessige eller
interessebaserede begreaensninger, bor der sa ikke ske underretning om den pateenkte aktivitet til hele
verden? Skal der indrykkes en bekendtgerelse om hver eneste storre svinestald (i Nederlandene) i
f.eks. Financial Times, the Economist eller et andet nyhedsmedium, der reelt deekker hele verden?

72. Det er saledes ret tydeligt, at udtrykket »offentligheden« som anvendt i forskellige bestemmelser i
artikel 6 skal forstas inden for en rimelig afgreenset beskrivelse af formalet med hele processen: At
give den offentlighed, der kan veere berert, en rimelig mulighed for pa et tidligt tidspunkt og pa
forhand at fa kendskab til beslutningsproceduren vedrerende de foreslaede aktiviteter, og hvordan de
kan deltage".

73. Denne facet er sdledes forbundet med det principielle spergsmal: Hvilken interesse — eller méske
endda rettigheder — ville en tjekke, eller en dansker, eller en kineser', som hver iser er bosiddende
flere hundrede eller tusinde kilometer fra den pateenkte aktivitet, have i forbindelse med opforelsen af
en ny svinestald til 855 sger i Echt-Susteren i den sydestlige del af Nederlandene?

74. Der er ingen tvivl om, det i Arhuskonventionens preeambel anerkendes, at enhver person har ret til
at leve i et miljo, der er passende for hans eller hendes sundhed. Der er ligeledes heller ikke tvivl om, at
der ikke er mangel pa teorier om, hvorfor miljorettigheder er seerlige kollektive rettigheder, man skal
have mulighed for at kunne udeve pa en serlig made. Arhuskonventionen tilskynder ligeledes i flere
generelle bestemmelser i artikel 3 og i andre specifikke bestemmelser til en sa bred offentlig deltagelse
som muligt og til adgang til klage og domstolsprevelse pa miljpomradet.

75. Med alt, hvad der er taget hejde for, kan jeg med min maske traditionelle og positivistiske
opfattelse dog stadig ikke se, hvilken interesse tjekker, danskere og kinesere kan have i en sag som
den foreliggende i forhold til den konkrete patenkte miljoaktivitet, som hovedsagen vedrerer. Forst og
fremmest kan jeg dog ikke af Arhuskonventionens bestemmelser udlede en sadan ret, der kan
handhzves ved domstolene. Arhuskonventionen kan hverken ud fra almindelig logik eller
sammenheengen fortolkes saledes, at artikel 6 giver enhver ret til at deltage i beslutningsprocedurer pa
miljpomradet.

76. Den meget mere fornuftige selvsteendige fortolkning af artikel 6, stk. 7, er séledes, at bestemmelsen
burde folge samme logik som resten af artiklen. For at fastleegge »den berorte offentlighed« i
forbindelse med en procedure med inddragelse af offentligheden ber de offentlige myndigheder tillade
»offentligheden« i bred forstand at henvende sig til myndighederne for at forklare deres interesse og
holdning i forbindelse med beslutningsproceduren. I det lys giver artikel 6, stk. 7, »offentligheden« i
bred forstand mulighed for at fremseette bemeerkninger til offentlige myndigheder. Dette betyder dog
ikke, at den generelle offentlighed er tillagt rettigheder med hensyn til faktisk deltagelse i denne
proces, eller at de offentlige myndigheder er palagt tilsvarende forpligtelser. For at »offentligheden«
skal have en sadan ret, skal den veere en del af »den berorte offentlighed«.

77. For fuldsteendighedens skyld leegger rapporterne fra komitéen, som den foreleeggende ret har
henvist til, ikke op til en anden fortolkning. Komitéen konstaterede ganske vist, at en af
konventionens medlemsstater ikke i fuldt omfang havde garanteret de rettigheder, man havde teenkt
pa i artikel 6, stk. 7, ved at begreense retten til at fremseette bemeerkninger til kun at geelde for »den

17 - Jf. dom af 7.11.2019, Flausch m.fl. (C-280/18, EU:C:2019:928), preemis 32 ff., hvori Domstolen fastslog, at effekten af en meddelelse skal
vurderes i forhold til »den berorte offentlighed« og ikke »offentligheden« i bred forstand. Jf. generaladvokat Kokotts forslag til afgorelse
Flausch m.fl. (C-280/18, EU:C:2019:449, punkt 62).

18 — For at fortsaette med eksemplerne fra ovenstdende punkt 10 pa personer, som ville have ret til at deltage i beslutningsprocessen med offentlig
deltagelse i henhold til nederlandsk ret, nar den nederlandske regerings har udstedt en bekreeftelse.
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berorte offentlighed«. Dette skyldes imidlertid ogsa, at disse bemeerkninger skulle veere »motiverede
forslag«, hvilket betyder, at de skulle indeholde en begrundet argumentation, hvorfor denne
forpligtelse maske endda kunne vere serlig tung i forbindelse med den (administrative) procedure
med inddragelse af offentligheden'. Arhuskonventionens artikel 6, stk. 8, forpligter ligeledes de
offentlige myndigheder til »alvorligt at tage hgjde for alle modtagne bemzerkninger« i forbindelse med
deres afgorelser . Disse konklusioner vedrerer imidlertid ikke anvendelsesomrédet for artikel 6, stk. 7, i
forhold til »offentligheden« og definitionen pd denne offentlighed i den overordnede sammenhang
med artikel Arhuskonventionens artikel 6.

78. Endelig bemzerkes det, om end subsidieert, at den her péatenkte fortolkning af Arhuskonventionen
ogsd sikrer, at der er overensstemmelse og sammenheng med fortolkningen af direktiv 2011/92
og 2010/75. Jeg vil neevne, at direktiv 2011/92 og 2010/75 kun giver »offentligheden« ret til at deltage,
i det omfang man udger en del af »den berorte offentlighed«. Selv om »offentligheden« i bred forstand
séledes i henhold til direktiverne har ret til at blive orienteret om udkast til afgerelse®, er det kun »den
berorte offentlighed«, der sammen med retten til at deltage ogsa har retten til at fremseette
bemerkninger *

79. Direktivernes tilgang og forskelle i logik, der i bund og grund afspejler den fortolkning, som
EU-lovgiver har anlagt af Arhuskonventionens artikel 6, stk. 7, forekommer mere sammenhzengende.
Selv om enhver (»offentligheden«) har ret til at blive orienteret om et udkast til afgerelse, er det kun
»den bergrte offentlighed«, dvs. den del af offentligheden, der faktisk er pavirket eller vil kunne blive
pavirket eller har en interesse, der har ret til at deltage aktivt i proceduren.

80. Endelig bemeerkes, at selv om EU- lovglver generelt og i seerdeleshed visse EU-retlige bestemmelser
undertiden fremhzeves som veerende i modstrid med visse bestemmelser i Arhuskonventionen?, er
dette tydeligvis ikke tilfeeldet i den foreliggende sag. Det forekommer mig derimod, at EU- lovglver har
foretaget en mere rationel vurdering og gennemfort folkeretlige forpligtelser uden at gd under de
mindstekrav, der f@lger af Arhuskonventionen. I modseetning til den foreleeggende ret mener jeg
saledes ikke, at der pa dette punkt er uoverensstemmelse eller modstrid mellem direktivernes og
Arhuskonventionens anvendelsesomréde.

d) Ret til deltagelse i henhold til artikel 6 som leges imperfecta?

81. Det skal holdes for gje, at den nederlandske regerings opfattelse af anvendelsesomradet for
artikel 6, stk. 7, ikke desto mindre er noget mere nuanceret. Pa den ene side har den nederlandske
regering anfoert, at begrebet »offentligheden« i den pégeeldende bestemmelse bor betyde enhver. Som
det ligeledes er godtgjort ved den nationale gennemforelse af denne forpligtelse, har enhver ret til at
fremseette bemeerkninger og deltage i en procedure med inddragelse af offentligheden i henhold til
artikel 6. Dog er det kun »bergrte parter«, hvilket betyder »den bergrte offentlighed«, der har adgang
til domstolsprovelse.

19 — Komitéens konklusioner og anbefalinger af 4.4.2008, Litauen (ACCC/C/2006/16, punkt 80).

20 — Komitéens konklusioner og anbefalinger af 8.2.2011, Spanien (ACCC/C/2008/24, punkt 99-100).

21 — Artikel 6, stk. 2, i direktiv 2011/92 og artikel 24, stk. 1, i direktiv 2010/75 kombineret med bilag IV, punkt 1.

22 — Jf. artikel 6, stk. 4, i direktiv 2011/92 og artikel 24, stk. 1, i direktiv 2010/75 kombineret med bilag IV, punkt 3 og 5, vedrerende retten til at
fremseette bemeerkninger. Jf. artikel 6, stk. 3 og 5-7, i direktiv 2011/92 og artikel 24, stk. 1, i direktiv 2010/75 kombineret med bilag IV,
punkt 3, angéende alle gvrige rettigheder til at deltage.

23 — Jf. feks. komitéens konklusioner og anbefalinger af 17.3.2017 (ACCC/C/2008/32 (del II)) om Den Europeiske Unions overholdelse af
konventionen, hvori komitéen fandt, at EU-retten ikke indeholder bestemmelser om en daekkende administrativ gennemgang eller
domstolsprovelse af ikke-lovgivningsmeessige retsakter pa miljpomradet i henhold til artikel 263, stk. 4, TEUF.
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82. Konsekvensen af denne tilgang til fortolkningen af de relevante bestemmelser i Arhuskonventionen
ville séledes veere, at artikel 6, stk. 7, eller endda artikel 6 i sin helhed giver enhver ret til at deltage i
beslutningsprocedurer pa miljpomradet. Kun de personer, der er omfattet af artikel 9, stk. 2, som
»den berorte offentlighed«, ville imidlertid have adgang til klage og domstolsprevelse. Desuden ville
faktisk deltagelse pa grundlag af artikel 6 veere uden relevans for anvendelsesomradet for artikel 9,
stk. 2: »Offentligheden« i henhold til artikel 6, stk. 7, ville aldrig opna status som »den berorte
offentlighed« i henhold til artikel 9, stk. 2, selv hvis den i fuldt omfang deltog i en beslutningsproces pa
miljpomradet.

83. Jeg erindrer om, at artikel 9, stk. 2, udtrykkeligt regulerer den materielle og processuelle lovlighed
af afgorelser truffet i forbindelse med beslutningsproceduren fastsat i artikel 6, at artikel 9, stk. 2, kun
finder anvendelse pa »den berorte offentlighed«, og at artikel 9, stk. 3, ikke regulerer lovligheden af
afgorelser truffet i forbindelse med beslutningsproceduren fastsat i artikel 6**. Hvis artikel 6 blev anset
for at give »offentligheden« i bred forstand ret til at deltage, ville det med andre ord medfere en
situation, hvor der i medfer af konventionen blev skabt rettigheder for »offentligheden« til at deltage
uden en tilsvarende mekanisme i konventionens artikel 9 til at hdndheeve disse rettigheder.

84. Der ville derfor vere to kategorier af deltagere i administrative myndigheders
beslutningsprocedurer pa miljgomradet i henhold til Arhuskonventionen: deltagere med rettigheder,
der kan héndheeves, og deltagere helt uden rettigheder. Sidstneevnte kategori ville have ret til at
fremseette bemeerkninger og engagere sig. I praksis ville der dog ikke veere nogen mekanisme til
héandheevelse af disse rettigheder. Der er ingen tvivl om, at det er sveert at undga at tage udgangspunkt
i princippet om, at alle medlemsstaternes administrative myndigheder udviser en uangribelig adfeerd.
Hvis der alligevel er en formodning om, at en eller flere af de administrative myndigheder lejlighedsvis
ikke lever op til dette ideal, er der absolut intet, der forhindrer en mindre blid administrativ myndighed
i uden videre at kassere alt, hvad den modtager fra den del af »offentligheden«, der ikke er »den
berorte offentlighed«.

85. Jeg finder en siddan opfattelse uholdbar og tilslutter mig i alt dette Kommissionens opfattelse®. I
henhold til Arhuskonventionen og navnlig EU-retten generelt®, eller for den sags skyld et andet
retssystem, skal der veere et retsmiddel, hvis der er en rettighed. Hvis der ikke findes nogen made,
hvorpa en tilsvarende forpligtelse kan hdndheeves over for en anden part, i det foreliggende tilfeelde
den offentlige myndighed, er der pr. definition ingen rettighed. Den kan opfattes som en gave, en
fordel eller endog velgerenhed, men neeppe en rettighed. Hvis der i EU-retten — eller for den sags
skyld en international konvention med Den Europeeiske Union som part, som anvendes og handheeves
internt som en del af EU-retten — er fastsat en rettighed, skal der veere mulighed for domstolsprevelse
til at handheeve denne rettighed enten pa grundlag af den pageldende retsakt eller pa grundlag af
artikel 47 i Den Europeiske Unions charter om grundleggende rettigheder (»chartret«) .

e) »Processuel« lovlighed eller »berort som folge af deltagelse«?

86. I det mindste i teorien er det muligt at finde mellemliggende lgsninger, der ligger mellem de
yderligtgdende synspunkter vedregrende omfanget af den omhandlede mulighed for domstolsprovelse.

24 — Jf. punkt 48-50 ovenfor i dette forslag til afgorelse.

25 — Jf. punkt 64 ovenfor i dette forslag til afgerelse.

26 — Jf. i denne retning dom af 25.7.2002, Unién de Pequeios Agricultores mod Réadet (C-50/00 P, EU:C:2002:462, preemis 38-39), af 3.9.2008,
Kadi og Al Barakaat International Foundation mod Radet og Kommissionen (C-402/05 P og C-415/05 P, EU:C:2008:461, preemis 335), og af
18.3.2010, Alassini m.fl. (C-317/08 — C-320/08, EU:C:2010:146, preemis 61).

27 — Jf. i denne retning dom af 15.4.2008, Impact (C-268/06, EU:C:2008:223, preemis 45-47 og den deri neevnte retspraksis), og af 27.9.2017,
Puskar (C-73/16, EU:C:2017:725, praemis 57 og 58 og den deri neevnte retspraksis).

14 ECLILEU:C:2020:514



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT BOBEK — saG C-826/18
STICHTING VARKENS IN NOOD M.FL.

87. Hvad nu hvis »offentligheden« i bred forstand i henhold til artikel 6, stk. 7, for det forste blev anset
for kun at have mulighed for domstolsprovelse i det omfang, den har deltaget i beslutningsprocedurer
pa miljpomradet? Ville sadanne personer saledes kun kunne beskytte deres ret til at deltage personligt i
det omfang, de har gjort brug af disse rettigheder, men ikke kunne fa mulighed for at anfegte »hele«
den deraf folger afgorelse. Hvad nu hvis de derimod alene fik mulighed for at anfegte den
processuelle, men ikke den wmaterielle lovlighed af de afgorelser, der er truffet pa basis af
beslutningsproceduren i artikel 6?

88. Sadanne forslag er endnu tyndere funderet i Arhuskonventionens ordlyd og opbygning. De ville
reelt indebeere, at der i tilleeg til kategorierne »offentligheden« og »den bergrte offentlighed« blev
indfort en tredje kategori med »den delvist bererte offentlighed« (eller »den processuelt berorte
offentlighed«).

89. I gvrigt mener jeg ikke, at det reelt er muligt at indtage sadanne standpunkter, der ligger mellem
de yderligtgdende synspunkter. I den forste situation ville en domstolsprovelse gennemfort »efter eget
valg« atheenge helt af sagsogerens personlige valg under den administrative fase®. Det andet scenario
bygger pa en tenkt (og i praksis neeppe realistisk) sondring mellem den processuelle og den materielle
lovlighed af afggrelser truffet i forbindelse med beslutningsproceduren fastsat i artikel 6*. Det er dog
veesentligt igen at bemeerke, at der ikke findes en sddan sondring i selve artikel 9, stk. 2. Artikel 9,
stk. 2, kreever end ikke, at en part har segsmalskompetence for at kunne péberédbe sig en processuel
fejl, sa leenge det kan godtgoeres, at den anfegtede afgorelse ikke ville have veeret anderledes uden
denne fejl*.

90. Hvis artikel 6, stk. 7, for det andet skulle fortolkes séledes, at enhver, der faktisk deltager i en
procedure med inddragelse af offentligheden, bliver »den bererte offentlighed«, ville et sadant krav
skulle anvendes af alle medlemsstater, nar de fastleegger, hvad der udger en tilstreekkelig interesse eller
tilsideseettelse af en rettighed i henhold til artikel 9, stk. 2, for »den berorte offentlighed«, der ikke er
ikke-statslige organisationer. Med andre ord ville medlemsstaterne i henhold til artikel 9, stk. 2, veere
forpligtet til at anvende kriterierne »berert som folge af deltagelse«.

91. Dette kan imidlertid ikke veere tilfeeldet. Artikel 9, stk. 2, overlader medlemsstaterne et betydeligt
sken ved vurderingen af, hvad der udger en tilstreekkelig interesse eller tilsideseettelse af en rettighed
for »den berorte offentlighed«, der ikke er ikke-statslige organisationer®. Desuden ville indferelsen af
»bergrt som folge af deltagelse« underminere selve begrundelsen for at fastseette betingelser for
sogsmalskompetence i artikel 9, stk. 2. Hvis formadlet var, at enhver skulle have mulighed for at
deltage i henhold til artikel 6, stk. 7, og at enhver alene ved en sadan deltagelse i
beslutningsproceduren ville fa sogsmalskompetence i henhold til artikel 9, stk. 2, ville artikel 9, stk. 2,
i bund og grund finde anvendelse pa enhver, hvilket svarer til muligheden for actio popularis. En
sédan lgsning blev imidlertid udtrykkeligt forkastet af Arhuskonventionens forfattere®.

28 — Det retslige omfang af en provelse kunne ogsad potentielt g imod Domstolens tidligere praksis pa omrddet i dom af 15.10.2015,
Kommissionen mod Tyskland (C-137/14, EU:C:2015:683, praemis 75-82), hvori Domstolen fastslog, at det var uforeneligt med princippet om
videst mulig adgang til domstolsprevelse pa miljpomradet at begreense omfanget af en domstolsprovelse til de anbringender, der allerede var
fremfort i den administrative fase.

29 — Om den generelle udfordring med at adskille og klart skelne mellem anbringenderne i samme retssag pa miljgpomradet, jf. analogt mit forslag
til afgerelse North East Pylon Pressure Campaign og Sheehy (C-470/16, EU:C:2017:781, punkt 74-91).

30 — Jf. i denne retning dom af 7.11.2013, Gemeinde Altrip m.fl. (C-72/12, EU:C:2013:712, preemis 49-51).
31 — Dom af 16.4.2015, Gruber (C-570/13, EU:C:2015:231, preemis 38).
32 — Jf. punkt 46 ovenfor i dette forslag til afgorelse.
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f) Forelobig konklusion

92. Selv. om jeg gerne vil respektere Arhuskonventionens and og fokus pa at gore
beslutningsproceduren og adgangen til klage og domstolsprovelse pa miljgomradet &ben, kan jeg
ganske enkelt ikke tilslutte mig den opfattelse, at den offentlige ret til deltagelse, der folger af artikel 6
i sin helhed, med udgangspunkt i ordlyden af artikel 6, stk. 7, taget ud af sin kontekst i resten af
artiklen giver enhver denne ret til at deltage. Denne konklusion er ikke alene baseret pa selve
bestemmelsen, men ogsd som pavist i de foregdende underafsnit af dette forslag til afgorelse pa de
ganske problematiske konsekvenser, en sidan udvidelse ville have for Arhuskonventionens ovrige
bestemmelser — navnlig for det efterfolgende spergsmal om muligheden for domstolsprevelse. Det
prisveerdige formal om at udvide adgangen pd miljgomradet ma ikke adskilles fra retsaktens
almindelig logik og begraensninger.

93. I lyset af det ovenstiende drager jeg den konklusion, at Arhuskonventionens artikel 6, stk. 7, skal
fortolkes saledes, at bestemmelsen udelukkende giver »offentlighedens« ret til at deltage i det omfang,
de udgoer en del af »den bergrte offentlighed«, og at artikel 9, stk. 2, ligeledes kun finder anvendelse pa
»den berorte offentlighed«. Sidstnaevnte bestemmelse er saledes ikke til hinder for, at »offentligheden«
i bred forstand, der ikke samtidig anses for at tilhore »den berorte offentlighed«, afskeeres fra adgangen
til klage og domstolsprovelse.

3. Mere vidtgdende rettigheder efter national ret

94. Hvad ville en sadan konklusion betyde for den forste sagsogers situation udelukkende i lyset af
Arhuskonventionen og direktiv 2010/75 og direktiv 2011/92? Den forste sagsoger er en fysisk person,
der er dyrleege af profession. Hun har anfert, at hun som felge af sin profession og det lofte, hun
afgav i forbindelse med sin autorisation, er personligt berort som folge af sin opmerksomhed pa dyrs
velfeerd. Dette svarer dog ikke til, at hun har interesser, der er berort efter national ret, saledes at hun
skulle have status som en part, der er berort.

95. I henhold til den fortolkning af Arhuskonventionen, der er redegjort for ovenfor, tilherer den forste
sagsoger »offenthgheden« men ikke »den berorte offentlighed«. Hun har ingen ret til at deltage i
beslutningsprocedurer pa miljgomradet i henhold til Arhuskonventionens artikel 6. Desuden tilhgrer
hun abenlyst heller ikke »den berorte offentlighed« efter national ret i medfor af artikel 9, stk. 2.
Eftersom hun ikke har ret til at deltage i henhold til artikel 6, er medlemsstaten ikke forpligtet til at
indromme hende ret til domstolsprovelse i henhold til artikel 9, stk. 2. Artikel 9, stk. 3, har ikke til
formal at omfatte handlinger og undladelser, der allerede er omfattet af artikel 9, stk. 2. Der er saledes
heller ikke nogen yderligere forpligtelser i henhold til artikel 9, stk. 3. Direktiv 2010/75 og 2011/92
eendrer intet i forhold til denne konklusion.

a) »Offentlighedens« ret til domstolsprovelse efter national ret

96. Dette er dog reelt ikke afslutningen pa den foreliggende sag. Jeg erindrer om, at »offentligheden«
ifolge nederlandsk ret har ret til at deltage i beslutningsprocedurer i henhold til national ret i videre
omfang end det, der folger af anvendelsesomridet for konventionens artikel 6, stk. 7, som fortolket
ovenfor. I henhold til Wabos artikel 3:12, stk. 5, geelder retten til at deltage i beslutningsprocedurer
for enmhver uden sondring mellem »den berorte offentlighed« og »offentligheden«. Jeg forstar det
saledes, at national ret giver alle fysiske og juridisk personer ret til at deltage i fuldt omfang i
procedurer med inddragelse af offentligheden *.

33 — Som redegjort for i punkt 9 og 10 i dette forslag til afgerelse.
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97. Dette abner for et nyt lag af kompleksitet. Er Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2, artikel 11 i
direktiv 2011/92, artikel 25 i direktiv 2010/75 eller i virkeligheden andre EU-retlige bestemmelser til
hinder for, at »offentligheden« afskeeres fra adgangen til at klage og domstolsprevelse af lovligheden af
afgorelser truffet i forbindelse med beslutningsproceduren fastsat i artikel 6 i situationer, hvor denne
gruppe efter national ret udtrykkeligt er givet udvidede rettigheder til offentlig deltagelse.

98. I henhold til artikel 3, stk. 5, i Arhuskonventionen kan de kontraherende parter indfere gunstigere
bestemmelser i deres nationale lovgivning i forhold til konventionen, sdsom en mere vidtgaende ret til
at deltage i beslutningsprocedurer i henhold til artikel 6. Muligheden for at fastseette mere vidtgdende
rettigheder efter national ret afspejles ligeledes i en reekke specifikke bestemmelser i konventionen.

99. I lyset af fortolkningen af Arhuskonventionens artikel 6 i foregiende afsnit, hvorefter
medlemsstaterne er forpligtede til at sikre fuld deltagelse ikke blot til »den bererte offentlighed«,, men
til »offentligheden« i bred forstand, synes Nederlandene at have fastsat en mere vidtgaende ret til
offentlig deltagelse, end hvad der kraeves i henhold til konventionen. Den pégeeldende medlemsstat
har imidlertid kun gjort dette i forhold til offentlig deltagelse i henhold til artikel 6, men ikke i forhold
til eventuelle efterfolgende rettigheder, der giver adgang til klage og domstolsprovelse i henhold til
artikel 9, stk. 2.

b) Mere vidtgdende rettigheder og chartrets anvendelsesomrdde

100. Hvorledes skal en sadan situation bedommes efter EU-retten? I seerdeleshed: Er sadanne
»gunstigere« nationale bestemmelser omfattet af »EU-rettens anvendelsesomrade« med henblik pa
chartrets anvendelse? Er det da afgerende, at der gives medlemmer af »offentligheden« i bred forstand
adgang til domstolspregvelse i henhold til chartrets artikel 47, stk. 1, for at give dem et retsmiddel, der
giver en mere vidtgdende ret til deltagelse i medfor af national ret, men inden for de EU-retlige
retsakters anvendelsesomrade?

101. Det er nedvendigt at opdele vurderingen i to faser for at besvare disse spergsmal. Handler en
medlemsstat, der pa et bestemt punkt gir ud over det nedvendige og udferer handlinger, der ikke
udtrykkeligt er fastsat i EU-retten, for det forste inden for EU-rettens anvendelsesomrade og dermed
»gennemforer EU-retten« i den i chartrets artikel 51, stk. 1, omhandlede forstand? Finder chartrets
artikel 47, stk. 1, for det andet anvendelse, eftersom det er »rettigheder og friheder som sikret af
EU-retten, der er i spil?

102. For det forste ville det veere pa linje med den faktisk relativt fremherskende tilgang til dette
sporgsmal at fastsla, at »gunstigere« nationale bestemmelser er omfattet af chartrets
anvendelsesomrade i henhold til chartrets artikel 51, stk. 1. Selv om specifikke nationale bestemmelser
(strengt taget) ikke vedtages pa grundlag af en befojelse i medfer af EU-retten, vil de falde ind under
EU-rettens anvendelsesomrade, hvis de gennemforer mere vidtgdende og abstrakte EU-retlige
bestemmelser *.

103. Samme konklusioner ber s& meget desto mere drages vedrorende retsakter, hvor det tydeligt kan
forudses, at medlemsstaterne har ret til at ga videre end det strengt ngdvendige mindstekrav og reelt
integrerer mere vidtgdende rettigheder og adgang til deltagelse end fastsat inden for de overordnede
rammer, sasom i Arhuskonventionens artikel 3, stk. 5, artikel 9, stk. 2, og artikel 9, stk. 3.

34 — Jf. eksempelvis allerede i dom af 26.2.2013, Akerberg Fransson (C-617/10, EU:C:2013:105), hvor de nationale regler om paleggelse af
tilleegsafgift for den efterfolgende afgiftsperiode som sanktion for urigtige momsafgivelser i de forudgiende afgiftsperioder siledes blev
betragtet som »gennemforelse af EU-retten«, og iseer medlemsstaternes forpligtelse til at sikre »en korrekt opkreevning af afgiften og [...] at
undgé svig«. Jf. feks. ogsda dom af 21.12.2011, N.S. m.fl. (C-411/10 og C-493/10, EU:C:2011:865, preemis 64-69), eller af 13.6.2017, Florescu
m.fl. (C-258/14, EU:C:2017:448, preemis 48).
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104. Hvis dette rent faktisk er tilfeldet, finder den ovenfor beskrevne logik® ogsé anvendelse med
hensyn til de rettigheder, der er sikret i Arhuskonventionen: Nar en rettighed anerkendes, selv hvis
det ikke er i medfer af EU-retten, men af en medlemsstat inden for EU-rettens anvendelsesomrade og
pa grundlag af en udtrykkelig befojelse, skal der ogsa veere et retsmiddel til at athjeelpe manglende
overholdelse af denne rettighed.

105. Dette ma geelde a fortiori ved en sa grundleeggende garanti som adgangen til effektive retsmidler
og mulighed for domstolsprovelse i henhold til chartrets artikel 47, stk. 1. Artikel 47, stk. 1, giver rent
faktisk personer en rettighed, som de kan pédberdbe sig®*. Som det understreges i Domstolens nyere
praksis, er chartrets artikel 47 ikke begreenset til blot at veere udsmykning som toppen pa
kransekagen, men en levendegorelse af selve kernen i og er indbegrebet af et system, der er reguleret af
retsstatsprincipper .

106. I den nyligt afsagte dom i TSN og AKT-sagen fandt Domstolen (Store Afdeling) imidlertid, at en
medlemsstat ikke gennemforer EU-retten som omhandlet i chartrets artikel 51, stk. 1, nar den vedtager
nationale bestemmelser, der falder inden for de befgjelser, som medlemsstaterne har bevaret i henhold
til en EU-retlig bestemmelse, hvorefter et direktiv ikke pavirker medlemsstaternes ret til at indfere
gunstigere bestemmelser *.

107. Det fremgér af den neevnte dom, at det, der har betydning, er en mikroanalyse af hver enkelt
bestemmelse: »Nar bestemmelserne i EU-retten pa det pageldende omrade ikke regulerer et aspekt og
ikke opstiller nogen specifik forpligtelse for medlemsstaterne i forhold til en given situation, falder den
nationale lovgivning, som en medlemsstat opstiller hvad angir dette aspekt, imidlertid uden for
chartrets anvendelsesomridde, og den péageldende situation kan ikke bedgmmes, henset til

bestemmelserne i sidstneevnte [...]«*.

108. Jeg kan ikke fuldt ud tilslutte mig affattelsen af TSN og AKT-dommen, idet den medferer, at
sager — i strid med Domstolens meget faste retspraksis —pludselig og lidt brat glider ind og ud af
EU-rettens anvendelsesomrade og dermed chartret vurderet pa grundlag af hver enkelt bestemmelse i
den afledte EU-ret®. Ud fra samme logik ville en reekke tidligere sager, hvor der ikke var en konkret
bestemmelse i EU-retten til at regulere det pageeldende specifikke omrade — om end sagerne alligevel
blev anset for at henhore under EU-rettens anvendelsesomrade, og chartret dermed fandt anvendelse
— pludselig falde uden for chartrets anvendelsesomrade®. Denne tilgang adskiller sig ligeledes fra
andre nyere stromninger i retspraksis, hvor chartret og dets garantier fortsat finder anvendelse, selv
om det er blevet anerkendt, at der ikke er nogen konkret bestemmelse i den afledte EU-ret til at sikre
en specifik ret, som ville veere til hinder for den lovgivningsmaessige lesning, der er vedtaget pa
nationalt plan®.

35 — Jf. punkt 85 ovenfor i dette forslag til afgorelse og den deri neevnte retspraksis.
36 — Jf. f.eks. den seneste dom af 29.7.2019, Torubarov (C-556/17, EU:C:2019:626, preemis 56 og den deri neevnte retspraksis).

37 — Jf. fieks. dom af 19.11.2019, A K. m.fl. (Uafheengighed af disciplineerafdelingen ved den overste domstol) (C-585/18, C-624/18 og C-625/18,
EU:C:2019:982, praemis 120 og 167 og den deri neevnte retspraksis).

38 — Dom af 19.11.2019, (C-609/17 og C-610/17, EU:C:2019:981, navnlig preemis 49-51).

39 — Ibidem, preemis 53.

40 — Det hele pa en temmelig kontraintuitiv made: Jo mere konkret og specifik droftelsen af sagens realitet bliver, desdo mere risikerer sagen
pludselig at falde »uden for EU-rettens anvendelsesomrdde« i det hele taget, mens alle de relaterede strukturelle og abstrakte spergsmal
sandsynligvis fortsat er omfattet af anvendelsesomradet. Konkret er der sandsynlighed for, at det vil medfore, at hele behandlingen af sagens
realitet forrykker sig i den fase, hvor der er jurisdiktion, hvorefter der efter en leengere og omfattende bedemmelse af sagens realitet pa det
tidspunkt, hvor retten er ndet frem til en begrundelse, pludselig opstar spergsmal om manglende jurisdiktion/antagelighed.

41 — Inden for rammerne af hvilken brugen af abstrakte begreber som den »korrekte opkreevning af moms« eller »Unionens finansielle
ressourcer« naermest ville bringe ethvert spergsmaél vedrgrende handheevelsen af momsreglerne eller spgrgsmal om svig med Unionens
midler inden for EU-rettens anvendelsesomrade. Selv om der ikke er tvivl om, at dette var den rette logik (og det rette abstraktionsniveau),
faldt TSN og AKT-sagen ogsa tydeligt inden for EU-rettens anvendelsesomrade, eftersom »érlig betalt ferie« pa dette abstraktionsniveau
bestemt folger af bade den primere EU-ret og den afledte EU-ret. Jf. mit forslag til afgerelse Ispas (C-298/16, EU:C:2017:650, punkt 26-56)
for yderligere om raekkevidden af en sddan »gennemforelseslogik« for chartrets anvendelsesomrade.

42 - Jf. feks. dom af 13.6.2019, Moro (C-646/17, EU:C:2019:489, preemis 66-74).
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109. Jeg kan ikke desto mindre tilslutte mig den funktionelle logik i TSN og AKT-sagen. Domstolen
naede forst frem til den udtalelse, der er beskrevet i punkt 107 i dette forslag til afgerelse, efter at
have vurderet harmoniseringsniveauet pa et givent omrade og arten af Unionens kompetence og frem
for alt efter at have formuleret forbeholdet om, at »gunstigere foranstaltninger« pa nationalt plan ikke
ma underminere indsatsen for sammenheeng i EU-retten inden for det pageldende omrade *.

110. Efter min opfattelse er det afgorende sporgsmal i en sadan sammenhzng ikke speorgsmalet om,
hvorvidt chartret finder anvendelse (og anvendelsesomridet for EU-retten), men i stedet at fastleegge
en specifik rettighed, som folger af EU-retten, og som derfor ville udlgse den beskyttelse, der folger af
chartrets artikel 47, stk. 1.

111. Det er for det andet grunden til, at selv om det maske ikke direkte kan forlanges, at ethvert
element af »offentlighedens« deltagelse falder helt uden for EU-rettens anvendelsesomrade, forholder
det sig saledes, at »offentligheden« ikke efter EU-retten er sikret en ret til deltagelse, der kan
handheeves i medfer af chartrets artikel 47, stk. 1. EU-retten er siledes netop ikke til hinder for, at
personder, der tilhgrer »offentligheden«, men som ikke tilhorer »den bererte offentlighed«, afskeeres
fra adgangen til klage og domstolsprovelse. Dette er dog ikke grunden til, at chartret eller EU-retten
ikke finder anvendelse i den foreliggende sag, men i stedet, at EU-retten ikke i forste omgang har givet
»offentligheden« en sadan ret til at deltage. Hvis EU-retten ikke har givet rettigheder eller
frihedsrettigheder, findes der ingen tilsvarende adgang til domstolsprovelse i henhold til chartrets
artikel 47, stk. 1, hvormed en ikke-eksisterende rettighed kan handhzeves.

112. Jeg har séledes allerede foreslaet, at hovedanalysen i sadanne sager ikke nedvendigvis vedrerer
chartrets anvendelsesomrdde, men i stedet skal fastleegge en rettighed, der folger af en specifik
EU-retlig bestemmelse™. 1 mangel af en sadan specifik rettighed vil EU-retten, selv i et tilfeelde, der
ved en mere traditionel og genergs udleegning af EU-rettens anvendelsesomrade befinder sig inden for
anvendelsesomradet, kun have meget lidt eller slet intet at sige om spergsmalet, fordi de
lovgivningsmeessige rum pa dette omrdde med delt kompetence er overladt til medlemsstaterne.
Resultatet i en sadan situation er ikke, at Domstolen pludselig mister kompetence, men at EU-retten
ikke er til hinder for national ret i det pageeldende tilfeelde.

113. Samlet set er det svar, som jeg foreslar at give pa sporgsmélet, om det er foreneligt at afskeere den
del af »offentligheden«, der ikke er »den bergrte offentlighed«, fra adgang til klage og domstolspravelse
i en situation, hvor de pégeeldende medlemmer af offentlighed har faet ret til deltagelse efter national
ret, som folger.

114. For det forste er det kun »den berorte offentlighed«, der er sikret retten til fuld deltagelse i
henhold til Arhuskonventionens artikel 6. »Offentligheden« er ikke sikret en sidan rettighed i henhold
til denne bestemmelse og a fortiori heller ikke i henhold til en anden EU-retlig bestemmelse, herunder
direktiv 2011/92 og 2010/75.

115. For det andet geelder, at selv om en sadan situation ikke faldt uden for EU-rettens
anvendelsesomrade og dermed heller ikke chartrets anvendelsesomrade, forholder det sig saledes, at
der i en sadan situation ikke gennem EU-retten ville veere fastsat og sikret nogen rettighed.
Handheevelse af de rettigheder, der er fastsat efter national ret, falder sdledes ind under de
(grundleeggende) nationale rettigheder. EU-retten er ikke til hinder for en sddan udelukkelse, da den
ikke kraever en udvidelse til »offentligheden« i bred forstand i forste omgang. I sadanne situationer er
det op til den nationale ret at yde beskyttelse af rettigheder, der er givet pa nationalt plan.

43 — Dom af 19.11.2019, (C-609/17 og C-610/17, EU:C:2019:981, preemis 47-51).

44 — Jf. mit forslag til afgerelse El Hassani (C-403/16, EU:C:2017:659, punkt 74-83) og hvad angar niveauet for analysen af den péigeldende
rettighed mit forslag til afgerelse Dzivev (C-310/16, EU:C:2018:623, punkt 70-80).
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116. En sidste bemeerkning er pakreevet. Et sadant resultat er ikke blot foreneligt med logikken i Den
Europeiske Unions komplekse retsorden og system med flere instanser til at beskytte grundleeggende
rettigheder, men ogsa med Arhuskonventionens overordnede mal. Man kan tllskynde til og fremme
offentlig deltagelse pa miljgomradet pa forskellige mader. En made kan maske ogsa vere at have en
bestemt ordning for offentlig deltagelse »i forskellige hastigheder« for at fremme storre deltagelse end
den kraevede deltagelse i henhold til Arhuskonventionen i forste fase, men ikke nodvendigvis i
efterfolgende faser.

117. Hvis man i en saddan situation star fast pa relativt kategoriske krav om »alt eller intet«, saledes at
hvis der fojes noget til i en fase®, skal alt andet ogsa gives, ville det i sidste ende vere kontraproduktivt
ud fra formalene med Arhuskonventionen. En god handling gar nemlig ikke ustraffet hen. Al han til
side er det temmelig sandsynligt, at hvis det heevdes, at der er et sddant valg om »alt eller intet« i
forhold til fakultative muligheder for at foje noget til, ville den naturlige reaktion fra en reekke
medlemsstater sandsynligvis veere et onske om ikke at ville foje »yderligere muligheder« til. Dette er
imidlertid neeppe det resultat af en fornuftig fortolkning af anvendelsesomradet for forpligtelser (der
kan handheeves ved domstolene) i henhold til en retsakt, der har til formal at fremme offentlig
deltagelse i beslutningsprocedurer pa miljgomradet, man streebte efter at opna.

¢) Konklusion

118. 1 lyset af det ovenstiende foreslar jeg, at Arhuskonventionens artikel 6, artikel 6 i direktiv 2011/92
og artikel 24 i direktiv 2010/75 skal fortolkes saledes, at de alene giver »den bergrte offentlighed« i den
i disse retsakter omhandlede forstand ret til fuld deltagelse, men ikke »offentligheden« i bred forstand.

119. Hverken Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2, artikel 11 i direktiv 2011/92 eller artikel 25 i
direktiv 2010/75 — og for den sags skyld ej heller chartrets artikel 47 — er til hinder for, at
»offentligheden«, der ikke tilhorer »den berorte offentlighed«, afskeres fra muligheden for
domstolspravelse.

C. Betingelsen om forudgaende deltagelse

120. Med det tredje til det sjette spergsmal, som skal behandles samlet, gnsker den forelaeggende ret
oplyst, om Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2, artikel 11 i direktiv 2011/92 eller artikel 25 i direktiv
2010/75 er til hinder for en betingelse i national ret som den Awb’s artikel 6:13 fastsatte betingelse,
der gor adgang til klage og domstolspravelse for »den berorte offentlighed« betinget af forudgaende
fremseettelse af bemeerkninger inden for rammerne af en procedure med inddragelse af offentligheden,
medmindre den manglende deltagelse kan anses for begrundet. Sifremt Domstolen besvarer dette
sporgsmal benaegtende, gnsker den foreleeggende ret endvidere oplyst, om de samme bestemmelser er
til hinder for en bestemmelse i national ret, hvorefter den nationale ret kun kan antage de dele af en
sag anlagt af medlemmer af »den berorte offentlighed« til realitetsbehandling, der allerede er fremsat
indsigelser mod i forberedelsesfasen. Endelig ensker den foreleeggende ret med det sjette sporgsmal
oplyst, om spergsmalene skal besvares anderledes i forhold til »offentligheden«.

121. Af de grunde, som jeg vil redegore for i dette afsnit, er jeg af den opfattelse, at betingelsen om
forudgaende deltagelse i den administrative procedure netop er uforenelig med den adgang til klage og
domstolspravelse, som Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2, direkte giver »den berorte offentlighed«.
Ved at folge logikken og den fremgangsmade, der er foresldet i det foregdende afsnit, er dette
imidlertid ikke tilfeeldet for »offentligheden« i bred forstand.

45 — Om end begrundelserne for at fgje noget til i denne specifikke fase giver god mening i lovgivningsmeessig forstand som ogsa redegjort for i
punkt 11 i dette forslag til afgorelse.
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1. Betingelse om forudgdende deltagelse af »den berorte offentlighed«

122. Det er ikke seerligt overraskende, at ordlyden af artikel 9, stk. 2, ikke indeholder en betingelse om
forudgaende deltagelse. Jeg mener i lighed med den foreleeggende ret og den nederlandske regering, at
der ma sondres mellem de sporgsmal, der er forelagt Domstolen, og den situation, der er omhandlet i
konventionens artikel 9, stk. 2, tredje afsnit. Denne bestemmelse vedrerer udtemning af mulighederne
for administrativ provelse for domstolsprovelse, safremt der er et sadant krav efter national ret. Denne
bestemmelse vedreorer dog klart administrativ provelse, der typisk er en administrativ afgerelse i anden
instans. Den vedrerer ikke adgangen til domstolspravelse *.

123. Derneest har den nederlandske regering understreget, at artikel 9, stk. 2, paleegger den enkelte
medlemsstat at sikre, at medlemmer af den berorte offentlighed har adgang til klage og
domstolsprovelse »inden for rammerne af dens nationale lovgivning«. Den nederlandske regering har
under henvisning til rammerne for den nationale lovgivning argumenteret for, at det er overladt til
medlemsstaternes skon at fastsette betingelser for segsmalskompetence, som det f.eks. er tilfeeldet i
hovedsagen.

124. Jeg deler generelt denne opfattelse, om end jeg har et enkelt storre forbehold: Det tilkommer
naturligvis medlemsstaterne at fastseette detaljerede betingelser for spgsmalskompetencen uden dog at
gribe ind i de rettigheder, der allerede er fastsat i artikel 9, stk. 2.

125. I mangel af EU-retlige regler pa omradet har medlemsstaterne processuel autonomi til at fastseette
processuelle regler for de segsmal, der er neevnt i artikel 9, stk. 2*". Nar de udever denne processuelle
autonomi, er medlemsstaternes skonsbefgjelser dog ikke kun underlagt en (traditionel) betingelse om
overholdelse af eekvivalensprincippet og effektivitetsprincippet. I den specifikke sammenheeng, som
Arhuskonventionen indgar i, er autonomien yderligere begrenset af formalet med artikel 9, stk. 2, om
at give »den berorte offentlighed« vid adgang til klage og domstolsprevelse inden for konventionens
anvendelsesomréade *.

126. Kommissionen er af den opfattelse, at artikel 9, stk. 2, er til hinder for en betingelse om
forudgaende deltagelse. Kommissionen stotter sin fortolkning pa formalet med artikel 9, stk. 2, som
fortolket i sagen Kommissionen mod Tyskland” og i sagen Djurgarden-Lilla Virtans
Miljoskyddsforening (herefter »Djurgdrden-dommen«)®. Den nederlandske regering og Irland har
derimod ud fra denne retspraksis draget den modsatte konklusion og har i denne forbindelse paberabt
sig dommen i sagen Protect Natur-, Arten- und Landschaftsschutz Umweltorganisation (herefter
»Protect Natur-dommen«)*. Det er derfor nedvendigt at indlede behandlingen af sagen med en
detaljeret analyse af denne retspraksis.

46 — I visse tilfeelde og navnlig ved hybride retsinstanser er det muligt at overveje, hvorvidt denne prevelse stadig er »administrativ, eller den

allerede er en »domstolsprovelse«. Dette er dog tydeligvis ikke tilfeeldet i den foreliggende sag.

47 - Jf. dom af 27.6.2013, Agrokonsulting-04 (C-93/12, EU:C:2013:432, preemis 35), og af 18.10.2011, Boxus m.fl. (C-128/09 — C-131/09, C-134/09
og C-135/09, EU:C:2011:667, preemis 52).

48 — Dom af 8.11.2016, Lesoochrandrske zoskupenie VLK (C-243/15, EU:C:2016:838, preemis 58), og af 16.4.2015, Gruber (C-570/13,
EU:C:2015:231, preemis 39).

49 — Dom af 15.10.2015 (C-137/14, EU:C:2015:683).
50 — Dom af 15.10.2009 (C-263/08, EU:C:2009:631).
51 — Dom af 20.12.2017 (C-664/15, EU:C:2017:987).
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a) Djurgdarden-dommen, dommen i sagen Kommissionen mod Tyskland og Protect Natur-dommen

127. I Djurgarden-sagen blev der ansggt om tilladelse til et projekt, der kunne fa veesentlig indvirkning
pa miljoet. Ifolge svensk ret blev sager i forbindelse med procedurer med inddragelse af offentligheden
behandlet ved en seerlig miljodomstol. I lyset af dette spurgte Hogsta domstolen (gverste domstol,
Sverige) Domstolen, om retten til at fa provet en afgerelse i henhold til artikel 11 i direktiv 2011/92
kunne anses for at veere udtemt allerede i forbindelse med behandlingen af den sag, hvori afgerelsen
blev truffet, eftersom det var en domstol, der havde ansvar for sagsbehandlingen, eller om »den berorte
offentlighed« stadig havde ret til at fa provet afgerelsen ved en domstol.

128. Domstolen svarede, at den berorte offentlighed skal have adgang til provelse, uanset hvilken rolle
den matte have spillet i forbindelse med ansegningsprocessen ved at deltage i behandlingen af sagen
ved denne instans og ved at give udtryk for deres synspunkter®. Domstolen fremsatte to begrundelser
for den konklusion: For det forste er sogsmalsretten som omhandlet i artikel 11 i direktiv 2011/92
uatheengig af, om den myndighed, der har truffet den omtvistede afgorelse eller retsakt, er et
forvaltningsorgan eller en retsinstans. For det andet er deltagelse i beslutningsprocedurer pa
miljpomradet pa de betingelser, der er fastsat i direktiv 2011/92, »forskellig fra og har et andet formal
end iveerkseettelse af spgsmal, idet sidstneevnte i givet fald kan benyttes til provelse af den afgerelse,
som denne procedure munder ud i. Denne deltagelse er folgelig uden betydning for betingelserne for
udovelse af sogsmalsretten«™.

129. Dommen i sagen Kommissionen mod Tyskland vedrerte bl.a. en processuel regel i tysk ret, som
begreensede de anbringender, der kunne paberabes til stotte for en klage over en administrativ
afgorelse, der var omfattet af anvendelsesomradet for artikel 11 i direktiv 2011/92 og artikel 25 i
direktiv 2010/75, til indsigelser, der allerede var rejst under den administrative procedure *.

130. Domstolen fandt, at denne regel var i strid med artikel 11 i direktiv 2011/92 og artikel 25 i
direktiv 2010/75. Domstolen understregede, at disse bestemmelser ikke fastseetter nogen begreensning
af de anbringender, der kan péberébes til stotte for en klage i henhold til bestemmelserne, og erindrede
om, at bestemmelserne har til formal at sikre vid adgang til klage og domstolsprevelse pa
miljgbeskyttelsesomradet”. Med hensyn til de omhandlede nationale bestemmelser bemaerkede
Domstolen, at bestemmelserne fastsatte specifikke betingelser om en begreensning af adgangen til
domstolsprovelse, som ikke folger af hverken artikel 11 i direktiv 2011/92 eller artikel 25 i direktiv
2010/75°.

131. Som svar pa et argument fremfort af den tyske og den estrigske regering tilfsjede Domstolen, at
en sadan restriktion ikke kunne begrundes med henvisning til effektiviteten af de administrative
procedurer. Den tyske og den eostrigske regering havde i det veesentlige argumenteret for, at det i
henhold til artikel 11 i direktiv 2011/92 og artikel 25 i direktiv 2010/75 faldt ind under
medlemsstaternes processuelle autonomi at fastseette detaljerede processuelle regler for de sogsmal,
der er neevnt i de pageldende bestemmelser”.

132. Domstolen forkastede ikke desto mindre argumenterne med den begrundelse, »at selv om det er
korrekt, at den omsteendighed, at et anbringende fremfores for forste gang inden for rammerne af et
sogsmadl, i visse tilfeelde kan hindre den korrekte afvikling af den administrative procedure, bestar selve
det mal, der forfolges med artikel 11 i direktiv 2011/92 og med artikel 25 i direktiv 2010/75, ikke blot i
at sikre den retsundergivhe den videst mulige adgang til domstolsprovelse, men ligeledes i at

52 — Dom af 15.10.2009 (C-263/08, EU:C:2009:631, preemis 39).
53 — Ibidem, preemis 38.

54 — Dom af 15.10.2015 (C-137/14, EU:C:2015:683).

55 — Ibidem, preemis 76 og 77.

56 — Ibidem, preemis 78.

57 — Ibidem, preemis 71-74.
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muliggere, at denne provelse vedrerer den materielle og processuelle lovlighed af den anfegtede
afgorelse i dens helhed«*. Domstolen tilfgjede, at den nationale lovgiver ikke desto kan mindre
fastseette specifikke processuelle regler, saisom en regel om, at et argument, der er et udtryk for
misbrug eller ond tro, ikke kan antages til realitetsbehandling, hvilke regler udger passende
mekanismer for at sikre segsmélets effektivitet ™.

133. Endelig vedrorte Protect Natur-sagen® en ostrigsk retsregel, der fastsatte en betingelse om
forudgaende deltagelse. Den pagzeldende processuelle regel palagde miljgbeskyttelsesorganisationer en
tidsfrist, hvorefter miljobeskyttelsesorganisationerne mistede deres status som part i den
administrative procedure og derfor ikke kunne anlegge sag, safremt de onskede at klage over en
afgorelse, der var truffet i forbindelse med denne procedure, hvis de ikke havde fremsat indsigelser
inden for de tidsfrister, der var fastsat i forbindelse med den administrative procedure. Det skal
imidlertid bemzrkes, at sagen narmere bestemt rejste sporgsmdlet om, hvorvidt denne regel var
forenelig med Arhuskonventionens artikel 9, stk. 3, i forbindelse med offentlige procedurer i medfer
af direktiv 2000/60/EF®, men ikke med Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2, og offentlige procedurer
i medfor af konventions artikel 6.

134. Domstolen fandt, at det faldt ind under medlemsstaternes processuelle autonomi at fastseette den
pageeldende nationale regel. Domstolen begrundede sin konklusion med henvisning til ordlyden af
artikel 9, stk. 3, hvori det udtrykkeligt er fastsat, at der kan fastseettes »kriterier« efter national ret for
den ret til domstolsprovelse, der er bestemmelsens genstand. Ifslge Domstolen fulgte det heraf, at
medlemsstaterne principielt inden for rammerne af den skensmargen, de har i denne sammenheeng,
kan fastseette processuelle regler med betingelser, der skal veere opfyldt for at have ret til adgang til
domstolspravelse . Foreneligheden med en sddan regel athenger derfor af, om den overholder
bestemmelsen i chartrets artikel 47 om adgang til effektive retsmidler, som modsvarer
effektivitetsprincippet, samt betingelserne for at begreense denne rettighed, der er fastsat i chartrets
artikel 52, stk. 1%.

135. I lighed med det af Kommissionen og den foreleeggende ret anforte er jeg ikke af den opfattelse, at
Domstolens konklusion i Protect Natur-dommen finder anvendelse i sammenhaeng med
Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2. Artikel 9, stk. 3, adskiller sig pa flere punkter fra artikel 9, stk. 2.
Artikel 9, stk. 3, har et bredere anvendelsesomrade ratione personae og omfatter flere typer af retsakter
og beslutninger end artikel 9, stk. 2. Det vigtigste er dog, at artikel 9, stk. 3, giver parterne storre
fleksibilitet med hensyn til betingelserne for segsmalskompetence, idet bestemmelsen udtrykkeligt
giver parterne mulighed for at fastseette »kriterier« i national ret. Dette sidste punkt var netop
grundlaget for Domstolens vurdering.

136. I forhold til de to andre domme, Djurgarden-dommen og dommen i sagen Kommissionen mod
Tyskland, mener jeg heller ikke, at denne retspraksis giver noget konkret svar pa den problematik, der
er rejst i den foreliggende sag. Jeg er dog nedt til at acceptere, at den overordnede linje i retspraksis pa
dette omrade er ret tydelig. Jeg udleder tre konklusioner af retspraksis, som er relevante for netop den
foreliggende sag.

58 — Ibidem, preemis 80.
59 — Ibidem, preemis 81.
60 — Dom af 20.12.2017 (C-664/15, EU:C:2017:987).

61 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 23.10.2000 om fastleeggelse af en ramme for Feellesskabets vandpolitiske foranstaltninger (EFT
2000, L 327, s. 1).

62 — Dom af 20.12.2017, Protect Nature (C-664/15, EU:C:2017:987, preemis 86).
63 — Ibidem, praemis 87 og 90.
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137. For det forste er den administrative beslutningsprocedure pa miljgomradet og en (eventuel)
efterfolgende domstolsprovelse efter Domstolens opfattelse to adskilte processer. Begge processer har
ganske vist samme genstand, men de skal holdes adskilt. For det andet giver artikel 9, stk. 2, den
berorte offentlighed en selvsteendig, uafheengig mulighed for domstolsprovelse pad miljpomradet.
Domstolen har anerkendt, at der er en vis forbindelse med beslutningsproceduren for offentlig
deltagelse, men ikke en forudseetning. For det tredje kan de nationale betingelser, der med rimelighed
kan fastseettes ved gennemforelsen af artikel 9, stk. 2, og ved fastsettelsen af kriterierne for
domstolspravelse, ikke bergve selve adgangen til klage og domstolsprevelse dens indhold.

b) Betingelsen om forudgdende deltagelse og begrundelse for manglende deltagelse: Hvad er reglen, og
hvad er undtagelsen?

138. Efter min opfattelse er betingelsen i nederlandsk ret om, at det er en forudseetning for
sogsmalskompetence i henhold til artikel 9, stk. 2, at »den berorte offentlighed« ogsd har deltaget i
proceduren med inddragelse af offentligheden i henhold til artikel 6, ikke forenelig med den
forstneevnte bestemmelse. En sddan national regel indfsjer kort sagt en yderligere betingelse for
sogsmalskompetence, som hverken fremgar af ordlyden af eller er forenelig med anden i artikel 9,
stk. 2.

139. Mens jeg fuldt ud anerkender medlemsstaternes befgjelse til at fastleegge de neermere regler, der
konkretiserer kriterierne for anvendelse af artikel 9, stk. 2, er der kriterier, og sa er der kriterier.
Kriteriet om forudgdende deltagelse er selve kernen i, hvad det er hensigten, der skal sikres
selvsteendigt og direkte i henhold til artikel 9, stk. 2: Hvis en person tilherer »den berorte
offentlighed« og har »tilstreekkelig interesse i, eller, alternativt, [...] heevder, at en rettighed er
kreenket«, bor der veere mulighed for domstolsprevelse. Derimod er betingelsen »nar denne person
har deltaget i den forudgdende beslutningsproces med offentlige deltagelse« ikke en betingelse, der
efter sin art med rimelighed kan falde ind under Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2, litra a) eller b).
I praksis ville det rent faktisk svare til, at der blev indsat et nyt litra c) i denne bestemmelse.

140. En sadan betingelse stemmer netop ikke overens med de konklusioner fra retspraksis, der er
beskrevet i foregdende afsnit. Ved at indfere en sadan regel bliver den administrative og den retslige
fase reelt en samlet pakke, hvor adgangen til den anden fase er betinget af deltagelsen i den forste.
Desuden er kriteriernes art og virkning ikke blot en konkretisering af processen i henhold til artikel 9,
stk. 2, men snarere et udtryk for, at man begynder at skeere i det, der er selvsteendigt sikret i medfor af
artikel 9, stk. 2.

141. Denne konklusion fremheeves navnlig i betragtning af de praktiske konsekvenser, som
anvendelsen af en sadan regel sandsynligvis ville have pa to typer af »den bererte offentlighed«: pa
den ene side ikke-statslige organisationer og pa den anden side andre personer, navnlig fysiske
personer.

142. Pa den ene side folger det i forhold til ikke-statslige organisationer af artikel 9, stk. 2, at enhver
ikke-statslig organisation, der overholder kravene i artikel 2, stk. 5, og dermed kravene for at blive
anerkendt i henhold til national ret som en ikke-statslig organisation, der fremmer miljobeskyttelse, og
som derfor tilhorer »den berorte offentlighed«, anses for at opfylde betingelsen om, at man skal have
tilstreekkelig interesse eller heevde, at en rettighed er kreenket. Ikke-statslige organisationer far saledes
automatisk segsmalskompetence i henhold til artikel 9, stk. 2, nar de opfylder betingelsen om at tilhore
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»den berorte offentlighed«*. Denne betragtning understottes yderligere af Domstolens konklusion om,
at den tilsvarende bestemmelse i artikel 11, stk. 2, tredje afsnit, i direktiv 2011/92 har direkte virkning i
forhold til ikke-statslige organisationer, der tilhgrer »den berorte offentlighed«, hvilket indebeerer, at
denne bestemmelse fastsaetter en preecis regel, som ikke er underlagt andre betingelser .

143. Under henvisning til det ovenstiende og formalet med at sikre en vid klageadgang ville en
betingelse om forudgdende deltagelse i forberedelsesfasen underminere den automatiske
segsmalskompetence, som artikel 9, stk. 2, giver ikke-statslige organisationer, der tilherer »den bergrte
offentlighed«. En saddan betingelse ville i praksis kraeves, at alle ikke-statslige organisationer skal deltage
i alle offentlige beslutningsprocedurer som omhandlet i Arhuskonventionens artikel 6 i Nederlandene
for at sikre deres ret til efterfolgende at fa provet afgorelser truffet i forbindelse med en sadan
beslutningsproces ved domstolene. Betingelsen om forudgdende deltagelse er saledes i strid med selve
formalet med at give ikke-statslige organisationer, der tilherer »den berorte offentligheds,
sogsmalskompetence som serligt privilegerede *.

144. Pa den anden side giver det anledning til lignende spergsmal i forhold til andre medlemmer af
»den bergrte offentlighed«, om end af en lidt anden arsag. For denne gruppe overlader artikel 9,
stk. 2, netop medlemsstaterne et betydeligt skon med henblik pa vurderingen af, hvad der udger en
tilstreekkelig interesse eller kraenkelse af en rettighed®. Selv for denne kategori af personer fir
betingelsen om forudgdende deltagelse imidlertid en virkning, der reekker videre, end hvad der med
rimelighed kan veere en folge af den nationale gennemforelse af disse begreber.

145. Det kan f.eks. veere en fysisk person, der ejer et hus ved siden af den grund, hvor den pétenkte
svinestald skal opferes. Det er rimeligt at antage, at en sddan person ved en national gennemforelse
med henvisning til »tilstreekkelig interesse« eller »kreenkelse af rettighed« vil blive anset for at veere
berort af den pateenkte miljoaktivitet og ber have adgang til domstolsprevelse, hvis vedkommende
onsker at anfeegte tilladelsen i henhold til artikel 9, stk. 2. For at kunne det, skal vedkommende sa
altid deltage i procedurer med inddragelse af offentligheden? Ogsa hvis vedkommende ikke havde
nogen grund hertil, fordi vedkommende ikke havde problemer med den oprindeligt pateenkte
aktivitet? Eller hvad nu hvis vedkommende ikke fremsatte bemeerkninger, fordi den pageeldendes
synspunkter allerede var blevet fremfort af andre deltagere i beslutningsproceduren? Hvad hvis dele af
»den berorte offentlighed« forst fik kendskab til udkastet til afgorelse efter udlebet af fristen for
fremseettelse af bemaerkninger?

146. Skal alle ovrige medlemmer af »den berorte offentlighed« i lighed med ikke-statslige
organisationer veere forpligtet til formelt at registrere sig eller endog deltage i proceduren med
inddragelse af offentligheden, selv om de i denne fase ikke mener, at de har noget nyttigt at sige? Skal
de kort sagt tvinges til dette som en sikkerhedsforanstaltning, s& de ikke mister deres mulighed for
domstolspravelse, selv om dette er en selvsteendig ret, der er givet i henhold til Arhuskonventionens
artikel 9, stk. 2°?

64 — Jf. tilsvarende generaladvokat Sharpstons forslag til afgerelse Djurgarden-Lilla Viértans Miljoskyddsforening (C-263/08, EU:C:2009:421,
punkt 44-42 og 57) og vejledningen, s. 195.

65 — Dom af 12.5.2011, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland, Landesverband Nordrhein-Westfalen (C-115/09, EU:C:2011:289,
preemis 55-57).

66 — Jf. tilsvarende komitéens konklusioner og anbefalinger af 29.6.2012, Den Tjekkiske Republik (ACCC/C/2010/50, punkt 78).

67 — Dom af 16.4.2015, Gruber (C-570/13, EU:C:2015:231, preemis 38).

68 — Se ogsa vejledningen, s. 195, hvoraf fremgar, at det vedrerende andre medlemmer af »den berorte offentlighed« end ikke-statslige
organisationer »meget vel kan vere for restriktivt til at kreeve, at kun personer, der deltager i beslutningsproceduren, skal have adgang i
henhold til [artikel 9, stk. 2]«.
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147. I denne henseende har den foreleeggende ret henvist til de undtagelser fra pligten til forudgaende
deltagelse, der er fastsat i nederlandsk ret, og den nederlandske regering har uddybet dette under
retsmodet: Betingelsen om forudgéende deltagelse finder ikke anvendelse, hvis det kan anses for
begrundet, at den »bergrte offentlighed« ikke har fremsat bemerkninger .

148. Eksistensen af disse undtagelser atbeder helt sikkert problemet. Dette loser dog ikke reelt det
strukturelle problem om den mulighed for domstolsprovelse pa miljpomradet, der er indremmet som
en ret i henhold til Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2, nar den gores til genstand for en betingelse,
der er af en saddan art, at den gar videre end gennemforelsen af bestemmelsen i sig selv. Desuden
tilfojer det et lag karakteriseret af sken og (u)forudsigelighed: I hvilke sager er det sandsynligt, at der
vil blive indremmet en undtagelse? I retsmedet bekreeftede den nederlandske regering, at afgerelsen
af, om »manglende deltagelse kan anses for begrundet«, i situationer, hvor der er tale om en
procedure med inddragelse af offentligheden, helt atheenger af retspraksis (der i sagens natur er
kasuistisk ret), og at regeringen selv kun kan give fa illustrative eksempler pa, hvornar denne
undtagelse kan forventes af finde anvendelse.

149. Alt dette fremhever blot vanskelighederne i den foreliggende situation og konsekvenserne af
reglen om forudgaende deltagelse: Det sendrer ganske enkelt den logik, som artikel 9, stk. 2, bygger
pd. Som Domstolen allerede har fastsldet, er reglen for dem, der opfylder kriterierne i denne
bestemmelse, at de har adgang, og at der med rimelighed kan gores undtagelser ™. Efter nederlandsk
ret er reglen, at der ikke er adgang for dem, der ikke har deltaget i proceduren med inddragelse af
offentligheden, selv hvis de opfylder alle kriterierne i artikel 9, stk. 2, for at veere omfattet af en
undtagelse. Medmindre undtagelserne bliver opfattet sa bredt i praksis, at de i realiteten vender reglen
om”’, er strukturen derfor uforenelig med Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2.

150. Jeg konkluderer derfor, at Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2, artikel 11 i direktiv 2011/92 og
artikel 25 i direktiv 2010/75 er til hinder for en betingelse om, at »den bergrte offentlighed« pa
forhand skal deltage i en procedure med inddragelse af offentligheden for at fa adgang til
domstolsprevelse som omhandlet i disse retsakter.

151. I lyset af denne konklusion er der ikke noget behov for at foretage en seerskilt vurdering af det
fijerde sporgsmal forelagt af den nationale domstol. Eftersom ingen af de fire sagsegere fremsatte
indsigelser i proceduren med inddragelse af offentligheden, er det desuden under alle omsteendigheder
ret utydeligt, hvordan de pr. definition kunne blive pavirket af en national regel om, at en nationale
domstol kan antage alene de dele af en sag til realitetsbehandling, som vedrorer en beslutning, der blev
fremsat indsigelser mod under forberedelsesfasen. Denne dimension af det fjerde sporgsmal
forekommer derfor fuldsteendig hypotetisk i sammenheeng med den foreliggende sag.

152. Endelig finder den samme logik som beskrevet i den tidligere foreslaede besvarelse af den
foreleeggende rets andet speorgsmal anvendelse pa det sjette sporgsmaél. Rettighederne for
»offentligheden« i bred forstand, der ikke udger en del af »den berorte offentlighed« som omhandlet i
artikel 9, stk. 2, falder ind under national ret. EU-retten er saledes ikke til hinder for betingelsen om
forudgaende deltagelse, der folger af national ret og alene finder anvendelse pa »offentligheden«.

69 — Redegjort for i ovenstiende punkt 18 i dette forslag til afgorelse.
70 — Jf. iseer dom af 15.10.2015, Kommissionen mod Tyskland (C-137/14, EU:C:2015:683, preemis 80-81), behandlet ovenfor i punkt 129-132.

71 — Jeg accepterer uden tvivl, at nogle af de undtagelser, som den nederlandske regering har redegjort for under retsmeodet, gir temmelig langt.
Hvis dette netop var tilfeeldet i domstolspraksis, og spergsmalet om forudsigelighed blev tilsidesat, hvilken betydning har det sa overhovedet
at have reglen?
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V. Forslag til afgerelse

153. Jeg foreslar Domstolen at besvare de af Rechtbank Limburg (retten i forste instans i Limburg,
Nederlandene) forelagte praejudicielle spergsmal saledes:

»1) Artikel 6 i konventionen om adgang til oplysninger, offentlig deltagelse i beslutningsprocedurer

2)

3)

samt adgang til klage og domstolsprevelse pa miljgomradet, der blev undertegnet i Arhus den
25. juni 1998 og godkendt pa Det Europeeiske Feellesskabs vegne ved Rédets afgorelse 2005/370/EF
af 17. februar 2005 (»Arhuskonventionen«), artikel 6 i Europa-Parlamentets og Radets direktiv
2011/92/EU af 13. december 2011 om vurdering af visse offentlige og private projekters
indvirkning pa miljoet, som @endret ved Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2014/52/EU af
16. april 2014 om @ndring af direktiv 2011/92/EU, og artikel 24 i Europa-Parlamentets og Réadets
direktiv 2010/75/EU af 24. november 2010 om industrielle emissioner (integreret forebyggelse og
bekeempelse af forurening) giver kun »den bergrte offentlighed« ret til fuld deltagelse i den i disse
retsakter omhandlede forstand, men ikke »offentligheden« i bred forstand.

Hverken Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2, artikel 11 i direktiv 2011/92 eller artikel 25 i direktiv
2010/75, og heller artikel 47 i Den Europeeiske Unions charter om grundleeggende rettigheder, er til
hinder for, at »offentligheden«, der ikke tilhgrer »den bergrte offentlighed« som omhandlet i disse
retsakter, afskeeres fra muligheden for domstolsprovelse.

Arhuskonventionens artikel 9, stk. 2, artikel 11 i direktiv 2011/92, som endret ved direktiv
2014/52, og artikel 25 i direktiv 2010/75 er til hinder for en betingelse i national ret, hvorefter
retten til adgang til klage og domstolsprovelse for »den bererte offentlighed« som omhandlet i
disse retsakter er betinget af forudgdende deltagelse i beslutningsprocedurer i henhold til
Arhuskonventionens artikel 6, artikel 6 i direktiv 2011/92 og artikel 24 i direktiv 2010/75.«
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