g

W Rattsfallssamlingen

TRIBUNALENS DOM (sjunde avdelningen)

den 14 juni 2012*

"Miljo — Forordning (EG) nr 1367/2006 — Medlemsstaternas skyldighet att skydda och forbattra
luftkvaliteten — Medlemsstat som medgetts tillféilligt undantag — Begiiran om intern omprovning —
Avvisning — Atgird med individuell rackvidd — Giltighet — Arhuskonventionen”

I méal T-396/09,
Vereniging Milieudefensie, Amsterdam (Nederlinderna),
Stichting Stop Luchtverontreiniging Utrecht, Utrecht (Nederldnderna),
foretradda av advokaten A. van den Biesen
sokande,
mot

Europeiska kommissionen, inledningsvis foretradd av P. Oliver, W. Roels och A. Alcover San Pedro,
dérefter av P. Oliver, A. Alcover San Pedro och E. Manhaeve, och slutligen av P. Oliver, A. Alcover
San Pedro och B. Burggraaf, samtliga i egenskap av ombud,

svarande,
med stod av

Konungariket Nederlinderna, foretratt av C. Wissels, Y. de Vries, J. Langer och M. de Ree, samtliga i
egenskap av ombud,

av

Europaparlamentet, inledningsvis foretrétt av L. Visaggio och A. Baas, darefter av L. Visaggio och G.
Corstens, samtliga i egenskap av ombud,

och av
Europeiska unionens rad, foretratt av M. Moore och F. Naert, bada i egenskap av ombud,

intervenienter,

angdende en talan om ogiltigférklaring av kommissionens beslut K(2009) 6121 av den 28 juli 2009 att
avvisa sokandenas begéran att kommissionen omprovar sitt beslut K(2009) 2560 slutlig av den 7 april
2009 att medge Konungariket Nederlinderna ett tillfilligt undantag fran dess skyldigheter i
Europaparlamentets och radets direktiv 2008/50/EG av den 21 maj 2008 om luftkvalitet och renare
luft i Europa (EUT L 152, s. 1),

* Rattegéngssprak: nederldndska.
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DOM AV DEN 14.6.2012 — MAL T-396/09
VERENIGING MILIEUDEFENSIE OCH STICHTING STOP LUCHTVERONTREINIGING UTRECHT MOT KOMMISSIONEN

meddelar
TRIBUNALEN (sjunde avdelningen)
sammansatt av ordféranden A. Dittrich samt domarna I. Wiszniewska-Bialecka (referent) och M. Prek,
justitiesekreterare: handldggaren N. Rosner,
efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 13 september 2011,

foljande
Dom

Bakgrund till tvisten

Sokande i malet dr Vereniging Milieudefensie, en forening bildad enligt nederldndsk ratt med site i
Amsterdam (Nederldnderna) och vars dndamal ar att skydda miljon och forbattra luftkvaliteten i
Nederlanderna, och Stichting Stop Luchtverontreiniging Utrecht, en stiftelse bildad enligt nederldndsk
ratt med sate i Utrecht (Nederldnderna) som syftar till att bekdmpa luftféroreningar i Utrechtomradet.

I enlighet med artikel 22 i Europaparlamentets och radets direktiv 2008/50/EG av den 21 maj 2008 om
luftkvalitet och renare luft i Europa (EUT L 152, s. 1) underrittade Konungariket Nederldnderna den
15 juli 2008 Europeiska gemenskapernas kommission om forléngningen av tidsfristen for att uppna det
gransvarde per ar som faststillts for kvivedioxid i nio zoner och undantaget fran skyldigheten att tillimpa
de grinsvirden per dygn eller ar som har faststillts for partiklar som passerar genom ett intag som med 50
procents effektivitet skiljer av partiklar med en aerodynamisk diameter av 10 um (nedan kallade PM, ).

Den 7 april 2009 antog kommissionen beslut K(2009) 2560 slutlig (nedan kallat beslutet av den 7 april
2009).

I artikel 1 i beslutet av den 7 april 2009 anges foljande:

”1. Det har inte framstillts nagra invindningar mot att fristen for att uppna det érliga gransvardet for
kvavedioxid som faststillts i bilaga XI till direktiv 2008/50/EG foérldangs for zoner nr 1-8 som ndamns i
bilagan till forevarande beslut. Férlingningen géller till den 31 december 2014.

2. Det har inte framstillts nagra invindningar mot att fristen for att uppna det arliga gréansvardet for
kvavedioxid forldngs for zon nr 9 som ndmns i bilagan till forevarande beslut, i den man den
nationella planen for luftkvaliteten, [Nationale Samenwerkingsprogramma Luchtkwaliteit] (NSL), och
den berdrda regionala planen dndras sa, att det arliga gransvérdet for kviavedioxid respekteras till den
31 december 2012 ...”

I artikel 2 i beslutet av den 7 april 2009 anges f6ljande:

"Det har inte framstillts ndgra invindningar mot undantagen ... fran skyldigheten att tillimpa
gransvirdena for PM,, som faststallts i bilaga XI till direktiv 2008/50/EG ...

Undantaget tillaimpas till den 10 juni 2011.”

I artikel 3 i beslutet av den 7 april 2009 anges att Konungariket Nederlanderna ska ge kommissionen
viss information om de grénsvirden som faststillts i direktiv 2008/50.
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I skrivelse av den 18 maj 2009 inkom sokandena med en begiran till kommissionen om intern
omprdvning av beslutet av den 7 april 2009 med stod av artikel 10.1 i Europaparlamentets och radets
forordning (EG) nr 1367/2006 av den 6 september 2006 om tillimpning av bestdmmelserna i
Arhuskonventionen om tillging till information, allminhetens deltagande i beslutsprocesser och
tillgdng till rattslig provning i miljofragor pa gemenskapens institutioner och organ (EUT L 264, s. 13).

Kommissionen avvisade sokandenas begidran om intern omprovning i beslut K(2009) 6121 av den
28 juli 2009 (nedan kallat det angripna beslutet). Kommissionen angav foljande:

"Ni har begirt omprévning av beslutet av den 7 april 2009 med motiveringen att Nederldnderna inte
uppfyller villkoren i artikel 22 i direktiv 2008/50/EG och att kommissionen foéljaktligen borde ha
invint mot begdran om forldngning av tidsfristen for att uppnd de grénsvarden som faststéllts for
[kvévedioxid] och om undantag fran skyldigheten att tillimpa de faststéllda gransvardena for PM,,,.

Det framgar av artikel 10 jamford med den definition av en ’'forvaltningsatgérd’ som ges i artikel 2.1 g
i forordning nr 1367/2006 att en intern omprovning endast kan begéras av en atgird med individuell
rackvidd enligt miljoratten som vidtas av en gemenskapsinstitution eller ett gemenskapsorgan och
som har réttsligt bindande effekt utanfor institutionen eller organet i fraga.

Kommissionen anser — utan att dérvid ta stéllning till huruvida de andra villkoren fér provning i
avdelning IV i férordning nr 1367/2006 ar uppfyllda — att beslutet av den 7 april 2009 inte dr en
atgird med individuell rackvidd.

Kommissionen uppfattar er begédran pa sa sdtt att ni anser att beslutet utgor en forvaltningsatgard med
individuell rackvidd (ett beslut), bland annat eftersom det &r riktat till en enda medlemsstat som anges
vid namn ...

Ett beslut som riktas till en viss medlemsstat kan emellertid utgéra en atgiard med allmén giltighet om
den syftar till att godkdnna atgdrder som tillimpas pa en eller flera kategorier av personer som
definieras i allménna och abstrakta ordalag.

Det finns réttspraxis som anger att undantag, fran allménna bestammelser pa ett specifikt omrade, som
kommissionen medger genom bekréftande beslut i enlighet med ett specifikt direktiv, &r av samma
rattsliga natur som sjdlva direktivet om kommissionens beslut i allmdnna ordalag riktar sig till
personer som inte anges niarmare och tillimpas péa objektivt bestamda situationer. I sddana fall maste
besluten (dven om de betecknas som beslut) betraktas som atgirder med allmén giltighet. Se
forstainstansréttens beslut av den 16 februari 2005 i mal T-142/03, Fost Plus VZW mot kommissionen
(REG 2005, s. I1-589), punkt 47 och dér angiven réttspraxis.

Med beaktande av tillimpningsomradet och villkoren for undantag enligt artikel 22 i direktiv
2008/50/EG, anser kommissionen att undantaget avser en tillimpning pa en objektivt bestaimd
situation som har rittslig verkan pa en personkrets som definierats i allménna och abstrakta ordalag.
Foljaktligen maste de beslut som grundar sig pa artikel 22 i direktiv 2008/50/EG anses utgora
'undantag fran allménna bestimmelser’ i den mening som avses i ovanndmnd réttspraxis och saledes
ha samma allménna giltighet som direktivet.

Det ska i ovrigt anges att tillimpningen av artikel 22 i direktiv 2008/50/EG forutsdtter att
medlemsstaten har uppréttat en luftkvalitetsplan for de zoner eller titbebyggelser for vilka
forlingningen av tidsfristen och undantaget ska gélla. I planen ska det foreskrivas antagande och
verkstdllande av atgdrder som tillimpas pa personer som inte anges ndrmare i objektivt bestimda
situationer. Beslutet, som har antagits med stod av artikel 22 i direktiv 2008/50/EG och i vilket
kommissionen inte invinde mot Nederlindernas underrittelse, utgér fran den luftkvalitetsplan som
medlemsstaten har dverlamnat.
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Mot denna bakgrund anser kommissionen att er begdran om intern omprévning inte syftar pa en
forvaltningsatgdrd i den mening som avses i artikel 2.1 g i férordning nr 1367/2006. Kommissionen
avvisar foljaktligen er begiran ...”

Forfarandet och parternas yrkanden

Sokandena vickte forevarande talan genom ansokan som inkom till forstainstansréttens kansli den
6 oktober 2009.

Genom sdrskild handling som inkom till forstainstansrittens kansli den 19 oktober 2009 begirde
sokandena att forstainstansréittens ordforande interimistiskt skulle forordna om uppskov med
verkstidlligheten av det angripna beslutet till dess att tribunalen meddelar avgérande i malet om talan
rorande huvudsaken eller till dess att kommissionen antagit ett nytt beslut avseende begdran om intern
omprovning,.

Tribunalens ordférande fann i beslut av den 17 december 2009 att det var uppenbart att begdran om
interimistiskt forfarande inte kunde provas i sak. Beslut om réttegdngskostnader skulle meddelas
senare.

Europaparlamentet, Konungariket Nederlinderna och Europeiska unionens rad ansokte genom
handlingar som inkom till tribunalens kansli den 14, 15 respektive den 26 januari 2010 om att fa
intervenera till stod for kommissionens yrkanden. Genom beslut av den 11 mars 2010 tillat
ordféranden pa tribunalens forsta avdelning dessa att intervenera. Parlamentet, Konungariket
Nederldnderna och riddet inkom med sina interventionsinlagor den 28 maj 2010. Kommissionen och
sokandena inkom med yttranden 6ver dessa inlagor den 15 respektive den 19 juli 2010.

Pa grund av en dndring i sammansdttningen av tribunalens avdelningar férordnades referenten att
tjidnstgora pa sjunde avdelningen. Forevarande mal tilldelades foljaktligen denna avdelning.

P& grundval av referentens rapport beslutade tribunalen (sjunde avdelningen) att inleda det muntliga
forfarandet.

Parterna utvecklade sin talan och svarade pa tribunalens fragor vid den muntliga férhandlingen den
13 september 2011.

Sokandena har yrkat att tribunalen ska
— ogiltigforklara det angripna beslutet,

— foreldgga kommissionen att i sak prova begdran om intern omproévning och faststilla en frist i detta
hénseende, och

— forplikta kommissionen att ersdtta rattegangskostnaderna.

Kommissionen — som stods av Konungariket Nederlanderna, parlamentet och radet — har yrkat att
tribunalen ska

— ogilla talan, och

— forplikta sokandena att ersitta rattegangskostnaderna.
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Rittslig bedomning

Begiiran om foreldggande

Vad avser sokandenas andra yrkande att tribunalen ska foreldgga kommissionen att i sak prova begédran
om intern omprdovning och faststilla en frist i detta hénseende, ska det erinras om att domstolens
behorighet i ett mal om talan om ogiltigforklaring enligt fast réttspraxis dr begriansad till en kontroll
av lagligheten av den rattsakt som angrips, och tribunalen kan inom ramen for sin behorighet inte
rikta foreldgganden till unionsinstitutionerna (domstolens dom av den 8 juli 1999 i mal C-5/93 P,
DSM mot kommissionen, REG 1999, s. 1-4695, punkt 36, och forstainstansriattens dom av den
24 februari 2000 i mal T-145/98, ADT Projekt mot kommissionen, REG 2000, s. II-387, punkt 83).
Det ankommer namligen pa den berdrda institutionen att i enlighet med artikel 266 FEUF vidta de
atgarder som dr nodviandiga for att folja en dom om ogiltigférklaring (forstainstansriattens dom av den
27 januari 1998 i mal T-67/94, Ladbroke Racing mot kommissionen, REG 1998, s. II-1, punkt 200, och
dom av den 29 september 2009 i de forenade malen T-225/07 och T-364/07, Thomson Sales Europe
mot kommissionen, ej publicerad i rittsfallssamlingen, punkt 221).

Harav foljer att sokandenas andra yrkande ska avvisas.

Begiiran om ogiltigforklaring

Sokandena har till stod for sitt yrkande om ogiltigforklaring anfort tva grunder. I forsta hand har
sokandena gjort géllande att kommissionen felaktigt ansdg att deras begdran om intern omprovning av
beslutet av den 7 april 2009 skulle avvisas med motiveringen att det rorde sig om en atgird med
allmén giltighet. Denna grund ska forstas sa, att den i huvudsak avser asidosittande av artikel 10.1 i
forordning nr 1367/2006 jamford med artikel 2.1 g i samma férordning.

I andra hand har sokandena anfort att om talan inte kan bifallas pa den forsta grunden, ska artikel 10.1
i forordning nr 1367/2006 anses strida mot artikel 9.3 i konventionen om tillgang till information,
allmanhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgang till rattslig provning i miljofragor,
undertecknad i Arhus den 25 juni 1998 (nedan kallad Arhuskonventionen), eftersom den begrinsar
begreppet “handlingar” i artikel 9.3 i Arhuskonventionen till att enbart avse “forvaltningsatgard[er]”,
som definieras i artikel 2.1 g i samma forordning som ”atgédrd[er] med individuell rackvidd”.

Den forsta grunden: Asidosittande av artikel 10.1 i forordning nr 1367/2006 jamford med artikel 2.1 g
i samma foérordning

Sokandena har i denna grund, som har aberopats i forsta hand, i huvudsak gjort géllande att
kommissionen asidosatte artikel 10.1 i forordning nr 1367/2006 nér den avvisade deras begiran om
intern omprovning av beslutet av den 7 april 2009.

Enligt artikel 10.1 i forordning nr 1367/2006 har en icke-statlig organisation som uppfyller kriterierna i
artikel 11 i denna forordning rdtt att begdra en intern omprévning av ett agerande av den
unionsinstitution som har vidtagit en forvaltningsatgird enligt miljordtten. Begreppet
forvaltningsatgard i denna bestimmelse definieras i artikel 2.1 g i férordning nr 1367/2006 som en
atgird med individuell rickvidd enligt miljordtten som vidtas av en unionsinstitution och som har
rattsligt bindande effekt utanfor institutionen i fraga.

I forevarande fall avvisade kommissionen s6kandenas begdran om intern omprévning av beslutet av
den 7 april 2009 med motiveringen att begdran om intern omprovning inte avsag en
forvaltningsatgérd i den mening som avses i artikel 10.1 i forordning nr 1367/2006, eftersom beslutet
inte utgjorde en atgird med individuell rackvidd. Sokandena motsétter sig denna bedémning och har
gjort gillande att beslutet av den 7 april 2009 utgor en atgird med individuell rackvidd.
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I syfte att faststédlla om kommissionens bedomning att sokandenas begéran om intern omproévning inte
uppfyllde villkoren i artikel 10.1 i forordning nr 1367/2006 var korrekt, dr det nddvandigt att prova
huruvida beslutet av den 7 april 2009 utgér en atgdrd med individuell rdckvidd i den mening som
avses i artikel 2.1 g i forordning nr 1367/2006.

Enligt rattspraxis far unionsdomstolen inte nodja sig med atgirdens officiella bendmning nédr den
faststiller en atgirds rickvidd, utan ska i forsta hand beakta dess syfte och innehall (se, for ett liknande
resonemang, domstolens dom av den 14 december 1962 i de forenade malen 16/62 och 17/62,
Confédération nationale des producteurs de fruits et légumes m.fl. mot radet, REG 1962, s. 901, pa
s. 918; svensk specialutgava, volym 1, s. 145). Saledes har ett beslut som riktar sig till en medlemsstat
en allmin giltighet om det tillimpas pa objektivt bestimda situationer och har en rittslig verkan pa
en personkrets som definierats i allmidnna och abstrakta ordalag (se, for ett liknande resonemang,
domstolens dom av den 8 april 2008 i mal C-503/07 P, Saint-Gobain Glass Deutschland mot
kommissionen, REG 2008, s. -2217, punkt 71).

I ovrigt utgor begriansningar eller undantag som ér tillfilliga eller avser den territoriella rackvidden en
integrerad del av det regelverk i vilka de ingar och har, utom i fall av maktmissbruk, samma allmdnna
karaktir som detta regelverk (domstolens dom av den 29 juni 1993 i mél C-298/89, Gibraltar mot
radet, REG 1993, s. 1-3605, punkt 18, svensk specialutgava, volym 14, s. 243, forstainstansrittens
beslut av den 12 mars 2007 i mal T-417/04, Regione Autonoma Friuli-Venezia Giulia mot
kommissionen, REG 2007, s. II-641, punkt 49, och forstainstansrittens dom av den 1 juli 2008 i mal
T-37/04, Regido auténoma dos Agores mot radet, ej publicerad i réttsfallssamlingen, punkt 33).

Unionsdomstolen har funnit att undantag, fran de allménna bestimmelserna, i form av beslut om
bekriftande som kommissionen fattar med stod av en bestimmelse i ett direktiv omfattades av
direktivets allménna karaktér, eftersom de i abstrakta ordalag riktade sig till en obestimd personkrets
och var tillampliga pa objektivt bestdmda situationer (se forstainstansrittens beslut av den 16 februari
2005 i mal T-142/03, Fost Plus mot kommissionen, REG 2005, s. II-589, nedan kallat Fost
Plus-beslutet, punkt 47 och dér angiven rattspraxis).

I forevarande fall ska det forst anges att direktiv 2008/50 har allmén giltighet, eftersom det i abstrakta
och objektiva ordalag faststiller allmdnna bestimmelser inom omradet for utvirdering och begrénsning
av utsldppen.

For det andra foreskrivs det i artikel 22 i direktiv 2008/50 en mdjlighet for medlemsstaterna att
tillfalligt gora undantag fran skyldigheten att iaktta de griansvirden som faststdlls i direktivet, under
forutsattning att vissa villkor iakttas och med kommissionens kontroll. Artikeln har foljande lydelse:

”1. Om det i en viss zon eller titbebyggelse inte dr mojligt att klara grénsviardena for kvavedioxid ...
inom de tidsfrister som anges i bilaga XI, far en medlemsstat forlinga dessa tidsfrister med hogst fem
ar i den berorda zonen eller titbebyggelsen pa villkor att en luftkvalitetsplan enligt artikel 23 uppréttas
for den zon eller titbebyggelse for vilken den forlangda tidsfristen ska gélla. En saddan luftkvalitetsplan
ska atfoljas av ... information ... betriffande de berorda fororeningarna och ska visa hur
overensstimmelse med griansviardena kommer att uppnas fore den nya tidsfristen.

2. Om det pa grund av platsspecifika spridningsforhéllanden, ogynnsamma klimatforhallanden eller
bidraget fran gransoverskridande luftféroreningar inte dr mojligt att klara gransvérdena i bilaga XI for
PM,, i en viss zon eller tatbebyggelse, ska en medlemsstat undantas fran skyldigheten att tillimpa
dessa gransvérden till senast den 11 juni 2011, under forutséttning att villkoren i punkt 1 ar uppfyllda
och medlemsstaten visar att alla lampliga atgarder har vidtagits pa nationell, regional och lokal niva for
att uppfylla tidsfristerna.

3. En medlemsstat som tillimpar punkt 1 eller 2 ska se till att gransvirdet for varje fororening inte
overskrids med mer &n den maximala toleransmarginal som anges for var och en av de berorda
fororeningarna i bilaga XI.
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4. Medlemsstaterna ska underrétta kommissionen om de anser att punkt 1 eller 2 ar tillamplig och ska
overlaimna den luftkvalitetsplan som avses i punkt 1 inklusive all information som kommissionen
behover for att kunna bedoma om villkoren dr uppfyllda. I sin bedomning ska kommissionen beakta
beriknade effekter pa bade den nuvarande och den framtida luftkvaliteten i medlemsstaterna, av
atgirder som har vidtagits av medlemsstaterna och dven berdknade effekter pa luftkvaliteten av
nuvarande [atgédrder och planerade atgarder] som ska foreslas av kommissionen.

Om kommissionen inte framfort ndgra invdndningar inom nio madnader efter det att denna
underrittelse mottagits ska villkoren for tillimpning av punkt 1 eller 2 anses vara uppfyllda.

Om invandningar framfoérs far kommissionen kréva att medlemsstaten dndrar eller ldmnar in nya
luftkvalitetsplaner.”

I beslutet av den 7 april 2009, som antogs med tillimpning av artikel 22.4 i direktiv 2008/50 efter
Konungariket Nederldndernas underrittelse, framstillde kommissionen for det tredje inte négra
invandningar mot forlangningen av tidsfristen for att uppnd de grénsvirden for kvévedioxid i zonerna
nr 1-8 eller mot undantaget fran skyldigheten att tillimpa gransvirdena for PM,, Vad avser
forlingningen av tidsfristen for att uppna grénsvirdena for kvivedioxid i zon nr 9 framstélldes ingen
invindning pa villkor att NSL och den berdrda regionala planen dndras. Beslutet paverkar
luftkvaliteten i vissa zoner i Nederlanderna och dem som vistas dar.

Beslutet av den 7 april 2009, som kommissionen antog med tillimpning av artikel 22.4 i direktiv
2008/50, utgor saledes ett undantag fran de allménna bestdmmelserna i direktiv 2008/50 som
omfattades av direktivets allménna karaktdr genom att i abstrakta ordalag rikta sig till en obestdmd
personkrets och genom att tillimpas pa objektivt bestimda situationer.

Den 16sning som antogs i Fost Plus-beslutet, ovan punkt 28, kan séledes tillimpas pa forevarande fall.
Saval direktiv 2008/50 som Europaparlamentets och radets direktiv 94/62/EG av den 20 december
1994 om forpackningar och forpackningsavfall (EGT L 365, s. 10) — som var aktuell i Fost
Plus-beslutet, ovan punkt 28 — faststdller namligen i abstrakta och objektiva ordalag allménna
bestimmelser for att bekdmpa luftfororeningar respektive for &tervinning av forpackningar och
forpackningsavfall. Vidare ar det, i likhet med artikel 6.6 i direktiv 94/62, mojligt for medlemsstaterna
att enligt artikel 22 i direktiv 2008/50 gora undantag fran de allménna bestammelserna i direktivet
under vissa villkor och med kommissionens kontroll. Slutligen omfattas de beslut som kommissionen
meddelar med stod av artikel 22 i direktiv 2008/50, liksom de beslut om bekrédftande som den
meddelar i enlighet med artikel 6.6 i direktiv 94/62, av direktivets allmdnna karaktir, eftersom de i
abstrakta ordalag riktar sig till en obestaimd personkrets och tillimpas pa objektivt bestimda
situationer.

Beslutet av den 7 april 2009, som é&r en atgdrd med allmén giltighet, kan foljaktligen inte betraktas som
en forvaltningsatgédrd i den mening som avses i artikel 2.1 g i férordning nr 1367/2006.

Sokandenas argument foranleder inte nagon annan bedémning.

Vad avser sokandenas argument att beslutet av den 7 april 2009 ér en atgird med individuell rackvidd,
ska det forst anges att den omstdndigheten att beslutet &r riktat till Konungariket Nederldnderna inte
ar avgorande for att faststdlla dess ridckvidd mot bakgrund av den rdttspraxis som aterges i punkterna
26-28 ovan. Det har namligen ansetts att ett beslut som riktade sig till en enda medlemsstat utgjorde
en atgird med allmén giltighet (beslutet i det ovan i punkt 26 ndmnda beslutet Saint-Gobain Glass
Deutschland mot kommissionen, punkt 71). Vidare saknar domstolens dom av den 20 mars 2003 i mal
C-3/00, Danmark mot kommissionen (REG 2003, s. I-2643), punkterna 39 och 40, som s6kandena har
aberopat, betydelse i forevarande fall, eftersom det malet avsag en annan fraga én den som stillts i nu
aktuellt mal. I den domen fann domstolen att det forfarande som utmynnade i ett beslut meddelat av
kommissionen med stod av artikel 954 och 95.6 EG, i vilket bibehallandet av en nationell
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bestimmelse som avvek fran en réttsakt med allmin giltighet, inte kan anses utgora en del av ett
lagstiftningsforfarande som leder fram till att réittsakten med allmén giltighet antas. Det var séledes
inte fraga om huruvida det aktuella beslutet utgjorde en atgiard med allmén giltighet eller individuell
rackvidd, utan huruvida beslutet ingick i lagstiftningsforfarandet. Sokandenas argument att beslutet av
den 7 april 2009 enbart riktar sig till Konungariket Nederlénderna kan saledes inte godkénnas.

Till skillnad frén vad sokandena har gjort gillande, &r den omstdndigheten att kommissionen kan
bedoma en begidran om undantag framstilld av en medlemsstat individuellt och bevilja eller avsla
denna begdran eller bevilja denna péa vissa villkor inte avgorande for att definiera rdckvidden av
beslutet av den 7 april 2009 mot bakgrund av den réttspraxis som aterges ovan i punkterna 26—28.

Slutligen &r sokandenas argument att beslutet av den 7 april 2009 utgor en atgird med individuell
rackvidd, eftersom den enbart har réttsverkan i forhallande till Konungariket Nederldnderna, inte
overtygande. Beslutet gor det ndamligen mdojligt for Konungariket Nederlinderna att vidta atgdrder
med allmén giltighet som tillimpas pa samtliga fysiska eller juridiska personer som bor eller bedriver
verksamhet i de nederlindska zoner eller titbebyggelser som beslutet omfattar. Beslutet medfor
saledes rattsverkan inte enbart i forhallande till Konungariket Nederldnderna, utan éven for alla dessa
personer.

Vad avser s6kandenas argument att direktiv 2008/50 inte innehaller "atgérder som tillimpas pa en eller flera
personkretsar som definieras i allmdnna och abstrakta ordalag”, eftersom det riktar sig till medlemsstaterna —
vilka har ett visst handlingsutrymme vid tillimpningen av direktivet — och inte medborgare eller bolag, ska
det erinras om att ett direktiv d&r en normativ rittsakt som dr generell och abstrakt (domstolens dom av den
23 november 1995 i mal C-10/95 P, Asocarne mot radet, REG 1995, s. [-4149, punkt 37). Den
omstdndigheten att Konungariket Nederlinderna bibehaller ett handlingsutrymme nér det véljer den form
och det sitt som ar lampligt for att tillimpa direktiv 2008/50 kan saledes inte paverka dess allmdnna
giltighet. Sokandena kan saledes inte vinna framgang med detta argument.

Sokandenas argument att kommissionen skulle ha omprovat beslutet av den 7 april 2009, eftersom de
hade gjort géllande att Konungariket Nederldnderna inte uppfyllde villkoren i direktiv 2008/50 for att
beviljas undantag &r inte relevant. Provningen av huruvida begdran om intern omprdvning &r
vilgrundad har nédmligen ingen inverkan pa fragan om huruvida begiran kan tas upp till sakprévning.

Det foljer av det ovan anforda att beslutet av den 7 april 2009 inte kan betecknas som en
forvaltningsatgird i den mening som avses i artikel 2.1 g i férordning nr 1367/2006, eftersom den inte
utgor en atgird med individuell rdckvidd. Beslutet kunde saledes inte bli foremal for en intern
omprovning i den mening som avses i artikel 10.1 i denna forordning. Mot bakgrund av dessa
bestimmelser framgar det att kommissionen inte gjorde fel nar den avvisade sokandenas begéran om
intern omprovning av beslutet av den 7 april 2009.

Talan kan foljaktligen inte bifallas savitt avser den grunden.

Den andra grunden: Huruvida artikel 10.1 i férordning nr 1367/2006 ir ogiltig, eftersom den begrénsar
begreppet "handlingar” i artikel 9.3 i Arhuskonventionen till "forvaltningsatgard[er]” som i artikel 2.1 g
i samma forordning definieras som “atgédrd[er] med individuell rackvidd”

Sokandena har i andra hand gjort géllande att om det angripna beslutet inte ogiltigforklaras med stod
av den forsta grunden, sa finns det anledning att anta att artikel 10.1 i férordning nr 1367/2006 strider
mot artikel 9.3 i Arhuskonventionen, eftersom den begriansar begreppet “handlingar” i artikel 9.3 till
"forvaltningsatgédrd[er]” som i artikel 2.1 g i forordning nr 1367/2006 definieras som “atgard[er] med
individuell rackvidd”. Mot bakgrund av att Arhuskonventionen har foretride framfor forordning
nr 1367/2006 ska bestimmelsen i forordning nr 1367/2006 inte tillimpas, eftersom den strider mot
Arhuskonventionen.
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Sokandena har inom ramen for denna grund framstillt en invdndning om réttsstridighet i den mening
som avses i artikel 241 EG avseende artikel 10.1 i forordning nr 1367/2006 jamférd med artikel 2.1 g i
denna forordning.

Kommissionen och intervenienterna har gjort gillande att talan inte kan bifallas pa denna grund.

Parlamentet och radet har invédnt att grunden inte kan provas, bland annat eftersom ansokan inte
innehaller yrkanden att tribunalen ska forklara att forordning nr 1367/2006 ar réttsstridig.

Tribunalen erinrar om att det foljer av réttspraxis att mojligheten att framstilla en invindning om
rattsstridighet enligt artikel 241 EG ger uttryck for en allmén princip som innebédr att alla parter har
ratt att, i syfte att fa ett beslut som gar dem emot ogiltigforklarat, indirekt bestrida giltigheten av
tidigare rattsakter, vilka utgor den rittsliga grunden for det angripna beslutet (forstainstansrittens
dom av den 19 juli 1999 i mal T-20/98, Q mot radet, REGP 1999, s. I-A-147 och s. 1I-779, punkt 47).
Sokandenas invdndning att forordning nr 1367/2006 &r réttsstridig &r i forevarande fall indirekt, i syfte
att fa det beslut som meddelats med stod av forordningen ogiltigforklarat. Fragan huruvida
invindningen om rittsstridighet kan provas ér séledes inte avhidngig av att det finns ett yrkande om
faststillande av att forordning nr 1367/2006 ar rattsstridig.

I 6vrigt har radet gjort gillande att det inte framgar om sokandena invinder att féorordning nr 1367/2006
ar rittsstridig i forhallande till Arhuskonventionen, eftersom de tvekar mellan huruvida forordning
nr 1367/2006 star i strid med Arhuskonventionen, och huruvida forordningen kan tolkas i enlighet med
konventionen. Radet hyser darfor tvivel om den grund som sokandena har aberopat i andra hand har
angetts med den klarhet och precision som krévs enligt artikel 44.1 c i tribunalens réttegangsregler.

Det ér i detta sammanhang tillrackligt att konstatera att sokandena, i punkt 39 i ansokan, tydligt har
angett att artikel 2.1 g i forordning nr 1367/2006 inte ska tillimpas i den mén den strider mot
Arhuskonventionen, eftersom det inte dr mojligt att tolka bestimmelsen i enlighet med konventionen.

Hirav foljer att tribunalen kan prova invandningen att artikel 10.1 i forordmng nr 1367/2006 ar
rittsstridig i den man den begrinsar begreppet “handlingar” i artikel 9.3 i Arhuskonventionen till att
enbart avse "forvaltningséatgird[er]” sasom de definieras i artikel 2.1 g i samma forordning.

Vad avser fragan om talan kan bifallas pa denna grund, framgir det av artikel 300.7 EG att
gemenskapens institutioner dr bundna av avtal som ingétts av gemenskapen och foljaktligen att dessa
avtal har foretrdde framfér gemenskapens sekundarrittsakter (se, for ett liknande resonemang,
domstolens dom av den 10 september 1996 i mal C-61/94, kommissionen mot Tyskland, REG 1996,
s. 1-3989, punkt 52, och av den 12 januari 2006 i mal C-311/04, Algemene Scheeps Agentuur
Dordrecht, REG 2006, s. I-609, punkt 25).

Arhuskonventionen undertecknades av Europeiska gemenskapen och godkindes sedan genom radets
beslut 2005/370/EG av den 17 februari 2005 (EUT L 124, s. 1). Konventionen &r saledes bindande for
institutionerna och har foretride framfor sekundarrittsakter. Giltigheten av forordning nr 1367/2006
kan foljaktligen paverkas av att den ar oforenlig med Arhuskonventionen.

Enligt réttspraxis kan unionsdomstolen prova giltigheten av bestimmelser i en forordning mot
bakgrund av ett internationellt avtal bara om avtalets beskaffenhet och systematik inte utgoér hinder
mot detta och dess bestimmelser till sitt innehall framstar som ovillkorliga och tillrackligt precisa
(domstolens dom av den 3 juni 2008 i mél C-308/06, Intertanko m.fl., REG 2008, s. I-4057, punkt 45,
och av den 9 september 2008 i de forenade malen C-120/06 P och C-121/06 P, FIAMM m.fl. mot
radet, REG 2008, s. I-6513, punkt 110).

Om gemenskapen avsett att fullgora en sarskild forpliktelse vilken den atagit sig inom ramen for en
internationell 6verenskommelse, eller om en réttsakt uttryckligen hanvisar till vissa bestammelser i
overenskommelsen, avilar det emellertid domstolen att prova lagenligheten av réttsakten i fraga med
hénsyn till bestimmelserna i 6verenskommelsen (se, for ett liknande resonemang, vad avser avtalet
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om upprattande av Varldshandelsorganisationen, domstolens dom av den 23 november 1999 i mal
C-149/96, Portugal mot radet, REG 1999, s. 1-8395, punkt 49, av den 30 september 2003 i mal
C-93/02 P, Biret International mot radet, REG 2003, s. [-10497, punkt 53, och av den 1 mars 2005 i
mal C-377/02, Van Parys, REG 2005, s. I-1465, punkt 40, se dven, for ett liknande resonemang, vad
avser Allmédnna tull- och handelsavtalet (nedan kallat GATT), domstolens dom av den 22 juni 1989 i
mal 70/87, Fediol mot kommissionen, REG 1989, s. 1781, svensk specialutgava, volym 10, s. 67,
punkterna 19-22, och av den 7 maj 1991 i mal C-69/89, Nakajima mot radet, REG 1991, s. 1-2069,
svensk specialutgava, volym 11, s. 149, punkt 31). Séledes mdste unionsdomstolen kunna prova
lagenligheten av en forordning i forhallande till en internationell 6verenskommelse utan att i forvig
prova om villkoren ovan i punkt 53 dar uppfyllda, nér férordningen avser att verkstilla en skyldighet
som aligger unionsinstitutionerna enligt den internationella 6verenskommelsen.

I domen i det ovan i punkt 54 nimnda malet Nakajima mot radet (punkt 28) fann domstolen att
sokanden inte aberopade den direkta effekten av bestimmelserna i GATT:s antidumpningskod, utan
att den i enlighet med artikel 241 EG indirekt bestred giltigheten av en férordning genom att aberopa
en av grunderna for laglighetsprovning i artikel 230 EG, ndmligen ésidosittande av fordraget eller av
nagon rattsregel som giller dess tillimpning. Domstolen fann att den forordning som sokanden
ifragasatte hade antagits for att fullgéra gemenskapens internationella forpliktelser, varfor det enligt
fast rattspraxis avilar gemenskapen att sidkerstdlla att bestimmelserna i GATT-avtalet och dess
genomforandebestammelser iakttas (se domen i det ovan i punkt 54 nidmnda mélet Nakajima mot
radet, punkt 31 och ddr angiven rdttspraxis, se dven, for ett liknande resonemang, domstolens dom av
den 12 november 1998 i mal C-352/96, Italien mot radet, REG 1998, s. I-6937, punkterna 20 och 21).

Den rittspraxis som har utvecklats i médl om GATT och avtalet om Virldshandelsorganisationen har
dven tillaimpats i dom av den 16 juni 1998 i mél C-162/96, Racke (REG 1998, s. I-3655). I den domen
provade domstolen en forordnings giltighet mot bakgrund av internationell sedvaneritt och bedomde
att ”[d]en enskilde ndmligen aberopade grundldggande internationella sedvanerittsliga regler mot den
omtvistade forordningen som halde] antagits med tillimpning av dessa regler och beréva[de] honom
den ratt till forménsbehandling som han [beviljades] enligt samarbetsavtalet” (domen i det
ovannamnda maélet Racke, punkt 48).

I forevarande fall, liksom i det ovan i punkt 54 ndimnda malet Nakajima mot radet (punkt 28), bestrider
sokandena i enlighet med artikel 241 EG indirekt giltigheten av en bestimmelse i férordning nr
1367/2006 i forhallande till Arhuskonventionen.

Det dr vidare s, att forordning nr 1367/2006 antogs for att fullgora unionens internationella
forpliktelser som foljer av artikel 9.3 i Arhuskonventionen. Det framgar niamligen av artikel 1.1 d i
forordning nr 1367/2006 att forordningen syftar till att bidra till fullgérandet av de skyldigheter som
foljer av Arhuskonventionen genom att bland annat "ge tillgang till réttslig provning i miljofragor pa
[unionsnivd] enligt villkoren i denna férordning”. Dessutom hénvisas det i skal 18 i férordning nr
1367/2006 uttryckligen till artikel 9.3 i Arhuskonventionen. Det framgar i 6vrigt av domstolens praxis
att det finns skyldigheter som foljer av artikel 9.3 i Arhuskonventionen och att forordning nr
1367/2006 syftar till att genomfora bestimmelserna i artikel 9.3 i Arhuskonventionen for
unionsinstitutionernas vidkommande (se, for ett liknande resonemang, domstolens dom av den 8 mars
2011 i mal C-240/09, Lesoochranarske zoskupenie, REU 2011, s. I-1255, punkterna 39 och 41).

Giltigheten av den bestimmelse som sokandena har gjort gillande strider mot artikel 9.3 i
Arhuskonventionen ska saledes provas, vilket innebir att det ska slas fast om begreppet “handlingar” i
artikel 9.3 i Arhuskonventionen kan tolkas s3, att det enbart avser "atgirder med individuell rackvidd”.

I artikel 9.3 i Arhuskonventionen foreskrivs foljande:

"Varje part skall dessutom, utan att det paverkar tillimpningen av de provningsforfaranden som avses i
punkterna 1 och 2, se till att den allmadnhet som uppfyller eventuella kriterier i nationell ratt har ratt
att fa handlingar och underlatenheter av personer och myndigheter som strider mot den nationella
miljolagstiftningen provade av domstol eller i administrativ ordning.”
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Begreppet “handlingar” i artikel 9.3 i Arhuskonventionen definieras inte i konventionen. Det foljer av fast
rattspraxis att ett internationellt férdrag ska tolkas pa grundval av sin ordalydelse samt mot bakgrund av sina
mal. I artiklarna 31 i Wienkonventionerna av den 23 maj 1969 om traktatritten och av den 21 mars 1986
om traktatritten mellan stater och internationella organisationer eller internationella organisationer
sinsemellan, vilka ger uttryck for allmén internationell sedvaneritt, foreskrivs i detta hdnseende att en
traktat ska tolkas érligt i overensstimmelse med den géngse meningen av traktatens termer sedda i sitt
sammanhang och mot bakgrund av traktatens dndamal och syfte (se dom av den 10 januari 2006 i
mal C-344/04, IATA och ELFAA, REG 2006, s. -403, punkt 40 och dér angiven réttspraxis).

Forst finns det anledning att pAminna om syftena med Arhuskonventionen.

Det framgar av sjitte och attonde skilen i Arhuskonventionens ingress att parterna i denna
konvention, ”som erkdnner att ett tillfredsstillande miljoskydd &r vésentligt for ménniskornas
vilbefinnande och atnjutande av grundldggande ménskliga réttigheter, inbegripet rétten till sjdlva
livet”, anser “att medborgarna for att kunna utéva denna réttighet och fullgéra denna skyldighet maste
ha tillgdng till information, rdtt att delta i beslutsprocesser och tillgang till réttslig prévning i
miljofragor, och som i detta hdnseende erkdnner att medborgarna kan behova hjilp att utéva sina
rittigheter”. Det foljer dessutom av nionde skilet i ingressen till Arhuskonventionen att “en forbittrad
tillgang till information och allmédnhetens deltagande i beslutsprocesser pa miljoomradet forbattrar
beslutens kvalitet och genomforandet av dem, bidrar till allmdnhetens medvetenhet om miljofragor,
ger allménheten tillfille att ge uttryck for sin oro och gor det mojligt for myndigheterna att ta
vederborlig hdnsyn till denna oro”.

Dessutom foreskrivs det i artikel 1, med rubriken ”"Syften”, i Arhuskonventionen att ”[f]or att bidra till
att skydda den rdtt som var och en i nuvarande och framtida generationer har att leva i en miljéo som
ar forenlig med hans eller hennes hélsa och vilbefinnande skall varje part garantera rétten att fa
tillgdng till information, allmdnhetens ratt att delta i beslutsprocesser och rdtten att fa tillgang till
rattslig provning i miljofragor i enlighet med bestimmelserna i denna konvention”.

Ett forfarande for intern omprovning som enbart avsag atgarder med individuell réackvidd skulle ha ett
mycket begrédnsat tillimpningsomrade, eftersom atgiarder pa miljbomradet oftast dr atgarder med
allman giltighet. En sddan begrinsning &r inte motiverad mot bakgrund av malen och syftena med
Arhuskonventionen.

Vad sedan betriffar lydelsen i artikel 9.3 i Arhuskonventionen, ger denna parterna i denna konvention ett
visst handlingsutrymme for att definiera vilka som ar behoriga att inleda ett forfarande i domstol eller i
administrativ ordning, och avseende typen av forfarande (i domstol eller i administrativ ordning). Enligt
bestimmelsen ar det namligen enbart "den allmdnhet som uppfyller eventuella kriterier i [den nationella
ratten som har rétt att inleda ett forfarande i] domstol eller i administrativ ordning”. Lydelsen i artikel 9.3
i Arhuskonventionen ger diremot inte samma handlingsutrymme vad avser definitionen av "handlingar”
som kan angripas. Det finns sdledes ingen anledning att tolka begreppet "handlingar” i artikel 9.3 i
Arhuskonventionen enbart som atgirder med individuell rickvidd.

Vad slutligen avser lydelsen i andra bestimmelser i Arhuskonventionen, omfattar beteckningen myndighet
enligt artikel 2.2 i konventionen "inte organ eller institutioner ndr de handlar i egenskap av domande eller
lagstiftande myndighet”. Séledes kan handlingar av en unionsinstitution eller ett unionsorgan som handlar i
egenskap av domande eller lagstiftande myndighet uteslutas frin begreppet "handlingar” i artikel 9.3 i
Arhuskonventionen. Harigenom far emellertid begreppet "handlingar” i artikel 9.3 i Arhuskonventionen
inte begrédnsas till enbart atgérder med individuell rickvidd. Det finns ndmligen inget samband mellan
handlingar med allmén giltighet och handlingar av en myndighet som handlar i egenskap av domande
eller lagstiftande myndighet. Handlingar med allmin giltighet ar inte nodvandigtvis handlingar av en
myndighet som handlar i egenskap av domande eller lagstiftande myndighet.

Hirav foljer att artikel 9.3 i Arhuskonventionen inte kan tolkas si, att den endast avser atgirder med
individuell rackvidd.
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Artikel 10.1 i forordning nr 1367/2006 &r inte férenlig med artikel 9.3 i Arhuskonventionen, eftersom
den begrinsar begreppet "handlingar” i artikel 9.3 i Arhuskonventionen till "forvaltningsatgard|er]”,
som i artikel 2.1 g i samma forordning definieras som ”atgdrder med individuell rackvidd”.

Intervenienternas argument foranleder inte ndgon annan beddmning.

Parlamentet och radet har hiavdat att begreppet “handlingar” i artikel 9.3 i Arhuskonventionen maste, i
unionsrétten, begrdnsas till atgirder med individuell riackvidd, eftersom forfarandet for intern
omprdvning, som dr avhingig domstolsforfarandet i artikel 12 i férordning nr 1367/2006, maste vara
forenligt med artikel 230 EG och sérskilt med villkoret att sokanden ska vara direkt och personligen
berérd av den angripna handlingen. Det rdcker dérvid att erinra om innehéllet i artikel 12.1 i
férordning nr 1367/2006.

Enligt artikel 12.1 i forordning nr 1367/2006 far en icke-statlig organisation som har framstallt en
begdran om intern omprovning i enlighet med artikel 10 i férordningen vécka talan vid EU-domstolen
i enlighet med tillaimpliga bestimmelser i fordraget och séledes i enlighet med artikel 230 EG. Villkoren
for provning i artikel 230 EG ska alltid vara uppfyllda nér talan vicks vid unionsdomstolen, oberoende
av riackvidden av den atgiard som har omprovats internt enligt artikel 10 i férordningen.

I ovrigt tillimpas villkoren i artikel 230 EG, och sarskilt villkoret att sokanden ska vara direkt och
personligen berord av den angripna handlingen, dven pa atgérder med individuell rickvidd som inte
riktar sig till sokanden. En icke-statlig organisation som uppfyller villkoren i artikel 11 i férordning nr
1367/2006 ar séledes inte nodvéandigtvis direkt och personligen berord av en atgidrd med individuell
rackvidd. Till skillnad frén vad parlamentet och radet har héavdat, skulle en begransning av begreppet
“handlingar” till att enbart avse atgdrder med individuell rackvidd inte gora det mojligt att sdkerstélla
att villkoret i artikel 230 EG, enligt vilket sokanden ska vara direkt och personligen berérd av den
angripna handlingen, ar uppfyllt.

Radet har aven hivdat att artikel 9.3 i Arhuskonventionen medfér en bedomningsfrihet som ger ett
tillrackligt handlingsutrymme for att genomfora skyldigheten i artikeln genom nationella forfaranden
tillsammans med begéran om forhandsavgorande fran domstolen.

For att en icke-statlig organisation, som uppfyller villkoren i artikel 11 i férordning nr 1367/2006 for att
begira intern omprdovning, vid nationell domstol indirekt ska kunna bestrida en atgdrd med allmén
giltighet som en unionsinstitution har vidtagit, krdvs det att atgdrden med allmén giltighet inforlivats
med nationell rétt. Alla atgérder med allmén giltighet som unionsinstitutionerna vidtar pd miljdomradet
blir emellertid inte foremal for ett nationellt inforlivande som kan angripas vid nationell domstol.

Vidare finns det inte nagra uppgifter till stod for radets argument som visar hur sokandena i
forevarande fall kan bestrida en dtgard med allmén giltighet — vilken de begért att kommissionen ska
omprova — vid nationell domstol.

Hérav foljer att invindningen, att artikel 10.1 i forordning nr 1367/2006 jamford med artikel 2.1 g i
samma forordning ar rattsstridig, ska bifallas. Talan ska foljaktligen bifallas savitt avser den andra
grunden, och det angripna beslutet ska ogiltigforklaras.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 87.2 i rittegangsreglerna ska tappande part forpliktas att ersitta rittegangskostnaderna, om
detta har yrkats. Sokandena har yrkat att kommissionen ska forpliktas att ersitta rattegangskostnaderna.
Eftersom kommissionen har tappat malet, ska den ersitta rittegangskostnaderna, inbegripet dem som
avser det interimistiska forfarandet.
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79 Enligt artikel 87.4 forsta stycket i rattegangsreglerna ska medlemsstater och institutioner som har
intervenerat i ett mal bdra sina rattegangskostnader. Konungariket Nederlinderna, parlamentet och
radet ska foljaktligen béra sina réttegdngskostnader.

Mot denna bakgrund beslutar
TRIBUNALEN (sjunde avdelningen)
foljande:
1) Kommissionens beslut K(2009) 6121 av den 28 juli 2009 ogiltigforklaras.
2) Europeiska kommissionen ska bira sina rittegangskostnader och ersidtta Vereniging
Milieudefensies och Stichting Stop Luchtverontreiniging Utrechts rittegangskostnader,

inbegripet dem som avser det interimistiska forfarandet.

3) Konungariket Nederlinderna, Europaparlamentet och Europeiska unionens rad ska bira sina
rattegangskostnader.

Dittrich Wiszniewska-Biatecka Prek

Avkunnad vid offentligt sammantrdde i Luxemburg den 14 juni 2012.

Underskrifter
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