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W Rattsfallssamlingen

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
MICHAL BOBEK
foredraget den 2 juli 2020"

Mal C-826/18

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

(begdran om forhandsavgorande fran Rechtbank Limburg (distriktsdomstol, Limburg, Nederldnderna))

”Begiran om forhandsavgorande — Arhuskonventionen — Artikel 6 — Ritt att delta i beslutsprocessen —
Forfarandet for allménhetens deltagande i beslutsprocessen — Artikel 2.4 och 2.5 — Allméanhet och
berérd allmédnhet — Personligt tillimpningsomrade — Artikel 9.2 och 9.3 — Tillgang till rattslig
provning — Talerdtt — Europeiska unionens stadga om de grundldggande réttigheterna — Artiklarna 47
och 52.1 — Ratt till ett effektivt domstolsskydd — Direktiv 2011/92/EU — Artiklarna 6 och 11 —
Direktiv 2010/75/EU — Artiklarna 24 och 25 — Krav pa foregaende deltagande — Processuell autonomi”

I. Inledning

1. Enligt nederldndsk rdtt har alla personer ritt att delta i ett forfarande for allmanhetens deltagande i
beslutsprocessen som leder till antagandet av ett beslut om en miljoverksamhet. Tva kumulativa villkor
maste emellertid vara uppfyllda for att ett overklagande ska kunna inges mot ett lagakraftvunnet
forvaltningsbeslut i ett sddant forfarande. For det forsta ska personen vara en berdrd person vars
intressen det overklagade beslutet direkt ror. For det andra ska denna person ha deltagit i forfarandet
for allmédnhetens deltagande i beslutsprocessen genom att ha lamnat synpunkter om forslaget till
beslut, om inte denna person inte rimligen kan klandras for att inte ha gjort det.

2. De nationella bestimmelsernas utformning tycks resultera i en betydande motséttning vad géller den
personkrets som omfattas av de tva regelverken for forfarandet. Ett mer 6ppet administrativt forfarande
och ett mycket sndvare rittsligt forfarande. Detta ger naturligtvis upphov till fragan: vilken av dessa har
uteldmnats? Vad giller for den del av allmidnheten som antingen inte dr direkt berdrd eller som inte
har limnat nagra synpunkter i férfarandet for allmanhetens deltagande i beslutsprocessen? Ar tillgdng
till rittslig provning som garanteras enligt Arhuskonventionen® eller enligt unionsrittsliga
bestimmelser helt utesluten for denna del av allménheten?

1 Originalsprak: engelska.

2 Konventionen om tillgdng till information, allménhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgdng till réttslig prévning i miljofragor
undertecknades den 25 juni 1998 och godkéndes pd Europeiska gemenskapens vdgnar genom rddets beslut 2005/370/EG av den
17 februari 2005 (EUT L 124, 2005, s. 1) (nedan kallad Arhuskonventionen).
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II. Tillampliga bestaimmelser

A. Arhuskonventionen

3. Arhuskonventionen undertecknades i Arhus av den davarande Europeiska gemenskapen den
25 juni 1998 och godkindes direfter genom rédets beslut 2005/370/EG.?

4. Enligt artikel 6.1 a i Arhuskonventionen ska ett beslut om att tillita de miljoverksamheter som anges
i denna punkt omfattas av det forfarande for allmdnhetens deltagande som foreskrivs i artikel 6.2-6.11.
I artikel 9.2 i konventionen regleras ratten till tillgdng till rattslig provning for att 6verklaga beslut som
har varit foremal for allménhetens deltagande i beslutsprocessen som anges i artikel 6. For att faststélla
den personkrets som omfattas av tillimpningsomradet anvidnds begreppen allmidnhet och berérd
allméanhet i artiklarna 6 och 9.2. Dessa begrepp definieras i artikel 2.4 och 2.5 i konventionen.

B. Uniomnsrdtt

5. Innan radets beslut 2005/370 antogs, antog den davarande Europeiska gemenskapen
direktiv 2003/35/EG.* Genom sistnimnda direktiv dndrades tvd befintliga direktiv for att pa ett
korrekt sitt anpassa gemenskapsbestimmelser till Arhuskonventionen, i synnerhet till artiklarna 6
och 9.2 och 9.4 i denna konvention.” Dessa direktiv har sedan dess ersatts av direktiv 2010/75/EU® och
direktiv 2011/92/EU,” i dess lydelse enligt 2014/52/EU (nedan kallat direktiv 2011/92).°

6. Artikel 6 och artikel 9.2 i Arhuskonventionen har inforlivats genom artiklarna 6 och 11 i
direktiv 2011/92 och artikel 24 tillsammans med bilaga IV och artikel 25 i direktiv 2010/75. Begreppen
“allménhet” och ”"berord allménhet”, som ocksd forekommer i dessa bestimmelser, definieras i
artikel 1.2 d och e i direktiv 2011/92 respektive i artikel 3.16 och 3.17 i direktiv 2010/75.

C. Nederldndsk rdtt

7. Jag uppfattar av begidran om forhandsavgorande, vilket den nederlandska regeringen preciserade vid
forhandlingen, att de relevanta bestimmelserna i nederlandsk rétt ska forstas pa foljande satt.

8. Den i malet vid den nationella domstolen omtvistade verksamheten har varit foremal for ett
forberedande forfarande for allménheten i den mening som avses i artikel 3.4 i Algemene wet
bestuursrecht (den allménna forvaltningslagen, nedan kallad Awb). Det sistnamnda forfarandet utgor
ett forfarande for allminhetens deltagande i den mening som avses i artikel 6 i Arhuskonventionen.

3 Se ovan fotnot 2.

4 Europaparlamentets och radets direktiv 2003/35/EG av den 26 maj 2003 om étgérder for allmdnhetens deltagande i utarbetandet av vissa planer
och program avseende miljon och om éndring, med avseende pa allménhetens deltagande och ratt till réttslig prévning, av rddets
direktiv 85/337/EEG och 96/61/EG (EUT L 156, 2003, s. 17).

5 Skilen 5 och 11 i ingressen till direktiv 2003/35.

6 Europaparlamentets och radets direktiv 2010/75/EU av den 24 november 2010 om industriutsldpp (samordnade atgirder for att forebygga och
begrénsa fororeningar) (EUT L 334, 2010, s. 17).

7 Europaparlamentets och radets direktiv 2011/92/EU av den 13 december 2011 om bedémning av inverkan pa miljén av vissa offentliga och
privata projekt (EUT L 26, 2012, s. 1).

8 Europaparlamentets och radets direktiv 2014/52/EU av den 16 april 2014 om éndring av direktiv 2011/92/EU om bedémning av inverkan pa
miljén av vissa offentliga och privata projekt (EUT L 124, 2014, s. 1).
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9. Ett forberedande forfarande for allmdnheten i den mening som avses i Awb innebdr att den behoriga
myndigheten, vid en ansokan om tillstaind, forst ska anta ett forslag till beslut om myndighetens
stillningstagande till ansokan i fraga. Forslaget till beslut ska goras tillgingligt for alla personer pa
lampligt sitt i enlighet med artikel 3.12.5 i Wet algemene bepalingen omgevingsrecht (lagen om
genomforandebestdammelser till miljolagen, nedan kallad Wabo). Alla personer kan yttra sig Over
forslaget till beslut.

10. Jag vill understryka att den nederlandska regeringen vid férhandlingen uttryckligen bekréftade att
alla personer enligt Wabo bokstavligen betyder alla, varje fysisk eller juridisk person, utan nagon
begrinsning, oavsett om det ror sig om en geografisk begrinsning eller en annan begrinsning. I
princip har en tjeck med hemvist i Tjeckien, en dansk med hemvist i Danmark eller en kines med
hemvist i Kina enligt nederldndsk lag rdtt att delta i forfarandet for allménhetens deltagande for den
verksamhet som sokts i det nationella malet.

11. Den nederlandska regeringen har vidare forklarat att denna regering, genom att ge var och en
tillgang till det forberedande forfarandet for allménheten, har velat forbattra diskussionerna mellan
den behoriga myndigheten och allménheten i mojligaste man. Denna regering har dven velat avlasta de
(lokala) forvaltningsmyndigheterna fran skyldigheten att i varje enskilt fall avgora vilken del av
allménheten som skulle kunna beroras av den foreslagna verksamheten i fraga och den del som inte
skulle kunna beroras.

12. Den nederlindska regeringen har vidare anfort att det faktiskt foljer av artikel 6.7 i
Arhuskonventionen att var och en har ritt att delta i de forfaranden for allménhetens deltagande som
avses i artikel 6 i Arhuskonventionen.

13. Efter det att forfarandet for allmdnhetens deltagande har avslutats kommer
forvaltningsmyndigheten att fatta ett slutligt beslut om den begdrda verksamheten. Tvd kumulativa
villkor i nederldndsk rédtt maste vara uppfyllda for att det ska vara mojligt att overklaga ett sadant
beslut i formellt och materiellt hidnseende till domstol. Dessa villkor begriansar i hog grad vilka som
far delta i forhallande till det administrativa forfarande som ledde till antagandet av ndmnda beslut.

14. For det forsta ska klaganden enligt artikel 8:1 Awb, vara en "berérd person” i den mening som
avses i artikel 1:2 Awb, vilket ska forstds som en person vars intressen direkt berors av beslutet.
Sammanslutningar som framjar miljoskydd ska alltid betraktas som ”berérda personer” enligt
artikel 1:2.3 Awb.

15. Begreppet "berord person” forekommer inte i artikel 9.2 i Arhuskonventionen, dir uttrycket ”"den
berérda allménhet ... som har ett tillrackligt intresse, eller ... som hdvdar att en réttighet kréanks”
tviartom anvénds. ]ag uppfattar av begéran om forhandsavgorande att berord person i den mening
som avses i Awb utgor ett 1nforhvande av detta uttryck i artikel 9.2 i Arhuskonventionen. En person
som inte dr en "berdrd person” i den mening som avses i artikel 1:2 Awb anses saledes inte vara en
del av “den berorda allminheten” i den mening som avses i artikel 9.2 i Arhuskonventionen.

16. For det andra ska den "berorda personen” dven ha deltagit i det forberedande forfarandet for
allménheten i enlighet med artikel 6:13 Awb, genom att framfora sina synpunkter med avseende pa
den aktuella verksamheten, savida den personen inte rimligen kan klandras for att inte ha gjort detta.

17. Enligt den nederlédndska regeringen syftar det andra kravet till att géra administrativa forfaranden
mer effektiva och dirigenom till att gora rittsliga forfaranden mer effektiva. Deltagandet i det
forberedande forfarandet for allménheten gor det namligen mojligt att faststilla de omtvistade
punkterna i ett tidigt skede av beslutsprocessen och dérigenom forbattra kvaliteten pa den processen.
Det gor det mojligt att undvika rattsliga forfaranden eller, om de dger rum, bidra till att géra dem mer
effektiva.
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18. Vad giller undantaget fran denna regel (om en part inte rimligen kan klandras for att inte har
deltagit), har den nederldndska regeringen vid forhandlingen preciserat att det &r tillaimpligt om det
bristande deltagandet &r motiverat. Enligt nationell rdttspraxis &r sa exempelvis fallet om
tillkannagivandet av forslaget till beslut &r felaktigt, om det beslut som meddelas skiljer sig fran det
forslag till beslut som tillkdnnagetts och skillnaden medfor negativa konsekvenser for den "berdrda
personen”, eller om en person pa grund av omlokalisering blir en "berdrd person” forst efter det att
fristen for att inkomma med synpunkter pa forslaget till beslut har 16pt ut.

19. Vad slutligen giller sambandet mellan de tva villkoren for talerédtt har den nederlindska regeringen
vid forhandlingen preciserat att en person som har deltagit i det forberedande forfarandet for
allmanheten enligt Wabo, men som inte &r en berérd person i den mening som avses i Awb, inte
kommer att ha ritt att inge ett 6verklagande mot det senare beslutet vid domstolen, &ven om den
personen har deltagit genom att lamna synpunkter under den forberedande fasen.

II1. Bakgrund, det nationella forfarandet och tolkningsfragorna

20. Ar 2016 ingav Sebava BV en ansokan till College van burgemeester en wethouders van de
gemeente Echt-Susteren (Echt-Susterens kommunstyrelse, nedan kallad motparten) om att uppfora ett
nytt stall for 855 suggor, om att i de befintliga stallen byta fran avelssuggor till digivande suggor och
om att uppfora en overtdckt uterastgard.

21. Ansokan ingavs av motparten i syfte att genomféra det enhetliga forberedande forfarandet for
allménheten i den mening som avses i artikel 3.4 Awb. Den hédnskjutande domstolen har bekréftat att
detta forfarande ar ett forfarande for allménhetens deltagande i den mening som avses i artikel 6 i
Arhuskonventionen.

22. Motparten gjorde ett exemplar av registreringsanmélan och andra tillhérande handlingar
tillgdngliga. Detta tillkdnnagavs i Staatscourant. Ansokan offentliggjordes dessutom i kommunen
Echt-Susterens kommunblad.

23. Den 28 september 2017 beviljade Echt-Susterens kommunstyrelse det sokta tillstandet och
kungjorde detta i Staatscourant.

24. Fyra sokande overklagade tillstandsbeslutet till den hénskjutande domstolen, Rechtbank Limburg
(distriktsdomstol i Limburg). Den forsta sokanden édr en fysisk person och veterinir till yrket (nedan
kallad den forsta sokanden). Hon dr &dven styrelseledamot, sekreterare och ordférande for diverse
intresseorganisationer som framjar djurskydd. De tre 6vriga sokandena ar miljoorganisationer (nedan
kallade de tre sokandesammanslutningarna) (nedan gemensamt kallade de fyra sokandena).

25. De fyra sokandena har vid den hénskjutande domstolen medgett att de inte framfort nagra
synpunkter mot motpartens foreslagna beslut. De har hidvdat att de inte rimligen kan klandras for att
inte ha gjort detta, pa grund av att motparten har tillkdnnagett det foreslagna beslutet pa ett felaktigt
satt. De fyra sokandena har pa den grunden yrkat att det omtvistade beslutet ska upphévas, sa att de
ges en chans att framfora synpunkter mot det foreslagna beslutet.

26. Vad giller det 6verklagande som ingetts av den forsta sokanden anser den hénskjutande domstolen
att det ska avvisas med stod av artiklarna 8:1 och 1:2 Awb. Den forsta sokanden kan inte betraktas som
en berdrd person i den mening som avses i dessa bestimmelser. Den hianskjutande domstolen
konstaterar att den forsta sokanden har ingett ett 6verklagande i eget namn och att hon forst langt
efter utgangen av fristen for att inge overklagande meddelade att hon ér styrelseledamot, sekreterare
och ordférande for diverse intresseorganisationer. Dessutom bor hon langt fran det stall som ska
uppforas och uppforandet far saledes inte nagra konsekvenser for hennes ndrmiljo eller nagra
miljokonsekvenser for henne.
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27. Vad giller det 6verklagande som ingetts av de tre sokandeorganisationerna anser den hénskjutande
domstolen att de, i egenskap av miljoorganisationer, kan betraktas som berdrda personer enligt
artikel 1:2.1 Awb. De har emellertid inte framfort nagra synpunkter mot det foreslagna beslutet. Av
artikel 6:13 Awb f6ljer att en berord person som rimligen kan klandras for att han eller hon under det
forberedande forfarandet inte har framfort synpunkter inte kan inge ett Overklagande till
foérvaltningsdomstolen.

28. Mot bakgrund av dessa faktiska och rittsliga omstdndigheter beslutade Rechtbank Limburg
(distriktsdomstolen i Limburg) att vilandeforklara malet och hénskjuta foljande tolkningsfragor till
domstolen:

”1. Ska europeisk ritt, sirskilt artikel 9.2 i Arhuskonventionen, tolkas s3, att denna utgér hinder for att
tillgdng till réttslig provning helt och hallet nekas den breda allmdnheten ("public”) (var och en)
savitt det inte ror sig om den berdrda allmdnheten ("public concerned”) (berérda personer)?

Om fraga 1 ska besvaras jakande:

2. Ska europeisk ritt, sirskilt artikel 9.2 i Arhuskonventionen, tolkas si, att hirav foljer att
allmanheten ("public”) (var och en) vid ett péstatt asidosdttande av for denna allménhet géllande
processuella krav och ritt att delta i beslutsprocesser, i den mening som avses i artikel 6 i ndimnda
konvention, maste ges tillgang till réttslig provning?

Har det darvid betydelse att den berdrda allménheten ("public concerned”) (de berorda
personerna) i detta avseende har tillging till réttslig provning och dessutom kan framfora
materiella klagomal till domstolen?

3. Ska europeisk ritt, sirskilt artikel 9.2 i Arhuskonventionen, tolkas sa, att denna utgor hinder for att
foreskriva att den berdérda allmédnheten ("public concerned”) (de berérda personerna) méste ha
utnyttjat sin ratt att delta i beslutsprocessen, i den mening som avses i artikel 6 i nimnda
konvention, for att fa tillgdng till rattslig provning?

Om fraga 3 ska besvaras nekande:

4. Ska europeisk ritt, sarskilt artikel 9.2 i Arhuskonventionen, tolkas s3, att denna utgor hinder for en
nationell bestimmelse som innebdr att den berdrda allménhet ("public concerned”) (de berdrda
personer) som rimligen kan klandras for att inte ha framfort synpunkter mot (delar) av det
foreslagna beslutet inte ges tillgang till réttslig provning av beslutet?

Om fraga 4 ska besvaras nekande:

5. Ar det helt och hallet upp till den nationella domstolen att pa grundval av omstindigheterna i det
enskilda fallet besluta vad som ska avses med uttrycket "som rimligen kan klandras” eller ar
domstolen skyldig att beakta vissa unionsrittsliga garantier?

6. I vilken utstriackning ska fragorna 3—-5 besvaras annorlunda for det fall det ror sig om den breda
allménheten ("public”) (var och en) och inte den berorda allmidnheten ("public concerned”)
(berorda personer)?”

29. Den danska regeringen, Irland, den nederlindska regeringen, den svenska regeringen samt
Europeiska kommissionen har inkommit med skriftliga yttranden. Motparten inkom med yttrande
som stoder den nederldndska regeringens yttrande. De fyra sokandena i mélet vid den nationella
domstolen, motparten, Irland, den nederlindska regeringen, och Europeiska kommissionen deltog i
férhandlingen den 30 januari 2020.
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IV. Bedomning

30. Detta forslag till avgérande dr uppbyggt pd féljande sitt. Jag kommer att bérja med att ange de
tillampliga bestammelserna i Arhuskonventionen samt i direktiven 2010/75 och 2011/92 (A). Jag
kommer dérefter att undersoka huruvida de tva villkoren avseende taleritt enligt nederldndsk ratt, det
vill sdga villkoret att vara en "berord person” (B), och villkoret att lamna synpunkter i forfarandet for
allménhetens deltagande (C) ér forenliga med dessa réttsakter.

A. Tillimplig lag: Arhuskonventionen, direktiven 2010/75 och 2011/92

31. Den hinskjutande domstolen anser att bestimmelserna om allménhetens deltagande i artikel 6 i
Arhuskonventionen, artikel 6 i direktiv 2011/92 och artikel 24 i direktiv 2010/75 ar tillimpliga i det
nationella malet.

32. Detta forefaller vara fallet med savil Arhuskonventionen som direktiv 2010/75. Enligt artikel 6.1 a i
Arhuskonventionen ska artikel 6 tillimpas i fraga om beslut om huruvida sidana foreslagna
verksamheter som anges i bilaga I ska tillitas. I punkt 15 c i bilaga I ndmns anldggningar for
svinhallning som forfogar 6ver mer én 750 platser for suggor. Enligt artikel 10 i direktiv 2010/75 ska
bestimmelserna om allménhetens deltagande i artikel 24 i direktivet tillimpas pa de verksamheter
som anges i bilaga I. I punkt 6.6 c i denna bilaga ndmns svinhéllning som férfogar 6ver mer én 750
platser for suggor.

33. Det ar déremot inte uppenbart att den verksamhet som é&r i fraga i malet vid den nationella
domstolen ingar i den verksamhet som omfattas av direktiv 2011/92. Enligt punkt 17 c i bilaga I och
punkt I c i bilaga II till direktiv 2011/92 &r direktivet tillimpligt pa anldggningar for svinhédllning som
forfogar over mer dn 900 platser for suggor och vattenforsorjningsprojekt inom jordbruket. Det
ankommer emellertid naturligtvis pa den nationella domstolen att avgora huruvida ”[uppforandet av]
ett nytt stall for 855 suggor, [bytet] i de befintliga stallen ... fran avelssuggor till digivande suggor och
[uppforandet av] en dvertdckt uterastgard” dven omfattas av detta eller av ndgon annan bestammelse i
direktiv 2011/92, efter att ha beaktat de detaljerade tekniska egenskaperna hos denna verksambhet.

34. Eftersom domstolen inte forfogar 6ver de uppgifter om de faktiska omstédndigheterna som kravs for
en slutgiltig bedomning av huruvida direktiv 2011/92 éar tillampligt, utgar jag fran att, sasom den
hinskjutande domstolen har angett, sistndimnda direktiv dven é&r tillimpligt i det nationella malet.

35. Vidare har den hinskjutande domstolen uttryckligen endast hénvisat till artikel 9.2 i
Arhuskonventionen i de sex fragor som stdllts till domstolen. Mot bakgrund av beslutet om
hanskjutande ska hanvisningen till "unionsrétten” i formuleringen av fragorna emellertid forstas sa, att
den innefattar en hanv1sn1ng till artikel 11 i direktiv 2011/92 och artikel 25 i direktiv 2010/75. Dessa
tva bestimmelser motsvarar i huvudsak artikel 9.2 i Arhuskonventionen.

36. Vad giller tolkningen av dessa sekundarrattsakter ska artiklarna 6 och 11 i direktiv 2011/92 samt
artiklarna 24 och 25 i direktiv 2010/75 tolkas mot bakgrund av motsvarande bestdammelser i
artiklarna 6 och 9.2 i Arhuskonventionen. Eftersom unionslagstiftaren avsag att sikerstilla
unionsrittens forenlighet med Arhuskonventionen, ska konventionens lydelse och syfte beaktas vid
tolkningen av dessa direktiv.’

9 Dom av den 16 april 2015, Gruber (C-570/13, EU:C:2015:231, punkt 34).
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37. Unionens sekundérritt pd omradet ér siledes pa ett eller annat sitt knuten till Arhuskonventionen.
Jag anser dérfor att det dr mest andamalsenhgt att bedoma den hinskjutande domstolens fragor mot
bakgrund av de relevanta bestimmelserna i Arhuskonventionen, sirskilt artiklarna 6 och 9.2, och att
enbart beakta motsvarande bestimmelser i artiklarna 6 och 11 i direktiv 2011/92 samt artiklarna 24
och 25 i direktiv 2010/75 ndr sistndimnda bestdmmelser avviker fran Arhuskonventionens lydelse.
Detta kan i princip forhalla sig pa sa sitt i tva fall.

38. For det forsta far parterna i konventionen enligt artikel 3.5 i denna konvention inféra atgarder som
foreskriver mer omfattande rattigheter én dem som foreskrivs i konventionen. For det andra skulle det
faktiskt kunna foreligga inkonsekvenser mellan Arhuskonventionen och unionens sekundarrattshga
bestaimmelser i forhéllande till en specifik bestimmelse. Den hdnskjutande domstolen anser i sjlva
verket att det forehgger en inkonsekvens eller motsigelse mellan omfattningen av den ritt att delta
som ”allmanheten” ges i de bada direktiven, a ena sidan, och Arhuskonventionen, & andra sidan.

B. Tillgang till rdttslig provning for “allmdnheten”

39. Den hiénskjutande domstolen har stillt den forsta och den andra fragan, vilka ska provas
tillsammans, for att fa klarhet i huruvida artikel 9.2 i Arhuskonventionen och artikel 11 i
direktiv 2011/92 eller artikel 25 i direktiv 2010/75 utgor hinder for ett fullstindigt undantag fran
ratten till tillgéng till réttslig provning for “allménheten”, i den man allménheten inte dr den "berérda
allménheten” i den mening som avses i dessa réttsakter.

40. Dessa fragor avser situationen for den forsta sokanden, den fysiska person som enligt den
hénskjutande domstolen ér en del av "allménheten”, men inte av "den berdrda allmdnheten”. Daremot
betraktas de tre sokandesammanslutmngarna som "berorda personer” enligt artikel 1:2.3 Awb.'* De har
som sadana ett “tillrackligt intresse” enligt artikel 9.2 i Arhuskonventionen och avses inte i den i forsta
eller den andra fragan.

41. Den hinskjutande domstolens forsta och andra friga grundar sig pa antagandet att artikel 6 i
Arhuskonventionen tillerkinner den breda allminheten en ritt att delta, oberoende av huruvida den
dven ingar i "den berdrda allménheten”. Den hdnskjutande domstolen har foljaktligen pépekat att
artikel 9.2 i Arhuskonventionen endast tycks vara tillimplig pa den "berérda allmanheten”, vilket tyder
pa att den forsta sokanden inte har taleritt enligt denna bestimmelse. Den hansk]utande domstolen
fragar sig emellertid om en sadan tolkning kan upprétthallas med hénsyn till att artikel 6 i
konventionen ger flera processuella réttigheter at inte bara "den berdrda allménheten” utan éven den
breda "allménheten”. Den hénskjutande domstolen har i detta avseende héanvisat till artikel 6.3, 6.7
och 6.9 i konventionen.

42. For att avgora huruvida artikel 9.2 i Arhuskonventionen utgér hinder for att fullstindigt undanta
den breda ”allménheten” fran rétten till tillgadng till réttslig provning, dr det nddvéndigt att forst
faststélla den personkrets som omfattas av tillimpningsomradet for denna bestimmelse (1). Eftersom
artikel 9.2 utgor den mekanism for riéttslig verkstallighet av ratten att delta som foreskrivs i artikel 6,
ar det nodvéndigt att undersoka den personkrets som omfattas av tillimpningsomréadet for artikel 6.

1. Den personkrets som omfattas av tillimpningsomrddet for artikel 9.2 i Arhuskonventionen

43. Ordalydelsen i artikel 9.2 i direktivet &r ganska klar. I denna bestimmelse foreskrivs ndmligen en
ratt till tillgang till réttslig provning endast for "den berdrda allmidnheten” och inte for (den breda)
“allmanheten”.

10 Se punkterna 14 och 27 i detta forslag till avgérande.
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44. T Arhuskonventionen definieras konkret de tva begreppen. Enligt artikel 2.4 avses med "allminhet”
i huvudsak alla personer. Enligt artikel 2.5 dr ”den berérda allménheten” en underkategori till
allmanheten. Begreppet avser endast "den allmdnhet som berors eller kan berdras av eller som har
intresse av ett beslut pa miljoomradet”.

45. Syftet med artikel 9.2 i Arhuskonventionen ar endast att sikerstilla en omfattande tillgang till
rittslig prévning inom ramen for konventionen." Det syftet kan emellertid knappast tas ur sitt
sammanhang for att gora en omskrivning av den klara formuleringen av artikel 9.2. Systematiken i och
logiken i artikel 9.2 i Arhuskonventionen, sedd mot bakgrund av andra bestimmelser i
Arhuskonventionen, ger stod for denna uppfattning,

46. For det forsta har upphovsmannen till Arhuskonventionen valt att inte infora allmén taleritt (actio
popularis) p& miljoomradet. Sasom generaladvokaten Sharpston redan har papekat’ har
Arhuskonventionens upphovsmin, pa grund av att actio popularis avfirdades vid forhandlingarna av
Arhuskonventionen, beslutat att forstirka rollen for de icke-statliga miljoskyddsorganisationerna som
enligt artiklarna 2.5 och 9.2 alltid anses utgora en del av "den berérda allmdnheten” och anses ha ett
tillrackligt intresse.” Om artikel 9.2 nu skulle tolkas si, att den breda "allmidnheten” plotsligt far
taleritt skulle denna logik och kompromiss undergrévas.

47. For det andra finns det en skillnad mellan artikel 9.2 och 9.3. Det forefaller som om
upphovsminnen till Arhuskonventionen, om de avsag att ge den breda “allminheten” tillgang till
domstolsprovning och inte endast "den berorda allmédnheten”, kunde de uttryckligen ha angett detta.
Detta dr exemplet med ordalydelsen i artikel 9.3, enligt vilken "allminheten” tillerkdnns rattigheter
utan ytterligare villkor.

48. For det tredje ar emellertid artikel 9.2 och 9.3 tva skilda bestimmelser i konventionen. I artikel 9.2
gors en korshédnvisning till artikel 6. Dessutom framgar klart av den 6vergripande strukturen i hela
artikel 9 att bestimmelsen om rattslig verkstillighet i artikel 6 ar artikel 9.2, liksom artikel 9.1 for
artikel 4.

49. Artikel 9.3 inleds dessutom med forklaringen att ”"[v]arje part skall dessutom, utan att det paverkar
tillimpningen av de provningsforfaranden som avses i punkterna 1 och 2 ...”. Denna ordalydelse och
den strukturella logiken i artikel 9 i Arhuskonventionen tyder pa att artikel 9.3 inte dr avsedd att
reglera verkstdlligheten av rdtten att delta enligt artikel 6, utan andra rittigheter som féljer av andra
bestimmelser i konventionen (eller enligt nationell rdtt). I motsats till den danska regeringen och
kommissionen anser jag saledes inte att artikel 9.3 reglerar ritten till tillgdng till rattslig provning med
beaktande av rétten att delta enligt artikel 6 i konventionen eller de beslut som foljer av forfarandet i
artikel 6.

50. Om sa vore fallet, vad skulle da vara syftet med artikel 9.2 och de villkor eller bestimmelser som
anges dir (eller for den delen i artikel 9.1) om allt och inget som omfattas av dessa bestimmelser
omedelbart skulle asidosdttas genom den potentiellt allomfattande artikel 9.3?

51. Sammanfattningsvis tillerkdnner artikel 9.2 i sig inte nagon ratt till tillgang till réttslig prévning for
“allménheten”, utan endast fér "den berérda allménheten”. Samma slutsats géller dven for artikel 11 i
direktiv 2011/92 och artikel 25 i direktiv 2010/75, vilka pa denna punkt har samma lydelse som
artikel 9.2 i Arhuskonventionen.

11 Se till exempel dom av den 8 november 2016, Lesoochrandrske zoskupenie VLK (C-243/15, EU:C:2016:838, punkt 58).

12 Forslag till avgorande av generaladvokaten Sharpston i malet Djurgarden-Lilla Virtans Miljoskyddsforening (C-263/08, EU:C:2009:421,
punkt 63) och i mélet Protect Natur-, Arten- und Landschaftsschutz Umweltorganisation (C-664/15, EU:C:2017:760, punkt 81).

13 Se, for ett liknande resonemang, vigledningen for genomforandet av Arhuskonventionen, andra upplagan, 2014 (nedan kallad vigledningen for
genomforandet), s. 194, och genomférandekommittén for Arhuskonventionen (nedan kallad genomférandekommittén), resultat och
rekommendationer av den 16 juni 2006, Belgien (ACCC/C/2005/11, punkt 35).
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52. En fraga som kvarstar ar emellertid sambandet mellan artikel 9.2 och artikel 6. I sin ordalydelse
hénvisas i artikel 6 ibland till "allmdnheten” och inte enbart till "den berdrda allménheten”. Det &r
denna fraga jag kommer att ta upp i det foljande.

2. Den personkrets som omfattas av artikel 6 i Arhuskonventionen

53. Flertalet av bestimmelserna i artikel 6, inklusive den grundldggande bestimmelsen i artikel 6.2, ger
endast “den berérda allménheten” ritt att delta. Det dr "den berérda allménheten” som ska informeras i
beslutsprocessen pa miljoomradet avseende den verksamhet som foreslas i enlighet med artikel 6.2 och
som saledes ska ha tillgéng till och granska all information som &r relevant for den beslutsprocess som
avses i artikel 6.6. I artikel 6.5 anges dessutom att det aterigen dr den "allmdnhet som berors” som ska
faststéllas av potentiella sokande innan de ansoker om tillstand for att inleda diskussioner med den och
informera om syftet med deras ansékan.

54. Sdsom den hdnskjutande domstolen emellertid har papekat anvinds begreppet ”allménheten” och
inte enbart "den berorda allminheten” i artikel 6.3, 6.7 och 6.9.' Detta aktualiserar fragan huruvida
den breda "allménheten” enligt artikel 6 har rdtt att delta, oberoende av om den ingar i den "berdrda
allménheten”, och om sa ar fallet, huruvida artikel 9.2, trots den preliminédra slutsatsen ovan, dnda
innebér en skyldighet for parterna att sikerstélla att “allmdnheten” (dtminstone) har (ndgon) taleritt
for att tillvarata sadana réttigheter.

a) Artiklarna 6.3 och 6.9

55. 1 artikel 6.3 aldggs myndigheterna en skyldighet att i varje etapp i forfarandet for allmanhetens
deltagande i beslutsprocessen foreskriva rimliga tidsfrister, for att “allménheten” forst ska kunna
informeras och dérefter kunna forbereda sig och delta pa ett meningsfullt sétt.

56. Enligt min mening kan hénvisningen till "allménheten” i denna bestimmelse enkelt forklaras av
den bestimmelsens art. Den avser en fas da det krédvs att information lamnas till omvarlden, dér det
varken kan vara mojligt eller rimligt att insistera pa att "den berdrda allménheten” faststills.
Informationen ska saledes endast offentliggoras. Denna tolkning stods for Ovrigt av hédnvisningen i
artikel 6.3 till artikel 6.2, som endast avser "den berdrda allmanheten”.

57. Motsvarande overviganden giller for artikel 6.9. Enligt denna bestdmmelse dr myndigheterna
skyldiga att informera “allmidnheten” om beslutet sa snart det har fattats och gora beslutet tillgangligt
for “allmanheten”. P& sdtt och viss aterspeglar den bestammelsen i artikel 6.3 men i fraga om
resultatet. Enligt artikel 6.3 ska informationen om forfarandet for allmidnhetens deltagande spridas i
rimlig omfattning innan det inleds. I artikel 6.9 foreskrivs detsamma med hénsyn till dess resultat nir
det vl har avslutats.

58. Det finns ingen anledning att fortsitta att planera tillstand i hemlighet. Detta beror inte enbart pa
det allménna kravet pa transparens och oppenhet inom den offentliga forvaltningen. Férutom “den
berérda allménheten” som deltagit i beslutsférfarandet och som myndigheterna kdnner till vid
antagandet av det slutliga beslutet, kan det dven finnas en del av den "berdrda allménheten” som inte
har deltagit i detta forfarande, men som fortfarande kan vilja 6verklaga det beslut som férfarandet
utmynnat i.

14 For fullstdndighetens skull har den hianskjutande domstolen dven hénvisat till ndmnda artikel 6.8. Denna bestimmelse innebdr emellertid endast
en skyldighet for parterna att se till att det tas vederborlig hénsyn till vad som framkommit vid allménhetens deltagande nér beslutet antogs. Jag
kan saledes inte se pa vilket sitt denna bestimmelse skulle medféra eventuella rittigheter for ”allmanheten”.
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59. Savil ingaende och utgdende Oppenhet som genomforbarheten av forfarandet for allmanhetens
deltagande enligt artikel 6, ar en logisk forklaring till varfor begreppet “allmdnhet” anvdnds i
artikel 6.3 och 6.9.

b) Det besynnerliga fallet i artikel 6.7

60. I artikel 6.7 foreskrivs att "allmdnhetens” deltagande i beslutsprocessen ska innefatta en mojlighet
att skriftligen eller, i forekommande fall, vid en offentlig utfragning eller ett offentligt mdte med
sokanden ldmna alla synpunkter, upplysningar, analyser eller asikter som den anser vara av betydelse
for den foreslagna verksamheten.

61. Det forefaller som om den nederldndska regeringen, med stod av ordalydelsen i artikel 6.7, i likhet
med den hidnskjutande domstolen, anser att den breda "allménheten” ges ritt att delta i forfarandet for
allménhetens deltagande. Enligt ordalydelsen, och i motsats till artiklarna 6.3 och 6.9, ror artikel 6.7
forfarandet for allmdnhetens deltagande i sig. Den avser varken den forberedande fasen eller fasen for
offentliggérande. Den ror faktiskt sjdlva utbytet mellan deltagarna i forfarandet for allmdnheten och
den offentliga myndigheten avseende den foreslagna verksamheten.

62. Det tycks finnas tva majliga tolkningar av artikel 6.7 i Arhuskonventionen som #r oforenliga med
varandra.

63. Den forsta tolkningen av artikel 6.7 dr den som den nederlindska regeringen har foreslagit,
atminstone vad géller den forsta etappen. Med “allménhet” i artikel 6.7 avses alla personer. Varje
fysisk eller juridisk person har saledes, utan nagon som helst begransning med avseende pa intresse
eller om den &r personligen berord, rdtt att delta i det beslutsforfarande pa miljoomradet som
foreskrivs i artikel 6 i Arhuskonventionen.

64. Av de skil som anges i detalj nedan® kan emellertid den logiska foljden av detta férslag knappast
vara den som anges i nederlandsk rdtt, varvid, trots att alla personer har rdtt att delta kan endast
berérda personer tillaitas att overklaga utgangen av detta deltagande vid domstol. Tviartom ar den
logiska foljden av denna tolkning av artikel 6.7 den som kommissionen har foreslagit, vilken ocksa
namns i vigledningen for genomforandet.' Eftersom artikel 9.2 i konventionen utgér ett medel for att
verkstélla alla rdttigheter i artikel 6 och eftersom artikel 9.2 endast dr tillimplig pd “den berdrda
allménheten”, skulle detta innebéra att alla som ingdr i den “allménhet” som faktiskt deltar i ett
forfarande for allmidnhetens deltagande genom att inkomma med synpunkter far stillning som del av
den "berorda allmidnheten”. Enligt denna tolkning Oppnar artikel 6.7 med andra ord dorren for att
"berdras genom deltagande” i den mening som avses i artikel 9.2.

65. Den andra tolkningen bestar i att forsta artikel 6.7 i konventionen s3, att 4ven om alla personer
(allmdnheten) har mojlighet att vanda sig till en offentlig myndighet for att ge sig till kinna och
tillkdnnage sina intressen i beslutsprocessen, om den tolkas mot bakgrund av artikel 6 och
Arhuskonventionen i dess helhet, ger artikel 6.7 endast en ritt att delta, vilken ger de relevanta
myndigheterna motsvarande skyldigheter att beakta dessa yttranden, i enlighet med artikel 6.8 i
konventionen, och kan verkstillas rattsligt enligt artikel 9.2 i den man de personerna dr en del av "den
berdrda allmanheten”.

66. Av en rad skil som jag kommer att redogora for i foljande tre underavsnitt, tror jag inte att den
forsta tolkningen &r rimlig, oavsett i vilken av dess mojliga varianter.

15 Punkterna 81-85 i detta forslag till avgorande.

16 Vigledningen for genomforandet, sidorna 153 och 195. Aven om vigledningen foér genomférandet inte dr bindande kan den beaktas vid
tolkningen av konventionen — se dom av den 19 december 2013, Fish Legal och Shirley (C-279/12, EU:C:2013:853, punkt 38).
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¢) En overgripande rdtt att delta?

67. For det forsta finns det en inre logik i artikel 6. Om artikel 6.7 ska tolkas sa, att den ger alla
personer en ritt att delta och inte endast "den berorda allménheten”, vad skulle detta innebéra for
ovriga bestimmelser i den artikeln, vilka i sig dr begrénsade till "den berérda allménheten”? Hur
skulle de samverka med varandra? Hur skulle till exempel "allmdnheten” kunna komma att utova sin
ratt att lamna kommentarer eller synpunkter vad avser ett foreslaget beslut enligt artikel 6.7 om den
inte har ritt att erhélla information om det foreslagna beslutet i forsta hand, eftersom den rétten
endast dr begrdnsad till "den berorda allménheten” enligt artikel 6.2? Pa samma sitt, pa vilken grund
ska “allménheten” ldmna synpunkter pa den foreslagna verksamheten med tanke pa att den inte har
ratt till tillgang till all information som ar relevant for det foreslagna beslutet, eftersom enbart "den
berdrda allminheten” har en sadan ratt enligt artikel 6.6?

68. Artikel 6 ska i praktiken saledes konkret utgéra en sammanhidngande enhet. Detta innebar
antingen att tillimpningsomradet for “den berérda allménheten” ska wutvidgas i alla andra
bestammelser i artikel 6, vilket star i strid med deras klara ordalydelse, sa att det faktiskt forstas som
"allménheten”, eller att artikel 6.7 ska begrénsas tolkningsvigen pa sa sitt att den innebédr att endast
"den berorda allménheten” har rétt att delta i den mening som anges ovan i punkt 65 for att vara
forenlig med resten av denna artikel.

69. Jag anser att den sammanhidngande helhet som artikel 6 bor utgora endast ger "den berdrda
allménheten”, men inte “allménheten”, rétt att delta, bade av operativa skil och av principiella skal.

70. Ur operativ synvinkel har jag vissa svarigheter att forestilla sig hur de forfaranden och rattigheter,
som har planerats och utformats for en viss gemenskap som rimligen kan komma att paverkas av den
foreslagna verksamheten, skulle fungera med avseende pa alla personer.

71. Jag ska borja med det effektiva tillhandahéllandet av informationen om den foreslagna
verksamheten i enlighet med artiklarna 6.3 och 6.2. Om det inte &r meningen att denna information
ska lamnas och na den allmédnhet som rimligen kan beroras, utan, i strid med deras ordalydelse, den
breda allménheten utan begransningar i rummet, pa miljoomradet eller med hénsyn till intressen, ska
da uppgifter om varje foreslagen verksamhet inte ldmnas ut till hela véirlden? Ska i det fallet
tillkdnnagivandet om alla storre svinstall (i Nederldnderna), offentliggoras i till exempel Financial
Times, the Economist, eller i ett annat medium med en verkligt 6vergripande rackvidd?

72. Det star séledes ganska klart att begreppet "allmdnheten” som anvinds i de olika bestimmelserna i
artikel 6, ska tolkas inom de rimliga grénser for vad som ar avsett att uppnas, namligen att ge den
allménhet som kan komma att berdras, i ett tidigt skede och i forvdag, en rimlig mdojlighet att fa
kdnnedom om beslutsfattandet om den foreslagna verksamheten och om hur den kan delta. "’

73. Till denna operativa synvinkel ar foljande principiella fraga kopplad. Vilka intressen, eller till och
med rittigheter, skulle en tjeck, en dansk eller en kines,' som var och en &r bosatt hundratals eller
till och med tusentals kilometer fran den foreslagna verksamheten, ha i fraga om uppforandet av ett
nytt stall for 855 suggor i Echt-Susteren i sydostra Nederlinderna?

17 Se dom av den 7 november 2019, Flausch m.fl. (C-280/18, EU:C:2019:928, punkt 32 och foljande punkter), dir domstolen erinrade om att
frigan huruvida kommunikationen dr effektiv ska bedomas med hénsyn till den "berérda allménheten” och inte med hénsyn till den breda
“allménheten”. Se forslag till avgorande av generaladvokaten Kokott i domen i malet Flausch m.fl. (C-280/18, EU:C:2019:449, punkt 62).

18 For att fortsatta med de ovan i punkt 10 ndimnda exemplen med personer som till f6ljd av den nederldndska regeringens bekriftelse har rdtz att
delta i forfarandet for allménhetens deltagande enligt nederlandsk rétt.
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74. 1 ingressen till Arhuskonventionen erinras det visserligen om ritten for var och en att leva i en
miljo som dr hélsosam. Det rader inte heller nigot tvivel om att det inte finns nagon brist pa teorier
om skilen till att miljéréttigheterna &r sérskilda, kollektiva rittigheter som maste kunna utévas pé ett
sarskilt sdtt. Dessutom foresprikas i sjilva Arhuskonventionen, i flera allminna bestimmelser i
artikel 3 och i andra sdrskilda bestaimmelser, att deltagandet for allménheten och tillgangen till rattslig
provning pa miljdomradet ska vara sa stor som mojligt.

75. Med beaktande av samtliga dessa undantag som enligt min eventuellt traditionella och
positivistiska mening har gjorts kan jag emellertid inte se vilka intressen som sadana tjecker, danskar
eller kineser skulle ha i ett sadant fall som det forevarande, med hinsyn till den konkreta
miljoverksamhet som foreslds i det nationella malet. Framfor allt kan jag emellertid inte ur
bestimmelserna i Arhuskonventionen utlidsa sadana verkstillbara rittigheter. Med beaktande av den
overgripande logiken och sammanhanget kan Arhuskonventionen inte tolkas s, att den ger alla en
ritt till allmdnhetens deltagande i beslutsforfarandet pa miljoomradet enligt artikel 6 i konventionen.

76. En mycket mer rimlig tolkning av artikel 6.7, betraktad for sig, ar att denna bestimmelse dr avsedd
att folja samma logik som resten av nimnda artikel. For att faststélla "den berorda allmédnheten” inom
ramen for ett visst forfarande for allménhetens deltagande bor myndigheterna ge den breda
"allménheten” mojlighet att vinda sig till myndigheterna och forklara deras intresse och stéllning i
beslutsprocessen. Mot denna bakgrund mojliggor artikel 6.7 for den breda "allmidnheten” att ldmna
synpunkter till de offentliga myndigheterna. Detta innebdr emellertid inte att den breda allménheten
har nagra rattigheter med avseende pa att verkligen delta i detta forfarande, eller att de offentliga
myndigheterna har nagra motsvarande skyldigheter. For att den breda ”allménheten” ska kunna ha
sadana rattigheter maste den vara den del av den "berorda allménheten”.

77. For fullstindighetens skull kan noteras att det inte forefaller som om de rapporter fran
genomforandekommittén som den hénskjutande domstolen har hénvisat till ger stod for en annan
tolkning. Det ar riktigt att kommittén konstaterade att en part i konventionen inte hade sékerstallt
den fulla rickvidden av de rattigheter som avses i artikel 6.7 genom att begridnsa ritten att lamna
synpunkter till "den berdrda allménheten”. Skilet till detta var emellertid ocksa att det krévdes att
dessa synpunkter var “motiverade forslag”, vilket innebédr att de skulle innehalla en motiverad
argumentation, denna skyldighet var kanske rentav négot betungande for (det administrativa)
forfarandet for allmanhetens deltagande i beslutsprocessen.’ Likasi ska de offentliga myndigheterna
enligt artikel 6.8 i Arhuskonventionen “allvarligt 6verviga de synpunkter som inkommit” i fraiga om
detta beslut.” Dessa resultat innebéir emellertid inte att rickvidden av artikel 6.7 i forhéllande till
“allménheten” och definitionen av den allménheten i det sammanhang i vilket artikel 6 i
Arhuskonventionen ingar beaktas.

78. Slutligen och i andra hand sikerstiller den tolkning som foreslis hir av Arhuskonventionen en
anpassad och enhetlig tolkning av den konventionen och direktiven 2011/92 och 2010/75.
Direktiven 2011/92 och 2010/75 ger enbart "allménheten” en rdtt att delta i den mdn den ar del av
”den berérda allminheten”. Aven om den breda “allminheten” har ritt att bli informerad om forslaget
till beslut enligt direktiven,*" ges séledes endast "den berérda allménheten” ritt att limna synpunkter,
tillsammans med alla andra rittigheter att delta.”

19 Resultat och rekommendationer av den 4 april 2008, Litauen (ACCC/C/2006/16, punkt 80).
20 Resultat och rekommendationer av den 8 februari 2011, Spanien (ACCC/C/2008/24, punkterna 99-100).
21 Artikel 6.2 i direktiv 2011/92 och artikel 24.1 i direktiv 2010/75 jamfoérd med bilaga IV(1).

22 Angdende ritten att lamna synpunkter, se artikel 6.4 i direktiv 2011/92 och artikel 24.1 i direktiv 2010/75, jamférda med bilagorna IV (3)
och IV (5). For alla andra rattigheter att delta, se artikel 6.3 och 6.5-7 i direktiv 2011/92 och artikel 24.1 i direktiv 2010/75 jamford med
bilaga IV (3).
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79. Tillvigagéngssittet och de logiska skillnader som gjorts i direktiven, vilka i huvudsak é&terspeglar
den tolkning som unionslagstiftaren har gjort av artikel 6.7 i Arhuskonventionen, forefaller mer
foljdriktigt. Aven om alla ("allmidnheten”) har ritt att bli informerade om ett forslag till beslut, ar det
endast “den berorda allmédnheten”, det vill sdga den allmdnhet som berors eller kan beréras av eller
har ett intresse, som har ritt att delta aktivt i férfarandet.

80. Slutligen, dven om umonslagstlftnmgen i allmédnhet och vissa bestimmelser i unionsrétten i
synnerhet ibland anges sta i strid med vissa bestimmelser i Arhuskonventionen,? ir det uppenbart att
sa inte ar fallet har. Tviartom anser jag att unionslagstiftaren har gjort en tdmligen rationell utvirdering
och inforlivat de skyldlgheter som foljer av internationell rétt, utan att understiga de lagsta krav som
krivs enligt artikel 9.2 i Arhuskonventionen. I motsats till den hinskjutande domstolen anser jag
saledes inte att det foreligger nagon inkonsekvens eller motsdgelse mellan direktivens och
Arhuskonventionens tillimpningsomrade pa denna punkt.

d) Ritt att delta enligt artikel 6 som leges imperfectae?

81. Det ska pédpekas att de nederlindska bestimmelserna i fraga &r ndgot mer nyanserade. Den
nederldndska regeringen har for det forsta anfort att begreppet "allmdnhet” i den mening som avses i
denna bestimmelse innebédr alla. Sdsom é&ven framgér av inforlivandet av denna skyldighet med
nationell ratt har alla personer rdtt att inkomma med synpunkter och att delta i forfarandet for
allménhetens deltagande enligt nimnda artikel 6. Det dr emellertid endast de "berdrda personer”,
varmed “den berérda allménheten” avses, som har ritt till domstolsprévning.

82. Denna tolkning av de relevanta bestimmelserna i Arhuskonventionen skulle siledes innebira att
artikel 6.7, eller till och med artikel 6 i dess helhet, skulle ge alla ritt att delta i beslutsprocesser pa
miljoomradet. Men endast de personer som omfattas av artikel 9.2 i egenskap av ”den berdrda
allmidnheten” skulle ha tillgang till rattslig provning. Dessutom kan "allménheten” i den mening som
avses i artikel 6.7 aldrig fa stéillning som "berérd allménhet” i den mening som avses i artikel 9.2, inte
heller om den fullt ut har deltagit i beslutsprocessen pa miljoomradet.

83. Det ska erinras om att artikel 9.2 uttryckligen reglerar den materiella och formella giltigheten av
beslut som ar foremal for forfarandet for deltagande i artikel 6, att artikel 9.2 endast &r tillamplig pa
"den berorda allménheten” och att artikel 9.3 inte reglerar giltigheten av beslut som éar foremal for
forfarandet i artikel 6.** Att anta att artikel 6 tillerkdnner den breda "allménheten” en ritt att delta
skulle med andra ord leda till en situation didr konventionen skapar en ritt att delta for "allménheten”
utan en motsvarande verkstillighetsmekanism i artikel 9 i konventionen for sddana réttigheter.

84. Det finns foljaktligen tvd kategorier av deltagare i beslutsforfarandet pa miljoomradet vid en
forvaltningsmyndighet enligt Arhuskonventionen och unionsritten. De som har verkstillbara
rattigheter och de som helt saknar réttigheter. Den sistndmnda kategorin har ritt att limna yttranden
och delta. I praktiken finns det emellertid inte ndgon mekanism for verkstillighet av dessa rattigheter.
Man kan sidkerligen inte gora annat dn att utgd fran antagandet att alla administrativa myndigheter i
alla medlemsstater agerar pa ett oklanderligt sitt. Aven om det antas att en eller flera av dem ibland
inte kommer att leva upp till detta ideal, finns det absolut inget som hindrar en mindre &nglalik
myndighet fran att omedelbart kasta nagonting frdn den “allménhet” som inte dr “den berdrda
allménheten” i papperskorgen.

23 Se, till exempel, resultat och rekommendationer av den 17 mars 2017 ACCC/C/2008/32 (del II) avseende Europeiska unionens efterlevnad, dar
genomforandekommittén konstaterade att unionsrétten inte tillhandahaller tillracklig administrativ provning eller domstolsprévning av
icke-lagstiftningsakter p4 miljoomradet enligt artikel 263.4 FEUF.

24 Se punkterna 48-50 ovan i detta forslag till avgorande..
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85. En sddan uppfattning dr enligt min mening inte hallbar och jag instimmer i detta hidnseende i
kommissionens uppfattning.” Enligt Arhuskonventionen, och sirskilt enligt unionsritten i allmanhet?
eller nagot annat rattssystem som for den delen &r vart namnet, mdste det for att finnas en rdttighet
finnas ett réittsmedel. Om det inte finns nagon mojlighet att verkstilla motsvarande skyldighet fran en
annan part, hiar den offentliga myndigheten, finns det per definition ingen réttighet. Den kan betraktas
som en gava, en formén eller till och med vilgorenhet, men knappast som en rittighet. Om det i
unionsritten eller, for den delen, i en internationell konvention i vilken unionen &r part och som
unionen inbegriper i och inforlivar internt med unionens réttsordning, foreskrivs en rattighet, méste
det finnas tillgdng till domstolsprévning for att verkstélla denna réttighet, antingen genom réattsakten
i friga eller, om detta inte &r mojligt, enligt artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de
grundlidggande rittigheterna (nedan kallad stadgan).”

e) Enbart “formell” giltighet eller "berord genom deltagande”?

86. Det kan, i vart fall rent teoretiskt, finnas nagra mellanliggande standpunkter avseende omfattningen
av tillgangen till domstolsprévning i fraga.

87. For det forsta, hur forhaller det sig om den breda “allménheten” i den mening som avses i
artikel 6.7 endast anses ha tillgdng till domstolsprovning om den har deltagit i beslutsprocesser pa
miljoomradet? Skulle dessa personer saledes endast kunna sékerstélla iakttagandet av deras personliga
ratt till deltagande om de utnyttjat denna rétt, men inte ha rétt att angripa hela det beslut som foljer av
detta? Alternativt, hur forhéller det sig om de ges mojlighet att 6verklaga giltigheten av ett beslut som
forfarandet enligt artikel 6 utmynnar i enbart i formellt men inte materiellt hinseende.

88. Sadana forslag har &nnu mindre grund i Arhuskonventionens ordalydelse och systematik. De skulle
i sjalva verket innebdra att det, vid sidan av kategorierna "allménheten” och "den berérda allmdnheten”,
infordes en tredje kategori av ”"semi-berord allmédnhet” (eller "den i formellt hénseende berorda
allménheten”).

89. Jag tror inte heller att sidana mellanliggande standpunkter faktiskt 4r mojliga. I det forsta scenariot
skulle domstolsprovningens omfattning ”a la carte” vara helt beroende av sokandens personliga val i
det administrativa skedet.”® Det andra scenariot bygger pd en imaginir (och i praktiken knappast
genomforbar) skillnad mellan den formella och materiella giltigheten av beslut som &ar foremal for
forfarandet enligt artikel 6.” Framfor allt gors det emellertid aterigen ingen sddan atskillnad i sjilva
artikel 9.2. Enligt artikel 9.2 krdvs det inte ens att en part som endast aberopar ett forfarandefel har
talerdtt, sa linge det &r faststdllt att det angripna beslutet inte skulle ha blivit annorlunda om felet inte
hade begétts.*

25 Se punkt 64 ovan i detta forslag till avgorande.

26 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 25 juli 2002, Unién de Pequefios Agricultores/radet (C-50/00 P, EU:C:2002:462, punkterna 38
och 39), dom av den 3 september 2008, Kadi och Al Barakaat International Foundation mot radet och kommissionen
(C-402/05 P och C-415/05 P, EU:C:2008:461, punkt 335), och dom av den 18 mars 2010, Alassini m.fl., (C-317/08-C-320/08, EU:C:2010:146,
punkt 61).

27 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 15 april 2008, Impact (C-268/06, EU:C:2008:223, punkterna 45—47 och dér angiven rattspraxis och
dom av den 27 September 2017, Puskar (C-73/16, EU:C:2017:725, punkterna 57 och 58 och dir angiven réttspraxis).

28 Domstolsprovningens omfattning skulle eventuellt &ven kunna strida mot domstolens tidigare praxis pa omradet i domen av den
15 oktober 2015, kommissionen/Tyskland (C-137/14, EU:C:2015:683, punkterna 75-82), ddr domstolen slog fast att en begrinsning av
domstolsprovningens omfattning till de grunder som redan adberopats i det administrativa skedet var oférenlig med en sa omfattande tillgang
till domstolsprévning som majligt pd miljoomradet.

29 Vad giller de allménna svarigheterna att dela upp och klart skilja de olika grunderna i en och samma talan pa miljoomradet, se, analogt, mitt
forslag till avgérande i malet North East Pylon Pressure Campaign och Sheehy (C-470/16, EU:C:2017:781, punkterna 74-91).

30 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 7 november 2013, Gemeinde Altrip m.fl. (C-72/12, EU:C:2013:712, punkterna 49-51).
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90. For det andra, om artikel 6.7 ska tolkas s3, att alla som faktiskt deltar i forfarandet f6r allmanhetens
deltagande blir "berord allménhet”, ska ett sadant krav tillimpas av alla konventionsstater nér de
definierar vad som utgor tillrdckligt intresse och kriankning av en rittighet enligt artikel 9.2 for “den
berorda allmidnheten” som inte utgor icke-statliga organisationer. Konventionsstaterna dr med andra
ord skyldiga att arbeta med kriteriet "berdrd genom deltagande” enligt artikel 9.2.

91. Detta kan emellertid inte vara fallet. Artikel 9.2 ger parterna stort handlingsutrymme att definiera
vad som utgor tillrackligt intresse och kridnkning av en rittighet som tillkommer "den berorda
allmidnheten” som inte utgor icke-statliga organisationer.®® Vidare skulle inférandet av uttrycket
"berord genom deltagande” undergréva sjélva skilet till att uppstilla villkor for taleritt i artikel 9.2.
Om alla skulle tillatas att delta i forfarandet enligt artikel 6.7 och alla dédrigenom skulle fa talerétt enligt
artikel 9.2 enbart pa grund av att de deltagit i forfarandet, skulle artikel 9.2 i huvudsak vara tillamplig
pa alla, det vill siga det skulle rora sig om en actio populozrzs Ett sddant resultat har emellertid
uttryckligen avfirdats av Arhuskonventionens upphovsmin. *

f) Slutsatser i denna del

92. Samtldlgt som jag strivar efter att fullt ut iaktta Arhuskonventionens anda och de anstringningar
som gjorts i Arhuskonventionen for att 6ppna upp beslutsprocesser och tillgangen till rittslig
provning pa miljoomradet, kan jag helt enkelt inte instimma i idén att réitten till allmanhetens
deltagande som foreskrivs i hela artikel 6, pd grundval av ordalydelsen i artikel 6.7, som tagits ut ur
hela det sammanhang i vilket den artikeln ingar, ska beviljas alla. Denna slutsats grundar sig inte
enbart pa bestimmelsen i sig utan dven, sasom framgar av foregaende underavsnitt i detta forslag till
avgérande, p&d de nagot diskutabla foljder som en sddan utvidgning skulle f& for de Ovriga
bestimmelserna i Arhuskonventionen, sirskilt vad giller den senare fragan om tillgang till
domstolsprovning. Det lovviarda malet att ge storre tillgang pa miljoomradet far inte sdrskiljas fran
den overgripande logiken i rattsakten och dess begransningar.

93. Mot bakgrund av det ovan anforda drar jag slutsatsen att artikel 6.7 i Arhuskonventionen ska
tolkas sa, att den endast innehaller en ritt att delta for “allmédnheten” i den man den ingar i "den
berérda allmidnheten”, och att artikel 9.2 pad samma sitt endast ar tillimplig pd "den berdrda
allmanheten”. Sistndmnda bestimmelse utgor séledes inte hinder for att undanta den breda
“allménheten” som inte samtidigt betraktas som ”den berérda allmdnheten” fran ritten till tillgang till
rattslig provning”.

3. Mer omfattande rdttigheter som beviljas enligt nationell rdtt

94. Vad skulle denna slutsats innebéra for den forsta sokandens situation, om den endast betraktas
mot bakgrund av Arhuskonventionen och direktiv 2010/75, och direktiv 2011/92? Den forsta
sokanden dr en fysisk person och veterinir till yrket. Sokanden har hévdat att hon pa grund av sitt
yrke och de loften hon avlade nidr hon fick tilltrade till yrket personligen berdrs av djurs
vilbefinnande. Detta innebdr emellertid inte att intressen berdrs enligt nationell ratt vilket skulle ge
henne stéllning som berord part.

95. Enligt den ovan angivna tolkningen av Arhuskonventionen ingir den forsta sokanden i
"allménheten”, men inte i den "berdrda allmdnheten”. Hon har inte rétt att delta i beslutsprocesser pa
miljoomradet enhgt artikel 6 i Arhuskonventionen. Hon hér uppenbarligen inte heller till “den berérda
allménheten” enligt nationell riatt i den mening som avses i artikel 9.2. Eftersom hon inte har ritt att

31 Dom av den 16 april 2015, Gruber (C-570/13, EU:C:2015:231, punkt 38).
32 Se punkt 46 ovan i detta forslag till avgorande.
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delta enligt artikel 6, ar konventionsstaten inte skyldig att bevilja henne nagon ritt till tillgang till
domstolsprovning enligt artikel 9.2. Artikel 9.3 avser inte att omfatta handlingar eller underlatenhet
som redan avses i artikel 9.2. Artikel 9.3 innehaller saledes inte heller nagon ytterligare skyldighet.
Direktiven 2010/75 och 2011/92 paverkar inte dessa slutsatser.

a) Ritten till tillgang for "allmdnheten” enligt nationell rétt

96. Forevarande mal stannar emellertid inte riktigt hér. Det ska erinras om att enligt nederldndsk rétt
gar “allménhetens” ritt att delta i beslutsprocessen som beviljas i nationell rédtt utover
tillimpningsomradet for artikel 6.7 i konventionen, saisom den tolkats ovan. Enligt artikel 3.12.5 Wabo
giller ratten att delta i beslutsforfarandet for alla personer utan atskillnad mellan ”"den berdrda
allminheten” och ”allménheten”. Jag forstar det saledes sa att den nationella rétten tillerkédnner varje
fysisk och juridisk person ritt att fullt ut delta i forfarandet for allménhetens deltagande.®

97. Detta leder till en ytterligare komplikation. Utgor artikel 9.2 i Arhuskonventionen, artikel 11 i
direktiv 2011/92, artikel 25 i direktiv 2010/75 eller i praktiken andra bestimmelser i unionsrétten
hinder for ett undantag fran ritten till tillgang till réttslig provning for “allménheten” vad géller
giltigheten av beslut som omfattas av det forfarande som foreskrivs i artikel 6, nir en mer omfattande
ratt for allménhetens deltagande uttryckligen har beviljats denna grupp enligt nationell rdtt?

98. Enligt artikel 3.5 i Arhuskonventionen far parterna i Arhuskonventionen i sin nationella ratt infora
bestimmelser som dr formanligare dn vad som krévs i konventionen, sdsom en mera omfattande
mojlighet for allmdnheten att delta i det beslutsforfarande som foreskrivs i artikel 6. Mojligheten att
foreskriva fler réttigheter i nationell rétt aterspeglas dven i flera sdrskilda bestimmelser i
konventionen.

99. Mot bakgrund av denna tolkning av artikel 6 i Arhuskonventionen som foreslas i det foregaende
avsnittet, enligt vilken medlemsstaterna ar skyldiga att sékerstdlla att mojligheten for allmdnheten att
delta fullt ut endast ges "den berdrda allménheten”, men inte den breda "allmidnheten”, forefaller det
som om Nederldnderna har foreskrivit en mer omfattande ritt for allmdnhetens deltagande &n vad
som krévs enligt konventionen. Denna medlemsstat har emellertid endast gjort detta med avseende pa
allménhetens deltagande enligt artikel 6, men inte med avseende pa den efterfoljande rétten till tillgang
till rattslig provning enligt artikel 9.2.

b) Mer omfattande rittigheter och stadgans tillimpningsomrdde

100. Hur ska en sadan situation bedémas mot bakgrund av unionsrétten? I synnerhet, omfattas sadana
"mer formanliga” nationella bestimmelser av unionsrittens tillimpningsomrade i fraga om stadgans
tillimplighet? Ar det dd nédvindigt att de som ingir i den breda “allmidnheten” ges tillging till
domstolsprovning enligt artikel 47.1 i stadgan for att de ska kunna vidcka talan vid domstol for att
erhalla en mer omfattande ritt att delta som foreskrivs i nationell ratt, men som omfattas av det
rittsliga EU-instrumentet?

101. For att besvara dessa fragor dr det nodvandigt att gora en provning i tva steg. For det forsta,
agerar en medlemsstat som pd en viss punkt gar utdver vad som dr nddvindigt och genomfor
atgiarder som inte uttryckligen foreskrivs i unionsréitten inom unionsrittens tillimpningsomrade och
“tillampar” saledes "unionsritten” i den mening som avses i artikel 51.1 i stadgan? For det andra, ar
artikel 47.1 i stadgan tillamplig pa grund av att "unionsréttsligt garanterade fri- och rattigheter” star pa
spel?

33 Sasom beskrivits ovan i punkterna 9 och 10 i detta forslag till avgorande.
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102. For det forsta, att anse att de aktuella "mer formanliga” nationella bestimmelserna omfattas av
stadgans tillimpningsomrade enligt artikel 51.1 i denna skulle vara forenligt med det faktiskt snarare
dominerande synsittet i denna frdga. Aven om de specifika nationella bestimmelserna inte (i strikt
mening) foljer av unionsritten, omfattas de av unionsrittens tillimpningsomrade om de tillimpar mer
vitt och abstrakt formulerade bestimmelser i unionsrétten.*

103. Samma slutsatser bor rimligen a fortiori dras i fraga om en rattsakt i vilken det tydligt foreskrivs
att medlemsstaterna far ga utover vad som ar absolut nédvandigt och i sjdlva verket integrerar de mer
omfattande rittigheter och mojligheter att delta som foreskrivs i dess 6vergripande ramverk, sasom i
artiklarna 3.5, 9.2 eller 9.3 i Arhuskonventionen.

104. Om detta skulle vara fallet skulle den logik som beskrivits ovan® med hinsyn till de réttigheter
som garanteras genom Arhuskonventionen ocksa vara tillimpliga. Nér en rittighet tillerkdnns, dven
om den inte tillerkinns i unionsrdtten, utan av medlemsstaten inom unionsrittens
tillimpningsomrade och i enlighet med en uttrycklig fullmakt att gora detta, maste &sidoséttandet av
denna rattighet kunna avhjélpas.

105. Detta skulle a fortiori ha varit fallet med avseende pa en sddan grundliaggande garanti som ritten
till ett effektivt rattsmedel och ritten till tillgdng till domstolsprovning enligt artikel 47.1 i stadgan.
Artikel 47.1 ger namligen enskilda en rittighet som de kan dberopa som sadan.* Sasom klargors i
domstolens senare praxis &r artikel 47 i stadgan inte begrdnsad till att darutéver trimma och
utsmycka, utan artikeln aterger sjdlva kdrnan och kvintessensen i varje system som styrs av
rittsstatsprincipen. *’

106. I den nyligen meddelade domen (stora avdelningen) i malet TSN och AKT slog domstolen
emellertid fast att en medlemsstat inte tillimpar unionsritten i den mening som avses i artikel 51.1 i
stadgan ndr den antar nationella bestimmelser som omfattas av den befogenhet som kvarstir for
medlemsstaterna enligt en unionsrittslig bestimmelse, enligt vilken ett direktiv inte ska paverka
medlemsstaternas ritt att tillimpa férménligare bestimmelser. **

107. Av denna dom tycks framga att mikroanalysen av varje enskild bestimmelse dr avgorande. "Nar
unionsbestimmelserna inom det berérda omradet inte reglerar en viss aspekt eller aldgger
medlemsstaterna nagon specifik skyldighet med avseende pa en viss situation, kan den nationella
lagstiftning som en medlemsstat infor vad giller denna aspekt inte anses omfattas av
tillampningsomradet for stadgan och situationen i det nationella mélet kan inte bedomas mot
bakgrund av bestimmelserna i denna ...”%

34 Till exempel redan i domen av den 26 februari 2013, Akerberg Fransson (C-617/10, EU:C:2013:105), ansags saledes nationella bestimmelser om
paférande av skattetilligg for den efterfoljande beskattningsperioden, som en sanktionsatgird for felaktiga skattedeklarationer som lamnats
under tidigare beskattningsperioder, utgora ”en tillimpning av unionsrdtten”, sirskilt medlemsstaternas skyldighet att foreskriva ”en riktig
uppbord av skatten och for forebyggande av undandragande av skatt”. Se &ven, till exempel, dom av den 21 december 2011, N.S. m.fl.
(C-411/10 och C-493/10, EU:C:2011:865, punkterna 64—69) eller dom av den 13 juni 2017, Florescu m.fl. (C-258/14, EU:C:2017:448, punkt 48).

35 Se ovan punkt 85 i detta forslag till avgorande och dér angiven rattspraxis.

36 Se, till exempel, den nyligen meddelade domen av den 29 juli 2019, Torubarov (C-556/17, EU:C:2019:626, punkt 56 och dir angiven
rattspraxis).

37 Se, till exempel, dom av den 19 november 2019, A.K. m.fl. (Oavhingigheten hos Hogsta domstolens avdelning for disciplindrenden) (C-585/18,
C-624/18 och C-625/18, EU:C:2019:982, punkterna 120 och 167 samt déir angiven rattspraxis).

38 Dom av den 19 november 2019, TSN och AKT (C-609/17 och C-610/17, EU:C:2019:981, sirskilt, punkterna 49-51).

39 Ibidem, punkt 53.
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108. Jag kan inte helt ansluta mig till vad som anges i domen i malet TSN och AKT, i den man det
skulle sdgas att mal, tvartemot domstolens fasta praxis, plotsligt och nagot abrupt skulle komma att
omfattas eller falla utanfor tillimpningsomradet for unionsritten och foljaktligen stadgan vid en
bedémning med utgingspunkt i varje enskild bestimmelse i sekundirritten.” Med tillimpning av
samma logik skulle ett antal tidigare fall, dar det inte fanns nagon konkret bestimmelse i unionsratten
som reglerar den specifika aktuella frdgan, men sadana fall fortfarande ansags omfattas av
tillampningsomradet for unionsrétten och stadgan saledes var tillamplig, plotsligt falla utanfor stadgans
tillampningsomrade.* Detta synsitt skiljer sig ocks& fran andra nyare stromningar i réttspraxis dar
stadgan och dess garantier fortfarande géllde, dven om det erkéndes att ingen konkret bestimmelse i
sekundérritten garanterade nagon sadan specifik rattighet som skulle strida mot den réttsliga l6sning
som antagits i nationell ritt.*

109. Jag kan dock godta den funktionella logiken i domen i malet TSN och AKT. Domstolen kom fram
till det uttalande som det erinras om i punkt 107 i detta forslag till avgorande forst efter att ha
undersokt graden av harmonisering pa ett visst omrade, arten av unionens befogenhet och framfor
allt, efter att ha gjort forbehallet att nationella "mer formanliga bestimmelser” inte far undergréva
konsekvensen i unionsrittsliga atgiarder pa det aktuella omradet.*

110. Enligt min mening ar den slutliga fragan i ett sddant sammanhang inte huruvida stadgan ar
tillamplig (och tillimpningsomradet for unionsrétten), utan det ror sig snarare om att faststilla en
specifik rdttighet som foreskrivs i unionsrdtten och som da skulle utlosa skyddet enligt artikel 47.1 i
stadgan.

111. For det andra &r detta anledningen till att, &ven om det kanske inte med emfas insisteras pa att
varje komponent av “allménhetens” deltagande helt faller utanfor unionsrittens tillimpningsomrade,
faktum kvarstdr att “allmédnheten” inte garanteras nagon ritt till “deltagande” i unionsréitten som
skulle kunna goras géllande enligt artikel 47.1 i stadgan. Unionsrétten utgor saledes inte hinder for att
undanta en “allménhet” som inte omfattas av den "berdrda allménheten” fran rétten till tillgang till
domstolsprovning. Detta dr emellertid inte skalet till att stadgan eller unionsratten inte dr tilldmpliga i
forevarande fall, utan snarare den omsténdigheten att unionsrétten inte foreskriver nagon sadan ratt till
deltagande for “allmidnheten” i forsta hand. Om det inte finns ndgon rdttighet eller frihet enligt
unionsritten, finns det ingen motsvarande ratt till tillgang till domstolsprovning enligt artikel 47.1 i
stadgan for att gora gillande en icke befintlig ritt.

112. Jag har redan framhallit att den centrala bedomningen i sddana fall inte nodvandigtvis avser
tilldmpningsomrddet for stadgan utan snarare faststdllandet av en rdttighet som foljer av en specifik
bestdmmelse i unionsritten.* 1 avsaknad av en sddan specifik rattighet, dven ett fall som vid en mer
traditionell, generds tolkning av unionsrittens tillimpningsomrade, omfattas av denna, kommer

40 Allt detta sker pé ett snarare kontraintuitivt sétt. Ju mer konkret och specifik diskussionen blir i sak, desto storre &r risken att mélet plotsligt
helt och héllet faller "utanfor tillimpningsomradet” fér unionsrdtten, samtidigt som alla sammanhingande strukturella abstrakta fragor
sannolikt fortfarande omfattas av detta tillimpningsomrade? Kan detta i praktiken leda till att varje diskussion i sakfragan som &ger rum vid
bedémningen av domstolens behorighet, med langa och detaljerade bedomningar av sakfragan, plotsligt blir en fraga om avsaknad av
behorighet eller om malet kan tas upp till sakprévning i slutet av resonemanget?

4

(S

I sa fall skulle anvdndningen av ord sdsom “korrekt uppbord av mervirdesskatt” eller “unionens ekonomiska resurser” kunna ge upphov till att
vilken fraga som helst som ror verkstillighet av mervirdesskatt eller bedrigeri sévitt avser unionens ekonomiska resurser faller inom
unionsréttens tillimpningsomrade. Om detta var den korrekta logiken (och abstraktionsnivan), skulle TSN och AKT é&ven bestaimt omfattas av
unionsréttens tillimpningsomrade, eftersom "arlig betald semester”, vid denna abstraktionsnivd, sékerligen foreskrivs i savél i primérritten som i
unionens sekundarritt. Vidare vad giller uppnéendet av en sadan “tillimpningslogik” for stadgans tillimpningsomrade, se mitt forslag till
avgorande i malet Ispas (C-298/16, EU:C:2017:650, punkterna 26—56).

42 Se, till exempel, dom av den 13 juni 2019, Moro (C-646/17, EU:C:2019:489, punkterna 66—74).

43 Dom av den 19 november 2019, TSN och AKT (C-609/17 och C-610/17, EU:C:2019:981, punkterna 47-51).

44 Se mitt forslag till avgorande i malet El Hassani (C-403/16, EU:C:2017:659, punkterna 74—83) och vad avser bedomningen av den aktuella
rattigheten se mitt forslag till avgorande i malet Dzivev (C-310/16, EU:C:2018:623, punkterna 70—80).
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unionsratten ha mycket lite eller ingenting att sdga i denna fraga, eftersom medlemsstaterna har
utrymme for att anta lagstiftning pa ett omrade som omfattas av delad befogenhet. I ett sadant fall
forlorar domstolen inte plotsligt sin behorighet, utan drar snarare slutsatsen att unionsrétten inte
utgor hinder for den aktuella nationella rétten.

113. Av samtliga dessa skal foreslar jag att domstolen ska besvara fragan huruvida det ér forenligt med
unionsratten att undanta "den allmidnhet” som inte omfattas av "den berorda allménheten” fran
tillgdngen till domstolsprévning i en situation dar denna allménhet har tillerkints rétt att delta enligt
nationell rdtt enligt foljande.

114. For det forsta garanteras den fullstindiga ritten att delta som foreskrivs i artikel 6 i
Arhuskonventionen endast “den berérda allménheten”. ”Allménheten” garanteras ingen sidan rittighet
enligt denna bestdmmelse, eller a fortiori, i ndgon annan bestimmelse i unionsrdtten, inbegripet
direktiven 2011/92 och 2010/75.

115. For det andra, dven om en sadan situation inte skulle falla utanfér unionsrattens
tillampningsomrade och saledes utanfor stadgans tillimpningsomrade, kvarstar faktum att det i en
sadan situation inte finns nagon réttighet som foreskrivs och garanteras i unionsritten. Efterlevnaden
av rattigheter som foreskrivs i nationell ratt omfattas saledes av nationella (grundlaggande rattigheter)
garantier. Unionsrétten utgor inte hinder for ett sidant undantag, eftersom det i denna inte krdvs att
ratten utvidgas till att omfatta den breda “allménheten” i forsta hand. Det ankommer pa den
nationella rétten att i sddana situationer skydda nationella rattigheter.

116. En avslutande anmairkning &r pakallad. Ett sadant resultat dr inte bara forenligt med logiken i en
komplex rittsordning och ett mangskiktat system for skydd av de grundliggande réttigheterna som
Europeiska unionen utgor, utan dven med de 6vergripande malen med Arhuskonventionen. Det finns
olika sdtt att uppmuntra och frimja allmidnhetens deltagande i miljofragor. Ett av dessa sétt kan dven
eventuellt vara ett system for allmdnhetens deltagande i olika hastigheter”. For att framja deltagande
garanteras mer an vad som krivs enligt Arhuskonventionen i ett skede, men inte nodvindigtvis i
senare skeden.

117. Att i en sadan situation insistera pa en snarare absolutistisk begéran av "allt eller inget-typ”, vilket
innebdr att om nagot ytterligare ges i ett skede,” maste allt annat ocksd ges, skulle slutligen vara
kontraproduktivt med hansyn till de mal som efterstrivas med Arhuskonventionen. Ingen god girning
forblir ostraffad. Fransett cyniska uttalanden, dr det snarare troligt att om ett sadant val av "allt eller
inget-typ”, med avseende pa det frivilliga extra som getts hade gjorts, hade den naturliga reaktionen
hos ett antal konventionsstater troligen varit att besluta sig for ”inget extra”. Detta dr dock knappast
resultatet av en rimlig tolkning av omfattningen av de (rdttsligt verkstéllbara) skyldigheter som foljer
av en rattsakt som ar avsedd att framja allmanhetens deltagande i beslutsprocesser pa miljoomradet.

¢) Slutsatser i denna del

118. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att artikel 6 i Arhuskonventionen samt artikel 6 i
direktiv 2011/92 och artikel 24 i direktiv 2010/75 ska tolkas sa, att en fullstandig ratt till deltagande
endast tillerkdnns "den berorda allménheten”, i den mening som avses i dessa rattsakter, men inte den
breda "allménheten”.

119. Varken artikel 9.2 i Arhuskonventionen, artikel 11 i direktiv 2011/92, eller artikel 25 i

direktiv 2010/75 eller artikel 47 i stadgan for den delen, utgor hinder for att den "allmdnhet” som inte
omfattas av "den berorda allménheten” undantas fran tillgang till domstolsprovning.

45 Aven om de skil av vilka detta extra ges i det specifika skedet, sisom beskrivits ovan i punkt 11 i detta forslag till avgorande, ir vettiga i
regleringshdnseende.
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C. Kravet pa foregdende deltagande

120. Den hénskjutande domstolen vill genom den tredje till sjatte fragan, vilka ska provas i ett
sammanhang, fi klarhet i huruvida artikel 9.2 i Arhuskonventionen eller artikel 11 i direktiv 2011/92
och artikel 25 i direktiv 2010/75 utgér hinder for ett sadant krav i nationell ratt som det som
uppstills i artikel 6:13 Awb, enligt vilket det for att "den berdrda allmidnheten” ska fa tillgang till
rattslig provning krdvs att synpunkter tidigare lamnats i forfarandet for allménhetens deltagande,
savida det inte ar ursdktligt att den inte gjort det. For det fall att domstolen besvarar denna fraga
nekande vill den héanskjutande domstolen vidare fa klarhet i huruvida samma bestammelser utgor
hinder for en bestimmelse i nationell ratt enligt vilken en nationell domstol kan forklara att en talan
som vickts av personer som dr del av "den berorda allmanheten” kan tas upp till sakprovning enbart
vad giller de delar av beslutet mot vilka invdndningar redan framforts under den forberedande fasen.
Den hénskjutande domstolen har slutligen stéllt den sjatte fragan for att fa klarhet i huruvida dessa
fragor bor besvaras annorlunda med avseende pa “allmanheten”.

121. Av de skil som jag kommer att redogora for i detta avsnitt forefaller det som om villkoret om
foregaende deltagande i det administrativa forfarandet ar oforenligt med den tillgdng till réttslig
prévning som ges “den berorda allmanheten” direkt genom artikel 9.2 i Arhuskonventionen. Enligt
den logik och det synsitt som foreslas i foregaende avsnitt dr detta emellertid inte fallet med den breda
"allménheten”.

1. Kravet pd foregdende deltagande for "den berorda allmdnheten”

122. Det ér inte Overraskande att ordalydelsen i artikel 9.2 inte innehaller niagot krav pa foregidende
deltagande. I likhet med den hénskjutande domstolen och den nederldndska regeringen anser jag att
den fraga som har stillts till domstolen ska skiljas fran den situation som regleras i artikel 9.2 tredje
stycket i konventionen. Denna bestimmelse avser kravet att saken far prévas i domstol forst efter det
att administrativa prévningsforfaranden ér uttomda, om den nationella réitten innehaller ett sadant
krav. Men denna bestimmelse ror tydligt en administrativ prévning, typiskt sett ett administrativt
beslut som antagits i andra instans. Den avser inte tillgdngen till domstolsprévning. *°

123. Den nederldandska regeringen har vidare understrukit att det i artikel 9.2 i konventionen foreskrivs
att konventionsparterna ska se till att den berérda allménheten har tillgdng till réttslig provning "inom
ramen for sin nationella lagstiftning”. Utifran denna hénvisning till ramen for den nationella
lagstiftningen har den nederlindska regeringen gjort géllande att det lamnas till medlemsstaternas
skonsmadssiga bedomning att faststéilla sadana villkor avseende talerdtt som de som &r i fraga i det
nationella malet.

124. Jag delar generellt denna uppfattning, med ett taimligen stort forbehall. Det ankommer visserligen

pad medlemsstaterna att faststélla detaljerade krav vad géller taleritt, utan att emellertid aterkalla vad
som redan foreskrivs i artikel 9.2.

46 I vissa instanser, sarskilt nar det ror sig om hybriddomstolar, kan det diskuteras huruvida den provningsinstansen fortfarande ar "administrativ”
eller redan ar rittslig”. Detta dr emellertid uppenbarligen inte fallet hér.
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125. I avsaknad av unionsbestimmelser som reglerar omradet har medlemsstaterna processuell
autonomi att faststilla detaljerade forfaranderegler som reglerar talan enligt artikel 9.2.* Vid
utovandet av sin processuella autonomi maste medlemsstaterna inom ramen for sitt utrymme for
skonsmidssig  beddmning inte enbart (traditionellt) beakta likvérdighetsprincipen  och
effektivitetsprincipen. I det sérskilda sammanhang i vilket Arhuskonventionen ingar begrénsas det
vidare genom syftet med artikel 9.2 i konventionen, att ge "den berdrda allmidnheten” en omfattande
tillgang till rattslig prévning inom konventionens tillimpningsomrade. *

126. Kommissionen anser att ndmnda artikel 9.2 utgér hinder for ett krav pa foregaende deltagande.
Den grundar denna tolkning pd malet med artikel 9.2, saisom det har tolkats i domen i malet
kommissionen mot Tyskland® och Djurgérden-Lilla Virtans Miljoskyddsforening (”"Djurgdrden”).”
Déaremot har den nederldndska regeringen och Irland dragit motsatt slutsats fran denna rattspraxis
och i detta avseende hdnvisat till domen i malet Protect Natur-, Arten- och Landschaftsschutz
Umweltorganisation ("Protect Natur”).”* Det ir saledes nodvindigt att inleda en diskussion avseende
den fragan och gora en detaljerad analys av denna rattspraxis.

a) Djurgdrden, kommissionen mot Tyskland och Protect Natur

127. I domen i malet Djurgarden ansoktes om tillstand for ett projekt som kunde antas medfora
betydande miljopaverkan. Enligt svensk rétt genomfordes forfarandet for allmdnhetens deltagande vid
en domstol som é&r specialiserad pa miljofragor. Mot bakgrund av dessa omstindigheter fragade
Hogsta domstolen i Sverige EU-domstolen om ritten till en domstolsprovning enligt artikel 11 i
direktiv 2011/92 redan kunde anses ha uttomts i de forfaranden som ledde till beslutet, eftersom
denna provning genomfordes av en domstol, eller om "den berdérda allmdnheten” fortfarande hade ritt
att 6verklaga beslutet till en domstol.

128. EU-domstolen svarade att den berérda allménheten ska ha ritt att fora talan, oberoende av vilken
roll de, genom att delta i forfarandet i ndmnda instans och vyttra sig dér, kan ha haft vid
handliggningen av nimnda ansokan.”* EU-domstolen angav tvd skil till stod fér denna slutsats. For
det forsta géller namligen rétten till réttslig provning enligt artikel 11 i direktiv 2011/92 oberoende av
om det ar en forvaltningsmyndighet eller en domstol som har utfirdat det beslut eller den rattsakt som
ar omtvistad. For det andra "skiljer sig deltagandet i beslutsprocesser pa miljoomradet enligt villkoren i
direktiv 2011/92 fran, och har ett annat syfte dn, talan i domstol, vilken i féorekommande fall kan féras
mot ett beslut som antagits i en sadan process. Talerdtten paverkas séledes inte av ett sadant
» 53

deltagande”.

129. Domen i malet kommissionen mot Tyskland rorde bland annat en forfaranderegel i tysk ratt som
begrinsade de grunder som fick &beropas till stod for en talan vid domstol mot ett administrativt
beslut som omfattades av artikel 11 i direktiv 2011/92 och artikel 25 i direktiv 2010/75 till
invindningar som redan hade framstillts under det administrativa férfarandet.

47 Se dom av den 27 juni 2013, Agrokonsulting-04 (C-93/12, EU:C:2013:432, punkt 35) och dom av den 18 oktober 2011, Boxus m.fl.
(C-128/09-C-131/09, C-134/09 och C-135/09, EU:C:2011:667, punkt 52).

48 Dom av den 8 november 2016, Lesoochranarske zoskupenie VLK (C-243/15, EU:C:2016:838, punkt 58) och dom av den 16 april 2015, Gruber
(C-570/13, EU:C:2015:231, punkt 39).

49 Dom av den 15 oktober 2015, (C-137/14, EU:C:2015:683).

50 Dom av den 15 oktober 2009, (C-263/08, EU:C:2009:631).

51 Dom av den 20 december 2017, (C-664/15, EU:C:2017:987).

52 Dom av den 15 oktober 2009, (C-263/08, EU:C:2009:631, punkt 39).
53 Ibidem, punkt 38.

54 Dom av den 15 oktober 2015, (C-137/14, EU:C:2015:683).
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130. EU-domstolen slog fast att denna regel stod i strid med artikel 11 i direktiv 2011/92 och artikel 25
i direktiv 2010/75. EU-domstolen papekade att det i dessa bestimmelser inte foreskrivs nagon som
helst begransning av de grunder som far aberopas till stod for ett sadant Gverklagande enligt dessa
bestimmelser och erinrade om deras mal att det ska finnas en omfattande rétt till rattslig provning pa
miljoskyddsomrédet.”> Med avseende pa de nationella bestimmelserna i friga papekade EU-domstolen
att det i dessa bestimmelser uppstills sdrskilda villkor som begransar domstolsprovningen och som
inte foreskrivs i vare sig artikel 11 i direktiv 2011/92 eller artikel 25 i direktiv 2010/75.°°

131. Som svar pa ett argument som anforts av den tyska och den osterrikiska regeringen tillade
EU-domstolen att en siadan begransning inte kan motiveras med hdnvisning till de administrativa
forfarandenas effektivitet. Den tyska och den Osterrikiska regeringen hade i huvudsak gjort gillande att
enligt artikel 11 i direktiv 2011/92 och artikel 25 i direktiv 2010/75 omfattas av medlemsstaternas
processuella autonomi att faststdlla de forfaranderegler som giller for sadan talan som avses i dessa
bestimmelser.

132. EU-domstolen underkdnde dock dessa argument. Den angav att "det visserligen [ér] riktigt att den
omsténdigheten att en grund aberopas for forsta gangen inom ramen for ett domstolsforfarande i vissa
fall kan ha negativ inverkan pa [det administrativa forfarandet]. ... det mal som efterstravas med
artikel 11 i direktiv 2011/92 och artikel 25 i direktiv 2010/75 [bestar] inte endast ... i att sidkerstilla
storsta mojliga tillgang till rattslig provning for den enskilde utan dven i att sikerstélla att ndmnda
provning avser giltigheten hos det angripna beslutet, materiellt och formellt sett, i dess helhet.
EU-domstolen tillade att den nationella lagstiftaren dock har rétt att foreskriva sarskilda
forfaranderegler, sdsom att ett argument som anforts pa ett rattsstridigt sétt eller i ond tro inte kan
upptas till sakprovning. Sadana regler dr ndmligen &ndamalsenliga for att sdkerstilla
domstolsforfarandets effektivitet.”

133. Slutligen avsadg domen i malet Protect Natur® en bestimmelse i dsterrikisk ritt som innebar ett
krav pa foregaende deltagande. I den aktuella forfaranderegeln foreskrevs narmare bestamt en frist for
miljoskyddsorganisationer, enligt vilken de berévades sin partsstéllning i det administrativa forfarandet
och séledes inte kunde 6verklaga ett beslut som antagits i detta forfarande om vederborande inte hade
framstéllt sina invdndningar inom de tidsfrister som faststéllts i det administrativa férfarandet. Det ska
emellertid papekas att mélet géllde huruvida denna regel var forenlig med artikel 9.3 i
Arhuskonventionen med avseende pa de forfaranden for allmidnheten som omfattas av
direktiv 2000/60,° och inte med artikel 9.2 i Arhuskonventionen och de forfaranden for allmanheten
som omfattas av artikel 6 i den konventionen.

134. EU-domstolen slog fast att det omfattas av medlemsstaternas processuella autonomi att faststélla
den nationella bestimmelsen i fraga. EU-domstolen grundande sitt konstaterande pa ordalydelsen i
artikel 9.3 dér det uttryckligen foreskrivs att de rattsmedel som foreskrivs i denna bestimmelse kan
omfattas av “kriterier” i nationell rdtt. Enligt domstolen foljer hdrav att medlemsstaterna i princip,
inom ramen for det utrymme for skonsmaissig bedomning som de lamnats i det avseendet, kan
faststélla processrittsliga regler avseende de villkor som ska vara uppfyllda for att sadana rattsmedel

55 Ibidem, punkterna 76 och 77.

56 Ibidem, punkt 78.

57 Ibidem, punkerna 71-74.

58 Ibidem, punkt 80.

59 Ibidem, punkt 81.

60 Dom av den 20 december 2017 i mal C-664/15 (EU:C:2017:987).

61 Europaparlamentets och radets direktiv 2000/60/EG av den 23 oktober 2000 om upprittande av en ram for gemenskapens atgirder péa
vattenpolitikens omrade (EGT L 327, 2000, s. 1).
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ska kunna tas i ansprék.” Forenligheten av en sddan regel ar dirfér beroende av om den
overensstimmer med ratten till ett effektivt rdttsmedel i artikel 47 i stadgan som motsvarar
effektivitetsprincipen och de villkor for begransningar som faststills for denna réttighet som faststélls i
artikel 52.1 i stadgan.®

135. I likhet med kommissionen och den hdnskjutande domstolen anser jag inte att domstolens
konstaterande i domen i malet Protect Natur &r tillimpligt inom ramen f{or artikel 9.2 i
Arhuskonventionen. Artikel 9.3 skiljer sig i flera avseenden fran artikel 9.2. Artikel 9.3 har ett vidare
tillampningsomrade med avseende pa den personkrets som omfattas och omfattar ett bredare
tillimpningsomrade for réttsakter och beslut dn artikel 9.2. Framfor allt ger artikel 9.3 parterna storre
flexibilitet i fraga om villkoren for talerétt, eftersom den uttryckligen tillater parterna att faststilla
“kriterier” i nationell ratt. Den sistndmnda punkten utgjorde grunden for domstolens resonemang.

136. Nér det giller de tva andra domarna, domen i malet Djurgarden och domen i malet
kommissionen mot Tyskland, anser jag att inte heller denna rattspraxis ger nagot konkret svar pa den
fraga som uppkommer i forevarande mal. Jag maste emellertid erkdnna att den 6vergripande riktningen
i denna réttspraxis dr ganska tydlig. Av denna réttspraxis drar jag tre slutsatser som faktiskt ar
relevanta i forevarande mal.

137. For det forsta d4r den administrativa beslutsprocessen pa miljoomradet och en eventuell senare
domstolsprovning enligt domstolen tva olika forfaranden. De bada forfarandena har visserligen samma
foremal, men de ska hallas atskilda. For det andra tillerkdnner artikel 9.2 den berérda allménheten en
oberoende, fristaende ratt till tillgang till domstolsprovning i miljofragor. Domstolen medger att det
finns en viss koppling till forfarandet for allmdnhetens deltagande, men att det inte uppstills nagra
villkor. For det tredje kan de nationella villkor som rimligen kan faststdllas vid inforlivandet av
artikel 9.2 och saledes vid faststidllandet av kriterierna for tillgang till domstolsprovning inte franta
denna tillgang i sig sitt innehall.

b) Kravet pad ett foregdende deltagande och motiverad underldtenhet att delta: vad dr regel och vad dr
undantag

138. Enligt min mening ar villkoret i nederldndsk ratt att det for att fa talerdtt vid domstol enligt
artikel 9.2 krdvs att "den berdrda allmidnheten” dven ska ha deltagit i forfarandet for allménhetens
deltagande enligt artikel 6 inte forenligt med den forstndmnda av dessa bestimmelser. Enkelt uttryckt
faststills i en sddan nationell regel ett ytterligare villkor for taleratt som varken forekommer i texten
eller ar forenligt med andan i artikel 9.2.

139. Aven om jag fullt ut medger att medlemsstaterna har befogenhet att faststilla regler for att
konkretisera kriterierna for tillimpning av artikel 9.2, finns det kriterier och kriterier. Kriteriet om
foregdende deltagande ér sjilva kdrnan i vad som antas garanteras oberoende och direkt enligt
artikel 9.2. Om en person ingar i den "berérda allménheten” och har "ett tillrackligt intresse eller, i
andra hand, gor gillande att en rdttighet har krénkts”, bor tillgang till domstolsprévning beviljas.
Déaremot dr uttrycket "ndr denna person har deltagit i det foregdende forfarandet for allmanhetens
deltagande”, till sin natur, inte ett villkor som rimligen kan inforas vare sig under punkt a eller under
b i artikel 9.2 b i Arhuskonventionen. Av praktiska skil ar det snarare inforandet av en ny punkt c i
denna bestimmelse.

62 Dom av den 20 december 2017, Protect Nature, (C-664/15, EU:C:2017:987, punkt 86).
63 Ibidem, punkterna 87 och 90.
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140. Ett sadant villkor star i strid med de slutsatser som dragits av den réttspraxis som det redogjorts
for i det foregdende avsnittet. Genom att inféra en sadan bestimmelse blir nimligen det administrativa
forfarandet och domstolsforfarandet ett paket. Tillgang till det sistndmnda ar beroende av deltagandet i
det forsta. Dessutom é&r kriteriernas art och inverkan inte enbart en processuell konkretisering av
artikel 9.2, utan borjar snarare att effektivt nagga vad som garanteras sjilvstindigt i artikel 9.2 i
kanten.

141. Denna slutsats understryks d&ven med hansyn till de praktiska konsekvenser som tillimpningen av
en sddan regel kan fa for tva typer av "den berdrda allménheten”: icke-statliga organisationer, a ena
sidan, och andra person, sérskilt fysiska, personer, & andra sidan.

142. Vad for det forsta giller icke-statliga organisationer framgar det av artikel 9.2 i ndmnda
forordning att varje icke-statlig organisation som uppfyller kraven i artikel 2.5, det vill sdga att enligt
nationell ritt erkdnnas som en icke-statlig organisation som framjar miljoskydd och som déarigenom
hor till "den berorda allménheten”, ska anses uppfylla villkoret att visa ett tillrackligt intresse eller att
nagon rattighet krénks. Icke-statliga organisationer ges saledes automatisk talerdtt enligt artikel 9.2, s&
snart de uppfyller villkoret att tillhéra den "berérda allmidnheten”.® Detta bekriftas for ovrigt av
domstolens konstaterande att den motsvarande bestimmelsen i artikel 11.2 tredje stycket i
direktiv 2011/92 har direkt effekt i forhallande till icke-statliga organisationer som tillhor "den berdrda
allménheten”, vilket innebdr att denna bestimmelse innehaller en preciserad foreskrift som inte &r
avhingig av att nagot annat villkor dr uppfyllt.*®

143. Med hénsyn till detta och syftet med att sékerstélla en omfattande tillgéng till provning, skulle ett
krav pa foregaende deltagande i den forberedande fasen undergrédva den automatiska talerdtten som
artikel 9.2 tillerkdnner icke-statliga organisationer som tillhér den "berérda allménheten”. Ett sadant
villkor innebér i praktiken att alla icke-statliga organisationer maste delta i alla forfaranden for
allminheten i den mening som avses i artikel 6 i Arhuskonventionen i Nederlinderna, for att
sakerstélla deras ratt att senare vicka talan mot beslut som foljer av dessa forfaranden vid domstol.
Villkoret om foregdende deltagande strider dérigenom mot sjilva syftet att bevilja icke-statliga
organisationer som tillhér den "berérda allmédnheten” privilegierad talerétt.®

144. For det andra uppkommer liknande fragor dven for andra personer som ingar i den "berérda
allmidnheten”, om &n av ett nagot annorlunda skal. For denna grupp erbjuder artikel 9.2 en betydande
handlingsfrihet for parterna nar det géller att faststidlla vad som ska anses vara ett tillrackligt intresse
eller krinkning av en rittighet.” Aven for den kategorin av personer gar villkoret om féregaende
deltagande, vad giller dess inverkan, emellertid langt utéver vad som rimligen kan inga enligt den
nationella genomforandelagstiftningen av dessa begrepp.

145. Man kan ta en fysisk person som dger ett hus intill det planerade svinstallet som exempel. Det
kan rimligen antas att en sddan person, vid varje nationellt genomférande av "tillrackligt intresse” eller
“krankning av en rattighet”, kommer att berdras av en sadan foreslagen miljéverksamhet och borde ha
tillgang till domstolsprovning om vederborande vill bestrida tillstdndet enligt artikel 9.2. For att kunna
gora detta maste en sadan person emellertid alltid delta i forfarandet for allmanhetens deltagande, dven
om vederborande inte sett nagot skal till att gora detta, pa grund av att vederborande inte haft nagra

64 Se, for ett liknande resonemang, forslag till avgérande av generaladvokaten Sharpston i mélet Djurgarden-Lilla Virtans Miljoskyddsforening
(C-263/08, EU:C:2009:421, punkterna 42—44 och 57) och vigledningen for genomférandet, s. 195.

65 Dom av den 12 maj 2011, Bund fir Umwelt und Naturschutz Deutschland, Landesverband Nordrhein-Westfalen (C-115/09, EU:C:2011:289,
punkterna 55-57).

66 Se, for ett liknande resonemang, genomférandekommittén, resultat och rekommendationer av den 29 juni 2012, Republiken Tjeckien
(ACCC/C/2010/50, punkt 78).

67 Dom av den 16 april 2015, Gruber (C-570/13, EU:C:2015:231, punkt 38).
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problem med den verksamhet som ursprungligen foreslogs? Hur forhaller det sig om vederborande inte
lamnat nagra synpunkter, pd grund av att andra deltagare i beslutsprocessen redan har framfort dess
standpunkt? Hur forhaller det sig om delar av "den berérda allménheten” inte har fatt kinnedom om
forslaget till beslut forrdan efter det att fristen for att inkomma med synpunkter har l6pt ut?

146. Pa samma sitt som en icke-statlig organisation, maste dven alla andra som ingéar i "den berérda
allménheten” formellt registrera sig eller till och med delta i forfarandet for allménhetens deltagande,
dven om de i detta skede inte tror att de inte har nagot meningsfullt att sdga? Ska de endast tvingas
att gora detta som en forsiktighetsatgdrd for att inte forlora sin rétt till domstolsprévning som for
ovrigt beviljas enligt artikel 9.2 i Arhuskonventionen? **

147. I detta avseende har den hinskjutande domstolen hanvisat till, och den nederldndska regeringen
vidare forklarat vid férhandlingen, de undantag fran kravet pa foregaende deltagande som foreskrivs i
nederldndsk ratt. Kravet pa foregaende deltagande ar inte tillimpligt om “den berérda allmédnhetens”
underlatenhet att limna synpunkter var motiverad.®”

148. Forekomsten av dessa undantag mildrar sdkerligen problemet. Den loser emellertid inte den
strukturella fragan om tillgang till domstolsprovning i miljofragor, som utgdr en rittighet enligt
artikel 9.2 i Arhuskonventionen, som underkastas ett krav som till sin natur gir langt utéver att
endast genomfora denna bestimmelse. Det lagger vidare till ett skikt av handlingsutrymme
och (o)forutsebarhet: vilka fall kan komma i fraga for undantaget? Vid forhandlingen bekréftade den
nederldndska regeringen att vad som utgor fall av “"motiverat icke-deltagande” i forfarandet for
allminhetens deltagande helt och hallet ska lamnas at réttspraxis (som till sin natur &r kasuistisk) och
att den regeringen sjilv endast kan ge fa beskrivande exempel pa ndr detta undantag kan vara
tillampligt.

149. Allt detta framhaller endast den verkliga karaktiren av den Overgripande situationen och
konsekvenserna av regeln om foregaende deltagande. Den vinder endast pa den logik som artikel 9.2
bygger pa. Sasom domstolen redan medgett ar tillgdng for dem som uppfyller kriteriet i denna
bestimmelse den regel med avseende pé vilken undantag rimligen kan utformas.” Fér dem som inte
deltagit i forfarandet for allménhetens deltagande &r bristen pa tillgang enligt nederlandsk rattsregel,
aven om de uppfyller de kriterier som uppstills enligt artikel 9.2, med avseende pa vilken undantag kan
tillatas. Savida inte undantagen skulle tolkas pa ett sa omfattande sétt i praktiken att de i sjdlva verket
skulle medféra en omvind regel,” ar strukturen oforenlig med artikel 9.2 i Arhuskonventionen.

150. Jag drar dirfor slutsatsen att artikel 9.2 i Arhuskonventionen, artikel 11 i direktiv 2011/92 och
artikel 25 i direktiv 2010/75 utgor hinder for ett krav pa att "den berérda allménheten” forst ska ha
deltagit i forfarandet for den berorda allmidnheten for att denna ska kunna fa tillgang till ett
provningsforfarande vid domstol i den mening som avses i dessa réttsakter.

68 Se dven vigledningen for genomfoérandet, s. 195, dér det anges att det ndr det géller andra personer som ingér i den "berérda allmdnheten” &n
icke-statliga organisationer det "kan vara for restriktivt att krava att endast de personer som deltar i beslutsprocessen ska beviljas tillgdng enligt
[artikel 9.2]”.

69 Som beskrivits ovan i punkt 18 i detta forslag till avgérande.

70 Se, sérskilt, dom av den 15 oktober 2015, kommissionen/Tyskland (C-137/14, EU:C:2015:683, punkterna 80-81), som diskuterats ovan i
punkterna 129-132.

71 Jag medger visserligen att vissa av de undantag som den nederldndska regeringen tog upp vid forhandlingen gar ganska langt. Men om s vore
fallet i réttspraxis, oberoende av fragan om forutsebarhet, vilken betydelse har da denna regel i forsta hand?
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151. Mot bakgrund av denna slutsats saknas det anledning att prova den hénskjutande domstolens
fjarde fraga separat. Eftersom ingen av de fyra sokandena har yttrat sig inom ramen for forfarandet for
allmanhetens deltagande, dr det dessutom under alla omstidndigheter tamligen oklart hur de per
definition kunde péaverkas av en nationell bestimmelse enligt vilken en nationell domstol endast kan
forklara att en talan kan tas upp till sakprovning med avseende pd de delar av beslutet mot vilka
invindningar framstéllts under den férberedande fasen. Denna dimension av den fjarde fragan
framstar saledes som helt hypotetisk i forevarande mal.

152. Med hénsyn till det svar som tidigare foreslagits pa den hanskjutande domstolens andra fraga, ar
samma logik, som beskrivs dér, tillamplig pa den sjitte fragan. Rattigheter som tillkommer den breda
“allménheten” som inte ingér i "den berdrda allménheten” i den mening som avses i artikel 9.2 dr en
fraga for nationell ratt. Unionsritten utgor saledes inte hinder for kravet pa foregaende deltagande,
vilket enligt nationell ritt enbart ér tillaimpligt pa "allmdnheten”.

V. Forslag till avgorande

153. Jag foreslar att domstolen besvarar de tolkningsfragor som stillts av Rechtbank Limburg
(distriktsdomstolen i Limburg, Nederldnderna) pa foljande sitt:

1. Genom artikel 6 i konventionen om tillging till information, allménhetens deltagande i
beslutsprocesser och tillgang till réttslig provning i miljofragor som undertecknades den
25 juni 1998 och godkindes pa Europeiska gemenskapens vignar genom radets
beslut 2005/370/EG av den 17 februari 2005 (Arhuskonventionen), artikel 6 i Europaparlamentets
och radets direktiv 2011/92/EU av den 13 december 2011 om bedémning av inverkan pa miljon av
vissa offentliga och privata projekt, i dess lydelse enligt Europaparlamentets och radets
direktiv 2014/52/EU av den 16 april 2014 om &ndring av direktiv 2011/92/EU om beddmning av
inverkan pa miljon av vissa offentliga och privata projekt, och artikel 24 i Europaparlamentets och
radets direktiv 2010/75/EU av den 24 november 2010 om industriutslipp (samordnade atgérder
for att forebygga och begréinsa fororeningar) tillerkdnns enbart “den berorda allmidnheten” i den
mening som avses i dessa rdttsakter fullstindiga réttigheter att delta, men inte den breda
"allménheten”.

2. Varken artikel 9.2 i Arhuskonventionen, eller artikel 11 i direktiv 2011/92, artikel 25 i
direktiv 2010/75 eller artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de grundliggande rattigheterna
utgér hinder for att den “allménhet”, som inte omfattas av "den berdrda allmédnheten” i den
mening som avses i dessa rittsakter, undantas fran tillgdng till domstolsprovning.

3. Artikel 9.2 i Arhuskonventionen, artikel 11 i direktiv 2011/92, och artikel 25 i direktiv 2010/75
utgor hinder for ett villkor i nationell ratt enligt vilket rétten till tillgang till rattslig prévning for
"den berérda allminheten” i den mening som avses i dessa rdttsakter villkoras av ett foregaende
deltagande i de forfaranden som &r foremal for artikel 6 i Arhuskonventionen, artikel 6 i
direktiv 2011/92 och artikel 24 i direktiv 2010/75.
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