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I. Inledning

1. Som reaktion pa en vilkdnd skandal som rorde den faktiska nivan av utsldpp fran vissa
dieseldrivna fordon inférde Europeiska kommissionen 2016 ett forfarande fér provning vid
verklig korning (real driving emissions ("RDE”)) i syfte att komplettera det tidigare tillimpade
laboratorieforfarandet, den nya europeiska korcykeln (new European driving cycle ("NED”)).
Detta senare hade varit det enda forfarande som anvindes fram till dess for "typgodkdnnande” av
nya lédtta personbilar och ldtta nyttofordon. Kommissionen angav dessutom véirdena avseende de
utsldpp fran massan av kviaveoxider (NOx) som inte fick 6verskridas vid dessa RDE-tester.

2. I sin dom av den 13 december 2018 bif6ll Europeiska unionens tribunal delvis den talan som
vickts av Ville de Paris ("Staden Paris”), Ville de Bruxelles ("Staden Bryssel”) och Ayuntamiento
de Madrid ("Madrids kommun”) (tillsammans kallade motparterna) och ogiltigférklarade delvis
kommissionens forordning i viken det angavs vissa virden for RDE-testerna avseende
kvaveoxidutsldapp.? I sak fann tribunalen att kommissionen genom att placera dessa virden pa en
alltfor hog niva i praktiken dndrade den Euro 6-norm som angetts av unionslagstiftaren, for vilket
den saknade behorighet.?

3. I sina overklaganden yrkar Forbundsrepubliken Tyskland, Ungern och kommissionen (nedan
kallade klagandena) att EU-domstolen ska upphédva tribunalens dom. Dessa 6verklaganden
vicker ett antal fragor, av vilka tvd kanske ar viktigare dn de andra. Den férsta ar en
procedurfraga. Den giller begreppet direkt berord i frdga om en regional enhet i en medlemsstat
som vill angripa en unionsakt. Den andra dr av materiell art. Hur omfattande &r kommissionens
handlingsutrymme nédr den ar bemyndigad att dndra icke vésentliga delar av en grundlidggande
rattsakt genom att anta genomforandelagstiftning?

II. Tillampliga bestimmelser och bakgrund

4. Innan en ny fordonsmodell far marknadsféras i Europeiska unionen maste tillverkarna
presentera denna for typgodkdnnande. Detta forfarande &r avsett att intyga att en
fordonsprototyp uppfyller alla EU:s krav i fraga om sikerhet, miljoskydd och produktion (i
enlighet med den centrala lagstiftningen och de relevanta regleringsakterna).*

5. Med avseende pa forevarande mal var den centrala lagstiftning som var i kraft vid den relevanta
tidpunkten Europaparlamentets och radets direktiv 2007/46/EG av den 5 september 2007 om
faststéllande av en ram f6r godkédnnande av motorfordon och sldpvagnar till dessa fordon samt av
system, komponenter och separata tekniska enheter som ar avsedda for sadana fordon
(Ramdirektiv).®

? Kommissionens férordning (EU) 2016/646 av den 20 april 2016 om dndring av forordning (EG) nr 692/2008 vad giller utsldpp fran litta
personbilar och litta nyttofordon (Euro 6) (EUT L 109, 2016, s. 1) (nedan kallad den angripna férordningen).

* Dom i malet Ville de Paris, Ville de Bruxelles och Ayuntamiento de Madrid/kommissionen (T-339/16, T-352/16 och T-391/16,
EU:T:2018:927) (nedan kallad den 6verklagade domen).

* I fraga om EU:s regelverk for typgodkidnnande av fordon, se forslag till avgérande av generaladvokaten Sharpston i malet CLCV m.fl.
(Manipulationsanordning pé dieselmotorer) (C-693/18, EU:C:2020:323).

5 EUT L 263, 2007, s. 1. Direktivet har sedan dess upphédvts genom Europaparlamentets och radets férordning (EU) 2018/858 av den
30 maj 2018 om godkdnnande av och marknadskontroll 6ver motorfordon och slipfordon till dessa fordon samt av system,

komponenter och separata tekniska enheter som dr avsedda fér sddana fordon, om dndring av forordningarna (EG) nr 715/2007
och (EG) nr 595/2009 samt om upphévande av direktiv 2007/46/EG (EUT L 151, 2018, s. 1).
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6. Iartikel 4.3 i direktiv 2007/46 foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna skall registrera eller tillata forséljning eller ibruktagande av endast sddana
fordon, komponenter och separata tekniska enheter som uppfyller kraven i detta direktiv.

De far inte férbjuda, begrinsa eller hindra registrering, férsiljning, ibruktagande eller anvédndning
i trafik pa vag av fordon, komponenter eller separata tekniska enheter av skil som héanfor sig till
sadana aspekter av deras konstruktion eller funktion som omfattas av detta direktiv, om dessa
fordon, komponenter eller separata tekniska enheter uppfyller kraven i detta direktiv.”

7. Bilaga IV till direktiv 2007/46, med rubriken "Forteckning over krav i samband med
EG-typgodkédnnande av fordon”, inneholl bland annat en forteckning over tillaimpliga réttsakter.

8. I fréga om utsldpp fran ldtta personbilar och litta nyttofordon (Euro 5 och Euro 6) var den
relevanta rittsakten Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 715/2007 av den
20 juni 2007 om typgodkénnande av motorfordon med avseende pé utslépp fran lédtta personbilar
och lédtta nyttofordon (Euro 5 och Euro 6) och om tillgang till information om reparation och
underhéll av fordon.® I enlighet med artikel 1.1 faststdlls i den forordningen “gemensamma
tekniska krav for typgodkdnnande av motorfordon (nedan kallade fordon) och reservdelar, t.ex.
ersattande utsldppsbegransande anordningar, med avseende pa utsldpp”.

9. I artikel 5.3 i forordning nr 715/2007 foreskrivs att de specifika férfaranden, provningar och
krav for typgodkdnnande som anges i denna punkt vilka avser att dndra icke vasentliga delar av
forordningen genom att komplettera den, ska antas i enlighet med det foreskrivande forfarandet
med kontroll.”

10. Iartikel 10 i forordning nr 715/2007 foreskrivs bland annat att gransvdrdena i Euro 5-normen
ska tillaimpas fran den 1 september 2009 for typgodkdnnande av for privata fordon och fordon for
persontransport och att nya fordon som inte uppfyller denna norm inte far registreras, saluforas
eller tas i bruk fran och med den 1 januari 2011. Det faststills ocksa att grinsviardena i Euro
6-normen ska tillampas fran den 1 september 2014 for typgodkdannande och att nya fordon som
inte uppfyller denna norm inte lidngre far registreras, saluforas eller tas i bruk fran den
1 september 2015. I tabellerna 1 och 2 i bilaga I till forordning nr 715/2007 anges gransviardena
for kvaveoxidutslapp for kategorier av dieseldrivna personbilar till 180 mg/km f6r Euro 5 och
till 80 mg/km f6r Euro 6.

11. Enligt artikel 14.3 i forordning nr 715/2007 ska kommissionen se over de forfaranden,
provningar och krav som avses i artikel 5.3 i samma forordning, liksom de provningscykler som
anvénds for att mata utslapp. Om det vid 6versynen konstateras att dessa inte lingre ar adekvata
eller inte langre avspeglar de verkliga utslappen ska de — i enlighet med denna bestimmelse —

¢ EUT L 171, 2007, s. 1. Denna foérordning som alltjamt dr i kraft har sedan dess éndrats. Den text som hir dterges dr den som var tillimplig
vid den relevanta tidpunkten.

7 Det foreskrivande forfarandet med kontroll anges i artikel 5a i radets beslut 1999/468/EG av den 28 juni 1999 om de foérfaranden som
skall tillampas vid utévandet av kommissionens genomférandebefogenheter (EGT L 184, 1999, s. 23) i dess dndrade lydelse enligt radets
beslut 2006/512/EG av den 17 juli 2006 ( EUT L 200, 2006, s. 11). Enligt skil 7a i det beslutet méste det foreskrivande férfarandet med
kontroll tillimpas "for atgarder med allmén rackvidd vilka 4r avsedda att dndra icke vdsentliga delar av en grundldggande rattsakt som
antagits i enlighet med det forfarande som avses i artikel 251 i fordraget, inbegripet genom strykning av vissa av dessa delar eller
komplettering genom tilldgg av nya icke vésentliga delar. ... De visentliga delarna av en rittsakt far endast dndras av lagstiftaren p&
grundval av fordraget”.
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anpassas sa att de avspeglar utsldppen vid verklig kdrning pa vag. De nédvéindiga atgéirderna, vilka
avser att dndra icke vdsentliga delar i denna férordning genom att komplettera den, ska antas i
enlighet med det foreskrivande forfarandet med kontroll.

12. Kommissionens forordning (EG) nr 692/2008 av den 18 juli 2008 antogs for genomférande av
artiklarna 4 och 5 i forordning nr 715/2007.% I skél 2 i forordning nr 692/2008 forklaras att nya
latta fordon maste uppfylla nya utsldppsgrénser, pa s sitt att de tekniska kraven tréder i kraft i tva
etapper, Euro 5 fran och med den 1 september 2009 och Euro 6 fran och med den
1 september 2014. I denna forordning anges saledes de nodvindiga kraven for typgodkdnnande
av Euro 5- och Euro 6-fordon.

13. T artikel 3.1 i férordning nr 692/2008 foreskrivs att EG-typgodkdnnande av ett fordon ska
beviljas bland annat med avseende pa utsldpp och reparations- och underhallsinformation om
tillverkaren visar att de berérda fordonen uppfyller kraven vid de forfaranden som anges i flera
olika bilagor till forordningen. I artikel 3.2 i samma forordning fortydligas i huvudsak att
fordonen, beroende pa vilka egenskaper de har, ska genomga de olika prov som anges i figur 1.2.4 i
bilaga I, vilka ocksa beskrivs i flera olika bilagor. I artikel 3.5 i forordningen anges att ”[t]illverkaren
ska vidta tekniska atgérder for att se till att utslapp fran avgasroret och utslapp pa grund av
avdunstning begridnsas effektivt i enlighet med denna forordning under fordonets normala
livslingd och under normala anvdndningsforhallanden”.

14. I september 2015 briserade den s& kallade "dieselgate”-skandalen, ndr Forenta staternas
miljoskyddsmyndighet (United States Environmental Protection Agency) formellt anklagade
Volkswagen AG for brott mot de amerikanska utsldappsnormerna. Namnda biltillverkare medgav
senare att en "manipulationsanordning” faktiskt hade installerats i ett antal dieseldrivna fordon
runt om i virlden.’ Nar ett fordon testades i laboratorium kunde anordningen upptéicka detta
och aktivera dess system for kontroll av utslipp sd att det uppfyllde normerna for
kviaveoxidutslapp.'® Nir sedan fordonet vdl hade lamnat laboratorieférhallandena stingde
anordningen av systemet for kontroll av utslapp, vilket innebar att fordonets utslapp lag 6ver det
gransvarde for kviaveoxid som foreskrevs i amerikansk lag. Det framkom senare att andra fordon
fran samma tillverkare, samt fran ett antal andra tillverkare, inte heller uppfyllde de faststillda
normer for griansviarden for kviveoxid som anges i unionslagstiftningen. !

15. Som reaktion pa dessa forhdllanden antogs p& unionsniva, bland annan lagstiftning,
kommissionens forordning (EU) 2016/427 av den 10 mars 2016 om éndring av férordning (EG)
nr 692/2008 vad géller utslapp fran latta personbilar och latta nyttofordon (Euro 6).> Genom
denna forordning inférdes provningsforfarandet RDE. Detta nya forfarande syftar till att béttre

8 Forordning om genomfoérande och dndring av Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 715/2007 om typgodkdnnande av
motorfordon med avseende pa utslépp fran ldtta personbilar och litta nyttofordon (Euro 5 och Euro 6) och om tillgang till information
om reparation och underhéll av fordon (EUT L 199, 2008, s. 1). Denna forordning, som dnnu &r i kraft, har sedermera dndrats. Den text
som hir aterges dr den som var tillimplig vid den relevanta tidpunkten.

°  Se bland annat det briefingdokument som Europeiska revisionsritten offentliggjorde i februari 2019 med titeln "EU:s svar pa 'dieselgate’
-skandalen”, s. 12. For ytterligare belysning av fragan, se dven Bundesgerichtshofs (Federala hogsta domstolen, Tyskland) dom av den
25 maj 2020 i mal VI ZR 252/19, DE:BGH:2020:250520UVIZR252.19.0, sérskilt punkterna 16-19).

1 Vad giller begreppet manipulationsanordning, se dom av den 17 december 2020, X (Manipulationsanordning pa dieselmotorer)
(C-693/18, EU:C:2020:1040), samt ytterligare ett antal mél angaende likartade frégor vilka for nirvarande ar under handldggning, till
exempel mal C-128/20, GSMB Invest (EUT C 271, 2020, s. 21), mal C-134/20, Volkswagen (EUT C 271, 2020, s. 21), eller mal C-145/20,
Porsche Inter Auto och Volkswagen (EUT C 279, 2020, s. 20).

1 Se fotnot 9 ovan, revisionsritten, s. 18. Se dven Europeiska kommissionen, Joint Research Centre, Urban NO2 Atlas, 2019, Section 1.

2 EUTL 82,2016, s. 1.
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aterspegla den faktiska utsldppsnivan vid verklig korning én de prov som tidigare hade tillampats,
NEDC. Genom detta sistndimnda forfarande bedomdes avgasutslippen fran bilar for
typgodkdnnande endast vid standardiserade laboratorieférhallanden.

16. Kort ddrefter antog kommissionen forordning nr 2016/646 — den angripna foérordningen —
vilken dr en av regleringsakterna inom det forfarande for typgodkannande som faststills i
direktiv 2007/46. Genom den angripna forordningen kompletteras kraven for RDE-testerna,
varvid viarden som inte far overskridas ("NTE”) faststills i relation till kvdveoxidutslappen. Dessa
vdrden harror fran tillimpning av 6verensstaimmelsefaktorer (CF) pa de gréansvirden for utslapp
av fororeningar som faststélls for Euro 6-normen i férordning nr 715/2007. "

17. Genom den angripna forordningen éndras forordning nr 692/2008 i ett antal avseenden.
Framfor allt ersétter artikel 1.2 i den angripna forordningen artikel 3.10 tredje stycket i forordning
nr 692/2008 med foljande text: "Fram till och med tre ar efter de datum som anges i artikel 10.4
och fyra ar efter de datum som anges i artikel 10.5 i férordning (EG) nr 715/2007 ska féljande
bestammelser galla”.

18. Dessutom éndras bilaga III A till forordning nr 692/2008 genom artikel 1.6 i den angripna
forordningen samt genom bilaga II till denna, bland annat genom att punkterna 2.1.1-2.1.3 infors
i den senare bilagan. I punkt 2.1.1 ges en slutlig 6verensstimmelsefaktor féor massan av
kvéveoxider pa "1 + margin”, med margin 0,5. "Margin” definieras som "en parameter som tar
hansyn till de vytterligare maétosdkerheter som harrér fran PEMS-utrustningen [(portable
emissions measurement system (PEMS))], vilken arligen ska ses 6ver och éndras som ett resultat
av den forbdttrade kvaliteten i PEMS-forfarandet eller den tekniska utvecklingen”. Enligt
punkt 2.1.2 ska under en period av 5 ar och 4 méanader efter de datum som faststélls i artikel 10.4
och 10.5 i férordning (EG) nr 715/2007, genom undantag fran bestdmmelserna i punkt 2.1.1 och
pa begiran av tillverkaren, tillfalliga 6verensstimmelsefaktorer CFpollutant pa 2,1 f6r massan av
kvaveoxider gilla.

III. Den 6verklagade domen

19. Motparterna vickte talan med stod av artikel 263 FEUF och yrkade att tribunalen skulle
ogiltigférklara den angripna forordningen. Ville de Paris (Staden Paris) yrkade &ven att
tribunalen skulle forplikta kommissionen att betala symboliskt skadestand pa en euro for den
skada som staden pastar sig ha &samkats med anledning av antagandet av ifrdgavarande
forordning.

20. Den 13 december 2018 meddelade tribunalen den 6verklagade domen, och bif6ll delvis talan.

21. Tribunalen ansdg att den angripna forordningen var en rdttsakt som direkt berdrde
motparterna och inte medférde genomforandeatgiarder i den mening som avses i artikel 263
fjarde stycket FEUF.

22. Vad avser provningen i sak beslutade tribunalen att forst prova de grunder som avsag att
kommissionen saknade behorighet att anta den angripna foérordningen. Tribunalen bedémde
harvid att gransvardet for kvaveoxidutslapp fran Euro 6-fordon enligt bilaga I till férordning
nr 715/2007 var en vdsentlig del av forordningen. Gransviardet kunde dérfor inte dndras av
kommissionen genom en akt som antagits i enlighet med det foreskrivande forfarandet med

3 Se punkt 1 i den 6verklagade domen.
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kontroll. Tribunalen ansag att kommissionen genom att i den angripna férordningen ange
NTE-véirden som skulle gélla for kvdaveoxidutsldpp vid provningar under RDE-férhallanden, samt
genom att faststilla 6verensstimmelsefaktorer CFpollutant, i praktiken hade dndrat gransvérdet i
fraga om ndmnda utsldpp for Euro 6-normen.

23. Tribunalen slog fast att kommissionen genom att anta den angripna férordningen hade
overskridit den befogenhet som den tillerkdnns enligt artikel 5.3 i forordning nr 715/2007 och
ddrmed a&sidosatt artikel 4.1 i samma forordning. Med hdnsyn till processekonomiska
skél provade inte tribunalen de 6vriga grunder och argument som hade framforts av motparterna.

24. Pa grundval av ovanndmnda avviaganden ogiltigforklarade tribunalen punkt 2 i bilaga II till
den angripna forordningen med motiveringen att de argument som framforts av motparterna
endast gillde denna del, vilken betraktades som avskiljbar fran instrumentet i 6vrigt. For att inte
undergrava vare sig bilindustrins legitima ekonomiska intressen eller de legitima ekonomiska
intressena for de konsumenter som har forlitat sig pa befintlig lagstiftning, samt for att undvika
ett rattsligt vakuum, tillimpade tribunalen artikel 264 FEUF. Tribunalen beslutade saledes att
bibehélla “"retroaktiv” réttsverkan av den ogiltigforklarade bestimmelsen liksom framtida
rattsverkan for de kommande 12 manaderna, vilket krivdes for att dndra den relevanta
lagstiftningen.

25. Slutligen ogillade tribunalen den skadestandstalan som véckts av Ville de Paris (Staden Paris)
eftersom ingen skada hade styrkts.

IV. Forfarandet vid EU-domstolen

26. 1 sitt oOverklagande till domstolen, vilket ingavs den 22 februari 2019, yrkar
Forbundsrepubliken Tyskland att domstolen ska

— upphédva den oOverklagade domen, avvisa talan och forplikta motparterna att ersétta
rattegangskostnaderna,

— iandra hand dndra punkt 3 i domslutet i den 6verklagade domen sa att rattsverkningarna av de
ogiltigforklarade bestimmelserna bibehalls under en tid av hogst 12 ménader.

27. 1 sitt overklagande till domstolen, vilket ingavs den 22 februari 2019, yrkar Ungern att
domstolen ska

— upphéva den oOverklagade domen, avvisa talan och forplikta motparterna att ersdtta
rattegangskostnaderna,

— i andra hand ogiltigforklara domslutet i domen i den del dér det anges att réttsverkan av de
ogiltigforklarade bestimmelserna ska besta under en tid av hogst 12 méanader och fortsatt

tillampas till dess att den nya lagstiftning som kommer att ersitta dessa bestimmelser antas.

28. Isitt 6verklagande till domstolen, vilket ingavs den 23 februari 2019, yrkar kommissionen att
domstolen ska

— upphéva den oOverklagade domen, avvisa talan och forplikta motparterna att ersdtta
rattegangskostnaderna, och
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— iandra hand upphéva den 6verklagade domen, aterférvisa malet till tribunalen och sla fast att
beslut om rattegangskostnaderna kommer att meddelas senare.

29. Motparterna yrkar att domstolen ska avvisa dverklagandena och forplikta klagandena att
ersitta rattegdngskostnaderna. I andra hand yrkar de att EU-domstolen ska aterforvisa malet till
tribunalen sa att denna kan prova de grunder for ogiltigforklaring som inte provades i det forsta
forfarandet.

30. I forfarandet i mal C-177/19 P har Ruménien, Slovakien och det europeiska
biltillverkarféorbundet (Association des constructeurs européens d’automobiles) (nedan kallat
Acea) tillatits att intervenera till stod for Forbundsrepubliken Tysklands yrkanden. I forfarandet i
mal C-178/19 P har Acea tillatits att intervenera till stod for Ungerns yrkanden. I forfarandet i
mal C-179/19 P har Acea tillatits att intervenera till stod for kommissionens yrkanden.

31. Parterna och intervenienterna har besvarat skriftliga fragor som stéllts till dem av domstolen.

32. Genom beslut meddelat av femte avdelningens ordférande den 28 januari 2021 férenades de
tre malen vad giller forslaget till avgorande och domen.

V. Bedomning

33. I detta forslag till avgorande kommer jag att ta upp var och en av de grunder som aberopas av
de tre klagandena pa foljande sétt.

34. Forst kommer jag att behandla de grunder och argument som giller motparternas talerétt (A),
huruvida motparterna ar direkt berérda av den angripna férordningen (den andra delen av
Ungerns forsta grund och Tysklands forsta och andra grund) (1) samt huruvida den angripna
forordningen medfor genomforandeatgirder i forhallande till motparterna (forsta delen av
Ungerns forsta grund) (2).

35. Jag kommer dérefter att ta upp de grunder som giller den bedomning i sak som gjorts av
tribunalen (B), namligen genom att tillsammans prova kommissionens enda grund och
Tysklands tredje grund, vilka bada giller kommissionens pastddda avsaknad av behorighet. Jag
kommer till sist att avsluta med att bedoma de grunder i vilka kritiken riktar sig mot de
konsekvenser som tribunalen har dragit av sin bedomning i sak (C), ndmligen rdckvidden av
ogiltigforklaringen (Tysklands fjarde grund) (1) samt rdttsverkningarna i tiden av
ogiltigforklaringen (Tysklands femte grund och Ungerns andra grund) (2).

A. Upptagande till sakprovning: Motparternas taleritt

1. Ar motparterna direkt berorda?

a) Parternas argument

36. Den andra delen av Ungerns forsta grund giller en péstatt felaktig rattstillimpning fran
tribunalens sida dd denna konstaterade att motparterna var direkt berérda av den angripna
forordningen. Ungern vidhéller att endast fordonstillverkare och de nationella myndigheter som
har i uppgift att kontrollera Overensstimmelsen med bestdmmelserna i den angripna
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forordningen berordes direkt av den. I synnerhet har tribunalen, enligt Ungerns asikt, felaktigt
tolkat artikel 4.3 i direktiv 2007/46 i den man denna bestimmelse varken giller eller paverkar
nationella myndigheters utovande av sina befogenheter i fridga om trafikstyrning eller
miljolagstiftning. Bestimmelsen har en mer begriansad rackvidd. Den syftar till att sékerstilla att
nya fordon 6verensstimmer med de tekniska specifikationer som anges dari.

37. Liknande argument har anforts till stod for Tysklands forsta grund. De begrédnsningar som
motparterna kan stillas infér vid utévandet av sin offentliga regleringsmakt i frdga om
trafikstyrning foljer av andra instrument och bestimmelser inom unionslagstiftningen, men inte
av den angripna forordningen. Sérskilt ska upprattandet av zoner dér de lokala myndigheterna
har begrénsat trafiken i frdga om sin Overensstimmelse med unionslagstiftningen bedémas i
enlighet med direktiv 2008/50/EG om luftkvalitet och renare luft i Europa. Den angripna
forordningens rickvidd och verkan &r begransade till standardisering av typgodkénnande av
motorfordon.

38. Tysklands andra grund giller ocksé tribunalens bedomning av huruvida motparterna var
direkt berorda av den angripna férordningen. Genom denna grund kritiserar emellertid Tyskland
tribunalen for en péstatt otillracklig motivering pa denna punkt. Den tyska regeringen har — med
stod av den slovakiska regeringen och Acea — i huvudsak anfort att tribunalen till grund for sin
bedomning av den angripna forordningens eventuella effekter pd motparterna har hénvisat till
bestammelserna i direktiv 2007/46 och inte till bestimmelserna i den angripna férordningen.

b) Bedomning

39. Enligt fast rattspraxis "ar villkoret att en fysisk eller juridisk person ska vara direkt berord av
det beslut som talan avser, som foreskrivs i artikel 263 fjarde stycket FEUF, uppfyllt om tva
kriterier samtidigt dr uppfyllda. For det forsta maste den ifragasatta rattsakten ha direkt inverkan
pa den enskildes rittsliga stdllning. For det andra far rattsakten inte lamna nagot utrymme for
skonsmadssig bedomning for dem till vilka den riktar sig, och som ska genomféra den, vilket
innebdr att genomfoérandet ska ha en rent automatisk karaktir och endast folja av
unionslagstiftningen, utan tillimpning av nagra mellanliggande bestammelser”. '

40. Det dr mot denna bakgrund som jag kommer att bedoma de argument som framforts av
klagandena. Jag anser att motiveringen av den 6verklagade domen vad géller fragan huruvida
motparterna var direkt berérda i den mening som avses i artikel 263 FEUF visserligen é&r
tillrackligt tydlig for att vara fullt forstdelig 1). Daremot &r den felaktig vad géller tolkningen av
rackvidden for artikel 4.3 i direktiv 2007/46 2). Det finns dock andra skil som talar for att
motparterna ar direkt berdrda i den mening som avses i artikel 263 FEUF (3).

4 Europaparlamentets och radets direktiv av den 21 maj 2008 (EUT L 152, 2008, s. 1).
> Exempelvis och nirmare i tiden, dom av den 6 november 2018, Scuola Elementare Maria Montessori/kommissionen,
kommissionen/Scuola Elementare Maria Montessori och kommissionen/Ferracci (C-622/16 P-C-624/16 P, EU:C:2018:873, punkt 42

och dér angiven réttspraxis).
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1) Adekvat motivering

41. Enligt fast rattspraxis ska "det av motiveringen till en dom klart och tydligt ... framga hur
tribunalen har resonerat, sa att de som berdrs dédrav kan fa kinnedom om skalen for det fattade
avgorandet och sa att domstolen ges mojlighet att utfora sin prévning”. '

42. Enligt min asikt dr det resonemang som tribunalen har tillimpat for att na slutsatsen att den
angripna forordningen direkt berér motparterna tydligt forklarad. Tysklands pastdende om att
den 6verklagade domen ar otillrackligt motiverad bor darfor avfardas.

43. Tribunalen dgnade en visentlig del av den 6verklagade domen (punkterna 41-84 i denna) at
bedomningen av om den angripna forordningen hade en direkt inverkan pa motparternas
stillning. Visserligen ar det resonemang som tribunalen tillimpat i dessa textavsnitt i stort sett
inriktat pa inneborden och konsekvenserna av artikel 4.3 i direktiv 2007/46. Den angripna
forordningens pastadda rattsverkan ar emellertid en f6ljd av hur denna férordning samverkar
med nidmnda bestimmelse i direktiv 2007/46. Tribunalen bedémde huvudsakligen att den
angripna forordningen, sa som motparterna har hévdat, i praktiken hojer gransvirdet for
kvéaveoxidutslapp fran fordon som ska registreras i kategorin Euro 6, emedan artikel 4.3 i
direktiv 2007/46 hindrar medlemsstaterna fran att av miljoskal begransa "anviandning i trafik” av
Euro 6-fordon.

44. Motiveringen ar saledes tillfredsstallande: Tribunalen har vederborligen forklarat varfor den
ansdg att den angripna forordningen paverkade motparternas rittsliga stillning och hur det
kunde ske utan att ndgon ytterligare rattsakt i detta avseende behovde antas.

45. Den egentliga frdgan dr dock om detta resonemang &r hallbart. Med andra ord &r den
avgorande fragan grunderna for det argumentet: tolkade och tillimpade tribunalen artikel 4.3 i
direktiv 2007/46 pa ratt satt?

46. I det hianseendet kan jag inte ansluta mig till tribunalens resonemang.

2) Inskrdnker artikel 4.3 stidernas behorighet att begréinsa trafik med (Euro 6-)fordon?

47. 1 all korthet har tribunalen i fragan om huruvida motparterna ér direkt berérda grundat sina
slutsatser pa en enda faktor: Artikel 4.3 i direktiv 2007/46. Enligt tribunalen hindrar denna
bestimmelse medlemsstaternas myndigheter fran att av miljoskal forbjuda (eller begransa) trafik
med Euro 6-fordon.

48. Jag kan inte instdimma i den tolkningen av artikel 4.3 i direktiv 2007/46. Jag anser att den
bestammelsen endast reglerar de tekniska produktstandarder som ska anges for typgodkannande
da fordonet for forsta gangen slipps ut pa marknaden. Den ar inte avsedd att, och kan heller inte,
forbjuda medlemsstaterna eller deras lokala enheter, saisom motparterna, att vidta atgérder for att
styra den efterfoljande anvindningen av fordon samt fordonstrafiken pa sina respektive territorier,
och i synnerhet av miljoskdl.

¢ Se, bland ménga andra, dom av den 4 april 2017, Europeiska ombudsmannen/Staelen (C-337/15 P, EU:C:2017:256, punkt 83 och dir
angiven rittspraxis).
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49. Visserligen forefaller tribunalens tolkning av artikel 4.3 i direktiv 2007/46 — vid ett forsta
paseende — ha sin grund i bestaimmelsens lydelse. I andra stycket anges att medlemsstaterna inte
far forbjuda bland annat “anvindning i trafik pa vag av fordon” ndr de uppfyller kraven i
direktivet.”” Om ett fordon uppfyller Euro 6-normerna far séledes inte dess anvdndning i trafik
forbjudas av medlemsstaterna, inte ens inom en viss del av en medlemsstat, som en region eller en
stad. Om en del av en medlemsstat forbjuder fordon som uppfyller Euro 6-normen fran att
anvandas i trafik inom vissa omraden av den staten, sd som dess storsta stader eller zoner inom
dessa, skulle detta tekniskt sett utgor en begransning av eller ett hinder fér "anvdndning i trafik pa
vdg” inom den medlemsstaten.

50. Om ifragavarande bestammelse ldses i sin helhet, i det ssmmanhang som géller for direktivet,
mot bakgrund av det syfte som unionslagstiftaren efterstravat samt med beaktande av dess
ursprung tycks emellertid dess innebord bli en annan och dess rdckvidd mer begriansad dn vad
tribunalen angett.

51. Denna bestimmelses begransade rickvidd avslojas om hédnvisningen till fordonstrafik i
artikel 4.3 andra stycket i direktiv 2007/46 inte lases for sig, utan tillsammans med resten av
bestaimmelsen. Enligt den fullstindiga texten i ndmnda stycke far medlemsstaterna inte
”forbjuda, begrénsa eller hindra registrering, férsiljning, ibruktagande eller anvindning i trafik pa
vag av fordon, komponenter eller separata tekniska enheter av skdl som hdnfor sig till sadana
aspekter av deras konstruktion eller funktion som omfattas av detta direktiv, om dessa fordon,
komponenter eller separata tekniska enheter uppfyller kraven i detta direktiv.”'® De skél som kan
hindra medlemsstaternas agerande i detta avseende ér darfor endast de som har samband med
fordonens konstruktion eller funktion (och inte i forsta hand 6vervdganden i fraga om miljo
och hilsa) samt sadana som avser det forsta utslippandet pd marknaden av fordonen — deras
registrering, forsiljning, ibruktagande eller anvindning i trafik (och inte deras efterfoljande
anvéndning eller regleringen av denna).

52. Det finns vidare ett strukturellt samband mellan de bada styckena i artikel 4.3 i
direktiv 2007/46. Trots att orden “anvandning i trafik” endast férekommer i andra stycket finns
det en tydlig parallell mellan bada styckena. Formuleringen framstar som komplementir, i den
man det i forsta stycket faststélls en positiv skyldighet (medlemsstaterna “skall”), medan det i
andra stycket anges en negativ skyldighet (medlemsstaterna “far inte”)." Bada skyldigheterna
giller emellertid samma friaga, ndmligen sédkerstdllande av att medlemsstaterna genomfér EU:s
forfarande for typgodkannande av fordon. Salunda finns i férhéllandet mellan de bada styckena
en analogi till ett fotografi och dess negativ: de avbildar samma objekt men i omvénd fargskala.
Det skulle saledes vara markligt om rdckvidden fér det andra stycket, i detta sammanhang,
plotsligt skulle bli vidare dn rdackvidden for det forsta — vilket skulle vara den yttersta
konsekvensen av tribunalens tolkning av de berdrda bestimmelserna.

53. Tribunalens uppfattning vinner slutligen inte stéd av en tolkning med hénsyn till den berérda
bestimmelsens sammanhang och syfte. Direktivets objektiva och materiella rickvidd ér ganska
specifika. Sasom framgar av skélen 1, 2 och 22 syftar direktiv 2007/46 till att frimja den inre
marknaden genom att faststilla ett gemenskapsforfarande for typgodkdnnande av motorfordon
och deras sldpfordon som bygger pa principen om fullstindig harmonisering. For att uppna detta
faststdlls i direktivet — i enlighet med artikel 1 — en harmoniserad ram som innefattar de

17" Min kursivering.
Min kursivering.

Detta stimmer i stort vad giller de flesta sprakversioner av direktivet, inklusive den spanska, den tjeckiska, den tyska, den engelska, den
italienska, den portugisiska, den slovakiska och den finska versionen.
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administrativa bestimmelserna och allménna tekniska kraven for godkdnnande av alla nya fordon
som omfattas av dess tillimpningsomrade samt av de system, komponenter och separata tekniska
enheter som &r avsedda for dessa fordon, i syfte att underldtta registrering, forsiljning och
ibruktagande av fordonen inom (vad som nu dr) Europeiska unionen.

54. Aven om de tekniska krav som angetts av unionslagstiftaren bland annat syftar till att
sakerstdlla en hog niva av miljoskydd® stér det ganska klart att ifrdgavarande instrument inte ar
avsett att reglera omraden som ligger utanfor vad som anges i artikel 1 i detta.

55. Tribunalen medgav i stor utstrickning detta och forklarade att "det huvudsakliga syftet med
direktivet dr att nya motorfordon ska kunna slappas ut pd marknaden, det vill saga fri rorlighet
for vissa varor mellan medlemsstaterna. Syftet med direktivet &r inte att rent allmént utgora en
ram for de végtrafikregler for dessa fordon som antas av medlemsstaternas myndigheter, och

direktivet ingér inte i unionens transportpolitik eller miljopolitik”.*

56. Darefter tilligger dock tribunalen, i paféljande punkt i domen, att detta "[inte] innebar ... att
ingen bestaimmelse om trafik pa vig med nya motorfordon har sin plats i direktiv 2007/46. Det ar
vanligt forekommande att ett direktiv, eller ett annat direktiv som foljer pa det tidigare direktivet,
innehaller bestimmelser som inte omfattas av direktivets huvudsakliga syfte men som har till
uppgift att sikerstilla bestimmelsernas déndamalsenliga verkan for att uppna detta syfte”. Efter
att ha belyst denna punkt med ett (kanske inte helt relevant) exempel i direktiven om offentlig
upphandling forklarar tribunalen att den borde ge foretride at den "tolkning ... som kan
sakerstdlla bestaimmelsens dndamalsenliga verkan” och finner att ”[o]mndmnandet av trafik pa vag
[inte] skulle ... ha ndgon d@ndamalsenlig verkan om detta begrepp — sdsom gjorts gillande av
kommissionen — hade samma innebord eller betydelse som ’registrering, forsdljning eller
ibruktagande’ av fordon”.*

57. Jag instammer i att ifragavarande direktiv i princip skulle kunna innefatta bestimmelser som
syftar till att sdkerstélla dess @ndamalsenliga verkan och, i detta syfte, reglera fragor som ligger
utanfor dess huvudsakliga éndamal. Jag instdimmer ocksa i att den tolkning som ska véljas av den
berérda unionsbestimmelsen, sa ldngt detta dr mojligt, inte bor medféra att delar av
bestimmelsen blir verkningslosa eller 6verflodiga.

58. Det sitt pa vilket tribunalen i det berérda malet tillimpade dessa principer ar emellertid
svarbegripligt. Om orden “eller anvindning i trafik” i artikel 4.3 i direktiv 2007/46 har den
innebord som tribunalen har tillskriva dem skulle direktivets rackvidd och verkan i kraft av sjélva
sakforhallandet (ipso facto) vasentligen breddas, langt utover det innehall och syfte som anges i
dess titel, skil och centrala bestimmelser. Plotsligt omvandlar ett enda ord i en enda bestaimmelse
direktiv 2007/46 till ett helt annat instrument, som i viss utstrackning reglerar den efterféljande
anvéindningen av fordon och beror, om én indirekt, styrning av trafiken.

59. Om artikel 4.3 tolkas pa detta sitt skulle dessutom dess inverkan pa miljopolitiken — sdrskilt
pa medlemsstaternas mojligheter att bekdmpa fororeningar — ocksé bli mycket pataglig. Sdsom
klagandena har papekat forekommer ett sérskilt unionsinstrument for dessa fragor, ndmligen
direktiv 2008/50 om luftkvalitet och renare luft i Europa.” I artikel 13 i det direktivet foreskrivs
att medlemsstaterna ska se till att gransvdardena for olika féroreningar, bland annat for

% Se bland annat skélen 3 och 4 i direktiv 2007/46.
2 Punkt 64 i den 6verklagade domen.

2 Punkt 66 i den 6verklagade domen.

% Se ovan fotnot 14.
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kvéivedioxid, inte Overskrids i luften i nagon av deras zoner och tidtbebyggelse. I artikel 23
foreskrivs att "[o]m luftens fororeningsnivéer i vissa zoner eller viss titbebyggelse overskrider
nagot grinsvirde eller malvirde ... ska medlemsstaterna se till att det upprittas
luftkvalitetsplaner for dessa zoner och denna tétbebyggelse i syfte att klara det gransvérde eller
malvérde ...”. I samma artikel anges att dessa planer sjélva far innehalla handlingsplaner pa kort
sikt. I detta hdnseende anges i artikel 24.2 i direktiv 2008/50 att handlingsplanerna pa kort sikt
bland annat far omfatta atgérder som avser motorfordonstrafik”.

60. Om artikel 4.3 i direktiv 2007/46 tolkas sa, att den sdtter granser for medlemsstaternas
mojligheter att styra fordonstrafiken skulle samspelet mellan de tva instrumenten emellertid, milt
uttryckt, bli mycket oklart. Om bada instrumenten faktiskt var avsedda att reglera trafikstyrning
och anviandning av fordon med hénsyn till miljoskdl och folkhélsoskél ar det forvanande att
unionslagstiftaren, som forberedde de bada instrumenten samtidigt, inte inférde nagra
bestdammelser som anger forhéllandet mellan de tvd instrumenten.

61. Mot bakgrund av ovanstaende forefaller tribunalen, trots att denna héavdar motsatsen,* inte
ha foretagit ndgon kontextuell och teleologisk analys av den ifrdgavarande bestammelsen. Den
tolkade inte bestimmelsen med beaktande av de 6vriga bestimmelserna eller skilen eller av
direktivets titel, varav inga géller styrning av trafiken. Tribunalen beaktade inte pa vederborligt
satt att det saknades hdnvisning till fordonstrafik i i) artikel 10.5 i féorordning nr 715/2007, som
ingdr i samma ramverk, ii) artikel 6.4 i forordning 2018/858, som upphivde och ersatte
direktiv 2007/46, och iii) andra liknande instrument som antagits i samma sammanhang och for
ett liknande syfte.*

62. For det fjarde beaktade inte tribunalen historiska argument. Trots att detta pa intet sétt ar
obligatorisk hade denna tolkningsmetod kunnat tillféra virdefulla insikter, sérskilt med hdnsyn
till kommissionens argument att andra stycket i den berérda bestimmelsen (vilken innehaller
orden "eller anvindning i trafik”) faktiskt var ett sent tilligg inom lagstiftningsférfarandet som
inte syftade till att utvidga réckvidden.”* Kommissionen hade forklarat att artikel 4.3 i
direktiv 2007/46 andra stycket endast var avsedd som klausul for att forhindra kringgaende,
eftersom fordon inte far undantas fran trafik genom andra atgérder, vilka utgor fortdckta
begransningar, nédr fordonen vil lagligen har fatt ett typgodkdannande.?

63. Vad som framskymtar av forarbetena tycks stodja kommissionens argument i fraga om
bestammelsens tillkomst och syfte. Kommissionens forslag till direktiv — som faktiskt inte
inneholl négot andra stycke i artikel 4.3” — bekréftar att det foreslagna instrumentet
huvudsakligen var avsett att konsolidera och uppdatera regelverket pa omrédet och utvidga det

#  Se bland annat punkterna 67—69 i den 6verklagade domen.

% Se punkt 47 i den 6verklagade domen, i vilken det hénvisas till, exempelvis, Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 167/2013
av den 5 februari 2013 om godkénnande och marknadstillsyn av jordbruks- och skogsbruksfordon (EUT L 60, 2013, s. 1).

% Se punkt 42 i den 6verklagade domen.

7 Att "anvéndning i trafik” lades till som en situation dé ett fordon lagenligt far slippas ut pad marknaden (vid sidan av registrering,
forséljning eller ibruktagande) skulle faktiskt kunna vara motiverat med avseende p&d de medlemsstater dir ett fordon lagenligt kan
framforas utan att det nodviandigtvis har blivit formellt registrerat eller forst salt — i frdga om den skiftande lagstiftningen i
medlemsstaterna med avseende pa obligatorisk ansvarsforsakring fér motorfordon, se vidare mitt forslag till avgérande i malet Juliana
(C-80/17, EU:C:2018:290).

»  Forslag till Europaparlamentets och radets direktiv om godkdannande av motorfordon och slipfordon till dessa fordon samt av system,
komponenter och separata tekniska enheter som ar avsedda for sddana fordon (KOM(2003) 0418 slutlig).

¥ Bestammelsen inneholl endast det som nu ér artikel 4.3 forsta stycket, vilket hade f6ljande lydelse: "Medlemsstaterna skall registrera eller
tillata forséljning eller ibruktagande av endast sddana fordon, komponenter och separata tekniska enheter som uppfyller kraven i detta
direktiv”.
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till att dven omfatta andra fordonstyper.®* Det nya instrumentet var saledes inte avsett att ga
utover det innehall som omfattats av de féregdende instrumenten. Denna omstidndighet forefaller
vasentlig eftersom direktiv 70/156/EEG, av vilket direktiv 2007/46 &r en omarbetning, endast
rorde de tekniska krav som géllde for en fordonstyp och inte — sasom domstolen har haft tillfalle
att fortydliga — inneholl négra "végtrafikbestimmelser som géller for forare av motorfordon”.*

64. Aven senare handlingar frin kommissionen?® eller fran évriga unionsinstitutioner® bekriftar
att bestimmelsen dndrades i ett ganska sent skede av forfarandet och att dndringen hade ett
begransat fortydligande syfte. Vad jag kan se finns det i forarbetena inget som tyder pa en
diskussion kring en eventuell utvidgning av direktivets materiella rackvidd.**

65. Om, sasom anforts, andra stycket syftar till att komplettera och fortydliga forsta stycket kan
jag inte forsta varfor den alternativa tolkning av bestaimmelsen som foreslagits av kommissionen,
Tyskland och Ungern skulle franta bestimmelsen dess verkan, pa sa sdtt som tribunalen har
angett.®

66. For det femte finner jag heller inte att 6vriga argument pa vilka tribunalen i den 6verklagade
domen grundade sin tolkning av den beroérda bestammelsen &r mer 6vertygande. Tribunalen har
angett att det "[inte] paverkar ... den omstdndigheten att det ér en inneboende f6ljd av en total
harmonisering — sasom den som f6ljer av direktivet — att medlemsstaterna [och medlemsstaternas
myndigheter] inte far — férutom i sérskilda fall — invdnda mot normalt bruk av en produkt som
klarar de krav som anges i de harmoniserande bestimmelserna, vid &ventyr att den
dandamalsenliga verkan av dessa harmoniserande bestaimmelser annars kan gé forlorad.”*

67. Denna forklaring ar teoretiskt sett forvisso korrekt. Jag kan dock inte heller har instimma i
tribunalens uppfattning vad giller foljderna dérav. Innebar detta att medlemsstaterna av
miljohdnsyn i princip inte kan anta bestimmelser som begrénsar anvindningen av Euro 6-fordon
(avsedda att transportera passagerare och/eller varor)? Det kan rimligtvis inte forhalla sig s&, vilket
tribunalen sjalv erként nér den forklarade att medlemsstaterna alltjamt far anordna bilfria dagar.*
Men hur kan da en och samma harmoniseringsatgard bade tillata och forbjuda samma slags
agerande? Det tycks finnas en inneboende motségelse i tribunalens resonemang.

68. Denna motsdgelse tycks bottna i en oklarhet i fraga om lagstiftningslogiken och
unionsbestimmelsernas verkan vad avser positiv integrering (harmonisering) och negativ
integrering (bestimmelserna om fri rorlighet). Inom domstolens praxis har faktiskt en liknande
fraga uppstatt tidigare och provats med utgangspunkt i artikel 34 FEUF. Domstolen avvisade

% Se, exempelvis, motiveringen till kommissionens forslag till direktiv (se fotnot 28 ovan), sérskilt sidorna 2—5, 7-9 och 18.

' Dom av den 13 juli 2006, Voigt (C-83/05, EU:C:2006:468, punkterna 17-20). Se radets direktiv av den 6 februari 1970 om tillnairmning av
medlemsstaternas lagstiftning om typgodkédnnande av motorfordon och slapvagnar till dessa (EGT L 42, 1970, s. 1; svensk specialutgéva,
omrade 13, volym 2, s. 139).

%2 Se, exempelvis, meddelande fran kommissionen till Europaparlamentet av den 12 december 2006 (KOM(2006) 0809 slutlig), dar det

forklaras att flertalet artiklar har omformulerats endast for att precisera deras syfte och innebord och att de édndringsforslag som utvidgar

direktivets rackvidd eller "som rorde omraden som redan omfattas av annan EG-lagstiftning [har forkastats] for att undvika réttslig
oklarhet”.

Se, exempelvis, gemensam standpunkt antagen av radet den 11 december 2006 infér antagandet av Europaparlamentets och radets

direktiv om faststillande av en ram for godkédnnande av motorfordon och sldpvagnar till dessa fordon samt av system, komponenter och

separata tekniska enheter som ar avsedda for sddana fordon ("ramdirektiv”’) (dokument 9911/3/06, REV 3 ADD 1), s. 7: dndringen av
artikel 4.3 syftar till att "klargor[a] granserna for forbud, begridnsningar eller hinder [fran medlemsstaternas sida]”.

#  Se mitt forslag till avgérande i malet Federatie Nederlandse Vakbeweging (C-815/18, EU:C:2020:319, punkterna 60 och 61).

% Punkt 66 i den 6verklagade domen.

% Punkt 69 i den 6verklagade domen (min kursivering).

7 Punkt 52 i den 6verklagade domen.
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darvid — forstaeligt nog — ett alltfor restriktivt synsétt. I malet Mickelsson och Roos fann
domstolen (med avseende pa vattenskotrar) att en nationell lagstiftning "som leder till att
anvédndarna av [dessa fordon] hindras att bruka varorna pd avsett sdtt eller kraftigt begrinsar deras
anvindning” 1 sig utgjorde en atgird med verkan motsvarande den som kvantitativa
importrestriktioner har, och siledes pa vederborligt sitt maste motiveras.® Likasd fann
domstolen i malet kommissionen/Italien (Sldpvagn till motorcykel) att italiensk lagstiftning som
forbjuder att motorcyklar har slipvagn ér en atgiard som har motsvarande verkan, eftersom den
hindrar tilltrdde till den italienska marknaden for sddana varor.*

69. I bada fallen bedomdes de nationella atgarderna enligt bestimmelserna om fri rorlighet och
befanns utgora atgiarder med likvardig verkan endast om de omdjliggjorde eller forsvarade
tilltradet till den nationella marknaden for den berérda produkten, om produkten inte alls eller
endast med kraftig begrinsning kunde anvdndas. Visserligen foreldg i dessa mal inget
harmoniseringsinstrument. I forevarande mal ar situationen emellertid inte annorlunda i detta
avseende, da det/de harmoniseringsinstrument som daberopas av motparterna endast
harmoniserar bestimmelserna om typgodkdnnande av fordon for det forsta utslippet pa
marknaden. De reglerar inte den efterfoljande anvindningen (och sarskilt inte lokal
fordonstrafik) och trafikstyrning av miljoskal eller folkhalsoskal.

70. Mot denna bakgrund star det for mig ganska klart att en bestimmelse sadan som artikel 4.3 i
direktiv 2007/46 inte hindrar att medlemsstaterna av skil av allmanintresse (rorande bland annat
allmén sdkerhet, folkhilsa, trafiksékerhet eller miljoskydd) beslutar att alla fordon eller bara vissa
typer av fordon (endast mindre férorenande fordon eller mindre fordon, eller sddana som tillhor
de boende i omradet eller de offentliga myndigheterna och sa vidare) far anviandas i trafik inom
vissa omraden (en stadskdrna, nationalparker, terrdng, militdra omraden, byggarbetsplatser och sa
vidare) i allménhet eller vid ett givet tillfille (pa sondagar, under en bilfri dag, en marknadsdag
eller ndr ett kultur- eller idrottsevenemang éger rum och sa vidare). Narmare bestdmt tycks inget
i den berorda bestimmelsen begrinsa motparternas rittsliga behorighet att uppratta
lagutslappszoner (LEZ), en foreteelse som unionsinstitutionerna alltid har sett med positiva
ogon.” Likasa far medlemsstaterna — av samma skél — infora begrédnsningar pa vissa vigar dér
fordonstrafik forekommer (fartbegrénsning, forbud mot parkering utanfor avsett omrade, forbud
mot barn i bilen utan adekvat utrustning for dessa och sa vidare).*

71. En lokal foreskrift genom vilken det infors grénser for fordonstrafik inom vissa sdrskilda
omréaden, dven med eventuell tillimpning av parametrar i friga om utslapp som ér striktare dn
dem som anvinds for Euro 6-normen, utgor darfor inte nagot &sidosdttande av
unionslagstiftningen i fraga om typgodkdnnande. I sddant fall kan dess 6verensstimmelse med
unionslagstiftningen beddmas i enlighet med artikel 34 FEUF i enlighet med den prévning som
anges i dom i malet Mickelsson och Roos eller i malet kommissionen/Italien. Aven om, aterigen,

% Dom av den 4 juni 2009, Mickelsson och Roos (C-142/05, EU:C:2009:336, punkt 28).
* Dom av den 10 februari 2009, kommissionen/Italien (C-110/05, EU:C:2009:66, punkterna 54—58). Se 4ven dom av den 20 mars 2014,
kommissionen/Polen (C-639/11, EU:C:2014:173, punkt 52).

“ Se, exempelvis, Europeiska kommissionen, DG Miljo, Feasibility Study: European City Pass For Low Emission Zones, 30 januari 2014;
och studien fran Europaparlamentets utredningsavdelning fér medborgerliga réttigheter och konstitutionella fragor fran september 2018
— om luftkvaliteten och stadstrafiken inom EU: bésta praxis och mojliga l6sningar (Air Quality and urban traffic in the EU: best practices,
and possible solutions).

# Se, analogt, dom av den 13 juli 2006, Voigt (C-83/05, EU:C:2006:468).
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en viss nationell atgiard som giller den efterfoljande anviandningen dock ytterst kan ses som en
atgird med likviardig verkan enligt artikel 34 FEUF*® innebar detta forvisso inte att
unionslagstiftningen verkligen har harmoniserat den fragan eller det omradet.

72. Sammanfattningsvis finner jag att tribunalen gjorde en felaktig bedomning nér den slog fast
att motparterna var direkt berérda av den angripna férordningen genom dess samspel med
artikel 4.3 i direktiv 2007/46.

73. Detta innebédr emellertid inte att den o6verklagade domen maéste upphévas. Enligt min
uppfattning foreligger det ndmligen andra skl som talar for att motparterna ar direkt berorda av
den angripna férordningen i den mening som avses i artikel 263 FEUF.

3) Den angripna forordningens inverkan pd motparternas réttsliga stillning

74. For att unionsakten direkt ska berdra en sokande maste sokandens rdttsliga stdillning
paverkas. Detta innebdr att den berdrda unionsakten maste forandra de rdttigheter och
skyldigheter av privat eller offentlig karaktér som sokanden har.*

75. Vad giller lokala enheter framgar det av réttspraxis att dessa ar direkt berérda av en unionsakt
ndr de tilldelats en behorighet som utévas autonomt inom de grinser som anges i den berdrda
medlemsstatens nationella konstitutionella ordning, och unionsakten hindrar dessa enheter fran
att utova denna behorighet pa sitt som de onskar.*

76. Hindrar den angripna foérordningen, mot denna bakgrund, motparterna fran att pa siatt som
de 6nskar utova sin (konstitutionsenliga) behorighet i fraga om miljoskydd och trafikstyrning?

77. Jag medger att svaret pa denna fraga i forevarande mal inte &r givet.

78. Det rader inget tvivel om att den angripna forordningen, i den mén den tillater utslipp pa
marknaden av fordon som enligt uppgift inte uppfyller vissa Euro 6-normer (vilka skulle kunna
bendmnas “falska Euro 6-fordon”), kan motparterna gora det svart for motparterna att uppfylla
sina rattsliga skyldigheter att bekdmpa fororeningar. Sdsom motparterna har anfért och pavisat
gors inom lokala trafikforeskrifter normalt é&tskillnad pa fordon pa grundval av vilken
"Euro-kategori” de tillhor.*

79. Sasom har klargjorts i den féregdende delen av detta forslag till avgorande kan emellertid inget
i den angripna forordningen (eller i den lagstiftning varigenom den inférlivas) tolkas som att
motparterna, nir denna reglerar den lokala trafiken, rattsligt sett dr forbjudna att gora atskillnad
pa mindre och mer fororenande fordon, oavsett vilken Euro-kategori dessa tillhér. Om de
nationella atgidrderna da maste vila pa andra parametrar én Euro-kategorin kan de forvisso bli
svarare att tillimpa, kontrollera och upprétthalla. Detta ar dock ovidsentligt enligt den strikta

# I denna bemérkelse dr inneborden att over huvud taget omfattas av artikel 34 FEUF, medan den forvisso alltjaimt kan motiveras enligt
béda, i forekommande fall miljoskydd och/eller folkhilsa — se dom av den 4 juni 2009, Mickelsson och Roos (C-142/05, EU:C:2009:336,
punkterna 31-40), och dom av den 10 februari 2009, kommissionen/Italien (C-110/05, EU:C:2009:66, punkterna 59-69). Se 4ven dom av
den 21 december 2011, kommissionen/Osterrike (C-28/09, EU:C:2011:854, punkterna 125 och 140).

“ For en mer ingdende beskrivning och ytterligare hénvisningar, se mitt forslag till avgérande i mélet Région de
Bruxelles-Capitale/kommissionen (C-352/19 P, EU:C:2020:588, punkt 46).

#  Se, bland annat, dom av den 2 maj 2006, Regione Siciliana/kommissionen (C-417/04 P, EU:C:2006:282, punkterna 23-32), dom av den
30 april 1998, Vlaams Gewest/kommissionen (T-214/95, EU:T:1998:77, punkt 29), och dom av den 23 oktober 2002, Diputacién Foral de
Guiptzcoa/kommissionen (de férenade malen T-269/99, T-271/99 och T-272/99, EU:T:2002:258, punkt 41).

% Se punkt 82 i den 6verklagade domen.
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tolkningen av artikel 263 FEUF. Det paverkar motparternas faktiska situation och inte deras
rattsliga stéllning, vilket inte racker for att motparterna ska vara direkt berorda i den mening son
avses i artikel 263 FEUF.*

80. Jag anser emellertid inte att bedomningen av villkoret direkt berord verkligen ska avslutas hir.
Det rattsliga kriterium som utformats inom réttspraxis med avseende pa direkt inverkan pa lokala
eller regionala enheter, sasom motparterna, ér fragan om den angripna unionsakten hindrar dessa
enheter fran att utdva sin autonoma behorighet pa sdtt som de onskar.”

81. Det tycks mig finnas olika sitt att nalkas denna formulering. A ena sidan skulle man kunna
tinka sig en synnerligen strikt tolkning, enligt vilken ”villkoret direkt berord” endast foreligger
om den angripna unionsakten gor det omdjligt for enheterna att utova sin behorighet. I sadant
fall kan lokala enheter endast angripa unionsakter enligt vilka de antingen helt maste avsta fran
att utova sin behorighet eller enligt vilka de alaggs att anvinda denna behorighet pa ett alldeles
sarskilt sitt, vilket darmed utesluter alla valmajligheter. A andra sidan #r det ocksa mojligt med
en generos tolkning, enligt vilken endast en inverkan pa enheternas frihet att utéva sin autonoma
behorighet ér tillracklig for att utlosa en taleritt. I ett sadant scenario kan lokala enheter angripa
en unionsakt som har viss inverkan pa det handlingsutrymme som dessa har i enlighet med
nationell ritt.

82. Jag anser att den mest fornuftiga tolkningen av artikel 263 FEUF befinner sig mitt emellan
dessa bada ytterligheter.

83. Visserligen tycks en ganska generds tolkning félja av sjdlva lydelsen av det kriterium som
utformats av unionsdomstolarna, ndmligen ett hinder for berérda enheter att utdva sin
behorighet pd sditt som de onskar. Detta kriterium innebdr ingen absolut omdjlighet eller
frantagande av varje skonsmaéssigt avgorande. Med utgangspunkt i formuleringen kan varje
begrdinsning i fraga om utovandet av enheternas lagenliga behorighet inrymmas.

84. En siddan "slapp” tolkning av kriteriet skulle dock bli svar att forena med domstolens allménna
praxis avseende artikel 263 FEUF. Enligt denna praxis kravs det bland annat att det kan faststéllas
ett direkt orsakssamband mellan den angripna unionsakten och férandringen i sokandens rattsliga
stéllning.*® Dessutom har unionsdomstolarna ocksé fortydligat att det forhallandet att en lokal
enhet har en viss behorighet — i sin egenskap av organ med behorighet for ekonomiska eller sociala
fragor, eller miljofragor, inom sitt territorium — i sig, med avseende pa en fraga som regleras av en
unionsakt med allmén rackvidd, inte kan racka for att en viss enhet ska anses vara "berord” i den
mening som avses i artikel 263 fjarde stycket FEUF.*

% Se, for ett liknande resonemang, beslut av den 6 september 2011, Inuit Tapiriit Kanatami m.fl./parlamentet och ridet (T-18/10,
EU:T:2011:419, punkt 75).

¥ Se ovan punkt 75 i detta forslag till avgérande.

® Se, for ett liknande resonemang, dom av den 11 juli 1984, Commune de Differdange m.fl./kommissionen (222/83, EU:C:1984:266,
punkterna 10-12), och dom av den 27 april 1995, CCE Vittel/kommissionen (T-12/93, EU:T:1995:78, punkt 58). Se dven forslag till
avgorande av generaladvokaten Sharpston i malet A m.fl. (C-158/14, EU:C:2016:734, punkt 78) och mitt forslag till avgérande i mélet
Région de Bruxelles-Capitale/kommissionen (C-352/19 P, EU:C:2020:588, punkt 48).

#  Se beslut av den 19 september 2006, Benké m.fl./kommissionen (T-122/05, EU:T:2006:262 punkt 64).
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85. Jag anser saledes inte att omojligheten att utova sin behorighet "pa satt som enheterna 6nskar”
i praktiken kan reduceras till att det inte alls &r mojligt att utova sin behorighet, utan att befintlig
rattspraxis helt forkastas. I sadant fall skulle dessutom réttspraxis i fraga om talerétt enligt
artikel 263 FEUF (aterigen) gé illa ihop med manga andra omraden inom unionslagstiftningen,
som fortsatt utvecklas i precis motsatt riktning. >

86. Jag finner séledes att domstolens kriterium bor uppfattas sa, att den ger lokala eller regionala
enheter talerdtt nér det i fraga om en lokal enhet kan faststéllas ett direkt orsakssamband mellan
den angripna unionsakten och utdvandet av en sdrskild autonom rdttslig behorighet. Detta
samband foreligger nédr unionsakten ar den avgorande faktor som antingen hindrar de lokala eller
regionala myndigheterna fran att alls utdva sin behorighet eller tvingar dem att agera pa ett helt
annat sdtt dn det pa vilket de enligt lag far anvinda ndmnda behorighet.

87. Uppfyller motparterna kriteriet i detta fall?

88. Trots att det visserligen, med beaktande av samtliga rittsliga och faktiska faktorer i
forevarande fall, ar langsokt skulle jag i slutindan vara benédgen att besvara fragan jakande. Den
angripna forordningen inverkar verkligen pa det sitt pa vilket motparterna enligt lag kan utova
sina sdrskilda befogenheter i fraga om skydd for miljon och folkhdlsa ndr de hanterar
fororeningar och sikerstiller lampliga normer i fraga om luftkvalitet, till vilket de enligt lag ar
skyldiga.

89. Den omstidndigheten att motparterna enligt respektive stats konstitution har sdrskilda
befogenheter i fraga om miljoskydd och trafikstyrning har redan slagits fast av tribunalen och
forefaller inte ha bestritts av klagandena. Det kan tilliggas att motparterna inom sina respektive
rattssystem till och med har en rdttslig skyldighet i det avseendet. Detta &r betydelsefulla faktorer
eftersom de sdrskiljer motparterna fran andra nationella myndigheter inom unionen vilka endast
indirekt kan péverkas av den angripna forordningen i den man som dessa andra nationella
myndigheter har i uppgift att 6vervaka medborgarnas allmidnna vilbefinnande. Ndmnda faktorer
sarskiljer motparterna i &nnu hogre grad fran fysiska personer som lever i unionen vilka — av den
enkla anledningen att de inandas fororenad luft — kan kdnna sig berorda av den angripna
forordningen.

90. Den centrala fragan blir salunda huruvida motparternas utévande av denna behorighet, for
uppfyllande av sina rittsliga skyldigheter, i betydande grad paverkas av den angripna
forordningen.

91. For det forsta dr parterna Overens om att sadana lokala enheter som motparterna enligt
nationell lagstiftning har ansvar for att vidta en lang rad olika atgirder for att bekdmpa
fororeningar och sékerstilla vissa normer i fraga om luftkvalitet i syfte att bevara medborgarnas
hilsa och sdkerhet. Dessa atgarder kan vara nodvdndiga — nagot som é&r avgorande i detta

% I motsats till ndmnda forhdllande star exempelvis domstolens framhéllande av effektivitetsprincipen, vilken ocksa ér tillimplig med
avseende pé tillgdng till nationella domstolar for personer som &beropar sina p& unionsritten grundade rattigheter, ursprungligen
betraktad som att hindra en “omojlighet” — dom av den 16 december 1976, Rewe-Zentralfinanz och Rewe-Zentral (33/76,
EU:C:1976:188, punkt 5); och senare vidgat till att férhindra "omdoijligt eller orimligt svart” — dom av den 5 mars 1996, Brasserie du
pécheur och Factortame (de foérenade malen C-46/93 och C-48/93, EU:C:1996:79, punkt 83), och darpa ytterligare utvidgat med
tillkommande inslag av effektivt domstolsskydd enligt artikel 47 i Europeiska unionens stadga om de grundliggande rittigheterna
(nedan kallad stadgan) — dom av den 12 juli 2018, Banger (C-89/17, EU:C:2018:570, punkt 48), och allra senast &n mer utvidgat genom
artikel 19.1 FEU, med samma innehall som artikel 47 i stadgan men ocksa inkluderande omréden som stringt taget inte ens omfattas av
unionslagstiftningen i dess sedvanliga bemérkelse — dom av den 2 mars 2021, A.B. m.fl. (Tillsdttning av domare vid Hogsta domstolen —
talan) (C-824/18, EU:C:2021:153, punkt 143). Sjilvfallet beror dock dessa domar mycket olika fragor — en avser effektiv tillging till
nationella domstolar for ett mojligt skydd for pd unionsritten grundade individuella réttigheter medan den andra avser tillgéng till
unionsdomstolarna enligt artikel 263 FEUF for mojligt skydd av pa unionsritten grundade individuella réttigheter.
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sammanhang — for att uppfylla skyldigheter som hérror fran unionsrétten, sasom de som harror
fran bestammelserna i direktiv 2008/50. Sdsom anges i punkt 59 ovan kravs det enligt ndmnda
direktiv att medlemsstaterna uppfyller de europeiska luftkvalitetsnormerna och darfor antar
luftkvalitetsplaner (inbegripet kortfristiga handlingsplaner) for sérskilda zoner och tiatbebyggelse
dér fororeningarna overskrider gransvirdena.

92. For det andra &r parterna dven Overens om att stora europeiska stdder, sddana som
motparterna, dr drabbade av fororeningar som till stora delar héarror fran utsldpp fran fordon.
Detta ar fallet sarskilt vad géller kvaveoxidutsldappen i stora stidder, vilka huvudsakligen héarror
fran lokal vagtrafik och som darfor ofta befinner sig i en situation dér de relevanta lagstadgade
gransvardena overskrids.*

93. For det tredje har de prov som utforts efter “dieselgate”-skandalen visat att ndstan alla latta
dieseldrivna fordon i kategorierna Euro 5 och Euro 6 i betydande grad o6verskred tillimpliga
gransvirden for kviaveoxid.* Inférandet av dessa normer har saledes hittills inte i ndgon vésentlig
man forbattrat situationen i fraga om kvaveoxidutslapp.*

94. For det fjarde éar det knappast tvistigt att om unionsinstitutionerna inte stréavar efter att skapa
Overensstammelse, sdésom motparterna har anfort, med reglerna i "deras egen lagstiftning” om
fororeningar fran fordon, faller ansvaret pa att anta atgarder for att forbattra luftkvaliteten
nodvéndigtvis pa myndigheterna i medlemsstaterna, sasom motparterna. Detta &r sérskilt fallet
vad giller nationella myndigheter med ansvar for trafikstyrning, i synnerhet i fraga om dem som
verkar inom de mest férorenade omradena. Naturligtvis kommer det av dessa myndigheter att
krdavas att de, med tanke pa liatta fordons normala livslingd, agerar forr hellre dn senare.
Kommissionen uppmanar dven nationella myndigheter, och det kan inte fornekas att det
foreligger en viss ironi i detta avseende, att agera snabbt och kraftfullt, efter att nyligen ha gjort
overtradelseforfaranden mot medlemsstater som inte uppfyller luftkvalitetsnormerna en
prioritet.>*

95. I detta syfte krévs saledes av nationella myndigheter, sadana som motparterna, att de ska vidta
vissa atgdrder, bland annat inom luftkvalitetsplanerna, vilka, om unionen hade forbjudit
registrering och forséljning av fordon som inte uppfyller dess egna normer, hogst sannolikt skulle
ha varit mindre restriktiva eller kanske till och med 6verflodiga. Valmdojligheterna i fraga om vilka
atgiarder som motparterna ska vidta, samt hur dessa atgirder ska genomforas, minskar siledes
nodvéndigtvis som en direkt foljd av den angripna forordningen. Handlingsutrymmet nér det
giller att uppfylla de rittsliga skyldigheterna enligt sévédl unionsrdtten som nationell ratt
begriansas avsevirt och tvingar didrmed berorda enheter till att pa ett annat sitt utfora de
uppgifter som kravs i detta avseende.

5t Se bland annat Europeiska kommissionens rapport — Den forsta utsiktsrapporten om ren luft, COM(2018) 446 final, s. 2, samt dess
meddelande — Ett EU som skyddar: Ren luft for alla, COM(2018) 330 final, punkt 3.1.

Se ovan fotnot 11.

% Se bland annat Europaparlamentets betinkande om undersokningen av utslippsmitningar i bilindustrin (2016/2215(INI)), mars 2017,
s. 26.

Se, exempelvis, med avseende pa gransvirden for utslipp av kvivedioxid, dom av den 24 oktober 2019, kommissionen/Frankrike
(Overskridande av gransvirdena for kvivedioxid) (C-636/18, EU:C:2019:900) och dom av den 3 juni 2021, kommissionen/Tyskland
(Grénsvirden — NO2) (C-635/18, ej publicerad, EU:C:2021:437). I samband med den relaterade frigan om PM10-nivaer, se dom av den
22 februari 2018, kommissionen/Polen (C-336/16, EU:C:2018:94), dom av den 30 april 2020, kommissionen/Ruménien (C-638/18, ej
publicerad, EU:C:2020:334), och dom av den 10 november 2020, kommissionen/Italien (C-644/18, EU:C:2020:895). Det &r pa intet sitt
en tillfillighet att flertalet mal pd omradet géller de storsta titortsomrddena i respektive medlemsstat.
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96. Sasom ovan har anforts® bibehéller stider eller andra regionala enheter forvisso tekniskt sett
fortfarande sina befogenheter enligt nationell ritt att av miljo- och folkhélsoskal styra den lokala
trafiken pa sitt som de onskar, oberoende av om en "dkta” eller "falsk” Euro 6-norm ér uppfylld.
Om sadana myndigheter s& onskar kan de anta forbud mot Euro 6-fordon eller till och med
infora sina egna Euro 7- eller Euro 8-normer. De kan fortfarande besluta att endast vissa bilar far
koras inom stadskdrnan eller att biltrafik endast ér tilliten under vissa tider eller under vissa dagar,
eller helt ska forbjudas.

97. Faktum kvarstar dock att utdvandet av ndamnda enheters rdttsliga befogenheter och
dligganden odndligt har forsvarats. En rimlig styrning av den lokala trafiken av miljé- och
folkhilsoskal maste bygga pa vidare och standardiserade kriterier. Ingen kan vil pa allvar
forespraka att varje storre stad eller region i Europa nu ska borja uppritta sin egen forteckning
over fordon som ska tillatas i stadskdrnorna, med matstationer for utsldpp vid infarterna? Att inte
(for just detta andamal) kunna forlita sig pa unionens faststéllda kategorier och normer innebar
emellertid att stdderna maste vilja sina egna kriterier, vilka kommer att medfora ytterligare
osdmja om sociala eller finansiella kostnader for de boende eller vissa grupper av boende, och
slutligen riskerar stdderna att talan vdcks mot dem pa grund av diskriminering och/eller
godtycklig begrénsning av tilltrddet eller den fria rorligheten.

98. Den beklagansvirda uppgiften att hantera alla dessa (verkligt svara) beslut och det eventuella
ansvar som foljer av dem 6verfors helt enkelt pa (medlemsstaterna och deras) lokala myndigheter.
Dessa myndigheter kan darmed till sist bli tvungna att vidta drakoniska och impopuléra atgdrder
for att sdkerstilla att unionslagstiftningen f6ljs, av just det skélet att kommissionen beslutade att
tillata andra overtradelser av unionslagstiftningen.

99. Att i en sddan situation foresla att de lokala enheternas stillning endast paverkas faktiskt av
den angripna forordningen men inte réttsligt blir ytterst formalistiskt,” om inte direkt cyniskt.
Egentligen har kommissionens pastddda underlatenhet att sorja for att gréansviardena for
kvaveoxidutsldppen iakttas nodvindigtvis en direkt och betydande inverkan pa det sitt pa vilket
sadana enheter som motparterna ska utdva sin autonoma rittsliga behorighet pa omradena
miljoskydd och trafikstyrning.

100. Inom den sistndmnda dimensionen dr inverkan pa motparternas stéllning rdttslig och inte
endast faktisk. Jag medger gérna att det inte pa enkelt sitt kan dras en grans mellan vad som ar
rattsligt och vad som é&r faktiskt i scenarier som det forevarande. Precis som alla andra ar
sjalvfallet motparterna ocksa faktiskt berorda i sa matto att de maste godta unionsrétten sasom
ett faktum och som utgangspunkt for sitt fortsatta agerande. Dessutom ér de emellertid ocksa
rattsligt berorda. Den angripna forordningen har en direkt inverkan pa hur motparterna kommer
att utdva sina réttsliga réttigheter och aligganden.

% Sdsom anges i féregdende del i detta forslag till avgorande, sérskilt i punkt 70.

% For att pd annat sétt belysa hur vissa urvalskriterier eller kriterier i friga om tillginglighet avseende begrinsade allminna nyttigheter
(vare sig det géller bostadspolitik eller biltrafik i stadskdrnorna) eventuellt kan fa betydande sociala konsekvenser for vissa grupper, se
mitt forslag till avgérande i de férenade malen Cali Apartments och HX (de forenade malen C-724/18 och C-727/18, EU:C:2020:251,
punkterna 121-136).

57 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 17 januari 1985, Piraiki-Patraiki m.fl./kommissionen (11/82, EU:C:1985:18, punkterna 6-10),
och dom av den 13 mars 2008, kommissionen/Infront WM (C-125/06 P, EU:C:2008:159).

5 Intressant nog argumenterade den tyska regeringen i ett nyligen avgjort fordragsbrottsmal for att det var kommissionen som framst var
ansvarig for 6verskridandet av kvdveoxidsvirden i vissa omraden i Tyskland, eftersom ndmnda institution sedan flera ar hade underlatit
att vidta atgirder for att sikerstilla efterlevnaden av bestimmelserna i férordning nr 715/2007 vad géller utslapp under verklig kérning.
Den tyska regeringen hévdade att kommissionens passivitet gjorde det svérare, eller till och med omdjligt, att iaktta gransvérdena i
direktiv 2008/50. Se dom av den 3 juni 2021, kommissionen/Tyskland (Gréinsvirden — NO2) (C-635/18, ej publicerad, EU:C:2021:437,
punkterna 22, 68, 73, 125 och 126).
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101. Ett enkelt mentalt experiment skulle kunna bidra till att illustrera detta. Lat oss anta att
motparterna betecknas som endast faktiskt berdrda men inte réttsligt. Vem ska dé nagonsin vara
rattsligt berord av sddan lagstiftning? Den ungerska regeringen har framfort att endast
fordonstillverkare samt de nationella myndigheter som har i uppgift att beddma
overensstaimmelsen med bestimmelserna i den angripna férordningen skulle kunna vara réttsligt
berdrda.* Men i hur mycket hogre grad ar en fordonstillverkare réttsligt berord av en lagstiftning
som denna maste folja for att kunna marknadsfora produkter som dnnu inte har producerats?* En
tillverkare har ingen som helst laglig rdtt att fa viss lagstiftning som innehéller vissa normer eller
gransvirden antagen. Tillverkarens réttsliga stillning (vid tillimpning av befintliga réttigheter
och skyldigheter) kan ddarmed rent definitionsmaéssigt inte paverkas av en ny lagstiftning i vilken
det stadgas om nya regler, eftersom den for det forsta inte har nagon (potentiell) laglig rétt i det
hianseendet. Samma sak, eller till och med i d4n hogre grad, skulle gélla i frdga om nationella
myndigheter med uppgift att kontrollera 6verensstimmelsen med de viarden for utslipp som
anges i unionslagstiftningen. Vilka lagstadgade rittigheter och skyldigheter (oavhingigt av en
medlemsstat inom vilken den sannolikt skulle vara ett enkelt organ) tillkommer en central
nationell institution med uppgift att hantera typgodkénnandet av fordon? For bada dessa
kategorier av aktorer dr nya viarden som de i framtiden maste ritta sig efter (den ene genom att
tillverka fordon i enlighet med specifikationen om denne vill fa dem godkénda, den andre genom
att mita produktens Gverensstimmelse med specifikationerna) helt enkelt bara de faktiska
utgdngspunkterna, och de har egentligen inte nagon direkt och omedelbar inverkan pa
vederborandes rattsliga stdllning.

102. Jag vill inte ansluta mig till en sdadan minimalistisk stdndpunkt. Det argument som framforts
ovan dr endast till for att illustrera att om ett expansionistiskt synsatt skulle anammas vad avser
villkoret faktiskt berord med uteslutande av rittslig paverkan, skulle ingen nagonsin vara rattsligt
berérd av en unionsréttslig atgéard.

103. Slutligen finns det tre mer inkluderande systemrelaterade skdl for att vélja en avvigd
tolkning av artikel 263 fjarde stycket FEUF ndr sokandena dr medlemsstaternas regionala
enheter. Eftersom skédlen pa denna punkt i stora delar 6verlappar med de argument som jag
redan angett i mitt forslag till avgorande i malet Région de Bruxelles-Capitale® kan jag har fatta
mig kort.

104. En alltfor restriktiv tillampning av artikel 263 FEUF gentemot lokala enheter skulle, for det
forsta, knappast vara forenlig med vissa grundlaggande konstitutionella principer, i synnerhet
inte med dem som aterfinns i artikel 4.2 och 4.3 FEU.

% Se ovan punkt 36 i detta forslag till avgorande.

I detta sammanhang 6verlappar detta mojligtvis en avsaknad 6ver huvud taget av berittigat intresse att agera — se, exempelvis, dom av
den 4 juni 2015, Andechser Molkerei Scheitz/kommissionen (C-682/13 P, ej publicerad, EU:C:2015:356, punkt 25), eller dom av den
23 november 2017, Bionorica och Diapharm/kommissionen (de férenade méalen C-596/15 P och C-597/15 P, EU:C:2017:886, punkt 85).
I det senare mélet fornekade domstolen (i punkt 115) att det forelag ett berdttigat intresse av att fa saken prévad med avseende pa en
s6kande som vid den tidpunkt dd ans6kan ingavs dnnu inte hade producerat den berdrda produkten under den sirskilda rattsliga
ordning som talan géllde och forklarade att talan inte kunde tas upp till prévning.

¢ Forslag till avgorande i mélet Région de Bruxelles-Capitale/kommissionen (C-352/19 P, EU:C:2020:588, punkterna 46—63 och 129-147).
Visserligen 6vertygade dessa argument uppenbarligen inte domstolen om man ser till utfallet av dess dom av den 3 december 2020,
Région de Bruxelles-Capitale/kommissionen (C-352/19 P, EU:C:2020:978). Inget av argumenten har dock p& nagot sitt motsagts, direkt
eller indirekt, eller tillbakavisats av domstolen i domen.
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105. A ena sidan skulle ett synsitt enligt vilket de forfattningsenliga roller som regionala och
lokala enheter har pa nationell niva — vid tillimpning av domstolskontroll p& unionsniva — anses
vara irrelevanta, g illa ihop med artikel 4.2 FEU, dir det bland annat krdvs att unionen ska
respektera medlemsstaternas nationella identitet “som kommer till uttryck i deras politiska och
konstitutionella grundstrukturer, inbegripet det lokala och regionala sjilvstyret”.

106. A andra sidan tycks en mer 6ppen tillgang till EU:s rittsinstans for understatliga enheter vara
den logiska (och néstan oundvikliga) motvikten till de manga och langtgdende skyldigheter som
unionslagstiftningen aldgger dessa enheter. Hir finns inte bara den 6vergripande skyldigheten att
besluta om alla de atgdrder som kravs for att genomfoéra unionslagstiftningen och sékerstélla att
den tillampas samt att avhalla sig fran att besluta om atgérder som kan gora unionsridtten
verkningslos, utan ocksd de mycket konkreta och specifika skyldigheterna inom de enskilda
politiska omradena, sasom &ven framgar i forevarande mal. Principen om lojalt samarbete i
artikel 4.3 FEU maste sjalvfallet verka at bada hallen. ®

107. Att, for det andra, neka sddana enheter som motparterna mojligheten att angripa
unionsakter som i betydande grad paverkar utévandet av vissa befogenheter som dessa har pa
konstitutionell niva skulle kunna leda till vad jag maste kalla en ”i konstitutionellt hdnseende
osund situation” med avseende pa incitament och kontroll. Det ar verkligen inte sa sillan
forekommande att unionens delegerade akter eller genomforandeakter &r ett resultat av en slags
(rattsligt forutsedd) 6verenskommelse mellan en unionsinstitution och den relevanta branschen
eller de relevanta intressenterna. I sddana fall kan ett restriktivt synsatt i fraga om villkoret direkt
berérd innebéra att den enda kategori av sokande som (kanske) kommer att ha talerdtt vid
unionsdomstolarna ar aktdrerna inom den berdrda branschen. Det dr emellertid osannolikt att
detta skapar det bésta incitamentet for forhandlingarna med respektive intressenter samt for ett
avvigt lagstiftningsresultat om den faktiska avsaknaden av ifragasdttanden av det resultatet ar
avhéngigt av att det stiftas lagar som tillmotesgér den relevanta branschen.

108. For det tredje r jag pa ett institutionellt plan alltjdmt férvdnad over ett rattssystem, och en
fortlopande rattspolitik som konsoliderar det ovanndmnda, vilket genom att begriansa den direkta
tillgdngen till unionsdomstolarna styr mal som géller giltigheten av unionsakter till de nationella
domstolarna pa sadant sétt att dessa fall till sist ménga ar senare tas upp av EU-domstolen genom
begidran om forhandsavgoranden.® Denna komplicerade och tidskrivande kombination av
forfaranden dr helt enkelt orimlig med tanke pa den senaste reformen av unionens réttssystem,
som gav tribunalen de medel som behdvs for att utfora sin konstitutionsenliga roll som EU:s
forstainstansrédtt, och som inom ramarna for sin behorighet far utova en fullstindig
domstolskontroll genom att den behandlar bade den relevanta lagstiftningen och
sakforhallandena. *

109. Ovanstaende overviganden giller, och dn mer s& i méal som avser komplicerade, tekniska
sakomréden, i fréga om avgdranden dir uppgiftsfordelningen i ett forfarande som avser
forhandsavgorande kanske inte &r optimal. A ena sidan &r det osannolikt att en nationell
domstol, och ibland till och med en férstainstansdomstol, vid vilken ett nagot annorlunda drende
har anhéngiggjorts, skulle foreta en prelimindr ingdende, saklig och teknisk bedomning av de

@ Se, mer ingdende, mitt forslag till avgérande i malet Région de Bruxelles-Capitale/kommissionen (C-352/19 P, EU:C:2020:588, punkt 80).

% Sa som de pagédende maélen rorande “dieselgate” tyder pa (se ovan, fotnot 10) kommer denna fraga formodligen att pé ett eller annat sétt
ta (unions)domstolarna i ansprak under flera ar.

¢ Se de argument som framfordes i forslaget till avgérande i malet Région de Bruxelles-Capitale/kommissionen (C-352/19 P,
EU:C:2020:588, punkterna 137-147). For ett nyare fall, se dven mitt forslag till avgorande i malet FBF (C-911/19, EU:C:2020:294,
punkt 148).
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fragor som dr relevanta for den tolkning av unionslagstiftningen som ska utforas av
EU-domstolen.® A andra sidan #r det inte EU-domstolens roll vid forhandsavgoranden att
bedoma sakforhallandena. I detta avseende finns det en risk for att komplicerade tekniska fragor
som paverkar tolkningen eller giltigheten av unionsrétten inte provas i nagot av férfarandena. %

110. Mot bakgrund av det ovanstadende, och trots tribunalens felaktiga rattstillimpning i malet,
foreslar jag att domstolen inte ska bifalla talan savitt avser den andra delen av Ungerns forsta
grund eller Tysklands forsta och andra grund. Motparterna ér direkt berérda.

2. Huruvida den angripna forordningen medfor genomforandedtgdrder

a) Parternas argument

111. Den forsta delen av Ungerns forsta grund géller tribunalens bedomning i punkt 40 i den
overklagade domen att den angripna forordningen inte medforde genomforandedtgdirder i
forhallande till motparterna. Ungern anser att den angripna forordningen i sig inte har nagon
rattsverkan och att en rad akter maste antas pa nationell niva innan nagon réttsverkan kan intrdda.

b) Bedomning
112. Talan kan enligt min uppfattning inte vinna bifall savitt avser denna delgrund.

113. Det framgar av rdttspraxis att frdgan huruvida en regleringsakt medfor
genomforandeatgirder ska provas utifran vilken stdllning den person har som vécker talan samt
utifran dndamélet med talan.®” Det &r déarfor ovisentligt om den berdrda akten medfor
genomforandeatgirder med avseende pd andra personer® samt om andra delar av den angripna
akten vilka inte har angripits av sokanden, medfér genomforandeatgiarder.® Det avgorande i
sammanhanget dr om de sdrskilda rdttsverkningar som fordndrar sokandens stéllning
materialiseras i forhallande till denne genom den angripna unionsakten eller genom en annan akt
som antagits av unionen eller den berérda medlemsstaten.”

% Se, exempelvis, dom av den 1 oktober 2019, Blaise m.fl. (C-616/17, EU:C:2019:800). I det malet hade det férhallandet att Mathieu Blaise
och andra personer hade tagit sig in i butiker beldgna i departementet Ariége (Frankrike) och skadat dunkar med ogrismedel, som
inneholl glyfosat, och skyltfonster av glas lett till en brottmalsprocess mot nimnda personer for att ha skadat annans egendom. P&
grundval hirav och till f6ljd av ett beslut om hénskjutande som ingavs av Tribunal correctionnel de Foix (Brottmalsdomstolen i Foix,
Frankrike) (som provade malet i egenskap av forsta instans) avseende atal mot berérda personer tog domstolen stillning till ett antal
ganska komplicerade tekniska fragor angdende giltigheten av Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1107/2009 av den
21 oktober 2009 om utslippande av vixtskyddsmedel pa marknaden och om upphdvande av radets direktiv 79/117/EEG
och 91/414/EEG (EUT L 309, 2009, s. 1) i samband med godkédnnandet av glyfosat som verksamt dmne. Samtidigt kunde inte samma
drende (forlingt godkdnnande av glyfosat som verksamt dmne) provas av tribunalen genom en direkt talan som véckts av
Huvudstadsregionen Bryssel pa grund av att denna inte var direkt berérd — dom av den 3 december 2020, Région de
Bruxelles-Capitale/kommissionen (C-352/19 P, EU:C:2020:978).

% For ett annat belysande exempel, se dom av den 25 juli 2018, Confédération paysanne m.fl. (C-528/16, EU:C:2018:583), som innehéller
ett antal inledande antaganden angdende tekniska fakta vilka direfter ifragasattes inom den internationella forskningen. For en (kanske
mer neutral) sammanfattning av dessa ifragasittanden, se yttrandet av (Europeiska kommissionens) Group of Chief Scientific Advisors,
A scientific perspective on the regulatory status of products derived from gene editing and the implications for the GMO Directive of
13 November 2018. Publikationsbyran, 2018 (Doi 10.2777/407732).

¢ Se, bland annat, dom av den 19 december 2013, Telefénica/kommissionen (C-274/12 P, EU:C:2013:852, punkterna 30 och 31).

% Se, bland annat, dom av den 6 november 2018, Scuola Elementare Maria Montessori/kommissionen, kommissionen/ Scuola Elementare
Maria Montessori och kommissionen/Ferracci (de férenade malen C-622/16 P-C-624/16 P, EU:C:2018:873, punkterna 63—-65).

@ Se, for ett liknande resonemang, dom av den 19 december 2013, Telefénica/kommissionen (C-274/12 P, EU:C:2013:852, punkt 31).

7 Se, bland annat, dom av den 13 mars 2018, European Union Copper Task Force/kommissionen (C-384/16 P, EU:C:2018:176,
punkterna 43-45), och dom av den 18 oktober 2018, Internacional de Productos Metdlicos/kommissionen (C-145/17 P, EU:C:2018:839,
punkterna 56 och 57).
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114. Mot denna bakgrund samt med beaktande av motparternas stillning och innehallet i
forevarande mal forefaller tribunalen inte ha begatt nagot fel da den konstaterade att den angripna
forordningen, med beaktande av motparternas sdrskilda situation, inte medforde
genomfdrandeatgédrder i den mening som avses i artikel 263 FEUF fjiarde stycket tredje ledet.

115. Om den angripna férordningen skulle tillata “falska Euro 6-fordon” att erhalla
typgodkidnnande, vilket gor det mojligt att salufora sadana fordon, och ddrmed anvdnda dem i
trafik, dr inverkan pa motparternas lagliga behorighet att utéva sina befogenheter pa sitt som
dessa onskar direkt och omedelbar. Det krivs ingen annan unionsakt eller nationell akt for att
(bildligt talat) binda upp motparterna. Det finns, med andra ord, ett orsakssamband mellan de
unionsbestimmelser som har angripits av motparterna och dndringen av deras rittsliga stéllning.

116. Det skulle vara orimligt och konstlat att gora gillande att understatliga enheter maste
invinta det forsta typgodkdnnandet av "falska Euro 6-fordon” for att kunna vécka talan mot
godkdnnandet vid en nationell domstol och i samband med forfarandet anféra att den
unionslagstiftning som genomforts saknar giltighet. Inga sddana genomférandeakter skulle — helt
uppenbart — vara akter som antagits i forhédllande till motparterna. Med avseende pa den
rattsverkan som motparterna bestrider (underforstadd eller fortickt &ndring av Euro
6-normerna) dr den angripna unionsakten saledes helt klart, med generaladvokaten Cruz Villalons
ord, "fullt operativ”.”!

117. Talan ska saledes inte vinna bifall savitt avser den forsta delen av Ungerns forsta grund.

B. Bedomning i sak: Kommissionens bristande behorighet

a) Parternas argument

118. Med sin tredje grund hdvdar Tyskland att tribunalen felaktigt har tolkat artikel 5.3 i
forordning nr 715/2007 genom sin beddmning att kommissionen inte hade behorighet att anta
den angripna forordningen. Tyskland vidhaller att kommissionen har ett stort utrymme for
skonsmassig bedomning saval for klassificering av en bestimmelse som ”icke vasentlig”, som i
forhallande till en bestaimmelses praktiska verkan. Om man vederborligen beaktar detta utrymme
for skonsmaissig bedomning skulle inférandet av RDE-tester i sig samt inforandet av en
overensstammelsefaktor for provningarna och av dvergangsbestimmelserna betraktas som icke
visentliga delar i den mening som avses i artikel 5.3 i ndimnda férordning.

119. Kommissionens enda grund géller &ven tribunalens bedomning att kommissionen saknade
behorighet att anta den angripna férordningen. Kommissionen bestrider inte att gransvardena for
kvéaveoxidutsliapp, sdsom tribunalen forklarade i punkt 118 i den Overklagade domen, ar en
vasentlig del av forordning nr 715/2007. Kommissionen anser emellertid att denna del inte har
dndrats. Det dr i detta avseende avslojande att tribunalen omndmner en dndring ”i praktiken” av
gransviardet (i punkterna 128, 137 och 144 i den Overklagade domen) samtidigt som den
konstaterar att dessa gransvirden inte har dndrats i réttsligt hdanseende (i punkt 150 i domen).

' Forslag till avgérande av generaladvokaten Cruz Villalén i malet T & L Sugars och Sidul Agucares/kommissionen (C-456/13 P,
EU:C:2014:2283, punkt 32).
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120. Kommissionen framhaller att forordning nr 715/2007 inte inneholl nagra sérskilda
bestimmelser om hur utsldppen ska kontrolleras. Kommissionen anser att tribunalen darmed
forvaxlar metoden for att kontrollera gransvirdet med dndringen av detta griansvirde. Eftersom
de gamla laboratorietesterna NEDC och de nya RDE-testerna tillimpas kumulativt, varvid ett
fordon for att fa typgodkdnnande maste godkénnas enligt bada, kan inte den angripna
forordningen medféra nagon forsdmring av kontrollmetoderna och dirmed inte nagon éndring i
praktiken av det berérda griansvérdet.

121. Kommissionen hdvdar ocksa att tribunalen omkastade bevisbordan genom att begira att
kommissionen maste motivera de metoder som valts och genom att ogiltigforklara den angripna
akten, eftersom kommissionens argument inte ansags overtygande. Det ankommer pa sdkanden
att bevisa réttsstridigheten av en unionsakt, vilken i princip antas vara giltig.

122. I detta sammanhang framhaller Acea att den koefficient som kommissionen infort &r
nodvandig for att mojliggora en jamforelse mellan olika dataset med tanke pa de tekniska och
statistiska osdkerheterna i fraga om de nya provningarna.

b) Bedomning

123. Inledningsvis ér jag inte helt overtygad av de argument som géller kommissionens pastadda
handlingsutrymme vid faststédllande av vilka delar av en lagstiftning som ar vésentliga och vilka
som inte dr det. I forsta hand tillkommer det unionslagstiftaren (i forevarande fall radet
och parlamentet) att faststélla i vilka avseenden dessa institutioner vill tilldela kommissionen
delegerade befogenheter eller genomforandebefogenheter och i vilka avseenden de inte 6nskar
detta.” I andra hand ar “vdsentliga” och ”icke vésentliga” delar rittsliga kategorier och det
tillkommer i sista hand domstolen att tolka dessa begrepp och kontrollera om de tillimpas pa
ritt sitt i det konkreta fallet.”

124. Ur ett liknande perspektiv anser jag vidare inte att bevisbérdan pa nagot sétt skulle ha
ombkastats. Tribunalen tillimpade i ett rattsligt och sakligt komplicerat mél helt enkelt de
normala principerna i friga om bevisborda i direkt talan. I den man motparterna hade inlett ett
prima facie-mal alag det kommissionen att pa ett sakligt och detaljerat siatt vederldgga och
bestrida de uppgifter som motparterna lagt fram liksom féljderna av dessa.” Tribunalen fann
dock inte kommissionens motargument dvertygande utan beddmde att kommissionen inte utan
att i praktiken dndra de griansviarden som anges i bilaga I till férordning nr 715/2007 kunde i)
faststilla NTE-varden for kvaveoxidutslipp som, pa grund av Overensstimmelsefaktorerna
CFpollutant, ar hogre dn det griansvardet och, i vart fall, inte fick ii) anta faktorer av en sadan
magnitud som 6verensstimmelsefaktorerna CFpollutant.

7 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 18 mars 2014, kommissionen/parlamentet och radet (C-427/12, EU:C:2014:170, punkt 40):
“unionslagstiftaren forfogar over ett utrymme for skonsméssig beddmning nir den beslutar att tilldela kommissionen en delegerad
befogenhet med stod av artikel 290.1 FEUF eller en genomforandebefogenhet med stod av artikel 291.2 FEUF”. Se dven dom av den
10 september 2015, parlamentet/radet (C-363/14, EU:C:2015:579, punkt 46).

7 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 5 september 2012, parlamentet/radet (C-355/10, EU:C:2012:516, punkt 67), och dom av den
10 september 2015, parlamentet/radet (C-363/14, EU:C:2015:579, punkt 47).

Se, analogt, dom av den 17 december 2020, kommissionen/Ungern (Mottagande av personer som ans6ker om internationellt skydd)
(C-808/18, EU:C:2020:1029, punkt 112 och dér angiven réttspraxis).
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125. Av dessa 6verviaganden foljer slutligen att den avgorande fraga som de anforda grunderna ger
upphov till ar huruvida tribunalens réattstillimpning var felaktig ndr den fann att kommissionen
genom den angripna forordningen i praktiken &ndrade en visentlig del av den centrala
lagstiftningen.

126. Mot bakgrund av de argument som klagandena anforts kan jag inte se nagon sadan
felaktighet.

127. For det forsta utgor de gransvirden for kvdveoxidutslipp som anges i forordning
nr 715/2007, uppenbarligen en vdsentlig del av denna lagstiftning.” I likhet med tribunalen
forstar jag inte hur man med tanke pa lydelsen, sammanhanget och framfor allt &ndamalet med
unionsatgirden skulle kunna dra ndgon annan slutsats i denna fraga. Kommissionen hade saledes
inte rétt att andra ndmnda grénsvirde genom att anta sadan genomforandelagstiftning som den
angripna forordningen. Parterna forefaller vara ense i detta avseende.

128. For det andra kan det faktiskt i princip hdvdas att inslag som NTE-virdena eller
overensstaimmelsefaktorn CFpollutant — i synnerhet om de ses var for sig — &r icke visentliga
delar i forordningen. De utgor tekniska inslag av rent funktionell och instrumentell art. Det foljer
ganska tydligt av skal 26 samt artiklarna 5.3 och 14.3 i féorordning nr 715/2007 att forfarandena
och provningarna for typgodkannande utgor icke visentliga delar av forordningen och séaledes
kan antas av kommissionen i enlighet med det foreskrivande forfarandet med kontroll.

129. For det tredje foljer det emellertid inte hérav att kommissionen, nér denna faststiller vissa
parametrar for RDE-testerna (sésom NTE-viardena och/eller Overensstimmelsefaktorn
CFpollutant), aldrig skulle kunna paverka vad som i sig ér en vésentlig del (gransvardet for
kvaveoxidutslapp). Om det kontrollférfarande som valts och de specifika virden som beslutats
inom detta dr alltfor generdosa och verkningslosa blir naturligtvis det grénsvirde som
unionslagstiftaren har faststillt antingen omojligt att kontrollera eller 6verskrids i praktiken. En
foljd av detta blir att det ofta i realiteten inte kommer att iakttagas. Jag finner siledes inte nagot
fel, atminstone inte rent teoretiskt, i tribunalens resonemang att antagandet av alltfér hoga
parametrar i praktiken skulle kunna medféra en indirekt éndring eller fortickt andring av
gransvirdet for kvaveoxidutslapp.

130. Huruvida de sdrskilda parametrar som beslutas av kommissionen, med tanke pé de sérskilda
omstdndigheterna i detta mal, medfér en é&ndring i praktiken av gransviardet for
kviveoxidutslippen forefaller vara en komplicerad ny bedomning av de faktiska
omstdndigheterna. Bevisningen utgor i sig inte, under forutsiattning att klagandena inte hévdar
(och bevisar) att den har missuppfattats, en rattsfraga som kan provas i ett mal vid EU-domstolen
om Overklagande eller i fraga om den bevisning som tribunalen har héanvisat till.”® Enligt
domstolens fasta praxis maste en missuppfattning framsta som uppenbar utifran handlingarna i
malet, utan att det dr nédvandigt att géra en ny bedomning av de faktiska omstidndigheterna och
av bevisningen.”

131. I forevarande mal ser jag inte ndgon sadan missuppfattning.

"> De vasentliga delarna av grundlaggande lagstiftning utgdrs hérvid av de delar vars antagande kriaver sddana politiska val som omfattas av
unionslagstiftarens eget ansvar. Se dom av den 11 maj 2017, Dyson/kommissionen (C-44/16 P, EU:C:2017:357, punkt 61 och dér angiven
rattspraxis).

Se, nyligen, exempelvis dom av den 28 maj 2020, Asociacién de fabricantes de morcilla de Burgos/kommissionen (C-309/19 P,
EU:C:2020:401, punkt 10 och ddr angiven réttspraxis).

77 Se bland annat dom av den 10 mars 2021, Ertico — ITS Europé/kommissionen (C-572/19 P, EU:C:2021:188, punkt 69 och dér angiven
rattspraxis).
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132. Ingen av klagandena eller intervenienterna har framfort nagra 6vertygande argument som
visar att tribunalen fundamentalt skulle ha missforstatt sakférhallandena eller felaktigt tolkat den
bevisning som framlagts av parterna. Tvirtom drog tribunalen en slutsats som inte bara dr mojlig
utan ocksa tycks finna stod i olika relevanta officiella handlingar till vilka hanvisning gjorts av
parterna. Exempelvis drogs i Europaparlamentets “betinkande om undersokningen av
utsldppsmaitningar i bilindustrin” slutsatsen att 6verensstammelsefaktorn ”i praktiken forsvagar
de utsldppsnormer som for ndrvarande dr i kraft”, "inte [dr] berdttiga[d] ur ett tekniskt
perspektiv, och ... [inte] aterspeglar ... nagot uppenbart behov att utveckla ny teknik” och kan ses
som “ett i praktiken tillampat allmadnt undantag fran tillimpliga utslappsgranser under avsevard
tid”.”® Likasa redovisas i ett briefingdokument fran revisionsriatten den asikt som framforts av ett
antal forskare att de gransviarden for kviaveoxid som angetts for RDE-tester tycks forsvaga den
dndamalsenliga verkan av dessa provningar, och det konstateras i dokumentet att det i Forenta
staterna &r klart lagre satta gransviarden som géller.”

133. Jag anser dock att ett argument som borde beaktas — eftersom det utgor kritik mot
tribunalens rittsliga resonemang och inte mot dess bedomning av relevanta fakta — é&r att
tribunalen péstas ha forbisett den kumulativa karaktir som de bada provningarna har. Eftersom
bade de gamla provningarna (laboratorietest — NEDC) och de nya (verklig korning — RDE) maste
ge godkdnt resultat for att ett fordon ska typgodkdnnas anser klagandena att den angripna
forordningen inte dndrar den situation som rddde innan. Foljaktligen kan det inte i praktiken
foreligga nadgon éndring av den centrala lagstiftningen.

134. Detta vicker fragan vilken den ifrdgavarande "situation som radde innan” var. Klagandena
forefaller ha rétt dd de havdar att den angripna forordningen inte har medfort, och heller inte kan
medfora, en dndring till det siamre (in peius) av den situation som radde innan, om ndmnda
situation forstas som det forhéllande som géllde under ar 2016. Om jag pa ritt sitt har forstatt
provningssystemet skulle den angripna forordningen egentligen logiskt sett ha forbattrat
kontrollen av 6verensstimmelsen med Euro 6-normen.

135. Det forhallandet att situationen inte har fordndrats i faktiskt hianseende (eller eventuellt bara
har forbattrats) kan emellertid inte vederldgga tribunalens slutsats vad avser den rittsstridiga
dndringen av det rdttsliga forhallandet, vilken logiskt sett borde vara utgangspunkten for
beddmningen.

136. Visserligen var det hogst sannolikt pakallat med en insats fran kommissionens sida i det
berorda &rendet. I enlighet med skdl 15 och artikel 14.3 i foérordning nr 715/2007 ar
kommissionen skyldig att se ver de forfaranden, tester och krav som avses i artikel 5.3 liksom de
provningscykler som anvénds for att méta utslapp. Om man vid 6versynen finner att dessa inte
langre dr adekvata eller inte lingre avspeglar de verkliga utslippen ska de anpassas si att de
avspeglar utsldppen vid verklig korning pa vag.

137. Detta avleder emellertid inte uppmérksamheten fran det forhallandet att kommissionen, sa
som tribunalen fann, har antagit en lagstiftning som, under en viss period, alltjimt medgav
avvikelser fran det gransvirde for kviaveoxidutslapp som anges i den centrala lagstiftningen.

138. Med andra ord dr det rattsliga forhallande till vilket situationen, efter det att en 6vertradelse
har upptéckts, normalt forvintas aterga, en fornyad iakttagelse av det réttsliga krav som hela tiden

forelag. Argumentet att kommissionens angripna férordning inte "gjorde saken sdamre” kan

7 Hénvisning aterfinns i fotnot 53 ovan, punkterna 6 och 9-11 i slutsatserna.
7 1 frdga om EU:s reaktion pé "dieselgateskandalen”, se ovan fotnot 9, s. 25.
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mycket vdl vara korrekt med tanke pa den faktiska situation som forelag vid den aktuella
tidpunkten och som uppdagades efter dieselgateskandalen. Om ett antal tillverkare och
fordonstyper pa marknaden vid den tiden faktiskt inte uppfyllde kraven, vissa av dem till och
med i anmérkningsvidrd grad, maste faktiskt de lagstiftningsinsatser, vilka syftar till att stegvis
sakerstdlla atminstone en viss 6verensstimmelse under de forhallanden som faktiskt radde vid det
tillfallet, vara ett agerande som dr till for de sanna intressena for systemet som sadant och dess
framtida funktion.

139. Faktum kvarstir emellertid att kommissionen inom det ndmnda forfarandet, sdsom
tribunalen har angett, tillit ytterligare avvikelser fran det forhallande till vilket situationen
réttsligen omedelbart borde ha atergatt, det vill sdga till full 6verensstimmelse med den befintliga
norm som tidigare foreskrivits av unionslagstiftaren, vilken borde ha uppritthallits och
genomdrivits hela tiden. Detta &r ur réttslig synvinkel den relevanta "situation som radde innan”.

140. Jag finner darfor inte nagot fel i sig i tribunalens slutsats att kommissionen genom att anta
den angripna forordningen éndrade réttsliget genom att bokstavligen tillata utslipp over det
gransviarde som faststillts av unionslagstiftaren, varvid dessa specifika gransviarden utgjorde en
vasentlig del som kommissionen inte hade rédtt att i praktiken dndra genom ren
genomforandelagstiftning.

141. Den 6verklagade domen ska séledes dven pa denna punkt faststéllas.

C. Konsekvenser av tribunalens bedomning

1. Rdckvidden av ogiltigforklaringen

142. Med sin fjarde grund gor Tyskland géllande att tribunalen begick ett fel d& den fann att
punkt 2 i bilaga II till den angripna férordningen var avskiljbar fran instrumentet i Ovrigt.
Tyskland anfor att tribunalen i enlighet med det resonemang som tillimpades i den dverklagade
domen dven borde ha ogiltigforklarat artikel 1.2 i den angripna forordningen, vilken @ndrar
artikel 3.10 i forordning nr 692/2008, i sa matto att det i den implicit — sa som det anges i
punkt 156 i den 6verklagade domen — faststills vid vilken tidpunkt som RDE-testerna inte lingre
genomfors endast i kontrollsyfte.

143. Staden Bryssel har invédnt att denna grund inte kan upptas till sakprovning och anfor att
Tyskland inte har nagot intresse av en fullstindig ogiltigférklaring av den angripna férordningen.

144. Det ar faktiskt inte direkt uppenbart vilket syfte en ytterligare ogiltigforklaring skulle tjédna
om ett centralt inslag i strukturen redan har avlagsnats. Rent allmént skulle den tyska regeringen
emellertid kanske kunna anse att det, i stéllet for ett asymmetriskt system (det gamla systemet
minus CFpollutant, eller en ligre 6verensstimmelsefaktor beslutad av kommissionen), vore mer
fordelaktigt eller rimligt med ett system som har setts 6ver. Om sa verkligen ar fallet kan den
tyska regeringen ha ett intresse av en ogiltigforklaring av forordningen i dess helhet.
Invandningen mot upptagande till sakprovning ska darfoér avvisas.

145. Under alla omstiandigheter forefaller argumentet emellertid sakna grund.
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146. Det framgar av domstolens fasta réttspraxis att det dr majligt att ogiltigforklara en del av en
unionsrattsakt under forutséttning att denna del kan avskiljas fran rattsakten i 6vrigt. Domstolen
har ocksa ansett att detta krav pa avskiljbarhet inte ar uppfyllt om rattsaktens kdrninnehall skulle
andras ndr en del av rattsakten ogiltigforklaras.

147. 1 forevarande mal dr det problematiska inslag som tribunalen har pekat pé i den angripna
forordningen (6verensstimmelsefaktorn) mycket specifikt. Denna koefficient kommer att fortsatt
tillaimpas fram till dess att unionslagstiftaren upphéver den och ersétter den med en som béttre
aterspeglar verkligheten, eller helt enkelt beslutar att avskaffa den.

148. Den tyska regeringen har inte forklarat varfér upphévandet eller ersattandet av koefficienten
nodvindigtvis skulle paverka funktionen av det regelverk som dndras av eller genomfors genom
den angripna forordningen. Tribunalen har faktiskt inte funnit nagot grundliggande fel i
utformningen av provningarna, utan endast i de NTE-viarden som faststdllts genom dessa (pa
grund av 6verensstimmelsefaktorn).

149. Den tyska regeringen har inte heller klargjort exakt vad som skulle ha férandrats om
tribunalen dven hade ogiltigforklarat artikel 1.2 i den angripna férordningen.

150. Jag anser saledes att talan inte heller kan vinna bifall savitt avser denna grund.

2. Rdttsverkningarna i tiden av ogiltigforklaringen

151. Med sin andra grund gor Ungern géllande att tribunalen begick ett fel da den begransade
rattsverkningarna av sin ogiltigforklaring i tiden till en rimlig period om hogst 12 manader.
Ungern anser att denna maximala tid &r for kort pa grund av det i praktiken ar omojligt for
unionslagstiftaren att anta en ny lagstiftning inom denna tidsram.

152. Mycket likartade argument anfors inom Tysklands femte grund. Den tyska regeringen
hanvisar till den tyska bilindustrins bedomningar i fraga om hur manga bilar fran tyska och andra
producenter i hela Europa som inte lingre kan séljas och anger vidare att det potentiella réttsliga
tomrum som pastds redan har skapats genom tribunalens dom eventuellt kan medfora ett
totalstopp inom produktion, godkédnnande och registrering av nya bilar pa grund av den dérav
foranledda osidkerheten om rattslaget.

153. Jag dr inte 6vertygad i fraga om dessa grunder.

154. Enkelt uttryckt dr den frdga som klagandena stiller till domstolen foljande: Ar perioden pa 12
manader tillrackligt lang for att unionsinstitutionerna ska kunna anta nya atgérder som, genom att
avhjilpa det fel som konstaterats, sikerstéller 6verensstimmelsen med de normer som anges i den
centrala lagstiftningen?

155. Mot bakgrund av de argument som klagandena framfort antar jag att domstolen for att
besvara den fragan maste foreta en fornyad provning av de faktiska omstédndigheterna.

Klagandena aberopar egentligen inte en felaktighet vad giller de metoder och kriterier som
tribunalen tillimpar i sin provning (sasom tillimpning av fel normer, utelimnande av vissa

% Se dom av den 18 mars 2014, kommissionen/parlamentet och radet (C-427/12, EU:C:2014:170, punkt 16 och dér angiven rittspraxis).
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relevanta inslag osv.). De hdvdar bara att tribunalen har gjort en felaktig bedomning i allmanhet. I
detta avseende tvivlar jag déarfor pa att dessa grunder over huvud taget d&r mojliga att uppta till
sakprévning.

156. I alla hdndelser anmaérker inte klagandena pa nagon sarskild faktisk eller rittslig faktor till
stod for att en 12-manadersperiod ar otillracklig for kommissionen for att ingripa pa grundval av
sina genomforandebefogenheter i syfte att rada bot pad de problem som har konstaterats i den
angripna forordningen.

157. Foljaktligen finner jag att dessa grunder inte kan tas upp till provning i sak och att de under
alla omstédndigheter saknar verkan.

VI. Rittegangskostnader

158. Enligt artikel 138.1 i domstolens rdttegdngsregler, som enligt artikel 184.1 i
rittegangsreglerna ska tillaimpas i mal om overklagande, ska tappande part forpliktas att ersitta
rittegangskostnaderna om detta har yrkats av vinnande part.

159. Eftersom motparterna har yrkat att klagandena ska forpliktas att ersétta riattegangskostnader
ska dessa baras av klagandena.

160. Enligt artikel 140.1 och 140.3 i domstolens rattegangsregler ska intervenienter bira sina egna
rattegdngskostnader.

VII. Forslag till avgorande

161. Jag foreslar att domstolen ska

— ogilla 6verklagandena,

— forplikta Forbundsrepubliken Tyskland, Ungern och Europeiska kommissionen att ersitta
rattegdngskostnaderna for Ville de Paris, Ville de Bruxelles och Ayuntamiento de Madrid vid

tribunalen och domstolen, och

— forplikta samtliga intervenienter att béra sina egna réattegangskostnader.
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