CVRIA Rattsfallssamlingen

FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
NIILO JAASKINEN
foredraget den 8 maj 2014

Forenade malen C-404/12 P och C-405/12 P

Europeiska unionens rad
och
Europeiska kommissionen
mot
Stichting Natuur en Milieu
och

Pesticide Action Network Europe

”’Overklagande — Miljo — Arhuskonventionen — Artikel 10 i _férordning (EG) nr 1367/2006 —
Begiran om intern omprévning — Artikel 2.2 andra stycket i Arhuskonventionen — Begreppet i
egenskap av lagstiftande myndighet’ i den mening som avses i Arhuskonventionen — Akt antagen i
enlighet med det foreskrivande forfarandet enligt beslut 1999/468/EG — Forordning (EG) nr 149/2008
om gréansvérden for bekdmpningsmedelsrester”

I — Inledning

1. De overklaganden som ldmnats in av Europeiska unionens rad (C-404/12 P) och av Europeiska
kommissionen (C-405/12 P) ror tolkningen av begreppet handla ”i egenskap av lagstiftande
myndighet” i den mening som avses i artikel 9.3, jamford med artikel 2.2 andra stycket, i
konventionen om tillgdng till information, allmdnhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgang till
rittslig prévning i miljofragor® (nedan kallad Arhuskonventionen). Bestimmelserna ger allmanheten
ratt att fa handlingar eller underlatenheter som strider mot den nationella miljolagstiftningen prévade
i domstol eller i administrativ ordning. Emellertid preciseras att artikel 9.3 i konventionen inte &r
tillimplig pad handlingar som myndigheter har vidtagit i egenskap av lagstiftande myndighet.®
Bestimmelserna har genomforts i unionsritten genom artikel 10.1 i férordning (EG) nr 1367/2006*
(nedan kallad Arhusforordmngen)

1 — Originalsprak: franska.
2 — Konventionen godkindes pa Europeiska gemenskapens vignar genom radets beslut 2005/370/EG av den 17 februari 2005 (EGT L 124, s. 1).

3 — Betriffande domstolens behorighet att tolka bestimmelserna i Arhuskonventionen, se dom Lesoochranérske zoskupenie (C-240/09
EU:C:2011:125, punkt 31).
4 — Europaparlamentets och radets forordning av den 6 september 2006 om tillimpning av bestimmelserna i Arhuskonventionen om tillgang

till information, allménhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgang till rattslig prévning i miljéfragor pa gemenskapens institutioner och
organ (EGT L 264, s. 13). I enlighet med artikel 10.1 i den férordningen har en icke-statlig organisation ritt att begéra en intern omprévning
av ett agerande av den gemenskapsinstitution eller det gemenskapsorgan som har vidtagit en forvaltningsatgard enligt miljoratten eller, i fraga
om en pastadd forvaltningsforsummelse, borde ha vidtagit en sadan atgérd.

SV
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2. Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 396/2005 av den 23 februari 2005 om
gransviarden for bekdmpningsmedelsrester i eller pa livsmedel och foder av vegetabiliskt och animaliskt
ursprung® kompletterades, genom kommissionens férordning (EG) nr 149/2008 av den
29 januari 2008,° med bilagorna II, III och IV med grinsvirden for resthalter nir det giller
produkterna i bilaga I till forordning nr 396/2005. Forordning nr 149/2008 antogs i enlighet med det
s& kallade foreskrivande forfarande som avses i beslut 1999/468/EG om kommittéforfarandena.”

3. I skrivelser av den 7 och den 10 april 2008 begérde Stichting Natuur en Milieu och Pesticide Action
Network Europe, stiftelser bildade enligt nederlédndsk rétt (nedan kallade miljoorganisationerna), att
kommissionen med stod av artikel 10 i Arhusforordningen skulle géra en intern omprévning av
forordning nr 149/2008. I tva beslut av den 1 juli 2008 (nedan kallade avvisningsbesluten), avvisade
kommissionen deras begdran med motiveringen att férordning nr 149/2008 inte var en atgard med
individuell rickvidd i den mening som avses i Arhusforordningen och att den dirmed inte kunde
utgora foremal for en intern omprovning enligt den férordningen.

4. Miljoorganisationerna véckte talan vid tribunalen mot avvisningsbesluten. Tribunalen fann i dom av
den 14 juni 2012 i mal T-338/08, Stichting Natuur en Milieu och Pesticide Action Network
Europe/kommissionen (T-338/08, EU:T:2012:300) (nedan kallad den overklagade domen) att
avvisningsbesluten skulle ogiltigforklaras. Tribunalen ansag i synnerhet att kommissionen hade antagit
forordning nr 149/2008 inom ramen for sina genomforandebefogenheter och att den foljaktligen kunde
foranleda en begiran om en sadan intern omprévning som foreskrivs i artikel 10 i Arhusforordningen.

5. Med forevarande 6verklaganden har radet och kommissionen yrkat att domstolen ska upphéva den
overklagade domen.

6. Den grund som anforts av radet och den forsta grund som anforts av kommissionen liknar de
grunder som radet, kommissionen och Europaparlamentet har anfért i de forenade malen radet
m.ﬂ./\/ereniging Milieudefensie och  Stichting  Stop Luchtverontreiniging Utrecht,
(C-401/12 P-C-403/12 P), i vilka mitt forslag till avgorande &ven foredras i dag, och dérfor ar
forevarande mal nara forknippat med fragan huruvida artikel 9.3 i Arhuskonventionen kan &beropas
direkt i ett mal om ogiltigférklaring med avseende pa en sadan legalitetsprovning som avses i
artikel 10 i Arhusforordningen och som asyftas i de andra malen.

7. 1 forevarande mal uppstar emellertid inledningsvis den friga som foljer av kommissionens andra
grund for 6verklagande i mal C-405/12 P, nimligen om Arhuskonventionen r tillimplig i detta fall.
Foljaktligen kommer detta forslag till avgorande att inriktas pa fragan huruvida kommissionen nir den
antog forordning nr 149/2008 handlade i egenskap av lagstiftande myndighet i den mening som avses i
artikel 2.2 andra stycket i Arhuskonventionen, nagot som skulle gora det mojligt att undanta
forordningen frdn tillimpningsomrddet f6r artikel 9.3 i konventionen och dérmed frén
tillimpningsomradet for artikel 10.1 i Arhusforordningen.

II — Bakgrund till tvisten, forfarandet vid tribunalen och den 6verklagade domen

8. For en beskrivning av tillimpliga bestimmelser och bakgrunden till tvisten samt av forfarandet vid
tribunalen och den 6verklagade domen hénvisas till den 6verklagade domen.

5 — Europaparlamentets och rddets forordning (EG) nr 396/2005 av den 23 februari 2005 om grinsvérden for bekdmpningsmedelsrester i eller pa
livsmedel och foder av vegetabiliskt och animaliskt ursprung och om éndring av radets direktiv 91/414/EEG (EUT L 70, s. 1).

6 — EUT L58,s. 1.

7 — Radets beslut av den 28 juni 1999 om de forfaranden som ska tillimpas vid utévandet av kommissionens genomférandebefogenheter, i dess
lydelse enligt beslut 2006/512/EG (EUT L 200, s. 11).
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III — Parternas yrkanden och forfarandet vid domstolen

9. Radet har i sitt 6verklagande av den 3 september 2012 (mal C-404/12 P) yrkat att domstolen ska
upphédva den 6verklagade domen, ogilla sokandenas talan i forsta instans i dess helhet och aldgga
sokandena i forsta instans att solidariskt och gemensamt béra rittegangskostnaderna.

10. Kommissionen har i sitt overklagande av den 27 augusti 2012 (mél C-405/12 P) yrkat att
domstolen ska upphdva den Overklagade domen, prova malet i sak och ogilla talan om
ogiltigforklaring av avvisningsbesluten samt &ldgga sokandena i fOrsta instans att ersdtta
kommissionens réttegangskostnader i forsta instans och i forevarande mal om 6verklagande.

11. Domstolens ordforande beslutade den 21 november 2012 att forena malen C-404/12 P
och C-405/12 P vad giller det skriftliga och det muntliga forfarandet samt domen.

12. Den 25 februari 2013 inkom miljoorganisationerna med en svarsskrivelse. Efter en begdran om
rittelse av den 1 mars 2013 ingav dessa parter ett villkorligt anslutningsdverklagande med hénvisning
till artikel 176.2 i réittegangsreglerna.

13. Radet, parlamentet, kommissionen, miljdorganisationerna och den tjeckiska regeringen® yttrade sig
vid férhandlingen den 10 december 2013.

IV — Bedomning

A — Behandling av grunderna

14. Huruvida antagandet av forordning nr 149/2008 kan hinforas till Arhuskonventionens
tillimpningsomrade dr avgorande for sakprovningen av forevarande tvist, och foljaktligen ska
provningen av Overklagandena inledas med den andra grunden for Overklagandet i
mél C-405/12 P. De fragor som uppkommit genom den forsta grunden for oOverklagandet i
mal C-405/12 P och genom overklagandet i mal C-404/12 P betraffande legalitetsprovningen av
Arhusforordningen med avseende pa Arhuskonventionen saknar niamligen relevans om det visar sig
att den rittsakt for vilken begidran om omprovning har ingetts inte kan utgora foremal for en sadan
provning.

B — Grunden avseende kommissionens befogenheter vid antagandet av forordning nr 149/2008 (andra
grunden for overklagandet i mdl C-405/12 P)

15. Som andra grund har kommissionen gjort gillande att tribunalen gjorde sig skyldig till felaktig
rattstillaimpning genom att i punkterna 65-67 i den &verklagande domen ange att kommissionen
utovade sina genomforandebefogenheter nir den antog forordning nr 149/2008. Tribunalen gjorde
enligt kommissionen en tolkning som bygger pé en rent institutionell syn pd begreppet i egenskap av
lagstiftande myndighet, i den mening som avses i artikel 2.2 andra stycket i Arhuskonventionen.

16. Som stod for sin kritik har kommissionen gjort géllande att tolkningen av begreppet i egenskap av
lagstiftande myndighet, i konventionens mening, inte far vara avhingig begrepp som éar specifika for
unionsfordragen. I stillet ska en teleologisk tolkning goras, och det ska beaktas att lagstiftningsakter ar
undantagna fran Arhuskonventionens tillimpningsomride av det skalet att allminheten #r garanterad
information i och med sjilva lagstiftningsférfarandet.” Kommissionen har hinvisat till att domstolen

8 — Den tjeckiska regeringens interventionsansokan ingavs efter foreskriven tidsfrist, och dérfor tillits ansokan enbart med avseende pa det
muntliga forfarandet.

9 — Se, analogt, dom Flachglas Torgau (C-204/09, EU:C:2012:71, punkt 43).
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redan i domen Flachglas Torgau slog fast att begreppet ”organ eller institutioner nér de handlar i
egenskap av ... lagstiftande myndighet” ska tolkas funktionellt' och anfort att en saddan funktionell
tolkning darfor daven dr den lampligaste for begreppet handlar ”i egenskap av ... lagstiftande
myndighet” i artikel 2.2 andra stycket i Arhuskonventionen. Kommissionen har dven anfort att
domstolen hinvisade till denna bestimmelse vid tolkningen av artikel 2.2 i direktiv 2003/4/EG"
(nedan kallat informationsdirektivet).

1. Begreppet lagstiftning i den mening som avses i Arhuskonventionen

a) Allménna iakttagelser

17. Ett internationellt fordrag ska i enlighet med fast rittspraxis tolkas pa grundval av ordalydelsen i
fordraget och mot bakgrund av fordragets syften. Artiklarna 31 i Wienkonventionerna av
den 23 maj 1969 om traktatritten respektive av den 21 mars 1986 om traktatrdtten mellan stater och
internationella organisationer eller internationella organisationer sinsemellan ger uttryck foér allmén
internationell sedvanerdtt. Dar foreskrivs att en traktat ska tolkas arligt i overensstimmelse med den
gingse meningen av traktatens ordalydelse sedd i sitt sammanhang och mot bakgrund av traktatens
andamaél och syfte. "

18. Av ingressen till Arhuskonventionen framgér att parterna i konventionen har erkint vikten av att
skydda, bevara och forbittra tillstaindet i miljon och vikten av "Oppenhet i all statlig verksamhet”
samtidigt som lagstiftande organ uppmanas att tillimpa principerna i konventionen i sin verksamhet. "
Det dr saledes mot bakgrund av dessa syften som det ska bedomas vilken rackvidd konventionens
upphovsmin har velat ge artikel 2.2 andra stycket, i forening med artikel 9.3, i Arhuskonventionen.

19. I Arhuskonventionen definieras inte begreppet handling eller organ som handlar i egenskap av
lagstiftande myndlghet I artikel 2.2 andra stycket i Arhuskonventionen anges endast att ”organ eller
institutioner” som handlar ”i egenskap av domande eller lagstiftande myndighet” inte omfattas av
konventionens tillimpningsomrade. Denna bestimmelse &r visentlig nir det giller att faststilla
rackvidden av artikel 9.3 i konventionen, eftersom handlingar som offentliga myndigheter vidtar i
egenskap av lagstiftande myndigheter inte omfattas av de forfaranden som allmanheten i enlighet med
sistndmnda artikel kan inleda nér sddana handlingar strider mot den nationella milj6lagstiftningen.

20. Vad betriffar frigan varfor det aktuella uttrycket anvints ger forarbetena till Arhuskonventionen
mycket litet vigledning. Nagon entydig slutsats dr inte mojlig.

21. Vid den tredje sammankomsten i den arbetsgrupp som hade till uppdrag att ta fram ett utkast till
Arhuskonventionen handlade diskussionerna om uttrycket "beslutsfattande pa miljoomradet”, vilket
inte ansdgs omfatta lagstiftande och démande beslut." Vid den fjirde sammankomsten ansigs
uttrycket "beslutsfattande pa miljoomradet” avse "varje i nationell lagstiftning reglerat férfarande som
vidtas av en myndighet for att fatta beslut som i enlighet med lagstiftningen reglerar fragor som ror
miljon. Det omfattar inte domstolsavgoranden och lagstiftning och inte heller andra normgivande
akter av allmén karaktar”.

10 — Punkterna 49 och foljande i domen.

11 — Europaparlamentets och radets direktiv 2003/4/EG av den 28 januari 2003 om allméinhetens tillgdng till miljéinformation och om
upphivande av radets direktiv 90/313/EEG (EUT L 41, s. 26).

12 — Se dom IATA och ELFAA (C-344/04, EU:C:2006:10, punkt 40 och déri angiven réttspraxis).
13 — Se femte och elfte skilen i Arhuskonventionen.

14 — Se rapporten frén den tredje sammankomsten pa http://www.unece.org/fileadmin/DAM/env/documents/1997/cep/ac.3/cep.ac.3.6.£.pdf [pa
franska]. Begreppet ansags beteckna ett forfarande som vidtas av en myndighet i syfte att ge verkan at miljobeslut pa nationell, regional eller
lokal niva, i enlighet med definitionen i lagstiftningen hos den berdrda parten i konventionen.
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22. For begreppet "myndighet” foreslogs vid den fjarde sammankomsten definitionen "myndighet eller
hogt uppsatt tjansteman som i enlighet med nationell lagstiftning &r behorig att fatta beslut som
genomfor lagar och forordningar om wmiljon eller att samla in, sammanstilla eller sprida
miljoinformation. Begreppet omfattar inte lagstiftande och domande organ” (min kursivering).
Inneborden i begreppet "myndighet” faststilldes slutgiltigt vid den sjatte sammankomsten, och fran
begreppet undantogs dérvid "organ som handlar i domande eller lagstiftande syfte”.

23. I sina stéllningstaganden avseende akter som antagits av unionens institutioner nir de handlat i
egenskap av lagstiftande myndigheter har Arhuskonventionens efterlevnadskommitté understrukit att
det vid faststillande av ett eventuellt asidosdttande av miljordatten ska beaktas vilken form av
beslutsprocess som tillimpats i det aktuella fallet.” Vid faststillelse av om det &r fraga om ett beslut,
en handling eller en underlatenhet i konventionens mening ska dess bendmning i nationell réitt hos
konventionsparten foljaktligen inte vara avgérande.

24. Domstolen har redan haft tillfille att uttala sig om artikel 2.2 andra stycket i Arhuskonventionen, i
synnerhet i mal angdende direktivet om tillgang till information och om direktiv 85/337/EEG" (nedan
kallat direktivet om miljokonsekvensbedomning).

25. I rattspraxis avseende tolkningen av direktivet om miljokonsekvensbedomning har domstolen slagit
fast att artikel 1.5 i direktivet innebar att tva villkor ska vara uppfyllda for att ett projekt ska undantas
fran direktivets tillimpningsomrade. For det forsta maste projektet i detalj antas genom sdrskild
lagstiftning, for det andra maste syftena med direktivet, dédribland att tillhandahélla uppgifter, uppnas
genom lagstiftningsférfarandet. **

26. I dom Boxus m.fl., som rorde kategoriseringen av ett nationellt dekret som gav lagstatus till vissa
typer av bygglov med avseende pa tillampningsomradet for direktivet om miljokonsekvensbeddmning
och Arhuskonventionen, fann domstolen, samtidigt som den understrok medlemsstaternas processuella
autonomi, att artikel 9 i Arhuskonventionen och artikel 10a i direktivet i fraga skulle forlora all
dndamalsenlig verkan om enbart den omstdndigheten att ett projekt antas genom en lagstiftning ...
skulle medfora att réitten att fd dess materiella eller formella giltighet prévad enligt dessa
bestimmelser skulle forsvinna”." Domstolen slog dven fast att fragan huruvida lagstiftningen uppfyller
villkoren i direktivet om miljokonsekvensbedomning ska kunna provas i enlighet med nationella
processuella regler av en domstol eller ett oberoende och opartiskt organ som inrittats genom lag.*

15 — European Union ACCC/C/2008/32 (Part I), ECE/MP.PP/C.1/2011/4/Add.1, maj 2011, punkt 61, i Case Law of the Aarhus Convention
Compliance Committee, 2004—-2011, s. 12 och 13: "set out in article 2, paragraph 2, of the Convention, the EU institutions do not act as
public authorities when they perform in their legislative capacity, with the effect that these forms of decision-making are not covered by
article 9 of the Convention. Thus, in order to establish noncompliance in a specific case, the Committee will have to consider the form of
decision-making challenged before the EU Courts”.

16 — ”"When determining how to categorize a decision, and act or an omission under the Convention, its label in the domestic law of a Party is
not decisive” ACCC/C/2005/11 (Belgien) (ECE/MP.PP/C.1/2006/4/Add.2, punkt 29)). (European Union ACCC/C/2008/32 (Part I),
ECE/MP.PP/C.1/2011/4/Add.1, maj 2011, punkt 71).

17 — Rédets direktiv 85/337/EEG av den 27 juni 1985 om beddmning av inverkan pad miljén av vissa offentliga och privata projekt (EGT L 175,
5.7.1985, s. 40).

18 — Dom WWF m.fl. (C-435/97, EU:C:1999:418, punkt 57), dom Boxus m.fl. (C-128/09-C-131/09, C-134/09 och C-135/09, EU:C:2011:667,
punkt 37), dom Solvay m.l. (C-182/10, EU:C:2012:82, punkt 31) och Nomarchiaki Aftodioikisi Aitoloakarnanias m.fl. (C-43/10,
EU:C:2012:560, punkt 79).

19 — Dom Boxus m.fl. (EU:C:2011:667, punkt 53).

20 — Ibidem (punkt 54).
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27. Vad betraffar direktivet om tillgang till information fann domstolen i domen Flachglas Torgau att
begreppet “organ eller institutioner nar de handlar i egenskap av ... lagstiftande myndighet” ska ges en
funktionell tolkning. Enligt den tolkningen kan ministerier som enligt nationell rétt dr ansvariga for att
forbereda lagforslag, att liagga fram dessa for den lagstiftande forsamlingen och att delta i
lagstiftningsforfarandet, bland annat genom att avge yttranden, anses omfattas av denna definition.*
Domstolen understrok i detta hdnseende att det, beroende pa vilka medlemsstater som dr berdrda,
finns en mangfald av forfaranden som kan anses utgora lagstiftningsforfaranden.

28. Det ska emellertid papekas att domstolen i dessa mal prévade tolkningen av sérskilda bestimmelser
i de berdrda direktiven mot bakgrund av Arhuskonventionen, vilket innebir att denna rittspraxis inte
utan forbehall kan 6verforas pa forevarande mal.

b) Kriterier for avgrinsning av begreppet i egenskap av lagstiftande myndighet, i Arhuskonventionens
mening

29. Nar undantaget avseende handlingar som vidtagits inom ramen for lagstiftande verksamhet i
Arhuskonventionens mening ska tolkas finns det skal att beakta nagra principiella vervaganden.

30. Sasom kommissionen har framhallit ska begreppet lagstiftning, i betydelsen ett folkrittsligt
instrument, tolkas oberoende av konventionsparternas nationella ratt. Tolkningen av artikel 2.2 andra
stycket i Arhuskonventionen far siledes inte grundas uteslutande pa hanvisningar till ett visst system
utan ska goras utifran en helhetsbedomning dar vederborlig hansyn tas till konventionens huvudsyfte,
namligen att skydda miljon och att inrédtta ett demokratiskt regelverk som gor det mojligt for
medborgarna att ta aktiv del i denna process.

31. Det undantag fran Arhuskonventionens tillimpningsomrade som giller for lagstiftningsakter kan
namligen inte ges samma omfattning som det skulle f mot bakgrund av en analys utifran nationell
ratt. Forst och framst reglerar folkritten inte fordelningen av normgivningsbefogenheter i en

konventionsparts rattsordning. Daremot innebér den att det 6vergripande syftet med konventionen ska
bibehallas.

32. En jamforelse mellan artikel 2.2 andra stycket och artikel 9.3 i Arhuskonventionen ger vidare vid
handen att syftet med det system som inrdttats genom konventionen &r att gora det mojligt for
allménheten att fa till stdnd en provning av beslut som innebdr tillimpning av miljorittsliga
bestaimmelser, med andra ord att agera i syfte att i praktiken sdkerstélla en korrekt tillimpning av
bestimmelserna i den nationella miljolagstiftningen. Av detta foljer att allmdnheten inte har getts
nagon rétt att kontrollera eller &nnu mindre kréiva att det foreligger en viss skyddsniva avseende miljo.

33. Det huvudsakliga syftet med Arhuskonventionen ar saledes att inritta ett system for
legalitetsprovning som gor det mojligt for allmdnheten att fi till stand en administrativ provning eller
en domstolsprévning om en bestimmelse i milj6lagstiftningen asidositts vid dess tillimpning.*

21 — EU:C:2012:71 (punkterna 49-51).

22 — Se, for ett liknande resonemang och med forbehall for domstolens avgorande i de forenade mélen C-401/12 P—C-403/12 P, exempel pa
sddana akter som inte &r lagstiftningsakter men &r allmént tillimpliga och som kan omfattas av forfarandet f6r intern omprovning enligt
artikel 10 i Arhusférordningen: artikel 9 i radets direktiv 98/83/EG av den 3 november 1998, om kvaliteten pa dricksvatten (EGT L 330,
s. 32) samt kommissionens genomférandebeslut av den 30 oktober 2013 om bekriftelse av genomsnittliga specifika koldioxidutslapp och
specifika utslappsmal for tillverkare av personbilar for kalenderéret 2012 enligt Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 443/2009
(EUT L 289, s. 71).
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34. Kriteriet for att avgéra om en akt ska betraktas som lagstiftning i konventionens mening skulle
kunna vara om det finns en 6verordnad miljolagstiftning. Enligt artikel 9.3 i Arhuskonventionen ska
provningen utféras med avseende pa “den nationella miljolagstiftningen”.” Allminheten fir siledes
gora gillande att en angripen akt strider mot en sadan bestammelse. Foljaktligen méste en akt som en
myndighet har antagit och som blir angripen ha en underordnad stillning i normhierarkin i férhallande
till bestimmelserna i den nationella miljolagstiftningen, eftersom utgangspunkten i konventionen &r att
handlingen kan vara ofdrenlig med de sistndmnda bestdammelserna.

35. Av detta ft')ljer att bestaimmelser i unionsritten vilkas materiella férenlighet inte kan prévas med
avseende pa ndgon bestimmelse i unionens miljolagstiftning i princip utgor lagstiftning i
Arhuskonventionens mening. Med beaktande av att lagstiftning i konventionen #r ett autonomt
begrepp dr det emellertid viktigt att i detta hénseende bortse fran den é&tskillnad som gors i
unionsratten mellan lagstiftningsakter och genomférandeakter. Domstolen har for ovrigt nyligen
bekréftat att de fall som avses i artiklarna 290 FEUF och 291 FEUF om delegerade akter respektive
genomforandeakter i unionsritten inte utgor ett uttommande system.**

36. Jag anser slutligen att syftet med Arhuskonventionen helt logiskt ar att utesluta en prévning av
forfattningsenligheten i vid bemairkelse vad betriffar akter som antas pa det miljoréttsliga omradet.

37. Det dr mot den bakgrunden som domstolen ska préva om kommissionen antog férordning
nr 149/2008 inom ramen for lagstiftande befogenheter i Arhuskonventionens mening.

2. Fragan om vilken slags befogenheter kommissionen utévade nér den antog férordning nr 149/2008

a) Den overklagade domen

38. I punkterna 64—70 i den 6verklagade domen grundade sig tribunalen huvudsakligen pa tva faktorer
nir den fann att kommissionen inte antog forordning nr 149/2008 i egenskap av lagstiftande
myndighet. Dels framholl tribunalen att bilagorna till forordning nr 396/2005 skulle antas i enlighet
med artiklarna 5 och 7 i beslut 1999/468 om kommitteférfarandena, dels hanvisade tribunalen till
vagledningen for tlllampnmg av Arhuskonventionen,” i vilken det anges att kommissionen ska
betraktas som en myndighet i den mening som avses i artikel 9.3 i Arhuskonventionen.

39. Det ska alltsa provas om det finns grund for denna motivering, forutsatt att den kan anses vara
tillracklig. Sistnamnda omstédndighet har kommissionen emellertid inte ifragasatt.

b) Tillkomsten av férordning nr 149/2008

40. Unionens miljolagstiftning, som syftar till att uppna malen i artikel 191 FEUF, omfattar en
exceptionell mangfald av bestimmelser, bland annat bestimmelser for att motverka
klimatférandringar och luftféroreningar, bestimmelser som ror héllbar utveckling, bestimmelser om
avfallshantering, om skydd av mark och vatten och bevarande av den biologiska méngfalden,
bestimmelser om allménhetens deltagande i beslutsfattandet i miljofragor, bestimmelser om
raddningstjanst, inbegripet katastrofberedskap, samt bestimmelser om buller. Inom ramen for detta
har kommissionen bade rent administrativa uppgifter, exempelvis tillstandsgivning for utslappande pa
marknaden av genetiskt modifierade organismer, och normgivande uppgifter, dd den antar

23 — Unionsritten betraktas som nationell ritt vid tillimpningen av artikel 9.3 i Arhuskonventionen. "In this context, when applied to the EU, the
reference to national law should be interpreted as referring to the domestic law of the EU” (se ACCC/C/2006/18 (Denmark)
(ECE/MP.PP/2008/5/Add.4, punkt 27)) och European Union ACCC/C/2008/32 (Part I), ECE/MP.PP/C.1/2011/4/Add.1, maj 2011,
punkt 76).

24 — Se dom Storbritannien/parlamentet och radet (C-270/12, EU:C:2014:18, punkterna 77-86).

25 — Tillgénglig [pa franska] pa http://www.unece.org/fileadmin/DAM/env/pp/implementation%20guide/french/aigf.pdf, s. 42.
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detaljbestimmelser, ofta genom ett kommittéforfarande, exempelvis dd den upprittar eller
kompletterar bilagor till en grundliggande rittsakt. Det sistnamnda exemplet kan emellertid inte
tolkas entydigt med avseende pa begreppet lagstiftande verksamhet i Arhuskonventionens mening. I
synnerhet inte nir det géller kommissionens antagande av forordning nr 149/2008.

41. Harvid ska det erinras om att ursprunget till den aktuella férordningen &r férordning nr 396/2005,
i vilken det faststills gransvarden for hur hoéga halter av bekdmpningsmedelsrester det far finnas i
animaliska eller vegetabiliska produkter avsedda som livsmedel eller foder. Dessa gransviarden for
bekdmpningsmedelsrester (nedan kallade gransvirden) omfattar dels specifika gransvirden for vissa
livsmedel eller foder, dels ett generellt gransvirde som ska tillimpas om négot sarskilt gransvérde inte
har faststdllts. Darfor foreskrevs i férordning nr 396/2005 att flera bilagor successivt skulle tas fram.
Antagandet av dessa bilagor avgjorde ndr vissa kapitel i forordning nr 396/2005 skulle borja
tillaimpas. >

42. Kommissionen antog forst férordning (EG) nr 178/2006* genom vilken faststélldes en bilaga I till
forordning nr 396/2005 med en forteckning over livsmedels- och foderprodukter som omfattas av
gransviarden for bekdmpningsmedelsrester.

43. Kommissionen antog darefter férordning nr 149/2008 genom vilken ytterligare tre bilagor (II, III
och 1V) faststilldes med gransvarden for produkterna i ndmnda bilaga I till férordning nr 396/2005.

44. Bilaga II antogs i enlighet med artikel 21 i férordning nr 396/2005. Den innehaller gransvéirden for
de grénsvirden som tidigare hade faststillts i enlighet med sdrdirektiven om spannmal, livsmedel av
animaliskt ursprung och produkter av vegetabiliskt ursprung, inbegripet frukt och gronsaker.?

45, Bilaga III antogs i enlighet med artikel 22 i férordning nr 396/2005 och omfattar frimst®
provisoriska gransvarden for aktiva substanser for vilka beslut om inférande i bilaga I till
direktiv 91/414/EEG® om vixtskyddsmedel dnnu inte har fattats.

46. Vissa aktiva substanser omfattas inte av nagot grénsviarde. Det ror sig om aktiva substanser i
sadana véxtskyddsmedel som har utvérderats i enlighet med direktiv 91/414 och for vilka det inte har
ansetts nodvandigt med ett gransviarde. Dessa finns i enlighet med artikel 5.1 i forordning nr 396/2005
upptagna i forteckningen i bilaga IV till féorordning nr 396/2005.

47. Av detta foljer att kommissionen, nir den antog forordning nr 149/2008, kompletterade en
grundldggande réttsakt som var en lagstiftningsakt. Detta faktum ar emellertid inte avgorande nir det
galler i vilken egenskap kommissionen handlade i detta hianseende, med utgangspunkt i tillimpningen
av Arhuskonventionen. Det #r saledes nodvindigt att granska forfarandet for antagandet av forordning
nr 149/2008.

26 — Kapitlen II, IT och V ska i enlighet med artikel 50 i férordning nr 396/2005 tillimpas sex manader efter offentliggérandet av den sista
forordningen om faststillande av bilagorna I, II, III et IV.

27 — Kommissionens forordning av den 1 februari 2006 om &ndring av forordning nr 396/2005 for faststdllande av bilaga I med en forteckning
over livsmedels- och foderprodukter som omfattas av griansviarden for bekdmpningsmedelsrester (EUT L 29, s. 3).

28 — Radets direktiv 86/362/EEG av den 24 juli 1986 om faststillande av grinsviarden foér bekdmpningsmedelsrester i och pa spannmal (EGT
L 221, s. 37), radets direktiv 86/363/EEG av den 24 juli 1986 om faststillande av grdnsvirden for bekdmpningsmedelsrester i och péa
livsmedel av animaliskt ursprung (EGT L 221, s. 43) och radets direktiv 90/642/EEG av den 27 november 1990 om faststillande av
grinsvérden for bekdmpningsmedelsrester i och pa produkter av vegetabiliskt ursprung inklusive frukt och grénsaker (EGT L 350, s. 71).

29 — Savida de inte i enlighet med forfarandet i artikel 45.2 redan forts in i bilaga II, med beaktande av upplysningar fran medlemsstaterna, i
forekommande fall de motiverade yttranden som avses i artikel 24, de faktorer som avses i artikel 14.2 och vissa gransvirden. Bilaga III kan
aven innehélla andra produkter, exempelvis nya jordbruksprodukter i bilaga I i forordning nr 396/2005 (se skal 4 i forordning nr 149/2008).

30 — Radets direktiv av den 15 juli 1991 om utsldppande pa marknaden av vixtskyddsmedel (EGT L 230, s. 1).
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c) Forfarandet for antagande av forordning nr 149/2008

48. Mot bakgrund av dom Meroni/Hoéga myndigheten® finns det anledning att framhalla att f6ljderna
av en delegering av befogenheter skiljer sig at avsevirt beroende pd om delegeringen avser tydligt
avgransade genomforandebefogenheter, vilkas utdévande darigenom kan prévas noggrant mot objektiva
kriterier som faststéllts av den delegerande myndigheten, eller om det ror sig om en "diskretionér
befogenhet som innebar en vidstrackt bedomningsfrihet och som i den praktiska anvindningen kan ge
uttryck for en verklig ekonomisk politik”. Domstolen angav éven i den domen att en delegering av det
forstnamnda slaget inte ndmnvért kan éndra de foljder som utévandet av de aktuella befogenheterna
medfér, medan en delegering av det andra slaget innebdr en ’verklig fordndring av
ansvarsforhallandena” genom att "den delegerande myndighetens val ersitts med de val som gors av

den myndighet som mottar befogenheterna”.*

49. Innan Lissabonfordraget tradde i kraft omfattade uttrycket genomforandebefogenheter siledes tva
skilda typer av befogenheter. Dels avsags en befogenhet att anta normgivande akter som kompletterar
eller dndrar en grundliaggande lagstiftningsakt, dels en befogenhet att pa unionsniva genomfora eller
verkstélla en unionslagstiftningsakt eller vissa bestimmelser i en unionslagstiftningsakt.*

50. Avgransningen mellan lagstiftning och genomférande &r emellertid fortfarande ofta osédker i
unionsratten, dven efter Lissabonfordragets ikrafttradande. Sdsom generaladvokaten Cruz Villaléon har
framhallit &r skillnaden mellan delegerade akter och genomférandeakter némligen inte bara en
skillnad mellan lagstiftning (inbegripet delegerad) och genomforande. Det handlar &ven om att de
delegerade akterna dr ett resultat av ett utdvande av unionens egen normgivningsbehoérighet, medan
genomforandeakterna dr ett resultat av att kommissionen (eller radet) (i andra hand) utévar en
behérighet som i forsta hand tillkommer medlemsstaterna. **

51. Genom tillimpning av artiklarna 5, 21 och 22 i férordning nr 396/2005, i den version som gillde
vid antagandet av forordning nr 149/2008%, antogs sistnimnda forordning i enlighet med det
foreskrivande forfarande som avses i artikel 5 i beslut 1999/468 om kommittéforfarandena.

52. For att forordningen skulle kunna antas i det férfarandet krévdes kvalificerad majoritet efter det att
kommissionens forslag till atgdrd presenterats for den stindiga kommittén for livsmedelskedjan och
djurhilsa (nedan kallad kommittén)*. Om kommittén inte kunde godkédnna kommissionens forslag
med kvalificerad majoritet eller om en kvalificerad majoritet rostade mot forslaget skulle forslaget
laggas fram infor radet. Radet kunde da godkénna atgérden eller aterforvisa den till kommissionen.
Om réadet inte fattade nagot beslut inom tre manader, kunde kommissionen anta det ursprungliga

31 — 10/56, EU:C:1958:8.
32 — Se dom Storbritannien/parlamentet och radet (EU:C:2014:18, punkterna 41 och 42).

33 — I konventet om Europas framtid foreslogs en klar atskillnad mellan de bada foreteelserna, vilken bekriftades genom férdraget om
upprittande av en konstitution for Europa. Denna dndring infordes slutligen i Lissabonfordraget, i artiklarna 290 FEUF och 291 FEUF (se
mitt forslag till avgorande i mal C-270/12, Storbritannien/parlamentet och radet, EU:C:2013:562).

34 — Se punkt 57 i generaladvokaten Cruz Villalons forslag till avgorande i malet kommissionen/parlamentet och radet (C-427/12,
EU:C:2013:871).

35 — Forordning nr 149/2008 tridde i kraft sex manader efter offentliggérandet i EGT, i enlighet med dess artikel 2, ndrmare bestimt den
1 september 2008. Under tiden hade forordning nr 396/2005 éndrats genom Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 299/2008,
vilken antogs den 11 mars 2008 och tridde i kraft den 10 april 2008 (EUT L 97, s. 67). Antagandet av forordning nr 299/2008 blev
nodvindigt i synnerhet genom rédets beslut 2006/512/EG av den 17 juli 2006 om &ndring av beslut 1999/468 (EUT L 200, s. 11). I och med
beslut 2006/512 infordes ett nytt forfarande, det foreskrivande forfarandet med kontroll, for antagande av atgérder med allmén rackvidd som
ar avsedda att dndra icke vdsentliga delar i en grundlaggande rittsakt. I enlighet med artikel 1 i forordning nr 299/2008, dndrades artikel 45 i
forordning nr 396/2005 si, att den héadanefter foreskriver tva olika kommittéforfaranden, det foreskrivande forfarandet och det nya
foreskrivande forfarandet med kontroll. Artikel 5.1 i foérordning nr 396/2005 ersattes dessutom si att faststdllandet av bilaga IV till
forordning nr 396/2005 ska omfattas av ett foreskrivande forfarande med kontroll.

36 — Enligt Europaparlamentets och rddets forordning (EG) nr 178/2002 av den 28 januari 2002 om allménna principer och krav for
livsmedelslagstiftning, om inrdttande av Europeiska myndigheten for livsmedelssikerhet och om foérfaranden i fragor som galler
livsmedelssikerhet (EGT L 31, s. 1).
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forslaget. Parlamentet hade en ritt till insyn i den meningen att parlamentet, i frdga om étgirder som
byggde pa grundliaggande rattsakter som hade antagits enligt medbeslutandeforfarandet kunde utfirda
en icke bindande resolution om det ansdg att kommissionen hade Overskridit sina
genomforandebefogenheter.

53. Vid forsta anblicken forefaller det séledes som att det forfarande som tillimpades har viss koppling
till lagstiftande verksamhet. Det rorde sig ndmligen om ett forfarande som involverade de tre
unionsinstitutioner som har lagstiftande befogenheter och som utmynnade i antagandet av en akt med
allmén giltighet innehéllande bestimmelser som atminstone i stor utstrackning ingick i
miljolagstiftningen.

54. Icke desto mindre kan antagandet av dndringar till bilagorna till en grundlédggande rattsakt till f6ljd
av utvecklingen av de vetenskapliga och tekniska kunskaperna dven betraktas som en ren
genomforandeakt i unionsrittens mening. Detta konstaterande har motiverat en &ndring av
forfarandet for antagande av bilagor till direktiven 86/362, 86/363 och 90/642.” Namnda bilagor togs
som namnts ovan sedan med i bilaga II till f6rordning nr 396/2005.

55. Forfarandet for antagande av férordning nr 149/2008 &r sdledes inte i sig tillréckligt for att avgora i
vilken egenskap kommissionen handlade med avseende pa Arhuskonventionens tillimpningsomrade.
Foljaktligen ska innehallet i kommissionens befogenheter granskas.

d) Innehallet i kommissionens befogenheter

56. Forordning nr 396/2005 utgor ett sdrskilt och innovativt instrument pa si sdtt att det ar forsta
gangen som det pa EU-nivd har faststillts en gemensam grins pa 0,01 mg/kg for alla typer av
bekdmpningsmedel, utan att det gors nagon atskillnad mellan olika livsmedelskategorier. Detta
generella griansvirde giller "automatiskt”, det vill sdga for alla fall dar ett specifikt gransviarde inte har
faststallts for en viss produkt eller produkttyp. Valet att lata en forordning ersétta flera sardirektiv har
motiverats med att den typen av rattsakt sékerstéller att exakt angivna bestimmelser tillimpas
samtidigt och pa samma sitt i hela gemenskapen. Av det foljer att ett av de huvudsakliga malen for
att skydda folkhdlsan har varit en enhetlig tillimpning av bestimmelserna om gransvirden for
bekdmpningsmedelsrester.

57. Enligt samma logik atfoljdes antagandet av bilagor till férordning nr 396/2005 genom férordning
nr 149/2008 av andra sekundarréttsliga akter pa miljoomradet. Bilaga II till férordning nr 396/2005, i
den version som faststilldes genom foérordning nr 149/2008, inforlivade de grénsviarden som tidigare
hade faststillts genom ovan ndmnda direktiv 86/362, 86/363 och 90/642 vilkas regelbundet dndrade
bilagor inneholl en forteckning 6ver produkter och hogsta tillatna halter av bekdmpningsmedelsrester.
Bilaga III till férordning nr 396/2005, i den version som faststdlldes genom foérordning nr 149/2008,
med en forteckning 6ver provisoriska gransvirden, bestod av tva delar. Del A inneholl provisoriska
gransvirden for @mnen som inte omfattades av grénsvirden i enlighet med direktiven 86/362, 86/363
och 90/642. Del B omfattade provisoriska gransviarden for produkter som inte fanns angivna i bilaga I
till direktiven 86/362, 86/363 och 90/642. Bilaga IV till férordning nr 396/2005 utgjorde en forteckning
over aktiva substanser i vixtskyddsmedel som hade bedémts i enlighet med direktiv 91/414 och for
vilka det inte krédvdes nagra gréansvarden.

37 — Se radets direktiv 97/41/EG av den 25 juni 1997 om éndring av direktiven 76/895/EEG, 86/362, 86/363 och 90/642 om faststillande av
gransvirden for bekdmpningsmedelsrester i respektive pa frukt och gronsaker, spannmal, livsmedel av animaliskt ursprung och
produkter av vegetabiliskt ursprung inklusive frukt och grénsaker (EGT L 184, s. 33) och sérskilt forslaget till det direktivet med dess
motivering, (KOM(95) 272 slutlig, s. 8).
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58. Visserligen dndrades dessa bilagor till forordning nr 396/2005 regelbundet. Kommissionen kunde i
enlighet med artikel 14 i forordning nr 396/2005, i samband med forfarandet for att faststilla, dndra
eller stryka ett gransviarde, antingen anta en forordning eller fatta ett beslut om att avsla en ansokan
enligt artikel 7 i ndmnda forordning.*

59. Det ska framhallas att ett gransvérde i sig utgor en bestimmelse i miljolagstiftningen som utférdats
av kommissionen inom ramen for ett kommittéforfarande. Detta géller oavsett den rétt som tillerkdnns
enskilda som kan styrka ett specifikt intresse av innehallet i en viss produkt att inkomma med en
ansOkan om tillstdnd for anvdndning av produkten, vilket medfér en &éndring av ett befintligt
gransvarde. Da ett sadant tillstaind beviljas, handlar det namligen om tillimpning av en tidigare
faststilld bestaimmelse.

60. Enskilda kan inte ifragasdtta faststallandet av ett gransvérde i sig.

61. Sasom jag redan har understrukit ska uttrycket ”i egenskap av lagstiftande myndighet” i
Arhuskonventionens mening tolkas i enlighet med strukturen i artikel 9.3 i Arhuskonventionen, av
vilken det i sak framgar att dess syfte dr att inrdtta en mekanism for att kontrollera tillampningen, inte
faststédllandet, av miljorattsliga bestaimmelser.

62. Dessutom anser jag att kommissionen ndr den antog férordning nr 149/2008 hade befogenheter
som kan likstéllas med en kodifiering av redan befintliga bestimmelser i och med att dessa infordes i
bilagorna till forordning nr 149/2008.

63. Kommissionens befogenheter i det hér fallet kan naturligtvis provas i domstol med avseende pa
dess utovande av delegerade lagstiftningsbefogenheter eller genomférandebefogenheter. Dock saknas i
forevarande fall bestimmelser i miljolagstiftningen som skulle kunna begrinsa kommissionens
befogenheter och som skulle kunna utgéra grund for en siddan kontroll som efterstrivas med
Arhuskonventionen.

64. Slutligen vill jag framhalla att tillimpligheten av kapitel II i férordning nr 396/2005, i vilket
artikel 14 finns, paverkades av att férordning nr 149/2008 tradde i kraft.

65. Mot bakgrund av ovanstiende anser jag att kommissionen d& den antog férordning nr 149/2008
ska anses ha handlat i egenskap av lagstiftande myndighet i Arhuskonventionens mening.

66. Foljaktligen gjorde tribunalen sig skyldig till en felaktig rattstillimpning da den i punkt 70 i den
overklagade domen faststillde att antagandet av forordning nr 149/2008 hinforde sig till
genomforandebefogenheter. Saledes ska den 6verklagade domen upphévas.

C — Aterstdende grunder

67. Mot bakgrund av den l6sning som foreslds i punkt 66 ovan saknas skél att prova de 6vriga grunder
som har anforts i oOverklagandet i malen C-404/12 P och C-405/12 P. Detta giller dven for
miljoorganisationernas anslutningsoverklagande.

38 — Det foljer av artikel 6 i forordning nr 396/2005 att en medlemsstat som ”planerar att bevilja godkdnnande eller tillfilligt godkdnnande av
anvindningen av ett vixtskyddsmedel i enlighet med direktiv 91/414/EEG, ska medlemsstaten Gverviga om ett befintligt grinsvirde i
bilaga II eller III till denna férordning till foljd av den anvdndningen behéver éndras, om det dr nédvandigt att faststélla ett nytt gransvirde
eller om det verksamma dmnet ska tas upp i bilaga IV. Vid behov ska medlemsstaten kréiva att den som ansoker om godkédnnandet skall
lamna in en ansokan enligt artikel 7”. I artikel 7 anges hur ansokan ska utformas.
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V — Talan vid tribunalen

68. I enlighet med artikel 61 forsta stycket i domstolens stadga kan domstolen nér den upphéver
tribunalens avgorande antingen sjélv slutligt avgora arendet, om detta &r fardigt for avgorande, eller
aterforvisa drendet till tribunalen for avgorande. Jag anser att forutsdttningarna i forevarande mal ar
uppfyllda for att domstolen sjilv ska avgora drendet. De argument som parterna aberopat vid
tribunalen aterfinns ndmligen i de inlagor som utvaxlats under det skriftliga forfarandet vid tribunalen.

69. Som forsta grund vid tribunalen gjorde miljoorganisationerna géllande att kommissionen, under
det att den ansdg att forordning nr 149/2008 inte kunde anses utgora en atgdrd med individuell
rackvidd och inte heller en rad beslut, hade fel nédr den ansag att de bada parternas respektive begiran
om intern omprévning av forordningen skulle avvisas.

70. Med beaktande av argumenten i punkt 16-60 ovan, av vilka det i sak framgér att kommissionen
antog forordning nr 149/2008 i egenskap av lagstiftande myndighet i Arhuskonventionens mening,
anser jag att 6verklagandet inte kan vinna bifall sévitt avser denna grund.

71. Det é&r riktigt att parterna i forsta instans inte bereddes tillfille att ta stéllning till argumenten
rorande vilken form av befogenheter som kommissionen utévade nir den antog forordning
nr 149/2008. Kommissionens avvisningsbeslut motiverades uteslutande med att forordning
nr 149/2008 har allmén giltighet. Detta dr enligt min mening inte ett tillrdckligt skal. Trots det &r
besluten i fraga vilgrundade, eftersom de innebdr att respektive begdran om intern omprovning
avvisas. Forordning nr 149/2008 utgoér klart en atgird med allmin giltighet, och den sistndimnda
kategorin inbegriper lagstiftande verksamhet i Arhuskonventionens mening. Dirmed finns tillricklig
grund for besluten i fraga.”

72. 1 och med att forordning nr 149/2008 enligt min mening inte omfattas av Arhuskonventionens
tillimpningsomrade saknas skél att prova den andra grunden som anfordes i forsta instans.

VI — Forslag till avgorande
73. Jag foreslar att domstolen

— upphéver tribunalens dom i malet Stichting Natuur en Milieu och Pesticide Action Network
Europe/kommissionen (T-338/08, EU:T:2012:300),

— ogillar talan om ogiltigférklaring av Europeiska kommissionens tva beslut av den 1 juli 2008 om
avvisning av respektive begdran om omprévning av kommissionens forordning (EG) nr 149/2008
av den 29 januari 2008 om éndring av Europaparlamentets och radets forordning (EG)
nr 396/2005 genom de nyupprittade bilagorna II, III och IV som faststiller grénsvarden for
resthalter nar det géller produkterna i bilaga I till den férordningen,

— forpliktar Stichting Natuur en Milieu och Pesticide Action Network Europe att solidariskt och
gemensamt bdra sina réttegdngskostnader och ersitta de rattegdngskostnader som uppkommit for

Europeiska unionens rad och kommissionen, och

— forpliktar Republiken Tjeckien att béra sina réttegdngskostnader.

39 — Se, i tillimpliga delar, dom Grekland/kommissionen (C-321/09 P, EU:C:2011:218, punkt 61).
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