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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
EVGENI TANCHEV
foredraget den 21 december 2016"

Mal C-535/15

Freie und Hansestadt Hamburg
mot
Jost Pinckernelle

(begédran om forhandsavgorande fran Bundesverwaltungsgericht (Federala hogsta
forvaltningsdomstolen, Tyskland))

"Registrering, utvirdering, godkédnnande och begrinsning av kemikalier (Reach) —
Materiellt tillimpningsomréade (ratione materiae) for skyldigheten att registrera dmnen hos Europeiska
kemikaliemyndigheten (Echa) — En myndighet i en medlemsstat som forbjuder export fran EU av
nikotinsulfat som inte registrerats vid import — Artikel 5 i féorordning (EG) nr 1907/2006 —
Artikel 126 i forordning (EG) nr 1907/2006 om sanktioner vid dvertradelser”

1. Den fraga som stillts till domstolen i forevarande mal ror det materiella tillimpningsomradet
(ratione materiae) for det registreringskrav som inforts genom artikel 5 i forordning (EG)
nr 1907/2006° (nedan kallad Reach-forordningen). Bundesverwaltungsgericht (Federala hogsta
forvaltningsdomstolen, Tyskland) vill framfor allt fa klarhet i huruvida en handlare som har
importerat en kemikalie till EU, i detta fall nikotinsulfat, utan att ha uppfyllt kravet pa att registrera
amnet hos Europeiska kemikaliemyndigheten (Echa), av en medlemsstats myndighet, i detta fall
Hamburg stad, kan nekas tillstand att exportera kemikalien fran EU. Som skal for sitt beslut har
Hamburg stad anfort att exporten av det aktuella nikotinsulfatet utgor en fristaende o6vertridelse av
artikel 5 i Reach-forordningen.

I - Tillampliga bestaimmelser

A — Unionsrdtt
2. I skélen 2, 3, 7 och 122 i Reach-férordningen anges foljande:

”(2) En vil fungerande inre marknad for dmnen kan endast uppnas om de krav som stills pa dmnen
inte skiljer sig markant fran en medlemsstat till en annan.

1 — Originalspréak: engelska.

2 — Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1907/2006 av den 18 december 2006 om registrering, utvirdering, godkinnande
och begrinsning av kemikalier (Reach), inrittande av en europeisk kemikaliemyndighet, dndring av direktiv 1999/45/EG och
upphivande av radets forordning (EEG) nr 793/93 och kommissionens forordning (EG) nr 1488/94 samt radets direktiv 76/769/EEG
och kommissionens direktiv 91/155/EEG, 93/67/EEG, 93/105/EG och 2000/21/EG (EUT L 396, 2006, s. 1). Den version av
Reach-forordningen som dr tillimplig pd omstindigheterna i det nationella malet dr den som senast dndrats genom kommissionens
forordning (EG) nr 552/2009 av den 22 juni 2009 (EUT L 164, 2009, s. 7).
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(3) En hog skyddsniva for méanniskors hélsa och miljon bor sdkerstillas genom en tillndrmning av
lagstiftningen om dmnen, med malséttningen att uppnd en héllbar utveckling. Denna lagstiftning
bor tillampas pa ett icke-diskriminerande sétt, oavsett om d@mnena salufors pa den inre marknaden
eller internationellt, i enlighet med gemenskapens internationella ataganden.

(7) For att bevara den inre marknadens integritet och sikerstélla en hog hélsoskyddsniva, sarskilt for
arbetstagare, och miljoskyddsniva, dr det nodvandigt att sorja for att tillverkning av &mnen i
gemenskapen uppfyller kraven i gemenskapslagstiftningen éven om dessa &mnen exporteras.

(122) For att garantera Oppenhet och insyn, objektivitet och konsekvens nir det giller
medlemsstaternas verkstéllighetsatgiarder ar det nodvéndigt att medlemsstaterna inrdttar ett
lampligt sanktionssystem for att faststdlla effektiva, proportionerliga och avskrickande
sanktioner eftersom overtriddelser kan skada ménniskors hilsa och miljon.”

3. Artikel 1 i Reach-férordningen har rubriken ”Syfte och tillimpningsomrade”. Artikel 1.1 har foljande
lydelse:

"Syftet med denna forordning &r att garantera en hog skyddsniva for ménniskors hdlsa och miljon,
inbegripet framjande av alternativa metoder for att bedoma hur farliga @mnen dr, samt att amnen fritt
kan cirkulera pa den inre marknaden samtidigt som konkurrenskraft och innovation forbéttras.”

4. Artikel 3 i Reach-forordningen har rubriken "Definitioner”. I denna artikel foreskrivs foljande:

”’I denna forordning avses med

(7) registrant: den tillverkare eller importor av ett dmne eller den producent eller importor av en vara
som ldmnar in en registreringsanmalan for ett &mne.

(9) tillverkare: en fysisk eller juridisk person som é&r etablerad i gemenskapen och tillverkar ett &mne
i gemenskapen.

(10) import: fysisk inforsel till gemenskapens tullomrade.
(11) importor: en fysisk eller juridisk person som ér etablerad i gemenskapen och ansvarar f6r import.

(12) utsldppande pa marknaden: leverans eller tillhandahallande till tredje part, mot betalning eller
kostnadsfritt. Import skall anses innebéra utsldppande pa marknaden.

5. I artikel 5 i Reach-forordningen, som har rubriken ”"Inga data, ingen marknad”, foreskrivs foljande:
"For att fa tillverkas eller slippas ut pa marknaden i gemenskapen skall &mnen som sidana eller

ingdende i blandningar eller varor, om inte annat foljer av artiklarna 6, 7, 21 och 23, forst registreras i
enlighet med géllande bestammelser i denna avdelning om sa erfordras.”
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6. I artikel 6.1 i Reach-forordningen, som har rubriken "Allmén registreringsplikt féor dmnen som
sadana eller ingdende i blandningar”, foreskrivs foljande:

"Savida det inte foreskrivs nagot annat i denna forordning, skall varje tillverkare eller importor av ett
amne, som sadant eller ingdende i en eller flera blandningar i mangder pa minst 1 ton per ar lamna in
en registreringsanmalan till kemikaliemyndigheten.”

7. 1 artikel 126 i Reach-forordningen, som har rubriken ”Sanktioner vid Overtrddelser”, foreskrivs
foljande:

"Medlemsstaterna skall faststilla sanktioner vid Overtrddelser av bestimmelserna i denna férordning
och vidta erforderliga atgdrder for att se till att de verkstills. Sanktionerna skall vara effektiva,
proportionerliga och avskriackande. ...”

B — Nationell rdtt

8. De relevanta nationella bestimmelserna aterfinns i lagen om skydd mot farliga &@mnen (Gesetz zum
Schutz vor gefihrlichen Stoffen (Chemikaliengesetz) (nedan kallad Chem@G) i dess lydelse av den
28 augusti 2013 (BGBI I s. 3498, 3991) och i den for Hamburg gillande lagen om skydd for allmén
ordning och allmén sdkerhet (Hamburgischen Gesetz zum Schutz der offentlichen Sicherheit und
Ordnung (nedan kallad SOG) (HmbGVBI s. 77).

9. 21, 23 och 27b §§ ChemG har foljande lydelse:

”21 § Overvakning

(1) Om inte annat foljer av annan forordning ska de behoriga delstatliga myndigheterna 6vervaka
genomforandet av denna lag och de forordningar som antagits med stod av denna lag.

(2) Stycke 1 giller ocksa EG- och EU-forordningar som avser sakomréadet for denna lag, forutsatt att
det ankommer pa medlemsstaterna att kontrollera deras genomforande. ...

23 § Administrativa bestammelser

(1) Den behoriga delstatliga myndigheten far i enskilda fall vidta atgérder som ar nodvéandiga for att
undanroja faststillda, eller for att forebygga framtida, 6vertrddelser av denna lag, av bestimmelser
som antagits med stod av denna lag eller av sddan EG- eller EU-forordning som avses i 21 §
stycke 2 forsta meningen i denna lag. ...

27b § Overtrddelser av forordning (EG) nr 1907/2006

(1) Till boter eller fingelse i hogst tva &r doms den som asidositter Europaparlamentets och radets
forordning (EG) nr 1907/2006 av den 18 december 2006 om registrering, utvérdering,
godkidnnande och begrinsning av kemikalier (Reach) ... genom att

1. i strid med artikel 5 tillverka eller sléppa ut pa marknaden ett &mne som sadant eller ingaende i en
blandning eller i en vara.

”
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10. 3 § stycke 1 SOG, i dess lydelse av den 16 juni 2005 (HmbGVBI s. 233) har foljande lydelse:

”3 § Myndigheternas uppgifter

(1) Forvaltningsmyndigheterna ska inom ramen sina respektive behorigheter och efter vederborlig
avvigning besluta om atgérder som i sdrskilda fall kravs for att skydda allmadnheten eller enskilda,
i syfte att forhindra néra forestdende fara for den allmédnna sédkerheten eller den allménna
ordningen eller undanrdja storningar i den allménna sdkerheten eller den allménna ordningen
(Skyddsatgarder).

II — Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragan

11. Sokanden i forsta instans, Jost Pinckernelle, bedriver handel med kemiska dmnen. Han har vickt
talan om upphévande av det beslut som meddelades av Freie und Hansestadt Hamburg (nedan kallad
Hamburg stad) den 29 juni 2009 (nedan kallat beslutet), och i vilket han nekades tillstand att
exportera en sidndning av 19,4 ton nikotinsulfat (nedan kallad sdndningen) till ett tredjeland, i
forevarande fall Ryssland, som han hade importerat till Europeiska unionen fran Kina nigon gang
efter den 1 december 2008. I Ryssland anvinds nikotinsulfat som desinfektionsmedel i djurstallar.’
Amnet kan emellertid inte anvindas i EU for detta dndamal, och dr foremal for omfattande
begrinsningar.*

12. Inom ramen for en brottsutredning hade sjopolisen i Hamburg och Hamburg stads ekonomi- och
byggnadskontor dessforinnan beslagtagit sandningen. Den befann sig, och befinner sig fortfarande, i en
lagerlokal i Hamburg. Genom beslut av den 23 februari respektive den 18 maj 2009 bestimde
Hamburg stad att sindningen inte fick limna lagerlokalen.” I beslutet av den 18 maj 2009 angavs dven
att sindningen endast fick avldgsnas fran lagerlokalen om tillstand till detta i forvdg inhdmtats fran
Hamburg stad.®

13. Jost Pinckernelle hade inte, fére importen, forhandsregistrerat séndningen i enlighet med artikel 28
i Reach-forordningen. Det gjordes inte heller nagon registrering enligt artikel 6 i Reach-férordningen. I
Hamburg stads beslut angavs att nikotinsulfatet olagligen befann sig i Hamburg. Att exportera dmnet
till ett tredjeland fordndrar inte detta faktum utan utgor i sig en atgird som strider mot allmén
sakerhet och ordning.

14. Jost Pinckernelle vdckte talan mot beslutet vid Verwaltungsgericht (férvaltningsdomstolen), som
ogillade talan. Jost Pinckernelle 6verklagade Verwaltungsgerichts avgorande till Oberverwaltungsgericht
(forvaltningsoverdomstolen) som i en dom av den 25 februari 2014 upphédvde Verwaltungsgerichts
avgorande. Oberverwaltungsgericht upphédvde Hamburg stads beslut och forpliktade Hamburg stad att
godkédnna Jost Pinckernelles export av siandningen. Oberverwaltungsgericht forklarade att den avsedda
exporten av ett &mne som importerats i strid med artikel 5 i Reach-forordningen inte utgor ett nytt
asidosdttande av artikel 5 jamford med artikel 3.12 i Reach-forordningen om &mnet — som i
forevarande fall — inte ar tillgdngligt for den europeiska marknaden pa grund av ett férbud mot
anvéandning.

3 — Enligt kommissionens skriftliga yttrande.

4 — Ibidem. Kommissionen héanvisar bland annat till Europaparlamentets och radets férordning (EU) nr 528/2012 av den 22 maj 2012 om
tillhandahéllande p& marknaden och anvéndning av biocidprodukter (EUT L 167, 2012, s. 1).

5 — Enligt kommissionens skriftliga yttrande.
6 — Ibidem.

4 ECLILEU:C:2016:996



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT TANCHEV — MAL C 535/15
PINCKERNELLE

15. Det dr mot denna dom som Hamburg stads dverklagande till den hénskjutande domstolen riktar
sig.

16. Separat fran det forvaltningsmal som ar foremal for begdran om forhandsavgorande domdes
Jost Pinckernelle i ett brottmal i Tyskland till fingelse i 18 manader, med en provotid pa tre ar, och
dlades att betala boter pa 340 000 euro for olaglig handel med kemikalier (nedan kallat brottmaélet).’
Talan i brottmélet hade inte vickts av Hamburg stad utan av den myndighet som é&r ansvarig for att
vicka atal.®

17. Bundesverwaltungsgericht ~ (Federala  hogsta  forvaltningsdomstolen)  har  begirt  ett
forhandsavgorande avseende foljande fraga:

"Ska artikel 5 i Reach-forordningen tolkas sa, att @mnen, med forbehall for vad som foreskrivs i
artiklarna 6, 7, 21 och 23 i Reach-forordningen, kan exporteras fran unionen enbart om de har
registrerats i enlighet med de relevanta bestimmelserna i avdelning II i Reach-férordningen, i den del
dessa bestaimmelser sa foreskriver?”

18. Skriftliga yttranden har inkommit till domstolen fran Hamburg stad, den tyska och den italienska
regeringen samt fran Europeiska kommissionen. Av dessa yttrade sig alla utom Italien muntligen vid
den forhandling som holls den 28 september 2016, vilket dven Jost Pinckernelles ombud gjorde.

III — Bedomning

A - Inledning

19. Nikotinsulfat ar ett brandfarligt &mne som kan vara giftigt for manniskor nér det inandas, kommer
i kontakt med huden eller upptas pa annat sitt. Det kan dven ha langvariga skadeverkningar for
havsmiljon, eftersom det dr giftigt for livet i havet och kan skada den biologiska méngfalden.’

20. Syftet med Reach-forordningen ar att sikerstélla att de risker som é&r forknippade med kemikalier
hanteras pa ett sikert sitt genom hela distributionskedjan, fran tillverkning och import av kemikalier
hela vigen ned till konsumenters anvdndning av produkter som innehaller kemikalier och i viss
utstrackning till bortskaffandet av kemikalier. Tillimpningsomradet &r foljaktligen enormt." Frigan ar
emellertid huruvida det materiella tillimpningsomradet (ratione materiae) dven omfattar export av
varor som inte tillverkades i Europeiska unionen, men som nér de importerades inte registrerades hos
Echa, vilket de borde ha blivit. Det dr i huvudsak denna fraga som domstolen har uppmanats att ta
stillning till i forevarande mal.

21. Innan jag fortsédtter min behandling av den fraga som stillts av Bundesverwaltungsgericht (Federala
hogsta forvaltningsdomstolen) bor det papekas att denna fraga ar tydligt avgrinsad.

22. Som kommissionen papekade vid forhandlingen har domstolen ombetts att besvara den svara
fragan huruvida export fran EU till ett tredjeland av kemikalier som inte registrerades vid import
utgér en separat Overtrddelse av artikel 5 i Reach-forordningen som &r fristdende fran det
asidosittande av artikel 5 i Reach-forordningen som skedde vid importen. Min beddmning kommer
dérfor till storsta delen att begransas till denna fraga.

7 — Vid forhandlingen uppgav Jost Pinckernelles ombud att brottmalet avslutades i januari 2012.
8 — Enligt Hamburg stads muntliga yttrande vid férhandlingen.
9 — Se bilaga III till Reach-forordningen och https://echa.europa.eu/substance-information/-/substanceinfo/100.000.551.

10 — Bergkamp, L. och Penman, M., "Introduction” i Bergkamp, L. (red.), The European Union Reach Regulation for Chemicals: Law and Practice,
Oxford University Press, 2013, s. 1, pa s. 2.

11 — Ibidem.
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23. Av de skriftliga yttranden som inkommit till domstolen framgar att en konventionell tolkning av
lagstiftningen &r avgorande for att 10sa tvisten mellan parterna i detta mal, och i synnerhet i friga om
vad som avses med uttrycket “sldppas ut pa marknaden” i artikel 5 i Reach-forordningen.

24. Betyder orden "sldppas ut pa marknaden” i artikel 5 att denna artikel begransas till kemiska @mnen
som slédpps ut pad EU:s inre marknad, ' och att artikeln dérigenom utesluter kemiska &mnen som inte
registrerades vid import till EU men som en handlare vill exportera, vilket Jost Pinckernelle och
kommissionen har gjort gillande, eller betyder ”slippas ut pa marknaden” att artikel 5 ar tillimplig
ndr kemikalier slapps ut pa vilken som helst av viarldens marknader, och att artikeln ddarmed omfattar
kemiska dmnen som inte registrerades vid import men som ska exporteras till tredjeldnder, vilket
Hamburg stad, Tyskland och Italien har gjort gillande?

25. Grundat pa domstolens vedertagna tolkningsmetoder har jag kommit fram till att uttrycket
”sldppas ut pd marknaden” i artikel 5 i Reach-forordningen ska tolkas sa, att det syftar pa unionens inre
marknad. Mina skal for detta redovisas i del III B nedan.

26. Vid forhandlingen uttrycktes emellertid tvivel om huruvida den (olagliga) importen av séndningen
over huvud taget hade varit foremal for nagra effektiva, proportionerliga och avskrickande sanktioner,
trots de forpliktelser som aligger Tyskland enligt artikel 126 i Reach-forordningen. Jost Pinckernelles
ombud anforde att underlitenheten att registrera sindningen provades i brottmalet (som inbegrep ett
straff for overtriddelse av artikel 5 i Reach-forordningen), medan ombudet f6r Hamburg stad hidvdade
att sindningen inte alls ingick i brottmélet. Enligt Hamburg stad rorde brottmalet snarare de falska
deklarationer som Jost Pinckernelle hade avgett betriffande andra kemikalier, och ett forsok att under
falska namn silja kemikalier som ar foérbjudna i Europa. Om sa é&r fallet har den Overtrddelse av
Reach-forordningen som skedde nir Jost Pinckernelle importerade sdndningen till EU fortfarande inte
blivit foremal for nagra sanktioner, forutom genom det beslut genom vilket kemikalierna beslagtogs.

27. Av dessa Overviaganden, tillsammans med Tysklands och Hamburg stads argument om att artikel 5
i Reach-forordningen maste tolkas sd, att kryphél i samband med genomférandet av forordningen
forhindras, framgar att det 4r omojligt att tolka artikel 5 i Reach-férordningen, och i vilken omfattning
denna ér tillamplig pa export som inte registrerats vid import, utan att ta hénsyn till medlemsstaternas
forpliktelser enligt artikel 126 i Reach-férordningen.

28. I del III C kommer jag dérfor att redogora for i vilket sammanhang mitt svar pa tolkningsfragan
ska forstas. "

29. Slutligen diskuterades vid forhandlingen huruvida ett jakande svar pa den hénskjutande domstolens
fraga skulle resultera i ett asidoséttande av principen om ne bis in idem, som skyddas i unionsritten
genom artikel 50 i stadgan om Europeiska unionens grundliggande rattigheter. Med tanke pa att det
inte hénvisas till principen om ne bis in idem i begiran om forhandsavgérande,' och det olgsta
faktiska problemet med forhallandet mellan de straffréttsliga och forvaltningsrittsliga forfarandena i
detta mal, ankommer det pd Bundesverwaltungsgericht (Federala hogsta forvaltningsdomstolen) att
avgora denna fraga. Till sin hjidlp kan den framstélla &nnu en begiran om forhandsavgorande enligt
artikel 267 FEUF."

12 — Detta péaverkas inte av den omstidndigheten att Reach-forordningen giller for Island, Liechtenstein och Norge. Se avtalet om Europeiska
ekonomiska samarbetsomradet, bilaga II, del II (EGT L 1, 1994, s. 3). I det efterfoljande kommer jag i forevarande forslag till avgérande att
hénvisa till "Europeiska gemenskapen” nér detsamma gors i Reach-forordningen.

13 — Dom av den 27 oktober 2009, CEZ (C-115/08, EU:C:2009:660, punkt 81 och dir angiven rattspraxis).

14 — Informationen i begdran om férhandsavgorande ar inte endast till for att domstolen ska kunna ge ett anvindbart svar utan dven for att ge
medlemsstaternas regeringar och andra berérda parter mojligheten att avge yttranden i enlighet med artikel 23 i domstolens stadga. Se
generaladvokaten Jaaskinens forslag till avgorande i mélet Banif Plus Bank (C-312/14, EU:C:2015:621, punkterna 20 och 21).

15 — I domen av den 26 februari 2013, Akerberg Fransson (C-617/10, EU:C:2013:105) 6vervigde domstolen en blandning av straffrittsliga och
forvaltningsrattsliga pafoljder for att uppratthalla unionsrétten och principen om ne bis in idem enligt artikel 50 i stadgan.
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B — Tolkning av artikel 5 i Reach-forordningen

1. Metod

30. I doktrinen har det konstaterats'® att Reach-férordningen inte innehaller ett lagstiftningsprogram
utan snarare en samling lagstiftningsprogram som har samlats i ett enda instrument. Merparten av de
materiella bestimmelserna finns i atta av férordningens avdelningar. Avdelning I omfattar allmdnna
fragor. Avdelning II behandlar registrering av kemikalier. Avdelning III reglerar gemensamt
utnyttjande av data och undvikande av ondédig testning. Avdelning IV ror information i
distributionskedjan. Avdelning V innehaller bestdmmelser om nedstromsanvindare medan
avdelning VI omfattar utvdrdering, avdelning VII tillstdnd, och avdelning VIII begrénsningar.

31. Det kan direkt konstateras att uttrycket ”sldppas ut pa marknaden” eller olika tempusvarianter av
"slippa ut” i kombination med orden ”pd marknaden” inte begrinsas till artikel 5 i
Reach-forordningen i avdelning II. Uttrycket forekommer i kapitel 1 artikel 1.2 i avdelning I, den del
av forordningen i vilken forordningens syfte och tillimpningsomrade anges. Uttrycket upprepas i
avdelning IV om information i distributionskedjan (artikel 31.5), avdelning VII om tillstand
(artikel 56.1 och 58.1 c) och avdelning VIII om begriansningar (artiklarna 67.1, 67.3, 68.1, 69.1
och 69.4).

32. I Tysklands skriftliga yttrande papekas dessutom att Reach-férordningen ar nyskapande pa sa sitt
att den skapar ett heltickande system for reglering av kemikalier i EU och forvaltas av en
paneuropeisk myndighet (Echa), som har inrittats i enlighet med avdelning X i Reach-férordningen.

33. Av rittssakerhetsskil och for samstimmighetens skull,”” samt mot bakgrund av att domstolen har
konstaterat att Reach-forordningen har skapat ett integrerat system,'® avvisar jag uppfattningen att
uttrycket "sldppas ut pd marknaden” och dess olika tempusvarianter kan ha olika betydelse beroende
pa i vilken artikel eller avdelning i Reach-forordningen uttrycket forekommer. En sddan uppfattning &r
varken forenlig med artikel 3.12 i Reach-forordningen, som innehaller en definition av "utsldppande pa
marknaden” som géller for alla avdelningar i forordningen, eller domstolens fasta praxis, enligt vilken
det av uppbyggnaden av eller den allménna systematik som préglar den unionslagstiftning som
innehéller bestimmelsen framgér hur den ska tolkas. "

34. I Reach-forordningen hénvisas inte heller till medlemsstaternas réttsordningar for att avgora
betydelsen av och tillimpningsomradet for “sldppas ut pa marknaden”. Uttrycket ska darfor ges en
sjalvstandig och enhetlig tolkning inom hela unionen,” och tolkningen ska ske i enlighet med
vedertagna tolkningsmetoder inom unionsritten.*

16 — Bergkamp, op.cit., s. 2.

17 — Dessa overviganden avspeglas i kommissionens vitbok om forslaget till Reach-forordningen KOM(2003) 644 slutlig- COD 2003/0256,
exempelvis pa s. 2—-5.

18 — Dom av den 10 september 2015, FCD och FMB (C-106/14, EU:C:2015:576, punkt 32), och dom av den 17 mars 2016, Canadian Oil
Company Sweden och Rantén (C-472/14, EU:C:2016:171, punkt 25).

19 — Exempelvis dom av den 31 mars 1998, Frankrike och Société commercial des potasses and de l'azote and Enterprise miniére and
chimique/kommissionen (C-68/94 och C-30/95, EU:C:1998:148, punkt 168).

20 — Exempelvis dom av den 9 november 2000, Yiadom (C-357/98, EU:C:2000:604, punkt 26).

21 — Betriffande de tolkningsmetoder som tillimpas av domstolen se, exempelvis, Lenaerts, K., och Gutiérrez-Fons J. "To Say What the Law of
the EU is: Methods of Interpretation and the European Court of Justice” (2014) 20 Columbia Journal of European Law, s. 3, Sebastian
Martens, A.E., Methodenlehre des Unionsrechts, Max Planck Institut fiir auslindisches und internationals Privatrecht (2013), Beck, G. The
Legal Reasoning of the Court of Justice Hart Publishing, 2012, sérskilt kapitel 7.
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2. Innebord

a) Sprdkversioner

35. De skriftliga yttrandena fran Hamburg stad, Tyskland och Italien innehaller samtliga en diskussion
betriffande de olika sprakversionerna av artikel 5 i Reach-férordningen och innebérden av “sldppas ut
pa marknaden”. De viktigaste inslagen kan sammanfattas pa foljande sitt:

36. Enligt det skriftliga yttrandet fran Tyskland ar artikel 5 entydig, i den meningen att det inte finns
nagon territoriell begransning av uttrycket “sldppas ut pa marknaden” i vare sig artikel 5 eller
artikel 3.12 i Reach-forordningen. Tyskland hanvisar till den tyska, den engelska och den franska
sprakversionen till stod for sin tolkning av "slappas ut pa marknaden” i artikel 5 i Reach-férordningen.

37. Italien och Hamburg stad har gjort géllande att den omstdndigheten att det saknas specifika ord i
artikel 5 i Reach-forordningen som kopplar "slippas ut pa marknaden” till ”i gemenskapen”, pa
samma sitt som rdckvidden for “tillverkas” inskrdnks i samma artikel, innebér att @mnen som slapps
ut pa marknaden inte omfattas av nagon territoriell begransning till unionen. Hamburg stad har gjort
géllande att om i stéllet "den inre marknaden” hade anvénts i de aktuella sprakversionerna hade detta
begransat artikel 5 i Reach-forordningen pa det séitt som Jost Pinckernelle och kommissionen har
foresprakat, om detta hade varit unionslagstiftarens 6nskan. Bade Hamburg stad och Italien har gjort
gillande att det inte finns nagot i artikel 3.12 i Reach-férordningen som motsiager denna uppfattning.

38. Kommissionen har anfort att det finns atta sprakversioner i vilka orden ”i gemenskapen” i artikel 5
i Reach-forordningen avser bade tillverkning och utsléppande pa marknaden, tre sprakversioner som ar
tvetydiga, och tio som forefaller koppla den territoriella begrdnsningen ”i gemenskapen” till enbart
tillverkningen.*” Kommissionen har dirfor gjort géllande att det enda sittet att undvika en tolkning
som dr contra legem de atta sprakversioner i vilka ”i gemenskapen” omfattar bade utslippande pa
marknaden och tillverkning &r att tolka artikel 5 i Reach-férordningen pa det sitt som den
foresprakar. *

39. I hidndelse av bristande &verensstimmelse mellan sprakversionerna av en unionsrattslig text ska
den aktuella bestimmelsen tolkas med hdnsyn till den allménna systematiken i och dndamélet med de
foreskrifter i vilka den ingér.* Dessutom kan bakgrunden till en unionsrittsbestimmelse ge relevanta
upplysningar om tolkningen av densamma.” Det dr mot bakgrund av dessa principer som jag
kommer att tolka begreppet "sldppas ut pa marknaden” i artikel 5 i Reach-férordningen.

22 — I sitt skriftliga yttrande uppger kommissionen att den spanska, den litauiska och den tyska sprakversionen kan tolkas pa tvd sitt. Den
bulgariska, den estniska, den finska, den italienska, den nederldndska, den polska och den portugisiska sprakversionen, liksom den franska
och den engelska sprakversionen, ger intrycket att ”i gemenskapen” enbart avser tillverkning. Den danska, den lettiska, den ungerska, den
ruménska, den slovakiska, den svenska, den slovenska och den tjeckiska versionen &ar daremot tydliga pa denna punkt, och kopplar i
gemenskapen” till bade tillverkning och utsldppande pa marknaden.

23 — Alla sprakversioner tillméits samma virde, som inte varierar pa grund av den andel av gemenskapsbefolkningen som anvinder spraket i
fraga. Se dom av den 2 april 1998, EMU Tabac m.fl. (C-296/95, EU:C:1998:152, punkt 36).

24 — Dom av den 18 september 2014, Vueling Airlines (C-487/12, EU:C:2014:2232, punkt 31 och dér angiven rittspraxis). Se dven dom av den
22 juni 2016, Thomas Philipps (C-419/15, EU:C:2016:468, punkt 18 och dar angiven rittspraxis) och dom av den 4 februari 2016, Hassan
(C-163/15, EU:C:2016:71, punkt 19 och dér angiven rittspraxis).

25 — Dom av den 27 oktober 2016, kommissionen/Tyskland (C-220/15, EU:C:2016:815, punkt 39).
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b) Allmdin systematik och sammanhang

40. Vid tolkningen av unionsatgirder utgdrs sammanhanget av en rad olika aspekter. Sammanhanget
omfattar jamforelse med lagstiftning som foregick den aktuella dtgirden men som den atgdrden har
upphévt.” Det inbegriper unionslagstiftning som p& négot materiellt sitt dr besliktad med eller
kopplad till den aktuella &tgirden.” Och med sammanhang avses éven hur den berérda bestimmelsen
forhaller sig till andra bestdmmelser i det unionsinstrument i vilket den ingar och dess allménna
systematik.

41. Vad giller den forsta aspekten gar det inte att dra nagra storre slutsatser av den omstandigheten
att tvd av de atgirder som foregick Reach-forordningen, och som upphdvdes av denna, inneholl
bestimmelser som uttryckligen begransade det territoriella tillimpningsomradet till unionens inre
marknad medan Reach-forordningen inte i sig innehaller nagra sddana bestimmelser.”® Vad giller den
andra aspekten anser jag inte att det dr avgorande huruvida Reach-forordningen tillhoér de atgéarder
som omfattas i kommissionens meddelande, 2016 ars blibok om genomférandet av EU:s
produktbestimmelser,” och  péistéendet i det dokumentet att enligt unionens
harmoniseringslagstiftning sldpps en produkt ut pad marknaden nér den tillhandahalls pa
unionsmarknaden for forsta gdngen.*

42. Skalet till detta ar att jag ser bada dessa aspekter som tecken pa en motbevisbar presumtion om att
unionslagstiftning som uttryckligen reglerar utslippandet av nigonting pa "den inre marknaden” har
samma innebord ndr det i samma lagstiftning hénvisas till "utslippande pa marknaden”. Denna
presumtion kan motbevisas genom tillimpning av reglerna for att tolka unionsatgérder, sa att
exempelvis en otvetydig hanvisning till en annan geografisk marknad &n den inre marknaden i regel
ges sin vanliga innebérd.*

43. 1 artikel 5 i Reach-forordningen forekommer emellertid inte nagra sadana ord, och de
bestimmelser i Reach-forordningen som tyder pa att syftet med forordningen &r att endast reglera
kemikalier som slippts ut pa unionens inre marknad é&r betydligt fler &n tecknen pa att
unionslagstiftarens avsikt var att reglera kemikalier som sldpps ut pa tredjelandsmarknader.

26 — Exempelvis forslaget till avgérande av generaladvokaten Saugmandsgaard @e i malet Carrefour Hypermarchés (C-562/15, EU:C:2016 781,
punkt 23) (pégaende).

27 — For en detaljerad diskussion, se Beck, op. cit., fotnot 21, pa s. 193. Se, exempelvis, dom av den 16 juli 1998, Gut Springenheide och
Tusky/Oberkreisdirektor des Kreises Steinfurt (C-210/96, EU:C:1998:369, punkterna 28-30), och dom av den 27 september 2001, Bacardi
(C-253/99, EU:C:2001:490, punkt 50).

28 — Se artikel 1.1 och artikel 1.2 b i radets direktiv 76/769/EEG av den 27 juli 1976 om tillndrmning av medlemsstaternas lagar och andra
forfattningar om begrinsning av anvindning och utslippande pa marknaden av vissa farliga dmnen och preparat (beredningar)
(EGT L 262, 1976, s. 201) och artikel 1.1 i kommissionens direktiv 91/155/EEG av den 5 mars 1991 om inférandet och den nirmare
utformningen av ett sirskilt informationssystem avseende farliga preparat (beredningar) i enlighet med artikel 10 i
direktiv 88/379/EEG (EGT L 76, 1991, s. 35).

29 — EUT C 272, 2016, s. 1 (nedan kallad blaboken). Det finns i vart fall inget i Echas végledning betraffande artikel 5 i Reach-férordningen som
tyder pa att artikel 5 omfattar export som inte registrerats vid import. Jag konstaterar emellertid att Echas végledning inte &r réttsligt
bindande. Se dom av den 10 september 2015, FCD och FMB (C-106/14, EU:C:2015:576, punkterna 28 och 29) och generaladvokaten
Mengozzis forslag till avgérande i mélet C-323/15 P Polynt/Echa och C-324/15 P Hitachi Chemical Europe GmbH och Polynt SpA/Echa
(C-323/15 P och C-324/15 P, EU:C:2016:727).

30 — Blaboken, ibidem, s. 18.

31 — For forhallandet mellan bokstavlig innebérd, syfte och sammanhang, se dom av den 27 oktober 2016, kommissionen/Tyskland (C-220/15,
EU:C:2016:815, punkterna 37-39). Jamfor generaladvokaten Bobeks forslag till avgérande i malet kommissionen/Tyskland (C-220/15,
EU:C:2016:534), sdrskilt punkt 38. Om den bokstavliga innebérden av en bestimmelse skulle leda till ett orimligt resultat ska bestimmelsen
tolkas genom att sdttas i sitt sammanhang. Se punkt 37 i generaladvokaten Bobeks forslag till avgérande i malet European Federation for
Cosmetic Ingredients (C-592/14, EU:C:2016:179) och dér angiven rittspraxis.
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44. 1 skal 2 anges exempelvis att ett av mélen med Reach-forordningen ar ”[e]n vil fungerande inre
marknad fér dmnen” (min kursivering),”” medan det i artikel 1, som har rubriken ”Syfte och
tillimpningsomrade”, dessutom anges att ett av syftena med Reach-forordningen &r “att dmnen fritt
kan cirkulera pa den inre marknaden.” Vad som lyser med sin franvaro i bade skilen och avdelning I,
som har rubriken "Allménna fragor”, dr ett mal som ar knutet till regleringen av kemikalier som slapps
ut pa tredjelandsmarknader.

45. Som konstaterades ovan finns det utdver artikel 5 dven andra bestimmelser i Reach-forordningen i
vilka det hinvisas till &mnen som slipps ut "pd marknaden” och inte "p& den inre marknaden”,* och
jag medger att denna inkonsekvens dr olycklig. Definitionen av “utslippande pad marknaden” i
artikel 3.12 innehaller dessutom inte nagon uttrycklig hénvisning till den inre marknaden. Om
Reach-forordningen emellertid betraktas ur ett brett perspektiv framgéar det att nar uttrycket "sldppas
ut pa marknaden”, eller andra tempusvarianter av detta uttryck, anvinds begrénsas det vanligtvis av
sammanhanget till unionens ”“inre” marknad. Export av kemikalier som inte registrerades vid import
utesluts ddrmed fran det materiella tillimpningsomradet (ratione materiae).

46. Ndrmare bestimt begriansar den omstdndigheten att frasen "pa marknaden” genomgaende i
Reach-forordningen forekommer i nérheten av en annan bestimmelse ofta uttrycket till unionens inre
marknad.* Vid andra tillfillen leder kopplingen mellan "pad marknaden” och en annan artikel i
Reach-forordningen till samma resultat.

47. Sa ar exempelvis fallet i artikel 3.12 andra meningen, i vilken det anges att import "skall anses
innebéra utsldppande pa marknaden”. I artikel 3.10 definieras "import” namligen som "fysisk inforsel
till gemenskapens tullomrade”.

48. 1 artikel 56.1 i avdelning VII om tillstdind anges att en tillverkare, importor eller
nedstromsanvandare inte far slippa ut ett &mne "pa marknaden”. Den artikeln foregis emellertid av
artikel 55, i vilken det anges att syftet med avdelning VII ar att sorja for en vdl fungerande inre
marknad.

49. Enligt artikel 56.1 e, ocksa i avdelning VII, fir ett amne “slippas ut pa marknaden” om en
omedelbar nedstromsanvandare har fatt tillstand for denna anvéndning. Definitionen av
nedstromsanvéndare i artikel 3.13 dr dock knuten till en fysisk eller juridiska person "som ar etablerad i
gemenskapen”.

50. Artikel 68 i avdelning VIII om begransningar har rubriken "Inférande av nya och dndring av
befintliga begrdnsningar”. Den hénvisar till oacceptabla hilso- eller miljorisker i samband med bland
annat utslippande pa marknaden”, men hénvisar sedan direkt dérefter till att denna risk maste
hanteras "p& gemenskapsniva”.*

51. Jag hanvisar dven till artikel 31.5 i avdelning IV om information i distributionskedjan. Innebérden
av denna bestimmelse dr att "utsldippande pa marknaden” betyder unionens inre marknad, eftersom
det sdkerhetsdatablad som det hdnvisas till ska tillhandahéllas pa den relevanta medlemsstatens sprak
(om inte den berérda medlemsstaten eller de berérda medlemsstaterna foreskriver nigot annat).

32 — Skdlen i ingressen fyller en dubbel funktion. Dels bidrar de till utformningen av relevanta bestimmelser, dels anger de vad som é&r syftet med
de aktuella atgérderna. Se Beck, op. cit., pa s. 191.

33 — Se ovan punkt 31

34 — For ett exempel pa anvdndningen av systematisk placering for att avgéra inneborden av en bestimmelse, se generaladvokaten Stix-Hackls
forslag till avgérande i malet Transport Maatschappij Traffic (C-247/04, EU:C:2005:277, punkterna 20-25).

35 — Darfor ska dven hénvisningarna till "utsldppandet pd marknaden” i artikel 69.1 och 69.4 i Reach-forordningen, som reglerar kommissionens
utarbetande av forslag i handelse av hélso- eller miljorisker, begransas till forslag pa atgarder pa gemenskapsniva.
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52. Slutligen, och framfor allt, ska artikel 5 i sig tolkas sa, att den héanvisar till den "inre” marknaden
ndr vederborlig hansyn tas artikel 6. Artikel 5 ska forstds i samma sammanhang som artikel 6,
eftersom det i artikel 5 anges att vad som stadgas i den artikeln endast giller om inte annat foljer av
bland annat artikel 6. I artikel 5 anges vidare att registrering ska ske i enlighet med gillande
bestimmelser i avdelning II om sa erfordras. Den registrering av dmnen som sadana eller i
blandningar som foreskrivs i artikel 6 i Reach-férordningen dr den bestimmelse som i forevarande
mal forefaller relevant for registreringen av den omtvistade sindningen.

53. Enligt artikel 6 géller registreringsplikten dock endast “varje tillverkare eller importor”. Inget sigs
om exportorer. Detta dr kanske inte forvanande eftersom det inte heller i definitionen av "registrant” i
artikel 3.7 sdgs nagot om exportorer, utan endast anges att med registrant avses “den tillverkare eller
importor av ett dmne eller den producent eller importéor av en vara som ldmnar in en
registreringsanmaélan for ett &mne”.

54. Reach-foérordningen inriktas framfoér allt pa den verksamhet som bedrivs av importérer och
tillverkare, som det hinvisas till 6ver 40 ginger i férordningen.” I artikel 1.3, som avhandlar
Reach-forordningens syfte och tillimpningsomrade, anges féljande: "Denna forordning grundas pa
principen att det é&r tillverkare, importérer och nedstromsanvindare som bér ansvaret for att de
amnen som de tillverkar, sldpper ut pa marknaden eller anvinder inte har nagra skadliga hilso- och
miljoeffekter. Bestimmelserna i forordningen bygger pa forsiktighetsprincipen.” Exportorer alaggs
emellertid inte nagra skyldigheter i artikel 1.3.

55. Relativt sett forekommer f& hdnvisningar i Reach-férordningen till exportorers verksamhet, och
ingen av dessa ger stod at uppfattningen att export av kemikalier till tredjelander som inte registrerats
vid import till EU utgdr en ny och fristdende 6vertrddelse av artikel 5.

56. Skal 7 ror tillverkning av dmnen och hédnvisar till malet om att bevara den inre marknadens
integritet. Den sista frasen i skil 7, "dven om dessa dmnen exporteras”, syftar siledes till att forhindra
att tillverkare hemmahorande pa den inre marknaden undgar att omfattas av det materiella
tillampningsomradet (ratione materiae) for Reach-forordningen genom att hdvda att de kemiska
amnen som anvénds i sddana processer ar avsedda for export. Jag har kommit fram till denna slutsats
eftersom ’tillverkare” i artikel 3.9 Reach-forordningen definieras som “en fysisk eller juridisk person
som dr etablerad i gemenskapen och tillverkar ett dmne i gemenskapen”.

57. Det finns dessutom en lex specialis i Reach-forordningen for kemikalier som registreras i EU,
exporteras och sedan aterimporteras. I artikel 2.7 ¢ i avdelning I infors ett undantag fran
registreringen i avdelning II, forpliktelserna for nedstromsanvéndare i avdelning V och utvdrderingen i
avdelning VI om exporten gors av en aktor i distributionskedjan och aterimporterats till gemenskapen
av samma eller en annan aktor i samma distributionskedja. Detta undantag ska tillimpas nér en sddan
aktor kan visa att i) det &mne som aterimporteras dr detsamma som det exporterade dmnet och ii)
information om det exporterade dmnet erhdllits i enlighet med artiklarna 31 eller 32 i
Reach-forordningen. *

58. Artikel 2.7 ¢ i Rech-forordningen tyder darfor pa att det materiella tillimpningsomradet (ratione
materiae) for export av kemikalier begriansas till sddana kemikalier som aterimporteras. Samma
slutsats verkar kunna dras av artikel 2.1 b i Reach-férordningen, i vilken det anges att férordningen
inte ska tillimpas pa @mnen som é&r foremal for tullovervakning, under forutséttning att de bland

36 — Det finns inget i handlingarna i mélet som tyder pa att sindningen utgor ett dmne som ingdr i en vara, och dirfor omfattas av artikel 7. Se
allmént dom av den 10 september 2015, FCD och FMB (C-106/14, EU:C:2015:576).

37 — Nedstromsanvandare ar ocksa féremal for omfattande reglering, men mestadels i avdelning V.

38 — Artikel 31 ror krav pa sdkerhetsdatablad och artikel 32 skyldigheten att vidarebefordra information nedat i distributionskedjan om @mnen
som sadana eller i blandningar for vilka det inte krivs nagot sakerhetsdatablad.
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annat dr avsedda att aterexporteras eller befinner sig i transitering,” och av den omsténdigheten att det
i en separat EU-forordning, ndmligen Europaparlamentets och radets forordning (EU) nr 649/2012
av den 4 juli 2012 om export och import av farliga kemikalier,” faststills sirskilda bestimmelser
och forfaranden for export av kemiska &@mnen som &r forbjudna eller foremal for omfattande
begriansningar i EU."

59. I doktrinen hévdas bland annat att eftersom Reach-férordningen inte ar tillimplig pa anvindningen
av kemikalier utanfér Europeiska unionen &r det logiskt att tolka detta begrepp som att det endast ar
anvindare i Europeiska unionen som avses. Pa liknande séitt bor de krav som utslippandet pa
marknaden ger upphov till tolkas sa, att dessa endast giller utsldppande pa unionens inre marknad,
inte pd marknader utanfér unionen.” Min slutsats dr att en kontextuell tolkning av artikel 5 i
Reach-forordningen ger stod at denna uppfattning.

¢) Bakgrund

60. Ytterst fa av de forarbeten till Reach-férordningen som forelagts domstolen tyder péa att
unionslagstiftaren avsag att registreringskraven i artikel 5 i Reach-férordningen skulle omfatta export
som inte registrerats vid import.* Tyskland féreslog visserligen att artikel 64.1 om férbud mot och
begréisningar av &mnen skulle édndras sa att den hénvisade till "varje leverans eller tillgingliggorande” pa
marknaden. Detta forslag tycks dock endast rora kommissionens forslag om férbud och begrénsningar.
Dessutom verkar syftet primért vara att sakerstélla att bestimmelser om férbud och restriktioner géller
varje gang ett kemiskt &mne slapps ut pa marknaden, och inte enbart forsta gangen, snarare én att vara
inriktat pa export. I samma dokument tillskrivs Tyskland dessutom uppfattningen att definitionen av
utsldppande pa marknaden omfattar "leverans av ett &mne till en tredje part i ett annat land (‘export’)”
(markerat i originalet). Senare tilliggs dock att om “det inte rader samforstand pa denna punkt kan

dven detta behova klargoras”. *

61. Klargorandet kom dock forst efter det att lagstiftningen hade antagits, genom att kommissionen
forklarade varfor den ansag att “utsléppande pa marknaden” i artikel 3.12 i Reach-férordningen avser
utslippande av kemikalier pd unionsmarknaden.® Tyskland delade inte kommissionens uppfattning. *°

62. Detta material ar saledes inte i sig tillrackligt for att faststédlla att unionslagstiftaren avsag att
tredjelandsmarknader skulle omfattas av uttrycket ”slippas ut pa marknaden” i artikel 5 i
Reach-forordningen,” och enligt min mening gér det inte heller att med stéd av lydelsen av
kommissionens forslag gora en sadan tolkning.

39 — Se dven skl 10. Jag anser att bilaga XVII i Reach-forordningen, i dess lydelse enligt forordning nr 552/2009, ger stod at denna tolkning
eftersom den utesluter anvindningen av begrdnsningar som inforts genom direktiv 76/769 péa export enligt Reach-férordningen.

40 — EUT L 201, 2012, s. 60.

41 — Se kommissionens dokument CA/20/2012 av den 9 mars 2012 om det 10:e métet med de behoriga myndigheterna for inférande av Reach
och CLP (CARACAL), s. 2.

42 — Bergkamp, L. och Herbatschek, K. "Key concepts and Scope” i Bergkamp, L. (red.), op. cit., s. 40, pd s. 73.

43 — I sin dom av den 27 oktober 2016, kommissionen/Tyskland (C-220/15), EU:C:2016:815, punkt 39) konstaterade domstolen nyligen att
bakgrunden till en bestimmelse har betydelse for tolkningen av densamma.

44 — Radets arbetsdokument 168/05, ad hoc-arbetsgruppen om kemikalier, 30 maj 2005 s. 3.

45 — For kommissionens stiandpunkt, se dokument CA/20/2012 av den 9 mars 2012, om det 10:e motet med de behoriga myndigheterna for
Reach och CLP (CARACAL) den 21-23 mars 2012.

46 — Uppfoljning av det 10:e motet i CARACAL. Tysklands kommentar till dokument CA/20/2012 "Klargérande av begreppet utslippande pa
marknaden”.

47 — T sitt skriftliga yttrande har kommissionen dessutom gjort gillande att uttrycket “utslippande p& marknaden” infordes i artikel 5 i
Reach-forordningen efter ett dndringsforslag fran den nederlidndska regeringen, och att syftet inte var att fora in export som inte registrerats
vid import under bestimmelserna i Reach-forordningen. Se Europeiska unionens rdd, GD C I, arbetsdokument 214/05 (ad
hoc-arbetsgruppen om kemikalier), Bryssel, 11 juli 2005.
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d) Syfte

63. I domen Canadian Oil Company Sweden och Rantén (C-472/14, EU:C:2016:171) slog domstolen
nyligen fast att de huvudsakliga principer som styr Reach-férordningens integrerade system for att
kontrollera kemikalier lades fram av Europeiska kommissionen i inledningen till dess forslag till
forordning KOM(2003) 644 slutlig av den 29 oktober 2003. I domen slog domstolen fast foljande:

”I denna beskrivs 'Reach-systemet’ sa, att det omfattar for det forsta registrering, som ’kréver att
industrin har tillgang till relevant information om sina @mnen och att den anvidnder den for att
hantera dmnena pa ett sikert sétt’, for det andra utvirdering, som ’garanterar att industrin fullgoér sina
skyldigheter’ och for det tredje tillstand for &mnen som inger mycket stora betdnkligheter 'om riskerna
kan kontrolleras pa ett adekvat sitt eller om de socioekonomiska fordelarna uppvéger riskerna och det
inte finns nagra lampliga ersdttningsimnen eller alternativa tekniker’. Slutligen ’skall
[begransningsforfarandet] fungera som ett skyddsndt for att hantera risker som inte har beaktats pa ett

adekvat sitt i andra delar av Reach-systemet™.

64. Att inkludera sadana kemiska d&mnen som ska ldmna unionens tullomrade efter att forst ha
importerats utan registrering ar inte logiskt forenligt med uppfyllandet av nagot av de mal om
utvérdering, tillstand och begriansningar som f6ljer av registreringen enligt Reach-férordningen. Detta
beror inte minst pa de praktiska svarigheterna for Echa eller nadgot annat medlemsstatsorgan att
kontrollera och forvalta @mnena nér de vél har ldmnat unionens tullomrade och pé att domstolen har
slagit fast att Reach-férordningens "huvudsakliga syfte” dr att kontrollera kemikalier, oavsett om de
forekommer som sédana eller i blandningar.*

65. Vid forhandlingen papekade Hamburg stad att nir sindningen vél har natt Ryssland har Hamburg
stad ingen mojlighet att ta itu ddrmed. Det saknas med andra ord bestimmelser i Reach-forordningen
som ger unionen eller medlemsstaternas myndigheter befogenhet eller gor det mdgjligt for dem att
forvalta och kontrollera kemikalier som har sldppts ut pa tredjelandsmarknader. En tolkning av
artikel 5 i Reach-forordningen som stoder den dndamalsenliga verkan av ett sadant mal forefaller
darfér omotiverad.”

66. Jag konstaterar att forevarande mal skiljer sig fran det problem som var i fraga i domstolens dom
av den 21 september 2016, European Confederation for Cosmetic Ingredients (C-592/14,
EU:C:2016:703), dar bestandsdelar i kosmetiska produkter som varit féremél foér djurférsok utanfor
unionen ansags omfattas av tillimpningsomradet for artikel 18.1 b i Europaparlamentets och radets
forordning (EG) nr 1223/2009 av den 30 november 2009 om kosmetiska produkter.”® Domen i det
malet meddelades efter det att en branschorganisation som foretrader de tillverkare i Europeiska
unionen som tillverkar bestdndsdelar som anvidnds i kosmetiska produkter hade vickt talan om
domstolsprovning for att fa faststéllt huruvida dess medlemmar riskerade att lagforas for brott ifall de
pad marknaden i Forenade kungariket slippte ut kosmetiska produkter med bestandsdelar som varit
foremal for djurforsok utanfér unionen. Det rorde sig saledes inte om huruvida unionen saknade
konkreta medel for att reglera djurforsok som omfattade de aktuella bestindsdelarna, eftersom
reglering endast skulle ske vid import.

48 — Punkt 25, med hénvisning till domen av den 10 september 2015, FCD och FMB (C-106/14, EU:C:2015:576, punkt 32).

49 — Dom av den 10 september 2015, FCD och FMB (C-106/14, EU:C:2015:576, punkt 49). I dom av den 13 maj 2014, Google Spain och Google
(C-131/12, EC:C:2014:317, punkt 54) slog domstolen fast att “unionslagstiftaren [har] — genom att foreskriva ett sérskilt stort
tillampningsomrade i territoriellt hinseende — ... avsett att undvika att en enskild person forvigras det skydd som tillkommer honom eller
henne enligt direktivet [som var i fraga i det malet] och att detta skydd kringgas”. Tillimpningen av bestimmelserna om tolkning av
EU-lagstiftning visar att samma slutsats inte kan dras betréffande Reach-férordningen.

50 — For den roll som en bestimmelses dndamalsenliga verkan spelar vid tolkningen, se generaladvokaten Bobeks forslag till avgérande i malet
kommissionen/Tyskland (C-220/15, EU:C:2016:534, punkt 33 och dér angiven rattspraxis).

51 — EUT L 342, 2009, s. 59.
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67. Det staimmer att det i artikel 106 i Reach-forordningen anges att tredjelinder far delta i Echas
arbete, att det i artikel 107 i Reach-forordningen anges att foretrddare for internationella
organisationer far delta i Echas arbete som observatorer, att artikel 120 i Reach-férordningen tar upp
samarbete med tredjeldnder och internationella organisationer och att Echas sekretariat i artikel 77.2 i
Reach-forordningen aldggs att underlatta en effektiv registrering av importerade damnen enligt
avdelning II pa ett sdtt som Overensstimmer med unionens internationella handelsforpliktelser
gentemot tredjeldnder.

68. Jag uppmairksammar ocksa de tva miljoinstrument som namns i Reach-forordningen, ndmligen den
genomforandeplan som antogs den 4 september 2002 vid virldstoppmotet i Johannesburg om en
héllbar utveckling (skdl 4) och den strategi for internationell kemikaliehantering (SAICM) som antogs
den 6 februari 2006 i Dubai (skal 6).

69. Varken i nagon av ovanndmnda bestimmelser i Reach-férordningen eller i nagot internationellt
miljoskyddsinstrument som &beropas i forvarande mal® faststills emellertid ett atagande for
Europeiska unionen att pata sig ansvaret for kemikalier som exporteras fran unionens tullomrade.”
Nér gransen for tullomradet vil har passerats medfor detta begransningar, inte minst rent praktiskt,
for vad unionen kan gora for att sikerstilla en hog skyddsniva for manniskors hélsa och miljon i den
mening som avses i artikel 1.1 och skélen 1 och 3 i Reach-férordningen.*

70. Detta leder till slutsatsen att om den nuvarande lydelsen av artikel 5 i Reach-forordningen “har

brister vad giller konsekvensen och inte har anpassats till behoven” som den férsoker tillgodose

ankommer det pd unionslagstiftaren ”"att ingripa och vidta limpliga atgirder i detta avseende”,”

sarskilt med tanke pa de svara aterverkningar som skulle folja om det materiella tillimpningsomradet
(ratione materiae) for Reach-forordningen utvidgades till att dven omfatta export vid fall av
oregistrerad import.*®

52 — Till stod for sin uppfattning har Tyskland &ven hénvisat till "Agenda 21”7, FN:s icke-bindande, frivilliga handlingsplan for hallbar utveckling
som antogs vid Virldstoppmotet (FN:is konferens om miljd6 och wutveckling) i Rio de Janeiro, Brasilien, 1992.
http://www.unep.org/Documents.Multilingual/Default.asp?documentid=52.

53 — Betréffande anvéndning av internationella instrument som ingatts av EU till stod for tolkning, se exempelvis dom av den 11 april 2013, HK
Danmark (C-335/11 och C 337/11, EU:C:2013:222, punkterna 37 och 39).

54 — Den omstridda fragan om extraterritoriell behorighet inom unionsrétten har dnnu inte avgjorts av domstolen. Se, vad géller konkurrensritt,
generaladvokaten Wahls forslag till avgorande i malet Intel Corporation Inc/kommissionen (C-413/14 P, EU:C:2016:788). Se &ven
generaladvokaten Wathelets forslag till avgorande i mélet InnoLux/kommissionen (C-231/14 P, EU:C:2015:292).

55 — Se dom av den 23 mars 2000, Met-Trans och Sagpol (C-310/98 och C-406/98, EU:C:2000:154, punkt 47). Detta giller &ven den
hénskjutande domstolens farhdgor betriffande artiklarna 21 och 23 i Reach-férordningen.

56 — Tyskland och Hamburg stad oroade sig for att unionsrétten saknar tillrickliga skyddsbestimmelser for att forhindra import till unionen av
livsmedel som kontaminerats med farliga kemikalier utanfor unionen. Detta har bestritts av kommissionen, som i sitt skriftliga yttrande
hénvisar till Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 852/2004 av den 29 april 2004 om livsmedelshygien (EUT L 139,
2004, s. 1), Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 853/2004 av den 29 april 2004 om faststillande av sirskilda
hygienregler for livsmedel av animaliskt ursprung (EUT L 139, 2004, s. 55), och Europaparlamentets och radets forordning (EG)
nr 396/2005 av den 23 februari 2005 om grinsvirden for bekimpningsmedelsrester i eller pa livsmedel och foder av vegetabiliskt
och animaliskt ursprung och om éndring av radets direktiv 91/414/EEG (EUT L 70, 2005, s. 1). Detta ar just ett sadant mangfacetterat
problem som unionslagstiftaren dr bést lampad att 16sa. Detsamma giller den komplicerade fragan om att skapa balans mellan EU:s
atagande om att sdkerstilla en hog skyddsnivd for ménniskors hilsa och miljon och unionens skyldigheter gentemot
Virldshélsoorganisationen, med tanke pa att de betédnkligheter betraffande registreringskraven i Reach-forordningen som EU:s
internationella handelspartner i WTO:s kommitté for tekniska handelshinder har framfért dr av en mycket delikat natur. For en aktuell
diskussion se Korkea-aho, E., "Effects of the EU Chemicals Regulation REACH in a globalized internal market” 53 (2016) Common Market
Law Review 764.
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C - Artikel 126 i Reach-forordningen

71. Det &r ostridigt att Hamburg stad inte har begirt ett domstolsbeslut om att siandningen ska
registreras enligt artiklarna 5 och 6 i Reach-férordningen. Enligt begdran om férhandsavgérande é&r
det med stod av den tyska forvaltningsriatten mojligt att tvinga fram en sadan registrering. Redan
2009, i den forsta begiran om forhandsavgorande avseende Reach-forordningen, konstaterade en av
domstolens generaladvokater att "syftet med registreringen av dmnen [dr] att forbéttra informationen

om de risker som ir féorenade med dem”.®’

72. Som papekades ovan forsvaras situationen av den omstandigheten att om brottmalet inte rérde den
sandning som ér i fraga i forevarande mal, kanske den o6vertridelse av artikel 5 i Reach-forordningen
som skedde vid importen dnnu inte har beivrats med hjilp av effektiva, proportionerliga och
avskrickande sanktioner i enlighet med artikel 126 i Reach-férordningen. Som papekades i
kommissionens skriftliga yttranden kan Jost Pinckernelle eventuellt ha brutit mot Reach-férordningen
vid flera tillfallen.*

73. Mot bakgrund av den hoga skyddsnivan for ménniskors hélsa och miljon som krévs enligt
artikel 1.1 och skilen 1 och 3 i Reach-forordningen, och den hoga niva i fraga om miljoskydd och
forbattring av miljons kvalitet som har integrerats i unionens politik genom artikel 37 i Europeiska
unionens stadga om de grundliggande rittigheterna,” innebér artikel 126 i Reach-foérordningen att
medlemsstaterna dr skyldiga att sdkerstéilla att de sanktioner som anviands for att genomfora
Reach-forordningen speglar hur allvarliga de overtridelser dr som beivras,® utan att detta paverkar
medlemsstaternas utrymme for skonsmassig bedomning vad giller valet av rdttsmedel vid bristande
harmonisering pd omradet.® Overtridelser av Reach-férordningen maéste dessutom beivras genom
sanktioner som i materiellt och processuellt hinseende motsvarar dem som tillimpas vid 6vertradelser
av nationell ritt av liknande art.”” Sammantaget maste rittsmedlen ha en avskrickande effekt.®.

57 — Generaladvokaten Kokotts forslag till avgérande i malet S.P.C.M. m.fl. (C-558/07, EU:C:2009:142, punkt 82). Se dven dom av den 7 juli 2009
i S.P.C.M. m.l. (C-558/07, EU:C:2009:430, punkt 52).

58 — Kommissionen hédnvisar till import utan registrering i strid med artikel 5, underlatelse att sammanstilla en kemikaliesékerhetsrapport i strid
med artikel 14, forséljning av nikotinsulfat till kunder i Tyskland, Nederlinderna och Polen utan att fylla i sikerhetsdatabladet i enlighet
med artikel 31, och anvdndning av nikotinsulfat genom lagring i den mening som avses i artikel 3.24 i Reach-férordningen, vilket inte borde
ha skett forran efter registrering. Se dven de krav som inforts genom Europaparlamentets och ridets forordning (EG) nr 1272/2008 av den
16 december 2008 om Kklassificering, markning och forpackning av &mnen och blandningar, dndring och upphévande av
direktiven 67/548/EEG och 1999/45/EG samt éndring av forordning (EG) nr 1907/2006 (EUT L 353, 2008, s. 1).

59 — Se éven artikel 191.2 FEUF och artikel 3.3 FEU. For en nyare analys av inneborden av begreppet en "hog niva av miljoskydd”, se
generaladvokaten Kokotts forslag till avgoérande i malet Associazione Italia Nostra Onlus (C-444/15, EU:C:2016:665, punkterna 24—35).

60 — Dom av den 9 november 2016, Home Credit Slovakia (C-42/15, EU:C:2016:842, punkt 63), dom av den 9 juni 2016, Nutrivet (C-69/15,
EU:C:2016:425, punkterna 48-56).

61 — Dom av den 26 november 2015, Total Waste Recycling (C-487/14, EU:C:2015:780, punkt 52).

62 — Exempelvis dom av den 27 mars 2014, LCL Le Crédit Lyonnais (C-565/12, EU:C:2014:190, punkt 44), och dom av den 13 november 2014,
Reindl (C-443/13, EU:C:2014:2370, punkt 38).

63 — Dom av den 27 mars 2014, LCL Le Crédit Lyonnais (C-565/12, EU:C:2014:190). For en nyare kommentar om straffbestimmelser, se Ensig
Sorensen, K., "Member States’ Implementation of Penalties to Enforce EU Law: Balancing the Avoidance of Enforcement Deficits and the
Protection of Individuals”, 40 (2015) ELRev 811.
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74. Medlemsstaternas behoriga myndigheter har darfor rétt att tillgripa nagon eller alla av foljande
metoder for att beivra underlatenhet att registrera ett amne enligt Reach-forordningen.* Metoderna
som viljs varierar naturligtvis beroende pa omstdndigheterna i det enskilda fallet. Sadana metoder
omfattar i) foreliggande om registrering, ii) eventuella erforderliga interimistiska beslut,* sdsom beslut
om att beslagta kemikalierna i viantan pa att de avhjalpande atgiarderna ska avslutas, sa att kemikalierna
rent faktiskt inte kan exporteras, iii) paforande av boter och iv) i allvarliga fall utdomande av
straffrittsliga paféljder.

75. En forutsittning for att tillimpa medlemsstaternas system med avhjdlpande atgérder for att
genomfora Reach-forordningen &r naturligtvis att de grundldggande réttigheter som skyddas genom
stadgan® och allménna rittsprinciper som proportionalitetsprincipen respekteras. Detta innebir att
den sanktion eller de sanktioner som véljs maste vara dgnade att na det efterstravade malet och inte
far gd ldngre dn vad som krivs for att uppnd detta.®® Det dr i denna situation som en handlare
exempelvis kan hdvda att registreringen medfér oproportionerliga kostnader eller att den sanktion
som medlemsstaten har valt pa nagot annat sitt ar alltfér hard.

76. Avslutningsvis framhaller jag att de principer som jag har redogjort for i lika hog grad géller for
importerade produkter, som ska saluféras pd unionens inre marknad, som sddan import till EU som
ar avsedd for export till tredjeldnder, vilket krdvs enligt det atagande om icke—diskriminering som
anges i den andra meningen i skél 3 i Reach-forordningen.

77. Aven om jag delar Tysklands och Hamburg stads oro for att en tolkning av “slippas ut pa
marknaden” i artikel 5 i Reach-forordningen som innebdr att export av kemikalier som inte
registrerats vid export undantas fran artikelns tillimpningsomrade kan Oppna dorren for odrliga
importorer som medvetet bryter mot EU:s krav pa registrering av kemikalier, eftersom de vet att de
alltid kan exportera dem, anser jag att en sddan utveckling kan undvikas genom en strikt tillimpning
av artiklarna 5, 6, 7 och 126 i Reach-férordningen.

IV - Forslag till avgorande

78. Jag foreslar darfor att domstolen besvarar begdran om forhandsavgorande fran
Bundesverwaltungsgericht (Federala hogsta forvaltningsdomstolen) enligt foljande:

Artikel 5 i Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1907/2006 av den 18 december 2006 om
registrering, utvdrdering, godkdnnande och begrinsning av kemikalier (Reach), inrdttande av en
europeisk kemikaliemyndighet, dndring av direktiv 1999/45/EG och upphévande av radets forordning
(EEG) nr 793/93 och kommissionens forordning (EG) nr 1488/94 samt radets direktiv 76/769/EEG
och kommissionens direktiv 91/155/EEG, 93/67/EEG, 93/105/EG och 2000/21/EG (EUT L 396, 2006,

64 — Detaljer om de metoder som medlemsstaterna anviander for att genomfora Reach-forordningen finns att tillgd pa webbplatsen for Europeiska
kommissionens generaldirektorat XI. Se http://ec.europa.eu/environment/chemicals/reach/pdf/report_reach_penalties.pdf. Se é&ven den
rapport som utarbetats av foretaget Milieu Ltd (Report on penalties applicable for infringement of the provisions of the REACH Regulation in
the Member States) http://ec.europa.eu/environment/chemicals/reach/enforcement_en.htm#top-page.

65 — Dom av den 10 september 2014, Kusionova (C-34/13, EU:C:2014:2189, punkt 67).

66 — Vad giller samexistensen av nationella krav och EU-krav om registrering av kemikalier, se dom av den 17 mars 2016, Canadian Oil
Company Sweden och Rantén (C-472/14, EU:C:2016:171) och generaladvokaten Sharpstons forslag till avgérande (EU:C:2015:809, sérskilt
punkt 41). Generaladvokaten konstaterade dar att "det svenska produktregistret och unionens register ... skiljer sig at [i hog grad] med
avseende pd omfattning och innehall av detaljupplysningar”.

67 — Se, exempelvis, dom av den 30 juni 2016, Toma och Biroul Executorului Judecitoresc Horatiu-Vasile Cruduleci (C-205/15, EU: 2016 499,
punkt 46); dom av den 30 juni 2016, C-200/14 Cémpean (EU:C:2016, punkt 70); dom av den 10 september 2014, C-34/13 Kusionova
EU:C:2014:2189, punkterna 45-47).

68 — For ett aktuellt exempel pd tillimpning av proportionalitetsprincipen i samband med ett rattsmedel for att bestraffa ett felaktigt agerande
som skadat miljon se punkt 44 i domen av den 29 april 2015, Nordzucker (C-148/14, EU:C:2015:287): "[D]et ankommer pa de behériga
nationella myndigheterna att bedéma de sirskilda faktiska och rittsliga omstindigheterna i varje enskilt fall i syfte att avgéra huruvida
verksamhetsutovaren ska paforas en pafoljd och i sa fall vilken. Denna bedomning kraver bland annat att hénsyn tas till hur
verksamhetsut6varen har agerat och huruvida denna har varit i god tro eller haft bedrégliga avsikter.”
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s. 1), i dess lydelse enligt kommissionens forordning (EG) nr 552/2009 av den 22 juni 2009, ska tolkas
sa, att med forbehall for vad som foreskrivs i artiklarna 6, 7, 21, 23 och 126 i Reach-forordningen far
damnen som inte har registrerats i enlighet med de relevanta bestammelserna i avdelning II i
Reach-forordningen exporteras fran Europeiska unionen.
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