KOMMISSIONEN MOD FRANKRIG

DOMSTOLENS DOM (Sjette Afdeling)
26. juni 2003 *

I sag C-233/00,

Kommissionen for De Europziske Fallesskaber ved G. zur Hausen og ].-F.
Pasquier, som befuldmeagtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsoger,

mod

Den Franske Republik forst ved J.-F. Dobelle og D. Colas, dernast ved
sidstnevnte og G. de Bergues, som befuldmegtigede,

sagsogt,

angaende en pastand om, at det fastslis, at Den Franske Republik har tilsidesat
sine forpligtelser i henhold til Radets direktiv 90/313/EQF af 7. juni 1990 om fri
adgang til miljeoplysninger (EFT L 158, s. 56) og EF-traktatens artikel 189, stk. 3
(nu artikel 249, stk. 3, EF), da den ikke har gennemfert direktivets artikel 2, litra
a), og artikel 3, stk. 2, 3 og 4, korrekt,

* Processprog: fransk,
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har

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, J.-P. Puissochet, og dommerne R. Schintgen
(refererende dommer), V. Skouris, F. Macken og J.N. Cunha Rodrigues,

generaladvokat: C. Stix-Hackl
justitssekretaer: ekspeditionssekreteer M.-F. Contet,

pé grundlag af retsmgderapporten,

efter at parterne har afgivet mundtlige indleg i retsmadet den 17. oktober 2002,
hvorunder Kommissionen var reprasenteret ved J.-F. Pasquier og Den Franske
Republik ved C. Isidoro, som befuldmagtiget,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 14. januar 2003,

afsagt folgende

Dom

Ved stevning indleveret til Domstolens Justitskontor den 13. juni 2000 har
Kommissionen for De Europziske Fzllesskaber i medfer af artikel 226 EF anlagt
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sag med pastand om, at det fastslds, at Den Franske Republik har tilsidesat sine
forpligtelser i henhold til Radets direktiv 90/313/EQF af 7. juni 1990 om fri
adgang til miljgoplysninger (EFT L 158, s. 56) og EF-traktatens artikel 189, stk. 3
(nu artikel 249, stk. 3, EF), da den ikke har gennemfort direktivets artikel 2, litra
a), og artikel 3, stk. 2, 3 og 4, korrekt.

Retsforskrifter

Direktiv 90/313

Ifolge artikel 1 i direktiv 90/313 er direktivets »[formal] at sikre fri adgang til og
mulighed for spredning af miljgoplysninger, som myndighederne ligger inde med,
samt at fastlegge de grundlaggende betingelser og vilkar for, at sddanne
oplysninger kan stilles til rddighed«.

Artikel 2 i direktiv 90/313 bestemmer:

»I dette direktiv forstas ved:

a) »Miljgoplysninger«: Alle oplysninger, der er til radighed i skriftlig form, i
billed- eller lydform eller pa edb, om vandomradernes, luftens, jordens,
faunaens, floraens, landomradernes og naturomridernes tilstand samt om
aktiviteter (herunder aktiviteter, der giver anledning til gener sisom stgj) eller
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foranstaltninger, der pa skadelig vis pavirker eller vil kunne pavirke disse, og
om aktiviteter eller foranstaltninger, der skal beskytte disse, herunder
administrative foranstaltninger og miljeforvaltningsprogrammer.

b) »Myndigheder«: alle offentlige myndigheder pa nationalt, regionalt eller
lokalt plan, som har et ansvar for, og som rdder over oplysninger pa
miljgomradet, med undtagelse af organer med demmende eller lovgivnings-
maessige befajelser. «

Artikel 3 i direktiv 90/313 bestemmer:

»1. Med forbehold af bestemmelserne i denne artikel drager medlemsstaterne
omsorg for, at myndighederne palagges at stille miljgoplysninger til ridighed for
enhver fysisk eller juridisk person pid dennes anmodning, og uden at han skal
godtgere nogen interesse deri.

Medlemsstaterne fastleegger de praktiske omstendigheder, hvorunder oplys-
ningerne rent faktisk stilles til radighed.

2. Medlemsstaterne kan indfere bestemmelser om, at myndighederne kan afsla at
efterkomme anmodninger om sidanne oplysninger, nir de berorer:

— den fortrolige karakter af myndigheders forhandlinger, internationale
forbindelser og det nationale forsvar
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— den offentlige sikkerhed

— sager, der verserer for retten eller har veeret behandlet af denne, eller sager,
der er eller har varet genstand for efterforskning (herunder disciplinzersager)
eller er genstand for indledende undersogelser

— forretnings- og fabrikshemmeligheder, herunder intellektuel ejendomsret

— den fortrolige karakter af personlige data og/eller dokumenter

— materiale forelagt af tredjemand, uden at denne er juridisk forpligtet hertil

— materiale, hvis offentliggerelse snarere vil bevirke, at det milje, som
materialet vedrerer, vil lide skade.

Oplysninger, som myndighederne ligger inde med, kan meddeles i uddrag, nér det
er muligt at udelade oplysninger om forhold, der vedrerer ovennaevnte interesser.

3. En anmodning om oplysninger kan afslds, nir den indebzrer, at der skal
fremlegges uferdige dokumenter eller data eller interne meddelelser, eller nar
anmodningen er dbenlyst urimelig eller for generelt formuleret.
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4. Myndighederne skal give en person, der anmoder om oplysninger, svar sa
hurtigt som muligt og senest inden to méneder. Afslds udleveringen af de enskede
oplysninger, skal dette begrundes.«

Ifolge artikel 9, stk. 1, i direktiv 90/313 skulle medlemsstaterne sztte de
nedvendige love og administrative bestemmelser i kraft for at efterkomme
direktivet senest den 31. december 1992 og straks underrette Kommissionen
herom.

De nationale bestemmelser

Ifolge lov nr. 78-753 af 17. juli 1978 om forskellige foranstaltninger til
forbedring af forholdet mellem myndighederne og offentligheden og forskellige

administrative, sociale og fiskale bestemmelser (JORF af 18.7.1978, s. 2851) har
private ret til aktindsigt i administrative dokumenter.

Afsnit 1 i lov nr. 78-753, der har overskriften »Aktindsigt i administrative
dokumenter«, omfatter artikel 1-13.

Lovens artikel 1 bestemmer:

»Dette afsnit indeholder nzrmere bestemmelser om borgeres adgang til oplys-
ninger hvad angir aktindsigt i administrative dokumenter, som ikke indeholder
oplysninger, der kan henfares til personer.
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Ved administrative dokumenter forstds i dette afsnit alle sagsakter, rapporter,
undersggelser, beretninger, referater, statistikker, direktiver, instruktioner, cirku-
lzerer, noter og ministerielle svar, som indeholder en fortolkning af positiv ret
eller en beskrivelse af administrative procedurer, udtalelser, bortset fra udtalelser
fra Conseil d’Etat og forvaltningsdomstolene, beregninger og afgerelser i skriftlig
form, lyd- eller billedoptagelser og automatisk databehandling af oplysninger,
som ikke kan henfares til personer.«

Lovens artikel 2 bestemmer:

»Medmindre andet er bestemt i artikel 6, kan administrative dokumenter uden
videre meddeles de personer, der anmoder derom, uanset om de hidrerer fra
centraladministrationen, lokale myndigheder, offentlige institutioner eller orga-
ner, som udfarer offentlige tjenesteydelser, selv om de er privatretlige.«

Lovens artikel 4 bestemmer:

»Aktindsigt i administrative dokumenter sker:

a) ved gratis gennemsyn pi stedet, medmindre dette er udelukket af hensyn til
bevarelsen af dokumentet, eller fordi dokumentet ikke kan kopieres
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b) pd den betingelse, at kopieringen ikke er til skade for bevarelsen af
dokumentet, ved udlevering af kopier i ét eksemplar, hvortil udgifterne
betales af den person, som anmoder derom, og som ikke mé overstige de
reelle udgifter, som falger af forpligtelserne i henhold til dette afsnit.

Myndighederne udleverer den enskede kopi eller meddeler afslag pa aktindsigt i
henhold til artikel 7.«

Artikel 5 i lov nr. 78-753 bestemmer:

»Der nedszttes et »udvalg for aktindsigt i administrative dokumenter«, som skal
pise, at betingelserne i dette afsnit for aktindsigt i administrative dokumenter
overholdes, navnlig ved afgivelse af udtalelser, nar udvalget anmodes herom af en
person, som har medt vanskeligheder ved at opnd aktindsigt i et administrativt
dokument, ved radgivning af de kompetente myndigheder om ethvert spargsmal
vedrgrende anvendelsen af dette afsnit, og ved fremszttelse af forslag til enhver
hensigtsmaessig eendring af love eller administrative forskrifter om aktindsigt i
administrative dokumenter.

Udvalget udfeerdiger en 4rlig beretning, som offentliggores.

Det i nzrverende artikel omhandlede udvalgs sammensztning og opgaver
fastsaettes ved dekret fra Conseil d’Etat. «
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Lovens artikel 6 bestemmer:

»De i artikel 2 n=zvnte myndigheder kan give afslag pd gennemsyn eller
meddelelse af et administrativt dokument, sifremt dette vil vere til skade for:

— hemmeligholdelse af forhandlinger i regeringen og ansvarlige myndigheder,
som henherer under den udevende magt

— hemmeligholdelse af forhold vedrarende det nationale forsvar og udenrigs-
politikken

— valutaen og den offentlige kredit, statens sikkerhed og den offentlige
sikkerhed

— afviklingen af sager ved domstolene eller de indledende foranstaltninger
hertil, medmindre der gives godkendelse af den kompetente myndighed

— hemmeligholdelse af privatlivet samt af personlige og legelige akter

— forretnings- og fabrikshemmeligheder
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— myndighedernes efterforskning af overtraedelser af skatte- og toldlovgivnin-
gen, eller

— [...] generelt [...] hemmeligholdelsen af forhold, hvis beskyttelse er sikret ved
lovgivningen.

Ved anvendelsen af ovenstiende bestemmelser fastszttes listen over de admini-
strative dokumenter, som offentligheden ikke kan gares bekendt med pé grund af
deres karakter eller genstand, ved ministerielle bekendtgerelser, som vedtages
efter, at udvalget for aktindsigt i administrative dokumenter har afgivet
udtalelse. «

Artikel 7 i lov ar. 78-753 bestemmer:

»Afslag pa aktindsigt gives ved en skriftlig afgerelse, som skal begrundes. Er der
ikke afgivet svar inden to méineder, anses det for et afslag.

Ved et udtrykkeligt eller stiltiende afslag kan den, som begerer aktindsigt,
anmode det i artikel 5 omhandlede udvalg om udtalelse. Denne udtalelse skal
afgives inden en méned efter sagens foreleggelse for udvalget. Den kompetente
myndighed skal underrette udvalget om sin afgerelse inden to maneder efter
modtagelse af udtalelsen. Segsmadlsfristen forlenges, indtil den kompetente
myndighed har meddelt den pigzldende sit svar.
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Nar der indgives segsmal til provelse af et afslag pd aktindsigt i et administrativt
dokument, skal den administrative domstol trzffe afgarelse inden seks méneder
efter registreringen af steevningen.«

Ved dekret nr. 88-465 af 28. april 1988 om proceduren for aktindsigt i
administrative dokumenter (JORF af 30.4.1988, s. 5900) blev artikel 7, stk. 1,
andet punktum, og stk. 2, i lov nr. 78-753 ophaevet.

Dekretets artikel 2 bestemmer:

»Afgiver den kompetente myndighed, over for hvem der er afgivet begaering om
aktindsigt i dokumenter i henhold til afsnit i lov nr. 78-753 af 17. juli 1978, ikke
svar inden en méned, anses det for et afslag.

Ved et udtrykkeligt eller stiltiende afslag har den pageldende en frist pa to
méaneder fra meddelelsen af afslaget eller udlgbet af fristen i henhold til denne
artikels stk. 1 til at indbringe sagen for det i artikel 5 i lov nr. 78-753 af 17. juli
1978 omhandlede udvalg.

Sagen skal indbringes for udvalget i overensstemmelse med de i denne artikels
stk. 2 fastsatte betingelser, inden der anlaegges segsmal.
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Udvalget skal afgive sin udtalelse til den kompetente myndighed inden en méned
efter, at sagen er forelagt det. Den kompetente myndighed underretter udvalget
om sin afgerelse vedrerende begaringen om aktindsigt inden en mdned efter
modtagelsen af udtalelsen.

Afgiver den kompetente myndighed ikke svar inden to méneder efter, at den
pagzldende har indbragt sagen for udvalget, anses det for et afslag.

Segsmélsfristen forleenges, indtil den kompetente myndighed har meddelt den
pagezldende sit svar.«

Artikel § i lov nr. 79-587 af 11. juli 1979 om begrundelse af administrative
afgerelser og forbedring af forholdet mellem myndighederne og offentligheden
(JORF af 12.7.1979, s. 1711) bestemmer:

»En stiltiende afgerelse, som skulle have veret begrundet, hvis den havde veret
udtrykkelig, er ikke retsstridig alene af den grund, at den ikke indeholder nogen
begrundelse. Sifremt den pagzldende anmoder derom inden spgsmélsfristens
udleb, skal han dog modtage meddelelse om grundene til det stiltiende afslag
inden en méned efter anmodningens indgivelse. I si fald forleenges fristen for
indgivelse af sogsmil til provelse af afgerelsen indtil to maneder efter den dato,
hvor han har modtaget meddelelse om grundene.«

Den administrative procedure

Ved skrivelse af 20. augﬁst 1990 meddelte Kommissionen de franske myndig-
heder, at direktiv 90/313 skulle veere gennemfort senest den 31. december 1992.
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Ved skrivelse af 28. marts 1991 tilsendte de franske myndigheder Kommissionen
en kopi af de nationale retsforskrifter, som efter deres opfattelse sikrede, at
direktivet blev gennemfert i fransk ret, nemlig lov nr. 78-753 og dekret
nr. 88-465.

Ved skrivelse af 13. juli 1992 henledte Kommissionen de franske myndigheders
opmzrksomhed pa, at de franske retsforskrifter pd visse punkter ikke sikrede
opfyldelsen af det med direktiv 90/313 tilsigtede resultat.

Da de franske myndigheder ikke besvarede denne skrivelse, tilsendte Kommis-
sionen dem en pimindelse den 21. januar 1993.

Ved skrivelse af 2. februar 1993 redegjorde de franske myndigheder for deres
synspunkt vedrerende Kommissionens bemerkninger.

Ved skrivelse af 17. november 1994 opfordrede Kommissionen Den Franske
Republik til inden to mdineder fra skrivelsens modtagelse at fremsette sine
bemerkninger vedrerende gennemforelsen af direktivets artikel 2, litra a), og
artikel 3, stk. 2, 3 og 4, i national ret.

Den 23. februar 1995 svarede den franske regering, at de nationale retsforskrifter
opfyldte samtlige forpligtelser efter direktivet.

Den 8. februar 1999 tilsendte Kommissionen Den Franske Republik en begrundet
udtalelse med opfordring til inden to maneder efter modtagelsen heraf at treffe
de nedvendige foranstaltninger til at efterkomme sine forpligtelser efter artikel 2,
litra a), og artikel 3, stk. 2, 3 og 4, i direktiv 90/313.
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Ved skrivelse af 25. juni 1999 besvarede den franske regering den begrundede
udtalelse, idet den bestred at have gjort sig skyldig i det af Kommissionen
hzevdede traktatbrud. Selv om fransk lovgivning ikke p4 alle punkter bogstaveligt
gennemforte direktivets bestemmelser, var dens garantier mindst lige sd gode og
indebar pi flere omrader mere vidtgdende forpligtelser for myndighederne. De
franske myndigheder ville dog undersgge mulighederne for at udbygge adgangen
til miljgoplysninger.

Den 19. januar 2000 underrettede den franske regering Kommissionen om, at
premierministerens kabinet havde godkendt et lovforslag, som indeholdt en
reekke bestemmelser om tilpasning af den nationale lovgivning til feellesskabs-
retlige bestemmelser pid miljeomradet, hvoraf en del vedrerte adgangen til
miljgoplysninger, og at Kommissionen ville f3 tilsendt lovforslaget samtidig med,
at det blev forelagt Conseil d’Etat (Frankrig) til udtalelse, hvilket forventedes at
ville ske i februar 2000.

Da Kommissionen fandt, at Den Franske Republik ikke havde efterkommet sine
forpligtelser efter den begrundede udtalelse inden for den heri fastsatte frist,
besluttede den at anlegge denne sag.

Sagens genstand

Indledende bemarkninger

Den 13. september 2001 meddelte den franske regering Domstolen, at de i
skrivelsen af 19. januar 2000 omhandlede foranstaltninger var vedtaget, hvorved
regeringen fremsendte lov nr. 2000-321 af 12. april 2000 om borgeres rettigheder
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over for myndighederne (JORF af 13.4.2000, s. 5646) og bekendtgorelse
nr. 2001-321 af 11. april 2001 om gennemferelse af fellesskabsdirektiver og
visse fellesskabsretlige bestemmelser pd miljgomradet (JORF af 14.4.2001,
s. 5820). Regeringen oplyste, at de neevnte retsforskrifter ligeledes var tilgaet
Kommissionen med opfordring til den om at heeve sagen.

Ved skrivelse af 24. september 2001 meddelte Kommissionen Domstolen, at den
ikke agtede at haeve sagen.

Herom bemzrkes, at det folger af fast retspraksis, at spergsmilet om, hvorvidt
der foreligger et traktatbrud, skal vurderes pd& baggrund af forholdene i
medlemsstaten, som de var ved udlebet af fristen i den begrundede udtalelse,
og at zndringer af forholdene i tiden derefter ikke kan tages i betragtning af
Domstolen (jf. blLa. dom af 12.9.2002, sag C-152/00, Kommissionen mod
Frankrig, Sml. I, s. 6973, preemis 15).

I pvrigt har Domstolen flere gange fastsliet, at Kommissionen efter den ved
artikel 226 EF etablerede ordning har et frit sken ved afgerelsen af, om der skal
anlzgges traktatbrudssag, og at det ikke tilkommer Domstolen at efterprove
dette sken (jf. bl.a. dom af 6.7.2000, sag C-236/99, Kommissionen mod Belgien,
Sml. I, s. 5657, premis 28). Det tilkommer derfor alene Kommissionen at afgere,
om den vil fortszette sagen (jf. i denne retning dom af 13.6.2002, sag C-474/99,
Kommissionen mod Spanien, Sml. I, s. 5293, preemis 25), da det selv i tilfzlde af,
at traktatbruddet er blevet bragt ud af verden efter udlebet af den frist, der er
fastsat i den begrundede udtalelse, kan have betydning at fortsztte sagen med
henblik pa at fastleegge grundlaget for det ansvar, en medlemsstat som felge af sit
traktatbrud vil kunne have padraget sig i forhold til andre medlemsstater,
Fellesskabet eller private (jf. i denne retning bl.a. dom af 6.12.2001, sag
C-166/00, Kommissionen mod Grakenland, Sml. I, s. 9835, premis 9).
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Domstolen kan derfor ikke ved behandlingen af denne sag tage hensyn til nogen
af de to nationale regelkomplekser, som er nevnt i preemis 28.

Til stette for sine pistande har Kommissionen fremfert folgende fem klagepunk-
ter:

— Ufuldstzendig gennemferelse af artikel 2, litra a), jf. artikel 3, stk. 1, i direktiv
90/313, idet anvendelsesomridet for de franske retsforskrifter vedrerende
forpligtelsen til at meddele miljeoplysninger er mindre vidtgdende end efter
direktivet.

— Ukorrekt gennemforelse af artikel 3, stk. 2, ferste afsnit, i direktiv 90/313, da
et af de hensyn, som ifalge de franske retsforskrifter kan begrunde en
undtagelse fra forpligtelsen til at meddele miljgoplysninger, ikke udger en
hjemmel efter direktivet til at afsl en anmodning om oplysninger.

— Manglende gennemforelse af artikel 3, stk. 2, andet afsnit, i direktiv 90/313,
da de franske retsforskrifter ikke fastszetter nogen forpligtelse til at meddele
miljeoplysninger i uddrag, nar det er muligt heri at udelade oplysninger om
forhold, som kan begrunde et afslag pd en anmodning om oplysninger.

— Manglende gennemforelse af artikel 3, stk. 3, i direktiv 90/313, da de franske
retsforskrifter ikke indeholder nogen mulighed for at afsl en anmodning om
oplysninger, som indebzrer fremleggelse af ufeerdige dokumenter eller data
eller interne meddelelser, eller ndr anmodningen er dbenlyst urimelig eller for
generelt formuleret.
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— Ukorrekt gennemforelse af artikel 3, stk. 4, i direktiv 90/313, da de franske
retsforskrifter indeholder mulighed for at afsli en anmodning om miljs-
oplysninger ved en stiltiende, ubegrundet afgorelse.

Disse klagepunkter skal gennemgas i den angivne rekkefolge.

Klagepunktet om, at de franske retsforskrifters anvendelsesomrdde er for snevert
hvad angdr forpligtelsen til at meddele miljooplysninger

Parternes ar gumenter

Kommissionen ger gazldende, at den franske regering med urette har tillagt lov
nr. 78-753 et snzevrere anvendelsesomrade end direktiv 90/313, da lovens begreb
»administrative dokumenter« er sneevrere end direktivets begreb »miljeoplys-
ning«.

Selv om lovens begreb er videre end begrebet »forvaltningsakt« i fransk ret,
omfatter det kun de dokumenter i myndighedernes besiddelse, som vedrerer en
offentligretlig aktivitet, eller som har forbindelse med udevelsen heraf, hvorimod
der ikke er knyttet en sddan begreensning til direktivets begreb »miljeoplysning«.
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Der kan siledes ikke efter lov nr. 78-753, selv om de pigzldende dokumenter
indeholder miljgoplysninger, som kan interessere borgerne, gives aktindsigt bl.a. i
visse ikke lovbestemte afgarelser fra offentlige myndigheder om forvaltningen af
deres ejendom (f.eks. godkendelse til at overtage eller anvende ejendommen) eller
om forvaltningen af offentlige tjenesteydelser af industriel og kommerciel
karakter (f.eks. kontrakter, som er indgiet med brugere af vand eller elektricitet)
eller privatretlige aftaler mellem en offentlig myndighed og en privat eller mellem
to offentlige myndigheder.

Heroverfor anferer den franske regering, at det farste klagepunkt er ubegrundet,
subsidizrt at det ikke er godtgjort.

Regeringen bestrider ganske vist ikke, at begrebet »miljeoplysning« i direktiv
90/313 skal fortolkes vidt, men anferer, at ogsi begrebet »administrative
dokumenter« i lov nr. 78-753 er meget vidt, da det tillige omfatter dokumenter af
privat karakter, som har forbindelse med offentlig virksomhed og/eller offentlige
funktioner, som udeves af private. Ud over forvaltningsafgerelser omfatter dette
begreb ogsd offentlige myndigheders privatretlige foranstaltninger og dokumen-
ter, som offentlige myndigheder rader over, og som hidrerer fra private, sifremt
disse direkte eller indirekte har forbindelse med udevelse af en offentlig
virksomhed. Den eneste begraeensning af begrebet »miljgoplysning« i direktiv
90/313 bestir derfor i de dokumenter, som en offentlig myndighed, der handler
som privat, og som er uden forbindelse med offentlig virksomhed, rader over.

Desuden har Kommissionen ikke konkret godtgjort, at begrebet »administrative
dokumenter « er snaevrere end begrebet »miljgoplysning«. Den har ikke fort bevis
for, at der findes oplysninger, som de franske offentlige myndigheder ligger inde
med, og som er omfattet af direktiv 90/313’s anvendelsesomrdde, men som ikke
er omfattet af lov nr. 78-753. Navnlig har Kommissionen ikke anfert et eneste
eksempel pa en miljeoplysning, som ikke er blevet anset for et »administrativt
dokument« i lovens forstand.
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Domstolens bemzerkninger

Hvad angdr dette sporgsmil skal for det farste fremhzves, at begrebet
»administrative dokumenter« i lov nr. 78-753 ifelge den franske regering ud
over forvaltningsakter ogsd omfatter offentlige myndigheders privatretlige for-
anstaltninger samt de dokumenter, som offentlige myndigheder rdder over, men
som hidrgrer fra private personer. Regeringen erkender dog selv, at det er en
forudsetning, at de pagzldende foranstaltninger »direkte eller indirekte har
forbindelse med udevelse af en offentlig virksomhed«. Den franske regering
preciserer i denne sammenhzng, at lov nr. 78-753 kun undtager dokumenter,
som en offentlig myndighed, der handler som privat, og som er uden forbindelse
med offentlig virksomhed, rider over, men at sidanne dokumenter heller ikke
efter regeringens opfattelse udger »miljeoplysninger« i direktiv 90/313’s
forstand.

Endvidere skal det bemeaerkes, at ifelge artikel 2, litra a), i direktiv 90/313 forstds
ved »miljgoplysning« i direktivet »alle oplysninger, der er til rddighed i skriftlig
form, i billed- eller lydform eller pd edb, om vandomradernes, luftens, jordens,
faunaens, floraens, landomridernes og naturomrddernes tilstand samt om
aktiviteter (herunder aktiviteter, der giver anledning til gener sdsom stgj) eller
foranstaltninger, der pa skadelig vis pavirker eller vil kunne pdvirke disse, og om
aktiviteter eller foranstaltninger, der skal beskytte disse, herunder administrative
foranstaltninger og miljeforvaltningsprogrammer«.

Denne definition indeholder ingen som helst stgtte for den franske regerings
synspunkt om, at et dokument, som er uden forbindelse med offentlig
virksomhed, ikke kan udgere en »miljeoplysning« efter direktiv 90/313.
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Henset til dens ordlyd og navnlig anvendelsen af udtrykket »alle oplysninger« ma
artikel 2, litra a) — og dermed direktiv 90/313 — antages at have et vidt
anvendelsesomride. Den omhandler nemlig alle de oplysninger, som findes
vedregrende miljoets tilstand, det vaere sig de aktiviteter eller foranstaltninger, som
pavirker dette, de aktiviteter eller foranstaltninger, der skal beskytte miljoet, uden
at opregningen i bestemmelsen indeholder nogen angivelser, som kan begranse
dens raekkevidde, navnlig i den retning, som den franske regering heevder.

Dette bestyrkes af den fortolkning, som Domstolen tidligere har givet af samme
bestemmelse i dommen af 17. juni 1998, Mecklenburg (sag C-321/96, Sml. I,
s. 3809, praemis 19-22). I denne dom fastslog Domstolen, navnlig i preemis 20, at
fellesskabslovgiver ikke har villet give en definition af begrebet »miljooplys-
ning«, som indebar fare for udelukkelse af nogen af de aktiviteter, som de
offentlige myndigheder udever.

Det folger endvidere af den omstandighed, at artikel 2, litra a), i direktiv 90/313
anvender udtrykket »herunder administrative foranstaltninger«, at begrebet
»miljgoplysning« i sagens natur md have et videre anvendelsesomrdde end
offentlige myndigheders aktiviteter.

Det folger af det anfarte, at direktiv 90/313 omfatter enhver foranstaltning, som
kan pdvirke eller beskytte tilstanden inden for et af de miljgomrader, som er
omfattet af direktivet, hvorfor begrebet »miljeoplysning« i direktivets forstand
m4 forstas sledes, at det i modsztning til, hvad den franske regering principalt
har gjort geldende, omfatter dokumenter, som ikke har forbindelse med
udovelsen af offentlig virksomhed.
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Kommissionens farste klagepunkt ma derfor tages til folge.

Klagepunktet om, at der ifolge de franske retsforskrifter kan gives afslag pd en
anmodning om miljeoplysninger pd grund af et hensyn, som ikke har hjemmel i
direktiv 90/313

Parternes ar gumenter

Kommissionen gar galdende, at listen i artikel 6, stk. 1, sidste led, i lov nr. 78-753
over undtagelser fra forpligtelsen til at meddele miljgoplysninger, med urette
indeholder et hensyn, som ikke har hjemmel i artikel 3, stk. 2, forste afsnit, i
direktiv 90/313, nemlig de tilfzlde, hvor »hemmeligholdelsen af forhold, hvis
beskyttelse er sikret ved lovgivningenc, tilsideszttes.

Ikke blot indeholder loven dermed tilfojelser til ordlyden af direktiv 90/313, idet
den udvider omridet for de undtagelser, som er udtemmende opregnet i
direktivet, men begrebet »hemmeligholdelse af forhold, hvis beskyttelse er sikret
ved lovgivningen«, er desuden for generelt formuleret til at sikre en anvendelse i
overensstemmelse med direktivets dnd.

Den franske regering bestrider, at listen over undtagelser i lov nr. 78-753 er videre
end listen over undtagelser i artikel 3, stk. 2, farste afsnit, i direktiv 90/313. Den
generelle kategori vedrerende »hemmeligholdelse af forhold, hvis beskyttelse er
sikret ved lovgivningen«, blev indfert i loven for at samle de forskellige
serordninger, som ofte ikke har nogen forbindelse med miljget.
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Den franske regering anferer, at det pahvilede Kommissionen som bevis for
traktatbruddet at fremdrage de sazrordninger, som ikke er i overensstemmelse
med direktiv 90/313, hvorfor segsmalet burde have veret rettet mod disse
szerordninger og ikke mod den generelle kategori vedrerende »hemmeligholdelse
af forhold, hvis beskyttelse er sikret ved lovgivningen«.

I den foreliggende sag har Kommissionen imidlertid ikke veret i stand til at
papege et eneste forhold, hvis hemmeligholdelse er beskyttet ved lovgivningen, og
som ikke er omfattet af en af de grunde til afslag pa aktindsigt, som er naevnt i
direktivets artikel 3, stk. 2, forste afsnit, nemlig »den offentlige sikkerhed,
»forretnings- og fabrikshemmeligheder« eller »den fortrolige karakter af person-
lige data og/eller dokumenter«.

Desuden er der ikke pa noget tidspunkt blevet indgivet klage eller segsmal af
private, hvilket godtgar, at begrebet i fransk lov »hemmeligholdelse af forhold,
hvis beskyttelse er sikret ved lovgivningen«, ikke udger en uberettiget udvidelse af
en af undtagelserne i artikel 3, stk. 2, forste afsnit, i direktiv 90/313.

Domstolens bemaerkninger

For at kunne treffe afgorelse om det andet klagepunkt skal indledningsvis
bemarkes, at det fremgar af selve ordlyden af artikel 3, stk. 1, forste afsnit, i
direktiv 90/313, at miljooplysninger skal stilles til ridighed for enhver, der
anmoder derom, uden at han skal godtgere nogen interesse deri, og at
forpligtelsen hertil pahviler offentlige myndigheder »med forbehold af bestem-
melserne i denne artikel«.
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Det er altsd kun som undtagelse fra det princip om fri adgang til miljgoplys-
ninger, som ligger til grund for direktivet, at direktivets artikel 3, stk. 2 og 3,
opregner en rekke hensyn, der kan begrunde et afslag pd meddelelse af sidanne
oplysninger.

Da de hensyn, som kan begrunde et afslag, folgelig udger undtagelser fra det
princip om meddelelse af miljgoplysninger, som udger formalet med direktiv
90/313, skal de fortolkes strengt, hvorfor det ma antages, at fravigelserne i
artikel 3, stk. 2 og 3, har karakter af en udtemmende opregning af de »ganske
seerlige og klart fastsatte omsteendigheder«, hvorunder det kan »vere berettiget at
afvise en anmodning om oplysninger vedrerende miljeforhold« (jf. syvende
betragtning til direktiv 90/313).

I den foreliggende sag fremgér det, at lov nr. 78-753 bringer alle de undtagelser,
som er navnt i direktivets artikel 3, stk. 2, i anvendelse, hvorunder der
udtrykkeligt og serligt er naevnt anmodninger om oplysninger, som bergrer
hemmeligholdelsen af offentlige myndigheders forhandlinger, den fortrolige
karakter af internationale forbindelser, hemmeligholdelsen af forhold vedrerende
det nationale forsvar, den offentlige sikkerhed, forretnings- og fabrikshemmelig-
heder samt den fortrolige karakter af personlige data.

Ifelge artikel 6, stk. 1, sidste led, i lov nr. 78-753 kan de offentlige myndigheder
dog ogsi afsld gennemsyn eller meddelelse af et administrativt dokument, safremt
udbredelsen heraf »generelt vil vaere til skade for hemmeligholdelsen af forhold,
hvis beskyttelse er sikret ved lovgivningen«.
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En sddan grund til at afsl4 aktindsigt, som ikke er nzevnt pd den udtemmende liste
over undtagelser i artikel 3, stk. 2, forste afsnit, i direktiv 90/313, gér derfor klart
videre end disse undtagelsers anvendelsesomride.

Endvidere indeholder denne grund til afslag pa aktindsigt alene en henvisning til
»lovgivningen« uden naermere preaciseringer heraf. Som Kommissionen med rette
har gjort gzldende, er en sddan grund si generelt formuleret, at det ikke klart
fremgdr, hvilke tilfzlde den omfatter — bortset fra dem, der er neevnt i de
foregdende led af lovens artikel 6, stk. 1, som i forvejen omfatter alle de
undtagelser, der er naevnt i artikel 3, stk. 2, i direktiv 90/313 — med den retlige
usikkerhed, som dette medferer, da en sddan grund til afslag p4 aktindsigt ikke
sikrer, at de offentlige myndigheder iagttager dette hensyn i overensstemmelse
med direktivets and.

Hvad angar den franske regerings argument om, at der ikke pa noget tidspunkt er
blevet indgivet klage af private over ukorrekt anvendelse af artikel 3, stk. 2, forste
afsnit, i direktiv 90/313, mé argumentet forkastes pad grundlag af Domstolens
praksis, hvorefter undladelsen af at opfylde en forpligtelse efter en fellesskabs-
retlig bestemmelse i sig selv udger et traktatbrud, ligesom et anbringende om, at
den manglende opfyldelse ikke har haft skadelige virkninger, er uden relevans (jf.
dom af 21.9.1999, sag C-392/96, Kommissionen mod Irland, Sml. I, s. 5901,
pramis 60 og 61, og af 1.2.2001, sag C-333/99, Kommissionen mod Frankrig,
Sml. I, s. 1025, praemis 37). Det fremgir endvidere af Domstolens praksis, at et
argument om, at der ikke er pavist nogen handling i strid med direktivet, ikke kan
tillegges betydning (jf. dom af 28.2.1991, sag C-131/88, Kommissionen mod
Tyskland, Sml. I, s. 825, premis 9).

P4 grundlag af disse betragtninger m3 der ogsa gives Kommissionen medhold i
det andet klagepunkt.
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Klagepunktet om, at forpligtelsen til at meddele miljooplysninger i uddrag ikke er
gennemfort

Parternes argumenter

Kommissionen foreholder den franske regering, at den ikke udtrykkeligt i lov
nr. 78-753 har gentaget forpligtelsen efter artikel 3, stk. 2, andet afsnit, i direktiv
90/313 til at meddele miljgoplysninger i uddrag, ndr det er muligt heri at udelade
oplysninger om forhold, som kan begrunde et afslag pa aktindsigt.

Den franske regering har ikke reelt bestridt dette klagepunkt ved Domstolen.

Domstolens bemaerkninger

For det forste har Domstolen tidligere fastsldet, at medlemsstaterne ifelge
artikel 3, stk. 2, andet afsnit, i direktiv 90/313 er forpligtet til at meddele de
oplysninger, hvori det er muligt at udelade oplysninger, som ber vare omfattet af
hensynet til fortrolighed eller hemmelighed. Heraf har Domstolen udledt, at
denne bestemmelse paleegger medlemsstaterne en pligt til at tilvejebringe et
bestemt resultat og umiddelbart regulerer retsstillingen for borgerne, som derfor
har ret til at f4 meddelt oplysninger pd de i direktivets artikel 3, stk. 2, andet
afsnit, fastsatte betingelser (dom af 9.9.1999, sag C-217/97, Kommissionen mod
Tyskland, Sml. I, s. 5087, preemis 33).
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For det andet er det ubestridt, at fransk lov ikke ved udlgbet af fristen i den
begrundede udtalelse indeholdt nogen bestemmelse til gennemfarelse af reglen i
artikel 3, stk. 2, andet afsnit, i direktiv 90/313.

I mangel af en udtrykkelig bestemmelse i fransk lov om meddelelse af
miljgoplysninger i uddrag, er forpligtelsen hertil ikke fastsat pd en tilstraekkelig
klar og praecis made til, at der er tilvejebragt den fornedne retssikkerhed, og til, at
de personer, som mdtte anmode om oplysninger, szttes i stand til at f4 fuldt
kendskab til deres rettigheder (jf. i denne retning dommen af 9.9.1999 i sagen
Kommissionen mod Tyskland, preemis 34 og 35).

Herefter m3 Kommissionens tredje klagepunkt tages til folge.

Klagepunktet om manglende gennemforelse af artikel 3, stk. 3, i direktiv 90/313

Parternes ar gumenter

Kommissionen gor gzldende, at selv om artikel 3, stk. 3, i direktiv 90/313 —
hvorefter de kompetente myndigheder kan afsld en anmodning om oplysninger
som urimelig, hvis den er for generelt formuleret, eller hvis den vedrerer ufeerdige
eller interne data eller dokumenter — kun fastszetter en fakultativ befgjelse for
medlemsstaterne, skal bestemmelsen dog udtrykkeligt gennemfores i national ret,
nér en medlemsstat velger at gore brug af den.
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S4 lzenge der ikke er sket en udtrykkelig gennemforelse, har private ikke mulighed
for at have et tilstreekkelig klart kendskab til deres rettigheder efter direktivet pa
dette punkt. Den generelle retlige ramme, som praksis pa det pigaldende omréde
ved Conseil d’Ftat ifelge den franske regering udger, er efter Kommissionens
opfattelse ikke tilstraekkelig til at sikre, at de omhandlede bestemmelser anvendes
pi en sddan mdde, at risikoen for en mangelfuld gennemforelse af direktivet er

udelukket.

Den franske regering gor heroverfor geeldende — uden at bestride, at der ikke er
udstedt specifikke nationale retsforskrifter pd omrddet — at den nationale
retlige ramme, som lov nr. 78-753 udger, siledes som denne fortolkes i Conseil
d’Etats praksis, indeholder et klart og prezcist grundlag, hvorefter de offentlige
myndigheder kan afsld en uklar eller urimelig anmodning om aktindsigt eller en
anmodning, som forudsztter, at der skal meddeles uferdige eller interne
dokumenter.

Artikel 3, stk. 3, i direktiv 90/313 tillegger blot de offentlige myndigheder en
befajelse, som i forvejen er anerkendt i Conseil d’Etats praksis, og den blotte
kodificering heraf vil ikke yde private nogen beskyttelse af deres rettigheder.

I relation til Kommissionens tredje klagepunkt anferer regeringen, at en
udtrykkelig gennemforelse af direktivets artikel 3, stk. 2, andet afsnit, ganske
vist vil kunne sikre denne bestemmelse en nyttig udbredelse, men at dette ikke
galder i relation til det foreliggende klagepunkt, som vedrerer samme bestem-
melses stk. 3. De fleste af medlemsstaternes, herunder Den Franske Republiks,
retssystemer indeholder nemlig principper om utilberlig udevelse af rettigheder
og om forberedende dokumenter, som i evrigt ikke udelukkende geelder for
adgangen til miljeoplysninger. Nationale myndigheder ville derfor under alle
omstzendigheder kunne paberdbe sig disse principper til stotte for et afslag pa
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aktindsigt, selv om direktiv 90/313 ikke udtrykkeligt indeholdt bestemmelser
vedrgrende muligheden for at neegte aktindsigt i tilfzlde af utilberlige anmod-
ninger eller anmodninger, som er for generelt formuleret. Ud over at en formel
gennemfarelse blot ville have karakter af en gengivelse af Conseil d’Etats praksis,
ville den alene kodificere velkendte principper, der folger af fast retspraksis.

Domstolens bemzerkninger

Med henblik p4 vurderingen af Kommissionens fjerde klagepunkt bemerkes, at i
henhold til fast retspraksis er hver af de medlemsstater, et direktiv er rettet til,
forpligtet til inden for sin nationale retsorden at trzffe alle foranstaltninger, der
er nedvendige for at sikre direktivet fuld virkning i overensstemmelse med dets
formal (jf. bl.a. dom af 7.5.2002, sag C-478/99, Kommissionen mod Sverige, Sml.
I, s. 4147, premis 15).

Selv om det alts3 er nedvendigt, at den retsstilling, der fremgér af de nationale
gennemfoarelsesforanstaltninger, er tilstreekkelig preecis og klar til, at de bererte
personer kender omfanget af deres rettigheder og forpligtelser, er det ifolge selve
ordlyden af traktatens artikel 189, stk. 3, overladt til medlemsstaterne at
bestemme form og midler for gennemfarelse af direktiver med henblik p4 at sikre
det resultat, der tilsigtes med dem, og det fremgar af denne bestemmelse, at hver
enkelt medlemsstat ikke nedvendigvis behgver at vedtage lovgivning for at
gennemfore et direktiv til national ret. Domstolen har siledes flere gange
fastsldet, at en ordret gentagelse af direktivets bestemmelser i en udtrykkelig,
specifik lovbestemmelse ikke altid er nedvendig, men at det, afhengig af
direktivets indhold, kan vere tilstraekkeligt til gennemforelse heraf, at der er
fastlagt en generel retlig ramme. Navnlig kan almindelige forfatnings- eller
forvaltningsretlige retsgrundsetninger overflediggore en gennemforelse ved
szerlige bestemmelser, som er fastsat ved lov eller administrativt, forudsat disse
retsgrundszetninger giver en sikker hjemmel for, at direktivet efterleves fuldt ud af
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de nationale myndigheder, at retstilstanden efter disse retsgrundsetninger er
tilstreekkelig bestemt og klar, sifremt direktivet tilsigter at skabe rettigheder for
private, og at de personer, som omfattes af direktivet, har mulighed for fuldt ud at
kende deres rettigheder og paberdbe sig dem ved de nationale domstole (jf. bl.a.
dom af 23.5.1985, sag 29/84, Kommissionen mod Tyskland, Sml. s. 1661,
praemis 22 og 23, og dommen af 9.9.1999 i sagen Kommissionen mod Tyskland,
preemis 31 og 32).

Karakteren af den bestemmelse i direktivet, som traktatbrudssagen vedrerer, ma
derfor fastslds nermere for at kunne afgere omfanget af medlemsstaternes
forpligtelse til at gennemfore direktivet.

Hvad angar den foreliggende sag ma det konstateres, at i modsetning til, hvad
der gzlder for en bestemmelse som artikel 3, stk. 2, andet afsnit, i direktiv
90/313, der tillegger private en klar ret til at f4 meddelt miljsoplysninger i
uddrag, nar det er muligt at udelade oplysninger om forhold, hvorom der ikke
kan gives meddelelse (jf. herom denne doms preemis 66 og 68), giver direktivets
artikel 3, stk. 3, kun medlemsstaterne mulighed for (som det klart fremgar af
udtrykket »kan«) at nzgte at efterkomme en anmodning om oplysninger i
nermere angivne tilfelde, og navnlig giver bestemmelsen ikke private nogen
konkrete rettigheder, ligesom den i gvrigt ikke pleegger dem en bestemt, preecis
angivet forpligtelse. Bestemmelsen fastslar blot, at de offentlige myndigheder har
mulighed for at nzgte meddelelse af sidanne oplysninger i visse udtemmende
opregnede tilfeelde.

I ovrigt har Domstolen allerede i preemis 33 i dom af 9. september 1999 i sagen
Kommissionen mod Tyskland foretaget en lignende sondring med hensyn til det
samme direktiv 90/313 mellem pd den ene side artikel 3, stk. 2, andet afsnit, og
pa den anden side artikel 3, stk. 2, forste afsnit; hvad angdr dens ordlyd kan den
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sidstnaevnte bestemmelse pa alle punkter sammenlignes med artikel 3, stk. 3, som
det foreliggende klagepunkt vedrerer.

Det folger af det anferte, at hvad angdr artikel 3, stk. 3, i direktiv 90/313 er en
udtrykkelig og ordret gentagelse af denne bestemmelse ikke nedvendig for at
gennemfore den i national ret, men det er tilstraekkeligt, at der er fastsat en
generel retlig ramme, sfremt denne effektivt sikrer, at direktivet anvendes fuldt
ud, og at anvendelsen heraf er tilstraekkelig klar og precis.

Hvad serlig angdr en bestemmelse som artikel 3, stk. 3, i direktiv 90/313 er
kravet om en specifik gennemforelse af denne bestemmelse af meget ringe nytte i
praksis, da bestemmelsen er meget generelt formuleret og indeholder regler, som
har karakter af almindelige retsgrundsetninger, der er falles for medlems-

staternes retssystemer.

Overholdelsen af en direktivbestemmelse af en sidan karakter ma derfor i det
vaesentlige sikres ved, at den anvendes konkret i bestemte situationer uathengigt
af, om den er udtrykkeligt og ordret gennemfert i national ret.

Det ma derfor anses for tilstreekkeligt til at sikre en gyldig gennemforelse af
artikel 3, stk. 3, i direktiv 90/313, at der bestar en generel retlig ramme, som i den
foreliggende sag giver sig udtryk ved, at der er fastsat begreber med et klart og
praecist indhold, der anvendes som led i Conseil d’Etats faste praksis.
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Det fremgir siledes af Domstolens praksis, at rakkevidden af nationale
administrativt eller ved lov fastsatte bestemmelser skal bedsmmes under
hensyntagen til de nationale domstoles fortolkning af dem (jf. bl.a. dom af
29.5.1997, sag C-300/95, Kommissionen mod Det Forenede Kongerige, Sml. I,
s. 2649, premis 37). P4 samme mide m4 der hvad angir de almindelige
retsgrundsztninger, som anvendes i national ret, tages hensyn til den fortolkning,
som de nationale domstole anlegger af dem.

Sagens elementer giver ikke noget holdepunkt for den antagelse, at den generelle
retlige ramme, som den franske regering henviser til, ikke skulle yde en effektiv
sikring af, at direktiv 90/313 anvendes fuldt ud.

Kommissionen har siledes ikke til stotte for sit fjerde klagepunkt paberdbt sig
nogen afgerelser fra de franske domstole, hvori der er anlagt en fortolkning af lov
nr. 78-753, der ikke er i overensstemmelse med direktivets artikel 3, stk. 3, og i
ovrigt er der ikke efter sagens akter noget grundlag for at antage, at disse
domstole ikke vil fortolke national ret pa grundlag af direktivets ordlyd og formal
og sikre dets fulde anvendelse i overensstemmelse med traktatens artikel 189,

stk. 3.

Da det pahviler Kommissionen at godtgere det pastdede traktatbrud ved
fremleggelse af de omstendigheder, som er nadvendige for, at Domstolen kan
efterprove dette, og da Kommissionen ikke kan paberibe sig nogen formodning
herfor (jf. bl.a. dommen i sagen Kommissionen mod Det Forenede Kongerige,
praemis 31), mi Kommissionens fjerde klagepunkt forkastes.
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Klagepunktet om, at der er givet afslag pd aktindsigt, som er uden begrundelse

Parternes argumenter

\

Efter Kommissioners opfattelse er ordningen i fransk ret med »stiltiende afslag« i
henhold til artikel 2 i dekret nr. 88-465, hvorefter det anses for et afslag, sifremt
den kompetente myndighed har forholdt sig passiv mere end en méned over for
en anmodning om meddelelse af administrative dokumenter, uforenelig med
artikel 3, stk. 4, i direktiv 90/313.

Denne direktivbestemmelse indeholder nemlig en klar forpligtelse for den
pagzldende offentlige myndighed til at begrunde et afslag pd meddelelse af den
onskede oplysning. Den ordning med stiltiende afslag, som gzlder efter artikel 2 i
dekret nr. 88-465, indebzerer imidlertid, at begrundelsespligten efter direktivets
artikel 3, stk. 4, bortfalder.

I replikken har Kommissionen tilfgjet, at anvendelsen af dekretet indebeerer, at
det er muligt at afgive en efterfglgende begrundelse — nemlig efter udlobet af
tomanedersfristen i artikel 3, stk. 4, i direktiv 90/313 — af stiltiende afslag pé en
anmodning om oplysninger. Det fremgér imidlertid af denne bestemmelse, at
begrundelsen for afslaget skal meddeles samtidig med dette og ikke kan gives
efterfolgende. Dette fremgar tillige af dommen af 26. november 1981, Michel
mod Parlamentet (sag 195/80, Sml. s. 2861, praemis 22).

Ganske vist vil den adgang, der tilkommer private efter artikel 5 i lov nr. 79-587
til at f4 meddelt begrundelsen for et afslag inden en mdned efter anmodningen
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herom, kunne medfere, at tominedersfristen i artikel 3, stk. 4, i direktiv 90/313
overholdes, men kun p&d den — overvejende teoretiske — betingelse, at den,
som begzrer aktindsigt, straks reagerer over for den passivitet, som admini-
strationen har udvist gennem en méaned. Denne procedure vil dog palegge den
pigzldende en forpligtelse, som ikke er fastsat i direktivet, til at f4 meddelt
begrundelsen for det pdgeldende afslag.

Heroverfor har den franske regering principalt gjort geldende, at der ifelge
artikel 3, stk. 4, i direktiv 90/313 pahviler de offentlige myndigheder to seerskilte
forpligtelser, som fremgér af bestemmelsens to punktummer, der er indbyrdes
uafheengige af hinanden. Ifplge forste punktum af bestemmelsen skal myndighe-
derne besvare en anmodning om oplysninger si hurtigt som muligt og senest
inden to méneder efter anmodningens indgivelse. Ifelge andet punktum af
bestemmelsen skal myndighederne begrunde et afslag pd at meddele de gnskede
oplysninger. Da andet punktum ikke indeholder nogen henvisning til ferste
punktum, kan det ikke med rette fastholdes, at bestemmelsen kreever, at
begrundelsen for afslaget pd en anmodning om meddelelse af de enskede
oplysninger skal gives samtidig med dette. Desuden fastsztter artikel 3, stk. 4,
andet punktum, ikke noget krav om, at begrundelsespligten skal opfyldes inden
en bestemt frist. Folgelig er denne pligt alene betinget af, at begrundelsen gives
inden en rimelig frist, da bestemmelsen i modsat fald helt vil miste sin effektive
virkning,

Subsidizert tilfojer den franske regering, at artikel 7, ferste punktum, i lov
nr. 78-753 indeholder en klar forpligtelse for myndighederne til at begrunde et
afslag pa aktindsigt, ligesom det udtrykkeligt fremgar, at svaret herpa skal veere
skriftligt. For det tilfclde, at en offentlig myndighed ikke har veret tilstraekkelig
pipasselig, men i strid med reglen i artikel 7 undladt at besvare en sadan
anmodning, antages der i national ret at veere givet et stiltiende afslag, hvis formal
er at beskytte private ved at undga, at de beraves muligheden for at anlegge sag,
fordi der ikke findes nogen retsakt, som de kan anfagte, hvis administrationen
forholder sig passivt. Det er derfor urigtigt at antage, at administrationen efter
denne ordning helt kan undlade at give et begrundet svar pa den indgivne
anmodning.
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Desuden er situationen efter regeringens opfattelse ogsa i tilfzelde af et stiltiende
afslag reguleret af artikel 5 i lov nr. 79-587, hvorefter private kan indgive klage
med henblik pd at opnd den begrundelse, de har krav p4.

Domstolens bemerkninger

Kommissionens klagepunkt over for Den Franske Republik gér ikke ud pa, at
denne har undladt at udstede en udtrykkelig bestemmelse til gennemfarelse af den
generelle forpligtelse efter artikel 3, stk. 4, farste punktum, i direktiv 90/313 til at
besvare en anmodning om miljeoplysninger senest inden to maneder.

Kommissionens klagepunkt er derimod begrzenset til den szrlige situation, der
gelder i fransk ret for et stiltiende afslag.

Kommissionen fremhzever herom i det vaesentlige, at ordningen efter artikel 2 i
dekret nr. 88-465 medferer, at pligten til at begrunde ethvert afslag »i alle
tilfzelde bortfalder ab initio«. Under den skriftlige forhandling har Kommissionen
fastholdt, at begrundelsen for afslaget skal meddeles samtidig med vedtagelsen af
beslutningen herom, hvorfor den franske ordning med stiltiende afslag i sig selv er
uforenelig med direktiv 90/313.

Kommissionen tilfgjer, at heller ikke adgangen for den, der soger aktindsigt, til at
fa en begrundelse, er i overensstemmelse med direktiv 90/313. For det forste er
adgangen hertil nemlig forbundet med en forpligtelse, som ikke fremgar af
direktivet, til at anmode om en begrundelse, hvorfor myndighederne mé vere
forpligtet til af egen drift at begrunde et afslag p3 aktindsigt, uanset om der er
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anmodet om en begrundelse. For det andet meddeles begrundelsen for afslaget
neesten altid efter udlebet af tomanedersfristen i direktivet, idet overholdelsen af
denne frist forudszetter, at den, som begerer aktindsigt, reagerer straks, nir
administrationen har forholdt sig passivt en maned, og at administrationen svarer
herpd inden for den folgende méned.

For at kunne tage stilling til denne argumentation m4 det for det forste fastslds, at
det udtrykkeligt bestemmes i artikel 7 i lov nr. 78-753, at afslaget pd aktindsigt
skal gives ved en »skriftlig begrundet afgerelse«.

Forpligtelsen til at begrunde ethvert afslag fremgar siledes af selve lovens ordlyd.

I ovrigt anferer den franske regering, uden at blive modsagt pa dette punkt af
Kommissionen, at undladelsen af at begrunde administrative afgerelser, som gér
fysiske og juridiske personer imod, er en mangel, som kan efterproves af de
kompetente domstole,

Regeringen tilfgjer, at formélet med bestemmelserne, hvorefter der antages at
vaere givet et stiltiende afslag, ikke er at give administrationen mulighed for at
unddrage sig begrundelsespligten, men at beskytte borgerne, sifremt de offentlige
myndigheder ikke udviser papasselighed, idet de i s& fald har mulighed for at
anlzgge sag til provelse af et afslag, som anses for givet, nir administrationen
forholder sig passiv mere end en méned. Ordningen, hvorefter der antages at
foreligge et afslag, sifremt den kompetente myndighed ikke reagerer, tilsigter
derfor ingenlunde at unddrage administrationen fra dens begrundelsespligt.
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Det skal herefter fremhzeves, at ordlyden af artikel 3, stk. 4, i direktiv 90/313 ikke
er utvetydig hvad angdr det her omtvistede retsspergsmal.

Det er siledes ikke muligt pd grundlag af denne bestemmelses ordlyd at give et
klart svar pd spergsmdlet, om bestemmelsen, som heevdet af Kommissionen,
indebzrer, at begrundelsen skal gives samtidig med afslaget eller i det mindste,
som Kommissionen praciserede under retsmedet, skal meddeles inden to
maneder efter den forste anmodning, eller om der derimod ikke er nogen
indbyrdes forbindelse mellem de to punktummer i bestemmelsen, séledes at det
andet punktum, som hevdet af den franske regering, ikke indebzrer nogen
forpligtelse til at give en begrundelse inden for en bestemt frist — som dog
anfares at skulle vare rimelig efter de konkrete omsteendigheder — hvilket gor
det muligt at give en efterfelgende begrundelse for afslaget.

I den forbindelse har den franske regering paberabt sig en modsetningsslutning
fra et sendringsforslag til direktiv 90/313, som, hvis det var blevet vedtaget, ville
have medfert, at der ma antages at gelde et krav om, at afslagets begrundelse
meddeles samtidig med dette.

Artikel 4, stk. 4, i R4dets fzlles holdning (EF) nr. 24/2002 af 28. januar 2002
med henblik pid vedtagelse af Europa-Parlamentets og Radets direktiv om
offentlig adgang til miljeoplysninger og om ophevelse af direktiv 90/313 (EFT
C 113, s. 1) havde nemlig felgende affattelse: »Et afslag pa at give adgang til alle
de gnskede oplysninger eller nogle af dem meddeles den informationssegende [...]
inden for de i artikel 3, stk. 2, litra a), eller, eventuelt, litra b), navnte frister.
Afslaget skal vzre begrundet og indeholde oplysninger om den i artikel 6
omhandlede klageadgang.«
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107 De kompetente fzellesskabsinstitutioners enske om at ndre ordlyden af artikel 3,
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stk. 4, i direktiv 90/313 for at klargere dens rzkkevidde kunne udgere et
holdepunkt for, at bestemmelsen i dens nuvzrende affattelse ikke kreever, at
afslagets begrundelse meddeles samtidig. I det mindste viser den pétenkte
endring, at dette krav ikke fremgar klart af bestemmelsens nuvzrende ordlyd.

I pvrigt har Kommissionen selv modificeret sin opfattelse, eftersom den under
retsmedet anforte, at begrundelsen for afslaget i hvert fald skal gives inden to
méneder efter den forste anmodning, hvilket ma anses for en anerkendelse af, at
den kan gives pa et andet tidspunkt end selve afslaget.

Endelig skal det preciseres, at premis 22 i dommen i sagen Michel mod
Parlamentet, som Kommissionen har paberabt sig, ikke kan anvendes analogt pa
den foreliggende sag, da baggrunden for denne dom var forskellig fra den
foreliggende.

Derimod skal det fremhzves, at Domstolen i preemis 15 i dommen af 15. oktober
1987, Unectef mod Heylens (sag 222/86, Sml. s. 4097), udtrykkelig anerkendte
muligheden af, at myndighederne meddeler begrundelsen for et afslag efter-
folgende.

Det mé derfor antages, at bestemmelsen, hvorefter administrationens passivitet
anses for et stiltiende afslag, ikke i sig selv, som hevdet af Kommissionen, er
uforenelig med kravene i direktiv 90/313, blot fordi et stiltiende afslag pr.
definition ikke indeholder nogen begrundelse. Desuden har péstanden om, at
begrundelsen for afslaget skal meddeles samtidig med dette, ikke pa fellesskabs-
rettens nuvaerende udviklingstrin fornedent grundlag i direktivets ordlyd.
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P4 den anden side er det dog klart, at den omstendighed, at den pagzldende
ifelge de franske bestemmelser, sifremt administrationen forholder sig passiv, er
forpligtet til inden en vis frist at anmode denne om at f4 meddelt begrundelsen for

afslaget pa sin anmodning om oplysninger, hverken er i overensstemmelse med
ordlyden af eller formalet med artikel 3, stk. 4, i direktiv 90/313.

For det forste fremgar det nemlig klart af selve bestemmelsens ordlyd, hvorefter
»[et afslag] skal [...] begrundes«, at der pahviler administrationen en forpligtelse
til at begrunde ethvert afslag. Det vil vaesentligt begrense omfanget af denne
forpligtelse, sifremt den blot betragtes som en adgang for borgerne til at anmode
om begrundelsen for afslaget.

For det andet har direktiv 90/313 til formal at sikre den frie adgang til
miljeoplysninger, uden at den, som anmoder derom, skal godtgere nogen
interesse deri, og at undg enhver begrensning af den frie adgang til miljeoplys-
ninger (jf. i denne retning dommen af 9.9.1999 i sagen Kommissionen mod
Tyskland, praemis 47 og 58).

Folgelig kraever direktivets artikel 3, stk. 4, at de offentlige myndigheder af egen
drift meddeler begrundelsen for deres afslag pd en anmodning om miljeoplys-
ninger, uden at den pigaldende behaver at anmode derom, selv om begrundelsen
kan meddeles den pigzldende pi et senere tidspunkt, sifremt administrationen
forholder sig passivt.

Hvad angér fristen for meddelelse af begrundelsen, safremt en anmodning om
oplysninger stiltiende afslds, kan der ikke gives den franske regering medhold i
dens fortolkning af direktiv 90/313, hvorefter direktivet ikke fastsztter nogen
precis frist herfor, men at denne blot skal vere rimelig.
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Denne fortolkning vil bergve artikel 3, stk. 4, i direktiv 90/313 en vesentlig del af
dens effektive virkning.

Det ma derimod antages, at begrundelsen for et stiltiende afslag pa en anmodning
om miljeoplysninger skal meddeles inden to méneder efter den forste anmodning,
da meddelelsen heraf ma anses for et »svar« i den forstand, hvori dette udtryk
anvendes i direktivets artikel 3, stk. 4.

Det mi derfor konkluderes, at Kommissionens femte klagepunkt kun er
berettiget, for si vidt som den herved gor geldende, at Den Franske Republik
med urette ikke har truffet bestemmelse om, at de offentlige myndigheder, nér der
gives stiltiende afslag pd en anmodning om miljeoplysninger, er forpligtet til at
meddele begrundelsen for afslaget af egen drift og senest to maneder efter
indgivelsen af den ferste anmodning. Derimod mi klagepunktet i evrigt
forkastes.

P4 grundlag af samtlige foranstiende bemeerkninger méd det herefter fastslas, at
Den Franske Republik har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til direktivets
artikel 2, litra a), og artikel 3, stk. 1, 2 og 4,

— ved at begranse forpligtelsen til at meddele miljgoplysninger til »admini-
strative dokumenter« i henhold til lov nr. 78-753

— ved blandt de hensyn, som kan begrunde et afslag pd en anmodning om
sddanne oplysninger, at medtage et hensyn om, at gennemsynet eller
meddelelsen af dokumentet »generelt vil vare til skade for hemmelighol-
delsen af forhold, hvis beskyttelse er sikret ved lovgivningen«
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— ved ikke at foreskrive i de nationale retsforskrifter, at miljgoplysninger kan
meddeles i uddrag, nr det er muligt heri at udelade oplysninger om forhold,
der vedrorer de interesser, som er naevnt i artikel 3, stk. 2, i direktiv 90/313,
og som dermed kan begrunde et afslag pa aktindsigt

— ved ikke at foreskrive, at de offentlige myndigheder, nir der gives stiltiende
afslag pd en anmodning om miljeoplysninger, er forpligtet til at meddele
begrundelsen for afslaget af egen drift og senest to maneder efter indgivelsen
af den forste anmodning,

121 I gvrigt m& Den Franske Republik frifindes.

Sagens omkostninger

122 I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2, paleegges det den tabende part
at betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Da Kommis-
sionen har nedlagt pdstand om, at Den Franske Republik tilpligtes at betale
sagens omkostninger, og Den Franske Republik i det vzesentlige har tabt sagen,
ber det pilegges den at betale sagens omkostninger.
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P3 grundlag af disse preemisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN (Sjette Afdeling)

1) Den Franske Republik har tilsidesat sine forpligtelser i henhold til artikel 2,
litra a), og artikel 3, stk. 1, 2 og 4, i Radets direktiv 90/313/EQF af 7. juni
1990 om fri adgang til miljgoplysninger

—ved at begranse forpligtelsen til at meddele miljsoplysninger til »admi-
nistrative dokumenter« i henhold til lov nr. 78-753 af 17. juli 1978 om
forskellige foranstaltninger til forbedring af forholdet mellem myndighe-
derne og offentligheden og forskellige administrative, sociale og fiskale
bestemmelser

—ved blandt de hensyn, som kan begrunde et afslag pa en anmodning om
sadatine oplysninger, at medtage et hensyn om, at gennemsynet eller
meddelelsen af dokumentet »generelt vil vare til skade for hemmelighol-
delsen af forhold, hvis beskyttelse er sikret ved lovgivningen«
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—ved ikke at foreskrive i de nationale retsforskrifter, at miljeoplysninger
kan meddeles i uddrag, ndr det er muligt heri at udelade oplysninger om
forhold, der vedrerer de interesser, som er navnt i direktivets artikel 3,
stk. 2, og som dermed kan begrunde et afslag pa aktindsigt

—ved ikke at foreskrive, at de offentlige myndigheder, nir der gives
stiltiende afslag pa en anmodning om miljeoplysninger, er forpligtet til at
meddele begrundelsen for afslaget af egen drift og senest to maneder efter
indgivelsen af den forste anmodning.

2) 1 avrigt frifindes Den Franske Republik.

3) Den Franske Republik betaler sagens omkostninger.

Puissochet Schintgen Skouris

Macken Cunha Rodrigues

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 26. juni 2003.

R. Grass J.-P. Puissochet

Justitssekreter Formand for Sjette Afdeling
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