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FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
P. CRUZ VILLALON
fremsat den 5. september 2013

Sag C-279/12

Fish Legal
Emily Shirley
mod
The Information Commissioner
United Utilities, Yorkshire Water and Southern Water

(anmodning om preejudiciel afgorelse indgivet af Upper Tribunal (Administrative Appeals Chamber)
(Det Forenede Kongerige))

»Adgang til miljeoplysninger — offentlige myndigheders pligt — »fysisk eller juridisk person, der
udover offentlige administrative funktioner i henhold til national ret« — fysisk eller juridisk person,
som er »underlagt kontrol« af staten eller af et organ, der udever offentlige funktioner — selvsteendigt
EU-retligt begreb«

1. Med neerveerende anmodning om preejudiciel afgorelse rejses atter spergsmalet om betingelserne for
privatpersoners adgang til miljeoplysninger, som er i de offentlige myndigheders besiddelse, og hvis
udlevering er genstand for direktiv 2003/4/EF®. Der sporges navnlig om, hvorvidt det organ, hvortil
der rettes henvendelse for at fa adgang til oplysningerne i medfor af direktivet, har karakter af
»offentlig myndighed«. Dette er et omstridt spergsmal, nar der er tale om private selskaber, som
administrerer en offentlig tjenesteydelse i relation til miljoet, idet der er uenighed om, hvorvidt
kendetegnene ved den udgvede administration under sagens omsteendigheder ber give anledning til at
konkludere, at de berorte selskaber pa trods af deres privatretlige karakter skal anses for »offentlige
myndigheder« i den forstand, hvori udtrykket er anvendt i direktiv 2003/4, og dermed skal
efterkomme den anmodning om adgang til oplysninger, som to privatpersoner har rettet til organet.

2. I den foreliggende sag skal Domstolen séledes preecisere sin retspraksis pa to meget konkrete
omrader. Dels pa det specifikke omrdde for selve retten til adgang til oplysninger, hvilket er
indlysende. Dels med hensyn til definitionen af begrebet »offentlig myndighed«, hvilket er relevant
inden for en reekke forskellige omrader inden for EU-retten, og som i den foreliggende sag kun kan
lgses ved hjeelp af en nermere undersegelse af begreberne »atheengighed« og »kontrol«, som bl.a. er
almindelige i retspraksis vedrerende serviceselskaber.

1 — Originalsprog: spansk.
2 — Europa-Parlamentets og Radets direktiv af 28.1.2003 om offentlig adgang til miljeoplysninger og om opheevelse af Radets direktiv 90/313/EQF
(EUT L 41, s. 26).
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I — Retsforskrifter

A — International ret

3. Konventionen om adgang til oplysninger, offentlig deltagelse i beslutningsprocesser samt adgang til
klage og domstolsprovelse pa miljpomradet, som blev undertegnet den 25. juni 1998 og godkendt pa
Det Europwiske Fellesskabs vegne ved Radets afggrelse 2005/370/EF af 17. februar 2005° (herefter
»Arhuskonventionen«), indeholder folgende bestemmelser i artikel 2, stk. 2:

»[Ved] »offentlige myndigheder« [forstas]:
a)  offentlig administration pa nationalt, regionalt og andre niveauer

b)  fysiske eller juridiske personer, der udever offentlige administrative funktioner i henhold til
national ret, herunder konkrete opgaver, aktiviteter og tjenesteydelser i relation til miljoet

¢)  enhver anden fysisk eller juridisk person, der har offentlige forpligtelser eller funktioner eller
udforer offentlige tjenesteydelser i relation til miljoet, og som er underlagt kontrol af et organ
eller en person, der falder ind under litra a) eller b)

d) institutioner, der henhgrer under en regional organisation for gkonomisk integration, jf.
artikel 17, og som er part i denne konvention.

Organer eller institutioner, der handler som demmende eller lovgivende myndighed, er ikke omfattet af
denne definition.«

4. 1 henhold til Arhuskonventionens artikel 4, stk. 1, skal parterne — med visse forbehold og pa visse
betingelser — sikre, at offentlige myndigheder, nar de anmodes om miljeoplysninger, gor
offentligheden bekendt med sddanne oplysninger inden for rammerne af national lovgivning.

B — EU-retlige forskrifter
5. Direktiv 2003/4 indeholder bl.a. folgende betragtninger:

Forste betragtning: »@get offentlig adgang til miljgoplysninger og formidling af sadanne oplysninger
medvirker til at skabe storre miljobevidsthed, fri udveksling af synspunkter, mere effektiv inddragelse
af offentligheden i beslutningsprocessen pa miljgomradet og i sidste ende til et bedre miljo.«

Femte betragtning: »[...] Bestemmelserne i Fellesskabets lovgivning skal veere i overensstemmelse med
[Arhuskonventionen] med henblik p& Det Europeeiske Feellesskabs indgaelse af den.«

Ottende betragtning: »Det ma sikres, at fysiske og juridiske personer, uden at skulle gore rede for deres
motiver, har ret til at fi adgang til miljgoplysninger, som er i de offentlige myndigheders besiddelse
eller opbevares for dem.«

Ellete betragtning: »Af hensyn til det i traktatens artikel 6 fastsldede princip om, at
miljobeskyttelseskrav skal integreres i udformningen og gennemforelsen af Feellesskabets politik og

aktioner, beor definitionen af offentlig myndighed udvides til at omfatte iseer statslig eller anden
offentlig forvaltning pa nationalt, regionalt eller lokalt plan, uanset om den har seerligt ansvar for

3 — EUT L 124, s. 1.
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miljeanliggender. Definitionen ber ligeledes udvides til at omfatte andre personer eller organer, der
udover offentlige administrative funktioner i relation til miljeet i henhold til national ret, samt andre
personer eller organer, der handler under deres kontrol, og som har et offentligt ansvar eller udever
offentlige funktioner i relation til miljoet.«

6. Formalene med direktiv 2003/4 er fastsat i direktivets artikel 1:

»a) at sikre retten til adgang til miljooplysninger, som er i de offentlige myndigheders besiddelse,
eller opbevares for dem, samt opstille de grundleeggende vilkdr og betingelser samt konkrete
ordninger for udovelsen af denne ret, og

b)  at sikre, at miljeoplysninger som en selvfolge gradvis stilles til radighed for og formidles til
offentligheden med henblik pa at sikre den videst mulige grad af systematisk tilradighedsstillelse
og formidling af miljeoplysninger til offentligheden. Med henblik herpé skal navnlig anvendelsen
af telekommunikation og/eller elektronisk teknologi, nar en sadan er til radighed, fremmes«.

7. I artikel 2, nr. 2), i direktiv 2003/4 defineres begrebet »offentlig myndighed« pa folgende made:

»a) statslig eller anden offentlig forvaltning, herunder offentlige radgivende organer, pa nationalt,
regionalt eller lokalt plan

b)  enhver fysisk eller juridisk person, der udever offentlige administrative funktioner i henhold til
national ret, herunder konkrete opgaver, aktiviteter og tjenesteydelser i forbindelse med miljoet,

0g

c¢)  enhver fysisk eller juridisk person, der har offentligt ansvar for eller udover offentlige funktioner
eller tjenesteydelser i relation til miljoet, og som er underlagt kontrol af et organ eller en person,
der falder ind under litra a) eller b).

Medlemsstaterne kan bestemme, at denne definition ikke omfatter organer eller institutioner, nar de
udever dommende eller lovgivende myndighed. Medlemsstaterne kan, hvis deres forfatningsmeessige
bestemmelser pa datoen for direktivets udstedelse ikke indeholder en adgang til klage og
domstolsprovelse som omhandlet i artikel 6, udelukke disse organer og institutioner fra denne
definition«.

8. Det fremgér af artikel 3, stk. [1], i direktiv 2003/4, at »[m]edlemsstaterne sikrer, at offentlige
myndigheder er forpligtet til i overensstemmelse med dette direktivs bestemmelser at stille
miljooplysninger, som de er i besiddelse a, eller som opbevares for dem, til radighed for enhver
informationssegende, uden at denne skal gore rede for en interesse heri«.
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C — Nationale retsforskrifter

9. Ifolge de oplysninger, som den foreleeggende ret har fremlagt, er folgende nationale bestemmelser
relevante:

1. Bestemmelser vedrgrende adgang til miljooplysninger

10. Den relevante nationale lovgivning findes i Environmental Information Regulations 2004 (SI
nr. 3391) (bekendtgorelse om miljooplysninger, herefter »EIR 2004«), hvorved direktiv 2003/4 blev
gennemfort. I bekendtgerelsens regulation 2(2) defineres »offentlig myndighed« saledes:

»Med forbehold af indholdet i paragraph (3) forstds ved »offentlig myndighed«:

a)  regeringsmyndigheder

b)  alle andre offentlige myndigheder som defineret i section 3(1) i [Freedom of Information Act
2000 (lov om fri adgang til oplysninger fra 2000, herefter »FIA 2000«)]

c)  alle andre organer eller personer, som udever offentlige administrative funktioner, eller

d) alle andre organer eller personer, der er underlagt kontrol af en person, som er omfattet af
sub-paragraphs (a), (b) eller (c) og

i)  har offentligt ansvar for miljoet

ii) udever funktioner af offentlig art i relation til miljoet, eller

iii) udever offentlige tjenesteydelser i relation til miljoet.
[...]«
11. T henhold til regulation 5 og 7 i EIR 2004 skal de miljooplysninger, hvortil der anmodes om
adgang, stilles til radighed inden for en frist pa 20 hverdage. Den relevante myndighed kan under
seerlige omsteendigheder forleenge denne frist til 40 hverdage.
12. I henhold til section 50(1) i FIA 2000, som endret ved regulation 18 i EIR 2004, kan den
interesserede part anmode Information Commissioner om at treffe afgerelse om, hvorvidt den

pageeldende offentlige myndighed har behandlet anmodningen om oplysninger i overensstemmelse
med kravene i EIR 2004.

2. Bestemmelser, som regulerer vandforsyningsindustrien i England og Wales

a) Baggrund

13. I midten af det 20. arhundrede var hovedparten af vandforsynings- og
vandafledningstjenesteydelserne offentligt ejede og blev leveret af de lokale myndigheder i henhold til
Public Health Act 1936 (lov om offentlig sundhed fra 1936).

14. Water Act 1973 (lov om vand fra 1973, herefter »WA 1973«) overforte generelt ansvaret for disse

tjenesteydelser til regionale vandforsyningsmyndigheder. Nogle tjenesteydelser blev udfert af
koncessionerede selskaber, som handlede pa deres vegne.
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15. Water Act 1989 (herefter »WA 1989«) privatiserede vandforsyningsindustrien i England og Wales
og indferte i vidt omfang den opbygning, der geelder i dag. De regionale vandforsyningsmyndigheders
funktioner, befojelser, ejendom og andre aktiver blev fordelt mellem National Rivers Authority [efter
Environment Act 1995 (miljgloven fra 1995) Environment Agency (miljostyrelsen)] og de nye
privatiserede selskaber, som fremover skulle levere vandforsynings- og vandafledningstjenesteydelser i
England og Wales.

16. Den lovgivning, der regulerer forvaltningen af vandforsyningen i England og Wales, blev
konsolideret og eendret i 1991. En af de veaesentligste love, som nu indeholder de lovbestemte rammer
for vandforsyningsindustrien, er Water Industry Act 1991 (lov om vandforsyningsindustrien fra 1991,
herefter »WIA 1991«).

b) De koncessionshavende selskabers selskabsstruktur og styreform

17. I henhold til section 6 i WIA 1991 kan vandforsynings- og vandafledningstjenesteydelser alene
leveres af virksomheder, som af Secretary of State eller (nu) OFWAT (tilsynsmyndighed pa
vandforsyningsomradet) er blevet tildelt koncession p& vandforsyningen eller vandafledningen i et
bestemt omrade af England og Wales.

18. Kun et selskab med begrenset ansvar kan tildeles koncession pa vandforsyningen og
vandafledningen [section 6(5)]. Selskaberne ledes af en bestyrelse, der stir til ansvar over for
selskabernes aktioneerer. Selskaberne drives efter normale kommercielle principper, siledes som det er
fastsat i deres stiftelsesoverenskomster og vedtegter, med det formaél at skabe overskud, der kan
udloddes til aktionzererne som udbytte, og for at give mulighed for geninvestering i virksomheden.

19. Selskaberne er underlagt de samme regler, som geelder for alle andre offentlige eller private
selskaber med begreenset ansvar. De modtager ikke offentlige tilskud. Hverken beslutninger om at lane
penge eller foretage investeringer dikteres direkte af regeringen eller noget andet offentligt organ.
Staten kautionerer heller ikke for selskabernes lan af penge. Selskaberne finansieres saledes gennem de
takster, der opkreeves af kunderne, salg af aktier og andre tegningsretsudstedelser, lan pa
kapitalmarkederne pa normale markedsvilkdr samt andre kommercielle aktiviteter, sasom salg af
grunde og andre aktiver.

20. Hvert selskab har et koncessionsdokument (»licens«), som indeholder vilkdrene for det enkelte
selskabs koncession pa vandforsyning og/eller vandafledning. Licensen palegger ikke kun generelle
lovbestemte pligter og tildeler de generelle lovbestemte befgjelser, men omfatter ogsa andre betingelser
(section 11). Disse kan omfatte betaling af bestemte belgb til Secretary of State.

21. Licensen kan kun opsiges med et varsel pa 25 ar, og opsigelsen skal veere begrundet [section
195A(1)(c)]. Licensen kan kun eendres af OFWAT (1) med det berorte selskabs samtykke eller (2)
uden samtykke efter forudgdende rapport fra Competition Commission (konkurrenceradet).

22. Overholdelsen af licensvilkarene handheeves af Secretary of State eller OFWAT, som kan kreeve, at
en koncessionshaver udferer specifikke handlinger eller treeffer specifikke foranstaltninger. WIA 1991
indeholder ligeledes bestemmelser om fastseettelse af okonomiske sanktioner og begreensning af
anvendelsen af de seedvanlige bestemmelser for oplesning af selskaber.
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¢) OFWAT'’s funktioner

23. Selskaberne har reelt monopol péa levering til de fleste brugere af deres tjenesteydelser i det
omrade, hvor de er tildelt koncession. Lovgivningen pa omradet har derfor til formal at kontrollere
sadanne monopolpriser ved hjelp af en metode, der benaevnes »komparativ konkurrence«, hvorved
selskabernes priser sammenholdes med hinanden med henblik pa at vurdere de enkelte selskabers
preestationer i forhold til de mest effektive selskaber. Pa grundlag af denne vurdering fastseetter
OFWAT hvert femte ar det belgb, som hvert selskab maksimalt ma opkreeve hos kunderne, samt
maden, hvorpa betalingen skal opkreeves.

24. OFWAT skal udfere sine lovbestemte funktioner saledes, at det sikres, at selskaberne er i stand til
at finansiere den rette udferelse af deres funktioner som koncessionshavere inden for vandforsyning og
vandafledning (navnlig ved at sikre et rimeligt afkast af deres kapital).

d) Befojelser og pligter for vandforsynings- og vandafledningsselskaber

25. Vandforsyningsselskaber har pligt til at udvikle og opretholde et effektivt og tilgeengeligt system til
vandforsyning inden for deres omrade. Vandforsyningsselskabers mulighed for at lukke for kunders
vandforsyning er begraenset og underlagt strenge formelle krav. En tilsidesaettelse heraf er strafbar.

26. Vandafledningsselskaber har folgende pligter i henhold til WIA 1991: a) at tilvejebringe, forbedre
og udvide et offentligt kloaksystem (pa sit omrade eller andetsteds) samt at rense og vedligeholde disse
kloakker, saledes at det sikres, at specifikke sanitetskrav overholdes, b) at opfylde visse krav om levering
af tjenesteydelser i overensstemmelse med lovgivningen, c) at etablere kloakker pa steder, hvor
manglende kloakering har eller kan have skadelig indvirkning pa miljoet, eller at levere tjenesteydelser,
safremt det ikke er muligt at etablere et offentligt kloaknet, d) at tillade tilkobling af private afleb og
kloakker til selskabets offentlige kloaknet.

27. Vandforsynings- og vandafledningsselskaber har en reekke befgjelser ud over, hvad der normalt
geelder for private selskaber, hvoraf nogle deles med tredjeparter.

28. Vandforsynings- og vandafledningsselskaber ma ikke overdrage de grunde, hvorpa de udever deres
virksomhed, uden samtykke fra Secretary of State.

29. Vandforsyningsselskaberne blev ved Water Act 2003 (»WA 2003«) palagt en pligt til at udarbejde
planer for forvaltning af vandressourcerne samt terkeplaner.

e) Andre former for oplysningspligt end de her omhandlede

30. Ud over visse oplysninger, som selskaberne frivilligt udleverer, skal de ogsa udlevere oplysninger i
henhold til anden lovgivning, f.eks. med henblik pa at opfylde deres forpligtelser i forbindelse med
databeskyttelse og selskabsoplysninger.

31. Selskaberne skal som koncessionshavere inden for vandafledning fore et offentligt tilgeengeligt
register med oplysninger om tilladelser og aftaler vedrerende industrispildevand.

32. OFWAT skal fore et register over alle koncessionskontrakter samt de dertilhgrende vilkar.
33. Secretary of State kan, safremt det anses for formalstjenstligt, offentliggere oplysninger om

vandforsyningsselskabernes drift. OFWAT har befgjelse til at videregive sadanne oplysninger til
forbrugerne.
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34. Det er som hovedregel strafbart at offentliggere oplysninger indsamlet i henhold til WIA 1991 om
bestemte koncessionshaveres drift uden disses samtykke.

35. Environment Agency skal fore offentligt tilgeengelige registre over alle ansegninger om
udledningstilladelser, selve tilladelserne samt de dertilherende vilkar. Registrene skal indeholde
oplysninger om de preover, som Environment Agency udtager af udledninger og vandrecipienter, samt
analyserne heraf. De skal ligeledes indeholde alle de oplysninger, som selskaberne selv udleverer til
Environment Agency i denne forbindelse. Oplysninger om preover skal indferes i registret inden for to
maneder. Oplysningerne ma ikke registreres uden selskabernes samtykke, hvis de anses for
forretningshemmeligheder.

36. Det kreeves i henhold til FIA 2000, at en veesentlig del af de oplysninger, som offentlige organer
(herunder Environment Agency, OFWAT og Secretary of State) er i besiddelse af, skal stilles til
radighed efter anmodning. Loven har ikke til formal at gennemfore direktiv 2003/4/EF. Den har i
nogle henseender et mere begrenset anvendelsesomrade. Oplysninger kan neegtes udleveret af hensyn

til forretningshemmeligheden. Retten til at fa udleveret oplysninger anerkendes ikke for sa vidt angar
oplysninger, som er blevet afgivet frivilligt til et offentligt organ.

II — De faktiske omstendigheder

37. Hovedsagen vedrgrer en situation, hvor en fysisk person samt en organisation, der drives uden
gevinst for oje, har forsegt at fa adgang til oplysninger, der indehaves af selskaber, som de nationale
myndigheder ikke har anset for at veere »offentlige myndigheder« i henhold til direktiv 2003/4:*,

38. Efter sagens anleggelse blev den administrative afgorelse stadfeestet i forste instans. Under
appelsagens behandling ved Upper Tribunal blev de bergrte selskaber i sidste ende enige om at

udlevere de efterspurgte oplysninger, om end de fortsat mente, at de ikke var forpligtet hertil.

39. Upper Tribunal har pa trods af dette indgivet det foreliggende preejudicielle spergsmal.

III — De forelagte sporgsmal
40. De preejudicielle spergsmal er affattet som folger:
»Artikel 2, nr. 2), litra b), i direktiv 2003/4/EF

1)  Ved bedommelsen af, om en fysisk eller juridisk person »udever offentlige administrative
funktioner i henhold til national ret«, er den geeldende lov og analysen da en rent national en?

2)  Hvis den ikke er, hvilke EU-retlige kriterier kan da eller kan da ikke anvendes til at afgore, om:
i)  de pageeldende funktioner i det veesentlige er »offentlige administrative funktioner«
ii) national ret i det veesentlige overlader sidanne funktioner til denne person?

Artikel 2, nr. 2), litra c), i direktiv 2003/4/EF

4 — De pageldende selskaber er de under britisk ret henherende selskaber United Utilities Water plc, Yorkshire Water Services Ltd og Southern
Water Services Ltd (herefter »de bergrte selskaber«).
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3)  Hvad menes der med en person, »som er underlagt kontrol af et organ eller en person, der falder
ind under litra a) eller b)«? Hvad er navnlig arten, udformningen og graden af den kreevede
kontrol, og hvilke kriterier kan eller kan ikke anvendes til at identificere en sadan kontrol?

4)  Er en »statslig enhed« (i henhold til preemis 20 i dommen i sagen Foster mod British Gas plc
(sag C-188/89)) nedvendigvis en person, der er omfattet af artikel 2, nr. 2), litra c)?

Artikel 2, nr. 2), litra b) og ¢)

5)  Nar en person er omfattet af en af disse bestemmelser for sa vidt angér nogle af hans funktioner,
ansvar eller tjenesteydelser, er oplysningspligten pa miljeomradet da begreenset til oplysninger,
som er relevante for disse funktioner, ansvar eller tjenesteydelser, eller er den udstrakt til alle
miljooplysninger, der indehaves med henblik pa et hvilket som helst formal?«

41. Ifolge dommeren ved den foreleeggende ret er »[d]en problemstilling, som jeg skal afgore, [...]
hvorvidt vandforsyningsselskaber i henhold til engelsk ret er offentlige myndigheder hvad angar
udlevering af miljooplysninger. Jeg skal navnlig identificere de kriterier, under henvisning til hvilke et
organ klassificeres i denne henseende. Selv om problemstillingen opstar for vandforsyningsselskaber,
er den relevant for andre privatiserede, lovregulerede industrier, som leverer tjenesteydelser, der
engang var offentligt ejede: elektricitet, gas, jernbaner og telekommunikation«®.

IV — Retsforhandlingerne ved Domstolen
42. Det preejudicielle spergsmal indgik til Domstolen den 4. juni 2012.

43. Der er indgivet skriftlige indleeg af parterne i hovedsagen, af Det Forenede Kongeriges regering og
den italienske regering samt af Kommissionen.

44. Pa retsmodet, der blev afholdt den 16. april 2013, deltog parterne i hovedsagen, Det Forenede
Kongeriges regering og den danske regering samt Kommissionen.

V — Parternes anbringender

45. De berorte selskaber har gjort geeldende, at det preejudicielle spergsmal er rent hypotetisk, eftersom
de onskede oplysninger er blevet udleveret, og at spergsmalet derfor ber afvises.

46. Fish Legal, Emily Shirley, den italienske regering og Kommissionen har for s& vidt angér de to
forste spergsmal gjort geeldende, at disse bor besvares bekraeftende. Til stotte for deres standpunkt har
de, efter at have bemeerket, at de begreber, der er omhandlet i artikel 2, nr. 2), litra b) og c), i direktiv
2003/4, i henhold til retspraksis skal undergives en selvsteendig og ensartet fortolkning, anfert, at
begrebet »offentlige administrative funktioner« ber fortolkes bredt, eftersom dette er den eneste made,
hvorpd man kan sikre formaélet med direktiv 2003/4, dvs. en vid og systematisk udbredelse af
miljeoplysninger. En sadan bred fortolkning ville med al tydelighed omfatte de funktioner, der udferes
af de bergrte vandforsyningsselskaber, hvis offentlige karakter ville veere godtgjort dels ved de
forpligtelser, som selskaberne har pataget sig i forbindelse med deres overtagelse af driften af
tjenesteydelsen, og dels ved de befgjelser som offentlig myndighed, som staten har tildelt dem med
henblik pa gennemforelsen heraf.

5 — Foreleggelseskendelsen, preemis 1.
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47. Information Commissioner, de berorte selskaber samt Det Forenede Kongeriges regering har
derimod gjort geeldende, at sporgsmalet om, hvorvidt en person »udever offentlige administrative
funktioner i henhold til national ret«, skal besvares i overensstemmelse med national ret, hvorfor der
ikke er grundlag for at besvare det andet af de forelagte sporgsmal. Det er efter deres opfattelse
indlysende, at udtrykket »i henhold til national ret« skal fortolkes som en udtrykkelig henvisning til
medlemsstaternes ret, og at betydningen og omfanget af begrebet »offentlige administrative
funktioner« saledes skal fortolkes i overensstemmelse hermed.

48. De berorte selskaber og Det Forenede Kongeriges regering har imidlertid — for det tilfeelde, at
Domstolen matte fastsla, at der skal anvendes et ensartet begreb — anfert, at det, henset til formalet
med direktiv 2003/4, ber tages i betragtning, at de forpligtelser, der fastseettes heri, pavirker den
udevende magt og den offentlige administration pa nationalt niveau, som er dem, der seedvanligvis er
i besiddelse af miljooplysninger som folge af deres wudovelse af offentlige funktioner.
Vandforsyningsselskaberne udever derimod ikke offentlige funktioner. Det tilkommer under alle
omstendigheder den nationale ret at fastsla, om et organ i en given situation udever funktioner, som
kan sidestille organet med en »offentlig myndighed«. Der er i det her omhandlede tilfeelde flere
elementer, som taler for en benzegtende besvarelse, herunder navnlig, at vandforsyningsselskaberne er
private selskaber, der drives med gevinst for gje, og at de end ikke i tiden inden deres privatisering
radede over udevende eller statslige befgjelser, hvorfor det er uden betydning, at vandforsyningen i
historisk forstand helt eller delvist er blevet varetaget af staten, eller at den pageeldende tjenesteydelse
er til gavn for samfundet og tilgodeser et alment hensyn. Dette er nemlig ikke i sig selv ensbetydende
med, at leveringen af denne ydelse af en virksomhed, som drives med gevinst for gje, far karakter af en
»offentlig administrativ funktion«. Inden for vandforsyningsomradet er det alene tilsynsmyndighederne
(OFWAT og miljostyrelsen), der udever »offentlige administrative funktioner«, og som derfor er
underlagt forpligtelserne i direktiv 2003/4.

49. Fish Legal og Emily Shirley har med hensyn til det tredje spergsmal gjort geeldende, at
vandforsyningsselskaberne, i betragtning af de befgjelser, som tildeles disse i medfor af den nationale
lovgivning, samt det omfang af tilsyn, som de er underlagt, ikke kan anses for privatretlige selskaber
som udferer deres virksomhed pa selvsteendig vis, men at de derimod handler med statslig
myndighed. Information Commissioner, de bergrte selskaber samt Det Forenede Kongeriges regering
har i denne henseende gjort geeldende, at det ikke kan fastslas, om en person er »underlagt kontrol«
af en offentlig myndighed i henhold til artikel 2, nr. 2), litra c), i direktiv 2003/4, medmindre arten,
formen og graden af den udferte kontrol med vedkommende reekker videre, end hvad der
almindeligvis er kendetegnende for udevelsen af tilsynsfunktioner. De tilslutter sig dermed en bestemt
national retspraksis®. Der ville ikke vere tale om et tilsynsforhold, hvis den pageldende persons
selvsteendighed blev opretholdt for sd vidt angar maden, hvorpa vedkommende patager sig sine
forpligtelser og funktioner og leverer tjenesteydelsen. Det ville der derimod veere, hvis den offentlige
myndighed havde befgjelse til at fastseette vedkommendes mal og de midler, der skal anvendes for at
forfolge disse.

50. Den italienske regering har anfert, at der foreligger en »kontrol« i henhold til artikel 2, nr. 2),
litra c), i direktiv 2003/4, sdfremt veesentlige aspekter ved udovelsen af den miljorelaterede virksomhed
er atheengige af beslutninger fra en offentlig myndighed, saledes at organets handlefrihed reduceres
betragteligt i forhold til den handlefrihed, det ville have haft under normale forhold. Det er den
danske regerings opfattelse, at udtrykket »underlagt kontrol« indebeerer, at enheden er underlagt de
offentlige myndigheders bestemmende indflydelse, desuagtet at enheden er underlagt retsregler, samt
at der skal tages hensyn til kriterier som ejerskab, stemmerettigheder, vedtegter og sammenszetningen
af en tilsynsgruppe ved vurderingen af, om der foreligger en sadan underleggelse.

6 — Sagen Smartsource mod Information Commissioner e.a. [2010] UKUT 415 (AAC).
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51. Kommissionen har bekreeftet, at artikel 2, nr. 2), litra c), i direktiv 2003/4, som angivet i de
vejledende retningslinjer for anvendelsen af Arhuskonventionen, finder anvendelse, nir en person
kontrolleres direkte enten af regeringen selv eller af et organ, som udever offentlige administrative
funktioner i medfer af national ret, samt at de »offentlige forpligtelser eller funktioner« tildeles de
facto og ikke i henhold til en lov eller anden retsforskrift. Det er derfor efter Kommissionens
opfattelse ikke nedvendigt at besvare spgrgsmalet for sa vidt angar den del, der vedrerer de kriterier,
som skal tages i betragtning ved vurderingen af, om de bergrte enheder i hovedsagen er »underlagt
kontrol« i den forstand, hvori udtrykket er anvendt i den pageeldende bestemmelse.

52. Emily Shirley har for sa vidt angar det fjerde sporgsmal anfort, at det ikke er foreneligt med
formélet og anvendelsesomradet for direktiv 2003/4 at udelukke selskaber, hvorom den nationale ret’
allerede har fastslaet, at de udger »statslige enheder« i den betydning, hvori begrebet er anvendt i
dom af 12. juli 1990, Foster®. Information Commissioner, de bergrte selskaber samt Det Forenede
Kongeriges regering er derimod af den opfattelse, at Domstolens retspraksis vedrerende begrebet
»statslige enheder« ikke er relevant for fortolkningen af artikel 2, nr. 2), litra b), i direktiv 2003/4.
Denne bestemmelse omhandler efter deres opfattelse et sneevrere begreb, idet den udger en form for
lex specialis, som preeciserer, hvilke »kontrollerede« enheder der skal behandles, som om de udgjorde
en del af staten. Savel den komplekse karakter af begrebet »offentlig myndighed« i direktiv 2003/4
som henvisningen til national ret i direktivets artikel 2, nr. 2), litra b), viser, at EU-lovgiver bevidst har
undladt at anvende begrebet »statslig enhed«, som i evrigt er et selvsteendigt begreb, der ikke er
omhandlet i Arhuskonventionen, hvori en lang rakke tredjelande er parter. Endelig har Kommissionen
anfort, at det af dens besvarelse af det andet og det tredje spergsmél fremgar, at artikel 2, nr. 2),
litra b), i direktiv 2003/4 finder anvendelse, nir de vidtgaende befgjelser, hvortil der henvises i
Foster-dommens preemis 20, stottes pa et formelt retsgrundlag, mens samme direktivs artikel 2, nr. 2),
litra c), finder anvendelse, nar der er tale om de facto-befgjelser.

53. Med hensyn til det femte og sidste af de forelagte sporgsmal har Fish Legal, Emily Shirley, de
berorte selskaber samt den italienske regering ikke tilsluttet sig en sadan »hybridlesning«, som
indebeerer, at hvis en person opfylder kriterierne i artikel 2, nr. 2), litra a) eller b), i direktiv 2003/4, og
de efterspurgte oplysninger henhgrer under begrebet »miljooplysninger«, skal alle de relevante
miljooplysninger stilles til radighed, uanset til hvilket formal de matte veere indsamlet. Det ville i
modsat fald veere overordentligt vanskeligt at gennemfeore direktivet, som i evrigt udelukkende giver
mulighed for at undtage de demmende og lovgivende myndigheder. Information Commissioner og
Det Forenede Kongeriges regering har heevdet, at den foresldede losning pa det femte sporgsmal ber
antages, safremt Domstolen fastslar, at et organ, som grundleeggende er privatretligt, godt kan udgere
en offentlig myndighed i henhold til direktiv 2003/4. Endelig er det Kommissionens opfattelse, at
safremt et organ alene anses for en offentlig myndighed pa grund af de seerlige befgjelser, som det er
blevet tildelt, er der intet, der kan begrunde, at organet skal behandles som en myndighed i
situationer, hvor det ikke udever sadanne funktioner.

VI - Bedommelse

A — Formaliteten vedrorende anmodningen om preejudiciel afgorelse

54. De berorte selskaber valgte som ovenfor neevnt i sidste ende at udlevere de efterspurgte
oplysninger. Man kunne séaledes i princippet heevde, at det materielle krav, som er genstand for
hovedsagen, er blevet fyldestgjort udenretligt. Dette er de berorte selskabers opfattelse, og efter deres
opfattelse er anmodningen om preejudiciel afgerelse nu af rent hypotetisk karakter og ber derfor
afvises.

7 — Griffin mod South West Water Services Ltd [1995] IRLR 15.
8 — Sag C-188/89, Sml. I, s. 3313.
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55. Efter min opfattelse er anmodningen om preejudiciel afgorelse ikke blevet uden genstand.

56. Ganske vist foreligger der ikke leengere noget erstatningskrav for den paferte skade som folge af de
berorte selskabers indledende afvisning, og der bestar saledes ikke leengere en selvsteendig interesse i at
lpse det preejudicielle spergsmal ad denne indirekte vej. Pa tilsvarende vis er Upper Tribunals
bemeerkning om, at Domstolens besvarelse kan veere nyttig i forbindelse med afgerelsen af andre
lignende sager’, ikke i sig selv tilstreekkelig til at fastsla, at der reelt verserer en tvist ved den
foreleeggende ret.

57. Det skal under disse omstendigheder blot bemserkes, at »begrundelsen for ordningen med
preejudiciel foreleeggelse ikke er, at der skal afgives responsa vedrgrende generelle eller hypotetiske
sporgsmal, men at der skal foreligge et behov med henblik pé selve afgorelsen af en retstvist« ™.

58. Som den foreleeggende ret har anfort i foreleeggelseskendelsens preemis 3, er sagen ikke afsluttet,
blot fordi de efterspurgte oplysninger i sidste ende blev udleveret frivilligt. Det er nemlig fortsat
nodvendigt at tage stilling til, om de berorte selskaber under alle omstendigheder havde pligt til at
udlevere oplysningerne, og om de i bekreeftende fald skulle have gjort det inden for den frist, der er
fastsat i den nationale lovgivning, og som var udlgbet pa det tidspunkt, hvor selskaberne besluttede sig
for at udlevere oplysningerne.

59. Det er vigtigt at have for gje, at den faktiske genstand for hovedsagen er forvaltningens afvisning af
at anse de berorte selskaber for »offentlige myndigheder« med den deraf folgende pligt til at udlevere
de efterspurgte oplysninger inden for en bestemt frist. Dette punkt er ikke blevet afgjort efter den
frivillige udlevering af oplysningerne, da det omtvistede spergsmal i hovedsagen netop er, om denne
udlevering i virkeligheden udger en pligt, som er palagt de bereorte selskaber, eller om der tveertimod
alene er tale om en frivillig handling fra deres side.

60. Forst nar dette speorgsmal er blevet lgst, er det muligt at foretage en retlig kvalifikation af de
berorte selskabers adfeerd og dermed fastsla, om de har gjort brug af en frihedsrettighed, eller om de
derimod har undladt at opfylde deres pligt til at udlevere oplysninger inden for en bestemt frist.

61. Hvorvidt tvistens genstand fortsat bestar, beror dog ikke alene pa det forhold, at spergsmalet om
den retlige kvalifikation af adfeerden endnu ikke er blevet behandlet. Man kan nemlig i virkeligheden
heller ikke tale om, at der er sket en udenretlig fyldestgorelse af Fish Legal og Emily Shirleys krav.
Deres krav omfatter saledes ikke kun adgang til bestemte oplysninger, men derimod adgangen hertil
inden for en bestemt frist, dvs. den frist, inden for hvilken de berorte selskaber burde have udleveret
oplysningerne som »offentlig myndighed« i henhold til direktiv 2003/4. Eftersom det er blevet
godtgjort, at udleveringen ikke fandt sted inden for denne frist, star det klart, at Fish Legal og Emily
Shirleys krav pa dette punkt ikke er blevet fyldestgjort udenretligt. For at finde ud af, om kravet er
legitimt, er det endvidere nedvendigt at fastsla, om den nedvendige betingelse herfor er opfyldt, dvs.
om de bergrte selskaber havde pligt til at udlevere oplysningerne inden for en bestemt frist, og ikke pa
det tidspunkt, hvor udleveringen reelt fandt sted. Det er ikke muligt at fastsla dette uden at vide, om
selskaberne skal anses for »offentlige myndigheder« i den forstand, hvori udtrykket er anvendt i
direktiv 2003/4.

9 — Upper Tribunal har — med en anden sammensaetning — for nylig truffet afgorelse i en lignende sag (Smartsource) i den retning, som
forvaltningen har argumenteret for. Den sammenseetning af Upper Tribunal, som foreleegger neerveerende spergsmal, ensker, at Domstolen
tager stilling til, om den fortolkning, der blev lagt til grund for den pageldende afggrelse, var korrekt.

10 — Kendelse af 10.6.2011, sag C-155/11 PPU, Mohamad Imran, Sml. I, s. 5095, preemis 21, med henvisning til dom af 20.1.2005, sag C-225/02,

Garcia Blanco, Sml. I, s. 523, preemis 28, og kendelse af 24.3.2009, sag C-525/06, Nationale Loterij, Sml. I, s. 2197, praemis 10.
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62. I bekreftende fald har udleveringen ikke afveerget forekomsten af en ulovlig adfeerd med
konsekvenser af en art og et omfang, som det i givet fald tilkommer den foreleeggende ret at fastsla.
Retten kan imidlertid ikke treeffe nogen afgorelse, hvis Domstolen ikke forinden har besvaret
anmodningen, da de beregrte selskabers mulige ulovlige adfeerd nemlig atheenger af, om de skal anses
for »offentlige myndigheder« i den forstand, hvori udtrykket er anvendt i direktiv 2003/4, og det er
alene Domstolen, som kan afggre dette sporgsmal.

63. Det er kort sagt min opfattelse, at der ikke er noget grundlag for at afvise neerveerende anmodning
om preejudicielafgorelse.

B — Det forste sporgsmadl

64. Det forste sporgsmal vedrerer fortolkningen af artikel 2, nr. 2), litra b), i direktiv 2003/4, idet det
onskes oplyst, om begrebet fysisk eller juridisk person, der »udever offentlige administrative
funktioner i henhold til national ret«, alene skal defineres i henhold til national ret eller pa baggrund af
EU-retten.

65. Besvarelsen af det forste sporgsmal forudseetter efter min opfattelse, at man ser neermere pa de to
dimensioner, som artikel 2, nr. 2), litra b), i direktiv 2003/4 efter min mening kan opdeles i: dels den
dimension, der vedrerer selve begrebet »offentlige administrative funktioner«, og dels den dimension,
der vedrorer identifikationen af de personer, der har befgjelse til at »udove« sddanne funktioner.

66. Hvad angér selve begrebet er det tilstreekkeligt at bemeerke, at det i henhold til dom af 14. februar
2012 i Flachglas Torgau-sagen', ligeledes vedrerende direktiv 2003/4, »folger [...] savel af kravene om
en ensartet anvendelse af EU-retten som af lighedsprincippet, at indholdet af en EU-retlig bestemmelse,
som ikke indeholder nogen udtrykkelig henvisning til medlemsstaternes ret med henblik pa at
fastleegge dens betydning og reekkevidde, normalt i hele Unionen skal undergives en selvsteendig og
ensartet fortolkning, som skal seges under hensyntagen til bestemmelsens kontekst og formalet med
den pageldende ordning«.

67. Det star derfor klart, at der er behov for at skabe et selvsteendigt begreb for kategorien »offentlige
administrative funktioner«. Som det er almindeligt inden for EU-retten, er anvendelsen af kategorier,
som skal geelde for de nu 28 forskellige nationale retsordener, kun mulig, i det omfang disse
kategorier reduceres til et begreb, som er entydigt og ensartet for samtlige medlemsstater.

68. Det her omhandlede begreb er ganske vist ikke blot relevant i en EU-retlig sammenheaeng, men
derimod inden for rammerne af en international konvention, nemlig Arhuskonventionen, som har
bindende virkning for Unionen, og som skal ligge til grund for fortolkningen af indholdet i direktiv
2003/4. Dette direktiv er af indlysende arsager ikke afgerende for fortolkningen af Arhuskonventionens
indhold. Det er derimod relevant, nir det vedrerer sikringen af Unionens opfyldelse af sine forpligtelser
i henhold til den pageldende konvention, for Unionen kan nemlig kun opfylde disse, hvis den kan
garantere, at det i Arhuskonventionens artikel 2, nr. 2), litra b), fastsatte begreb »fysiske eller juridiske
personer, der udgver offentlige administrative funktioner i henhold til national ret«, anvendes ensartet i
samtlige medlemsstater.

69. Det forhold, at der i artikel 2, nr. 2), litra b), i direktiv 2003/4 henvises til, at »offentlige
administrative funktioner« skal udeves i henhold til national ret, kunne — som anfort af Information
Commissioner, de berorte selskaber og den britiske regering — foranledige til at tro, at det omtvistede
begreb skal defineres pa grundlag af national ret i hver enkelt medlemsstat.

11 — Sag C-204/09, preemis 37, med henvisning til dom af 9.9.2003, sag C-236/01, Monsanto Agricoltura Italia m.fl, Sml. I, s. 8105, preemis 72. Jf.
ligeledes i denne retning dom af 18.1.1984, sag 327/82, Ekro, Sml. s. 107, preemis 11, af 19.9.2000, sag C-287/98, Linster, Sml. I, s. 6917,
preemis 43, og af 22.9.2011, sag C-482/09, Budéjovicky Budvar, Sml. I, s. 8701, preemis 29.
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70. Jeg mener imidlertid ikke, at dette er tilfeldet. Arsagen hertil skal findes i den anden af de
dimensioner, der omtales i punkt 65. Den heri omhandlede bestemmelse tager udgangspunkt i
begrebet »offentlige administrative funktioner«, som af de anforte grunde kun kan veere et feelles og
delt begreb og dermed et EU-retligt begreb. I henhold til princippet om institutionel uatheengighed kan
EU-retten imidlertid ikke fastsette, hvilke personer eller institutioner der konkret wudover disse
funktioner i hver enkelt medlemsstat. Dette er siledes den eneste grund til, at det i artikel 2, nr. 2),
litra b), i direktiv 2003/4 foreskrives, at national ret i givet fald skal anvendes til at fastseette, hvem der
udever »offentlige administrative funktioner« ud over de formelle offentlige myndigheder i ordets
egentlig forstand [dvs. som falder uden for rammerne af direktivets artikel 2, nr. 2), litra a)], om end
altid i den forstand, at fastseettelsen af arten og indholdet af disse »funktioner« er en opgave, som
altid skal leses i henhold til EU-retten. Nar det saledes i henhold til EU-retten er blevet fastslaet, at
bestemte funktioner udger »offentlige administrative funktioner«, skal det derneest i henhold til
national ret fastslas, hvilke enheder, ud over de statslige myndigheder i ordets egentlig forstand, der
matte udeve saddanne funktioner og dermed veere omfattet af artikel 2, nr. 2), litra b), i direktiv
2003/4.

71. Som en forste mellemliggende konklusion foreslar jeg derfor Domstolen at besvare det forste
sporgsmal séaledes, at begrebet fysisk eller juridisk person, der »udever offentlige administrative
funktioner i henhold til national ret«, alene skal fastseettes i henhold til EU-retten for sa vidt angar
definitionen af begrebet »offentlige administrative funktioner«, mens det henhgrer under
medlemsstaternes nationale ret at fastseette, hvilke fysiske eller juridiske personer der i givet fald har
befajelse til at udeve disse funktioner.

C — Det andet sporgsmdl

72. Efter at have fastsldet ovenstdende skal det andet af de forelagte spergsmal besvares. Det skal
saledes undersoges, hvilke EU-retlige kriterier der med Upper Tribunals formulering er relevante for at
afgore, (a) om en funktion udger en »offentlig administrativ funktion«, og (b) om national ret i det
veesentlige overlader sadanne funktioner til en bestemt fysisk eller juridisk person.

73. Det er med andre ord nedvendigt at definere begrebet »offentlige administrative funktioner« i
overensstemmelse med EU-retten, for dernzest at fastsla, hvilke betingelser der skal veere opfyldt, for
at udevelsen af sadanne funktioner i henhold til national ret kan anses for at veere blevet overladt til
en bestemt fysisk eller juridisk person.

1. Kriterier for definitionen af begrebet »offentlig administrativ funktion«

74. 1 artikel 2, nr. 2), i direktiv 2003/4 er begrebet »offentlig administrativ funktion« identisk med
»offentlig myndighed«. Dette skyldes efter min opfattelse to forhold: dels det forhold, at udtrykket
»offentlig administrativ funktion« anvendes i bestemmelsen som grundelement i definitionen af det
generelle begreb »offentlig myndighed«. Dels, og maske vigtigst af alt, den undtagelse, der er fastsat i
det afsnit, der folger efter litra c) i den neevnte artikel 2, stk. 2, hvorefter medlemsstaterne kan
udelukke de »organer eller institutioner, [der] udever demmende eller lovgivende myndigheds, fra
definitionen af begrebet »offentlig myndighed«.

75. Denne mulige udelukkelse indebzerer efter min opfattelse, at udtrykket »offentlig administrativ
funktion« ikke udelukkende henviser til de administrative eller udevende institutioner i ordets
egentlige forstand, men derimod som hovedregel til den nationale offentlige myndighed som helhed.
Kun hvis man anskuer det pa denne made, giver det mening, at institutioner, der udever demmende
eller lovgivende funktioner, dvs. andre offentlige funktioner end dem, der henhgrer under
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forvaltningen i sneever forstand, kan udelukkes fra begrebet offentlig myndighed .

76. Dette tilfgjer den problemstilling, der her skal besvares, en meget konkret dimension, idet
Domstolen her, til forskel fra de spergsmal, der f.eks. blev behandlet i dom af 16. februar 2012 i sagen
Solvay m.fl."* og i dommen i Flachglas Torgau-sagen, nemlig ikke skal afklare, om en akt fra den
offentlige myndighed kan kvalificeres som lovgivning og dermed omfattes af undtagelsen i direktiv
2003/4, men derimod alene afggre, hvad udevelsen af offentlig myndighed overordnet set bestar i,
uden séledes at tage stilling til mulige undtagelser .

77. Dette gor ikke spergsmalet mindre vanskeligt, da definitionen af »offentlig myndighed«, som det er
tilfeeldet med andre grundleggende kategorier, er mildest talt kompliceret og kontroversiel. For sa vidt
angar den foreliggende anmodning om preaejudiciel afgorelse handler det imidlertid om at finde en
definition af begrebet »offentlig administrativ funktion«, som er i overensstemmelse med direktiv
2003/4.

78. Denne tilgang leder os efter min opfattelse tilbage til det standpunkt, som Domstolen har indtaget
siden Foster-dommen, og dermed til en mindre sneever definition af funktionerne end den definition,
der f.eks. anvendes i retspraksis vedrgrende udgvelsen af offentlig myndighed som undtagelse fra den
frie udveksling af tjenesteydelser (artikel 51 TEUF)".

79. Domstolen har i denne specifikke sammenhaeng opereret med et begreb, der bygger pa en opdeling
mellem »offentlig myndighed« og »private befgjelser« og navnlig pa forskellen mellem betydningen af
den vilje, som hver af disse befgjelser har til formal at gennemfore.

80. Denne antagelse findes som neevnt i Foster-dommen, hvori det fastslas, at »et organ, som — uanset
sin retlige organisationsform — ved en af staten udstedt retsakt har faet til opgave at yde offentlig
servicevirksomhed under statens tilsyn, og som med henblik herpa har scerlige befojelser ud over dem,
der folger af de regler, der finder anvendelse i forholdet mellem borgerne, i hvert fald horer til de
organer, over for hvilke der kan stottes ret pa de bestemmelser i et direktiv, der kan have direkte
virkning« '°.

81. Hvis der er noget, der kendetegner den »offentlige myndighed«, sa er det evnen hos den, der
besidder denne myndighed, til ensidigt at gennemfore sin vilje. Mens den offentlige myndighed kan
paleegge sin vilje ensidigt, dvs. uden behov for den forpligtedes samtykke, kan borgeren derimod kun
paleegge sin vilje, hvis der foreligger et sadant samtykke.

12 — Ved udtrykkeligt at anerkende muligheden for at udelukke de demmende og lovgivende myndigheder fra begrebet offentlig myndighed
forbydes det i direktiv 2003/4 modsaetningsvis at udelukke de administrative myndigheder. Medlemsstaterne kan siledes udvide definitionen
af dette begreb til at omfatte den lovgivende og den demmende magt, men de kan derimod ikke indskreenke den mere end til det
minimumsniveau, der udgeres af de administrative myndigheder, som i virkeligheden er dem, der er relevante i forbindelse med direktiv
2003/4, »idet det er dem, der inden for hver medlemsstat sedvanligvis foranlediges til at opbevare miljgoplysningerne i forbindelse med
udforelsen af deres opgaver« (Flachglas Torgau-dommen, nzevnt ovenfor i fodnote 11, praemis 40).

13 — Sag C-182/10.

14 — Problemstillingen med hensyn til undtagelsen i artikel 2, nr. 2), i direktiv 2003/4 er ligeledes blevet behandlet i generaladvokat Sharpstons
forslag til afgorelse fremsat den 21.3.2013 i sag C-515/11, Deutsche Umwelthilfe.

15 — Jf. i denne henseende bla. den retspraksis, der blev indledt med dom af 24.5.2011, sag C-47/08, Kommissionen mod Belgien. Denne
retspraksis er forst og fremmest foranlediget af behovet for pa bedst mulig vis at afgreense omradet for en af EU-frihedsrettighederne over
for den undtagelse, som den statslige udovelse af offentlig myndighed udger.

16 — Foster-dommen, preemis 20 (min fremheevelse).
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82. En siddan betragtning skal naturligvis altid anleegges inden for rammerne af en retsstat, som bygger
pa demokratiske principper, og hvor der er adgang til domstolsprovelse. Det, som er relevant i den
foreliggende sag, er imidlertid, at vi har at gere med en myndighed, hvis akter, ud over at kunne gores
til genstand for provelse, i sig selv har en umiddelbar og selvsteendig retskraft, til forskel fra borgernes
akter, som til enhver tid kreever en offentlig myndigheds mellemkomst for at kunne gennemfores,
séfremt det ikke er muligt at opné samtykke fra dem, der bliver berort af akterne".

83. Pa denne baggrund mener jeg, at det i forbindelse med den foreliggende sag, og stadig inden for
rammerne af direktiv 2003/4, kan konkluderes, at »offentlige administrative funktioner« — som
modstykke til »offentlig myndighed«, og med forbehold for mulige undtagelser af »lovgivende« eller
»dommende« organer (hvilket ikke er relevant her) — er funktioner, hvorved borgere pélegges en vilje,
hvis umiddelbare og effektive virkning, ud over at kunne gores til genstand for provelse, ikke kreever
samtykke fra de pageeldende borgere.

84. Det tilkommer den foreleeggende ret at efterprove, om de berorte selskaber udgver myndighed af
en sadan art, dvs. om de i forbindelse med udferelsen af vandforsynings- og
vandafledningstjenesteydelserne kan palegge borgerne forpligtelser, som ikke kreever deres samtykke,
uagtet at de berorte personer kan anfegte disse forpligtelser ved domstolene. Den foreleeggende ret
skal med andre ord underspoge, om selskaberne indtager en stilling, som i det veesentlige svarer til
forvaltningsorganernes.

85. For at kunne give den foreleeggende ret nogle nyttige anvisninger skal det imidlertid bemzerkes, at
det er seerlig vigtigt at fastsla, om de berorte selskaber har nogen former for ekspropriationsbefgajelser,
fortrinsret med hensyn til adgang til privat ejendom, sanktionsbefojelser eller i det hele taget nogen
indskreenkende befgjelser over for borgerne, uanset om de ved udevelsen af disse befgjelser er
underlagt domstolskontrol — sadan som det egentligt altid er tilfeeldet med den offentlige myndighed.

2. Kriterier for bedemmelsen af, hvorvidt »offentlige administrative funktioner« er blevet overladt til
borgere.

86. Med det andet speorgsmals andet led onsker den foreleeggende ret at fa oplyst, hvilke kriterier der
kan anvendes til at fastsld, om national ret — inden for rammerne af direktiv 2003/4 — har overladt
udevelsen af offentlig myndighed til en fysisk eller juridisk person.

87. Svaret pa sporgsmalets andet led skal efter min opfattelse findes i selve opbygningen af artikel 2,
nr. 2), i direktiv 2003/4. Bestemmelsen henviser i litra a) til »statslig eller anden offentlig forvaltning,
herunder offentlige radgivende organer, pa nationalt, regionalt eller lokalt plan«, dvs. den offentlige
myndighed i egentlig og formel forstand, hvilket, af de grunde jeg har anfert i punkt 75, ogsa
indbefatter den demmende og den lovgivende magt. Litra b) omhandler »enhver fysisk eller juridisk
person, der udever offentlige administrative funktioner i henhold til national ret«. Der er efter min
opfattelse her tale om de personer eller enheder, til hvem retten til at udeve offentlig myndighed
udtrykkeligt og formelt er blevet overdraget i henhold til national ret'®. Dette star siledes i kontrast til
litra c), som omhandler personer, der har offentligt ansvar for eller udever offentlige funktioner eller
tienesteydelser, og »som er underlagt kontrol« af enten den offentlige myndighed i sneever forstand,
som er neevnt i litra a), eller af en fysisk person, der handler med offentlig myndighed som omhandlet i
litra b). Dette tredje og sidste tilfeelde i litra c) leder os, som det vil fremgé nedenfor, ind pa omradet
for uformelle, implicitte eller indirekte befgjelser.

17 — Jf. herom, samt mere generelt, I. De Otto y Pardo, Estudios sobre el Poder Judicial, i Obras Completas, Universidad de Oviedo/Centro de
Estudios Politicos y Constitucionales, Madrid, 2010, s. 1266-1279.

18 — Dette var tilfeeldet i Foster-sagen, hvor Domstolen henviste til »et organ, som — uanset sin retlige organisationsform — ved en af staten
udstedt retsakt har faet til opgave at yde offentlig servicevirksomhed under statens tilsyn [...]« (preemis 20 og 22, min fremhaevelse).
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88. Jeg mener derfor ikke, at man kan afgere, om en medlemsstats nationale ret har overdraget
udevelsen af en »offentlig administrativ funktion« til en borger i henhold til artikel 2, nr. 2), litra b), i
direktiv 2003/4, uden forst at undersoge, om der eksisterer en formel og udtrykkelig retsakt, hvorved
befojelser, som henhgrer under den offentlige myndighed, overdrages. Nar der ikke findes en sadan
overdragelsesakt, og der saledes ikke foreligger nogen af de tilfeelde, der er opregnet i litra a) og b), i
direktivets artikel 2, nr. 2), skal det undersoges, om vi derimod har at gere med tilfeeldet i litra c),
hvilket leder os til det tredje af de af Upper Tribunal forelagte spergsmal.

89. Som en mellemliggende konklusion foreslar jeg derfor Domstolen at besvare det andet sporgsmal
saledes, at det tilkommer den foreleeggende ret at efterprove, om de bergrte selskaber i henhold til en
formel og udtrykkelig retsakt vedrorende overdragelse af befgjelser, som henhgrer under den offentlige
myndighed, kan paleegge borgerne forpligtelser, som ikke kreever deres samtykke, og dermed indtager
en stilling, som i det veesentlige svarer til forvaltningsorganernes stilling.

D — Det tredje og det fijerde sporgsmdl

90. Det skal herefter undersoges, i hvilke tilfeelde en fysisk eller juridisk person, som ikke er en
offentlig myndighed i sneever forstand [artikel 2, nr. 2), litra a)], og som ikke udever »offentlige
administrative funktioner« i henhold til en formel og udtrykkelig akt vedrgrende overdragelse af
befojelser, der henherer under den offentlige myndighed [artikel 2, nr. 2), litra b)], har »offentligt
ansvar for eller udover offentlige funktioner eller tjenesteydelser i relation til miljeet, og [..] er
underlagt kontrol« af den offentlige myndighed i sneever forstand eller af en fysisk eller juridisk
person, som udever »offentlige administrative funktioner«. Dette er kort sagt, hvad der speorges om i
det tredje og det fjerde sporgsmal, hvori det enskes oplyst, hvornar en person er »underlagt kontrol«
af et af de organer, der er opregnet i artikel 2, nr. 2), litra a) og b) (det tredje sporgsmal), samt om en
person under sddanne omsteendigheder kan anses for at veere en »statslig enhed« i den betydning,
hvori begrebet er anvendt i Foster-dommen (det fjerde sporgsmal).

91. Formalet med denne bestemmelse i direktiv 2003/4 er efter min opfattelse at foretage en
udtommende opregning af alle de mulige udevere af offentlig myndighed — hvad enten denne
udovelse er oprindelig, afledt eller skyldes omsteendighederne — séledes at det er muligt at virkeliggore
de mal, der forfolges af unionslovgiveren, hvilket bla. vil sige en »mere effektiv inddragelse af
offentligheden i beslutningsprocessen pa miljgomradet«" og en sikring af, at »fysiske og juridiske
personer, uden at skulle gore rede for deres motiver, har ret til at fa adgang til miljeoplysninger, som

er i de offentlige myndigheders besiddelse eller opbevares for dem«™.

92. Det handler kort sagt om at udtemme unionsmyndighedens muligheder, for derigennem at
minimere ulemperne ved direktivernes manglende direkte virkning i retsforholdet mellem private. Det
drejer sig med andre ord om at fastsla, hvor den offentlige myndighed udeves i praksis, og effektivt at
underkaste den forpligtelserne i direktiv 2003/4.

93. Dette er anden i den retspraksis, der ligger til grund for Foster-dommen. Som generaladvokat van
Gerven bemeerkede i sit forslag til afgorelse i sagen, fremgar folgende af denne retspraksis: »hver gang
begrebet »stat« fortolkes vidt i lyset af det formal, der ligger til grund for reglen, henvises der til
kriteriet faktisk kontrol, dominerende indflydelse og myndighedernes mulighed for at give bindende
anvisninger, uanset pa hvilken made det sker [i kraft af ejendomsret, gkonomisk deltagelse,
ledelsesmaessig atheengighed eller lovbestemmelser]«*.

19 — Forste betragtning.
20 — Ottende betragtning.
21 — Generaladvokat van Gervens forslag til afggrelse, punkt 16.
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94. Det er dette kriterium, som formaliseres i direktiv 2003/4, nar der i dets artikel 2, nr. 2), litra c),
henvises til de mulige personer eller organer, der har offentligt ansvar for eller udever offentlige
funktioner eller tjenesteydelser, og som er »underlagt kontrol af et organ eller en person, der falder
ind under litra a) eller b)«*, dvs. under kontrol af staten i ordets egentlige forstand [litra a)] eller af en
privatperson, som formelt er blevet tildelt befgjelse til at udeve offentlig myndighed [litra b)].

95. Man géar med generaladvokat van Gervens ord, »[h]ver gang [..] ud fra, at der er en »kerne« af
offentlig myndighed [...], som med henblik pa anvendelsen af den pageldende regel gennem sin
kontrol eller indflydelse videregiver sin »karakter af offentlig myndighed« til andre organer eller
transaktioner, selv om de er omfattet af privatretten«®,

96. Det er min opfattelse, at unionslovgiveren med udtrykket »underlagt kontrol af et organ eller en
person, der falder ind under litra a) eller b)«, har gnsket at henvise til noget andet end den autoritet,
som pr. definition udeves af den offentlige myndighed, der forer tilsyn med den af borgerne udevede
aktivitet. Jeg mener ikke, at der her er tale om den overordnede situation med underkastelse,
underleggelse eller afthengighed, som enhver borger, der udever en regelbunden eller statsligt
reguleret aktivitet, befinder sig i. Der er snarere tale om en specifik underleggelse eller atheengighed i
den forstand, at en borger ikke blot har pligt til at handle inden for de af den offentlige myndighed
opstillede rammer, men at det rent faktisk er myndigheden, som definerer borgerens adfeerd.

97. Med andre ord fastseetter tilsynsmyndigheden ganske enkelt, hvad der er muligt for en fri og
selvsteendig vilje, neermere bestemt for en borger i sneever forstand, dvs. den, som frit udever en
aktivitet inden for de af den offentlige myndighed fastsatte rammer. En person, hvis handlinger er
underlagt kontrol af den offentlige myndighed, har derimod ingen frihed. Handlingerne udferes i
virkeligheden af den offentlige myndighed selv og kommer blot til udtryk gennem den person, som er
underlagt dens kontrol.

98. Anskuet pa denne made kan man billedligt talt, og i overensstemmelse med Foster-dommen, tale
om en »statslig enhed«. Jeg mener imidlertid ikke, at betydningen af dette udtryk kan begrunde det
fierde af de forelagte spergsmal, som den foreleeggende ret selv vedkender at have formuleret »uden
megen entusiasme« !, Det er efter min opfattelse &benbart, at en person, som er omfattet af artikel 2,
nr. 2), litra c¢), i direktiv 2003/4, kan kvalificeres som en »statslig enhed«, hvis der hermed forstés, at
personens underkastelse af den offentlige myndighed er af en siddan art og beskaffenhed, at
vedkommendes adfeerd i virkeligheden viser sig at veere den offentlige myndigheds adfeerd. Der er
under alle omsteendigheder tale om et illustrativt udtryk for et forhold, som er kendetegnet ved
underkastelse og atheengighed, og det er i sidste ende det, som har betydning her.

99. Som »statslig enhed« bliver den fysiske eller juridiske person, som er omfattet af artikel 2, nr. 2),
litra ¢), i direktiv 2003/4, i dette direktiv sidestillet med selve staten [artikel 2, nr. 2), litra a)] eller med
dem, der udever offentlig myndighed efter formelt at veere blevet bemyndiget af staten [artikel 2, nr. 2),
litra b)], hvorfor en person med denne egenskab bliver omfattet af pligten til at give adgang til de
miljeoplysninger, som er i vedkommendes besiddelse.

100. Det er i denne forbindelse nedvendigt at preecisere, at de fysiske eller juridiske personer i
artikel 2, nr. 2), litra c), fortsat er privatpersoner i enhver henseende, uanset om de kan kvalificeres som
»statslige enheder«. Til forskel fra staten i snzever forstand og de organer, der er omhandlet i artikel 2,
nr. 2), litra b), udever disse personer saledes ikke offentlig myndighed, eftersom de ikke ensidigt kan
péleegge andre borgere deres vilje. I det omfang staten handler gennem disse personer, bliver de dog
nedvendigvis omfattet af begrebet offentlig myndighed som omhandlet i direktiv 2003/4.

22 — Min fremhaevelse.
23 — Generaladvokat van Gervens forslag til afggrelse. Min fremhaevelse.
24 — Preemis 28 i foreleeggelseskendelsen.
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101. Ganske vist handler staten i sa fald som en privatperson uden den myndighed, som den
almindeligvis besidder som oprindelig udever af den offentlige myndighed. Dette indebeerer imidlertid
ikke, at den treeder ud af sin rolle som stat, og der er séledes intet, der kan begrunde dens undtagelse
fra det formelle begreb, der anvendes i direktivets artikel 2, nr. 2., litra a). Det er nemlig abenbart, at
selv staten har mulighed for at indga i privatretlige forhold som en almindelig privatperson. De
grunde, der som tidligere neevnt taler for en bred og materiel fortolkning af begrebet »stat«, taler
ligeledes for en rent formel fortolkning, safremt der — sddan som det er tilfeeldet her — med den
blotte henvisning til staten som subjekt og uden hensyn til, om dens handlinger er af offentlig eller
privat art, kan sikres de bedste betingelser for en effektiv virkeliggorelse af malene i direktiv 2003/4.

102. Hvis de privatpersoner, der udever offentlig myndighed i henhold til en udtrykkelig bemyndigelse
[artikel 2, nr. 2), litra b)], billedligt talt kan anses for at »udgere« en del af staten, fordi de udever
befojelser som offentlig myndighed over for andre privatpersoner, ma de privatpersoner, som er
underlagt kontrol af den offentlige myndighed (oprindelig eller afledt), og som dermed udger et
instrument for staten til at handle uden myndighed pa det privatretlige omréade, saledes ogsa anses for
at veere en del af »staten«, uanset om de alene optreeder som privatpersoner. Forklaringen er ganske
enkelt den, at deres adfeerd i sidste ende kan fores tilbage til selve statens vilje, og at staten ligeledes
har for vane at handle inden for det privatretlige omrade som en simpel privatperson.

103. Ovenstaende kan sammenfattes saledes, at artikel 2, nr. 2), litra b), omhandler privatpersoner, som
i henhold til en formel og udtrykkelig bemyndigelse udever bestemte befgjelser som offentlig
myndighed med en vis grad af selvsteendighed, mens samme bestemmelses litra c), omfatter de
privatpersoner, som ikke har en veesentlig selvsteendighed, men som fungerer som instrument for
staten i forbindelse med dennes ageren som privatperson pa det privatretlige omrade. Vi har i begge
tilfeelde at gore med staten, enten fordi en privatperson udever den offentlige myndighed, som staten
har monopol p§, eller fordi en privatperson stiller sig til radighed, saledes at staten (direkte eller via en
mellemmand) kan handle gennem denne som et privatretligt retssubjekt.

104. Spergsmaélet er derfor, hvilken form for kontrol der er nedvendig, for at en privatperson kan
handle som en »statslig enhed«, samtidig med at vedkommende fortseetter med at veere en
privatperson, samt hvilke kriterier der kan anvendes til at fastsla, at der foreligger en sadan kontrol.

105. For sa vidt angar kontrollen skal den efter min opfattelse veere tilstreekkelig omfattende til at sikre,
at privatpersonen ikke kan handle pa det private marked med en vesentlig grad af selvsteendighed,
hvad enten det angar fastseettelsen af vedkommendes mal eller udarbejdelsen af strategier og valget af
egnede midler til at forfolge disse mal.

106. Denne manglende selvsteendighed kan veere en folge af to omsteendigheder: For det forste kan det
private organ veere oprettet af den offentlige myndighed og veere direkte underlagt dennes ledelse og
kontrol. For det andet kan det private organ formelt set veere en selvsteendig enhed, der samtidig skal
drive virksomhed i en sammenheeng, som i vid udstreekning er betinget (og ikke blot reguleret) af den
offentlige myndighed. Det kan feks. veere gennem fastseettelse af offentlige priser, krav om at
gennemfore bestemte forretningsplaner eller krav om at folge detaljerede retningslinjer for driften af
tienesteydelsen. Det er i dette sidstneevnte tilfeelde, at man kan tale om, at der foreligger en »faktisk
kontrol«, forstaet pa den made, at kontrollen ikke er en folge af en umiddelbar og direkte indgriben
over for det private organ, men derimod en folge af, at det pageeldende organs aktiviteter betinges i en
sd vid udstreekning, at dets materielle selvsteendighed bliver illusorisk. Der er i modseetning til den
italienske regerings argument ikke tale om en ikke-retslig kontrol, eller et rent factum, men derimod
en indirekte (retslig) kontrol over organet gennem de juridiske rammer, der legitimerer den offentlige
myndigheds intervention i det nsevnte organs aktiviteter, i modseetning til de rammer, der tillader en
direkte og formel kontrol over organet.
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107. Et organ er saledes »underlagt kontrol« af staten, nar det i sig selv er blevet oprettet af den
offentlige myndighed, for at staten kan agere som privatperson pa det privatretlige omrade, eller nar
der er tale om et organ, som formelt set er uatheengigt af den offentlige myndighed, men som er
tvunget til at handle pa det privatretlige omrade pa betingelser, som er fastsat af den offentlige
myndighed, og som gor det umuligt at udeve en veaesentlig grad af selvsteendig adfeerd inden for
centrale omrader af selskabets virksomhed.

108. Det tilkommer naturligvis den nationale ret at fastsla, om der i hvert enkelt tilfeelde foreligger
saddanne omsteendigheder, og den kan til dette formal anvende den af Domstolen fastsatte retspraksis
pa omradet for serviceselskaber.

109. De kriterier, som Domstolen har anvendt til at fastsla, hvornar en ordregivende myndigheds
kontrol over et tjenesteydende organ med en anden juridisk personlighed end myndigheden svarer
til** den kontrol, som myndigheden forer med sine egne tjenestegrene®, kan efter min opfattelse fuldt
ud overfores til den foreliggende sag.

110. Domstolen har i denne forbindelse bemeerket, at der »foreligger [...] en »tilsvarende kontrol«, nar
den pageldende enhed er underlagt en kontrol, der gor det muligt for den ordregivende myndighed at
pavirke dens beslutninger«*, hvorefter den har praciseret, at »[ilndflydelsen skal veere bestemmende
savel i forhold til de strategiske malseetninger som i forhold til denne enheds vigtige beslutninger [...].
Med andre ord skal den ordregivende myndighed veere i stand til at udeve en strukturell,] [...]
funktionel [og effektiv] kontrol med denne enhed«™.

111. Som en mellemliggende konklusion foreslar jeg derfor Domstolen at besvare det tredje og fjerde
sporgsmal saledes, at en person er »underlagt kontrol af et organ eller en person, der falder ind under
litra a) eller b)« i artikel 2, nr. 2), i direktiv 2003/4, safremt personens adfeerd er underlagt en sddan
grad af kontrol af disse organer eller personer, at vedkommende reelt hindres i at handle selvstendigt
pa det privatretlige omrade, og ma se sig reduceret til et instrument til gennemforelse af de neevnte
organer eller personers vilje, hvilket det tilkommer den foreleeggende ret at afgore.

E — Det femte sporgsmadl

112. Det sidste spergsmal vedrerer bade litra b) og c) i artikel 2, nr. 2), i direktiv 2003/4, idet det
onskes oplyst, om de enheder, der er omfattet af disse bestemmelser, skal udlevere samtlige de
miljooplysninger, som de er i besiddelse af, eller alene de oplysninger, som er relevante for deres
udevelse af offentlige funktioner i henhold til direktiv 2003/4-.

113. Grundlaget for pligten til at udlevere de oplysninger, der er indsamlet i forbindelse med udevelsen
af offentlige funktioner, er, at det netop er udevelsen af disse funktioner, som har gjort det muligt at
indsamle de pageeldende oplysninger.

114. Det, der enskes oplyst, er, hvorvidt det pa dette grundlag er muligt at fastsld, at de enheder og
personer, der er omfattet af litra b) og c), i artikel 2, nr. 2), i direktiv 2003/4, ligeledes skal give
adgang til alle de miljeoplysninger, som de har indsamlet i forbindelse med udevelsen af andre
aktiviteter end dem, de udever i deres egenskab af »offentlig myndighed« i henhold til det neevnte
direktiv.

25 — Den behover ikke nedvendigvis at veere identisk, hvilket bemaerkes i dom af 13.11.2008, sag C-324/07, Coditel Brabant, preemis 46, med
henvisning til dom af 13.10.2005, sag C-458/03, Parking Brixen, Sml. I, s. 8585, preemis 62.

26 — Denne retspraksis er bl.a. sammenfattet i dom af 29.11.2012, forenede sager C-182/11 og C-183/11, Econord.
27 — Econord-dommen, premis 27.
28 — Ibidem.
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115. For at kunne besvare dette sporgsmal er det efter min opfattelse nedvendigt at foretage en
sondring mellem litra b) og c) i direktivets artikel 2, nr. 2).

116. De personer og enheder, der udtrykkeligt og formelt har befgjelse til at udeve offentlig myndighed,
og som derfor falder ind under litra b), skal veere underlagt udleveringspligten pa samme vilkar som
den offentlige myndighed i snaever forstand, dvs. selve staten. Disse personer og enheder er i fuld
udstreekning omfattede af pligten til at give adgang til samtlige miljooplysninger, som de er i besiddelse
af, uanset i hvilken egenskab de er indsamlet. Som jeg har argumenteret for ovenfor i punkt 101, skal
begrebet »stat« nemlig fortolkes formelt, nir der derved kan sikres de bedste betingelser for en
effektiv virkeliggorelse af malene i direktiv 2003/4.

117. For sa vidt angar de personer og enheder, der er omfattet af litra c), kan der foreligge to
forskellige situationer. Pa den ene side har vi de personer eller enheder, hvis aktiviteter begraenser sig
til driften af en tjenesteydelse pa sadanne betingelser, at de ma anses for en »offentlig myndighed« i
henhold til direktiv 2003/4. Pa den anden side har vi de personer eller enheder, som ud over denne
opgave ogsa udever andre aktiviteter, som intet har med denne at gore. Her teenkes f.eks. pa enheder
eller personer, som pa et andet omrade ligeledes varetager en miljorelateret tjenesteydelse, men under
frie konkurrencevilkar og uden at kunne kvalificeres som »offentlig myndighed« i henhold til direktiv
2003/4.

118. Med hensyn til den forste gruppe findes svaret i selve direktiv 2003/4, idet det i artikel 3, stk. 1,
bestemmes, at »[m]edlemsstaterne sikrer, at offentlige myndigheder er forpligtet til i
overensstemmelse med dette direktivs bestemmelser at stille miljooplysninger, som de er i besiddelse
af, eller som opbevares for dem, til radighed for enhver informationssegende [...]«”. Direktiv 2003/4
péleegger kort sagt staten — savel staten i sneever forstand som den »offentlige myndighed« i bredeste
forstand, jf. litra b) i artikel 2, nr. 2), i direktiv 2003/4 — at tillade adgang til de miljeoplysninger, som
den er i besiddelse af, uden at tage hensyn til, i hvilken egenskab den maétte have indsamlet
oplysningerne, dvs. uagtet om indsamlingen er foretaget som et led i dens myndighedsudgvelse eller
som et resultat af dens virke som privatretligt retssubjekt.

119. Den anden gruppe kan efter min opfattelse ikke behandles pa samme made. Disse personer og
enheder kan kun kvalificeres som »offentlig myndighed«, for sa vidt som de udever en miljorelateret
aktivitet pa sadanne vilkar, at de kan anses for at veere en »myndighed« i den forstand, hvori
udtrykket er anvendt i artikel 2, nr. 2), litra c), i direktiv 2003/4, dvs. nar de er »underlagt kontrol« af
den offentlige myndighed. Ud over dette er de blot privatpersoner og er dermed ikke omfattet af
pligten i direktivets artikel 3, stk. 1.

120. Det medgives, at ovenstdende, sadan som sagens parter har papeget, under visse omstendigheder
kan lede til en »hybridsituation«, som kan veere vanskelig at handtere i praksis. Safremt dette er
tilfeeldet, mener jeg, at hensigten med direktiv 2003/4 og direktivets malseetning om at lette adgangen
til de oplysninger, der indehaves af den offentlige myndighed i ordets bredeste forstand, taler for, at
der i tvivlstilfeelde altid ber treeffes beslutning til fordel for den informationssegende part.

121. Som en sidste mellemliggende konklusion foreslar jeg derfor Domstolen at besvare det femte
sporgsmal saledes, at de enheder eller personer, der er omfattet af artikel 2, nr. 2), litra b), i direktiv
2003/4, skal veere underlagt udleveringspligten pa samme vilkar som den offentlige myndighed i sneever
forstand, dvs. selve staten. Den samme pligt skal geelde for de enheder og personer, som er omhandlet i
samme bestemmelses litra c), safremt deres aktivitet begreenser sig til driften af en tjenesteydelse pa
sadanne vilkar, at de kan anses for at veere en »offentlig myndighed« i den forstand, hvori udtrykket

29 — Min fremheaevelse.
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er anvendt i direktiv 2003/4. De enheder og personer, som ud over en aktivitet af denne art ligeledes
udever andre aktiviteter, som intet har med denne at gore, har derimod ikke pligt til at udlevere de
oplysninger, som de kommer i besiddelse af i forbindelse med sidstnaevnte aktiviteter. I tvivlstilfeelde
skal udleveringspligten have forrang.

VII - Forslag til afgorelse

122. Pa baggrund af det ovenstdende foreslar jeg Domstolen at besvare de preejudicielle spergsmal
saledes:

»1)

2)

4)

Ved bedemmelsen af, om en fysisk eller juridisk person »udever offentlige administrative
funktioner i henhold til national ret« i den forstand, hvori udtrykket er anvendt i artikel 2,
nr. 2), litra b), i direktiv 2003/4/EF, er det alene EU-retten, som er geeldende for s& vidt angar
definitionen af begrebet »offentlige administrative funktioner«, mens det henhegrer under
medlemsstaternes nationale ret at fastseette, hvilke fysiske eller juridiske personer der i givet fald
har befgjelse til at udeve disse funktioner.

Det tilkommer den foreleeggende ret at efterprove, om de bergrte vandforsyningsselskaber i
henhold til en formel og udtrykkelig retsakt vedrorende overdragelse af befgjelser, der henherer
under den offentlige myndighed, kan paleegge borgerne forpligtelser, som ikke kreever deres
samtykke, og dermed indtage en stilling, som i det veesentlige svarer til forvaltningsorganernes
stilling.

En privatperson er »underlagt kontrol af et organ eller en person, der falder ind under litra a)
eller b)« i artikel 2, nr. 2), i direktiv 2003/4, safremt personens adfeerd er underlagt en sadan
grad af kontrol af disse organer eller personer, at vedkommende reelt hindres i at handle
selvsteendigt pa det privatretlige omrade og ma se sig reduceret til et instrument til
gennemforelse af statens vilje, hvilket det tilkommer den foreleeggende ret at afgore.

De enheder eller personer, der er omfattet af artikel 2, nr. 2), litra b), i direktiv 2003/4, skal veere
underlagt udleveringspligten pa samme vilkar som den offentlige myndighed i sneever forstand.
Den samme pligt skal geelde for de enheder og personer, som er omhandlet i samme
bestemmelses litra c), safremt deres aktivitet begreenser sig til driften af en tjenesteydelse pa
sadanne vilkdr, at de kan anses for at veere en »offentlig myndighed« i den forstand, hvori
udtrykket er anvendt i direktiv 2003/4. De enheder og personer, som ud over en aktivitet af
denne art ligeledes udever andre aktiviteter, som intet har med denne at gore, har derimod ikke
pligt til at udlevere de oplysninger, som de kommer i besiddelse af i forbindelse med sidstneevnte
aktiviteter. I tvivlstilfeelde skal udleveringspligten have forrang.«
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