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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Anden Afdeling)

18. juli 2013*

»Offentlig adgang til miljgoplysninger — direktiv 2003/4/EF — medlemsstaters kompetence til at
udelukke de organer, der udever lovgivende myndighed, fra det i dette direktiv fastsatte begreb
»offentlige myndigheder« — greenser«

I sag C-515/11,
angdende en anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af
Verwaltungsgericht Berlin (Tyskland) ved afgerelse af 22. september 2011, indgaet til Domstolen den
3. oktober 2011, i sagen:
Deutsche Umwelthilfe eV
mod
Bundesrepublik Deutschland,
har
DOMSTOLEN (Anden Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, R. Silva de Lapuerta, og dommerne G. Arestis, J.-C. Bonichot
(refererende dommer), A. Arabadjiev og J.L. da Cruz Vilaga,

generaladvokat: E. Sharpston

justitssekreteer: fuldmeegtig A. Impellizzeri,

pé grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmedet den 17. januar 2013,

efter at der er afgivet indleeg af:

— Deutsche Umwelthilfe eV ved Rechtsanwalt R. Klinger

— den tyske regering ved T. Henze og A. Wiedmann, som befuldmeegtigede

— Europa-Kommissionen ved P. Oliver og D. Diisterhaus, som befuldmaegtigede,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 21. marts 2013,

afsagt folgende

* Processprog: tysk.
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Dom

Anmodningen om preejudiciel afgorelse vedrorer fortolkningen af artikel 2, nr. 2), andet afsnit, forste
punktum, i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2003/4/EF af 28. januar 2003 om offentlig adgang
til miljeoplysninger og om opheevelse af Radets direktiv 90/313/EQF (EUT L 41, s. 26).

Anmodningen er indgivet under en sag mellem Deutsche Umwelthilfe eV og Bundesrepublik
Deutschland vedrerende Deutsche Umwelthilfe eV’s anmodning om adgang til oplysninger, som er i
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologies (ministeriet for ekonomi og teknologi)
besiddelse, i forbindelse med korrespondancen mellem dette ministerium og repreesentanter for den
tyske bilindustri under den konsultation, som gik forud for vedtagelsen af en bekendtgerelse om
angivelse af energiforbrug.

Retsforskrifter

Arhuskonventionen

Konventionen om adgang til oplysninger, offentlig deltagelse i beslutningsprocesser samt adgang til
klage og domstolsprevelse pad miljpomradet, som blev godkendt p&d Det Europeziske Feellesskabs vegne
ved Radets afgorelse 2005/370/EF af 17. februar 2005 (EUT L 124, s. 1, herefter
»Arhuskonventionen«), definerer i artikel 2, nr. 2), »offentlige myndigheder« saledes:

»a) offentlig administration pa nationalt, regionalt og andre niveauer

[...]

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

Det er i Arhuskonventionens artikel 4 fastsat, at under hensyntagen til en raekke forbehold og
betingelser skal hver part sikre, at offentlige myndigheder, nar de anmodes om miljeoplysninger, gor
offentligheden bekendt med sddanne oplysninger inden for rammerne af national lovgivning.

Arhuskonventionens artikel 8, der har overskriften »Offentlig deltagelse ved udarbejdelse af
ministerielle bestemmelser og/eller generelt anvendelige, juridisk bindende, normative instrumenter,
bestemmer:

»Hver part streeber efter at fremme effektiv offentlig deltagelse pa et passende tidspunkt — mens
mulighederne stadig er &bne - under offentlige myndigheders udarbejdelse af ministerielle
bestemmelser og andre generelt anvendelige juridisk bindende regler, der kan have en vesentlig
indvirkning pa miljeet [...]

[...]«

2 ECLIL:EU:C:2013:523



9

DOM AF 18.7.2013 — SAG C-515/11
DEUTSCHE UMWELTHILFE

ElU-retten

Erkleeringen fra Det Europeeiske Feellesskab vedrerende visse specifikke bestemmelser i direktiv 2003/4,
der er knyttet som bilag til afgerelse 2005/370, har felgende ordlyd:

»For sa vidt angar artikel 9 i Arhuskonventionen opfordrer Det Europaeiske Fzellesskab konventionens
parter til at notere sig artikel 2, nr. 2), og artikel 6 i [direktiv 2003/4]. Disse bestemmelser giver [Den
Europeeiske Unions] medlemsstater mulighed for i undtagelsestilfeelde og pa ngje angivne betingelser
at udelukke visse institutioner og organer fra bestemmelserne om provelse af afgorelser om
anmodninger om oplysninger.

[...]«
1., 5., 11. og 16. betragtning til direktiv 2003/54 har folgende ordlyd:

»(1) get offentlig adgang til miljeoplysninger og formidling af sddanne oplysninger medvirker til at
skabe storre miljobevidsthed, fri udveksling af synspunkter, mere effektiv inddragelse af
offentligheden i beslutningsprocessen pa miljpomradet og i sidste ende til et bedre miljo.

[...]

(5) [...] Bestemmelserne i Fellesskabets lovgivning skal veere i overensstemmelse med
[Arhuskonventionen] med henblik pa Det Europeiske Feellesskabs indgéelse af den.

[...]

(11) Af hensyn til det i traktatens artikel 6 fastslaede princip om, at miljobeskyttelseskrav skal
integreres i udformningen og gennemforelsen af Feellesskabets politik og aktioner, ber
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
miljoanliggender. Definitionen ber ligeledes udvides til at omfatte andre personer eller organer,
der udever 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.

(16) Retten til information indebeerer, at oplysninger som udgangspunkt skal udleveres, og at de
offentlige myndigheder ber kunne afsla en anmodning om miljooplysninger i ganske bestemte,
klart afgreensede tilfeelde [...]«

I artikel 2, nr. 2), forste afsnit, i direktiv 2003/4- defineres begrebet »offentlige myndigheder« saledes:

»»Offentlige myndigheder«:

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

[...]«
Artikel 2, nr. 2), andet afsnit, forste punktum, i direktiv 2003/4 fastseetter:

»Medlemsstaterne kan bestemme, at denne definition ikke omfatter organer eller institutioner, nar de
udover [...] lovgivende myndighed [...]«
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Tysk ret

Artikel 80 i Forbundsrepublikken Tysklands forfatning (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland) bestemmer:

»(1) Forbundsregeringen, en forbundsminister eller delstatsregeringerne kan ved lov bemyndiges til at
udstede bekendtgorelser. Bemyndigelsens indhold, formal og reekkevidde skal bestemmes i loven.
Retsgrundlaget skal angives i bekendtgerelsen. Hvis det ved lov er fastsat, at en bemyndigelse kan
overdrages, kreever overdragelsen af bemyndigelsen en bekendtgorelse.

(2) Bundesrats godkendelse kreeves, med forbehold af anden forbundslovgivning, for bekendtgorelser
fra forbundsregeringen eller en forbundsminister, [...], der kreever godkendelse fra Bundesrat, eller
som gennemfores af delstaterne pa vegne af forbundsstaten eller i henhold til egen kompetence.

(3) Bundesrat kan foreleegge forbundsregeringen forslag til udstedelse af bekendtgerelser, der kreever
dets godkendelse.

(4) Nar delstatsregeringerne ved forbundslov eller i henhold til forbundslove er bemyndiget til at
udstede bekendtgorelser, kan delstaterne ligeledes udstede en lov.«

Loven om miljgoplysninger (Umweltinformationsgesetz) af 22. december 2004 (BGBI. 2004 I, s. 3704),
der har gennemfort direktiv 2003/4 i tysk ret, fastseetter i § 2, stk. 1:

»De oplysningspligtige myndigheder er:
1. Regeringen og andre offentlige myndigheder [...]. De oplysningspligtige myndigheder omfatter ikke:

a) De overste forbundsmyndigheder, for sa vidt som de handler inden for rammerne af lovgivningen
eller ved udstedelse af bekendtgorelser |...].«

Loven om angivelse af energiforbrug (Energieverbrauchskennzeichnungsgesetz) af 30. januar 2002
(BGBL. 2002 I, s. 570) i den affattelse, der finder anvendelse i hovedsagen, bemyndiger i § 1

Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie til at udstede bekendtgorelser og har felgende
ordlyd:

»(1) Med henblik pa at nedbringe forbruget af energi og andre vigtige ressourcer, at nedbringe CO,

-emissioner og oplyse forbrugerne herom kan Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie

efter godkendelse fra Bundesrat ved bekendtgorelse:

1. bestemme, at der med hensyn til apparater og bestanddele af apparater samt med hensyn til
motorkeretojer skal gives oplysninger om energiforbruget og andre vigtige ressourcer, samt om

CO,-emissioner og supplerende oplysninger (forbrugsangivelse)

2. fastseette tilladte maksimumsveerdier for apparaters energiforbrug (maksimumsverdier for
forbrug).

(3) De bekendtgerelser, der er neevnt i stk. 1 og 2, kan navnlig regulere:

1. arterne af de pageeldende apparater og motorkeretgjer

[...]
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3. hvad angar motorkeretgjer: forbrugsangivelsens indhold og form, sasom:

[...]
4. de malenormer og -procedurer, der skal anvendes

5. fastleeggelse af de kompetente forvaltninger, myndigheder og disses befajelser

[...]«

Tvisten i hovedsagen og de przjudicielle spergsmal
Deutsche Umwelthilfe eV er en organisation for miljo- og forbrugerbeskyttelse.

Ved beslutning af 27. oktober 2010 afslog Bundesministerium fir Wirtschaft und Technologie denne
organisations ansegning om fremsendelse af oplysningerne i korrespondancen mellem dette
ministerium og repreesentanter for den tyske bilindustri under den konsultation, som gik forud for
vedtagelsen af en bekendtgerelse om angivelse af energiforbrug. Dette ministerium henviste i denne
forbindelse til den bestemmelse i loven om miljgoplysninger af 22. december 2004, der fritager de
offentlige myndigheder for forpligtelsen til at videregive miljooplysninger, nar de deltager i
udarbejdelsen af en bekendtgorelse.

Den foreleeggende ret, der er blevet forelagt et annullationssegsmal til provelse af denne beslutning, er i
tvivl om, hvorvidt denne lov er forenelig med direktiv 2003/4, og rejser seerligt spergsmal om, hvorvidt
dette direktivs artikel 2, nr. 2), andet afsnit, forste punktum, for s vidt som den omhandler offentlige
myndigheder, der udever lovgivende myndighed, kan finde anvendelse péa offentlige myndigheder, nar
de udarbejder og vedtager en bekendtgorelse som den i hovedsagen omhandlede.

I givet fald onsker den foreleeggende ret oplyst, om denne undtagelse stadig kan benyttes, nar forst
proceduren for udarbejdelse af den pageeldende retsakt er afsluttet.

Under disse omsteendigheder har Verwaltungsgericht Berlin besluttet at udseette sagen og forelegge
Domstolen folgende preejudicielle spergsmal:

»1) Skal artikel 2 [nr. 2), andet afsnit, forste punktum, i direktiv 2003/4] fortolkes saledes, at organer
og institutioner udever lovgivende myndighed, nir de som udevende myndighed handler som
retsanordnende instans i medfer af en bemyndigelse i en lov vedtaget af parlamentet?

2) Safremt sporgsmal 1 besvares bekreeftende: Falder sadanne organer og institutioner varigt eller
kun indtil afslutningen af den retsanordnende proces uden for begrebet »offentlige
myndigheder«?«

Om de praejudicielle sporgsmal

Det forste sporgsmdl

Med det forste spergsmal onsker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om artikel 2, nr. 2),
andet afsnit, forste punktum, i direktiv 2003/4- skal fortolkes saledes, at medlemsstaternes mulighed i
medfer af denne bestemmelse for ikke at anse »organer eller institutioner, nar de udever [...]
lovgivende myndighed« for offentlige myndigheder, der er forpligtet til at give adgang til de
miljooplysninger, som er i deres besiddelse, kan vedrgre ministerier, nar de udarbejder og vedtager
retsregler i medfer af en bemyndigelse i en lov.
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Det bemeerkes indledningsvis, at Domstolen har fastsldet, at denne bestemmelse kan finde anvendelse
pa ministerier, for sa vidt som de deltager i selve lovgivningsproceduren. Domstolen har imidlertid
ikke udtalt sig om spergsmalet, om denne bestemmelse ligeledes kunne finde anvendelse pa
ministerier, nar de deltager i en procedure, der kan fore til vedtagelsen af en trinlavere retsregel end
en lov (dom af 14.2.2012, sag C-204/09, Flachglas Torgau, preemis 34 og 51).

Det skal herved preeciseres, at det tilkommer den foreleeggende ret at vurdere, om dette er tilfeeldet for
de i hovedsagen omhandlede retsregler.

Med henblik pa at fastsla, om artikel 2, nr. 2), andet afsnit, forste punktum, i direktiv 2003/4 ligeledes
vedrgrer ministerier, nar de deltager i en procedure, der kan fore til vedtagelsen af en trinlavere
retsregel end en lov, bemzerkes, at ifolge fast retspraksis folger det 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 rekkevidde, normalt i hele Unionen skal undergives en selvsteendig og ensartet
fortolkning, som skal seges under hensyntagen til bestemmelsens kontekst og formalet med den
pégeeldende ordning (jf. Flachglas Torgau-dommen, preemis 37).

Desuden kan artikel 2, nr. 2), andet afsnit, forste punktum, i direktiv 2003/4, der giver medlemsstaterne
mulighed for at fravige direktivets almindelige ordning, ikke fortolkes saledes, at den har virkninger ud
over, hvad der er ngdvendigt for at sikre beskyttelsen af de interesser, den har til formal at garantere,
og raeekkevidden af de undtagelser, den foreskriver, skal bestemmes under hensyntagen til direktivets
formal (jf. Flachglas Torgau-dommen, preemis 38).

Det folger i denne forbindelse af Flachglas Torgau-dommens premis 43, at undtagelsen i artikel 2,
nr. 2), andet afsnit, forste punktum, i direktiv 2003/4 har til formal at give medlemsstaterne mulighed
for at fastseette egnede regler med henblik pé at sikre en korrekt afvikling af proceduren for vedtagelse
af love under hensyntagen til den omstendighed, at oplysning til borgerne inden for hver enkelt
medlemsstat normalt er tilstreekkeligt garanteret inden for rammerne af lovgivningsproceduren.

Domstolen har ligeledes fastsldet, at henset til de forskelle, der kan veere mellem medlemsstaternes
lovgivningsprocedurer, er en funktionel fortolkning af begrebet »organer eller institutioner, nir de
udover [...] lovgivende myndighed« begrundet i nedvendigheden af at sikre en ensartet anvendelse af
direktiv 2003/4 i disse stater (Flachglas Torgau-dommen, preemis 50).

Domstolen udledte heraf, at der mé foretages en funktionel fortolkning af artikel 2, nr. 2), andet afsnit,
forste punktum, i direktiv 2003/4, hvorefter muligheden i henhold til denne bestemmelse kan finde
anvendelse pa ministerier, for s& vidt som de deltager i lovgivningsproceduren (Flachglas
Torgau-dommen, preemis 51).

Grundene til, at Domstolen anlagde en sddan fortolkning, kan ikke dog uden videre begrunde en
udvidende fortolkning af begrebet »lovgivende myndighed«, hvorefter artikel 2, nr. 2), andet afsnit,
forste punktum, i direktiv 2003/4 vedrerer alle de procedurer, som giver mulighed for udarbejdelsen
af generelle og abstrakte retsregler, herunder trinlavere retsregler end en lov.

Mens sporgsmalet i Flachglas Torgau-dommen saledes angik fastseettelsen af organer og institutioner,
der handlede inden for rammerne af en procedure, hvis lovgivende karakter ikke var anfegtet,
vedrerer hovedsagen netop det seerskilte spergsmal, om andre procedurer eventuelt er omfattet af
artikel 2, nr. 2), andet afsnit, forste punktum, i direktiv 2003/4.

Det ma folgelig fastslas, at sdvel ordlyden af artikel 2, nr. 2), andet afsnit, forste punktum, i direktiv
2003/4 som det formal, der forfelges med Arhuskonventionen og dette direktiv om at sikre retten til
adgang til miljooplysninger, som er i de offentlige myndigheders besiddelse, og at oplysningerne som
en selvfolge gradvis stilles til radighed for og formidles til offentligheden (Flachglas Torgau-dommen,
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preemis 39), forer til, at der ma anlsegges en indskreenkende fortolkning, hvorefter alene de procedurer,
der kan fore til vedtagelsen af en lov eller en retsregel af tilsvarende rang, er omfattet af artikel 2,
nr. 2), andet afsnit, forste punktum, i direktiv 2003/4.

Det er saledes lovgivningsprocedurens seeregenhed og karakteristiske trek, der begrunder
seerordningen for retsakter, der er vedtaget under udevelse af lovgivende myndighed, i forhold til
retten til oplysninger siledes som fastsat bade i Arhuskonventionen og i direktiv 2003/4.

Det folger heraf, at karakteren af den pageldende retsakt og navnlig den omsteendighed, at der er tale
om en almengyldig retsakt, ikke i sig selv kan fritage det organ, der har vedtaget den, for den
forpligtelse til at videregive oplysninger, der folger af dette direktiv.

Henset til dette direktivs formal kan alene det korrekte forlgb af proceduren for vedtagelse af love og
lovgivningsprocedurens karakteristiske trek, der seedvanligvis sikrer tilstreekkelige oplysninger til
offentligheden, begrunde, at de organer, der udever lovgivende myndighed eller deltager i denne,
fritages for de forpligtelser til at videregive oplysninger, som det har opstillet.

Denne fortolkning stettes af ordlyden og opbygningen af Arhuskonventionen, under hensyn til hvilken
direktiv 2003/4 skal fortolkes (jf. analogt dom af 12.5.2011, sag C-115/09, Bund fiir Umwelt und
Naturschutz Deutschland, Landesverband Nordrhein-Westfalen, Sml. I, s. 3673, preemis 41).

Denne konvention sondrer saledes mellem ordningen for lovgivningsmeessige retsakter og ordningen
for administrative retsakter. Selv om denne konventions artikel 2, nr. 2), andet punktum, saledes giver
medlemsstaterne mulighed for at give afslag pa adgang til oplysninger, som er i de offentlige
myndigheders besiddelse, nar de udever »lovgivende myndighed«, paleegger konventionens artikel 8
dem derimod at fremme effektiv offentlig deltagelse »ved udarbejdelse af ministerielle bestemmelser«.

Denne begreensning af adgangen til undtagelse, der er fastsat i artikel 2, nr. 2), andet afsnit, forste
punktum, i direktiv 2003/4, finder imidlertid anvendelse, uden at dette i gvrigt indskreenker den
pageeldende institutions eller det pageldende organs mulighed for at neegte at formidle
miljooplysninger af andre grunde, og navnlig til i givet fald at paberdbe sig en af undtagelserne i dette
direktivs artikel 4.

I mangel af en preaecisering i EU-retten med hensyn til, hvad der anses for at henhere under en lov eller
en retsregel af tilsvarende rang med henblik pa anvendelsen af artikel 2, nr. 2), andet afsnit, forste
punktum, i direktiv 2003/4, skal det ligeledes tilfojes, at denne vurdering atheenger af medlemsstaternes
ret, forudsat at den ikke griber ind i dette direktivs effektive virkning.

Det forste sporgsmal skal derfor besvares med, at artikel 2, nr. 2), andet afsnit, forste punktum, i
direktiv 2003/4 skal fortolkes saledes, at medlemsstaternes mulighed i medfer af denne bestemmelse
for ikke at anse »organer eller institutioner, nar de udever [...] lovgivende myndighed«, for offentlige

myndigheder, der er forpligtet til at give adgang til de miljooplysninger, som er i deres besiddelse, ikke
kan vedrere ministerier, nar de udarbejder og vedtager trinlavere retsregler end en lov.

Det andet sporgsmdl

Under hensyn til besvarelsen af det forste spergsmal er det uforngdent at besvare det andet sporgsmal.
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Sagens omkostninger

Da sagens behandling i forhold til hovedsagens parter udger et led i den sag, der verserer for den
foreleeggende ret, tilkommer det denne at treeffe afgorelse om sagens ombkostninger. Bortset fra
nevnte parters udgifter kan de udgifter, som er afholdt i forbindelse med afgivelse af indleg for
Domstolen, ikke erstattes.

Pa grundlag af disse preemisser kender Domstolen (Anden Afdeling) for ret:

Artikel 2, nr. 2), andet afsnit, forste punktum, i Europa-Parlamentets og Radets direktiv
2003/4/EF af 28. januar 2003 om offentlig adgang til miljooplysninger og om ophevelse af
Radets direktiv 90/313/EQF skal fortolkes saledes, at medlemsstaternes mulighed i medfor af
denne bestemmelse for ikke at anse »organer eller institutioner, nar de udover [...] lovgivende
myndighed«, for offentlige myndigheder, der er forpligtet til at give adgang til de
miljooplysninger, som er i deres besiddelse, ikke kan vedrere ministerier, nar de udarbejder og
vedtager trinlavere retsregler end en lov.

Underskrifter
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