g

W Samling af Afgoerelser

DOMSTOLENS DOM (Forste Afdeling)

20. januar 2021*

»Preaejudiciel foreleeggelse — milje — Arhuskonventionen — direktiv 2003/4/EF — offentlig adgang til
miljooplysninger — infrastrukturbyggeprojektet »Stuttgart 21« — afslag pd en anmodning om adgang til
miljgoplysninger — artikel 4, stk. 1 — begrundelser for afslag — begrebet »interne meddelelser« —
reekkevidde — tidsmeessig begreensning af beskyttelsen af sddanne meddelelser«

I sag C-619/19,
angdende en anmodning om preejudiciel afgerelse i henhold til artikel 267 TEUF, indgivet af
Bundesverwaltungsgericht (forbundsdomstol i forvaltningsretlige sager, Tyskland) ved afgerelse af
8. maj 2019, indgaet til Domstolen den 19. august 2019, i sagen
Land Baden-Wiirttemberg
mod
D.R,,
procesdeltagere:
Deutsche Bahn AG,
Vertreter des Bundesinteresses beim Bundesverwaltungsgericht,
har
DOMSTOLEN (Forste Afdeling),

sammensat af afdelingsformanden, J.-C. Bonichot (refererende dommer), og dommerne L. Bay Larsen,
C. Toader, M. Safjan og N. Jadskinen,

generaladvokat: G. Hogan,

justitssekreteer: A. Calot Escobar,

pa grundlag af den skriftlige forhandling,

efter at der er afgivet indleg af:

— Land Baden-Wiirttemberg ved Rechtsanwalt G. Torsten,

— D.R. ved Rechtsanwalt F.-U. Mann,

* Processprog: tysk.

DA
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— Deutsche Bahn AG ved Rechtsanwalt T. Krappel,
— den tyske regering ved J. Moller og S. Eisenberg, som befuldmeegtigede,
— Irland ved M. Browne, J. Quaney og A. Joyce, som befuldmeegtigede,

— Det Forenede Kongeriges regering ved S. Brandon, som befuldmeegtiget, bistaet af barrister C.
Knight,

— Europa-Kommissionen ved G. Gattinara og M. Noll-Ehlers, som befuldmeegtigede,
— den norske regering ved L.-M. Moen Jiinge og K. Isaksen, som befuldmeegtigede,
og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 16. juli 2020,

afsagt folgende

Dom

Anmodningen om preejudiciel afgorelse vedrerer fortolkningen af artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra e), 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 2003, L 41, s. 26, berigtiget i
EUT 2005, L 37, s. 21).

Denne anmodning er blevet indgivet i forbindelse med en tvist mellem Land Baden-Wiirttemberg
(delstaten Baden-Wiirttemberg, Tyskland) og D.R. vedrgrende en anmodning om adgang til
miljooplysninger i bestemte dokumenter fra Staatsministerium Baden-Wiirttemberg (statsministeriet
for delstaten Baden-Wiirttemberg) vedrerende transport- og byudviklingsprojektet bensevnt »Stuttgart
21«, i Stuttgarter Schlossgarten (slotsparken i Stuttgart, Tyskland).

Retsforskrifter

Folkeretten

Konventionen om adgang til oplysninger, offentlig deltagelse i beslutningsprocesser samt adgang til
klage og domstolsprovelse pa miljgomradet, der blev undertegnet i Aarhus den 25. juni 1998 og
godkendt pa Det Europeiske Feellesskabs vegne ved Radets afgorelse 2005/370/EF af 17. februar 2005
(EUT 2005, L 124, s. 1, herefter »Arhuskonventionen), fastseetter i artikel 4, stk. 3:

»En anmodning om adgang til miljooplysninger kan afslas safremt:

[...]

¢) anmodningen vedrgrer materiale under udarbejdelse eller offentlige myndigheders interne
meddelelser, hvis en sadan undtagelse findes i national ret eller sseedvanemeessig praksis, dog under
hensyntagen til offentlighedens interesse i at blive gjort bekendt med oplysningerne.

[...]«
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EU-retten

Forordning (EF) nr. 1049/2001

Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1049/2001 af 30. maj 2001 om aktindsigt i
Europa-Parlamentets, Radets og Kommissionens dokumenter (EFT 2001, L 145, s. 43) fastseetter i
artikel 4, stk. 3:

»Der gives afslag pa aktindsigt i dokumenter, der er udarbejdet af en institution til internt brug eller
modtaget af en institution, og som vedrerer en sag, hvori der endnu ikke er truffet afgorelse af
institutionen, hvis dokumentets udbredelse ville veere til alvorlig skade for institutionens
beslutningsproces, medmindre der er en mere tungtvejende offentlig interesse i udbredelse af
dokumentet.

Der gives afslag pa aktindsigt i dokumenter, der indeholder meningstilkendegivelser til internt brug
som led i droftelser og indledende konsultationer inden for den pageeldende institution, selv efter at
der er truffet afgorelse, hvis dokumentets udbredelse ville veere til alvorlig skade for institutionens
beslutningsproces, medmindre der er en mere tungtvejende offentlig interesse i udbredelse af
dokumentet.«

Forordning (EF) nr. 1367/2006

Artikel 3 i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1367/2006 af 6. september 2006 om
anvendelse af Arhuskonventionens bestemmelser om adgang til oplysninger, offentlig deltagelse i
beslutningsprocesser samt adgang til klage og domstolsprovelse pa miljgomradet pa Feellesskabets
institutioner og organer (EUT 2006, L 264, s. 13) bestemmer folgende:

»Forordning [nr. 1049/2001] finder anvendelse pa enhver anmodning fremsat af en
informationssegende om adgang til miljooplysninger, der er i [EU-]institutioners eller -organers
besiddelse, uden forskelsbehandling pa grundlag af statsborgerskab, nationalitet eller bopel og, for
juridiske personers vedkommende, uden forskelsbehandling pa grundlag af det sted, hvor de har deres
vedteegtsmaessige hjemsted eller det reelle center for deres virksomhed.

[...]«

Artikel 6 i forordning nr. 1367/2006 med overskriften »Anvendelse af undtagelser for sa vidt angar
anmodninger om adgang til miljgoplysninger« bestemmer folgende i stk. 1:

»For sa vidt angar artikel 4, stk. 2, forste og tredje led, i forordning [nr. 1049/2001] anses der med
undtagelser af undersogelser [...] at foreligge en tungtvejende offentlig interesse i oplysningernes
offentliggerelse, nar de oplysninger, der anmodes om, vedregrer emissioner til miljoet. For sa vidt angar
de andre undtagelser, der er fastsat i artikel 4 i forordning [nr. 1049/2001], fortolkes grundene til afslag
restriktivt under hensyntagen til den offentlige interesse i, at oplysningerne offentliggores, og om
oplysningerne, der anmodes om, vedrgrer emissioner til miljoet.«

Direktiv 2003/4
1., 5. og 16. betragtning til direktiv 2003/4 har felgende 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 miljgomradet og i sidste ende til et bedre miljo.
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(5) Den 25. juni 1998 undertegnede Det Europeiske Feellesskab [Arhuskonventionen].
Bestemmelserne i Feellesskabets lovgivning skal veere i overensstemmelse med denne konvention
med henblik pa Det Europeiske Feellesskabs indgéelse af den.

[...]
(16)

Dette

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. Grundene til at give afslag bor fortolkes restriktivt, idet de offentlige
interesser, der varetages ved udlevering, bor afvejes over for de interesser, der varetages ved at
afsla udlevering. Begrundelsen for et afslag ber gives den informationssegende inden for den i
dette direktiv fastsatte frist.«

direktivs artikel 1 bestemmer:

»Formalet med dette direktiv er:

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

b) at sikre, at miljgoplysninger som en selvfplge gradvis stilles til radighed for og formidles til
offentligheden med henblik pa at sikre den videst mulige grad af systematisk tilradighedsstillelse
og formidling af miljooplysninger til offentligheden. [...]«

Dette

direktivs artikel 2, der har overskriften »Definitioner, fastseetter folgende:

»I dette direktiv forstds ved:

1) »miljeoplysninger«: alle oplysninger i skriftlig form, i billed- eller lydform eller i elektronisk eller en
hvilken som helst anden fysisk form om:

a)

tilstanden i miljgoelementer som feks. luft og atmosfere, vand, jord, landskaber og
naturomrader, herunder vidomrader, kyst- og havomrader, biologisk mangfoldighed og dennes
enkelte bestanddele, herunder genetisk modificerede organismer, og vekselvirkningen mellem
disse elementer

foranstaltninger (herunder administrative foranstaltninger) sasom politikker, lovgivning, planer,
programmer, miljoaftaler og aktiviteter, der pavirker eller kan péavirke de enkelte i litra a) og b)
neevnte elementer og faktorer samt foranstaltninger og aktiviteter, der har til formal at beskytte
disse miljoelementer

-]

menneskers sundheds- og sikkerhedstilstand, herunder, hvor det er relevant, forurening af
fodekeeden, menneskers levevilkar, kulturminder og bygningsveerker, i det omfang de pévirkes
af eller kan pavirkes af de enkelte i litra a) neevnte miljeelementers tilstand, eller via disse
elementer af de i litra b) og c) neevnte forhold.

2) »Offentlige myndigheder«:

a)

statslig eller anden offentlig forvaltning, herunder offentlige rddgivende organer, pa nationalt,
regionalt eller lokalt plan
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[...]

3) »Oplysninger i en offentlig myndigheds besiddelse«: miljooplysninger myndigheden er i besiddelse
af, som er tilvejebragt eller modtaget af den pageeldende myndighed.

[...]

5) »Den informationssegende«: enhver fysisk eller juridisk person, der anmoder om miljooplysninger.

[...]«

Det neevnte direktivs artikel 3 med overskriften »Adgang til miljeoplysninger efter anmodning«
bestemmer i stk. 1:

»Medlemsstaterne sikrer, at offentlige myndigheder er forpligtet til i overensstemmelse med dette
direktivs bestemmelser at stille miljgoplysninger, som de er i besiddelse af, eller som opbevares for
dem, til radighed for enhver informationssegende, uden at denne skal gore rede for en interesse heri.«

Samme direktivs artikel 4 med overskriften »Undtagelser« har folgende ordlyd:

»1. Medlemsstaterne kan fastseette, at en anmodning om adgang til miljooplysninger kan afslas,
safremt:

[...]

d) anmodningen vedrerer materiale under udarbejdelse eller ufeerdige dokumenter og data

e) anmodningen vedrorer interne meddelelser, under hensyntagen til offentlighedens interesse i at
blive gjort bekendt med oplysningerne.

Hvis anmodningen afslas med den begrundelse, at den vedrgrer materiale under udarbejdelse, skal den
offentlige myndighed oplyse navnet pd den myndighed, der udarbejder materialet, samt hvor leenge det
ma forventes at vare, for materialet er feerdigt.

2. Medlemsstaterne kan fastseette, at en anmodning om adgang til miljooplysninger kan afslas, hvis
offentliggerelse kunne have en ugunstig indvirkning pa:

a) den fortrolige karakter af offentlige myndigheders forhandlinger, hvor en saddan fortrolighed har
hjemmel i lovgivningen

[...]

De i stk. 1 og 2 neevnte grunde til afslag pa anmodning om oplysninger skal fortolkes restriktivt under
hensyntagen til samfundets interesse i, at oplysningerne offentliggores i det konkrete tilfeelde. I hver
enkelt tilfeelde skal de offentlige interesser, der varetages ved udlevering, afvejes over for de interesser,
der varetages ved at afslda udlevering. Medlemsstaterne kan ikke i henhold til stk. 2, litra a), d), f), g)
og h), fastseette, at en anmodning kan afslas, hvis anmodningen geelder oplysninger om emissioner til
miljoet.

[...]
4. Miljeoplysninger, som de offentlige myndigheder er i besiddelse af, eller som opbevares for dem, og

som en informationssggende har anmodet om, skal stilles til radighed i uddrag, hvis det er muligt at
adskille oplysninger omfattet af stk. 1, litra d) og e), eller stk. 2, fra resten af de gnskede oplysninger.
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5. Et afslag pa at give adgang til alle de onskede oplysninger eller nogle af dem meddeles den
informationssegende [...] Afslaget skal veere begrundet og indeholde oplysninger om den i artikel 6
omhandlede klageadgang.«

Tysk lovgivning

§ 28, stk. 2, nr. 2, i Umweltverwaltungsgesetz Baden-Wiirttemberg (delstaten Baden-Wiirttembergs
miljoforvaltningslov) af 25. november 2014 (GBL. 2014, s. 592), som endret ved § 1 i lov af
28. november 2018 (GBI 2018, s. 439), fastseetter:

»Safremt en anmodning vedrerer interne meddelelser fra de oplysningspligtige myndigheder som
omhandlet i § 23, stk. 1, afslas den, medmindre der er en mere tungtvejende offentlige interesse i, at de
udleveres.«

Tvisten i hovedsagen og de przjudicielle spergsmal

Tvisten i hovedsagen vedregrer en anmodning, som en fysisk person, nemlig D.R., har sendt til
statsministeriet i delstaten Baden-Wiirttemberg, med henblik p& at fa udleveret dokumenter
vedrerende treefeeldningen i slotsparken i Stuttgart i oktober 2010, som fandt sted i forbindelse med
gennemforelsen af infrastruktur- og byudviklingsprojektet »Stuttgart 21«.

Disse dokumenter indeholder for det forste en oplysning, der er blevet sendt til ledelsen i
statsministeriet i delstaten Baden-Wiirttemberg, om afviklingen af det relevante undersogelsesudvalgs
arbejde vedrgrende politiets indsats den 30. september 2010 i slotsparken i Stuttgart, og for det andet
dette ministeriums noter vedrgrende gennemforelsen af en forligsprocedure den 10. og den
23. november 2010 i forbindelse med »Stuttgart 21«-projektet.

D.R. fik ikke medhold i det sogsmal, som denne havde anlagt til provelse af den afgerelse om afslag pa
adgang, som denne havde faet, i forste instans, men D.R, fik medhold ved Verwaltungsgerichtshof
Baden-Wiirttemberg (appeldomstolen i forvaltningsretlige sager i Baden-Wiirttemberg, Tyskland).
Efter at denne ret havde konstateret, at den anmodning, der er genstand for tvisten i hovedsagen,
omhandlede miljooplysninger, fastslog den, at der ikke var nogen begrundelse for at give afslag pa
adgang til de dokumenter, som D.R. havde anmodet om. Hvad seerligt angik den begrundelse for
afslag, der er fastsat for sa vidt angar offentlige myndigheders »interne meddelelser«, kunne denne
ikke leengere péberabes, da beslutningsprocessen hos den myndighed, der var blevet anmodet om
udlevering, var afsluttet.

Land Baden-Wiirttemberg har anfegtet denne dom ved en revisionsanke, som delstaten har indbragt
for Bundesverwaltungsgericht (forbundsdomstol i forvaltningsretlige sager, Tyskland).

Denne ret har lagt til grund, at D.R. anmodede om adgang til miljooplysninger som defineret i
artikel 2, nr. 1), litra c), i direktiv 2003/4, der er i en offentlig myndigheds besiddelse. Med sine
sporgsmal ensker den oplyst, om disse oplysninger skal kvalificeres som »interne meddelelser«, der
derfor henhgrer under de begrundelser for afslag, der er fastsat i artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra e),
i direktiv 2003/4, og i givet fald, om anvendeligheden af denne begrundelse for afslag er tidsmeessigt
begreenset.

Hvad angar det forste forelagte sporgsmal har Bundesverwaltungsgericht (forbundsdomstol i
forvaltningsretlige sager) bemeerket, at begrebet »interne meddelelser« ikke defineres i direktiv 2003/4,
men at det i overensstemmelse med direktivets artikel 4, stk. 2, andet afsnit, forste punktum, kreeves, at
de i bestemmelsen naevnte begrundelser for afslag fortolkes restriktivt.
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Henset til denne fortolkningsregel er Bundesverwaltungsgericht (forbundsdomstol i forvaltningsretlige
sager) af den opfattelse, at udtrykket »intern« kan omfatte oplysninger, der ikke har beveeget sig uden
for en myndigheds interne sfere, bortset fra dem, der er tilteenkt at skulle udbredes. Hvad angar
udtrykket »meddelelse« opstar spergsmalet, om dette betegner oplysninger af en bestemt art, og
navnlig, om det kreever, at disse oplysninger er rettet mod en modtager.

Det fremgar i ovrigt af det dokument, som De Forenede Nationers @konomiske Kommission for
Europa har offentliggjort med titlen »The Aarhus Convention: An Implementation Guide« (2. udgave,
2014) (herefter »vejledende retningslinjer for anvendelse af Arhuskonventionen«), at den undtagelse,
der er fastsat for »interne meddelelser«, i visse lande har til formal at beskytte tjenestemeends
personlige holdninger, men ikke omhandler faktuelt materiale.

Hvad angar det andet og det tredje forelagte sporgsmal om anvendelsesomradet ratione temporis for
artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra e), i direktiv 2003/4 er den foreleeggende ret af den opfattelse, at
denne bestemmelses ordlyd er til hinder for en streng begreensning af dens tidsmeessige anvendelse.
Det samme folger af den tilsvarende bestemmelse i Arhuskonventionen og af de vejledende
retningslinjer dertil. Det forholder sig anderledes med den begrundelse for afslag pad adgang, der er
fastsat i dette direktivs artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra d), vedrerende materiale under udarbejdelse
og ufeerdige dokumenter og data, hvis ordlyd selv begraenser den tidsmeessige anvendelse.

Hvad angar interne dokumenter, som Europa-Parlamentet, Radet for Den Europeiske Union og
Europa-Kommissionen er i besiddelse af, tillader artikel 4, stk. 3, i forordning nr. 1049/2001 i evrigt,
at de beskyttes efter beslutningsprocessens afslutning. Forordning nr. 1367/2006, der er blevet
vedtaget specifikt med henblik pa at anvende Arhuskonventionen pi EU-institutionerne, har ikke
eendret denne regel.

Den begrundelse for afslag, der er fastsat for »interne meddelelser«, skal desuden sammenlignes med
den begrundelse, der er fastsat i artikel 4, stk. 2, forste afsnit, litra a), i direktiv 2003/4, der tilsigter at
beskytte den fortrolige karakter af offentlige myndigheders forhandlinger. Denne sidstneevnte
begrundelse finder nemlig ligeledes anvendelse efter afslutningen af beslutningsprocesser, hvilket
folger af Domstolens dom af 14. februar 2012, Flachglas Torgau (C-204/09, EU:C:2012:71, preemis 57).
En bred fortolkning af den begrundelse for afslag, der er fastsat for »interne meddelelser«, risikerer
siledes at tomme den begrundelse for afslag, der vedrerer den fortrolige karakter af forhandlinger, for
sit indhold.

Henset til kravet om en restriktiv fortolkning af begrundelser for afslag er Bundesverwaltungsgericht
(forbundsdomstol i forvaltningsretlige sager) i ovrigt af den opfattelse, at afvejningen af de interesser,
der varetages ved udleveringen og ved afslaget pa udlevering, som kreeves i artikel 4, stk. 1, forste
afsnit, litra e), og artikel 4, stk. 2, andet afsnit, andet punktum, i direktiv 2003/4, kunne begreense
muligheden for at paberabe sig den begrundelse for afslag, der er fastsat for »interne meddelelser,
navnlig fordi interessen for at fastholde fortroligheden af oplysninger mindskes med tiden.

Endelig har Bundesverwaltungsgericht (forbundsdomstol i forvaltningsretlige sager) bemeerket, at hvis
anvendelsesomradet for artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra e), i direktiv 2003/4 skal veere tidsmeessigt
begreenset, er beslutningsprocessens varighed ikke altid et passende kriterium for at bestemme dens
reekkevidde. Inden for rammerne af en administrativ behandling ferer nemlig ikke alle undersegelser
af miljeoplysninger til, at der treeffes en afgorelse.

Under disse omstendigheder har Bundesverwaltungsgericht (forbundsdomstol i forvaltningsretlige
sager) besluttet at udseette sagen og at foreleegge Domstolen folgende preejudicielle sporgsmal:

»1) Skal artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra e), i [direktiv 2003/4] [...] fortolkes saledes, at begrebet

»interne meddelelser« omfatter alle meddelelser, som ikke beveeger sig uden for en
oplysningspligtig myndigheds indre sfeere?
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2) Geelder beskyttelsen af »interne meddelelser« [som omhandlet i] artikel 4, stk. 1, forste afsnit,
litra e), i direktiv 2003/4 uden en tidsmeessig begreensning?

3) Safremt det andet sporgsmal besvares beneegtende, geelder beskyttelsen af »interne meddelelser«
[som omhandlet i] artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra e), i direktiv 2003/4 da kun, indtil den
oplysningspligtige myndighed har truffet en afgerelse eller har tilendebragt en anden administrativ
behandling?«

Om de praejudicielle sporgsmal

Det forste sporgsmal

Med det forste sporgsmal ensker den foreleeggende ret oplyst, om artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra e),
i direktiv 2003/4 skal fortolkes saledes, at begrebet »interne meddelelser« omfatter alle de oplysninger,
som ikke beveeger sig uden for en offentlig myndigheds interne sfeere.

Indledningsvis bemeerkes, at EU-lovgiver med vedtagelsen af direktiv 2003/4 har villet sikre EU-rettens
forenelighed med Arhuskonventionen ved at fastsette en generel ordning med henblik pa at sikre, at
enhver informationssegende som omhandlet i dette direktivs artikel 2, nr. 5), har en ret til adgang til
miljooplysninger, som de offentlige myndigheder er i besiddelse af, eller som opbevares for dem, uden
at denne skal gore rede for en interesse heri (jf. i denne retning dom af 14.2.2012, Flachglas Torgau,
C-204/09, EU:C:2012:71, preemis 31).

Det skal ligeledes fremheeves, at retten til adgang, der garanteres ved direktiv 2003/4, kun geelder,
safremt de onskede oplysninger henhgrer under bestemmelserne i dette direktiv vedrerende offentlig
adgang, hvilket bl.a. forudseetter, at der er tale om »miljeoplysninger« som omhandlet i dette direktivs
artikel 2, nr. 1), hvilket det pahviler den foreleeggende ret at undersoge for sa vidt angar tvisten i
hovedsagen (jf. i denne retning dom af 14.2.2012, Flachglas Torgau, C-204/09, EU:C:2012:71,
preemis 32).

Hvad angar formalet med direktiv 2003/4 preeciserer dette direktivs artikel 1 navnlig, at det har til
formal at sikre retten til adgang til miljeoplysninger, som er i de offentlige myndigheders besiddelse,
og at oplysningerne som en selvfolge gradvis stilles til radighed for og formidles til offentligheden
(dom af 14.2.2012, Flachglas Torgau, C-204/09, EU:C:2012:71, preemis 39).

I artikel 4 i direktiv 2003/4 har EU-lovgiver imidlertid fastsat, at medlemsstaterne kan indfere
undtagelser fra retten til adgang til miljeoplysninger. For sd vidt som sddanne undtagelser faktisk er
blevet gennemfort i national lovgivning, kan de offentlige myndigheder paberabe sig dem med henblik
pé at modsaette sig de anmodninger om adgang til oplysninger, som de modtager.

I det foreliggende tilfeelde fremgar det af foreleeggelsesafgorelsen, at § 28, stk. 2, nr. 2, i delstaten
Baden-Wiirttembergs miljoforvaltningslov har gennemfort den undtagelse, der er fastsat i artikel 4,
stk. 1, forste afsnit, litra e), i direktiv 2003/4, hvorefter en anmodning om adgang til miljeoplysninger
kan afslas, safremt anmodningen vedrgrer interne meddelelser, under hensyntagen til offentlighedens
interesse i at blive gjort bekendt med oplysningerne.

Saledes som det fremgar af opbygningen af direktiv 2003/4 og navnlig af dette direktivs artikel 4, stk. 2,
andet afsnit, og 16. betragtning hertil, indebeerer retten til information, at oplysninger som
udgangspunkt skal udleveres, og at de offentlige myndigheder kun ber kunne afsld en anmodning om
miljooplysninger i ganske bestemte, klart afgreensede tilfeelde. Undtagelserne fra retten til adgang ber

8 ECLILLEU:C:2021:35



34

35

36

37

38

39

40

41

Dowm ar 20.1.2021 - sag C-619/19
LAND BADEN-WURTTEMBERG (INTERNE MEDDELELSER)

folgelig fortolkes restriktivt, idet den offentlige interesse, der varetages ved udlevering, ber afvejes over
for den interesse, der varetages ved at afsla udlevering (dom af 28.7.2011, Office of Communications,
C-71/10, EU:C:2011:525, preemis 22).

Ifolge fast retspraksis folger det i ovrigt savel af kravene om en ensartet anvendelse af EU-retten som af
lighedsprincippet, at en bestemmelse i EU-retten, som ikke indeholder nogen udtrykkelig henvisning til
medlemsstaternes ret med henblik p& at fastleegge dens betydning og reekkevidde, normalt skal
undergives en selvsteendig og ensartet fortolkning i hele Den Europeeiske Union, som skal seges under
hensyntagen til bestemmelsens kontekst og formalet med den pageeldende ordning (dom af 14.2.2012,
Flachglas Torgau, C-204/09, EU:C:2012:71, preemis 37).

Det er i lyset af disse betragtninger, at den undtagelse fra retten til at fd adgang, der er fastsat i
artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra e), i direktiv 2003/4 for interne meddelelser, skal fortolkes.

For sa vidt angar begrebet »interne meddelelser« bemzerkes, at direktiv 2003/4 ikke definerer dette
begreb og ikke indeholder en henvisning til medlemsstaternes lovgivning i denne henseende. Der skal
derfor tilvejebringes en selvsteendig fortolkning af dette begreb i overensstemmelse med den
retspraksis, der er nevnt i neerveerende doms preemis 34.

Hvad for det forste angar udtrykket »meddelelse«, der er anvendt i artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra e),
i direktiv 2003/4, bemaerkes, saledes som generaladvokaten har anfert i punkt 20 og 21 i forslaget til
afgorelse, at dette udtryk omhandler en oplysning, som en ophavsmand har rettet til en adressat, idet
denne adressat kan veere bade en abstrakt enhed — sasom »medlemmerne« af en administration eller
»bestyrelsen« for en juridisk person — og en specifik person, der tilhorer en sidan enhed, som f.eks.
en ansat eller en tjenestemand.

Denne fortolkning af begrebet »meddelelse« understottes af den sammenhzng, hvori artikel 4, stk. 1,
forste afsnit, litra e), i direktiv 2003/4 indgar.

Arhuskonventionens artikel 4, stk. 3, litra c), fastseetter nemlig en undtagelse fra retten til adgang til
miljooplysninger i det tilfeelde, hvor en anmodning vedrgrer materiale under udarbejdelse eller
offentlige myndigheders interne meddelelser. I denne bestemmelse sondres der siledes mellem
begrebet »materiale« og begrebet »meddelelse«.

Som generaladvokaten har anfert i punkt 23 og 24 i forslaget til afgorelse, har EU-lovgiver, som har
gennemfort Arhuskonventions artikel 4, stk. 3, litra c), ved to serskilte bestemmelser, foretaget den
samme sondring. Dels omfatter artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra d), i direktiv 2003/4 en undtagelse,
der omhandler materiale under udarbejdelse eller ufeerdige dokumenter og data, dels fastseetter dette
direktivs artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra e), undtagelsen vedrerende interne meddelelser. Det folger
heraf, at begreberne »meddelelse« og »materiale« skal tilleegges forskellig betydning. Det bemeerkes
navnlig, at i modseetning til det forste begreb omhandler det andet ikke nedvendigvis en oplysning,
der er rettet til en eller anden.

Hvad for det andet angar udtrykket »intern« fremgar det af artikel 3, stk. 1, i direktiv 2003/4, at de
miljooplysninger, som dette direktiv tilsigter at give adgang til, er i de offentlige myndigheders
besiddelse. I overensstemmelse med det naevnte direktivs artikel 2, nr. 3), er dette tilfeeldet for sa vidt
angar oplysninger, som en myndighed er i besiddelse af, og som er tilvejebragt eller modtaget af den
pageeldende myndighed. Sagt med andre ord kan de offentlige myndigheder, der er i besiddelse af
miljooplysninger, rade over dem, behandle dem, analysere dem internt og beslutte, om de skal
udbredes.

ECLILEU:C:2021:35 9



42

43

44

45

46

47

48

49

50

Dowm ar 20.1.2021 - sag C-619/19
LAND BADEN-WURTTEMBERG (INTERNE MEDDELELSER)

Det folger heraf, at enhver miljooplysning, som en myndighed er i besiddelse af, ikke nedvendigvis er
»intern«. Dette er alene tilfeeldet for en oplysning, der ikke beveeger sig uden for en offentlig
myndigheds interne sfeere, navnlig nar den ikke er blevet udbredt til en tredjemand eller ikke er blevet
stillet til radighed for offentligheden.

Safremt en offentlig myndighed er i besiddelse af miljooplysninger, som den har modtaget fra en
ekstern kilde, kan denne oplysning ligeledes veere »intern«, hvis den ikke er blevet eller ikke burde
veere blevet stillet til radighed for offentligheden, inden den blev modtaget af den nsevnte myndighed,
og hvis den ikke beveeger sig uden for denne myndigheds interne sfere, efter at den er blevet
modtaget af denne.

Denne fortolkning af udtrykket »intern« underbygges af det formal, der forfolges med undtagelsen fra
retten til adgang til miljooplysninger, der er fastsat for de interne meddelelser. I denne henseende
fremgar det af gennemgangen vedrorende artikel 4 i forslaget til Europa-Parlamentets og Rédets
direktiv om offentlig adgang til miljooplysninger forelagt af Kommissionen den 29. juni 2000
(KOM(2000) 402 endelig udg. — COD 2000/0169, EFT 2000, C 337 E, s. 156), at den undtagelse, der
gor det muligt at give afslag pa adgang til interne meddelelser — i lighed med den, der vedrerer
dokumenter under udarbejdelse, eller som ikke er feerdigbehandlede — tilsigter at imedekomme de
offentlige myndigheders behov for at rade over et beskyttet rum til overvejelser og til at fore interne
droftelser.

Et sddant behov er ligeledes blevet anerkendt med hensyn til de miljooplysninger, der er i
EU-institutionernes besiddelse, som er omhandlet i forordning nr. 1049/2001.

Denne forordning finder anvendelse pa enhver anmodning om adgang til miljgoplysninger. I henhold
til dens artikel 4, stk. 3, har EU-institutionerne mulighed for at give afslag pa aktindsigt i dokumenter
til internt brug, eller som indeholder meningstilkendegivelser til internt brug. Denne bestemmelse skal
saledes sikre, at disse institutioner kan rade over et rum til overvejelser for at kunne treeffe afgerelse
om politiske valg og de forslag, der eventuelt skal fremleegges (jf. i denne retning dom af 4.9.2018,
ClientEarth mod Kommissionen, C-57/16 P, EU:C:2018:660, preemis 99 og 109).

Henset til de betragtninger, der er redegjort for i neerveerende doms preemis 37-46, skal den undtagelse
fra retten til adgang til miljooplysninger, der er fastsat i artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra e), i direktiv
2003/4 for interne meddelelser, forstds saledes, at den omhandler de oplysninger, der cirkulerer inden
for en offentlig myndighed, og som pa tidspunktet for datoen for anmodning om adgang ikke har
beveeget sig uden for dennes interne sfeere, i givet fald efter at de er blevet modtaget af denne
myndighed, fordi de navnlig ikke er blevet udbredt til en tredjemand eller er blevet stillet til radighed
for offentligheden.

Som det blev anfort i neerveerende doms preemis 33, skal undtagelserne fra retten til adgang ganske vist
fortolkes restriktivt ved en afvejning af den offentlige interesse, der varetages ved udlevering, og den
interesse, der varetages ved at afsla udlevering. Denne fortolkningsregel ma imidlertid ikke begreense
reekkevidden af artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra e), i direktiv 2003/4 i strid med denne bestemmelses
ordlyd.

Det folger heraf, at den omstendighed, at en miljeoplysning pa et givet tidspunkt vil kunne beveege sig
uden for en offentlig myndigheds interne sfeere, navnlig nar den skal offentliggeres i fremtiden, ikke
kan bevirke, at den meddelelse, der indeholder den, gjeblikkeligt mister sin interne karakter.

Desuden angiver ordlyden af artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra e), i direktiv 2003/4 pa ingen made, at

begrebet »interne meddelelser« skal fortolkes saledes, at det kun omfatter ansatte ved en offentlig
myndigheds personlige meninger og vesentlige dokumenter, eller at det ikke omfatter oplysninger af
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faktuel art. Saddanne begreensninger ville desuden veere uforenelige med formélet med denne
bestemmelse, nemlig at der for de offentlige myndigheder skal skabes et beskyttet rum til overvejelser
og til at fore interne droftelser.

En hensyntagen til Arhuskonventionen og til de vejledende retningslinjer hertil kan heller ikke fore til
en begrensning af reekkevidden for begrebet »interne meddelelser«, saledes som det er blevet omtalt i
neerveerende doms preemis 20, 49 og 50. Som generaladvokaten har anfert i punkt 27 i forslaget til
afgorelse, begraenser Arhuskonventionens artikel 4, stk. 3, litra c), for det forste ikke i sig selv
reekkevidden af »interne meddelelser« for sa vidt angar deres indhold eller deres betydning. For det
andet har Domstolen i dom af 16. februar 2012, Solvay m.fl. (C-182/10, EU:C:2012:82, preemis 27),
udtalt, at selv om de vejledende retningslinjer for anvendelsen af Arhuskonventionen kan anses for at
veere et forklarende dokument, der i givet fald kan tages i betragtning blandt andre relevante forhold
ved fortolkningen af konventionen, har analyserne deri ikke nogen bindende virkning, og de har ikke
den normative reekkevidde, der er knyttet til bestemmelserne i konventionen.

I det foreliggende tilfeelde forholder det sig saledes, at ifolge de oplysninger, der fremgar af
foreleeggelsesafgorelsen, indeholder de dokumenter, der er omhandlet i den i hovedsagen omhandlede
anmodning om adgang, for det forste en oplysning, der er blevet sendt til ledelsen i statsministeriet i
delstaten Baden-Wiirttemberg, og for det andet dette ministeriums noter vedrerende gennemforelsen
af en forligsprocedure. Det fremgar ikke af de sagsakter, som Domstolen rader over, at der er tale om
oplysninger, hvis oprindelse er ekstern i forhold til dette ministerium. Med forbehold for de provelser,
som det pahviler den foreleeggende ret at foretage, synes det, at disse dokumenter er blevet udarbejdet
for at formidle oplysninger inden for statsministeriet i delstaten Baden-Wiirttemberg, og at de ikke har
beveeget sig uden for denne administrations interne sfeere. Det folger heraf, at disse dokumenter kunne
kvalificeres som »interne meddelelser« som omhandlet i artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra e), i direktiv
2003/4.

Henset til det ovenstaende skal det forste forelagte sporgsmal besvares med, at artikel 4, stk. 1, forste
afsnit, litra e), i direktiv 2003/4 skal fortolkes saledes, at begrebet »interne meddelelser« omfatter alle
de oplysninger, som cirkulerer inden for en offentlig myndighed, og som pa tidspunktet for
anmodningen om adgang ikke har beveeget sig uden for denne myndigheds interne sfeere, i givet fald
efter at de er blevet modtaget af den neevnte myndighed, og for sa vidt som de ikke er blevet eller
ikke burde veere blevet stillet til radighed for offentligheden for denne modtagelse.

Om det andet sporgsmal

Med det andet sporgsmal ensker den foreleeggende ret neermere bestemt oplyst, om artikel 4, stk. 1,
forste afsnit, litra e), i direktiv 2003/4 skal fortolkes saledes, at anvendeligheden af undtagelsen fra
retten til adgang til de miljooplysninger, som den fastsaetter for en offentlig myndigheds interne
meddelelser, er tidsmeessigt begreenset.

Det skal bemerkes, at i lighed med Arhuskonventionens artikel 4, stk. 3, litra c), der er blevet
gennemfort i EU-retten ved artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra e), i direktiv 2003/4, indeholder denne
bestemmelse intet element, der taler for en tidsmeessig begreensning af dens anvendelse. Heller ikke de
vejledende retningslinjer for anvendelsen af Arhuskonventionen giver nogen indikationer i denne
retning.

Det bemzerkes navnlig, at i modszetning til den undtagelse fra retten til adgang til miljeoplysninger, der
fremgar af artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra d), i direktiv 2003/4, og som vedregrer materiale under
udarbejdelse og ufeerdige dokumenter og data, er den undtagelse, der er fastsat for interne
meddelelser ikke knyttet til udarbejdelsen eller redaktion af dokumenter. Den atheenger heller ikke af,
pa hvilket stadium en given administrativ procedure befinder sig. Afslutningen af en sddan procedure
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eller en etape af denne, der markeres derved, at en offentlig myndighed treffer en afgorelse, eller
derved, at et dokument feerdiggeres, kan folgelig ikke veere afgerende for anvendeligheden af artikel 4,
stk. 1, forste afsnit, litra e), i direktiv 2003/4.

Det forhold, at der ikke er en begreensning ratione temporis for anvendelsesomridet for denne
bestemmelse svarer til dens formal, som der er redegjort for i neerveerende doms premis 44 og 50,
nemlig at der for offentlige myndigheder skabes et beskyttet rum til at fortsaette overvejelser og fore
interne droftelser. Som generaladvokaten i det vesentlige har anfort i punkt 44 og 50 i forslaget til
afgorelse, skal der nemlig med henblik pé at afgere, om behovet for at beskytte retten til at teenke frit
for den omhandlede meddelelses ophavsmand og muligheden for at udveksle synspunkter fortsat
bestar, tages hensyn til alle de faktiske og retlige omsteendigheder i sagen pa det tidspunkt, hvor de
kompetente myndigheder skal treeffe afgorelse om den anmodning, som er blevet indgivet til dem,
eftersom retten til adgang til miljooplysninger, saledes som det fremgéar af preemis 34 i dom af
16. december 2010, Stichting Natuur en Milieu m.fl. (C-266/09, EU:C:2010:779), konkretiseres pa dette
tidspunkt.

Selv om den undtagelse, der er fastsat i artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra e), i direktiv 2003/4, ganske
vist ikke er tidsmeessigt begreenset, fremgar det imidlertid af selve denne bestemmelse og af dette
direktivs artikel 4, stk. 2, andet afsnit, at et afslag pa adgang til miljeoplysninger med den begrundelse,
at de indgar i en intern meddelelse, altid skal veere stottet pa en afvejning af de interesser, der
foreligger.

I denne henseende fremgar det af Domstolens praksis, at denne afvejning skal foretages ved faktisk at
foretage en seerskilt undersogelse af enhver situation, der foreleegges de kompetente myndigheder i
forbindelse med en anmodning om adgang til miljooplysninger indgivet pa grundlag af direktiv
2003/4, uden at det udelukkes, at den nationale lovgiver ved en generel bestemmelse fastleegger
kriterier, som kan lette denne sammenlignende vurdering af de péageeldende interesser (jf. i denne
retning dom af 16.12.2010, Stichting Natuur en Milieu m.fl., C-266/09, EU:C:2010:779, preemis 58, og
af 28.7.2011, Office of Communications, C-71/10, EU:C:2011:525, preemis 29).

Hvad angar artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra e), i direktiv 2003/4 er denne undersogelse af storre
betydning, eftersom det materielle anvendelsesomrade for undtagelsen fra retten til adgang til de
miljooplysninger, der er fastsat ved denne bestemmelse for interne dokumenter, er seerligt bredt. For
ikke at bergve direktiv 2003/4 sit indhold skal den afvejning af de pageldende interesser, der kraeves i
dette direktivs artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra e), og artikel 4, stk. 2, andet afsnit, afgreenses snaevert.

Eftersom direktiv 2003/4, saledes som det blev anfort i neerveerende doms preemis 28, tilsigter at sikre,
at enhver informationssogende som omhandlet i dette direktivs artikel 2, nr. 5), har en ret til adgang til
miljooplysninger, som de offentlige myndigheder er i besiddelse af, eller som opbevares for dem, uden
at denne skal gore rede for en interesse heri, kan den myndighed, til hvilken der er indgivet en
anmodning om adgang, ikke kreeve, at denne informationssegende over for denne redeger for en seerlig
interesse, der begrunder udbredelsen af de kreevede miljeoplysninger.

Det fremgar af forste betragtning til direktiv 2003/4, at der blandt de grunde, der kan tale for en
udbredelse, og som en myndighed under alle omsteendigheder skal tage hensyn til ved afvejningen af
de pageldende interesser, indgar »storre miljobevidsthed, fri udveksling af synspunkter, mere effektiv
inddragelse af offentligheden i beslutningsprocessen pa miljgomradet og [...] et bedre milje« (jf. i
denne retning dom af 28.7.2011, Office of Communications, C-71/10, EU:C:2011:525, preemis 25
og 26).
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Eftersom der ved undersogelsen af en anmodning om adgang, saledes som det blev anfert i
neerveerende doms preemis 59, skal tages hensyn til de pageeldende specifikke interesser i hvert enkelt
tilfeelde, er den offentlige myndighed ligeledes forpligtet til at undersege de eventuelle angivelser, som
den informationssegende har fremfort med hensyn til de begrundelser, der kan begrunde udbredelsen
af de kreevede oplysninger.

De offentlige myndigheder, der skal behandle en anmodning om adgang til miljeoplysninger, der
indgar i en intern meddelelse, skal desuden tage hensyn til den tid, der er forlobet siden udarbejdelsen
af denne meddelelse, og de oplysninger, som sidstneevnte indeholder. Undtagelsen fra retten til adgang
til de miljooplysninger, der er omhandlet i artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra e), i direktiv 2003/4, finder
nemlig kun anvendelse i den periode, hvor beskyttelsen er begrundet i en sddan meddelelses indhold
(jf. analogt dom af 26.1.2010, Internationaler Hilfsfonds mod Kommissionen, C-362/08 P,
EU:C:2010:40, preemis 56).

Det bemeerkes navnlig, at selv om oplysninger, der fremgér af en intern meddelelse — med henblik pa
formalet om for offentlige myndigheder at skabe et beskyttet rum til overvejelser og til at fore interne
droftelser — ikke gyldigt kunne udbredes pa tidspunktet for anmodningen om adgang, kan en offentlig
myndighed derimod, pa grund af den tid, der er géet, siden de blev udarbejdet, veere foranlediget til at
antage, at de er blevet historiske, og at de derfor har mistet den folsomme karakter, der var knyttet til
dem, nar der er forlgbet en vis tid, siden de blev udarbejdet (jf. analogt dom af 19.6.2018, Baumeister,
C-15/16, EU:C:2018:464, preemis 54).

I forbindelse med undersogelsen af en anmodning om adgang til miljgoplysninger skal den offentlige
myndighed, der skal behandle anmodningen, i ovrigt i overensstemmelse med artikel 4, stk. 4, i direktiv
2003/4 undersoge, om visse af de kraevede oplysninger kan adskilles fra dem, der er omfattet af den
anvendelige undtagelse fra retten til adgang, saledes at den kan foretage en delvis udbredelse.

Overholdelsen af alle de forpligtelser, der, saledes som det folger af neerveerende doms praeemis 58-66,
pahviler de offentlige myndigheder ved undersegelsen af en anmodning om adgang til
miljooplysninger, herunder navnlig afvejningen af de pageeldende interesser, skal kunne verificeres af
den berorte og kunne veere genstand for en kontrol inden for rammerne af administrative
klageprocedurer og retslige procedurer, der er fastsat pad nationalt plan, i overensstemmelse med
artikel 6 i direktiv 2003/4.

For at opfylde dette krav fastseetter artikel 4, stk. 5, i direktiv 2003/4, at en afgorelse om afslag pa at
give adgang meddeles den informationssegende og omfatter de begrundelser for afslaget, pa hvilke
den er stottet.

Som generaladvokaten har anfert i punkt 34 i forslaget til afgorelse, er denne begrundelsespligt ikke
opfyldt, nér en offentlig myndighed begreenser sig til formelt at henvise til en af de undtagelser, der er
fastsat i artikel 4, stk. 1, i direktiv 2003/4. En offentlig myndighed, der har truffet afgeorelse om afslag pa
adgang til miljooplysninger, skal tveertimod angive grundene til, at den er af den opfattelse, at
udbredelsen af disse oplysninger konkret og faktisk kunne skade den interesse, der er beskyttet ved de
paberabte undtagelser. Risikoen for en sddan skade skal med rimelighed kunne forventes og ikke kun
veere hypotetisk (jf. analogt dom af 21.7.2011, Sverige mod MyTravel og Kommissionen, C-506/08 P,
EU:C:2011:496, preemis 76).

Henset til samtlige ovenstiende betragtninger skal det andet spergsmal besvares med, at artikel 4,
stk. 1, forste afsnit, litra e), i direktiv 2003/4 skal fortolkes séledes, at anvendeligheden af undtagelsen
fra retten til adgang til de miljeoplysninger, som denne bestemmelse fastseetter for en offentlig
myndigheds interne meddelelser, ikke er tidsmeessigt begreenset. Denne undtagelse finder imidlertid
kun anvendelse i den periode, hvor beskyttelsen af de kreevede oplysninger er begrundet.
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Dowm ar 20.1.2021 - sag C-619/19
LAND BADEN-WURTTEMBERG (INTERNE MEDDELELSER)

Om det tredje sporgsmal

Henset til besvarelsen af det andet spergsmal er det ufornedent at besvare det tredje spergsmal.

Sagsomkostninger

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 afgerelse om sagsomkostningerne. Bortset fra de
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 (Forste Afdeling) for ret:

1)

2)

Artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra e), i Europa-Parlamentets og Radets direktiv 2003/4/EF af
28. januar 2003 om offentlig adgang til miljeoplysninger og om ophzevelse af Radets direktiv
90/313/EQF skal fortolkes saledes, at begrebet »interne meddelelser« omfatter alle de
oplysninger, som cirkulerer inden for en offentlig myndighed, og som pa tidspunktet for
anmodningen om adgang ikke har bevaeget sig uden for denne myndigheds interne sfeere, i
givet fald efter at de er blevet modtaget af den naevnte myndighed, og for sa vidt som de
ikke er blevet eller ikke burde vaeret blevet stillet til radighed for offentligheden for denne
modtagelse.

Artikel 4, stk. 1, forste afsnit, litra e), i direktiv 2003/4 skal fortolkes saledes, at
anvendeligheden af undtagelsen fra retten til adgang til de miljooplysninger, som den
fastseetter for en offentlig myndigheds interne meddelelser, ikke er tidsmeaessigt begraenset.
Denne undtagelse finder imidlertid kun anvendelse i den periode, hvor beskyttelsen af de
kraevede oplysninger er begrundet.

Underskrifter
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