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KOHTUJURISTI ETTEPANEK
ELEANOR SHARPSTON
esitatud 22. juunil 2011"

Kohtuasi C-204/09

Flachglas Torgau GmbH
versus
Bundesrepublik Deutschland

(eelotsusetaotlus, mille on esitanud Bundesverwaltungsgericht (Saksamaa))

Juurdepais ametiasutuste kisutuses olevale keskkonnateabele — Arhusi konventsioon —
Direktiiv 2003/4/EU — Seadusandjana tegutsevad asutused — Seadusest tulenev riigiasutuste
t66 konfidentsiaalsus

1. Direktiivi 2003/4* kohaselt peavad riigiasutused olema pohimotteliselt kohustatud tegema nende
valduses v6i nende nimel muu isiku valduses oleva keskkonnateabe kittesaadavaks igaiihele, kes seda
taotleb. Siiski lubab direktiiv liilkmesriikidel moiste ,riigiasutus” maératlusest vilja jitta seadusandjana
tegutsevad organid. Peale selle vdidakse mitte lubada juurdepddsu teatavat liiki dokumentidele voi
juhul, kui teabe avalikustamine kahjustaks riigiasutuste t60 konfidentsiaalsust, kui niisugune
konfidentsiaalsus on seadusega sitestatud.

2. Saksamaa Bundesverwaltungsgericht (foderaalne halduskohus) palub juhiseid eelkoige selle kohta,
mil maéédral voib riigi tditevvoimu asutusi pidada seadusandjana tegutsevaks ja millised voivad olla selle
erandi ajalised piirid, samuti selle kohta, missuguse ulatusega tipselt on kriteerium, et riigiasutuste t66
konfidentsiaalsus peab olema ,seadusega sétestatud”.

Arhusi konventsioon

3. Euroopa Liit, liikmesriigid ja veel 19 riiki on 30. oktoobril 2001. aastal joustunud keskkonnainfo
kattesaadavuse ja keskkonnaasjade otsustamiseks iildsuse osalemise ning neis asjus kohtu poole
poordumise konventsiooni (Arhusi konventsioon; edaspidi ,konventsioon”) osalised. Konventsioon
rajaneb kolmel ,sambal”: keskkonnateabe kittesaadavus, tiildsuse osalemine ja 6igus poorduda
kohtusse. Konventsiooni preambulis on jargmised pohjendused:

»todedes, et tildsuse osalemine keskkonnaasjade otsustamises ning teabe saamise tohustamine parandab
otsuste kvaliteeti ja kiirendab nende téditmist, suurendab iildsuse keskkonnateadlikkust ning annab talle
voimaluse viljendada muret keskkonna pérast ja voimaldab avaliku véimu organitel seda asjakohaselt
arvestada;

1 — Algkeel: inglise.
2 — Euroopa Parlamendi ja ndukogu 28. jaanuari 2003. aasta direktiiv 2003/4/EU  keskkonnateabele avaliku juurdepidsu ja néukogu
direktiivi 90/313/EMU kehtetuks tunnistamise kohta (ELT 2003, L 41, 1k 26; ELT erivéljaanne 15/07, 1k 375; edaspidi ,direktiiv”).

ET
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plitides seelébi ette ndha otsustajate vastutust, muuta otsused selgeks ning voimaldada iildsusel toetada
keskkonnaasjus tehtavaid otsuseid;

todedes, et otsuste selgust tuleb piitielda riigivalitsemise koigis valdkondades, ning kutsudes
seadusandlikku véimu rakendama oma tegevuses selle konventsiooni pdhimotteid”.

4. Konventsiooni artikli 2 16ike 2 kohaselt holmab méiste ,avaliku voimu organ” ,riigi, piirkonna voi
muu tasandi valitsus[i]” ja avalike, eriti keskkonnaalaste kohustuste voi tilesannetega fiitisilisi ja
juriidilisi isikuid, ent ei holma selle maaratluse kohaselt ,kohut ega seadusandjat”.

5. Konventsiooni artikkel 4, millega on sisse seatud esimene sammas, kannab pealkirja , Keskkonnainfo
kattesaadavus”. Selle esimesed kaks 16iget kohustavad konventsiooniosalisi tagama sisuliselt seda, et kui
avaliku voimu asutustelt taotletakse keskkonnateavet, avalikustavad need asutused selle teabe
voimalikult kiiresti, ilma et taotleja peaks oma huvi tdendama. Artikli 4 loikes 4 on ette ndhtud
teatavad alused, millele tuginedes voib jatta keskkonnateabe taotluse rahuldamata. Artikli 4 loike 4
punkti a kohaselt holmavad need alused olukordi, kus avalikustamine kahjustaks muu hulgas ,avaliku
voimu organi menetluse konfidentsiaalsust, kui konfidentsiaalsusndue on ette nédhtud siseriikliku
oigusega”. Artikli 4 loike 4 viimases loigus on kokku lepitud: ,Info avalikustamisest keeldumise
pohjendusi tolgendatakse kitsendavalt, arvestades vajadust info avalikustamisega rahuldada iildsuse
huvi ja seda, kas taotletud info kasitleb heidete keskkonda viimist.”

6. Teise samba osas on kdimasolevas menetluses viidatud konventsiooni artiklile 8, ehkki see ei
puuduta otseselt teabe kittesaadavust. Nimetatud artikli pealkiri on ,Uldsuse osalemine miiruste ja
muude ildkohustuslike oigusaktide ettevalmistamisel” ning selles on kokku lepitud:
»Konventsiooniosaline rakendab abindusid, et {ldsus tohusalt osaleks avaliku voimu organite
koostatavate maédruste ja teiste keskkonda oluliselt mojutada voivate iildkohustuslike oigusaktide
ettevalmistamise algetapis.” Selleks peaksid konventsiooniosalised méédrama piisavad tdhtajad, et iildsus
saaks tohusalt osaleda, avalikustama digusaktide eelnéud, andma tldsusele voimaluse teha ettepanekuid
otse voi esindavate organite kaudu ning nii palju kui voimalik arvestama iildsuse ettepanekuid.

7. Artikkel 9 néeb ette konventsiooni kolmanda samba ja kasitleb digust poorduda kohtusse. Tépsemalt
peavad konventsiooniosalised selle artikli kohaselt tagama, et igal isikul, kes ei ole rahul sellega, kuidas
tema esitatud teabenoudele on reageeritud, on digus nouetekohasele kohtuliku kontrolli menetlusele,
mis voimaldab rakendada piisavaid ja tohusaid diguskaitsevahendeid.

8. Euroopa Uhend}lse nimel kiideti konventsioon heaks noukogu otsusega 2005/370,° mille lisas
sisalduv Euroopa Uhenduse deklaratsioon (edaspidi ,deklaratsioon”) on asjakohases osas sonastatud
jargmiselt:

,Seoses Arhusi konventsiooni artikliga 9 kutsub Euroopa Uhendus konventsiooniosalisi votma
teadmiseks [direktiivi] artikli 2 16iget 2 ja artiklit 6. Nimetatud sitted annavad Euroopa Uhenduse
liikmesriikidele erandjuhtudel ja rangelt maédratletud tingimustel voimaluse jéitta teatud
institutsioonid ja asutused vilja ldabivaatamise menetluse eeskirjadest, mis on seotud otsustega
infotaotluse kohta.

Seetottu holmab Arhusi konventsiooni ratifitseerimine Euroopa Uhenduse poolt koéiki Euroopa
Uhenduse liikmesriikide reservatsioone sel mééral, mil see on kooskolas [direktiivi] artikli 2 1oikega 2
ja artikliga 6.”

3 — Noukogu 17. veebruari 2005. aasta otsus 2005/370/EU keskkonnainfo kittesaadavuse, keskkonnaasjade otsustamises iildsuse osalemise ning
neis asjus kohtu poole pddrdumise konventsiooni sdlmimise kohta Euroopa Uhenduse nimel (ELT 2005, L 124, 1k 1). Konventsiooni tekst on
reprodutseeritud Euroopa Liidu Teataja selle numbri lehekiilgedel 4 jj.
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9. Konventsiooni 20. mail 2005 ratifitseerides tegi Rootsi reservatsiooni, mis on asjakohases osas
sonastatud jargmiselt: ,Rootsi teeb reservatsiooni seoses artikli 9 loikega 1 selles osas, mis puudutab
oigust taotleda ametlike dokumentide viljaandmist kisitlevate parlamendi, valitsuse ja ministrite
otsuste kohtulikku kontrolli.” Saksamaa ratifitseeris konventsiooni 15. jaanuaril 2007 ilma
reservatsioonideta.

Direktiiv

10. Direktiiv voeti vastu 2003. aastal, enne seda, kui néukogu konventsiooni heaks kiitis. Direktiivi
pohjendusest 5 nahtub direktiivi eesmiark kooskolastada tollane ithenduse 6igus konventsiooniga, et
tthendus saaks konventsiooniga iihineda. Direktiiv hoélmab konventsiooni esimest sammast ja
kolmanda samba neid osi, mis on olulised teabe kittesaadavuse suhtes.

11. Direktiivi pdhjenduses 16 on maérgitud:

,Oigus teabele tihendab seda, et teabe avalikustamine peaks olema iildnéue ja et riigiasutustel oleks
lubatud keskkonnateabe saamise taotlust tagasi litkata ainult teatavatel konkreetsetel ja selgelt
madratletud juhtudel. Keeldumise pohjuste tdlgendamine peaks olema piiratud, nii et avalikustamisega
seotud iildsuse huvi oleks vorreldav avalikustamisest keeldumise huviga. [...]”

12. Artikli 1 punktist a néhtuvalt on ks direktiivi eesmérke ,tagada juurdepadsu oigus riigiasutuste
valduses vo6i nende nimel moéne muu asutuse valduses olevale keskkonnateabele ning sitestada
pohitingimused ja tegutsemiskord selle diguse teostamiseks”.

13. Artikli 2 16ike 2 esimeses lauses on moiste ,riigiasutus” maératletud kui ,valitsusasutus voi muu
ametiasutus, sealhulgas avalikud nouandvad asutused siseriiklikul, piirkondlikul voi kohaliku tasandil”,
ning jéllegi holmab see madratlus ka avalike keskkonnaalaste kohustuste voi iilesannetega fiiiisilisi ja
juriidilisi isikuid. Teine ja kolmas lause on sonastatud nii: ,Liikmesriigid voivad sdtestada, et see
madratlus ei holma asutusi ega institutsioone, kes tegutsevad digusemoistjana voi seadusandjana. Kui
nende pohikirja jargsete sétetega ei ndhta kdesoleva direktiivi vastuvotmise ajal ette artikli 6 kohast
labivaatamise menetlust, [*] vdivad liikkmesriigid niisugused asutused ja institutsioonid maiératlusest
vilja jatta.”

14. Direktiivi artikli 3 loikes 1 on sdtestatud: ,Liikmesriigid tagavad, et riigiasutused peavad vastavalt
kéesoleva direktiivi sitetele tegema nende valduses oleva voi nende nimel hoitava keskkonnateabe
kattesaadavaks igale taotlejale tema taotluse korral, ilma et ta peaks tdestama oma huvi.”

15. Artikli 4 asjakohased osad on sonastatud jargmiselt:

»1. Liikmesriigid voivad sitestada, et keskkonnateabe noude voib tagasi liikata, kui:

[...]

d) taotlus kasitleb koostamisel olevaid materjale voi lopetamata dokumente voi andmeid;

e) taotlus kisitleb asutusesisest teabevahetust, kuid vottes arvesse, kas avalikustamine teeniks
tildsuse huve.

[...]

4 — Artikkel 6 kajastab konventsiooni artiklit 9 ning selles on ette ndhtud teabe kittesaadavust puudutavate otsuste kontroll halduskorras ja
kohtulik kontroll.
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2. Liikmesriigid voivad sitestada keskkonnateabe taotluse tagasiliikkamise, kui teabe avalikustamine
voib kahjustada:

a)  riigiasutuste t66 konfidentsiaalsust, kui niisugune konfidentsiaalsus on seadusega sétestatud;

[...]

Loikes 1 ja 2 mainitud tagasiliikkamise pohjuste tdlgendamine peaks olema piiratud, vottes arvesse, kas
avalikustamine teeniks konkreetsel iiksikjuhul iildsuse huvisid. Igal iiksikjuhul tuleb avalikustamisega
teenitavaid {ldsuse huvisid vorrelda tagasililkkamisega teenitavate huvidega. Liikmesriigid ei voi
l16ike 2 punkti[...] a [...] alusel sdtestada taotluse tagasililkkamist, kui see on seotud keskkonda
sattuvaid heitmeid késitleva teabega.

[...]

4. Riigiasutuste valduses olev voi nende nimel hoitav keskkonnateave, mida taotleja on taotlenud,
tehakse kattesaadavaks osaliselt, kui kogu taotletavast teabest on voimalik eraldada loike 1 punktide d
ja e voi ldike 2 reguleerimisalasse kuuluvat teavet.

[...]"

Saksamaa oigus

16. Saksamaa rakendas direktiivi foderaalsesse oOigusesse Umweltinformationsgesetz’iga (edaspidi
,keskkonnateabe seadus”).

17. Keskkonnateabe seaduse § 2 loike 1 punkti 1 kohaselt on teavet andma kohustatute seas ,valitsus ja
teised avaliku halduse asutused”. Paragrahvi 2 16ike 1 punkti 1 alapunktiga a aga on nende
kohustuslaste hulgast sonaselgelt vilja jaetud ,korgeima tasandi foderaalvoimu asutused, kui nad
tegutsevad seadusandlikus menetluses voi kehtestavad halduse tildakte [,Rechtsverordnungen”]”.

18. Keskkonnateabe seaduse § 8 loike 1 punktis 2 on ette ndhtud, et kui teabe avaldamine kahjustaks
§ 2 loikega 1 teavet andma kohustatud ametiasutuste néupidamiste konfidentsiaalsust, tuleb teabenéue
jatta rahuldamata, kui avaldamise suhtes ei ole iilekaalukat avalikku huvi, ehkki sel alusel ei saa
takistada juurdepdasu heiteid puudutavale keskkonnateabele. Paragrahvi 8 loike 2 punkti 2 kohaselt
tuleb jatta rahuldamata taotlused asutusesisese teabevahetuse kohta, kui selle avaldamise suhtes ei ole
tilekaalukat avalikku huvi.

19. Viidatud on ka teatavatele Verwaltungsverfahrensgesetz'i (edaspidi ,haldusmenetluse seadus”)
sdtetele.

20. Haldusmenetluse seaduse § 28 loikes 1 on sdtestatud: ,Enne niisuguse haldusakti andmist, mis
riivab menetlusosalise digusi, tuleb anda talle voimalus avaldada arvamust otsustamise seisukohast
oluliste asjaolude kohta.”

21. Haldusmenetluse seaduse § 29 16iked 1 ja 2 on sdnastatud jargmiselt:
»1. Ametiasutus peab voimaldama menetlusosalistel tutvuda menetlust puudutavate dokumentidega,
niivord kui nende sisu on vaja teada menetlusosaliste diguspéaraste huvide kaitseks. Esimest lauset ei

kohaldata kuni haldusmenetluse 16ppemiseni otsuste eelndude ega nende koostamisega otseselt seotud
too suhtes. [...]
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2. Ametiasutus ei ole kohustatud lubama dokumentidega tutvuda, kui see takistaks tema iilesannete
nouetekohast tditmist voi kui dokumentide sisu avaldamine kahjustaks liitvabariiki voi liidumaad voi
kui faktilisi asjaolusid tuleb hoida salajas seadusest voi nende laadist tulenevalt, eriti arvestades
menetlusosaliste voi kolmandate isikute huve.”

22. Haldusmenetluse seaduse § 68 loikes 1 on satestatud, et suuline haldusmenetlus ei ole avalik,
ehkki voidakse lubada kolmandate isikute kohalolekut, kui tikski menetlusosaline sellele vastuviiteid
ei esita.

Faktilised asjaolud, menetlus ja eelotsuse kiisimused

23. Flachglas Torgau GmbH (edaspidi ,Flachglas Torgau”) on klaasitootja, kes kaupleb
kasvuhoonegaaside saastekvootidega. Sellega seoses palus ta foderaalselt keskkonnaministeeriumilt
(edaspidi  ,ministeerium”) ministeeriumi kédsutuses olevat teavet, mis puudutas seadust
kasvuhoonegaaside saastekvootide eraldamise kohta ajavahemikuks 2005-2007.°

24. Palutud teave puudutab nii selle seaduse vastuvotmiseni viinud oigusloomemenetlust kui ka
seaduse rakendamist. Tadpsemalt holmab see teave ministeeriumisiseseid teateid ja ministeeriumi
kirjalikke seisukohti ning kirjavahetust — sealhulgas e-kirju — Deutsche Emissionshandelsstellega
(Saksamaa saastekvootidega kauplemise amet), kes on eraldi ametiasutus.

25. Ministeerium jéttis taotluse tervikuna rahuldamata. Ta asus seisukohale, et teabe osas, mis
puudutab tema osalemist digusloomemenetluses, ei ole ta keskkonnateabe seaduse § 2 16ike 1 punkti 1
alapunkti a kohaselt ,teavet andma kohustatud ametiasutus”. Ulejiinud teave, mis oli parit
konfidentsiaalsest menetlusest, mille tohusust avaldamine oleks kahjustanud, kuulus keskkonnateabe
seaduse § 8 loike 1 punkti 2 kohaldamisalasse. Ministeeriumisisest teabevahetust kaitses aga
keskkonnateabe seaduse § 8 loike 2 punkt 2 ning selle teabevahetuse avaldamise suhtes ei olnud
tilekaalukat avalikku huvi.

26. Flachglas Torgau vaidlustas selle rahuldamata jatmise Verwaltungsgerichtis (halduskohus), mis
rahuldas tema ndude osaliselt. Menetledes Flachglas Torgau apellatsioonkaebust ja ministeeriumi
vastuapellatsioonkaebust, otsustas Oberverwaltungsgericht (korgem halduskohus), et ministeerium
tegutses seadusandlikus menetluses ja ei olnud keskkonnateabe seaduse § 2 loike 1 punkti 1
alapunkti a kohaselt kohustatud andma teavet, niivord kui ta oli ettevalmistaja ja kaastegutseja
tilesannetes kaasatud oigusakti eelndu koostamisse. Oberverwaltungsgericht otsustas siiski ka seda, et
ministeerium ei saa teabendude rahuldamata jatmisel tugineda ndupidamiste konfidentsiaalsusele ega
ole tdendanud, kuidas avaldamine néupidamiste konfidentsiaalsust kahjustaks. Oberverwaltungsgericht
madras, et ministeerium peab oma otsuse kohtuotsust arvestades iile vaatama.

27. Molemad pooled esitasid kassatsioonkaebused Bundesverwaltungsgerichtile. Flachglas Torgau
vditis, et Euroopa Liidu oigus ei luba ministeeriume teavituskohustuslaste hulgast vélja jitta, kui nad
tegutsevad parlamentaarses seadusandlikus menetluses, ja et igal juhul 16peb seadust ettevalmistava
tegevuse kaitse siis, kui seadus vilja kuulutatakse. Samuti viitis ta, et ministeerium ei saa teabenoude
rahuldamata jatmisel tugineda ndoupidamiste konfidentsiaalsusele, sest Euroopa Liidu 6iguse kohaselt
peab selline konfidentsiaalsus olema sonaselgelt seadusega sdtestatud ka viljaspool ildisi
keskkonnateavet kisitlevaid digusakte.

5 — Gesetz iiber den nationalen Zuteilungsplan fiir Treibhausgas-Emissionsberechtigungen in der Zuteilungsperiode 2005 bis 2007.
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28. Bundesverwaltungsgericht esitas Euroopa Kohtule jargmised eelotsuse kiisimused:

»1. a) Kas [direktiivi] artikli 2 punkti 2 teist lauset tuleb tolgendada nii, et seadusandjana
tegutsevad ainult sellised asutused ja institutsioonid, kes liikmesriigi diguse kohaselt teevad
seadusandlikus menetluses lopliku (siduva) otsustuse, voi tegutsevad seadusandjana ka
sellised asutused ja institutsioonid, kellel on liikmesriigi 6iguse alusel padevus ja o6igus
osaleda odigusloomes, eelkoige esitada seaduseelndusid ja koostada nende kohta arvamusi?

b) Kas liikmesriigid voivad asutusi ja institutsioone, kes tegutsevad oOigusemdistjana voi
seadusandjana, moiste ,riigiasutus” tdahendussisust vilja jatta tiksnes juhul, kui nende
riigidiguslike sdtetega ei ole [direktiivi] vastuvotmise ajal ette ndhtud ldbivaatamise
menetlust selle direktiivi artikli 6 tdhenduses?

c) Kas riigiasutuse mdiste ei holma asutusi ja institutsioone, kes tegutsevad seadusandjana,
ainult kuni seadusandliku menetluse 16puni?

2. a) Kas to6 konfidentsiaalsus [direktiivi] artikli 4 loike 2 punkti a tdhenduses on seadusega
satestatud, kui siseriikliku 6iguse norm, millega [direktiiv iile vdeti], néeb ildiselt ette, et
keskkonnateabe taotlus tuleb tagasi liikkata, kui teabe avalikustamine voib kahjustada teavet
andma kohustatud asutuse t66 konfidentsiaalsust, voi on selleks vajalik erinorm, mis sitestab
too konfidentsiaalsuse?

b) Kas t66 konfidentsiaalsus [direktiivi] artikli 4 loike 2 punkti a tdhenduses on seadusega
satestatud, kui siseriiklikust oigusest tuleneb iildine kirjutamata 6iguspdhimote, mille
kohaselt ei ole ametiasutuste haldusmenetlused avalikud?”

29. Flachglas Torgau, Saksamaa valitsus ja komisjon on koéik esitanud Euroopa Kohtule nii kirjalikke
kui ka suulisi markusi.

Hinnang

Kuidas liheneda direktiivi tolgendamisele

30. Konventsioon ja direktiiv kajastavad veendunud otsust tagada suurem ldbipaistvus. Molema akti
ettevalmistavates materjalides® ja pdhjendustes’ on rohutatud labipaistvust ja teabe kittesaadavust eriti
seoses kodanike voimalustega ametiasutustest teabe noutamisel. Toepoolest, vaevalt saab olla
vastuoluline véide, et labipaistvus on iildiselt kasulik. Nimelt voib teabe avalik kittesaadavus julgustada
neid, kes selle teabe pohjal otsuseid teevad, parematele toimimisviisidele.

31. Piiramatut labipaistvust ei ole ilmselt ette ndahtud. Labipaistvast siisteemist tulenev kasu ei ole
vastuoluline, ent vastuoluline ei ole ka tunnistada, et lébipaistvus voib pohjustada raskusi, nagu
Saksamaa valitsus on osutanud. Euroopa Kohus on selliseid raskusi tunnistades samalaadsetes
olukordades siiski kaldunud labipaistvust toetavate tolgenduste poole.®

6 — Vt Draft Guidelines on Access to Environmental Information and Public Participation in Environmental Decision-Making, Sofia, 1995, hilisemad
Draft Elements for the Aarhus Convention (CEP/AC.3/R.1, lk 2) (molemad veebis aadressil http://www.unece.org/env/pp/archives.htm), direktiivi
algne eelndu (KOM(2000) 402 (16plik)), 1k 4, ning Euroopa Majandus- ja Sotsiaalkomitee arvamus selle eelndu kohta, punkt 1.3 (EUT 2001, C 116,
1k 43).

7 — Vt kéesoleva ettepaneku punktid 3 ja 10.

8 — Vt nt 17. juuni 1998. aasta otsus kohtuasjas C-321/96: Mecklenburg (EKL 1998, lk I-3809, punkt 25) voi 17. veebruari 2009. aasta otsus
kohtuasjas C-552/07: Azelvandre (EKL 2009, 1k 1-987, punkt 52).
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32. Seega tuleks ebaselguse korral eelistada direktiivi tolgendamisel ldbipaistvust ja teabe kéttesaadavust
ning tolgendada rangelt sitteid, mis selles osas piiravad direktiivi kohaldamisala — nagu artikli 2 16ige 2,
mis lubab piirata teavet andma kohustatud ametiasutuste ringi, voi artikli 4 1o6iked 1 ja 2, mis lubavad
teatavatel asjaoludel teabendude rahuldamata jitta.

Esimene kiisimus

33. Direktiivi artikli 2 16ike 2 kohaselt on Saksamaa vabastanud teabe andmise kohustusest ,kdrgeima
tasandi foderaalvoimu asutused, kui nad tegutsevad seadusandlikus menetluses voi kehtestavad halduse
tldakte”. Kaesoleval juhul oli asutus, kellelt teavet taotleti, foderaalne ministeerium, mitte
parlamentaarne organ. Seega soovib eelotsust taotlev kohus oma esimeses kolmes kiisimuses teada
sisuliselt seda, a) kas direktiiv lubab teavituskohustuslaste hulgast vilja jétta asutused, kelle funktsioon
seadusandlikus menetluses piirdub oigusaktide eelndude esitamise voi kommenteerimisega; b) kas
selline viljajaitmine on {ildse voimalik asutuste puhul, kelle otsuste suhtes on juba ette ndhtud
labivaatamise menetlus; ja c) kas selline viljajatmine kehtib iiksnes kuni seadusandliku menetluse
16puni. Kasitlen alapunkti b, mis tundub loogiliselt esimene, siiski enne alapunkti a, mis omakorda
ndib olevat tihedamalt seotud alapunktiga c.

b) Voimalus vilja jatta asutused, kelle otsuste suhtes oli juba ette ndhtud labivaatamise menetlus
direktiivi artikli 6 tdhenduses

34. Artikli 2 loike 2 teine ja kolmas lause on sonastatud nii: ,Liikmesriigid voivad sitestada, et [moiste
Jriigiasutus”] maédratlus ei holma asutusi ega institutsioone, kes tegutsevad oigusemdistjana voi
seadusandjana. Kui nende pohikirja jargsete sétetega ei ndhta kéesoleva direktiivi vastuvotmise ajal ette
artikli 6 kohast ldbivaatamise menetlust, voivad liikmesriigid niisugused asutused ja institutsioonid
madratlusest viélja jatta.”

35. Eelotsust taotlev kohus palub selgitada nende kahe lause vahelist suhet. Teisisonu, kas kolmas
lause piirab asjaolusid, mille korral liikmesriik voib kasutada teises lauses ette ndahtud voimalust
(Flachglas Torgau viide), voi on selles sétestatud eraldi voimalus, mida voib konkreetsetel asjaoludel
kasutada, kuid mis ei sdltu teises lauses ettenédhtust (seisukoht, mida pooldavad Saksamaa valitsus
ja komisjon)?

kontroll niisuguste otsuste iile nagu see, mille ministeerium kéesoleval juhul tegi. Seega, kui edukaks
osutub Flachglas Torgau tolgendus, ei oleks Saksamaal iildse kaalutlusruumi selliste asutuste nagu
ministeerium véljajatmiseks moiste ,riigiasutus” tdhendussisust, isegi kui need asutused tegutsevad
seadusandlikus menetluses.

37. Osundatud kahe lause vaheline suhe on ebaselge iga tolgenduse korral. Nagu komisjon margib,
lisati kolmas lause seadusandliku menetluse hilises jargus: EU artikli 251 16ike 3 alusel kokku kutsutud
lepituskomitees.” Kui konealune lause lisati selles jargus teatud kindlal pohjusel, ei pruukinud eelnou
koostajad tdielikult arvesse votta selle lause suhet tmbritseva tekstiga voi moju selle teksti
tolgendamisele. Mis aga oli see kindel pohjus? Paraku — nagu komisjon mérgib — ei anna
ettevalmistavad materjalid selle kohta selget teavet. Vilja on pakutud kaks hiipoteesi.

9 — Niiid, parast muutmist ELTL artikli 294 16ige 10.
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38. Flachglas Torgau mairgib, et kolmas lause lisati parast parlamendi ebadnnestunud katset sonastada
teine lause tmber selliseks: ,Liikmesriigid voivad sétestada, et kdesoleva direktiivi nende sdtete
kohaldamisel, mis kdsitlevad éigust poorduda kohtusse, ei holma ,riigiasutuse” méadratlus asutusi, kui ja
niivord kui nad tegutsevad oigusemdistjana voi seadusandjana.” (kohtujuristi kursiiv).'* Seega piiiiti
selle ettepanekuga kohustada koiki riigiasutusi andma keskkonnateavet, voimaldades teha erandi
tiksnes kohtuliku kontrolli vajalikkusest teabendude rahuldamata jatmise korral. Flachglas Torgau
arvab, et artikli 2 ldike 2 kolmas lause lisati lepitusmenetluse kdigus kui teatavas mottes
kompensatsioon parlamendi ettepaneku tagasililkkamise eest ning selle lause eesmirk oli kehtestada
sisuline tingimus teises lauses ette ndhtud voimaluse teostamiseks.

39. Komisjon ja Saksamaa valitsus pakuvad teistsugust pohjendust: nimelt, et selle lause lisamise
eesmirk oli sillutada teed reservatsioonile, mille Rootsi pidi konventsiooni ratifitseerides tegema,
ning sobitada see reservatsioon direktiivi. Rootsi plaanitav reservatsioon kajastas tema siseriiklikku
oigusolukorda, kus ei olnud menetlust, mis voéimaldanuks kohtulikult kontrollida korgeimate
riigiorganite  otsuseid seoses ametlike dokumentide avaldamisega. Vajalik seos loodigi
deklaratsiooniga,* milles viidati konkreetselt direktiivi artikli 2 ldikele 2 seoses liikmesriigi tehtava
reservatsiooniga. Nii maérgib Saksamaa valitsus, et kuigi artikli 2 1dike 2 teine lause lubab
liikkmesriikidel vélja jatta asutused siis, kui nad tegutsevad Oigusemdistjana voi seadusandjana,
voimaldab kolmas lause oigustmoistvate voi seadusandlike asutuste kui selliste téielikku véljaarvamist.
Peale selle on komisjon seisukohal, et teine ja kolmas lause on teineteist vilistavad voimalused.

40. Flachglas Torgau selgitus mind ei veena. Kuna parlamendi pakutud ettepanekut vastu ei voetud, **
oleks iillatav, kui lepituskomitees leitud lahenduses oleks mindud mdiste ,riigiasutus” ulatuse
voimalikul piiramisel sellest ettepanekust veelgi kaugemale. Direktiiv laheb juba niigi konventsioonist
kaugemale, pelgalt lubades liikmesriikidel teha sellest moistest erandeid, samal ajal kui konventsioonis
on Kkirjas, et see moiste ,ei holma” kohut ega seadusandjat. Parlamendi pakutud muudatus oleks
piiranud lubatud véljajatmise ainult kohtuliku kontrolli valdkonnaga. Flachglas Torgau poolt pakutav
direktiivi tolgendus aga vilistaks iildse igasuguse viljajitmise, mis ei puuduta teatavaid kindlaid

suhtes konventsioonist reservatsiooni.

4]1. Saksamaa valitsuse ja komisjoni pakutav alternatiivne tdlgendus voib tunduda veenvam. Rootsi
oigussiisteem ei voimaldanud kohtulikult kontrollida parlamendi, valitsuse voi ministrite otsuseid
seoses ametlike dokumentide avaldamisega. Sellepérast tegi Rootsi konventsiooni artikli 9 16igetest 1
ja 2 reservatsiooni selliste otsuste kohtuliku kontrolli osas. On moistetav, et Rootsi ei soovinud votta
endale direktiivi kaudu kohustust, mille suhtes ta kavatses rahvusvahelises diguses teha reservatsiooni.
Sellepdrast oli tal vaja, et direktiiv voimaldaks tema konkreetses olukorras oleval liikmesriigil luua
teatavate asutuste suhtes iildine erand, mis ei pohineks viitel funktsioonile, milles need asutused
parasjagu tegutsevad. Deklaratsioon nédib sellist tdlgendust toetavat. Selles on maérgitud, et artikli 2
loige 2 ja artikkel 6 annavad liikmesriikidele voimaluse ,erandjuhtudel ja rangelt maédratletud
tingimustel” jitta teatavad institutsioonid ja asutused vilja ldbivaatamise menetluse eeskirjadest, ja
tapsustatud, et konventsiooni ratifitseerimine holmab koiki liikmesriikide reservatsioone, mis on
nende artiklitega kooskolas. Seega kujutab deklaratsioon ise endast reservatsiooni, mis vdimaldas
Euroopa Liidul tihineda konventsiooniga, ilma et see oleks kahjustanud iihegi tema liikmesriigi
seisukohta.

10 — Vt keskkonna-, rahvatervise- ja toiduohutuse komisjoni 28. veebruari 2001. aasta raport A5-0074/2001, muudatus 15, ja Euroopa Parlamendi
seisukoht, mis voeti vastu teisel lugemisel 30. mail 2002 (ELT 2003, C 187 E, 1k 118, vt 1k 122).

11 — Vt kidesoleva ettepaneku punkt 9.
12 — Vt kdesoleva ettepaneku punkt 8.

13 — Vihemalt komisjoni seisukohast néib vastuviiteks olevat olnud see, et konealune muudatus olnuks vastuolus konventsiooni sdnastusega,
samas kui direktiivi eesmérk oli just nimelt kooskolastada ithenduse digust konventsiooniga (vt muudetud ettepanek votta vastu Euroopa
Parlamendi ja néukogu direktiiv keskkonnateabele avaliku juurdepaisu kohta, ELT 2001, C 240 E, 1k 289).
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42. Siiski on molemad selgitused hiipoteetilised ja tundub raske kindlalt otsustada, kas kumbki
neist on oige. Eri pooltel vois lepitusmenetluses olla erisuguseid ootusi, mistottu piiiid tuletada
sellest kontekstist ithtainsat seadusandlikku tahet ei pruugi olla moistlik. Sonastusest endast, nagu
juba 6eldud, abi ei ole. Méte voinuks olla selgem, kui kolmanda lause algusse oleks lisatud moni
selline viljend nagu ,lisaks sellele” voi ,teise voimalusena”. Ent sellist viljendit seal ei ole. Kindlalt
saab Oelda ainult seda, et konealune sonastus ei toeta Flachglas Torgau tdlgendust, mis eeldaks
konventsiooni ja direktiivi vahel suuremat lahknevust kui see, mida pakuvad Saksamaa valitsus ja
komisjon. Kuna direktiivi peamisi eesmérke oli kooskolastada Euroopa Liidu o6igust
konventsiooniga, tundub dige eelistada viimati nimetatud kasitusviisi, mis kaldub konventsioonist
vihem korvale.

43. Selleparast olen seisukohal, et direktiivi artikli 2 loikes 2 on sétestatud voimalus (mida Saksamaa ei
ole piiidnud kasutada), mis seisab téiesti eraldi teises lauses pakutavast voimalusest (mida Saksamaa on
vastuvotmise kuupédeval menetlust selliste asutuste nagu ministeerium otsuste lédbivaatamiseks (nii, et
artikli 2 loikele 2 ei saa selles suhtes tugineda), Saksamaad tuginemast teisele lausele ja arvamast
keskkonnateabe seaduse § 2 ldike 1 punkti 1 alapunktis a moiste ,riigiasutus” tdhendussisust vilja
teatavaid asutusi vastavalt nende tegevuse laadile.

44. See aga, kas konealuse sitte sisu on tegelikult tdpses vastavuses direktiivi artikli 2 loike 2 teise
lausega, on kiisimus, mida tuleb kisitleda seoses eelotsust taotleva kohtu kiisimuse alapunktiga a.

a) Asutused, mille funktsioon seadusandlikus menetluses piirdub Gigusaktide eelnoude esitamise voi
kommenteerimisega

45. Artikli 2 16ike 2 teine lause lubab liikmesriikidel jatta direktiivi kohaldamisalast vilja asutused,
mis on muidu holmatud moéistega ,riigiasutus”, kui need asutused ,tegutsevad digusemoistjana voi
seadusandjana”. Selleparast ndib olevat selge, et silmas on peetud kontekstil pdhinevat,
funktsionaalset méaédratlust, mis oleneb teatava hetke tegevuse laadist, mitte struktuurilist maaratlust,
milles asjaomase asutuse olemus méadrab tema kuuluvuse tihte Montesquieu’ méadratletud kolmest
riigivoimu harust.' Liiati, nagu mirgib komisjon, voimaldab iiksnes funktsionaalne tdlgendus
arvestada liikmesriikide erilaadseid seadusandlikke siisteeme nii, et {ihetaolisus on méistlikul maéral
tagatud.

46. Struktuurilise liigituse jargi kuuluks ministeerium eeldatavasti tditevvoimu harusse ega oleks
seadusandlik organ. Siiski on meile teada antud, et Saksamaal — nagu tdendoliselt koikides
liikkmesriikides — on tiditevvoim foderaalses parlamendis iiks peamisi oigusaktide eelndude esitajaid.
Samuti voidakse ministeeriumiga nou pidada ja ta voib nou anda sel ajal, kui eelnou ldbib
seadusandlikku menetlust. Selles suhtes on selge, et ministeerium tegutseb ,seadusandlikus
menetluses”, kui kasutada keskkonnateabe seaduse § 2 1dike 1 punkti 1 alapunkti a sonastust. Ent kas
see on sama mis tegutsemine ,seadusandjana” direktiivi artikli 2 16ike 2 tdhenduses?

47. Nagu ilmneb, voib ministeerium ka anda halduse iildakte, eeldatavasti rakendusakte, mille
vastuvotmiseks on tal esmastest digusaktidest tulenevad volitused. Jéllegi voib kiisida: kas seda tehes
tegutseb ta seadusandjana?

14 — Toepoolest sisaldab direktiivi hispaaniakeelne versioon sonastust ,entidades o instituciones en la medida en que actien en calidad de drgano
jurisdiccional o legislativo” (kohtujuristi kursiiv), samal ajal kui teistes keeltes on mainitud ainult seadusandjana tegutsemist, seadusandlikku
péadevust voi seadusandlikke volitusi, ent isegi see sdonastus rohutab konealust tegevust vihemalt sama palju kui asjaomase asutuse olemust.
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48. Eelotsusetaotlusest nahtub, et Flachglas Torgau on taotlenud teavet ,0igusloome protsessi kohta”
seoses konealuse seadusega — mille, nagu ndib, on kehtestanud tegelik seadusandja ja mis ei ole
ministeeriumi enda poolt vastu voetud rakendusakt. Kuigi siseriiklik kohus ei ole taotletud teabe laadi
tapsemalt kirjeldanud," lahtun samast eeldusest nagu nii kiisimus ise kui ka koik Euroopa Kohtule
esitatud maérkused, nimelt sellest, et hinnata tuleb ministeeriumi funktsiooni eelndu algatajana ja
nduandjana oigusloomemenetluses. Sellepdrast ei asu ma kasitlema kiisimust, kas ministeerium voib
stegutse[da] [...] seadusandjana”, kui ta teostab oma teisi volitusi, mis lubavad tal anda halduse
tildakte, sest see kiisimus ei néi olevat pohikohtuasja suhtes oluline.

49. Tundub asjakohane alustada kaalumisest, milline oli digusemdistjana voi seadusandjana tegutsevate
asutuste viljajatmise pohjus. Paraku niib, et selle pohjuse otsesed selgitused, kui neid oli, on kadunud
aegade hamarusse.

50. Direktiiv voeti vastu selleks, et kooskélastada tollane iihenduse 6igus konventsiooniga, ent
konventsiooni ettevalmistavates materjalides' ei ole vihjeid selle kohta, nagu oleks kdnealuse erandi
sonastust, mis oli olemas juba eelndu algses versioonis, kuidagi eriliselt kaalutud. Nagu komisjon on
markinud, oli suur osa konventsioonist algselt inspireeritud ja koostatud olemasolevatest ithenduse
oigusaktidest, sealhulgas direktiivile eelnenud aktidest,'” mis juba sisaldasid sama sonastusega
erandit. "

51. Ainus minu leitud jilg selle kohta, et lubatud erandi eesmairki tildse kaaluti, sisaldub parlamendi
raportis, mis kasitleb praeguse direktiivi eelndu esimest lugemist' ja milles parlament, piiiides piirata
konealuse erandi kohaldamisala kohtuliku kontrolli ndudega (vastandatult nodudele teha teave
kattesaadavaks), eeldas, et piirangu pohjus on tavapdrane arusaam seadusandliku, tditev- ja
kohtuvoimu vahelisest tasakaalust, ent asus seisukohale, et voimude lahusus oleks oiglasemalt
lahendatud siis, kui kodanikel oleks vordne juurdepdds koigi kolme riigivoimu haru kisutuses olevale
teabele. See hiipotees ei ole siiski kuigi oluline kiisimuses, kas tditevvoim voib teatavatel asjaoludel
tegutseda seadusandjana.

52. Saksamaa valitsus pakub vilja, et erandi eesmirk oli kaitsta seadusandlikku tegevust keskkonna
vallas — mida puudutavad seisukohavotud on sageli tugevad ja tugevalt viljendatud — tungiva
teabendudmise, saadud teabe dgeda vaidlustamise ning pingeliste piiliete eest kasutada niisugust teavet
tulemuste mojutamiseks. Nii piiiiab see erand véimaldada seda, et kogu seadusandlik menetlus alates
eelnoust kuni digusakti kehtestamiseni, eriti aga arutelud ja teabevahetus, mis voimaldavad kujundada
arvamusi, oleksid vabad sellistest katkestustest.

53. Saksamaa valitsuse viite tuumal on moningane hiipoteetiline véirtus, kui me kasitleme seda
korraks niisugusena, mis puudutab kohtuvoimu ja seadusandjat kui selliseid. Nii kohtuvoimu kui ka
seadusandja funktsioonid vdiksid kannatada, kui igal iildsuse liikmel oleks igal ajal 6igus nouda
menetluse iga etapi kohta igasugust teavet, milles analiiiisitakse asjakohaseid kiisimusi, tehakse sellest

15 — Ja ehkki Flachglas Torgau iitleb oma mérkustes ainult seda, et tema taotlus puudutas ministeeriumi antud haldusalaseid juhiseid konealuse
seaduse rakendamise kohta (erinevalt tegelikest, siduva odigusjouga rakendusmeetmetest), niivad sellised juhised olevat teise kiisimuse
esemeks.

16 — Vt http://www.unece.org/env/pp/archives.htm

17 — Noukogu 7. juuni 1990. aasta direktiiv 90/313/EMU, mis kisitleb vaba juurdepiisu keskkonnateabele (EUT 1990, L 158, Ik 56; ELT
eriviljaanne 15/01, 1k 402).

18 — Selle direktiivi algses eelndus (EUT 1988, C 335, lk 5) pakuti teistsugust sdnastust: ,kohtuvéimu teostava organina voi seadusandliku
organina”. Tundub, et poéhjust, miks struktuuriline méératlus muudeti seadusandliku véimu osas funktsionaalseks mairatluseks, ei ole
jaddvustatud. Tegu vois olla selle aspekti kooskolastamisega kohtuvoimu aspekti puudutava madératlusega, kuna funktsionaalne méaratlus
sobis, nagu olen mirkinud, kdige paremini selleks, et arvestada eri 6igus- ja poliitiliste siisteemide vahelisi erinevusi.

19 — Eespool 10. joonealuses mérkuses viidatud raport A5-0074/2001, muudatus 15.
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analiiiisist jareldusi ja sonastatakse 1oplik otsus.” Tundub maistlik eeldada, et konealuste aktide algsetel
sonastajatel olid mottes sedalaadi kaalutlused,* mis on — ehkki kaudselt — jadnud saatma ka neid, kes
osalesid jargnevate aktide eelnoude koostamisel.

54. Siiski ei ole kuidagi soovitav ega ka konventsiooni voi direktiivi iildise suunaga kooskdlas see, et
seadusandlik véi kohtute tegevus oleks ligipddsmatult salajane. Oigusriigi ja demokraatliku
valitsemise huvides peetakse iildiselt vajalikuks, et nii kohtud kui ka seadusandlikud kogud
tegutseksid tldsuse (voi viahemalt ajakirjanduse kui vahendaja) juuresolekul, vilja arvatud tdiesti
erandlikel asjaoludel — ja liiati valitseb iildine ndusolek, et niisugused asjaolud on kohtute tegevuses
tavalisemad kui seadusandlikus tegevuses. Sellepdrast ei tohiks kummalgi juhul teha otsuseid
kodanike eest varjatud faktilistest asjaoludest voi pohjustest lahtudes, kui tegu ei ole téiesti erandliku
olukorraga.

55. Nii on kohtuvdimu vallas téiesti asjakohane, et kohtunike kolleegiumi omavahelised arutelud on
privaatsed (nagu see on igal juhul siis, kui menetluses on ainult {iks kohtunik). Lopuks aga tuleb
nende kohtunike otsuse pohjendus avalikustada, nagu ka tdendid ja argumendid, mida nad on
arvestanud. Olen valmis mutatis mutandis — ja jattes korraks korvale konealuse erandi ajalise ulatuse,
mis on esimese kiisimuse alapunkti ¢ ese — ndustuma samalaadse pohjendusega sellele, miks voib jatta
teavituskohustuslaste hulgast vilja seadusandjana tegutsevad asutused, ja selles suhtes seatud
samalaadse piiranguga. Ent minu arvates ei ole asjaolu, et teatav teema dratab elavat avalikku arutelu,
piisav pohjus selleks, et varjestada digusaktide kaalumise, ettevalmistamise ja teostamise menetlus tiies
ulatuses koikide teabenduete eest.

56. See ei vasta siiski kiisimusele, kas tditevvoimu asutused peaksid siis, kui nad esitavad seadusandjale
oigusaktide eelnousid voi annavad oigusaktide vastuvotmisel omapoolseid noduandeid, olema
samamoodi kaitstud enneaegse ja piiramata teabendudmise eest.

57. Uks osutus, millele tugineb Flachglas Torgau ja mida mainib siseriiklik kohus oma
eelotsusetaotluses, on pirit konventsiooni rakendamisjuhendist, mille avaldas 2000. aastal URO
Euroopa majanduskomisjon (UN/ECE)* ja kus on muu hulgas mairgitud: ,Tditevvéimu asutuste
kaasatus oOigusloomesse koostoos seadusandliku voimuga védrib eraldi mainimist. Téitevvoimu ja
seadusandliku voimu vahelisele digusloomekoostoole on osutatud artiklis 8. Kuna nimetatud artikkel
sonaselgelt holmab avaliku voimu organite tegevust maaruste ja iildkohustuslike digusaktide eelnoude
koostamisel, on loogiline jareldada, et konventsioonis ei ole peetud seda tegutsemiseks
»seadusandjana”. Seega on sellesse tegevusse kaasatud tditevvdimu asutused konventsiooni kohaselt
avaliku voimu organid.”

58. Nagu Saksamaa valitsus ja komisjon maérgivad, ei ole see dokument konventsiooni tolgendamisel
madrav. Dokumendi koostajad on tdpsustanud, et selles véljendatud seisukohad ei pruugi tingimata
kajastada URO Euroopa majanduskomisjoni ega iihegi seda juhendit toetanud organisatsiooni omi;
samuti ei ole see juhend saanud konventsiooniosaliste konkreetset heakskiitu. Liiati ei tundu viide
konventsiooni artiklile 8 asjakohane kéesolevas asjas kisitletavat laadi seadusandlikus menetluses, mille
puhul tditevvoimu seadusettepanekut kontrollivad valitud rahvaesindajad parlamentaarselt. Artikkel 8
ndib hoopis kisitlevat rahva otseosalust tditevvoimu médruste koostamisel.” Nii oleks moeldav

20 — Kohtuvdimu tegevuse osas vt 21. septembri 2010. aasta otsus liidetud kohtuasjades C-514/07 P, C-528/07 P ja C-532/07 P: Rootsi vs. API ja
komisjon, API vs. komisjon ja komisjon vs. API (EKL 2010, 1k I-8533, punktid 92 ja 93). Siiski ei tulene sellest tingimata, et digus taotleda
menetlusdokumente hairiks automaatselt ja igal juhul menetluste labiviimiseks soovitavat ,rahu atmosfdéri” — seoses Euroopa Inimdiguste
Kohtuga vt Euroopa inimdiguste konventsiooni artikli 40 15ige 2.

21 — Vt kéesoleva ettepaneku punkt 50 ning 17. ja 18. joonealune mirkus.

22 — Stec, Stephen, Casey-Lefkowitz, Susan ja Jendroska, Jerzy (koostajad), The Aarhus Convention: an implementation guide, Regional
Environmental Centre for Central and Eastern Europe (http://www.unece.org/env/pp/acig.pdf), eriti lk 34 ja 35 (ingliskeelses versioonis).

23 — Nagu komisjon mirgib, kajastab artikli pealkirjas kasutatud sonastus ,ja muude iildkohustuslike digusaktide ettevalmistamisel” huvi viltida
termineid, mis oleks voinud mones riigis téhistada liiga piiratud oigusaktide kategooriat; artikli enda teksti ei saa holpsasti kohaldada
esindusdemokraatlike parlamentaarsete menetluste suhtes.
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laheneda artikli 2 loikes 2 mainitud ,seadusandliku tegevuse” ja artiklis 8 mainitud ,avaliku voimu
organite koostatavate maidruste ja teiste [...] tildkohustuslike digusaktide ettevalmistamise” vahelisele
suhtele selliselt, et véljajatmine esimesena mainitud sdttest on seotud iiksnes esmase diguse aktidega,
millega kaasneb teataval kujul parlamentaarne kontroll ja arutelu, teisena mainitud séte aga puudutab
teisese diguse meetmeid, s.o rakendusmeetmeid, mis voetakse vastu sellekohase volitussitte alusel
niisuguse demokraatliku menetluse puududes. Seega ei tuleks nimetatud juhendist saadud tdendeid,
mis ei ole kiill tdiesti vaartusetud, pidada mingilgi moel mééravaks.

59. Arvan, et palju olulisemad tegurid, mida tuleb arvestada, on jargmised: rohu asetamine
»seadusandjana” tegutsemise funktsionaalsele maaratlusele; huvi tagada, et seadusandlik menetlus kui
selline ei katke; ning nii konventsiooni kui ka direktiivi eesmirk tagada labipaistvus
keskkonnakiisimustes ja keskkonnateabe voimalikult laialdane kattesaadavus.

60. Nendest teguritest esimese osas tegutseb riigivoimu tditevharu asutus seadusandjale oigusakti
eelndu esitades — nagu kéesoleval juhul - tegelikult tditevvoimu ja seadusandliku voéimu
kokkupuutekohas. Uhelt poolt on valitsuse poliitika kindlaksmé#dramine ja selle sénastamine digusakti
eelndus tditevvoimu funktsioon; teiselt poolt on eelndu tegelik esitamine funktsioon, mida ei saa
eristada seadusandja iksiklilkme (voi selliste liikmete rithma) funktsioonist, kes esitab kaalumiseks
ettepaneku, mida ei saa liigitada muuks kui seadusandlikuks tegevuseks.** Samalaadsed kaalutlused
kehtivad seadusandlikus menetluses konsulteerimise ja ndéuandmise kohta. Ja kuigi need kaks
funktsiooni on selgelt ndhtavad, ei saa neid teineteisest eraldada, véhemalt mitte tegeliku
seadusandliku menetluse kontekstis ja kiigus, alates oigusakti eelndu esitamisest kuni selle digusakti
16pliku kehtestamiseni. Selles kontekstis on nad iihe ja sama miindi kaks kiilge.

61. Seega ndib mulle, et selles kontekstis tuleb pidada koige olulisemaks huvi tagada seadusandliku
menetluse katkestusteta kulgemine, vastasel korral oleks konealuse viljajatmise eesmark ammendunud.
Menetluse labiviimist ei kaitseks niisugune véljajatmine, mis kehtiks ainult ithe teabesaamisvoimaluse
(s.o teabe taotlemine seadusandjalt) suhtes, samal ajal kui teine voimalus (s.0 teabe taotlemine
asjaomaselt tditevvoimuasutuselt) jaéb avatuks.

62. On toendoline, et isegi kui tditevvdoimu kaasatus seadusandlikku menetlusse kdib koikides
liilkmesriikides laias laastus iihetaoliselt, esineb liikmesriigiti ikkagi erinevusi iiksikasjades. Sellest
tulenevalt on alati siseriikliku kohtu kontrollida, kas tditevvoimu konkreetne funktsioon sisuliselt
asjakohasel ajahetkel moodustab asjaomase liikmesriigi 6iguslikus ja pohiseaduslikus kontekstis osa
seadusandlikust menetlusest. Arvestades, et konealune viljajatmine kujutab endast erandit tildistest
labipaistvust ja teabe kdttesaadavust puudutavatest eesmarkidest, millele konventsioon ja direktiiv on
suunatud, peab siseriiklik kohus olema oma iilesande tditmisel valvas.

63. Sellepérast vastaksin eelotsust taotleva kohtu esimese kiisimuse alapunktile a nii, et direktiivi
artikli 2 loike 2 teise lause kohaselt voidakse tditevvoimu asutused, kes asjaomase liikmesriigi
oiguslikus ja pohiseaduslikus kontekstis tdidavad seadusandlikus menetluses funktsiooni, mis piirdub
oigusaktide eelndude esitamise vdi kommenteerimisega, jatta vélja moiste ,riigiasutus” tdhendussisust
sel ajal, kui nad niisugust funktsiooni tdidavad.

64. Mulle nidib, et sellisest vastusest piisab pohikohtuasjas piistitatud kiisimuse lahendamiseks,
kasitlemata tksikasjalikult siseriikliku kohtu kiisimuses vilja pakutud alternatiivset kriteeriumi, nimelt
seda, kas seadusandjana tegutsevaks saab pidada iiksnes niisuguseid asutusi, kes teevad seadusandlikus
menetluses 16pliku, siduva otsuse. Nagu komisjon on osutanud, vdib seadusandlik menetlus
liikmesriigiti mérkimisvaarselt erineda, mistottu seadusandjana tegutsemise ja digusakti suhtes 1opliku,
siduva otsuse tegemise omavahelist suhet ei pruugi olla alati voimalik iildistatult méaratleda.

24 — Saksamaa valitsus kinnitas menetluse kaigus, et Bundestagi liilkmel on samuti 6igus algatada seadusi, ja sama kehtib téendoliselt enamiku
seadusandjate puhul, isegi kui riigijuhtimise tegelikkus voib muuta sellise menetluse tisna ebatavaliseks.
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65. Seda vastust vilja pakkudes ei ole ma unustanud kolmandat tegurit, mille arvestamist pidasin
vajalikuks, nimelt eesmirki tagada labipaistvus ja keskkonnateabe kittesaadavus, kuid pean seda
tegurit asjakohasemaks esimese kiisimuse alapunkti ¢ osas, mille juurde niitid asungi.

¢) Kas viljajatmine on lubatud ainult kuni seadusandliku menetluse l6puni

66. Kui asutus tegutseb seadusandjana, voidakse ta vilja jatta nende riigiasutuste hulgast, kes on
direktiivi kohaselt kohustatud avaldama keskkonnateavet. Ent kas see viljajaetus lakkab mingil hetkel?

67. Nagu komisjon ja Saksamaa valitsus digesti margivad, ei ole konventsioonis ega direktiivis iihtegi
sonaselget sitet selle viljajaetuse ajalise piiratuse kohta.

68. Viidaksin siiski, et niisuguste asutuste puhul nagu kéesolevas asjas ministeerium, kelle seadusandlik
funktsioon piirdub algatamise ja konsulteerimisega, on selline ajaline piirang oiguspéraselt tuletatav
direktiivi artikli 2 1oike 2 teisest lausest koostoimes artikli 3 loikega 1.

69. Tolgendus, mida nende sdtete jaoks pakun, oleks kooskolas direktiivi eesmairgiga tagada
labipaistvus ja keskkonnateabe kittesaadavus ning Euroopa Kohtu otsusega API apellatsiooniasjades. *
Samuti kaasneks selle tdlgendusega moondavasti vajadus monevorra tipsustada ,seadusandjana”
tegutsemise madratlust, mida olen seni kasutanud. Piitian selgitada.

70. Esiteks mairgin, et direktiivi artikli 2 1oikes 2 on moiste ,riigiasutus” madratletud ennekoike
eesmirgiga teha kindlaks need asutused, kes on kohustatud avaldama keskkonnateavet. Lubades teha
sellest madratlusest erandi, voimaldab see ldige piirata selle kohustusega holmatud asutuste ringi.
Lubatava erandi alla kuuluvad asutused ainult siis, kui nad ,tegutsevad oOigusemdistjana voi
seadusandjana”. Ehkki ingliskeelses versioonis kasutatud sona when [,siis kui”] ei esine koikides teistes
keeleversioonides, ndib sdnastus siistemaatiliselt viitavat sellele, et asutused voivad moénikord tegutseda
sellistes funktsioonides ja monikord mitte — ja et erandit saab kohaldada ainult siis, kui nad sellises
funktsioonis tegutsevad.

71. Direktiivi artikli 3 loike 1 kohaselt ,[peavad] riigiasutused [...] tegema nende valduses oleva voi
nende nimel hoitava keskkonnateabe kittesaadavaks”. Kui moiste ,riigiasutused” madratlus vastavalt
artikli 2 ldikele 2 oleneb sellest, millises funktsioonis nad tegutsevad, jareldan, et teave, mille nad
peavad kittesaadavaks tegema, saab olla ainult selline teave, mis on nende valduses siis, kui nad
tegutsevad konealuses funktsioonis.

72. Eespool alapunkti a analiiiisides asusin seisukohale, et tditevvoimu asutused, mille funktsioon
seadusandlikus menetluses piirdub oigusaktide eelnoude esitamise ja kommenteerimisega, voivad olla
moiste ,riigiasutus” tdhendussisust vilja jdetud sel ajal, kui nad tdidavad seda funktsiooni. Seega peaks
vdljajitmine iga oigusakti puhul, mille suhtes nad seda funktsiooni tdidavad, algama siis, kui nad
hakkavad selles funktsioonis tegutsema, ja loppema siis, kui nad lakkavad selles funktsioonis
tegutsemast. Enne esimesena nimetatud ajahetke tegutsevad nad lihtsalt tditevvdoimu osana,
madratledes ja sonastades plaanitavat poliitikat. Pérast teisena nimetatud ajahetke on nende mureks
tagada konealuste oigusaktide rakendamine, mis jallegi on tditevvoimu funktsioon. Ainult nende kahe
ajahetke vahel tegutsevad nad (osalt) seadusandlikus funktsioonis ja ainult sel ajal — tagamaks
seadusandliku menetluse katkestusteta kulgemine — peab olema voimalik nad teavet andma
kohustatud asutuste hulgast vélja jatta. Ja ainult nende kahe ajahetke vahel on ,nende valduses olev
voi nende nimel hoitav” teave selline, mida vallatakse, ,tegutse[des] [...] seadusandjana”.

25 — Viidatud eespool 20. joonealuses mérkuses.
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73. Eristaksin selliste asutuste olukorda nende asutuste olukorrast, mis struktuurilise méaratluse jargi
moodustavad osa seadusandlikust véimust. Oigusaktide kehtestamisel ja kehtestatud odigusaktide
suhtes tegutsevad seadusandliku voimu asutused eranditult seadusandjana. Nende tegevusel selles
funktsioonis ei ole ajaliselt algust ega loppu. Seega ei ole voimalus jatta nad valja direktiivi tdhenduses
sriigiasutuse” madratlusest ajaliselt piiratud.

74. Leian sellisele analiilisile tuge Euroopa Kohtu otsusest API apellatsiooniasjades — mis, tosi kiill,
tehti veidi teistsuguses kontekstis, kuid on minu arvates siiski viga asjakohane.” Nimetatud otsuses
mirkis Euroopa Kohus, et ,kuigi [...] eeldatakse, et pooleliolevas kohtumenetluses esitatud
seisukohtade avalikustamine kahjustab menetluse kaitset ja seda tulenevalt asjaolust, et seisukohad
moodustavad aluse, millel pohineb Euroopa Kohtu digusemoistmine, on see teisiti juhul, kui konesolev
menetlus on kohtuotsusega lopetatud. [...] Viimasel juhul ei saa ju enam eeldada, et seisukohtade
avalikustamine kahjustab Euroopa Kohtu o6igusemoistmist, kuna see tegevus on pérast menetluse
lopetamist 16ppenud”.”” Seejarel osutas Euroopa Kohus, et sellistel asjaoludel tuleb iga teabenouet
hinnata konkreetselt ja asjakohaseks voib osutuda osaline avalikustamine. Sellest ldéhtudes Kkiitis
Euroopa Kohus heaks Uldkohtu jirelduse, et voimalust konealuste dokumentidega tutvuda ei saa jitta
automaatselt andmata selle alusel, et see kahjustaks kohtumenetluse kaitset, kui see kohtumenetlus on
loppenud. **

75. Mulle niib, et pohimottelisest vaatenurgast saab siin tdmmata kasuliku paralleeli kiesoleva
kohtuasja asjaoludega. Pakkudes riigiasutuse médratlusest erandite tegemise voimalust, asetab direktiiv
tihele pulgale kohtute ja seadusandliku tegevuse. Ja nagu olen eespool selgitanud, on pohjendus
molemal juhul sisuliselt sama. Kui tditevvoimu asutus on kohtumenetluse pool, eriti kui tema
positsioon on selline nagu prokuréril, on tema ja kohtuvoimu funktsiooni vaheline suhe hasti vorreldav
suhtega, mis oleks tema ja seadusandliku voimu funktsiooni vahel siis, kui ta esitab o6igusaktide
eelnousid. Kui ta ei saa esimesena nimetatud juhul péarast kohtumenetluse 16ppu enam tugineda
sellele, et ta on teavituskohustuslaste hulgast siistemaatiliselt vélja jaetud, oleks loogiline ja jéarjepidev
tolgendada Euroopa Liidu o6igust nii, et teisena nimetatud juhul oleks olukord seadusandliku
menetluse loppedes samasugune.

76. Sellest ldhtudes olen seisukohal, et direktiivi artikli 2 16ike 2 teist lauset ja direktiivi artikli 3 16iget 1
on oige tolgendada nii, et kui tditevvoimu asutused, kelle funktsioon seadusandlikus menetluses piirdub
oigusaktide eelndude esitamise voi kommenteerimisega, on jdetud mdiste ,riigiasutus” tahendussisust
vélja sel ajal, kui nad sellises funktsioonis tegutsevad, peab see viljajaitmine piirduma ajavahemikuga
selle seadusandliku menetluse alguse ja 16pu vahel.

77. Siinkohal meenutan, et isegi kui sellist asutust nagu kéesoleval juhul ministeerium ei saa pérast
vastava seadusandliku menetluse 16ppu enam vilja jitta moiste ,riigiasutus” tdhendussisust seoses
tema osalemisega selles menetluses, vdoimaldab direktiiv riigiasutustel teatavatel alustel piirata teabe
kattesaadavust ka siis, kui nad ei tegutse digusemdistjana voi seadusandjana.

78. Konkreetselt voimaldab artikkel 4 liikmesriigil séitestada, et keskkonnateabe noude voib tagasi litkata
muu hulgas siis, kui see késitleb koostamisel olevaid materjale voi asutusesisest teabevahetust voi kui teabe
avalikustamine kahjustaks riigiasutuste t60 konfidentsiaalsust voi ari- voi toostusteabe konfidentsiaalsust voi
vabatahtlikult teavet andnud isikute huve véi kaitset véi keskkonna kaitset. Uks v6i mitu nendest eranditest

26 — Need apellatsiooniasjad kisitlesid Euroopa Parlamendi ja néukogu 30. mai 2001. aasta méiruse (EU) nr 1049/2001 iildsuse juurdepiisu
kohta Euroopa Parlamendi, néukogu ja komisjoni dokumentidele (EUT 2001, L 145, 1k 43; ELT eriviljaanne 01/03, lk 331) alusel esitatud
taotlusi tutvuda teatavate komisjoni dokumentidega, mis puudutasid Euroopa Kohtus l6ppenud, aga ka voimalikke tulevasi menetlusi, milles
komisjon oli olnud voi téendoliselt pidi saama menetluspooleks (ja millega tutvumise taotlused sai komisjoni véitel tagasi likata nimetatud
madruse artikli 4 1oike 2 teise taande alusel). Ehkki see maédrus ei ole kdesolevas menetluses asjakohane, tuleks mirkida, et Euroopa
Parlamendi ja néukogu 6. septembri 2006. aasta midrus (EU) nr 1367/2006 [konventsiooni] sitete kohaldamise kohta ithenduse
institutsioonide ja organite suhtes (ELT 2006, L 264, lk 13) ithendab madruse nr 1049/2001, direktiivi ja konventsiooni kolm l6ime nende
nouete kohaldamisel Euroopa Liidu institutsioonide suhtes.

27 — Kohtuotsuse punktid 130 ja 131.

28 — Uldkohtu 12. septembri 2007. aasta otsus kohtuasjas T-36/04: API vs. komisjon (EKL 2007, lk 11-3201, punkt 135 jj).
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voib osutuda kohaldatavaks sellisele teabele nagu see, mida kéesoleval juhul taotleti. Artikli 4 loike 2
kohaselt aga tuleb selliseid tagasililkkamise pohjusi tolgendada Kkitsalt, igal {iksikjuhul arvestades, kas
avalikustamine teeniks tildsuse huve. Nimelt ei voi liikmesriigid nende erandite alusel ette ndha taotluse
tagasiliilkkamist, kui see on seotud keskkonda sattuvaid heiteid késitleva teabega.

Teine kiisimus

79. Eelotsust taotleva kohtu teise kiisimuse molemad osad puudutavad teavet, mida ei holma
seadusandjana tegutsevate asutuste osas ette nahtud viljajatmine, kuid mille andmisest vdib olla voimalik
keelduda selleks, et kaitsta riigiasutuste t660 konfidentsiaalsust. Kuna direktiivi artikkel 4 lubab seda
voimalust iiksnes siis, ,kui niisugune konfidentsiaalsus on seadusega sitestatud”, kiisib eelotsusetaotluse
esitanud kohus sisuliselt seda, kui konkreetne ja selgesonaline selline sitestamine peab olema.

80. Sissejuhatavalt tuleb arvestada, mida on peetud silmas riigiasutuste ,t66” all, ehkki eelotsust taotlev
kohus ei ole seda kiisimust konkreetselt esitanud. Eelotsusetaotlusest nihtub, et teave, mida puudutab
siseriikliku kohtu teine kiisimus, sisaldub ministeeriumisisestes teadetes ja ministeeriumi kirjalikes
seisukohtades ning kirjavahetuses — sealhulgas e-kirjades — Deutsche Emissionshandelsstellega. Mil
madral on sellised materjalid holmatud moistega ,t66”?

81. Kohtuistungil oli Saksamaa valitsus seisukohal, et see moiste holmab talitustevahelisi arutelusid nii
kirjalikul kui ka suulisel kujul, ent mitte néiteks statistilisi voi muid andmeid, millel sellised arutelud ja
tehtud otsused pohinevad, ega ka otsuseid endid. Komisjon aga oli seisukohal, et selle moiste
tahendussisu piirdub ,kollegiaalsete organite noupidamistega”.

82. Osutan siin, et direktiivi (ja konventsiooni) sonastus voivad tekitada moningast kohklust, kui
erikeelseid versioone omavahel vérrelda. Uhelt poolt on konventsiooni autentses, prantsuskeelses
versioonis kasutatud sona délibérations, mida on kasutatud ka direktiivis, kus sedasama kajastab saksa
keeles Beratungen, itaalia keeles aga veelgi konkreetsem deliberazioni interne. Need versioonid
tunduvad pigem toetavat komisjoni seisukohta. Teiselt poolt aga on kasutatud konventsiooni samuti
autentses, ingliskeelses versioonis sona proceedings, mis jéllegi leidub ka direktiivis, kus sedasama
kajastab néiteks hispaania ja portugali keeles sona procedim(i)entos ja hollandi keeles sona handelingen
— mida koiki voib pidada tdhenduselt laiemaks ja seega pigem Saksamaa valitsuse tolgendust toetavaks.

83. Direktiivile tervikuna, eriti aga artikli 4 1oigetele 1 ja 2 kohaldatava kitsa tolgendamise vaimus ndib
mulle, et moiste ,riigiasutuste t06” peab piirduma mitte enamaga kui seisukohavotud ja arutelud
poliitiliste voimaluste kohta seoses otsuste tegemise menetlustega igas sellises asutuses. Muidugi ei
tohiks see moiste soltuda menetluse vormist (kirjalik voi suuline) ning tuleks meeles pidada, et
direktiivi artikli 4 loike 4 kohaselt tuleb voimaluse korral alati eraldada teave, mida taotluse
tagasililkkamise alus ei holma, teabest, mida see holmab. Lopuks olen seisukohal, et
riigiasutustevahelist teabevahetust ei saa, olenemata selle laadist, pidada niisuguste asutuste £66ks.

84. Nendest kaalutlustest voib olla moningast abi tuvastamisel, kas teave voib olla holmatud direktiivi
artikli 4 16ike 2 punktis a lubatud tagasilitkkamise alusega, ka enne kaalumist, kas konfidentsiaalsus on

selle sétte tahenduses ,seadusega sitestatud”.

85. Asun nuid kisitlema teise kiisimuse kahte osa.

a) Kas konfidentsiaalsus on ,seadusega sitestatud”, kui viide t66 konfidentsiaalsusele ei ole konkreetne
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86. Eelotsust taotlev kohus kiisib, kas direktiivi artikli 4 16ike 2 punktis a sdtestatud kriteeriumile —
mille kohaselt selleks, et keskkonnateabe taotluse tagasiliikkamist saaks pohjendada riigiasutuse t66
konfidentsiaalsuse kahjustamise ohuga, peab selline konfidentsiaalsus olema ,,seadusega sitestatud” —
vastab iildine site, mille kohaselt tuleb keskkonnateabe taotlus tagasi liikata, kui teabe avalikustamine
voib kahjustada teavet andma kohustatud asutuse t66 konfidentsiaalsust, vdi on selleks vajalik site,
milles on selline konfidentsiaalsus konkreetselt ja eraldi ette nihtud.

87. Pidades meeles, et artikli 4 16ike 2 punktis a ette ndhtud alus on iiks nendest, mille tolgendamine
peaks artikli 4 loike 2 teise loigu kohaselt olema ,piiratud”, ndustun Flachglas Torgau ja komisjoniga
selles, et nimetatud séte eeldab teataval kujul seadusega ette ndahtud kohustust hoida konealuse t66
konfidentsiaalsust ning et sonastus ,kui niisugune konfidentsiaalsus on seadusega sitestatud”
tahendab, et selle kohustuse olemasolu ei tohi oleneda tagasiliilkkamise alusest.

88. Ehkki siseriikliku diguse hindamine on siseriikliku kohtu padevuses, ndib mulle, et selline site nagu
keskkonnateabe seaduse § 8 1dike 1 punkt 2 — milles lihtsalt ndib olevat sétestatud, et teabenoue tuleb
jatta rahuldamata, kui teabe avaldamine kahjustaks menetluste konfidentsiaalsust — iseseisvalt ei loo
konfidentsiaalsuskohustust ithegi menetluse suhtes. Néib hoopis, et sellega on ette ndhtud taotluse
tagasilitkkamine juhtudel, mil konfidentsiaalsuskohustus on juba olemas.

89. Kui aga siseriiklik kohus tuvastab, et — nagu Saksamaa valitsus Euroopa Kohtu menetluses vaidab —
keskkonnateabe seaduse § 8 loike 1 punktiga 2 on lisaks teabendude tagasiliikkamise aluse
satestamisele kehtestatud ka iseseisev konfidentsiaalsuskohustus seoses asjaomaste riigiasutuste t66ga,
tuleb seda minu arvates pidada direktiivi artikli 4 16ike 2 punktis a sétestatud kriteeriumile vastavaks.
Konfidentsiaalsuskohustuse ettendgemine séttes eraldi sellest, millega on ette ndahtud tagasiliikkamise
alus, ei tundu mulle vajalik (ehkki see oleks soovitav). Oiguslikult on vaja pelgalt seda, et iiks oleks
teisest soltumatu. Lisaksin, et sama kriteeriumi tdidaks ka muu siseriiklik sate, mis kehtestab niisuguse
kohustuse riigiasutuste mis tahes voi kogu t66 suhtes — ehkki kuna eelotsusetaotluses ega Euroopa
Kohtule esitatud mérkustes ei ole viiteid sellisele muule sittele, voib pidada tdendoliseks, et seda ei
olegi.

90. Lisaks konfidentsiaalsuskohustuse ja tagasilikkamise aluse vahelise 6igusliku soltumatuse
vajadusele ndib mulle, et sonastuse ,seadusega sitestatud” tuumaks on o6iguskindluse kontseptsioon,
kuivord see vilistab igasuguse meelevaldse otsustamise. Kui riigiasutusel on kaalutlusoigus
otsustamisel, kas tema menetlus on konfidentsiaalne voi mitte, ei saa sellist konfidentsiaalsust pidada
niisuguseks, mis on ,seadusega sitestatud”.

91. Lopuks tuleb meeles pidada, et kui ka kitsa tolgendamise korral on selge, et teatava riigiasutuse t66
konfidentsiaalsus on artikli 4 16ike 2 punkti a tdhenduses seadusega sétestatud, nouab artikli 4 16ike 2
teine 16ik igal tiksikjuhul, et avaldamise suhtes valitsevat iildist huvi tuleb arvesse votta ja kaaluda seda
vorreldes tagasiliilkkamise suhtes valitseva huviga, ja vilistab igasuguse tagasiliilkkamise
konfidentsiaalsuse alusel, kui taotlus on seotud keskkonda sattuvaid heiteid kisitleva teabega.
Sellepérast peab siseriiklik kohus kontrollima nii seda, kas voistlevaid huve on omavahel kaalutud, kui
ka seda, kas tagasiliikkamine on taotletava teabe laadi tottu vilistatud.

b) Kas konfidentsiaalsus on ,seadusega sitestatud”, kui selle néeb ette tldine kirjutamata reegel, et
menetlus ei ole avalik

92. Eelotsust taotlev kohus kiisib ka seda, kas — kui keskkonnateabe seaduse § 8 ldike 1 punkt 2 ise ei

vasta direktiivi artikli 4 16ike 2 punktis a sétestatud kriteeriumile — tildine kirjutamata 6iguspohimate,
mille kohaselt ei ole ametiasutuste haldusmenetlused avalikud, vastab sellele kriteeriumile.
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93. Mirgin, et artikli 4 1oike 2 punkti a saksakeelses versioonis on kasutatud sona (gesetzlich), millest
voiks tuletada, et konfidentsiaalsus peab olema ette ndhtud kirjaliku seadusega. Samasuguse tuletuse
saab teha direktiivi versioonidest mitmes muus (nt hollandi, portugali ja hispaania) keeles. Inglis- ja
prantsuskeelses versioonis on siiski jargitud konventsiooni (mille versioon molemas nimetatud keeles
on autentne), kasutades iildisemat sdna, s.o ndudes lihtsalt, et see peab olema ette nidhtud in law, ja
vahemalt direktiivi itaaliakeelses versioonis on tehtud sedasama. Sellistel asjaoludel ndib mulle
eelistatav laiem ldhenemisviis, kui ei ole selget ja konkreetset pohjust piirata see tingimus kirjaliku
oigusakti sittega.

94. Kui ldhtuda kaalutlustest, mida olen kirjeldanud seoses selle kiisimuse alapunktiga a, ndib mulle
liiati, et oluline on mitte konealuse reegli vorm, vaid see, kas see on oiguslikult kehtestatud, soltumata
teabenoude tagasiliikkamise alusest, ja kas see vastab diguskindluse pohimottele, jaitmata asjaomasele
ametiasutusele kaalutlusruumi menetluse konfidentsiaalsuse osas (erinevalt sellest, kas ndue
rahuldada).

95. Nii voib kirjutamata o6iguspohimote pohimotteliselt vastata direktiivi artikli 4 16ike 2 punktis a
sdtestatud kriteeriumile. Eelotsust taotlev kohus jédreldab sellise pohimotte olemasolu haldusmenetluse
seaduse § 28 loikest 1 ja § 68 loikest 1, mis, sdtestades teatavaid eridigusi seoses juurdepddsuga
ametiasutuste haldusmenetlustele, ndivad eeldavat iildise oOiguse puudumist ja seega iildise
konfidentsiaalsuspohimotte olemasolu; Saksamaa valitsus on viidanud sama seaduse § 29 loigetele 1
ja 2 kui sellistele, mis samuti voivad digustada sedasama jéareldust.

96. Seda, kas on olemas kirjutamata reegel, mis kehtestab ametiasutuste menetluste suhtes iildise
konfidentsiaalsuskohustuse ega jata kaalutlusruumi nende menetluste konfidentsiaalsuse osas, saab
tuvastada tiksnes siseriiklik kohus.

97. Mulle niib, et viidatud sitted voivad toetada jareldust iildise konfidentsiaalsuskohustuse kohta,
kuid see ei ole ainuvoimalik jdreldus ega ka tingimata koige ilmselgem jareldus, mille voiks teha.
Naiteks kui on ette ndhtud, et menetlus ei ole avalik, voib tiks loogiline eeldus olla see, et eesmirk on
kaitsta selle menetluse sisu avalikustamise eest; ent kui asjaomased isikud voivad olla menetluses kohal,
ilma et nendele oleks kehtestatud mingit konkreetset konfidentsiaalsuskohustust, voib sama méistlikult
eeldada, et eesmirk ei ole iildine konfidentsiaalsuskohustus.

98. Soovitaksin siseriiklikul kohtul arvesse votta ka asjassepuutuvate sitete arvu (kdesoleval juhul on
viidatud neljale 16ikele seaduses, mis sisaldab rohkem kui 100 paragrahvi) ja (jillegi kdesoleval juhul)
tehtud jirelduste sisuliselt negatiivset ehk a contrario olemust” ning kaaluda, kas koénealune
kirjutamata reegel on ildtunnustatud, pidades silmas ennekoike selle kohtu enda praktikat, aga ka
teiste halduskohtute praktikat.

99. Sellepérast asun seisukohale, et artikli 4 loike 2 punktis a sdtestatud kriteerium on tdidetud
tiksnes juhul, kui tldine kirjutamata diguspohiméte, mille kohaselt ametiasutuste haldusmenetlused
ei ole avalikud, viitab kaudselt konfidentsiaalsuskohustusele seoses nende menetlustega ja ei jéta
asjaomasele ametiasutusele kaalutlusruumi nende menetluste konfidentsiaalsuse osas. Tuvastades,
kas sellist pohimotet saab oigusaktidest tuletada, peaksid siseriiklikud kohtud labi viima pdéhjaliku
uurimise, vottes eriti arvesse nouet, et selles sittes ette ndhtud tagasilitkkamise alust tuleb tolgendada
kitsalt.

29 — Selles suhtes mirgin, et haldusmenetluse seaduse § 30 annab menetluspooltele konkreetselt diguse nduda, et ametiasutused ei tohi nende
endi konfidentsiaalseid andmeid ilma nende loata avalikustada. Kui nendel asjaoludel kehtestatakse eraldi konfidentsiaalsuskohustus, voib a
contrario maistlikult jdreldada tldise konfidentsiaalsuskohustuse puudumist.
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Ettepanek

100. Sellepdrast teen Euroopa Kohtule ettepaneku vastata Bundesverwaltungsgerichti esitatud
kiisimustele jargmiselt.

1.

18

a)

Euroopa Parlamendi ja noukogu 28. jaanuari 2003. aasta direktiivi 2003/4/EU
keskkonnateabele avaliku juurdepidsu ja néukogu direktiivi 90/313/EMU kehtetuks
tunnistamise kohta artikli 2 punkti 2 teist lauset tuleb tolgendada nii, et sellised tditevvoimu
asutused, mis liikmesriigi diguse kohaselt tdidavad seadusandlikus menetluses funktsiooni,
mis piirdub oigusaktide eelndude esitamise ja kommenteerimisega, voivad olla modiste
sriigiasutus” tahendussisust vélja jaetud sel ajal, kui nad niisugust funktsiooni taidavad.

Liikmesriikidel ei ole keelatud jitta direktiivi 2003/4/EU tihenduses riigiasutuse”
madratlusest vélja digusemoistjana voi seadusandjana tegutsevaid asutusi ja institutsioone selle

labivaatamise menetlus direktiivi artikli 6 tahenduses.

Direktiivi 2003/4/EU artikli 2 ldike 2 teist lauset ja artikli 3 1diget 1 on dige télgendada nii, et
kui tditevvoimu asutused, mille funktsioon seadusandlikus menetluses piirdub oigusaktide
eelndude esitamise vOi kommenteerimisega, on jdetud vilja moiste ,riigiasutus”
tahendussisust sel ajal, kui nad niisugust funktsiooni tdidavad, peab selline véljajatmine
piirduma ajavahemikuga, mis jaab selle seadusandliku menetluse alguse ja 16pu vahele.

Riigiasutuste t66 konfidentsiaalsus on direktiivi 2003/4/EU artikli 4 1dike 2 punkti a
tdhenduses seadusega sdtestatud juhul, kui siseriikliku oigusega on sellise t66 suhtes
kehtestatud tildine voi konkreetne konfidentsiaalsuskohustus, mis ei olene keskkonnateabe
taotluse tagasilitkkamise alusest ja mis ei jdta asjaomasele ametiasutusele kaalutlusruumi t66
konfidentsiaalsuse osas.

Nendel tingimustel voib selline kohustus olla kehtestatud kirjutamata reegliga, kui see on
oiguses selgelt vilja kujunenud.
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