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W Kohtulahendite kogumik

EUROOPA KOHTU OTSUS (suurkoda)

14. veebruar 2012 *

Eelotsusetaotlus — Arhusi konventsioon — Direktiiv 2003/4/EU — Keskkonnainfo kittesaadavus —
Seadusandjana tegutsevad asutused ja institutsioonid — Riigiasutuste t66 konfidentsiaalsus —
Tingimus, et selline konfidentsiaalsus peab olema seadusega sitestatud
Kohtuasjas C-204/09,

mille ese on EU artikli 234 alusel Bundesverwaltungsgerichti (Saksamaa) 30. aprilli 2009. aasta otsusega
esitatud eelotsusetaotlus, mis saabus Euroopa Kohtusse 8. juunil 2009, menetluses

Flachglas Torgau GmbH
versus
Bundesrepublik Deutschland,
EUROOPA KOHUS (suurkoda),
koosseisus: president V. Skouris, kodade esimehed A. Tizzano, J.N. Cunha Rodrigues, K. Lenaerts,
J.-C. Bonichot (ettekandja), J. Malenovsky ja U. Lohmus, kohtunikud A. Rosas, M. Ilesi¢, E. Levits,
A. O Caoimh, L. Bay Larsen ja M. Berger,
kohtujurist: E. Sharpston,

kohtusekretir: ametnik B. Fiilop,

arvestades kirjalikus menetluses ja 1. septembri 2010. aasta kohtuistungil esitatut, arvestades kirjalikke
markusi, mille esitasid:

— Flachglas Torgau GmbH, esindajad: Rechtsanwalt S. Altenschmidt ja Rechtsanwalt M. Langner,
— Saksamaa valitsus, esindajad: M. Lumma ja T. Henze,

— Euroopa Komisjon, esindajad: P. Oliver ja B. Schima,

olles 22. juuni 2011. aasta kohtuistungil dra kuulanud kohtujuristi ettepaneku,

on teinud jargmise

* Kohtumenetluse keel: saksa.
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otsuse

Eelotsusetaotlus puudutab kiisimust, kuidas tdlgendada Euroopa Parlamendi ja ndukogu 28. jaanuari
2003. aasta  direktiivi 2003/4/EU  keskkonnateabele avaliku juurdepdésu ja  ndukogu
direktiivi 90/313/EMU kehtetuks tunnistamise kohta (EUT L 41, lk 26; ELT erivdljaanne 15/07,
Ik 375) artikleid 2 ja 4.

Taotlus on esitatud Flachglas Torgau GmbH (edaspidi ,Flachglas Torgau”) ja Saksamaa Liitvabariigi
vahelises vaidluses selle iile, et viimane jattis rahuldamata tema taotluse juurdepdisuks teabele, mis
puudutas seadust kasvuhoonegaaside saastekvootide eraldamise kohta ajavahemikuks 2005-2007

(Gesetz iiber den nationalen Zuteilungsplan fiir Treibhausgas Emissionsberechtigungen in der
Zuteilungsperiode 2005 bis 2007, edaspidi ,,Zuteilungsgesetz 2007”).

Oiguslik raamistik

Rahvusvaheline oigus

Keskkonnainfo kittesaadavuse, keskkonnaasjade otsustamises {ildsuse osalemise ning neis asjus kohtu
poole pddrdumise konventsioonile kirjutati alla 25. juunil 1998 ning see kiideti Euroopa Uhenduse
nimel heaks ndukogu 17. veebruari 2005. aasta otsusega 2005/370/EU (ELT L 124, 1k 1; edaspidi
»Arhusi konventsioon”).

Selle konventsiooni artikli 2 16ige 2 méératleb moistet ,avaliku véimu organ” jargmiselt:

»Avaliku voéimu organ on:

a) riigi, piirkonna v6i muu tasandi valitsus;

b) fuisiline voi juriidiline isik, kes siseriikliku diguse alusel tdidab avaliku halduse funktsioone, kaasa
arvatud keskkonnaga seotud {iilesandeid, voi osutab keskkonnaga seotud teenuseid;

[...]

See moiste ei holma kohut ega seadusandjat.”

Selle konventsiooni artikli 4 16ige 1 néeb ette, et teatavatel tingimustel tagab konventsiooniosaline, et
tema avaliku voimu asutused annavad iildsusele keskkonnainfot, vastates keskkonnainfo taotlusele
siseriiklikke digusakte jérgides.

Arhusi konventsiooni artikli 4 16ige 4 tipsustab:

»Keskkonnateabe taotluse voib jatta rahuldamata, kui avalikustamine voib ebasoodsalt mojutada:

a) avaliku voimu organi menetluse konfidentsiaalsust, kui konfidentsiaalsusndoue on ette ndhtud
siseriikliku digusega;

[]

Info avalikustamisest keeldumise pohjendusi tolgendatakse kitsendavalt, arvestades vajadust info
avalikustamisega rahuldada tildsuse huvi ja seda, kas taotletud info késitleb heidete keskkonda viimist.”
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Selle konventsiooni artikkel 8 ,Uldsuse osalemine miiruste ja muude iildkohustuslike digusaktide
ettevalmistamisel” ndeb ette:

»Konventsiooniosaline rakendab abinodusid, et tiildsus tohusalt osaleks avaliku voimu organite
koostatavate maédruste ja teiste keskkonda oluliselt mojutada voivate tildkohustuslike oigusaktide
ettevalmistamise algetapis. [...]

[..]”.

Otsuse 2005/370 lisas sisalduv ja teatavaid direktiivi 2003/4 sitteid puudutav Euroopa Uhenduse
deklaratsioon sitestab:

,Seoses Arhusi konventsiooni artikliga 9 kutsub Euroopa Uhendus konventsiooniosalisi votma
teadmiseks [direktiivi 2003/4] artikli 2 punkti 2 ja artiklit 6. Nimetatud sitted annavad Euroopa
Uhenduse liikmesriikidele erandjuhtudel ja rangelt miiratletud tingimustel véimaluse jitta teatud
institutsioonid ja asutused vilja ldbivaatamise menetluse eeskirjadest, mis on seotud otsustega
infotaotluse kohta.

Seet6ttu  holmab Arhusi konventsiooni ratifitseerimine Euroopa Uhenduse poolt koiki Euroopa
Uhenduse liikmesriikide reservatsioone sel mairal, mil see on kooskolas [direktiivi 2003/4] artikli 2
punktiga 2 ja artikliga 6.”

Liidu oigus
Direktiivi 2003/4 pohjendused 1, 5, 11 ja 16 kolavad:

»1) Suurenenud avalik juurdepdids keskkonnateabele ning sellise teabe levik soodustavad suuremat
teadlikkust keskkonnakiisimustes, vaba arvamustevahetust, iildsuse téhusamat osavottu
keskkonnaasjade iile otsustamises ning kokkuvottes ka paremat keskkonda.

[...]
5) [...] Pidades silmas Euroopa Uhenduse [Arhusi konventsiooniga] ithinemist, peavad tihenduse
digusaktide sdtted olema sellega kooskolas.

11) Vottes arvesse asutamislepingu artikli 6 pohimotet, et keskkonnakaitse nouded tuleks holmata
tihenduse poliitika ja tegevuste méératluste ja rakendamisega, tuleks riigiasutuste moistet laiendada
nii, et see holmaks valitsusasutusi ja muid ametiasutusi siseriiklikul, piirkondlikul ja kohalikul
tasandil, olenemata sellest, kas neil on keskkonnaga seotud tilesandeid. Moistet tuleks laiendada ka
nii, et see holmaks muid isikuid ja organeid, kes tdidavad siseriiklike oigusaktide alusel
keskkonnaga seotud avalikke haldusiilesandeid ning samuti muid isikuid vdi organeid, kes
tegutsevad nende jérelevalve all ja kellel on avalikud kohustused voi iilesanded seoses
keskkonnaga.

16) Oigus teabele tihendab seda, et teabe avalikustamine peaks olema iildnéue ja et riigiasutustel oleks
lubatud keskkonnateabe saamise taotlust tagasi litkkata ainult teatavatel konkreetsetel ja selgelt
madratletud juhtudel. Keeldumise pohjuste tolgendamine peab seega olema piiratud, nii et
avalikustamisega seotud tildsuse huvi oleks vorreldav avalikustamisest keeldumise huviga. [...]”
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10 Selle direktiivi artikkel 1 maératleb eesmérke jargmiselt:

11

12

»Kaesoleva direktiivi eesmérgid on:

a)

b)

tagada juurdepddsu oOigus riigiasutuste valduses voi nende nimel mdne muu asutuse valduses
olevale keskkonnateabele ning sitestada pohitingimused ja tegutsemiskord selle oiguse
teostamiseks, ning

tagada iihtlasi, et keskkonnateave oleks iildsusele itha enam kéttesaadav ja et seda levitataks itha
laiemalt, et saavutada keskkonnateabe voimalikult laialdane siistemaatiline kittesaadavus ja levik
elanikkonna hulgas. Selleks soodustatakse eelkoige arvutikaugside ja/voi selle olemasolul
elektroonilise tehnoloogia kasutamist.”

Direktiivi 2003/4 artikli 2 punkt 1 maératleb moiste ,keskkonnateave” selle direktiivi tdhenduses
jargmiselt:

»Keskkonnateave — kirjalikus, ndhtavas, kuuldavas, elektroonilises vdi mis tahes muus materiaalses
vormis olev teave, mis kasitleb:

a)

b)

keskkonnaosade seisundit, nt ohk ja atmosfair, vesi, mullastik, maa, maastik, ning looduslikud
kooslused nagu mairgalad, ranna- ja merealad; bioloogiline mitmekesisus ja selle koostisosad,
sealhulgas geneetiliselt muundatud organismid, ning nende elementide omavahelised seosed;

eri tegureid, nt ained, energia, miira, kiirgus voi jadtmed, sealhulgas radioaktiivsed jddtmed,
heitmed ja muud ainete keskkonda sattumise juhud, mis mdjutavad vo6i voivad mojutada
punktis a nimetatud keskkonnaosasid;

eri meetmeid (sealhulgas haldusmeetmeid), nt poliitika, oigusaktid, plaanid, programmid,
keskkonnakokkulepped ja tegevused, mis mojutavad voi vdivad mojutada punktides a ja b
nimetatud keskkonnaosasid ja tegureid, ning samuti selliste keskkonnaosade kaitseks kavandatud
meetmed voi tegevused;

aruandeid keskkonnaalaste digusaktide rakendamise kohta;

tasuvust ja muid majandusanaliiiise ja prognoose, mida kasutatakse punktis ¢ nimetatud meetmete
ja tegevuste raames ning

inimeste tervislikku seisundit ja ohutust, sealhulgas toiduahela saastatus, asjakohastel juhtudel
inimelu tingimused, kultuurivdédrtused ja ehitised sel maédral, kui neid mojutavad voi vodivad
mojutada punktis a nimetatud keskkonnaosade seisund voi nende osade kaudu punktides b ja c
nimetatud mis tahes asjaolud.”

Direktiivi 2003/4 artikli 2 punkt 2 méaratleb moiste ,riigiasutus” jargmiselt:

»Riigiasutus —

a)

[.]

valitsusasutus voi muu ametiasutus, sealhulgas avalikud nouandvad asutused siseriiklikul,
piirkondlikul voi kohalikul tasandil

ECLLILEU:C:2012:71



13

14

15

16

17

18

KOHTUOTSUS 14.2.2012 — KOHTUASI C-204/09
FLACHGLAS TORGAU

Liikmesriigid voivad sétestada, et see madratlus ei holma asutusi ega institutsioone, kes tegutsevad
digusemoistjana 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 madaratlusest valja jatta.”

Selle direktiivi artikli 3 loige 1 néeb ette:

»Liikmesriigid tagavad, et riigiasutused peavad vastavalt kéesoleva direktiivi sdtetele tegema nende
valduses oleva vdi nende nimel hoitava keskkonnateabe kittesaadavaks igale taotlejale tema taotluse
korral, ilma et ta peaks toestama oma huvi.”

Lisaks direktiivi 2003/4 artikli 4 loikele 1, mille kohaselt voivad liikmesriigid sétestada, et
keskkonnateabe noude voib teatavatel juhtudel tagasi liikkata, annab selle direktiivi artikli 4 loige 2

liikmesriikidele voimaluse jargmises sdnastuses:

»Liikmesriigid voivad sitestada keskkonnateabe taotluse tagasilitkkamise, kui teabe avalikustamine voib
kahjustada:

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

[.]

Loikes 1 ja 2 mainitud tagasiliilkkamise pdhjuste tdlgendamine peaks olema piiratud, vottes arvesse, kas
avalikustamine teeniks konkreetsel tiksikjuhul iildsuse huvisid. Igal tiksikjuhul tuleb avalikustamisega
teenitavaid ildsuse huvisid vorrelda tagasilikkamisega teenitavate huvidega. Liikmesriigid ei voi

l6ike 2 punktide a, d, f, g ja h alusel sétestada taotluse tagasiliikkamist, kui see on seotud keskkonda
sattuvaid heitmeid késitleva teabega.

[..]”.
Direktiivi 2003/4 artikkel 6 ,Oiguskaitse kittesaadavus” paneb liikmesriikidele kohustuse votta
vajalikud meetmed, et igal keskkonnateabe taotlejal, kes leiab, et tema taotlust on eiratud, taotlus on

pohjendamatult tagasi lilkatud, vastus taotlusele on ebapiisav voi ei ole sellele vastatud, on konealuse
riigiasutuse tegevuse voi tegevusetuse suhtes juurdepdds haldus- voi kohtumenetlusele.

Siseriiklik oigus

Direktiiv 2003/4 voeti Saksa oigusesse iile 22. detsembri 2004. aasta Umweltinformationsgesetziga
(keskkonnateabe seadus) (BGBI. 2004 1, 1k 3704).

Selle seaduse § 2 ldige 1 sétestab:
,Teavet andma kohustatud asutused on:

1. Valitsus ja teised avaliku halduse asutused [...]. Teavet andma kohustatud avaliku halduse asutuste
hulka ei kuulu

a) korgeima tasandi foderaalvoimu asutused, kui nad tegutsevad seadusandlikus menetluses voi
kehtestavad halduse tldakte [...]".

To66 konfidentsiaalsusega seotud erandi osas sédtestab nimetatud seaduse § 8 16ige 1:

»,Kui teabe avalikustamine voib kahjustada

ECLLEU:C:2012:71 5
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[...]

2) teavet andma kohustatud asutuse t60 konfidentsiaalsust § 2 loike 1 tahenduses,

[...]
tuleb teabenodue jétta rahuldamata, kui avalikustamise suhtes ei ole iilekaalukat avalikku huvi [...]".

23. jaanuari 2003. aasta Verwaltungsverfahrensgesetz (haldusmenetluse seadus) (BGBI. 2003 I, 1k 102)
néeb oma § 28 loikes 1 ette:

»Enne niisuguse haldusakti andmist, mis riivab menetlusosalise o6igusi, tuleb anda talle véimalus
avaldada arvamust otsustamise seisukohast oluliste asjaolude kohta.”

Selle seaduse § 29 tdpsustab:

»(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. [...]

(2) Ametiasutus ei ole kohustatud lubama dokumentidega tutvuda, kui see takistaks tema iilesannete
nduetekohast tditmist voi kui dokumentide sisu avaldamine kahjustaks liitvabariiki voi liidumaad voi
kui faktilisi asjaolusid tuleb hoida salajas seadusest vdi nende laadist tulenevalt, eriti arvestades
menetlusosaliste voi kolmandate isikute huve.

[...]”
Nimetatud seaduse § 68 16ige 1, mis puudutab suulist haldusmenetlust ametiasutuses, sitestab:

»Asja suuline arutamine ei ole avalik. Sellel voivad osaleda jarelevalveasutuste esindajad ja riigiasutuses
valjadppel olevad isikud. Teiste isikute osalemist voib menetlust juhtiv ametnik lubada juhul, kui keegi
menetlusosalistest ei ole selle vastu.”

Pohikohtuasi ja eelotsuse kiisimused

Flachglas Torgau taotles Umweltbundesamt’ilt (foderaalne keskkonnaamet), kes on kasvuhoonegaaside
saastekvootide eraldamise eest vastutav ametiasutus, teavet nende tingimuste kohta, mille alusel voeti
vastu nimetatud kvootide madramist puudutavad otsused ajavahemikuks 2005-2007.

Selleks palus Flachglas Torgau, et Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit
(keskkonna-, looduskaitse- ja tuumaohutusministeerium; edaspidi ,Bundesministerium fiir Umwelt”)
edastaks talle teavet seoses odigusloomeprotsessiga, mille raames voeti vastu seda seadust rakendav
Zuteilungsgesetz 2007. Tiapsemalt palus ta juurdepddsu ministeeriumisisestele teadetele ja
seisukohtadele ning ministeeriumi ja Umweltbundesamti vahelisele kirjavahetusele, ka elektroonilisele.

Bundesministerium fiir Umwelt seda teabenouet ei rahuldanud, leides tihelt poolt, et ta on vabastatud
oigusloomeprotsessi puudutava teabe edastamise kohustusest, kuna ta osales selles menetluses, ja teiselt
poolt, et Zuteilungsgesetz 2007 rakendamist puudutav teave on kaetud riigiastutuste t66
konfidentsiaalsusega.
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Verwaltungsgericht Berlin (Berliini halduskohus) rahuldas osaliselt Flachglas Torgau esitatud kaebuse
selle rahuldamata jatmise otsuse peale. Apellatsioonkaebust menetlev Oberverwaltungsgericht
Berlin-Brandenburg (Berliini ja Brandenburgi korgem halduskohus) leidis, et Bundesministerium fiir
Umwelt viitas odigustatult oma osalemisele o6igusloomes, kuid ta ei saa teabendude rahuldamata
jatmisel tugineda t66 konfidentsiaalsusele, toomata iiksikasjalikke pdhjendusi selle kohta, kuidas teabe
avalikustamine seda konfidentsiaalsust tegelikult kahjustaks.

Nii Flachglas Torgau kui Bundesministerium fiir Umwelt esitasid Bundesverwaltungsgerichtile selle
otsuse peale kassatsioonkaebuse, mille raames see ettevotja viitis, et vaidlusalune rahuldamata jatmise
otsus on liidu digusega vastuolus. Ta vdidab nimelt, et liidu digus ei luba siseriiklikul seadusandjal
oigusloomesse kaasatud ministeeriume keskkonnateabe avaldamise kohustusest vabastada, ning et igal
juhul peab konealuse seaduse vastuvotmine selle erandi lopetama.

Flachglas Torgau leiab, et Bundesministerium fiir Umwelt ei saa tugineda riigiasutuste t66
konfidentsiaalsuse kaitsele, kuna liidu o6igus noduab, et niisugune kaitse ndhakse sonaselgelt ette
siseriiklikus eriséttes, mis seisab lahus iildisest keskkonnateavet késitlevast digusest.

Selles osas leiab Bundesverwaltungsgericht, et kui niisugune kohustus tuleneb téepoolest liidu digusest,
peab kindlaks méadrama, kas siseriiklikus diguses ette ndhtud iildine kirjutamata 6iguspohimote, mille
kohaselt riigiasutuste haldusmenetlused ei ole avalikud, voimaldab seda kohustust jérgida.

Selles kontekstis otsustas Bundesverwaltungsgericht menetluse peatada ja esitada Euroopa Kohtule
jargmised eelotsuse kiisimused:

»1. a) Kas direktiivi [2003/4] artikli 2 [punkti 2 teise 16igu esimest lauset] tuleb tolgendada nii, et
seadusandjana tegutsevad ainult sellised asutused ja institutsioonid, kes liikmesriigi 6iguse
kohaselt teevad seadusandlikus menetluses lopliku (siduva) otsustuse, vdi tegutsevad
seadusandjana ka sellised asutused ja institutsioonid, kellel on liikmesriigi 6iguse alusel
padevus ja oigus osaleda oigusloomes, eelkdige esitada seaduseelnousid ja koostada nende
kohta arvamusi?

b) Kas liikmesriigid voivad asutusi ja institutsioone, kes tegutsevad Oigusemoistjana voi
seadusandjana, mdiste ,riigiasutus” tdahendussisust vélja jatta iiksnes juhul, kui nende

menetlust selle direktiivi artikli 6 tahenduses?

¢) Kas riigiasutuse moiste ei holma asutusi ja institutsioone, kes tegutsevad seadusandjana, ainult
kuni digusloomeprotsessi 16puni?

2. a) Kas to6 konfidentsiaalsus [direktiivi 2003/4] artikli 4 1dike 2 [esimese ldigu] punkti a
tadhenduses on seadusega sdtestatud, kui siseriikliku 6iguse norm, millega [direktiiv 2003/4]
tile voeti, ndeb iildiselt ette, et keskkonnateabe taotlus tuleb tagasi liikata, kui teabe
avalikustamine voib kahjustada teavet andma kohustatud asutuse t66 konfidentsiaalsust, voi
on selleks vajalik erinorm, mis séitestab t66 konfidentsiaalsuse?

b) Kas t66 konfidentsiaalsus [direktiivi 2003/4] artikli 4 loike 2 [esimese lo6igu] punkti a

tadhenduses on seadusega sitestatud, kui siseriiklikust oOigusest tuleneb, et ametiasutuste
haldusmenetlused ei ole avalikud?”
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Eelotsuse kiisimuste analitiis

Esmalt tuleb meelde tuletada, et Arhusi konventsioonile alla kirjutades kohustus Euroopa Liit tagama
liidu oiguse kohaldamisalas pohimotteliselt juurdepédsu riigiasutuste valduses olevale keskkonnateabele
(vt selle kohta 22. detsembri 2010. aasta otsus kohtuasjas C-524/09: Ville de Lyon, EKL 2010,
Ik I-14115, punkt 35).

Vottes vastu direktiivi 2003/4, soovis liidu seadusandja tagada, et pidades silmas iihenduse Arhusi
konventsiooniga ithinemist, peab liidu 6igus olema sellega kooskélas, ja négi ette iildise korra, mille
eesmirk on tagada, et igal liikmesriigi fiiiisilisel voi juriidilisel isikul on o6igus tutvuda riigiasutuste
valduses oleva voi nende nimel hoitava keskkonnateabega, ilma et see isik peaks tdestama oma huvi
(vt selle kohta eespool viidatud kohtuotsus Ville de Lyon, punkt 36).

Samuti tuleb rohutada, et direktiiviga 2003/4 tagatud oigus teabega tutvuda kehtib iiksnes sel juhul, kui
ndutud teave kuulub selles direktiivis satestatud avalikkuse juurdepadsuga seotud sitete alla, mis eeldab
muu hulgas seda, et tegemist oleks ,keskkonnateabega” nimetatud direktiivi artikli 2 punkti 1
tdhenduses, mida eelotsusetaotluse esitanud kohus peab pohikohtuasja raames kontrollima.

Esimene kiisimus, punktid a ja b

Oma esimese kiisimuse punktidega a ja b soovib eelotsusetaotluse esitanud kohus sisuliselt teada, kas
direktiivi 2003/4 artikli 2 punkti 2 teise 16igu esimest lauset tuleb tolgendada nii, et selle sittega
liilkmesriikidele antud voimalust mitte kasitada riigiasutustena ,asutusi ega institutsioone, kes
tegutsevad [...] seadusandjana”, voib kohaldada ministeeriumidele niivord, kuivord nad osalevad
oigusloomes eelkoige seaduseelndude voi arvamuste esitamise kaudu, ning kas selle voimaluse
kasutamiseks peavad lisaks olema tdidetud ka selle direktiivi artikli 2 punkti 2 teise 16igu teises lauses
sdtestatud tingimused.

Koigepealt tuleb mérkida, et eelotsusetaotlusest ja ka Euroopa Kohtule esitatud kirjalikest ja suulistest
markustest ilmneb, et see kiisimus viitab iiksnes tegelikule seadusloomele ja mitte sellisele protsessile,
mille tulemusena voidakse vastu votta seadusest madalamal astmel olev digusnorm.

Pealegi tuleb tagasi liikata Flachglas Torgau argument, mille aluseks on Uhinenud Rahvaste
Organisatsiooni Euroopa Majanduskomisjoni poolt 2000. aastal avaldatud dokument ,The Aarhus
Convention: an implementation guide” (,Arhusi konventsioon: kohaldamise juhised”). Selles osas
viitab Flachglas Torgau nimetatud dokumendis sisalduvatele tdpsustustele, mille kohaselt ,[k]Juna
[Arhusi konventsiooni artikkel 8] sonaselgelt holmab avaliku voimu organite tegevust méiruste,
seaduste ja muude {ildkohustuslike oigusaktide eelndude koostamisel, on loogiline jireldada, et
[Arhusi] konventsioonis ei ole peetud seda tegutsemiseks ,seadusandjana”. Seega on sellesse tegevusse
kaasatud tditevvoimu asutused [Arhusi] konventsiooni kohaselt avaliku véimu organid”.

Lisaks asjaolule, et see dokument ei saa anda siduvat tolgendust Arhusi konventsioonile, ei nimeta selle
konventsiooni artikkel 8, millele dokumendis viidatakse, kordagi sonaselgelt avaliku voimu organite
osalemist ,seaduste” viljatootamisel, mistottu ei saa selle sonastusest tuletada niisugust télgendust nagu
see, mida nimetatud dokumendis kasitletakse.

Viljakujunenud kohtupraktika kohaselt tuleneb nii liidu diguse iihetaolise kohaldamise kui ka vordsuse
pohimottega seonduvatest nouetest, et sellise liidu oigusnormi moisteid, mis ei viita sonaselgelt
liikmesriikide oigusele digusnormi tiahenduse ning ulatuse kindlaksmédramiseks, tuleb tavaliselt kogu
liidu piires tolgendada autonoomselt ja iihetaoliselt ning selline tolgendus tuleb leida arvestades sitte
konteksti ja asjaomase oOigusakti eesmirki (vt eelkoige 9. septembri 2003. aasta otsus kohtuasjas
C-236/01: Monsanto Agricoltura Italia jt, EKL 2003, lk I-8105, punkt 72).
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Pealegi, direktiivi 2003/4 artikli 2 punkti 2 teise 16igu esimest lauset, mis voimaldab liikmesriikidel
kalduda selles direktiivis ette ndhtud tldisest korrast korvale, ei saa tolgendada nii, et selle moju
ulatuks kaugemale, kui on tingimata vaja selle korraga tagatavate huvide kaitse kindlustamiseks, ning
seal ette ndhtud erandite ulatus tuleb kindlaks mdirata, vottes arvesse nimetatud direktiivi eesméarke
(vt analoogia alusel 17. juuni 1998. aasta otsus kohtuasjas C-321/96: Mecklenburg, EKL 1998,
Ik I-3809, punkt 25).

Mis puudutab direktiivi 2003/4 eesmaérke, siis just selle direktiivi artikkel 1 tdpsustab, et selle eesmérk
on tagada digus tutvuda riigiasutuste valduses oleva keskkonnateabega ning et keskkonnateave oleks
tildsusele itha enam kéttesaadav.

Nii Arhusi konventsioonist endast kui ka seda konventsiooni liidu diguses rakendavast direktiivist
2003/4 ilmneb, et viidates ,riigiastutustele” soovisid nende koostajad méérata kindlaks haldusasutused,
kuna liikmesriikide piires on need asutused need, kelle valduses kohustuste tditmisel keskkonnateave
tavaliselt on.

Pealegi, Arhusi konventsioon nieb artikli 2 ldikes 2 sonaselgelt ette, et seal kasutatud viljend ,avaliku
voimu organ” ,ei holma kohut ega seadusandjat”, ning seda ilma igasuguste piiranguteta.

Vastavalt sellele sdttele annab direktiivi 2003/4 artikli 2 punkti 2 teise 16igu esimene lause omakorda
sonaselge loa liikmesriikidele jatta avaliku voimu asutuste hulgast vilja asutused voi institutsioonid,
kes tegutsevad digusemdistjana voi seadusandjana.

Direktiivi 2003/4 artikli 2 punkti 2 teise 16igu esimese lause eesmérk on véimaldada liikmesriikidel oma
reeglitega tagada, et seaduste vastuvotmine kulgeks laitmatult, vottes arvesse asjaolu, et erinevates
liilkmesriikides on kodanike teavitamine digusloome kéigus piisavalt tagatud.

Selles osas voib lisaks mairkida, et liidu seadusandja votab arvesse liikmesriikide kohtute ja
seadusandjate eripdra. Nii on see nditeks siis, kui teatavate riiklike ja eraprojektide keskkonnamoju
hindamist puudutavate reeglite erineva konteksti korral jaetakse noukogu 27. juuni 1985. aasta
direktiivist 85/337/EMU (EUT L 175, lk 40; ELT eriviljaanne 15/01, lk 248) tulenev hindamiskohustus
kohaldamata nende projektide suhtes, mille {iksikasjad voetakse vastu konkreetse siseriikliku
seadusandliku aktiga, kui direktiivi eesmirgid, sealhulgas teabe andmine saavutatakse seadusandliku
menetluse kaudu (vt selle kohta eelkoige 18. oktoobri 2011. aasta otsus liidetud kohtuasjades
C-128/09-C-131/09, C-134/09 ja C-135/09: Boxus jt, EKL 2011, lk I-9711, punkt 36).

Vastab toele, et nagu eelotsusetaotluse esitanud kohus maérkis, ndeb direktiivi 2003/4 artikli 2 punkti 2
teise 10igu teine lause ette, et liikmesriigid voivad niisugused asutused ja institutsioonid vélja jatta, kui
nende pohikirja jargsete sitetega ei nédhta selle direktiivi vastuvotmise ajal ette nimetatud direktiivi
artikli 6 kohast ldbivaatamise menetlust.

Igal juhul on selle sitte eesmirk reguleerida teatavate siseriiklike asutuste erijuhtu, ja eelkoige
haldusvolitusi tditvate asutuste, kelle otsuste peale ei saanud direktiivi 2003/4 vastuvotmise ajal
teatavates liikmesriikides kehtinud siseriikliku diguse kohaselt esitada kaebust, mis oleks direktiivi
nouetega kooskolas.

Seda tdlgendust kinnitab Euroopa Uhenduse deklaratsioon direktiivi 2003/4 teatavate sitete kohta.
Seega ei ole nimetatud sdtte eesmirk ega toime suunatud sellele, et piirata liikkmesriikide voimalust jétta

selle direktiivi kohaldamisalast vilja seadusandjana tegutsevad asutused ja institutsioonid, mis pealegi
ilma igasuguste piiranguteta on ette ndahtud Arhusi konventsioonis endas.
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Need kaalutlused viivad seega maiste ,asutused voi institutsioonid, kes tegutsevad |[...] seadusandjana”
funktsionaalse tolgendamiseni, mille kohaselt vdivad kuuluda selle moiste alla direktiivi 2003/4
kohaldamise mottes need ministeeriumid, kes siseriikliku diguse alusel on kohustatud valmistama ette
seaduseelnousid, esitama neid parlamendile ja osalema digusloomes eelkdige arvamuse kujundamise
kaudu.

Pealegi toetab funktsionaalset ldhenemist ka asjaolu, et digusloomeprotsess voib liikmesriigiti oluliselt
erineda ning seega tuleb pooldada tolgendust, mis tagaks direktiivi 2003/4 iihetaolise kohaldamise
niisugustes liikmesriikides.

Eeltoodut arvesse vottes tuleb seega esimese kiisimuse punktidele a ja b vastata, et direktiivi 2003/4
artikli 2 punkti 2 teise 16igu esimest lauset tuleb tolgendada nii, et selle séttega liikmesriikidele antud
voimalust mitte kasitada riigiasutustena ,asutusi ega institutsioone, kes tegutsevad [...] seadusandjana”,
voib kohaldada ministeeriumidele niivord, kuivord nad osalevad odigusloomes eelkdige seaduseelndude
voi arvamuste esitamise kaudu, ning selle vdimaluse kasutamiseks ei pea olema tdidetud ka selle
direktiivi artikli 2 punkti 2 teise 16igu teises lauses sdtestatud tingimused.

Esimene kiisimus, punkt c

Oma esimese kiisimuse punktiga c¢ soovib eelotsusetaotluse esitanud kohus sisuliselt teada, kas
direktiivi 2003/4 artikli 2 punkti 2 teise 16igu esimest lauset tuleb tolgendada nii, et selle sittega
liilkmesriikidele antud voimalust mitte késitada riigiasutustena asutusi ja institutsioone, kes tegutsevad
seadusandjana, ei saa enam rakendada juhul, asjakohane digusloomeprotsess on 16ppenud.

Tuleb mainida, et direktiiv 2003/4 ega Arhusi konventsioon ei sisalda selles osas iihtki mirget.

Sellele kiisimusele tuleb vastata, vottes arvesse konealuse sitte eesmirki, mis — nagu kédesoleva
kohtuotsuse punktis 43 tdpsustati — on oigustatud vajadusega voimaldada liikmesriikidel tagada
oigusloomeprotsessi laitmatu kulgemine nii, nagu see on ette ndhtud siseriiklikes pohiseaduslikes
normides.

Kuigi o6igusloomeprotsessi kdigus keskkonnateabe andmine direktiivi 2003/4 artiklis 3 ette ndhtud
tingimustel voib kahjustada selle protsessi laitmatut kulgemist, ei ole see pohimatteliselt enam nii, kui
nimetatud protsess on kord juba lopule joudnud. Veelgi enam, sellega seotud dokumendid ja tdpsemalt
parlamendi ettekanded on iildiselt avalikkusele kittesaadavad.

Neis tingimustes, kuigi direktiivi 2003/4 artikli 2 punkti 2 teise 16igu esimese lause kasuliku moju
hoidmiseks tuleb odigusloomeprotsessi kasitada laialt, holmates selle protsessi erinevaid etappe kuni
selle raames 1opuks vastu voetud seaduse véljakuulutamiseni, ei ndi digustatuna see, kui nimetatud
protsessi 10pust veel edasi pikendatakse erandit selle direktiivi artiklis 1 sdtestatud keskkonnateabe
avaldamise pohimottest.

See jéireldus peab paika seda enam, et nagu ka kohtujurist on oma ettepaneku punktides 77 ja 78
markinud, on direktiivi 2003/4 artikli 2 punkti 2 teise 16igu esimeses lauses ette ndhtud erandi
voimalus piiratud iiksnes odigusloomeprotsessi kestusega, ilma et see piiraks digusloomes osalenud
institutsiooni voi asutuse voimalust keelduda keskkonnateabe edastamisest muudel pdohjustel, ja
tapsemalt tugineda vajaduse korral monele selle direktiivi artiklis 4 ette ndahtud erandile.

Eeltoodut arvesse vottes tuleb esimese kiisimuse punktile ¢ vastata, et direktiivi 2003/4 artikli 2
punkti 2 teise loigu esimest lauset tuleb tolgendada nii, et selle sdttega liikmesriikidele antud
voimalust mitte kidsitada riigiasutustena asutusi ja institutsioone, kes tegutsevad seadusandjana, ei saa
enam rakendada juhul, kui asjakohane digusloomeprotsess on 16ppenud.
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Teine kiisimus, punktid a ja b

Teise kiisimuse punktidega a ja b soovib eelotsusetaotluse esitanud kohus sisuliselt teada, kas direktiivi
2003/4 artikli 4 loike 2 esimese 16igu punkti a tuleb tolgendada nii, et tingimust, mille kohaselt
riigiasutuste t60 konfidentsiaalsus peab olema seadusega sitestatud, voib pidada tdidetuks, kui
asjaomase liikmesriigi siseriiklikus diguses leidub niisugune site, nagu on arutusel pohikohtuasjas, mis
tildisel viisil ndeb ette, et riigiasutuste t66 konfidentsiaalsus on alus nende asutuste valduses olevale
keskkonnateabele juurdepédsu keelamiseks, voi nduab see tingimus riigiasutuste t66 konfidentsiaalsuse
kohta erisitete vastuvotmist. Viimasel juhul palub eelotsusetaotluse esitanud kohus Euroopa Kohtul
tapsustada ka seda, kas niisugune diguse iildpohimote nagu Saksa oiguses, mille kohaselt riigiasutuste
haldusmenetlus ei ole avalik, vastab nendele nouetele.

Vastavalt viljakujunenud kohtupraktikale, kuigi on &darmiselt oluline, et direktiivi siseriiklikest
tilevotmismeetmetest tulenev diguslik olukord oleks piisavalt tipne ja selge, et asjassepuutuvad isikud
teaksid oma oiguste ja kohustuste ulatust, on siiski nii, et vastavalt ELTL artikli 288 kolmanda loigu
sonastusele on liikmesriikidel endil voimalik valida direktiivi rakendamise vormide ja meetodite vahel,
mis vdimaldaksid parimal viisil saavutada direktiivi eesmargi, ja nimetatud séttest tuleneb, et direktiivi
siseriiklikku oigusesse {iilevotmiseks ei ole igas liikmesriigis ilmtingimata vajalikud teatavad
seadusandlikud toimingud.

Igal juhul, kuigi vastab toele, et direktiivi {ilevotmine ei noua selle séitete formaalset kordamist selges ja
tidpses digusnormis, ning direktiivi tulemuste saavutamiseks, arvestades selle sétete sisu, voib olla piisav
tldisem oiguslik raamistik (vt eelkdige 23. mai 1985. aasta otsus kohtuasjas 29/84: komisjon vs.
Saksamaa, EKL 1985, Ik 1661, punktid 22 ja 23; 9. septembri 1999. aasta otsus kohtuasjas C-217/97:
komisjon vs. Saksamaa, EKL 1999, lk I-5087, punktid 31 ja 32, ning 26. juuni 2003. aasta otsus
kohtuasjas C-233/00: komisjon vs. Prantsusmaa, EKL 2003, lk I-6625, punkt 76), tuleb siiski markida,
et direktiivi 2003/4 artikli 4 1dike 2 esimese 16igu punktis a ette ndhtud tdpsustusega, mille kohaselt
riigiasutuste t66 konfidentsiaalsus peab olema ,seadusega sitestatud” — tingimus, mis vastab Arhusi
konventsiooni artikli 4 ldikes 4 sidtestatud noudele, mille kohaselt menetluse konfidentsiaalsusnoue
peab olema ,ette ndhtud siseriikliku digusega” —, soovis liidu seadusandja ilma igasuguse kahtluseta
seda, et siseriiklikus oiguses sisalduks sonaselge norm, millel oleks tédpselt ja mitte iiksnes iildises
oiguslikus kontekstis kindlaks méaaratud ulatus.

Seevastu, nimetatud tdpsustust ei saa tdlgendada nii, et selle kohaselt peavad koik keskkonnateabele
juurdepéddsu keelamise podhjendamise tingimused olema iiksikasjalikult kindlaks maédratud, kuivord
selles valdkonnas voetavad otsused on juba oma olemuselt rangelt soltuvad kontekstist, milles nad
vastu voetakse, mis eeldab nii konealuste dokumentide sisu kui ka selle haldusmenetluse etapi
hindamist, milles teabendue esitati (vt analoogia alusel eespool viidatud kohtuotsus komisjon vs.
Prantsusmaa, punktid 81 ja 82).

Siiski on tarvis, et riigiasutused ei saaks iithepoolselt médratleda tingimusi, millal direktiivi 2003/4
artikli 4 loikes 2 viidatud konfidentsiaalsusele voib tugineda, mis tdhendab eelkdige seda, et
siseriiklikus oiguses peab olema selgelt mairatletud selles sdttes viidatud moiste ,riigiasutuste t66”
ulatus, mis viitab riigiasutuste otsustusprotsessi viimastele etappidele.

Lopetuseks ja igal juhul on noue, et riigiasutuste t66 konfidentsiaalsus peab olema seadusega
sdtestatud, kohaldatav, ilma et see piiraks muid kohustusi, mis on sitestatud direktiivi 2003/4 artiklis 4
ja eelkdige asjaomase riigiasutuse kohustust asjaomaste huvide tasakaalustamisel analiiiisida iga
menetletavat olukorda eraldi (vt selle kohta 16. detsembri 2010. aasta otsus kohtuasjas C-266/09:
Stichting Natuur en Milieu jt, EKL 2010, lk I-13119, punkt 58).

Neis tingimustes tuleb teise kiisimuse punktidele a ja b vastata, et direktiivi 2003/4 artikli 4 l6ike 2

esimese 16igu punkti a tuleb tolgendada nii, et tingimust, mille kohaselt riigiasutuste t66
konfidentsiaalsus peab olema seadusega sitestatud, voib pidada tdidetuks, kui asjaomase liikmesriigi
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siseriiklikus oiguses leidub niisugune sdte, mis tldisel viisil ndeb ette, et riigiasutuste t60
konfidentsiaalsus on alus nende asutuste valduses olevale keskkonnateabele juurdepdasu keelamiseks,
eeldusel et siseriiklikus oOiguses on see modiste ,t60” selgelt méddratletud, mida omakorda peab
kontrollima siseriiklik kohus.

Kohtukulud

Kuna pohikohtuasja poolte jaoks on kdesolev menetlus eelotsusetaotluse esitanud kohtus poolelioleva
asja lks staadium, otsustab kohtukulude jaotuse siseriiklik kohus. Euroopa Kohtule markuste
esitamisega seotud kulusid, vilja arvatud poolte kohtukulud, ei hivitata.

Esitatud pohjendustest lahtudes Euroopa Kohus (suurkoda) otsustab:

1.

Euroopa Parlamendi ja noukogu 28. jaanuari 2003. aasta direktiivi 2003/4/EU
keskkonnateabele avaliku juurdepiisu ja néukogu direktiivi 90/313/EMU kehtetuks
tunnistamise kohta artikli 2 punkti 2 teise 16igu esimest lauset tuleb tolgendada nii, et selle
sittega liikmesriikidele antud véimalust mitte kiasitada riigiasutustena ,asutusi ega
institutsioone, kes tegutsevad [...] seadusandjana”, voib kohaldada ministeeriumidele
niivord, kuivord nad osalevad digusloomes eelkoige seaduseelnoude voi arvamuste esitamise
kaudu, ning selle voimaluse kasutamiseks ei pea olema tididetud ka selle direktiivi artikli 2
punkti 2 teise 16igu teises lauses sitestatud tingimused.

Direktiivi 2003/4 artikli 2 punkti 2 teise 16igu esimest lauset tuleb tolgendada nii, et selle
siattega liikmesriikidele antud voimalust mitte kidsitada riigiasutustena asutusi ja
institutsioone, kes tegutsevad seadusandjana, ei saa enam rakendada juhul, kui asjakohane
oigusloomeprotsess on 16ppenud.

Direktiivi 2003/4 artikli 4 16ike 2 esimese 16igu punkti a tuleb tolgendada nii, et tingimust,
mille kohaselt riigiasutuste t66 konfidentsiaalsus peab olema seadusega sitestatud, voib
pidada tdidetuks, kui asjaomase liikmesriigi siseriiklikus diguses leidub niisugune site, mis
iildisel viisil nieb ette, et riigiasutuste t60 konfidentsiaalsus on alus nende asutuste valduses
olevale keskkonnateabele juurdepiddsu keelamiseks, eeldusel et siseriiklikus diguses on see
moiste ,t60” selgelt miaratletud, mida omakorda peab kontrollima siseriiklik kohus.

Allkirjad
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