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UNIONIN TUOMIOISTUIMEN TUOMIO (suuri jaosto)

14 pdivand helmikuuta 2012*

Ennakkoratkaisupyynté — Arhusin yleissopimus — Direktiivi 2003/4/EY —
Ympiristotiedon saatavuus — Elimet ja laitokset silloin kun ne toimivat lainsaddéantovallan
kayttdjind — Viranomaisten toiminnan luottamuksellisuus — Edellytys, jonka mukaan salassapidosta on
sdddettava laissa

Asiassa C-204/09,
jossa on kyse EY 234 artiklaan perustuvasta ennakkoratkaisupyynnostd, jonka Bundesverwaltungsgericht
(Saksa) on esittinyt 30.4.2009 tekemadlldédn padtokselld, joka on saapunut unionin tuomioistuimeen
8.6.2009, saadakseen ennakkoratkaisun asiassa
Flachglas Torgau GmbH
vastaan
Saksan valtio,

UNIONIN TUOMIOISTUIN (suuri jaosto),
toimien kokoonpanossa: presidentti V. Skouris, jaostojen puheenjohtajat A. Tizzano, ]J.N. Cunha
Rodrigues, K. Lenaerts, ].-C. Bonichot (esittelevd tuomari), . Malenovsky ja U. Lohmus sekd tuomarit
A. Rosas, M. Ilesi¢, E. Levits, A. O Caoimh, L. Bay Larsen ja M. Berger,
julkisasiamies: E. Sharpston,

kirjaaja: hallintovirkamies B. Fiilop,

ottaen huomioon kirjallisessa kasittelyssa ja 1.9.2010 pidetysséd istunnossa esitetyn, ottaen huomioon
huomautukset, jotka sille ovat esittineet

— Flachglas Torgau GmbH, edustajinaan Rechtsanwalt S. Altenschmidt ja Rechtsanwalt M. Langner,
— Saksan hallitus, asiamiehinddn M. Lumma ja T. Henze,

— Euroopan komissio, asiamiehindén P. Oliver ja B. Schima,

kuultuaan julkisasiamiehen 22.6.2011 pidetyssa istunnossa esittdman ratkaisuehdotuksen,

on antanut seuraavan

* Oikeudenkéyntikieli: saksa.

FI

ECLLEU:C:2012:71 1
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tuomion
Ennakkoratkaisupyynté koskee ympadristotiedon julkisesta saatavuudesta ja neuvoston direktiivin
90/313/ETY kumoamisesta 28.1.2003 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin
2003/4/EY (EUVL L 41, s. 26) 2 ja 4 artiklan tulkintaa.
Tdma pyynto on esitetty asiassa, jossa asianosaisina ovat Flachglas Torgau GmbH (jdljempédné Flachglas
Torgau) ja Saksan valtio ja jossa viimeksi mainittu on hyldnnyt Flachglas Torgaun pyynnon saada tietoja,
jotka liittyvit kasvihuonekaasujen pééstooikeuksien kansallisesta jakosuunnitelmasta kaudeksi 2005—2007

annettuun lakiin (Gesetz tiber den nationalen Zuteilungsplan fiir Treibhausgas-Emissionsberechtigungen
in der Zuteilungsperiode 2005 bis 2007, jaljempéna vuoden 2007 paastooikeuslaki).

Asiaa koskevat oikeussdinnot

Kansainvilinen oikeus

Tiedon saantia, yleison osallistumisoikeutta paatoksentekoon sekd muutoksenhaku- ja
vireillepano-oikeutta ympéristoasioissa koskeva yleissopimus allekirjoitettiin 25.6.1998 ja hyviksyttiin
Euroopan yhteisén puolesta 17.2.2005 tehdylld neuvoston paétoksellda 2005/370/EY (EUVL L 124, s. 1;
jaljempéana Arhusin yleissopimus).

Yleissopimuksen 2 artiklan 2 kappaleessa médritelldén késite "viranomainen” seuraavasti:
"Viranomaisella tarkoitetaan:

a) kansallisen, alueellisen ja muun tason hallintoa;

b) luonnollista henkilod tai oikeushenkilod, joka kansallisen lainsdddénnon mukaisesti hoitaa
viranomaisen tehtévid, ymparistoon liittyvit erityistehtdvit, -toimet ja -palvelut mukaan lukien;

Tama maaritelma ei koske elimid tai laitoksia silloin kun ne toimivat tuomio- tai lainsdadantovallan
kayttdjina.”

Yleissopimuksen 4 artiklan 1 kappaleessa madrétéddn, ettd kunkin sopimuspuolen on tietyin varaumin ja
edellytyksin varmistettava, ettd viranomaiset antavat ympdristod koskevat tiedot pyydettiessa yleison
kayttoon kansallisen lainsdddénnon mukaisesti.

Arhusin yleissopimuksen 4 artiklan 4 kappaleessa méaritaan seuraavaa:

"Ympdristotietoa koskeva pyynto voidaan evitd, jos tiedon ilmaiseminen vaikuttaisi haitallisesti:

a) viranomaisten toiminnan luottamuksellisuuteen, jos kansallisessa lainsdddannossa sdddetdan
téllaisesta luottamuksellisuudesta;

Edelld mainittuja epadmisperusteita tulkitaan suppeasti, ottaen huomioon tietojen ilmaisemiseen liittyva
yleinen etu seka se, liittyyko pyydetty tieto ymparistopaastoihin.”
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Yleissopimuksen 8 artiklassa, jonka otsikko on ”Yleison osallistuminen viranomaismééréysten ja/tai
yleisesti sovellettavien oikeudellisesti sitovien asiakirjojen laadintaan”, méérétdan seuraavaa:

"Kukin sopimuspuoli pyrkii edistimédn sitd, ettd yleiso voi osallistua tehokkaasti, sopivassa vaiheessa ja
vaihtoehtojen ollessa vield avoimia sellaisten viranomaisten vastuulla olevien viranomaisméadraysten ja
muiden yleisesti sovellettavien oikeudellisesti sitovien sdéntdjen laatimiseen, joilla voi olla merkittavid
ymparistovaikutuksia. — —

”

Paatoksen 2005/370 liitteend olevassa Euroopan yhteison lausumassa tietyista direktiivin 2003/4
erityissdannoksista todetaan seuraavaa:

"Euroopan yhteisd kehottaa Arhusin yleissopimuksen 9 artiklan osalta yleissopimuksen osapuolia
panemaan merkille direktiivin [2003/4] 2 artiklan 2 kohdan ja 6 artiklan. Kyseiset sddnnokset antavat
Euroopan yhteison jasenvaltioille poikkeustapauksissa ja tarkasti maadritellyin edellytyksin
mahdollisuuden jattaa tietyt elimet ja laitokset tiedonsaantipyyntdja koskeviin paatoksiin liittyvaa
muutoksenhakumenettelya koskevien sddntdjen ulkopuolelle.

Niin ollen Euroopan yhteison suorittama Arhusin yleissopimuksen ratifioiminen Kkisittid kaikki
Euroopan yhteison jdsenvaltioiden esittdmédt varaumat, jotka ovat direktiivin [2003/4]
2 artiklan 2 kohdan ja 6 artiklan mukaisia.”

Unionin oikeus
Direktiivin 2003/4 1, 5, 11 ja 16 perustelukappaleessa todetaan seuraavaa:

”(1) Ympdristotiedon entistd laajemmalla julkisella saatavuudella ja téllaisen tiedon levittdmiselld
edistetddn osaltaan tietoisuuden lisddntymistd ymparistokysymyksistd, vapaata keskustelua ja
yleison aktiivisempaa osallistumista ymparistod koskevaan paatoksentekoon sekéd viime kédessa
parempaa ymparistoa.

(5) —— Yhteison lainsdddédnnon sddnnosten on oltava yhdenmukaisia [Arhusin yleissopimuksen]
kanssa, jotta Euroopan yhteiso voi liittya siihen.

(11) Jotta  otettaisiin ~ huomioon  perustamissopimuksen 6 artiklan mukainen periaate
ympéristonsuojelua koskevien vaatimusten siséllyttdmisestd yhteison politiikan ja toiminnan
mddrittelyyn ja toteuttamiseen, viranomaisten maddritelmd olisi ulotettava kattamaan
keskushallinto tai muu julkishallinto kansallisella, alueellisella tai paikallisella tasolla riippumatta
siitd, onko silld erityisesti ymparistoon liittyvid velvollisuuksia. Maéritelmé olisi samoin ulotettava
kattamaan muut henkilot ja elimet, jotka hoitavat ympéristoon liittyvid viranomaisen tehtdvia
kansallisen lainsdddédnnon nojalla, sekd nédiden valvonnassa toimivat muut henkil6t ja elimet, joilla
on ymparistoon liittyvid julkisia velvollisuuksia tai tehtavia.
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(16) Oikeus saada tietoa merkitsee, ettd tiedon ilmaiseminen olisi oltava pddsddntd ja ettd
viranomaisten olisi voitava evitd ympéristotietoa koskeva pyynto tietyissa ja selvisti maaritellyissa
tapauksissa. Epdamisperusteita olisi tulkittava suppeasti siten, ettd tiedon ilmaisemiseen liittyvaa
yleistéd etua olisi verrattava epdémiselld saavutettaviin etuihin. — —”

Direktiivin 1 artiklassa maaritellddn sen tavoitteet seuraavasti:
"Taman direktiivin tavoitteena on

a) taata oikeus saada viranomaisten omassa tai viranomaisia varten toisen hallussa olevaa
ympdristotietoa ja madrittad timéan oikeuden kéayton perusehdot ja kdytdnnon jarjestelyt; ja

b) varmistaa, ettd ympdéristotietoa saatetaan viran puolesta saataville ja levitetddn yleisolle, jotta
saavutetaan ymparistotiedon mahdollisimman laaja jarjestelmallinen saatavuus ja levittdminen
yleisolle. Tamédn vuoksi on edistettdva erityisesti tietoverkkojen ja/tai sdahkoisten vélineiden
kayttod, jos sellaisia on kaytettavissd.”

Direktiivin 2003/4 2 artiklan 1 kohdassa mairitelladn, ettid tassi direktiivissi tarkoitetaan

“ymparistotiedolla’; kirjallisessa, visuaalisessa, kuultavassa, sdhkoisessd tai muussa aineellisessa
muodossa olevaa tietoa:

a) ympdriston osa-alueiden, kuten ilman ja ilmakehén, veden, maaperén, maa-alueiden, maiseman ja
luontokohteiden, kosteikot sekd ranta- ja merialueet mukaan luettuina, tilasta, biologisesta
monimuotoisuudesta ja sen osatekijoistd, joihin sisdltyvit myos geeniteknisesti muunnetut
organismit, ja ndiden osa-alueiden vilisestd vuorovaikutuksesta;

b) erilaisista tekijoistd, kuten aineista, energiasta, melusta, séteilystd tai jatteistd, radioaktiivinen jdte,
paastot ilmaan, veteen ja maaperddn sekd muut ympéristopadstot mukaan luettuina, jotka
vaikuttavat tai saattavat vaikuttaa a alakohdassa mainittuihin ympériston osa-alueisiin;

c) toimenpiteistd, mukaan lukien hallinnolliset toimenpiteet, kuten politiikoista, lainsdadannostd,
suunnitelmista, ohjelmista, ympéaristosopimuksista sekéd toimista, jotka vaikuttavat tai saattavat
vaikuttaa a ja b alakohdassa mainittuihin ympériston osa-alueisiin ja tekijoihin, seka
toimenpiteistd ja toimista, jotka on suunniteltu suojelemaan néitd osa-alueita;

d) ympaéristolainsdddannon toimeenpanoa koskevista kertomuksista;

e) kustannus-hy6ty- ja muista taloudellisista analyyseistd sekd oletuksista, joita kéytetddn c
alakohdassa tarkoitettujen toimenpiteiden ja toimien yhteydessd; ja

f) ihmisten terveyden ja turvallisuuden tilasta, elintarvikeketjun saastuminen tarvittaessa mukaan
lukien, sekd elinolojen, kulttuurikohteiden ja rakennetun ympdriston tilasta, sikdli kuin a
alakohdassa tarkoitettujen ympériston osa-alueiden tila tai ndiden osa-alueiden valityksellda mika
tahansa b ja ¢ alakohdassa tarkoitettu seikka vaikuttaa tai voi vaikuttaa niihin”.

Direktiivin 2003/4 2 artiklan 2 alakohdassa maadritelladn, etta tdssd direktiivissa tarkoitetaan

M. . )
viranomaisilla’:

a) keskushallintoa tai muita kansallisia, alueellisia tai paikallisia viranomaisia, julkiset neuvoa-antavat
elimet mukaan lukien;
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Jasenvaltiot voivat sdatda, ettd timid madritelmi ei koske elimii tai laitoksia silloin kun ne toimivat
tuomio- tai lainsdddéntovallan kéyttdjind. Jos jasenvaltion perustuslainsddddannossd, sellaisena kuin se
on tdmén direktiivin antamispdivdng, ei sdddetd 6 artiklassa tarkoitetusta muutoksenhakumenettelysts,
se voi jattdd tdmén madritelmén soveltamisalan ulkopuolelle tillaiset elimet ja laitokset”.

Direktiivin 3 artiklan 1 kohdassa saiddetdidn seuraavaa:

“Jasenvaltioiden on varmistettava, etti viranomaiset velvoitetaan timéin direktiivin sddnnosten
mukaisesti saattamaan pyydettiessd saataville niiden omassa tai viranomaisia varten toisen hallussa
olevaa ympdristotietoa ilman, ettd pyynnon esittdjan on perusteltava pyyntonsa.”

Direktiivin 2003/4 4 artiklan 1 kohdan, jonka mukaan jdsenvaltiot voivat sditdd, ettd pyyntd saada
ympéristotietoa voidaan evdtd tietyissa tapauksissa, jalkeen myos direktiivin 4 artiklan 2 kohdassa
annetaan jasenvaltioille tdima mahdollisuus seuraavasti:

“Jasenvaltiot voivat sditdd, ettd pyynto saada ymparistotietoa voidaan evitd, jos tiedon ilmaiseminen
vaikuttaisi haitallisesti:

a) viranomaisten toiminnan luottamuksellisuuteen, jos salassapidosta on laissa sdéddetty;

Edelli 1 ja 2 kohdassa mainittuja epdamisperusteita on tulkittava suppeasti, ottaen kussakin
yksittdistapauksessa huomioon ilmaisemiseen liittyvéd yleinen etu. Kussakin yksittdistapauksessa tiedon
ilmaisemiseen liittyvédd yleistd etua olisi verrattava epadmiselld saavutettaviin etuihin. Jasenvaltiot eivit
voi 2 kohdan a, d, f, g ja h alakohdan osalta sditdd, ettd pyyntd voidaan evitd, jos pyynto liittyy
ymparistoon joutuneita padstoja koskeviin tietoihin.

”

Direktiivin 2003/4 6 artiklassa, jonka otsikko on ”“Muutoksenhakumahdollisuus”, velvoitetaan
jasenvaltiot huolehtimaan siitd, ettd ympdristotietoa koskevan pyynnon esittdjilla, joka katsoo, ettd
hdnen pyynténsd on jdtetty huomiotta tai perusteettomasti evdtty tai ettd siihen on vastattu
riittdiméttomasti tai sitd ei ole kisitelty, on mahdollisuus hakea hallinnollisessa tai oikeudellisessa
menettelyssd muutosta asianomaisen viranomaisen toimiin tai laiminlyonteihin.

Kansallinen lainsddddnto

Ympiristotietolailla (Umweltinformationsgesetz), joka annettiin 22.12.2004 (BGBL. 2004 I, s. 3704),
saatettiin direktiivi 2003/4 osaksi Saksan oikeusjérjestystd.

Lain 2 §:n 1 momentissa sdddetddn seuraavaa:
"Tietojen antamiseen velvollisia viranomaisia ovat

1. hallitus ja muut julkishallinnon viranomaiset. — — Tietojen antamiseen velvollisiin viranomaisiin
eivit kuulu

a) liittovaltion ylimméat viranomaiset lakien sddtdmiseen tai asetusten antamiseen liittyvéssa
toiminnassaan — —”

ECLLEU:C:2012:71 5
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Mainitun lain 8 §:n 1 momentissa saddetdan toiminnan luottamuksellisuudesta seuraavaa:

"Jos tiedon ilmaiseminen vaikuttaisi haitallisesti

2. edelld 2 §:n 1 momentissa tarkoitettujen, tietojen antamiseen velvollisten viranomaisten toiminnan
luottamuksellisuuteen,

pyynto on evittivi, jollei painava yleinen etu puolla tiedon ilmaisemista.”

Hallintomenettelylain (Verwaltungsverfahrensgesetz), joka annettiin 23.1.2003 (BGBL 2003 I, s. 102),
28 §:n 1 momentissa sdddetddn seuraavaa:

“Ennen sellaisen hallintotoimen tekemistd, jolla puututaan asianosaisen oikeuksiin, tille on varattava
tilaisuus lausua kasityksensa ratkaisuun vaikuttavista tosiseikoista.”

Lain 29 §:ssd sdddetdadn seuraavaa:

”1) Viranomaisen on annettava asianosaisille tilaisuus tutustua kyseessd olevaa menettelyd koskeviin
asiakirjoihin siltd osin kuin niiden oikeudellisten etujen suojeleminen tai puolustaminen edellyttda
ndiden asiakirjojen tuntemusta. Hallintomenettelyn pdattymiseen asti ensimmadista virketta ei sovelleta
paatosluonnoksiin eikd suoraan niiden valmisteluun liittyvaén tyohon. — —

2) Viranomainen ei ole velvollinen sallimaan asiakirjoihin tutustumista, jos se vaikuttaa haitallisesti
viranomaisen tehtdvien asianmukaiseen suorittamiseen, jos asiakirjojen sisdllon ilmaisemisesta
aiheutuisi kielteisid seurauksia liittovaltiolle tai jollekin osavaltiolle tai jos tosiseikat on pidettava
salassa lain nojalla tai niiden luonteen vuoksi, erityisesti asianosaisten tai kolmansien osapuolten
oikeutettujen etujen takia.

”

Mainitun lain 68 §:n 1 momentissa, joka liittyy suulliseen kasittelyyn hallintoviranomaisessa
hallinnollisessa menettelyssd, sdddetddn seuraavaa:

"Suullinen kasittely ei ole julkinen. Valvontaviranomaisten edustajat ja henkil6t, jotka tyoskentelevit
viranomaisessa koulutusta varten, saavat osallistua siihen. Menettelyn johtaja voi sallia muiden
henkiloiden lasndolon, jollei kukaan asianosainen vastusta sitd.”

Piddasia ja ennakkoratkaisukysymykset

Flachglas Torgau pyytdd tietoja  olosuhteista, joissa ~Umweltbundesamt (liittotasavallan
ympéristoviranomainen), joka on kasvihuonekaasujen paastokiintiokaupasta vastaava viranomainen,
teki paatoksid mainittujen kiintididen myontédmisestd vuosina 2005—-2007.

Flachglas  Torgau  pyysi tdtd  varten liittovaltion  ympéristd-,  luonnonsuojelu- ja
reaktoriturvallisuusministerioltda (Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und Reaktorsicherheit,
jaljempéand ympdristoministerio) tietoja vuoden 2007 paastooikeuslain sddtdmiseen johtaneesta
lainsdddéntomenettelystd sekd lain tdytdntoonpanosta. Se pyysi erityisesti saada tutustua
ympéristoministerion sisdisiin muistioihin ja kannanottoihin sekd sen kirjeenvaihtoon, myos
sihkopostiliikenteeseen, Umweltbundesamtin kanssa.
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Ympéristoministerio epdsi tdmdn pyynnon katsoen, ettei silld yhtddlta ollut velvollisuutta antaa
lainsdddéantomenettelyyn liittyvid tietoja, koska se oli osallistunut tihédn menettelyyn, ja ettd toisaalta
vuoden 2007 padstooikeuslain taytantoonpanoon liittyvid tietoja koski viranomaisten toiminnan
luottamuksellisuus.

Verwaltungsgericht Berlin hyvéksyi osittain Flachglas Torgaun valituksen epéadamispaatoksestd.
Valituksen johdosta Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg katsoi, ettd ymparistoministerio oli
perustellusti vedonnut osallistumiseensa lainsdddantomenettelyyn, mutta ettei se voinut vedota
toiminnan  luottamuksellisuuteen  perusteena pyydettyjen tietojen epddmiselle esittamatta
yksityiskohtaisesti syitd, joiden vuoksi tietojen ilmaiseminen olisi todella aiheuttanut sille haittaa.

Sekd Flachglas Torgau ettd ympéristoministerio tekivat tdsta paatoksestd Bundesverwaltungsgerichtille
Revision-valituksen, jossa kyseinen yritys vaittdd, ettd riidanalainen epdamispédatds on unionin oikeuden
vastainen. Se katsoo erityisesti, ettei kansallinen lainsdétdja voi unionin oikeuden mukaan poistaa
lainsdddantomenettelyyn osallistuvilta ministeriéiltd tiedonantovelvollisuutta ymparistoasioissa ja ettd
tillaisen vapautuksen on joka tapauksessa lakattava kyseessd olevan lain julkaisuhetkelld.

Flachglas Torgau katsoo muun muassa, ettei ympéristoministerié voi vedota viranomaisten toiminnan
luottamuksellisuuden suojaan, koska unionin oikeuden mukaan tdllaisesta suojasta on sdadettdva
nimenomaisesti erityisessd kansallisen lain sdédnnoksessd eikd ympéristotietoja koskevassa yleisessé
lainsdddannossa.

Bundesverwaltungsgericht katsoo, etté jos téllainen velvollisuus todella seuraa unionin oikeudesta, on
madriteltdvd, voiko sen tdyttdd kansallisesta oikeudesta ilmenevin kaltainen yleinen kirjoittamaton
oikeusperiaate, jonka mukaan hallintomenettelyt viranomaisissa eivit ole julkisia.

Tassd tilanteessa Bundesverwaltungsgericht on paattinyt lykdtd asian késittelyd ja esittdd unionin
tuomioistuimelle seuraavat ennakkoratkaisukysymykset:

”1) a) Onko [direktiivin 2003/4] 2 artiklan 2 alakohdan toisen alakohdan ensimmadistd virketta
tulkittava siten, ettd lainsdddéntovallan kayttdjind toimivat vain sellaiset elimet ja laitokset,
joille jasenvaltion oikeuden mukaan kuuluu lopullisen (sitovan) ratkaisun tekeminen
lainsdddantomenettelyssd, vai toimivatko lainsdddéntévallan kéyttdjind myos sellaiset elimet ja
laitokset, joille on jasenvaltion oikeuden mukaan annettu lainsddddntomenettelyssd
toimivaltaa ja oikeus osallistua siihen erityisesti antamalla kisiteltaviksi lakiehdotus tai
antamalla lausuntoja lakiehdotuksista?

b) Voivatko jdsenvaltiot saitdd, ettei viranomaisten madritelmd koske elimié ja laitoksia silloin,
kun ne toimivat tuomio- tai lainsdddantovallan kéyttdjind, ainoastaan siind tapauksessa, ettei
niiden perustuslainsddddannossd, sellaisena kuin se on [direktiivin 2003/4] antamispdiving,
myoskadn saddetty kyseisen direktiivin 6 artiklassa tarkoitetusta muutoksenhakumenettelysta?

c) Jadvitko elimet ja laitokset, silloin kun ne toimivat lainsdddantovallan kéyttdjing,
viranomaisten kasitteen ulkopuolelle vain siihen asti, kunnes lainsdddéntomenettely on

paattynyt?

2) a) Onko toiminnan salassapidosta saddetty [direktiivin 2003/4/] 4 artiklan 2 kohdan
ensimmadisen alakohdan a alakohdassa tarkoitetuin tavoin laissa, kun [direktiivin 2003/4]
taytantoon panemiseksi annetussa kansallisen oikeuden saddoksessa sdddetddn yleisesti, etté
ympéristotietoa koskeva pyynté on evittivd, jos tiedon ilmaiseminen haittaisi tietojen
antamiseen velvollisten viranomaisten toiminnan luottamuksellisuutta, vai edellyttddko tdma
erityistd lain sddnnostd, jossa toiminta sdddetddn luottamukselliseksi?

ECLLEU:C:2012:71 7
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b) Onko toiminnan salassapidosta saddetty [direktiivin 2003/4] 4 artiklan 2 kohdan ensimmaisen
alakohdan a alakohdassa tarkoitetuin tavoin laissa, kun kansallisesta oikeudesta ilmenee
yleinen kirjoittamaton oikeusperiaate, jonka mukaan hallintomenettelyt viranomaisissa eivat
ole julkisia?”

Ennakkoratkaisukysymykset

Ensiksi on muistutettava, etti tullessaan Arhusin yleissopimuksen osapuoleksi Euroopan unioni sitoutui
varmistamaan, etti unionin oikeuden soveltamisalalla taataan lihtokohtainen oikeus saada
viranomaisten hallussa olevaa ympiéristotietoa (ks. vastaavasti asia C-524/09, Ville de Lyon, tuomio
22.12.2010, Kok., s. I-14115, 35 kohta).

Direktiivin 2003/4 antamisella unionin lainsdétdjan tarkoituksena oli yhteison yleissopimukseen
liittymista varten varmistaa unionin oikeuden yhteensoveltuvuus sen kanssa sdatdmalld yleisesta
jarjestelmdstd, jonka tarkoituksena on varmistaa, ettd kaikilla jasenvaltioiden luonnollisilla henkil6illa ja
oikeushenkil6illd on oikeus saada viranomaisten omassa tai viranomaista varten toisen hallussa olevaa
ympadristotietoa tarvitsematta ilmoittaa, ettd asia koskee ndiden etua (ks. vastaavasti em. asia Ville de
Lyon, tuomion 36 kohta).

On lisdksi korostettava, ettd direktiivissa 2003/4 taatulla tiedonsaantioikeudella on merkitystd vain
silloin, kun pyydetyt tiedot kuuluvat direktiivissi sdddettyjen yleison tiedonsaantia koskevien
sddnnosten soveltamisalaan, mikd edellyttdd muun muassa, ettd pyydetyt tiedot ovat mainitun
direktiivin 2 artiklan 1 kohdassa tarkoitettuja “ymparistotietoja”, mikd ennakkoratkaisua pyytdneen
tuomioistuimen on tarkistettava péddasiassa.

Ensimmdisen kysymyksen a ja b kohta

Ensimmadisen kysymyksensd a ja b kohdassa ennakkoratkaisua pyytinyt tuomioistuin kysyy, onko
direktiivin 2003/4 2 artiklan 2 alakohdan toisen alakohdan ensimmaisti virketta tulkittava siten, etta
tidssd sddnnoksessd jasenvaltioille annettua mahdollisuutta olla katsomatta viranomaisiksi "elimiéd tai
laitoksia silloin kun ne toimivat — — lainsdddantovallan kayttdjind” voidaan soveltaa ministeriéihin
silloin  kun ne osallistuvat lainsdddéantomenettelyyn muun muassa antamalla kasiteltaviaksi
lakiehdotuksia tai antamalla lausuntoja, ja edellyttddko tdma mahdollisuus lisdksi direktiivin
2 artiklan 2 alakohdan toisen alakohdan toisen virkkeen mukaisten edellytysten tayttymisté.

Aluksi on tuotava esiin se, ettd ennakkoratkaisupyynnon ja unionin tuomioistuimelle toimitettujen
kirjallisten ja suullisten huomautusten mukaan tdméd kysymys viittaa vain varsinaiseen
lainsdddantomenettelyyn eikd sellaiseen menettelyyn, joka voi johtaa lakia alemman tasoisen
sadnnoksen hyviaksymiseen.

Lisdaksi on hyldttava Flachglas Torgaun viite, joka koskee Yhdlstynelden Kansakuntien Euroopan
talouskomission vuonna 2000 julkaisemaa asiakirjaa, Jonka otsikko on ”Arhusin yleissopimuksen
taytdntoonpano-opas”. Flachglas Torgau viittaa téltd osin tdhdn asiakirjaan siséltyviin tarkennuksiin,
joiden mukaan on niin, ettdi “koska [Arhusin yleissopimuksen 8 artikla] kattaa nimenomaisesti
madrdysten, lakien ja normatiivisten toimien laadintaan liittyvdn viranomaisten toiminnan, on loogista
paitelld, ettei kyseisti toimintaa pideti [Arhusin] yleissopimuksessa ’lainsiadantévallan kéyttdjéina’
toimimisena. Tallaisia tehtdvid suorittavat toimeenpanoviranomaiset ovat ndin ollen [Arhusin]
yleissopimuksessa tarkoitettuja viranomaisia”.
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Sen lisaksi, ettei tdssa asiakirjassa voida tulkita sitovasti Arhusin yleissopimusta, siini viitataan
yleissopimuksen 8 artiklaan, jossa ei kuitenkaan nimenomaisesti mainita viranomaisten osallistumista
"lakien” valmisteluun, joten kyseisen artiklan sanamuodosta ei voida johtaa mainitussa asiakirjassa
esitettyd tulkintaa.

Vakiintuneen oikeuskdytinnén mukaan sekd unionin oikeuden yhtendinen soveltaminen ettd
yhdenvertaisuusperiaate edellyttévit, ettd unionin oikeuden sellaisen sddnnoksen sanamuotoa, joka ei
sisdlld nimenomaista viittausta jdsenvaltioiden oikeuteen sddnnoksen sisdllon ja ulottuvuuden
madrittamiseksi, on tulkittava koko unionissa itsendisesti ja yhtendisesti ja ettd téssd tulkinnassa on
otettava huomioon sddnnoksen asiayhteys ja kyseiselld lainsaddéannolld tavoiteltu paamaérd (ks. mm.
asia C-236/01, Monsanto Agricoltura Italia ym., tuomio 9.9.2003, Kok., s. I-8105, 72 kohta).

Lisaksi direktiivin 2003/4 2 artiklan 2 alakohdan toisen alakohdan ensimmidiselld virkkeelld, jonka
nojalla jasenvaltiot voivat poiketa direktiivilld vahvistetusta padsddnnostd, ei voida tulkita olevan
laajempia vaikutuksia kuin mikd on vélttdimatontd niiden etujen suojaamiseksi, jotka silld pyritdan
takaamaan, ja siind sdddettyjen poikkeusten soveltamisala on maddriteltdvd mainitun direktiivin
tavoitteet huomioon ottaen (ks. vastaavasti asia C-321/96, Mecklenburg, tuomio 17.6.1998, Kok.,
s. 1-3809, 25 kohta).

Direktiivin 2003/4 tavoitteista sen 1 artiklassa tarkennetaan erityisesti, ettd sen tavoitteena on taata
oikeus saada viranomaisten hallussa olevaa ymparistotietoa ja se, ettd tdtd tietoa saatetaan viran
puolesta asteittain saataville ja levitetdéan yleisolle.

Arhusin yleissopimuksesta itsestiin seki direktiivisti 2003/4, jolla on tarkoitus saattaa timai
yleissopimus osaksi unionin lainsddddntod, ilmenee niiden laatijoiden tarkoittaneen viittauksella
"viranomaisiin” hallintoviranomaisia, koska juuri ne ovat valtiossa tavanomaisesti se taho, joka saa
tehtdvidan hoitaessaan haltuunsa ympaéristotietoja.

Lisdksi Arhusin yleissopimuksen 2 artiklan 2 kappaleessa médrdtadn nimenomaisesti, ettd ilmaisu
viranomaiset”, jota siind kaytetddn, "ei koske elimid tai laitoksia silloin kun ne toimivat tuomio- tai
lainsdddéntovallan kayttdjind”, eikd tata ole rajoitettu.

Tdmidn madrdyksen mukaisesti direktiivin 2003/4 2 artiklan 2 alakohdan toisen alakohdan
ensimmadisessd virkkeessd annetaan puolestaan jasenvaltioille nimenomaisesti oikeus olla katsomatta
viranomaisiksi elimié tai laitoksia silloin kun ne toimivat tuomio- tai lainsdéddéntovallan kayttdjina.

Direktiivin 2003/4 2 artiklan 2 alakohdan toisen alakohdan ensimmdisen virkkeen tavoitteena on, etté
jasenvaltiot voivat antaa sddnnot, joilla voidaan varmistaa lakien antamismenettelyn moitteeton kulku,
kun otetaan huomioon se, ettd eri jasenvaltioissa kansalaisten tiedonsaanti lainsdddantomenettelyssd on
yleensa riittavalld tavalla varmistettu.

Taltd osin voidaan liséksi esittdd, ettd unionin lainsédétédja ottaa huomioon jésenvaltioiden lainsdadanto-
ja tuomiovaltaa kayttdvien elinten erityisluonteen. Néin ollen esimerkiksi eri asiayhteydessd eli tiettyjen
julkisten ja yksityisten hankkeiden ymparistovaikutusten arviointia koskevien sddntdjen yhteydessd
27.6.1985 annetun neuvoston direktiivin 85/337/ETY (EYVL L 175, s. 40) mukaan ei ole velvollisuutta
arvioida hankkeita, joista on yksityiskohtaisesti sdddetty erityisella kansallisen lainsdddénnon alaan
kuuluvalla sdadokselld, kun direktiivin tavoitteet, mukaan lukien tietojen saatavilla pitdminen,
saavutetaan lainsdddantomenettelyn avulla (ks. vastaavasti mm. yhdistetyt asiat C-128/09-C-131/09,
C-134/09 ja C-135/09, Boxus ym., tuomio 18.10.2011, Kok., s. I-9711, 36 kohta).
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On totta, ettd — kuten ennakkoratkaisua pyytédnyt tuomioistuin esittdd — direktiivin 2003/4 2 artiklan 2
alakohdan toisen alakohdan toisessa virkkeessd sdddetddn, ettd jdsenvaltiot voivat jattdd tdmdn
madritelmédn  soveltamisalan  ulkopuolelle tillaiset elimet ja laitokset, jos jdsenvaltion
perustuslainsdddannossa, sellaisena kuin se on tdmén direktiivin antamispdivdnd, ei sdddetd mainitun
direktiivin 6 artiklassa tarkoitetusta muutoksenhakumenettelysta.

Talla sddnnokselld oli kuitenkin tarkoitus sdénnelld tiettyjen kansallisten viranomaisten erityistapausta
ja erityisesti hallinnollista valtaa kéyttdvien sellaisten viranomaisten erityistapausta, joiden péétokset
eivit voineet direktiivin 2003/4 antamispdivand tietyissd jasenvaltioissa voimassa olevan kansallisen
lainsdddédnnon mukaan olla direktiivin vaatimusten mukaisen muutoksenhaun kohteena.

Tata tulkintaa tukee Euroopan yhteisojen lausuma tietyista direktiivin 2003/4 sdannoksista.

Mainitun sddnnoksen tarkoituksena tai seurauksena ei kuitenkaan ole rajoittaa jdsenvaltioiden
mahdollisuutta jattaa direktiivin soveltamisalan ulkopuolelle elimia tai laitoksia silloin kun ne toimivat
lainsdddéntovallan kéyttdjing, mistd mahdollisuudesta lisdksi sdddetddn sitd milldén tavoin rajoittamatta
itse Arhusin yleissopimuksessa.

Nailla perusteilla kasitettd “elimet tai laitokset silloin kun ne toimivat — — lainsdddéntovallan kayttédjind”
on ndin ollen tulkittava funktionaalisesti, jolloin tdméan direktiivissd 2003/4 tarkoitetun maédritelmén
soveltamisalaan kyseistd direktiivida sovellettaessa voidaan katsoa ministeriot, joiden tehtdvdnd on
kansallisen lain mukaan valmistella lakiehdotuksia, antaa ne parlamentin késiteltaviksi ja osallistua
lainsdddédntomenettelyyn, muun muassa lausuntoja antamalla.

Tamd funktionaalinen nékokohta on sitd perustellumpi, koska jdasenvaltioiden lainsdddéantomenettelyt
voivat erota toisistaan selvdsti, minkd vuoksi on valittava tulkinta, joka varmistaa direktiivin 2003/4
yhtendisen soveltamisen jdsenvaltioissa.

Edella esitetyilla perusteilla ensimmadisen kysymyksen a ja b kohtaan on ndin ollen vastattava, etté
direktiivin 2003/4 2 artiklan 2 alakohdan toisen alakohdan ensimmaéistd virkettd on tulkittava siten,
ettd tdssd sddnnoksessd jasenvaltioille annettua mahdollisuutta olla katsomatta viranomaisiksi ”elimid
tai laitoksia silloin kun ne toimivat — — lainsdddantovallan kayttdjind” voidaan soveltaa ministerioihin
silloin kun ne osallistuvat lainsddddntomenettelyyn muun muassa antamalla kasiteltaviksi
lakiehdotuksia tai antamalla lausuntoja, eikd tdm&d mahdollisuus edellytd direktiivin 2 artiklan 2
alakohdan toisen alakohdan toisen virkkeen mukaisten edellytysten téyttymista.

Ensimmdisen kysymyksen c kohta

Ennakkoratkaisua pyytanyt tuomioistuin kysyy ensimmaéisen kysymyksenséd ¢ kohdassa, onko direktiivin
2003/4 2 artiklan 2 alakohdan toisen alakohdan ensimmadistd virkettd tulkittava siten, ettei téssé
sadnnoksessd jasenvaltioille annettua mahdollisuutta olla katsomatta viranomaisiksi elimid tai laitoksia
silloin kun ne toimivat lainsdddéntovallan kayttdjind voida endd kayttdd, kun kyseinen
lainsdddédntomenettely on péaattynyt.

On todettava, ettei direktiivissi 2003/4 tai Arhusin yleissopimuksessa kisitelld tita seikkaa.
Tdhan kysymykseen on vastattava ottamalla huomioon kyseessd olevan sddnnoksen tavoite, jonka
perusteena on tdmén tuomion 43 kohdassa mainittu tarve antaa jdsenvaltioille mahdollisuus varmistaa

lainsdddantomenettelyn  moitteeton  kulku  sellaisena, kuin siitd sdddetddn kansallisessa
perustuslainsdddanndssa.
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Vaikka ympdristotietojen saataville saattaminen lainsddddntomenettelyn aikana saattaa direktiivin
2003/4 3 artiklassa sdddetyilld edellytyksilld estdd kyseisen menettelyn moitteettoman kulun, ndin ei
lahtokohtaisesti ole enda silloin, kun mainittu menettely on paattynyt. Liséksi siihen liittyvdt asiakirjat,
erityisesti parlamentin mietinnét, ovat yleensd yleison saatavilla.

Vaikka direktiivin 2003/4 2 artiklan 2 alakohdan toisen alakohdan ensimmdisen virkkeen tehokkaan
vaikutuksen sdilyttimiseksi on ndin ollen puollettava lainsdddéntomenettelyn laajaa késitettd, joka
sisaltdd tdmédn menettelyn eri vaiheet siihen saakka, kunnes sen yhteydessd mahdollisesti annettu laki
julkaistaan, ei vaikuta perustellulta pidentdd poikkeusta direktiivin 1 artiklassa esitetystd periaatteesta
saada ympdristotietoja tdiman menettelyn paattymisen jalkeiseen aikaan.

Kuten julkisasiamies esitti ratkaisuehdotuksensa 77 ja 78 kohdassa, ndin on sitdkin suuremmalla syyllg,
kun direktiivin 2003/4 2 artiklan 2 alakohdan toisen alakohdan ensimmadisessd virkkeessa sdddettya
poikkeusmahdollisuutta sovelletaan pelkastddn lainsddddntomenettelyn keston ajan, tdmén kuitenkaan
rajoittamatta menettelyyn osallistuneen laitoksen tai elimen mahdollisuutta kieltdytyd antamasta
ympéristotietoja muilla perusteilla ja erityisesti vedota tarvittaessa yhteen direktiivin 4 artiklassa
sdddetyistda poikkeuksista.

Edelld esitetyilla perusteilla ensimmaiisen kysymyksen c¢ kohtaan on vastattava, ettd direktiivin
2003/4 2 artiklan 2 alakohdan toisen alakohdan ensimmadistd virkettd on tulkittava siten, ettei tdssa
sddnnoksessd jasenvaltioille annettua mahdollisuutta olla katsomatta viranomaisiksi elimié tai laitoksia
silloin kun ne toimivat lainsdddéntovallan kayttdjind voida endd kayttdd, kun Kkyseinen
lainsdddédntomenettely on péattynyt.

Toisen kysymyksen a ja b kohta

Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin kysyy toisen kysymyksen a ja b kohdassa, onko direktiivin
2003/4 4 artiklan 2 kohdan ensimmdisen alakohdan a alakohtaa tulkittava siten, ettd edellytyksen,
jonka mukaan viranomaisten toiminnan salassapidosta tdytyy olla sdddetty laissa, voidaan katsoa
tayttyvén silloin kun kyseisen jasenvaltion kansallisessa lainsdddanndssa on padasiassa kyseessd olevan
kaltainen sddnnos, jossa sdddetddn yleisesti, ettd viranomaisten toiminnan luottamuksellisuus on
peruste eviatd ndiden viranomaisten hallussa olevien ympéristotietojen saatavuus, vai onko tdmén
edellytyksen tayttdmiseksi annettava erityisid sadnnoksid toiminnan salassapidosta. Viimeksi mainitussa
tapauksessa ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin pyytdd unionin tuomioistuinta my0s
tarkentamaan, vastaako Saksan oikeudessa olemassa olevan kaltainen yleinen kirjoittamaton
oikeusperiaate, jonka mukaan hallintomenettelyt viranomaisissa eivit ole julkisia, ndita vaatimuksia.

Vaikka vakiintuneen oikeuskdytdnnén mukaan on vilttdmatontd, ettd direktiivin kansallisista
taytantoonpanotoimenpiteistd seuraava oikeudellinen tilanne on riittdvin tdsmallinen ja selvd, jotta
asianomaiset yksityiset voivat tuntea kaikki oikeutensa ja velvollisuutensa, on kuitenkin niin, ettd SEUT
288 artiklan kolmannen kohdan mukaan jasenvaltioiden valittavaksi jatetddn direktiivien tdytdntoon
panemisen muoto ja keinot, joilla parhaiten taataan direktiiveilld tavoiteltu tulos, ja ettd tasta
madrdyksestd ilmenee, ettd direktiivin saattaminen osaksi kansallista oikeutta ei vélttdmattd edellytd
lainsdddédntotoimia kussakin jasenvaltiossa.

On kuitenkin niin, ettd vaikka on totta, ettei direktiivin tdytdnt6on paneminen vaadi sen sdadnnosten
muodollista toistamista nimenomaisessa ja erityisessd sadnnoksessd ja ettd yleinen oikeustila saattaa jo
olla riittdvd, jotta direktiivi voidaan sen sisdllostd riippuen katsoa téytintoon pannuksi (ks. mm. asia
29/84, komissio v. Saksa, tuomio 23.5.1985, Kok., s. 1661, Kok. Ep. VIII, s. 231, 22 ja 23 kohta; asia
C-217/97, komissio v. Saksa, tuomio 9.9.1999, Kok, s. I-5087, 31 ja 32 kohta ja asia C-233/00, komissio
v. Ranska, tuomio 26.6.2003, Kok., s. I-6625, 76 kohta), on todettava, ettd unionin lainsddtdja on
direktiivin 2003/4 4 artiklan 2 kohdan ensimmadisen alakohdan a alakohdassa sdddetylld tarkennuksella,
jonka mukaan viranomaisten toiminnan luottamuksellisuuden suojasta on "sdddettivé laissa” — miké on
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Arhusin yleissopimuksen 4 artiklan 4 kappaleessa mdirittyd edellytysts, jonka mukaan toiminnan
luottamuksellisuudesta on sdddettdvd “kansallisessa lainsddddannossd”, vastaava vaatimus —, selvésti
halunnut, ettd kansallisessa lainsdddédnnossd on nimenomainen sddnnds, jonka soveltamisala on tarkasti
madritelty, eikd pelkdstddn yleistd oikeustilaa.

Tarkennusta ei kuitenkaan voida tulkita siten, ettd tdimdn ympéristotietojen saamisen epaamisperusteen
kaikki soveltamisedellytykset olisi vahvistettava yksityiskohtaisesti, koska tietojen saannista tehtdvit
paiatokset ovat jo luonteensa vuoksi hyvin riippuvaisia niiden tekemiseen liittyvédsta konkreettisesta
asiayhteydestd ja edellyttivit kyseisten asiakirjojen luonteen ja hallinnollisen menettelyn vaiheen, jossa
tiedonsaantipyynté on tehty, arviointia (ks. vastaavasti em. asia komissio v. Ranska, tuomion 81
ja 82 kohta).

Viranomaiset eivat kuitenkaan voi yksipuolisesti maédritelld niitd olosuhteita, joissa direktiivin
2003/4 4 artiklan 2 kohdassa tarkoitettuun luottamuksellisuuteen voidaan vedota, miké tarkoittaa
muun muassa sitd, ettd kansallisessa oikeudessa on vahvistettava selkedsti direktiivin tdssa
sadnnoksessd tarkoitetun viranomaisten “toiminnan” Kkésitteen, jossa viitataan viranomaisten
paitosmenettelyn viimeisiin vaiheisiin, ulottuvuus.

Lopuksi vaatimusta, jonka mukaan viranomaisten toiminnan salassapidosta taytyy olla sdddetty laissa,
sovelletaan joka tapauksessa tdmdn rajoittamatta muita direktiivin 2003/4 4 artiklassa sdadettyja
velvollisuuksia ja erityisesti kyseisen viranomaisen velvollisuutta vertailla kussakin yksittédistapauksessa
kyseessi olevia intresseja (ks. tastd asia C-266/09, Stichting Natuur en Milieu ym., tuomio 16.12.2010,
Kok., s. I-13119, 58 kohta).

Niissd olosuhteissa toisen kysymyksen a ja b kohtaan on vastattava, ettd direktiivin
2003/4 4 artiklan 2 kohdan ensimmadisen alakohdan a alakohtaa on tulkittava siten, ettd siind sdadetyn
edellytyksen, jonka mukaan viranomaisten toiminnan salassapidosta téytyy olla sdddetty laissa, voidaan
katsoa tdyttyvin, kun kyseisen jdsenvaltion kansallisessa oikeudessa on sddntd, jossa sdddetddn yleisesti,
ettd viranomaisten toiminnan luottamuksellisuus on peruste evitd nididen viranomaisten hallussa
olevien ympdristotietojen saatavuus, jos toiminnan kasite madaritellddn selkedsti kansallisessa
oikeudessa, miki kansallisen tuomioistuimen on tarkistettava.

Oikeudenkayntikulut

Pddasian asianosaisten osalta asian kasittely unionin tuomioistuimessa on vilivaihe kansallisessa
tuomioistuimessa vireilld olevan asian kasittelyssd, minka vuoksi kansallisen tuomioistuimen asiana on
paattad oikeudenkdyntikulujen korvaamisesta. Oikeudenkdyntikuluja, jotka ovat aiheutuneet muille
kuin ndille asianosaisille huomautusten esittdmisestd unionin tuomioistuimelle, ei voida maéréta
korvattaviksi.

Nailla perusteilla unionin tuomioistuin (suuri jaosto) on ratkaissut asian seuraavasti:

1) Ympiristotiedon julkisesta saatavuudesta ja neuvoston direktiivin 90/313/ETY kumoamisesta
28.1.2003 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2003/4/EY 2 artiklan 2
alakohdan toisen alakohdan ensimmadistd virkettdi on tulkittava siten, etti tidssd
siadnnoksessd jasenvaltioille annettua mahdollisuutta olla katsomatta viranomaisiksi ”elimié
tai laitoksia silloin kun ne toimivat —— lainsddddntovallan kayttdjind” voidaan soveltaa
ministeridihin silloin kun ne osallistuvat lainsdddintomenettelyyn muun muassa antamalla
kasiteltiviksi lakiehdotuksia tai antamalla lausuntoja, eikd timid mahdollisuus edellytid
direktiivin 2 artiklan 2 alakohdan toisen alakohdan toisen virkkeen mukaisten edellytysten
tayttymista.
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Direktiivin 2003/4 2 artiklan 2 alakohdan toisen alakohdan ensimmaisti virketti on
tulkittava siten, ettei tdssd sddnnoksessd jasenvaltioille annettua mahdollisuutta olla
katsomatta viranomaisiksi elimid tai laitoksia silloin kun ne toimivat lainsdadiantovallan

kayttdjind voida enda kayttdad, kun kyseinen lainsdddintomenettely on paittynyt.

Direktiivin 2003/4 4 artiklan 2 kohdan ensimméisen alakohdan a alakohtaa on tulkittava
siten, ettd siind sdddetyn edellytyksen, jonka mukaan viranomaisten toiminnan
salassapidosta tiytyy olla sdaddetty laissa, voidaan katsoa tidyttyvin, kun kyseisen jasenvaltion
kansallisessa oikeudessa on sddnto, jossa sdddetiddn yleisesti, ettd viranomaisten toiminnan
luottamuksellisuus on peruste eviti niiden viranomaisten hallussa olevien ympiristotietojen
saatavuus, jos toiminnan kisite mairitelldidn selkedsti kansallisessa oikeudessa, miki

kansallisen tuomioistuimen on tarkistettava.

Allekirjoitukset
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