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W Zbornik sudske prakse

PRESUDA SUDA (drugo vijece)

18. srpnja 2013.*

»»javni pristup informacijama o okolisu — Direktiva 2003/4/EZ — Ovlast drzava c¢lanica da iz pojma
tijelo javne vlasti’, koji je predviden tom direktivom, iskljuce tijela koja djeluju u zakonodavnom
svojstvu — Granice™

U predmetu C-515/11,
povodom zahtjeva za prethodnu odluku na temelju c¢lanka 267. UFEU-a, koji je uputio
Verwaltungsgericht Berlin (Njemacka), odlukom od 22. rujna 2011., koju je Sud zaprimio 3. listopada
2011., u postupku
Deutsche Umwelthilfe eV
protiv
Bundesrepublik Deutschland
SUD (drugo vijece)

u sastavuw: R. Silva de Lapuerta, predsjednica vije¢a, G. Arestis, ].-C. Bonichot (izvjestitelj), A. Arabadjiev
i]. L. da Cruz Vilaga, suci,

nezavisna odvjetnica: E. Sharpston,

tajnik: A. Impellizzeri, administratorica,

uzimajudi u obzir pisani postupak i nakon rasprave odrzane 17. sije¢nja 2013,
uzimajudi u obzir ocitovanja koja su podnijeli:

— za Deutsche Umwelthilfe eV, R. Klinger, Rechtsanwalt,

— za njemacku vladu, T. Henze i A. Wiedmann, u svojstvu agenata,

— za Europsku komisiju, P. Oliver i D. Diisterhaus, u svojstvu agenata,
saslusavsi misljenje nezavisne odvjetnice na raspravi odrzanoj 21. ozujka 2013,

donosi sljede¢u

* Jezik postupka: njemacki

HR
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PRESUDA OD 18. 7. 2013. — PREDMET C-515/11
DEUTSCHE UMWELTHILFE

Presudu

Zahtjev za prethodnu odluku odnosi se na tumacenje ¢lanka 2. tocke 2. drugog podstavka prve recenice
Direktive 2003/4/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od 28. sije¢nja 2003. o javnom pristupu
informacijama o okolisu i stavljanju izvan snage Direktive Vije¢a 90/313/EEZ (SL L 41, str. 26.) (SL,
posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 15., svezak 1., str. 128.).

Zahtjev je upucen u okviru spora izmedu Deutsche Umwelthilfe eV i Bundesrepublik Deutschland, u
vezi s njegovim zahtjevom za pristup informacijama koje su u posjedu Bundesministeriuma fiir
Wirtschaft und Technologie (ministarstvo gospodarstva i tehnologije) u okviru korespondencije tog
ministarstva s predstavnicima njemacke automobilske industrije tijekom savjetovanja koje je
prethodilo donos$enju propisa u vezi s oznacivanjem potro$nje energije.

Pravni okvir

Arhuska konvencija

U ¢lanku 2. stavku 2. Konvencije o pristupu informacijama, sudjelovanju javnosti u odlucivanju i
pristupu pravosudu u pitanjima okolisa, odobrene u ime Europske zajednice Odlukom Vijeca
2005/370/EZ od 17. veljace 2005. (SL L 124, str. 1.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje
15., svezak 3., str. 10,; u daljnjem tekstu: Arhuska konvencija), izraz ,tijelo vlasti” definiran je na sljedeci
nacin:

»(a) tijelo drzavne, regionalne i druge uprave;

[...]
Ove definicije ne obuhvacaju tijela niti ustanove koja djeluju u sudbenom ili zakonodavnom svojstvu.”

Clankom 4. Arhuske konvencije predvideno je da je uz odredeni broj rezervi i uvjeta svaka stranka
duzna osigurati da tijela vlasti kao odgovor na zahtjev za informaciju o okoli$u stave takvu informaciju
na raspolaganje javnosti u okviru domaceg zakonodavstva.

Clankom 8. Arhuske konvencije, koji je naslovljen ,Sudjelovanje javnosti tijekom izradbe provedbenih
propisa i/ili op¢eprimjenjivih pravno obvezujuéih normativnih instrumenata”, propisano je:

»Svaka stranka nastojat ¢e promicati djelotvorno sudjelovanje javnosti u odgovaraju¢em stadiju i, dok
su mogucnosti jo§ otvorene, dok tijela vlasti izraduju provedbene propise i ostala opéeprimjenjiva
pravnoobvezujuca pravila koja bi mogla imati znacajan utjecaj na okolis. [...]

[...]”

Pravo Unije

Deklaracija Europske zajednice koja se odnosi na neke specificne odredbe u skladu s Direktivom
2003/4, koja se nalazi u prilogu Odluci 2005/370, odreduje:

»> obzirom na ¢lanak 9. Arhuske konvencije, Europska zajednica poziva stranke Konvencije da obrate
pozornost na clanak 2. stavak 2. i c¢lanak 6. Direktive [2003/4]. Te odredbe drZavama clanicama
[Europske unije] daju moguénost, u izuzetnim slucajevima i pod strogo utvrdenim uvjetima, da se
neke institucije i tijela izuzmu od pravila o postupcima preispitivanja vezanima uz odluke o zahtjevima
u pogledu informacija.
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[...]”
Uvodne izjave 1., 5., 11. i 16. Direktive 2003/4 predvidaju:

»(1) Povecani pristup javnosti informacijama o okoliSu i Sirenje takvih informacija pridonosi vecoj
svijesti o pitanjima okoliSa, slobodnoj razmjeni stavova, ucinkovitijem sudjelovanju javnosti u
odlucivanju u vezi s okolisem i, u konac¢nici, kvalitetnijem okolisu.

[...]

(5) [...] Odredbe [prava] Zajednice moraju biti u skladu s [Arhuskom konvencijom] budu¢i da joj
Europska zajednica namjerava pristupiti.

[]

(11) Uvazavajudi nacelo u ¢lanku 6. Ugovora da se zahtjevi za zastitu okolisa integriraju u definiciju i
provedbu politika i aktivnosti Zajednice, definiciju tijela javne vlasti treba prosiriti tako da
obuhvaca vladu ili drugu javnu upravu na nacionalnoj, regionalnoj ili lokalnoj razini, bez obzira
imaju li one posebne odgovornosti za okolis. Slicno tome, definiciju treba prosiriti kako bi
ukljucila ostale osobe ili tijela, koja obnasaju javne upravne funkcije u vezi s okolisem u skladu s
nacionalnim pravom, kao i osobe ili tijela pod njihovim nadzorom koje imaju javnu odgovornost
ili funkcije u vezi s okoliem.

(16) Pravo na informaciju znaci da bi objavljivanje informacija trebalo biti opce pravilo i da tijelima
javne vlasti treba biti dopusteno odbiti zahtjev za pruzanje informacija o okolisu u pojedinacnim
i jasno odredenim slucajevima. [...]”

Clankom 2. to¢kom 2. prvim podstavkom Direktive 2003/4 pojam ,tijelo javne vlasti” definiran je kako
slijedi:

»Tijelo javne vlasti’:

(a) vlada ili drugo tijelo javne uprave, ukljucujudi javna savjetodavna tijela na nacionalnoj, regionalnoj
ili lokalnoj razini;

[...]”
Clanak 2. to¢ka 2. drugi podstavak prva re¢enica Direktive 2003/4 odreduje:

»Drzave clanice mogu odrediti da ova definicija ne obuhvaca tijela i institucije kada djeluju u [...]
zakonodavnom svojstvu. [...]”

Njemacko pravo

Clanak 80. Temeljnog zakona Savezne Republike Njemacke (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik
Deutschland) odreduje:

»1. Zakonom se moze ovlastiti saveznu vladu, saveznog ministra ili vlade saveznih zemalja da donose
uredbe. Tim se zakonom mora odrediti sadrzaj, svrha i opseg dodijeljene ovlasti. U uredbi se mora
navesti pravna osnova. Ako je zakonom predvideno da se ovlast moze dalje prenositi, za prijenos
ovlasti potrebna je uredba.

ECLIL:EU:C:2013:523 3
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2. Osim ako je drukcije predvideno saveznim zakonom, suglasnost Bundesrata potrebna je za uredbe
savezne vlade ili saveznog ministra [..] koje su donesene na temelju saveznih zakona za koje je
potrebna suglasnost Bundesrata ili Cije izvrSavanje savezne zemlje osiguravaju po ovlasti Saveza ili u
okviru vlastite nadleznosti.

3. Bundesrat moze saveznoj vladi podnositi prijedloge za donosenje uredbi za koje je potrebna njegova
suglasnost.

4. Ako su vlade saveznih zemalja saveznim zakonom ili na temelju saveznih zakona ovlastene donositi
uredbe, savezne zemlje su ovlastene takoder zakonom urediti odredeno podrucje.”

Zakon o pristupu informacijama o okolisu (Umweltinformationsgesetz) od 22. prosinca 2004. (BGBI.
2004 I, str. 3704.), kojim je u njemacko pravo prenesena Direktiva 2003/4, u svojem clanku 2.
stavku 1. predvida:

»Lijela koja podlijezu obvezi obavjestavanja su:

1. Vlada i druga tijela vlasti [...] Tijela vlasti koja ne podlijezu obvezi obavjestavanja su:

(a) najvisa savezna tijela ako djeluju u okviru zakonodavnog postupka ili kod dono$enja uredbi [...]”

Zakon o oznacivanju potro$nje energije (Energieverbrauchskennzeichnungsgesetz) od 30. sije¢nja 2002.

(BGBL 2002 1, str. 570.), u verziji primjenjivoj u glavhom postupku, ovlas¢uje u svojem clanku 1.

Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie za dono$enje regulatornih akata kako slijedi:

»(1) Radi smanjenja potrosnje energije i drugih vaznih izvora, smanjenja emisija CO, i obavjestavanja

potrosaca s tim u vezi, Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie moze propisom i uz

suglasnost Bundesrata:

1. odrediti da je za uredaje i sastavne dijelove uredaja kao i za motorna vozila obvezna obavijest o
podacima u vezi s potro$njom energije i drugih vaznih izvora kao i u vezi s emisijama CO,, i
obavijest o dodatnim podacima (oznacivanje).

2. odrediti dozvoljene pragove za potrosnju energije uredaja (pragovi potro$nje);

[...]

(3) Provedbene odredbe iz stavaka 1. i 2. mogu se osobito primjenjivati na:

1. odredene vrste uredaja i vozila;

[...]

2. u pogledu motornih vozila, na sadrzaj i oblik oznacivanja potrosnje kao $to je:

[..]

4. primjenjive mjeriteljske norme i postupke;

5. odredivanje i ovlasti nadleznih vlasti i tijela;

[...]”
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Glavni postupak i prethodna pitanja
Deutsche Umwelthilfe eV je udruga za zastitu okoli$a i potrosaca.

Odlukom od 27. listopada 2010., Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie odbio je zahtjev
te udruge koji se odnosio na pribavljanje informacija sadrzanih u korespondenciji izmedu tog
ministarstva i predstavnika njemacke automobilske industrije tijekom savjetovanja koje je prethodilo
donosenju propisa u vezi s oznacivanjem potrosnje energije. U tom se pogledu to ministarstvo pozvalo
na odredbu Zakona o pristupu informacijama o okolisu od 22. prosinca 2004. kojom se tijela javne
vlasti izuzima od obveze obavjestavanja o okolisu kada sudjeluju u izradi uredbe.

Nakon $to mu je podnesena tuzba za poniStenje te odluke, sud koji je uputio zahtjev dvoji o
sukladnosti tog zakona s Direktivom 2003/4 i pita osobito moze li se c¢lanak 2. tocku 2. drugi
podstavak prvu recenicu te direktive, u dijelu u kojem se odnosi na tijela vlasti koja djeluju u
zakonodavnom svojstvu, primijeniti na tijela javne vlasti kada izraduju i donose uredbu kao $to je ona
o kojoj je rije¢ u glavhom postupku.

Ako moze, Sud koji je uputio zahtjev dvoji o tome, moze li se to izuzece i dalje primijeniti jednom kada
se zavr$i postupak izrade predmetnog akta.

U tim okolnostima Verwaltungsgericht Berlin odlucio je prekinuti postupak i postaviti Sudu sljedeca
prethodna pitanja:

»1. Treba li ¢lanak 2. [toc¢ku 2. drugi podstavak prvu recenicu Direktive 2003/4] tumaciti na nacin da
tijela i institucije takoder djeluju u zakonodavnom svojstvu kada se njihove aktivnosti odnose na
donos$enje normativnih odredbi od strane izvrsne vlasti na temelju zakonske ovlasti?

2. U slucaju potvrdnog odgovora na prvo pitanje, jesu li ta tijela i institucije trajno iskljuceni iz
definicije pojma ,tijelo javne vlasti’ ili samo dok traje zakonodavni postupak?”

Prethodna pitanja

Prvo pitanje

Svojim prvim pitanjem sud koji je uputio zahtjev u bitnome pita treba li ¢lanak 2. tocku 2. drugi
podstavak prvu recenicu Direktive 2003/4 tumaciti na nacin da se moguénost, koja je tom odredbom
otvorena drzavama clanicama da tijelima javne vlasti koja su duzna odobriti pristup informacijama o
okolisu koje su u njihovu posjedu ne smatraju ,tijela i institucije kada djeluju u [...] zakonodavnom
svojstvu”, moze odnositi na ministarstva kada izraduju ili donose normativne odredbe na temelju
zakonodavne ovlasti.

Uvodno valja podsjetiti da je Sud presudio da se tu odredbu moze primijeniti na ministarstva jer
sudjeluju u zakonodavnom postupku stricto sensu. Medutim, Sud se nije izjasnio o pitanju moze li se
tu istu odredbu primijeniti i na ministarstva kada sudjeluju u postupku koji moze dovesti do norme
nizeg ranga od zakona (presuda od 14. veljace 2012., Flachglas Torgau, C-204/09, jo$ neobjavljena u
Zborniku, t. 34. i 51.).

U tom pogledu valja pojasniti da je na sudu koji je uputio zahtjev da ocijeni je li to slucaj s normama o
kojima je rije¢ u glavhom postupku.
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U svrhu utvrdivanja odnosi li se ¢lanak 2. tocka 2. drugi podstavak prva recenica Direktive 2003/4 i na
ministarstva kada ona sudjeluju u postupku koji moze dovesti do norme nizeg ranga od zakona valja
podsijetiti da u skladu s ustaljenom sudskom praksom, iz zahtjeva za ujednacenu primjenu prava Unije
kao i nacela jednakosti proizlazi da se izrazi odredbe prava Unije, koja ne sadrzava nikakvo izravno
upucivanje na pravo drzava clanica radi utvrdenja njezina smisla i dosega, moraju u pravilu
autonomno i ujednaceno tumaciti u cijeloj Uniji uzimaju¢i u obzir kontekst te odredbe i cilj koji se
zeli posti¢i propisom o kojem je rije¢ (vidjeti gore navedenu presudu Flachglas Torgau, t. 37.).

Nadalje, ¢lanak 2. tocku 2. drugi podstavak prvu recenicu Direktive 2003/4, kojim je drzavama
¢lanicama dopusteno da odstupe od opceg sustava koji je njome predviden, ne moze se tumaciti na
nacin da se njegove ucinke prosiri iznad onoga $to je nuzno za zastitu interesa koji se njime nastoje
zajamciti, a doseg odstupanja koja su njime predvidena mora se utvrditi vodeci racuna o ciljevima te
direktive (gore navedena presuda Flachglas Torgau, t. 38.).

U tom pogledu iz tocke 43. gore navedene presude Flachglas Torgau proizlazi da se iznimkom
predvidenom u ¢lanku 2. tocki 2. drugom podstavku prvoj recenici Direktive 2003/4 Zeli dopustiti
drzavama clanicama da utvrde pravila kojima se moze osigurati pravilno odvijanje postupka donosenja
zakona, uzimajudi u obzir ¢injenicu da je u razli¢itim drzavama ¢lanicama informiranje gradana obi¢no
u dovoljnoj mjeri zajamceno u okviru zakonodavnog postupka.

Sud je takoder pojasnio da je, s obzirom na razlike koje mogu postojati medu zakonodavnim
postupcima drzava clanica, funkcionalno tumacenje pojma ,tijela i institucije kada djeluju u
zakonodavnom svojstvu” opravdano potrebom da se osigura ujednacena primjena Direktive 2003/4 u
tim drzavama (gore navedena presuda Flachglas Torgau, t. 50.).

Iz toga je zakljucio da valja prihvatiti funkcionalno tumacenje ¢lanka 2. tocke 2. drugog podstavka prve
recenice Direktive 2003/4, prema kojem se moguénost predvidena tom odredbom moze primijeniti na
ministarstva jer ona sudjeluju u zakonodavnom postupku (gore navedena presuda Flachglas Torgau,
t. 51.).

Ipak, razlozi koji su doveli do toga da je Sud usvojio takvo tumacenje ne mogu opravdati a priori
$iroko tumacenje izraza ,zakonodavno svojstvo” prema kojem bi ¢lankom 2. tockom 2. drugim
podstavkom prvom recenicom Direktive 2003/4 bili obuhvaceni svi postupci koji omogucavaju izradu
op¢ih i apstraktnih normi, uklju¢ujuéi one nizeg ranga od zakona.

Naime, iako se pitanje postavljeno u okviru gore navedene presude Flachglas Torgau odnosilo da
odredivanje tijela i institucija koje djeluju u okviru postupka ciji zakonodavni karakter nije bio
doveden u pitanje, glavni postupak odnosi se upravo na zasebno pitanje jesu li drugi postupci mozda
obuhvaceni ¢lankom 2. tockom 2. drugim podstavkom prvom recenicom Direktive 2003/4.

Slijedom navedenog valja utvrditi da, kako tekst ¢lanka 2. toc¢ke 2. drugog podstavka prve recenice
Direktive 2003/4 tako i cilj Arhuske konvencije i te direktive, tj. da se zajamci pravo na pristup
informacijama o okoliSu koje su u posjedu tijela javne vlasti i osigura da informacije o okolisu
postupno po sluzbenoj duznosti budu sve dostupnije i rasirenije u javnosti (gore navedena presuda
Flachglas Torgau, t. 39.), oboje vode do usvajanja restriktivnog tumacenja prema kojem su samo
postupci koji mogu dovesti do donosenja zakona ili norme istovjetnog ranga obuhvaceni ¢lankom 2.
tockom 2. drugim podstavkom prvom recenicom Direktive 2003/4.

Naime, specificnost zakonodavnog postupka i njegove posebne znacajke opravdavaju posebna pravila
koja se odnose na akte koje su donijela tijela koja djeluju u zakonodavnom svojstvu u pogledu prava

na informiranje kako su predvidena u Arhuskoj konvenciji i Direktivi 2003/4-.

Iz toga proizlazi da priroda predmetnog akta, a osobito okolnost da se radi o aktu opée primjene, ne
moze sama po sebi izuzeti tijelo koje ga donosi od obveza obavjestavanja koje proizlaze iz te direktive.
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S obzirom na njezine ciljeve, samo pravilno odvijanje postupka dono$enja zakona i posebne znacajke
zakonodavnog postupka, kojima se obi¢no u dovoljnoj mjeri osigurava informiranje javnosti,
opravdavaju to $to su tijela, koja djeluju u zakonodavnom svojstvu ili sudjeluju u zakonodavnom
postupku, izuzeta od obveza obavjestavanja koje su njome uvedene.

To tumacenje potvrduje tekst i struktura Arhuske konvencije, u odnosu na koju treba tumacditi
Direktivu 2003/4 (vidjeti po analogiji presudu od 12. svibnja 2011., Bund fiir Umwelt und Naturschutz
Deutschland, Landesverband Nordrhein-Westfalen, C-115/09, Zb., str. I-3673., t. 41.).

Naime, ta konvencija razlikuje pravila za zakonodavne akte od pravila za regulatorne akte. Stoga, dok je
¢lankom 2. stavkom 2. drugom recenicom te konvencije drzavama clanicama dopusteno da odbiju
pristup dokumentima koji su u posjedu tijela javne vlasti koja djeluju u ,zakonodavnom svojstvu”,
clanak 8. te konvencije ih, nasuprot tome, obvezuje da promic¢u djelotvorno sudjelovanje javnosti u
stadiju ,izradbe provedbenih propisa”.

To ograni¢enje moguc¢nosti odstupanja koje je predvideno u ¢lanku 2. tocki 2. drugom podstavku prvoj
recenici Direktive 2003/4 primjenjuje se, medutim, tako da se ne dira u moguénost doti¢ne institucije
ili tijela da odbije objavljivanje podataka o okolisu zbog drugih razloga, a osobito da se prema potrebi
pozove na jednu od iznimki predvidenih u ¢lanku 4. te direktive.

Budué¢i da u pravu Unije nije pojasnjeno $to to u svrhu primjene clanka 2. tocke 2. drugog
podstavka prve recenice Direktive 2003/4 spada u zakon ili normu istovjetnog ranga, takoder valja
dodati da ta ocjena ovisi o pravu drzava ¢lanica, pod uvjetom da se koristan ucinak te direktive ne
dovede u pitanje.

Slijedom navedenog, na prvo pitanje valja odgovoriti tako da ¢lanak 2. toc¢ku 2. drugi podstavak prvu
recenicu Direktive 2003/4 treba tumaciti na nac¢in da se mogucnost, koja je tom odredbom otvorena
drzavama clanicama da tijelima javne vlasti koja su duzna odobriti pristup informacijama o okolisu
koje su u njihovu posjedu ne smatraju ,tijela i institucije kada djeluju u [...] zakonodavnom svojstvu”,
ne moze odnositi na ministarstva kada izraduju ili donose normativne odredbe ranga nizeg od zakona.

Drugo pitanje

S obzirom na odgovor na prvo pitanje, nije potrebno odgovoriti na drugo pitanje.

Troskovi

Bududi da ovaj postupak ima znacaj prethodnog pitanja za stranke glavnog postupka pred sudom koji
je uputio zahtjev, na tom je sudu da odluci o troskovima postupka. Troskovi podnosenja ocitovanja
Sudu, koji nisu troskovi spomenutih stranaka, ne nadoknaduju se.

Slijedom navedenoga, Sud (drugo vijece) odlucuje:

Clanak 2. to¢ku 2. drugi podstavak prvu re¢enicu Direktive 2003/4/EZ Europskog parlamenta i
Vijec¢a od 28. sijecnja 2003. o javnom pristupu informacijama o okolisu i stavljanju izvan snage
Direktive Vijeca 90/313/EEZ treba tumaciti na nacin da se mogucnost, koja je tom odredbom
otvorena drZzavama clanicama da tijelima javne vlasti koja su duZna odobriti pristup
informacijama o okolisu koje su u njihovu posjedu ne smatraju ,tijela i institucije kada djeluju u
[...] zakonodavnom svojstvu”, ne moze odnositi na ministarstva kada izraduju ili donose
normativne odredbe ranga nizeg od zakona.

Potpisi
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