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Flachglas Torgau GmbH
przeciwko
Bundesrepublik Deutschland

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Bundesverwaltungsgericht
(Niemcy)]

Dostep do informacji o srodowisku znajdujacych sie w posiadaniu organéw wtadzy publicznej —
Konwencja z Aarhus — Dyrektywa 2003/4/WE — Organy pelniagce funkcje o charakterze
ustawodawczym — Przewidziana prawnie poufno$¢ obrad

1. Zgodnie z dyrektywa 2003/4/WE? organy wladzy publicznej sa co do zasady obowigzane udostepnic¢
kazdemu wnioskodawcy na jego wniosek informacje o srodowisku, ktére znajduja sie w ich posiadaniu
lub ktére sa dla nich przeznaczone. Jednakze dyrektywa zezwala panstwom czlonkowskim na
wylaczenie organéw pelniacych funkcje o charakterze ustawodawczym z definicji ,organu wladzy
publicznej”. Ponadto odmowa udostepnienia mozliwa jest w odniesieniu do niektérych rodzajéw
dokumentéw lub w sytuacji gdy ujawnienie informacji negatywnie wplynie na poufnos¢ obrad
organéw wladzy publicznej, jesli taka poufnos¢ jest prawnie przewidziana.

2. Bundesverwaltungsgericht (federalny sad administracyjny, Niemcy) wnosi o dokonanie wykladni
w szczegdlnos$ci w przedmiocie zakresu, w jakim organy wykonawcze panstwa mozna uzna za pelnigce
funkcje o charakterze ustawodawczym, oraz ewentualnych ograniczenn czasowych tego wylaczenia, jak
réwniez w przedmiocie precyzyjnego okreslenia zakresu kryterium ,prawnie przewidzianej” poufnosci obrad.

1 — Jezyk oryginatu: angielski.
2 — Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2003 r. w sprawie publicznego dostepu do informacji dotyczacych $rodowiska
i uchylajaca dyrektywe Rady 90/313/EWG (Dz.U. L 41, s. 26) (zwana dalej ,,dyrektyws”).
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Konwencja z Aarhus

3. Unia Europejska, panstwa czlonkowskie i dziewietnascie innych panstw podpisaly Konwencje
o dostepie do informacji, udziale spoteczenistwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do [wymiaru]
sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych $rodowiska (zwang dalej ,konwencja z Aarhus”), ktéra weszla
w zycie w dniu 30 pazdziernika 2001 r. Konwencja opiera si¢ na trzech filarach: dostepie do informacji,
udziale spoleczenistwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do wymiaru sprawiedliwo$ci. Preambuta
konwencji zawiera miedzy innymi motywy, ktére stanowig:

»Uznajac, ze w sprawach dotyczacych s$rodowiska ulatwiony dostep do informacji i udziat
spoleczenistwa w podejmowaniu decyzji poprawia jako$¢ i wykonanie decyzji, przyczynia sie¢ do
wzrostu spolecznej $wiadomos$ci zagadnienn ochrony srodowiska, daje spoleczenstwu mozliwoscé
zglaszania swych pogladéw, a wladzy publicznej mozliwos¢ ich nalezytego uwzglednienia,

dazac w ten sposéb do wzmozenia odpowiedzialnosci i jawno$ci w podejmowaniu decyzji
i wzmocnienia spolecznego poparcia dla decyzji dotyczacych srodowiska,

uznajac celowos¢ jawnosci we wszystkich galeziach wladzy i zachecajac organy ustawodawcze do
stosowania zasad tej konwencji w swoim postepowaniu”.

4. Artykul 2 ust. 2 konwencji definiuje ,wladze publiczng” jako w szczegdlnosci ,organy administracji
publicznej na krajowym, regionalnym lub innym poziomie”, jak réwniez osoby fizyczne lub prawne
wykonujace obowiazki, zadania lub pelnigce funkcje administracji publicznej, w szczegdélnosci majace
zwigzek ze srodowiskiem, jednakze wylacza z tej definicji ,organ[y] lub instytucje] w zakresie, w jakim
dzialaja jako wladza sadownicza lub ustawodawcza”.

5. Artykul 4 konwencji, wprowadzajacy pierwszy filar, zatytulowany jest ,Dostep do informacji
dotyczacych s$rodowiska”. Dwa pierwsze ustepy tego artykulu zobowigzuja strony do zapewnienia
zasadniczo, ze wladze publiczne, w odpowiedzi na Zzadanie udzielenia informacji dotyczacych
srodowiska, udostepnia spoteczenstwu niezwlocznie taka informacje bez konieczno$ci wykazywania
jakiegokolwiek interesu. Artykul 4 ust. 4 ustanawia podstawy ewentualnej odmowy. Zgodnie z art. 4
ust. 4 lit. a) obejmuja one przypadki, w ktérych ujawnienie miatoby szkodliwy wplyw miedzy innymi na
»poufnos$¢ postepowania prowadzonego przez wladze publiczne, tam gdzie zachowanie takiej poufnosci
jest przewidziane przez prawo krajowe”. Ostatni akapit art. 4 ust. 4 stanowi: ,Powyzsze powody
umozliwiajace odmowe beda interpretowane w sposéb zawezajacy, biorac pod uwage spoleczny interes
przemawiajacy za ujawnieniem informacji i to, czy zadana informacja dotyczy wprowadzania
zanieczyszczen do $rodowiska”.

6. Jesli chodzi o drugi filar, w trakcie postepowania zostal przywotany art. 8 konwencji, mimo ze nie
dotyczy on bezposrednio dostepu do informacji. Artykul ten zatytulowany jest ,Udzial spoteczenstwa
w przygotowaniu przepiséw wykonawczych lub powszechnie obowigzujacych aktéw normatywnych”
i stanowi w szczegélnosci: ,Kazda ze stron bedzie stara¢ sie promowac rzeczywisty udzial
spoleczenstwa, na odpowiednim etapie i gdy wszystkie warianty sa jeszcze mozliwe,
w przygotowywaniu przez wladze publiczne przepiséw wykonawczych i innych powszechnie
obowiazujacych aktéw normatywnych, ktére moga mie¢ znaczace oddzialywanie na s$rodowisko”.
W tym celu powinny by¢ ustalone ramy czasowe umozliwiajace rzeczywiste uczestnictwo, projekty
aktéw powinny by¢ dostepne publicznie, spoleczenstwo powinno mie¢ mozliwo$¢ zglaszania uwag —
bezposrednio lub poprzez reprezentatywne ciala opiniodawcze — a rezultaty udzialu spoteczenstwa
powinny by¢ brane pod uwage tak dalece, jak jest to mozliwe.

7. Artykut 9 obejmuje trzeci filar konwencji i dotyczy dostepu do wymiaru sprawiedliwosci.
W szczegdlnosci zobowiazuje on strony konwencji do zapewnienia, aby kazda osoba niezadowolona
z odpowiedzi na jej zadanie udostepnienia informacji miala dostep do wtasciwej procedury
odwotawczej przed sadem, zapewniajacej odpowiednie i prawnie skuteczne $rodki zaradcze.
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8. Konwencja zostata zatwierdzona w imieniu Wspdlnoty Europejskiej decyzja Rady 2005/370/WE?, do
ktérej zalacznik zawiera deklaracje Wspodlnoty Europejskiej (zwana dalej ,deklaracja”), ktéra w istotnym
zakresie brzmi nastepujaco:

»W odniesieniu do art. 9 konwencji z Aarhus Wspdlnota Europejska wzywa strony konwencji do
zwrécenia uwagi na art. 2 ust. 2 i art. 6 [dyrektywy]. Przepisy te daja panstwom czlonkowskim
Wspdlnoty Europejskiej, w wyjatkowych przypadkach i na szczegélowo okreslonych warunkach,
mozliwo$¢ wylaczenia pewnych instytucji i organdéw ze stosowania zasad dotyczacych procedur
odwotawczych w odniesieniu do decyzji w sprawie wnioskéw o udostepnienie informacji.

W zwigzku z tym ratyfikacja konwencji z Aarhus przez Wspdlnote Europejska obejmuje wszelkie
zastrzezenia panstw czlonkowskich Wspoélnoty Europejskiej w zakresie, w jakim takie zastrzezenia sa
zgodne z art. 2 ust. 2 i art. 6 [dyrektywy]”.

9. Ratyfikujac konwencje w dniu 20 maja 2005 r., Szwecja wniosla zastrzezenie, ktére w istotnym dla
niniejszego postepowania zakresie brzmi nastepujaco: ,Szwecja wnosi zastrzezenie do art. 9 ust. 1
w odniesieniu do dostepu do procedury odwolawczej przed sadem w przypadku decyzji
podejmowanych przez parlament, rzad lub ministréw w przedmiocie zagadnien dotyczacych
wydawania dokumentéw urzedowych” [tlumaczenie nieoficjalne]. Niemcy ratyfikowaly konwencje
w dniu 15 stycznia 2007 r. bez wnoszenia zastrzezen.

Dyrektywa

10. Dyrektywe przyjeto w 2003 r., przed zatwierdzeniem konwencji przez Rade. Motyw 5 wyjasnia, iz
miala ona na celu zapewnienie dopasowania dOwczesnego prawa wspdlnotowego do konwencji
w zwiagzku z jej ratyfikacja przez Wspdlnote. Dyrektywa obejmuje pierwszy filar wraz z odnoszacymi
sie do dostepu do informacji fragmentami trzeciego filara.

11. Motyw 16 stanowi:

»Prawo do informacji oznacza, ze ujawnianie informacji powinno stanowi¢ regule oraz ze organy
wladzy publicznej powinny moéc odméwi¢ udostepnienia informacji o $rodowisku w okre$lonych
i jasno sprecyzowanych przypadkach. Podstawy do odmowy powinny by¢ interpretowane zawezajaco,
przy czym nalezy rozwazy¢, czy spoleczny interes, ktéremu ma stuzy¢ ujawnienie informacji, nie
przewaza nad interesem dyktujacym odmowe udostepnienia informacji. [...]”.

12. Artykut 1 lit. a) wskazuje, ze jednym z celéw niniejszej dyrektywy jest ,zagwarantowanie prawa
dostepu do informacji o Srodowisku, ktére znajduja si¢ w posiadaniu organéw wladzy publicznej lub
ktore sa przeznaczone dla tych organdéw, oraz okreslenie podstawowych warunkéw i praktycznych
ustalen dotyczacych realizacji tego prawa”.

13. Artykul 2 ust. 2 zdanie pierwsze definiuje ,organ wladzy publicznej” jako ,rzad lub inny organ
administracji publicznej, wlaczajac publiczne organy doradcze, na szczeblu krajowym, regionalnym lub
lokalnym”, réwniez w tym przypadku lacznie z jakakolwiek osoba fizyczna lub prawna sprawujaca
publiczne obowiazki lub funkcje dotyczace $rodowiska. Zdania drugie i trzecie stanowia: ,Panstwa

3 — Decyzja Rady z dnia 17 lutego 2005 r. w sprawie zawarcia w imieniu Wspdlnoty Europejskiej Konwencji o dostepie do informacji, udziale
spoleczenistwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych $rodowiska (Dz.U. L 124, s. 1). Tekst
konwencji zostal zamieszczony na s. 4 i nast. wspomnianego wydania Dziennika Urzedowego.
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czlonkowskie moga postanowi¢, ze powyzsza definicja nie dotyczy organéw lub instytucji pelnigcych
funkcje o charakterze sadowym lub ustawodawczym. Jes$li w dniu przyjecia niniejszej dyrektywy
przepisy konstytucyjne panstw czltonkowskich nie przewiduja procedury odwotawczej w rozumieniu
art. 6 [*], moga one wylaczy¢ te organy lub instytucje z powyzszej definicji”.

14. Artykut 3 wust. 1 dyrektywy stanowi: ,Panstwa czlonkowskie zapewniaja, Ze organy wiadzy
publicznej, zgodnie z postanowieniami niniejszej dyrektywy, sa obowiazane udostepni¢ informacje

o S$rodowisku, ktére znajduja sie w ich posiadaniu lub ktére sa dla nich przeznaczone, kazdemu
wnioskodawcy na jego wniosek, bez koniecznosci wykazania przez niego interesu”.

15. Odpowiednie przepisy art. 4 brzmia nastepujaco:

»1. Panstwa czlonkowskie moga zdecydowa¢ o odmowie udostepnienia informacji o §rodowisku, jesli:

d)  wniosek dotyczy materialu bedacego w trakcie opracowywania lub nieukonczonych dokumentéw
lub danych;

e)  wniosek dotyczy materialéw przeznaczonych do wewnetrznego komunikowania sie, przy czym
nalezy uwzgledni¢ publiczny interes ujawnienia informacji.

[]

2. Panstwa czlonkowskie moga zdecydowa¢ o odmowie udostepnienia informacji o §rodowisku, jesli
ujawnienie takich informacji negatywnie wptynie na:

a)  poufno$¢ dzialan [obrad] organéw wladzy publicznej, jesli jest ona prawnie przewidziana;

[.]

Podstawy do odmowy udostepnienia informacji, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, sa interpretowane
zawezajaco, przy uwzglednieniu publicznego interesu ujawnienia informacji w konkretnym przypadku.
W kazdym przypadku publiczny interes ujawnienia informacji jest poréwnywany z interesem
dyktujacym odmowe ich udostepnienia. Panstwa czlonkowskie nie moga na mocy ust. 2 lit. a) [...]
zdecydowa¢ o odmowie udostepnienia informacji, jesli dotycza one emisji do §rodowiska.

[...]
4. Informacje o $rodowisku bedace w posiadaniu organéw wladzy publicznej lub dla nich
przeznaczone, ktére sa przedmiotem wniosku, sa udostepniane cze$ciowo, jesli z calosci tych

informacji mozna wydzieli¢ informacje, do ktérych stosuje sie postanowienia ust. 1 lit. d) i e) oraz
ust. 2.

[..]7.

Wlasciwe przepisy prawa niemieckiego

16. Umweltinformationsgesetz (ustawa o dostepie do informacji dotyczacych srodowiska, zwana dalej
»UIG”) dokonala transpozycji dyrektywy do niemieckiego prawa federalnego.

4 — Artykul 6 odpowiada art. 9 konwencji i przewiduje kontrole administracyjna i sadowa decyzji dotyczacych dostepu do informacji.
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17. Paragraf 2 ust. 1 pkt 1 UIG zalicza ,rzad i inne organy administracji publicznej” do instytucji
podlegajacych obowiazkowi informacyjnemu. Niemniej jednak § 2 ust. 1 pkt 1 lit. a) UIG w sposéb
wyrazny wylacza ,najwyzsze organy federalne w zakresie, w jakim dzialaja one w ramach procesu
legislacyjnego lub wydaja rozporzadzenia wykonawcze”.

18. Zgodnie z § 8 ust. 1 pkt 2 UIG, jesli ujawnienie informacji negatywnie wplynetoby na poufnos¢
obrad instytucji podlegajacych obowiazkowi informacyjnemu, o ktérych mowa w § 2 ust. 1, wniosek
nalezy oddali¢, chyba ze interes publiczny, ktéremu ma stuzy¢ ujawnienie informacji, przewaza, cho¢
nie mozna na tej podstawie odméwi¢ udostepnienia informacji, jesli dotycza one emisji do §rodowiska.
Zgodnie z § 8 ust. 2 pkt 2 wniosek o udostepnienie komunikatéw wewnetrznych réwniez moze zostaé
odrzucony, chyba ze istnieje nadrzedny interes publiczny przemawiajacy za ich ujawnieniem.

19. Zacytowano réwniez niektére przepisy Verwaltungsverfahrensgesetz (ustawy o postepowaniu
administracyjnym, zwanej dalej ,VwVG”).

20. Paragraf 28 ust. 1 VWVIG stanowi: ,Przed wydaniem aktu administracyjnego ingerujacego w prawa
strony nalezy umozliwi¢ jej wypowiedzenie si¢ co do faktéw majacych znaczenie dla rozstrzygniecia”.

21. Paragraf 29 ust. 1 i 2 VwVIG brzmig nastepujaco:

»1. Organ administracyjny zobowigzany jest do zezwolenia stronom na zapoznanie si¢ z aktami sprawy
dotyczacymi danego postepowania w zakresie, w ktérym znajomos$¢ przedmiotowych akt jest niezbedna
w celu ochrony ich intereséw prawnych. Do chwili zakoniczenia postgpowania administracyjnego zdanie
pierwsze nie znajduje zastosowania do projektéw decyzji ani dotyczacych ich bezposrednio prac
przygotowawczych. [...]

2. Organ administracyjny nie jest zobowigzany do zezwolenia na zapoznanie si¢ z aktami, jesli
wplynetoby to na zwykle wykonywanie jego zadan lub jesli ujawnienie tresci akt wplynetoby
negatywnie na federacje lub kraj zwiazkowy albo gdy okolicznosci faktyczne nalezy zachowaé
w tajemnicy z mocy prawa lub z uwagi na ich charakter, z uwzglednieniem w szczegdlnosci
uzasadnionych intereséw stron lub oséb trzecich”.

22. Paragraf 68 ust. 1 VwVfG stanowi w szczegdlno$ci, ze rozprawa nie jest jawna, cho¢ osoba
kierujaca rozprawa moze zezwoli¢ na obecno$¢ innych oséb, jezeli zadna ze stron nie sprzeciwia sie
temu.

Okolicznosci faktyczne, postepowanie oraz pytania prejudycjalne

23. Flachglas Torgau GmbH (zwana dalej ,Flachglas Torgau”) jest producentem szkta uczestniczacym
w handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych. W tym kontekscie zada od federalnego
ministerstwa $rodowiska (zwanego dalej ,ministerstwem”) dostepu do znajdujacych sie w jego
posiadaniu informacji dotyczacych ustawy o krajowym planie przydzialu uprawnienn do emisji gazéw
cieplarnianych w okresie przydziatu uprawnien 2005-2007°.

24. Informacje, ktérych udostepnienia zazadano, dotycza zaréwno przebiegu procesu legislacyjnego
prowadzacego do przyjecia tej ustawy, jak i jej wykonania. W szczegdlnosci obejmuja one wewnetrzne
uwagi i opinie ministerstwa oraz jego korespondencje, w tym elektroniczng, z Umweltbundesamt
(niemieckim organem ds. handlu uprawnieniami do emisji gazéw cieplarnianych), niezaleznym
organem wiladzy publiczne;j.

5 — Gesetz iiber den nationalen Zuteilungsplan fiir Treibhausgas-Emissionsberechtigungen in der Zuteilungsperiode 2005 bis 2007.
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25. Ministerstwo oddalito wniosek w calosci. Jesli chodzi o informacje dotyczace swego uczestnictwa
w procesie legislacyjnym, ministerstwo uznalo, ze zgodnie z § 2 ust. 2 pkt 1 lit. a) UIG nie jest
»instytucja podlegajaca obowigzkowi informacyjnemu”. Pozostate informacje, ktére pochodzity z obrad
majacych charakter poufny i ktérych ujawnienie mogloby negatywnie wplynaé¢ na efektywnos¢ tych
obrad, objete byly zakresem § 8 ust. 1 pkt 2 UIG. Wreszcie komunikaty wewnetrzne chronione byly
na podstawie § 8 ust. 2 pkt 2 UIG i nie istnial nadrzedny interes publiczny przemawiajacy za ich
ujawnieniem.

26. Flachglas Torgau zaskarzyla odmowe do Verwaltungsgericht (sadu administracyjnego), ktéry
uwzglednil skarge w czesci. Po rozpoznaniu odwotania Flachglas Torgau oraz wzajemnego odwolania
ministerstwa Oberverwaltungsgericht (wyzszy sad administracyjny) orzekl, ze ministerstwo dziatato
w ramach procesu legislacyjnego i z tego wzgledu zgodnie z § 2 ust. 1 pkt 1 lit. a) UIG nie podlega
ono obowiazkowi informacyjnemu w zakresie, w jakim wspdtuczestniczylo w opracowywaniu ustaw,
pelniac funkcje o charakterze przygotowawczym i towarzyszacym. Niemniej jednak sad ten orzekl
réwniez, ze ministerstwo nie moze si¢ powota¢ na poufno$¢ obrad jako pow6éd odmowy oraz ze nie
wykazalo ono, w jaki sposéb ujawnienie Zadanych informacji negatywnie wplynetoby na poufnos¢
procesu konsultacji. Sad nakazal ministerstwu ponowne rozpoznanie wniosku z uwzglednieniem
wyroku.

27. Obie strony wniosly kasacje do Bundesverwaltungsgericht. Flachglas Torgau podnosi, ze prawo
Unii Europejskiej nie zezwala na wylaczenie ministerstw z obowiazku informacyjnego w zakresie,
w jakim dzialaja one w ramach parlamentarnego procesu legislacyjnego, oraz ze w kazdym razie
ochrona dzialan zwigzanych z przygotowaniem ustawy konczy sie z chwila jej ogloszenia. Podniesiono
réwniez, ze ministerstwo nie moze powola¢ si¢ na poufnos¢ obrad jako powéd odmowy, dlatego ze
zgodnie z prawem Unii Europejskiej dla ochrony tej poufnosci wymagana jest wyrazna dyspozycja na
mocy ustawowego przepisu spoza ogélnych przepiséw prawa dotyczacych informacji o §rodowisku.

28. Bundesverwaltungsgericht zwrécit sie zatem do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami
prejudycjalnymi:

»1 ~a) Czy art. 2 pkt 2 zdanie drugie [dyrektywy] nalezy interpretowal w ten sposéb, ze funkcje
o charakterze ustawodawczym pelnia wylacznie takie organy i instytucje, do ktérych zgodnie
z prawem panstwa czlonkowskiego nalezy ostateczna (wiazaca) decyzja w procesie
legislacyjnym, czy tez funkcje o charakterze ustawodawczym pelnia réwniez takie organy
i instytucje, ktérym prawo panstwa czlonkowskiego powierzylo kompetencje i prawa do
wspoéldzialania w procesie legislacyjnym, w szczegélnosci do wniesienia projektu ustawy
i wyrazania opinii dotyczacych projektéw ustaw?

b) Czy panstwa czlonkowskie tylko wtedy moga postanowi¢, ze definicja organu wladzy
publicznej nie dotyczy organdw i instytucji pelniacych funkcje o charakterze sadowym lub
ustawodawczym, gdy jednocze$nie w dniu przyjecia [dyrektywy] ich przepisy konstytucyjne
nie przewidywaly procedury odwotawczej w rozumieniu art. 6 dyrektywy [...]?

c¢) Czy organy i instytucje pelnigce funkcje o charakterze ustawodawczym nie sa objete
pojeciem organu wladzy publicznej jedynie w odniesieniu do czasu zakornczenia procesu
legislacyjnego?

2 a) Czy poufnos¢ obrad, o ktérej mowa w art. 4 ust. 2 zdanie pierwsze lit. a) [dyrektywy], jest
przewidziana prawnie, jezeli przepis prawa krajowego wydany w celu transpozycji
[dyrektywy] ogélnie stanowi, ze odmawia sie udostepnienia informacji dotyczacych
srodowiska, jesli ujawnienie takich informacji negatywnie wplynie na poufno$¢ obrad
instytucji podlegajacych obowiazkowi informacyjnemu, czy tez jest w tym wzgledzie
konieczne, by odrebny przepis ustawowy wprowadzal poufnos$¢ obrad?
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b) Czy poufno$¢ obrad, o ktérej mowa w art. 4 ust. 2 zdanie pierwsze lit. a) [dyrektywy], jest
przewidziana prawnie, jesli z prawa krajowego wynika ogélna niepisana zasada prawna,
zgodnie z ktéra postepowania administracyjne organdéw wiadzy publicznej nie sa jawne?”.

29. Flachglas Torgau, rzad niemiecki i Komisja przedstawily uwagi na pi$mie oraz wyjasnienia ustne.
Ocena

Podejscie do wyktadni dyrektywy

30. Zaréwno konwencja, jak i dyrektywa stanowia wyraz woli zapewnienia zwigkszonej jawnosci. Prace
przygotowawcze® oraz preambuly’ obu dokumentéw podkreslaja jawnosé i dostepno$¢ informacji,
w szczeg6lnoséci w zakresie przystugujacego obywatelom uprawnienia do zadania od wiadz publicznych
udzielania informacji. W istocie stwierdzenie, ze jawno$¢ w aspekcie ogélnym jest korzystna, nie budzi
kontrowersji, natomiast w aspekcie szczeg6élnym publiczny dostep do informacji moze stanowi¢ zachete
do lepszych dzialan ze strony podmiotéw podejmujacych decyzje w oparciu o takie informacje.

31. Nalezy jednak zauwazy¢, ze nieograniczona jawno$c¢ nie jest przewidziana. Jesli korzysci odnoszone
dzieki jawnemu systemowi nie budza kontrowersji, kontrowersji nie budzi réwniez uznanie, ze jawno$¢
moze spowodowa¢ trudnosci, jak wskazal rzad niemiecki. Niemniej jednak, uznajac mozliwos¢
zaistnienia takich trudnosci, Trybunal w zblizonym kontekscie zwykl przychyla¢ sie do wykladni
przemawiajacej za jawnoscia®.

32. W przypadku niejasnosci nalezy zatem dokonywaé¢ wykladni dyrektywy na rzecz jawnosci oraz
dostepu do informacji, a wszelkie przepisy ograniczajace jej zakres w tym wzgledzie — takie jak art. 2
ust. 2, zezwalajacy na ograniczenie kategorii organéw, ktére podlegaja obowigzkowi informacyjnemu,
badz art. 4 ust. 1 i 2, dopuszczajace odmowe udostepnienia informacji w pewnych okolicznosciach —
nalezy interpretowaé w sposob zawezajacy. W istocie odno$nie do tego drugiego aspektu sama
dyrektywa stanowi wprost, ze przeslanki odmowy nalezy interpretowac zawezajaco.

W przedmiocie pytania pierwszego

33. Na podstawie art. 2 ust. 2 dyrektywy Niemcy zwolnily z obowiazku udostepniania informacji
o $rodowisku ,najwyzsze organy federalne w zakresie, w jakim dzialaja one w ramach procesu
legislacyjnego lub wydaja rozporzadzenia z moca ustawy’. Organem, do ktérego wystapiono
o udzielenie informacji w niniejszej sprawie, bylo ministerstwo federalne, a nie organ parlamentarny.
Zatem sad krajowy za pomoca skladajacego sie trzech czesci pytania pierwszego zmierza zasadniczo do
ustalenia: a) czy dyrektywa zezwala na wylaczenie organéw, ktérych rola w procesie legislacyjnym jest
ograniczona do wniesienia projektu ustawy badz wyrazenia opinii dotyczacych projektéw ustaw, b) czy
wylaczenie jest w ogéle mozliwe w przypadku organdéw, ktérych decyzje podlegaly juz procedurze
odwotawczej, c) czy wylaczenie dopuszczalne jest jedynie w odniesieniu do okresu do zakonczenia
procesu legislacyjnego. Niemniej jednak rozwazania rozpoczne od pkt b), ktéry wydaje sie logicznie
poprzedzaé pkt a), a nastepnie przystapie do rozwazania pkt a), ktéry natomiast wydaje sie $cislej
powiazany z pkt c).

6 — Zobacz: Draft Guidelines on Access to Environmental Information and Public Participation in Environmental Decision-Making, Sofia 1995,
poiniejszy Draft Elements for the Aarhus Convention (CEP/AC.3/R.1, s. 2) (oba dokumenty dostepne sa na stronie internetowej:
http://www.unece.org/env/pp/archives.htm), wstepna propozycja dyrektywy [COM (2000) 402 final], s. 4, i pkt 1.3 opinii Komitetu
Ekonomiczno-Spolecznego w przedmiocie tej propozycji (Dz.U. 2001, C 116, s. 43).

7 — Zobacz pkt 3 i 10 powyzej.

8 — Zobacz na przyklad wyroki: z dnia 17 czerwca 1998 r. w sprawie C-321/96 Mecklenburg, Rec. s. I-3809, pkt 25; z dnia 17 lutego 2009 r.
w sprawie C-552/07 Azelvandre, Zb. Orz. I-987, pkt 52.
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b) Mozliwo$¢ wylaczenia organdéw, ktérych decyzje podlegaly juz procedurze odwolawczej
w rozumieniu art. 6 dyrektywy

34. Zdania drugie i trzecie art. 2 ust. 2 maja nastepujace brzmienie:

»Panstwa czlonkowskie moga postanowi¢, ze [definicja organu wladzy publicznej] nie dotyczy organéw
lub instytucji pelniacych funkcje o charakterze sadowym lub ustawodawczym. Jesli w dniu przyjecia
niniejszej dyrektywy przepisy konstytucyjne panstw czlonkowskich nie przewiduja procedury
odwolawczej w rozumieniu art. 6, moga one wylaczy¢ te organy lub instytucje z powyzszej definicji”.

35. Sad krajowy dazy do uzyskania wyjasnienia zwiazku pomiedzy dwoma zdaniami przytoczonymi
powyzej. Innymi stowy: czy zdanie trzecie okresla okolicznosci, w ktérych panstwo cztonkowskie moze
skorzysta¢ z mozliwosci przewidzianej w zdaniu drugim (stanowisko Flachglas Torgau), czy tez ustala
odrebng mozliwos¢, z ktérej skorzysta¢ mozna w szczegdlnych okolicznosciach, ale ktéra jest niezalezna
od mozliwoéci zawartej w zdaniu drugim (stanowisko postulowane przez rzad niemiecki i Komisje)?

36. Powszechnie wiadomo, ze w chwili przyjecia dyrektywy niemieckie prawo konstytucyjne
przewidywato kontrole sadowa decyzji takich jak decyzja wydana przez ministerstwo w niniejszej
sprawie. W zawiazku z powyzszym, jesli zastosowanie znalez¢ miataby wykladnia dokonana przez
Flachglas Torgau, Niemcom nie pozostawalby zaden margines swobody w zakresie wylaczenia
organéw takich jak ministerstwo z definicji organu wladzy publicznej, nawet w przypadku pelnienia
przez taki organ funkcji ustawodawcze;j.

37. Niezaleznie od interpretacji zwiazek pomiedzy dwoma zdaniami, ktére zostaly przytoczone
powyzej, pozostaje niejasny. Jak zauwaza Komisja, zdanie trzecie dodane zostalo na pdzinym etapie
procesu legislacyjnego w ramach komitetu pojednawczego zwolanego na podstawie art. 251
ust. 3 WE”. Jedli zostalo ono dodane na tym etapie w okreslonym celu, autorzy projektu mogli nie
zdawa¢ sobie w pelni sprawy z jego zwigzku z reszta tekstu ani z nastepstw dla wykladni
przedmiotowego tekstu. Jakiemu zatem celowi szczegélnemu to sluzylo? Niestety, réwniez w tym
przypadku, jak podnosi Komisja, dokumentacja przygotowawcza nie zawiera jasnych informacji w tym
zakresie. Wysunieto zatem dwie hipotezy.

38. Flachglas Torgau podnosi, ze zdanie trzecie zostalo dodane po nieudanej prébie Parlamentu, ktéry
chcial zmieni¢ zdanie drugie w celu nadania mu nastepujacego brzmienia: ,Panstwa czlonkowskie moga
postanowié, ze przy stosowaniu przepisow niniejszej dyrektywy dotyczgcych dostepu do wymiaru
sprawiedliwosci definicja »organu wladzy publicznej« nie dotyczy organéw, gdy pelnia funkcje
o charakterze sadowym lub ustawodawczym oraz w tym zakresie” [tlumaczenie nieoficjalne]
(podkreslenie wtasne)'™. Propozycja ta dazyla zatem do objecia wszystkich organéw wladzy publicznej
obowiazkiem udostepnienia informacji o $rodowisku, dopuszczajac jedynie odstepstwo od koniecznosci
zapewnienia sadowej kontroli oddalenia wniosku o udzielenie informacji. Flachglas Torgau sugeruje, ze
art. 2 ust. 2 zdanie trzecie zostalo wlaczone w trakcie postepowania pojednawczego jako pewien rodzaj
rekompensaty za odrzucenie propozycji Parlamentu i mialo na celu wprowadzenie przestanki
merytorycznej warunkujacej korzystanie z mozliwosci zawartej w zdaniu drugim.

39. Komisja oraz rzad niemiecki sugeruja inna przyczyne, a mianowicie, ze wlaczenie tego zdania miato
na celu wytyczenie drogi dla zastrzezenia', ktére Szwecja musiataby zgtosi¢ przy ratyfikacji konwengji,
i wprowadzenia powyzszego zastrzezenia do dyrektywy. Zastrzezenie, ktére Szwecja zamierzala podnies¢,
odzwierciedlato jej indywidualna sytuacje wewnetrzna, w ktérej nie istniala sadowa procedura kontroli

9 — Obecnie, po zmianie, art. 294 ust. 10 TFUE.

10 — Zobacz raport A5-0074/2001 Komisji Ochrony Srodowiska Naturalnego, Zdrowia Publicznego i Polityki Konsumenckiej z dnia 28 lutego
2001 r. w przedmiocie 15 poprawki oraz stanowisko Parlamentu Europejskiego przyjete w drugim czytaniu w dniu 30 maja 2002 r. (Dz.U.
2003, C 187 E, s. 118, 122).

11 — Zobacz pkt 9 powyzej.
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decyzji najwyzszych organéw panstwowych w przedmiocie zagadnienn obejmujacych wydawanie
dokument6w urzedowych. Deklaracja', ktéra odnosita sie¢ w szczegdlnosci do art. 2 ust. 2 dyrektywy
w zwiazku z wszelkimi zastrzezeniami zgloszonymi przez panstwa czlonkowskie, stanowila wéwczas
niezbedny lacznik. Zatem rzad niemiecki podnosi, ze o ile art. 2 ust. 2 zdanie drugie zezwala paristwom
czlonkowskim na wylaczenie organéw pefnigcych funkcje o charakterze sadowym lub ustawodawczym,
o tyle zdanie trzecie dopuszcza calkowite wylaczenie organéw sadowych lub ustawodawczych jako
takich. Nastepnie Komisja stwierdza, ze zdania drugie i trzecie maja charakter alternatywny.

40. Argumentacja przedstawiona przez Flachglas Torgau nie przekonuje mnie. Skoro poprawka
zaproponowana przez Parlament nie zostala przyjeta’, byloby zaskakujace, gdyby rozwiazanie
osiagniete przez komitet pojednawczy wykraczalo poza te propozycje pod wzgledem ograniczenia
zakresu ewentualnego wylaczenia z definicji ,organu wladzy publicznej”. Juz dyrektywa wykracza poza
konwencje, zezwalajac po prostu panstwom czlonkowskim na dokonanie wylaczenia z definicji,
podczas gdy konwencja stanowi, ze definicja ,nie obejmuje” organéw lub instytucji w zakresie,
w jakim dzialaja one jako wladza sadownicza lub ustawodawcza. Poprawka Parlamentu ograniczylaby
dozwolone wytaczenie do sfery kontroli sadowej. Natomiast wykladnia dyrektywy dokonana przez
Flachglas Torgau uniemozliwitaby w ogoéle jakiekolwiek wylaczenie, poza szczegélnymi
okoliczno$ciami konstytucyjnymi — ktére, jak mozemy wnioskowaé, nie sa powszechne, gdyz jedynie
Szwecja poczynita w tym wzgledzie zastrzezenie do konwencji.

41. Odmienna wykladnia zaproponowana przez rzad niemiecki i Komisje moze wydawac si¢ nieco
bardziej przekonujaca. Szwedzki system prawny nie zezwalal na kontrole sadowa decyzji dotyczacych
wydawania dokumentéw urzedowych przyjmowanych przez parlament, rzad oraz ministréw. Szwecja
poczynila zatem zastrzezenie do art. 9 ust. 1 i 2 konwencji w odniesieniu do kontroli sadowej takich
decyzji. Zrozumiale jest, ze Szwecja nie bylaby sklonna podja¢ na mocy dyrektywy zobowigzania, do
ktérego zamierzala wnie$¢ zastrzezenie na gruncie prawa miedzynarodowego. W zwiazku
z powyzszym sklanialaby sie raczej ku temu, aby dyrektywa zezwalala panstwom cztonkowskim
w szczegllnych okoliczno$ciach na wprowadzenie calkowitego wylaczenia w przypadku niektérych
organéw, a nie dotyczacego pelnionych przez nie funkcji. Deklaracja wydaje si¢ przemawiaé za taka
wykladnig. Zaznaczono w niej, ze art. 2 ust. 2 i art. 6 umozliwiaja panstwom cztonkowskim
»W wyjatkowych przypadkach i w $cisle okreSlonych warunkach” wylaczenie niektérych instytucji
i organéw z przepiséw dotyczacych procedur odwotawczych, i wskazano, ze ratyfikacja konwencji
z Aarhus przez UE obejmuje jakiekolwiek zgodne z tymi artykulami zastrzezenie panstwa
czlonkowskiego. Zatem sama deklaracja zawiera zastrzezenie, ktére umozliwito UE przystapienie do
konwencji bez podwazania stanowiska przyjetego przez ktérekolwiek z panstw cztonkowskich.

42. Niemniej jednak oba wyjasnienia maja charakter hipotetyczny, a zatem wydaje sie, ze niezwykle
trudno jest jednoznacznie stwierdzi¢, iz ktérekolwiek z nich jest prawidlowe. Rézne strony mogly
poczyni¢ odmienne zalozenia w trakcie postepowania pojednawczego, a zatem dazenie do wyciagniecia
pojedynczej intencji ustawodawczej z kontekstu moze okaza¢ si¢ nieroztropne. Jak juz wspomnialam,
samo brzmienie nie jest w tej mierze pomocne. Zdanie trzecie mogloby sta¢ si¢ bardziej zrozumiale,
gdyby rozpoczynalo sie od okreslenia takiego jak ,co wiecej” lub ,alternatywnie”. Jednakze tak nie jest.
Z pewno$cia mozna stwierdzi¢ jedynie, ze takie sformulowanie propozycji nie przemawia wyraznie za
wykladnia Flachglas Torgau, ktéra implikowalaby wieksza rozbiezno$¢ pomiedzy konwencja
a dyrektywa niz postulowana przez rzad niemiecki i Komisje. Skoro gtéwnym celem dyrektywy bylo
dostosowanie prawa wspolnotowego do konwencji, przyjecie tego drugiego podejscia, ktore
w mniejszym stopniu odbiega od konwencji, wydaje sie bardziej wlasciwe.

12 — Zobacz pkt 8 powyze;j.

13 — Przynajmniej z punktu widzenia Komisji wydaje sie, ze poczyniono zastrzezenie, zgodnie z ktérym poprawka byltaby niezgodna z brzmieniem
konwencji, podczas gdy celem dyrektywy bylo w szczegdlnosci dopasowanie prawa wspolnotowego do konwengji [zob. zmieniony projekt
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie publicznego dostepu do informacji dotyczacych $rodowiska (Dz.U. 2001, C 240 E,
s. 289)].
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43. W zwiazku z powyzszym sadze, ze art. 2 ust. 2 zdanie trzecie dyrektywy obejmuje mozliwos¢ (z ktdrej
Niemcy w zadnym razie nie zamierzaly skorzysta¢) catkowicie odrebna od zawartej w zdaniu drugim
(z ktérej Niemcy skorzystaly). W rezultacie okoliczno$¢, ze w chwili przyjecia dyrektywy przepisy
konstytucyjne Niemiec w istocie przewidywaly procedure odwotawcza dotyczaca decyzji organdéw takich
jak ministerstwo (wobec czego nie mozna powola¢ si¢ w tym wzgledzie na art. 2 ust. 2 zdanie trzecie), nie
sprzeciwia sie skorzystaniu ze zdania drugiego i wylaczeniu — w art. 2 ust. 1 pkt 1 lit. a) UIG — z definicji
»organu wladzy publicznej” niektérych organéw ze wzgledu na charakter pelnionych przez nie funkcji.

44. Jednakze zagadnienie, czy tre$¢ tego przepisu faktycznie odpowiada dokladnie tresci art. 2 ust. 2
zdanie drugie dyrektywy, stanowi kwestie, ktéra nalezy poruszy¢ w kontekscie pkt a) pytania
przedlozonego przez sad krajowy.

a) Organy, ktérych rola w procesie legislacyjnym ograniczona jest do wniesienia projektu aktéow
prawnych i wyrazania opinii na ich temat

45. Artykul 2 ust. 2 zdanie drugie zezwala paiistwom czltonkowskim na wylaczenie z zakresu dyrektywy
organdéw, ktére w przeciwnym razie wchodzilyby w zakres ,organéw wladzy publicznej”, ,pelniacych
funkcje o charakterze sadowym lub ustawodawczym”. Zatem wydaje sie jasne, zZe zamierzona byta
kontekstualna definicja funkcjonalna, wprowadzajaca rozréznienie w zaleznosci od funkcji pelnionej
w danym momencie, a nie definicja strukturalna, w ktérej charakter danego organu przypisany jest do
okreslonej gatezi w ramach tréjpodziatu wladz wprowadzonego przez Monteskiusza'. Co wiecej,
Komisja podkresla, ze jedynie wykladnia funkcjonalna zapewnia uwzglednienie zréznicowanych
systemo6w prawnych panstw czlonkowskich w sposéb zapewniajacy racjonalny stopien jednolitosci.

46. Zgodnie z Kklasyfikacja strukturalng ministerstwo prawdopodobnie nalezaloby do wladzy
wykonawczej panstwa, a nie do wladzy ustawodawczej. Niemniej jednak, zgodnie z udzielonymi nam
informacjami, w Niemczech — niewatpliwie podobnie jak w innych panstwach czlonkowskich —
wladza wykonawcza jest gléwnym inicjatorem procesu legislacyjnego w parlamencie federalnym,
a w trakcie procesu legislacyjnego ministerstwo moze wyraza¢ swoja opinie i zglasza¢ uwagi. W mysl
terminologii § 2 ust. 11 pkt 1 lit. a) UIG ministerstwo wyraznie dziala w tym wzgledzie ,w ramach
procesu legislacyjnego”, jednakze czy jest to tozsame z ,funkcj[a] o charakterze [...] ustawodawczym”
w rozumieniu art. 2 ust. 2 dyrektywy?

47. Okazuje sie jednak, ze ministerstwo moze réwniez wydawac rozporzadzenia z moca ustawy. Sa to
prawdopodobnie przepisy wykonawcze, do ktérych wydawania jest ono umocowane na podstawie
prawa pierwotnego. Ponownie nasuwa si¢ pytanie: czy dzialajac w ten sposéb, ministerstwo pelni
funkcje o charakterze ustawodawczym?

48. Z postanowienia odsylajacego wynika, ze Flachglas Torgau wnioskowala o informacje ,w ramach
procesu legislacyjnego” dotyczace przedmiotowej ustawy, ktéra — jak sie wydaje — zostala uchwalona
przez ustawodawce w sposob wlasciwy i nie stanowi przepisu wykonawczego wydanego przez samo
ministerstwo. Chociaz sad krajowy nie wskazal jednoznacznie, jaki dokladnie charakter maja
wnioskowane informacje'®, poczynie zalozenie tozsame z zalozeniem lezacym u podstaw zar6éwno
samego pytania, jak i wszystkich uwag poczynionych przez Trybunal, a mianowicie, ze to udzial
ministerstwa jako inicjatora i ciala doradczego w trakcie procesu legislacyjnego powinien podlegac

14 — Prawda jest, ze wersja hiszpanska dyrektywy odwoluje sie do ,entidades o instituciones en la medida en que actiien en calidad de drgano
jurisdiccional o legislativo” (wyréznienia wlasne), natomiast pozostate wersje jezykowe moéwia jedynie o funkcjach, kompetencjach lub
uprawnieniach o charakterze ustawodawczym, ale nawet to sformulowanie kladzie nacisk na dzialalno$¢ danego organu przynajmniej w tym
samym stopniu co na jego immanentny charakter.

15 — I cho¢ Flachglas Torgau w swych uwagach twierdzi jedynie, Ze jej wniosek dotyczyt instrukcji administracyjnych wydawanych przez
ministerstwo odno$nie do wykonywania prawa (w przeciwienistwie do faktycznych przepiséw wykonawczych o wigzacej mocy prawnej),
instrukcje takie stanowig raczej przedmiot pytania drugiego.
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ocenie. W zwiazku z powyzszym nie bede porusza¢ zagadnienia, czy ministerstwo moze ,pelni[¢]
funkcje [...] o charakterze ustawodawczym”, wykonujac swoje pozostale kompetencje w zakresie
wydawania rozporzadzen wykonawczych, gdyz nie wydaje sig¢, aby pytanie to mialo znaczenie dla
postepowania przed sadem krajowym.

49. Wlasciwe wydaje sie rozpoczecie od rozwazenia przyczyny wylaczenia w przypadku organéw
pelniacych funkcje o charakterze sagdowym lub ustawodawczym. Niestety jednak wszelkie préby
dostownego wyjasnienia tej przyczyny zdaja sie gubi¢ w mrokach przesztosci.

50. Dyrektywa zostala przyjeta celem ujednolicenia 6wczesnego prawa wspdlnotowego z przepisami
konwencji, jednakze po pracach przygotowawczych do konwencji nie pozostat zaden $lad'® $wiadczacy
o tym, ze przykladano jaka$ szczegélna wage do sformulowania wylaczenia, ktére znajdowalo sie juz
w projekcie wstepnym. W istocie, jak zauwazyla Komisja, znaczna cze$¢ konwencji zostala poczatkowo
zainspirowana i skonstruowana w oparciu o dotychczasowe prawodawstwo wspdlnotowe, lacznie
z poprzedzajacym dyrektywe aktem prawnym ', ktéry zawieral juz tak samo sformutowane wylaczenie **.

51. Jedynym $ladem refleksji na temat przyczyny dozwolonego wylaczenia, na jaki mozna si¢ natkngd, jest
raport Parlamentu z pierwszego czytania propozycji omawianej dyrektywy", w ktérym dokonujac prob
ograniczenia zakresu wylaczenia do wymogu kontroli sadowej (w przeciwienstwie do wymogu
udostepnienia informacji), zalozono, Ze przyczyna ograniczenia byla tradycyjna koncepcja trédjpodziatu
wladz miedzy wladze ustawodawcza, wykonawcza i sadownicza, jednakze uznano, ze rozdzial kompetencji
bytby bardziej sprawiedliwy, gdyby obywatelom przystugiwal réwny dostep do informacji posiadanych
przez wszystkie trzy wladze. Hipoteza ta jednakze nie ma istotnego znaczenia dla zagadnienia, czy wladza
wykonawcza moze w pewnych okolicznosciach petni¢ funkcje o charakterze ustawodawczym.

52. Rzad niemiecki sugeruje, ze przyczyna wylaczenia byla ochrona dzialalnosci ustawodawczej
w zakresie srodowiska — gdyz poglady w tym wzgledzie czesto budza silne emocje i sa gwaltownie
wyrazane — przed natarczywymi zadaniami udostepnienia informacji, gwaltownym kontestowaniem
uzyskanych informacji oraz przed uporczywymi prébami wplyniecia na rezultat w oparciu o takie
informacje. Wylaczenie to dazy zatem do tego, aby caly proces legislacyjny — poczawszy od projektu
ustawy az do uchwalenia aktu prawnego, a w szczegélnosci dyskusje i wymiana pogladéow
umozliwiajaca formulowanie opinii — nie byta narazona na takie zakldécenia.

53. Podstawowa uwaga rzadu niemieckiego ma pewna zalete jako hipoteza, jesli przyjmiemy
tymczasowo, ze odnosi si¢ ona do wladzy sadowej i ustawodawczej jako takiej. Pelnienie funkcji
zaréwno o charakterze sadowym, jak i ustawodawczym mogloby zosta¢ naruszone, gdyby wszelkiego
rodzaju informacje dotyczace kazdego etapu procesu — analizowania istotnych zagadnien i danych,
wyciagania wnioskow z tej analizy oraz formulowania decyzji ostatecznej — mogty by¢ w kazdej chwili
przedmiotem zadan kazdego obywatela®. Uzasadnione wydaje sie zalozenie, ze wzgledami tego rodzaju
kierowali si¢ autorzy pierwszego z omawianych aktéw prawnych? oraz ze zamystem tym nadal
kierowali sig, cho¢ w sposéb dorozumiany, autorzy kolejnych aktéw prawnych.

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

17 — Dyrektywa Rady 90/313/EWG z dnia 7 czerwca 1990 r. w sprawie swobody dostepu do informacji o srodowisku (Dz.U. L 158, s. 56).

18 — Pierwotna propozycja dyrektywy (Dz.U. 1988, C 335, s. 5) zawierala odmienne sformutowanie: ,Organy wykonujace kompetencje sadowe lub
organy ustawodawcze” [tlumaczenie nieoficjalne]. Wydaje sie, ze nie pozostaly Zadne materialy, ktore wyjasnialyby przyczyne zmiany
z definicji strukturalnej na funkcjonalna w odniesieniu do aspektu ustawodawczego. Mogla byé to kwestia ujednolicenia z definicja
odnoszaca si¢ do aspektu sadowego, gdyz definicja funkcjonalna, jak juz wykazano, byla najodpowiedniejsza do uwzglednienia réznic
pomiedzy systemami prawnymi i politycznymi.

19 — Raport A5-0074/2001 zacytowany w przypisie 10 w przedmiocie 15 poprawki.

20 — Zobacz w odniesieniu do dzialalnosci sadowej wyrok z dnia 21 wrzesnia 2010 r. w sprawach polaczonych C-514/07 P,
C-528/07 P i C-532/07 P Szwecja przeciwko API i Komisji, API przeciwko Komisji oraz Komisja przeciwko API, Zb. Orz. s. I-8533, pkt 92,
93. Jednakze nie musi z tego wynika¢, ze prawo do zadania pism procesowych automatycznie i we wszystkich kontekstach naruszaloby
»spokojny” przebieg postepowania — zob. np. w odniesieniu do Europejskiego Trybunalu Praw Czlowieka art. 40 ust. 2 europejskiej
Konwencji o ochronie praw cztowieka i podstawowych wolnosci.

21 — Zobacz pkt 50 i przypisy 17 i 18 powyzej.
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54. Nie jest jednak pozadane ani spdjne z ogdlnym celem konwencji badz dyrektywy, aby dzialalnos¢
ustawodawcza badz sadowa utrzymywana byla w calkowitej tajemnicy. W celu zapewnienia
funkcjonowania panstwa prawa i ustroju demokratycznego powszechnie uwaza si¢ za konieczne, aby
zaréwno sady, jak i zgromadzenia ustawodawcze dzialaly pod kontrola opinii publicznej (badz
przynajmniej mediéow jako posrednika) — poza nadzwyczajnymi okolicznosciami. Ponadto przyjmuje
sie powszechnie, ze okoliczno$ci takie wystepuja raczej w ramach dzialalnos$ci sadowej, a nie
ustawodawczej. W zwigzku z powyzszym, z wyjatkiem sytuacji nadzwyczajnych, w zadnym wypadku
decyzje nie powinny by¢ podejmowane w oparciu o okolicznosci faktyczne lub przestanki zatajane
przed obywatelami.

55. Tak wiec w sferze sadowej catkowicie naturalne jest, ze skiad sedziowski obraduje przy drzwiach
zamknietych (do czego zobowiazany jest takze sedzia orzekajacy jednoosobowo). Niemniej jednak
uzasadnienie wydanego po przeprowadzeniu takich obrad orzeczenia musi zosta¢ podane do
publicznej wiadomosci wraz z materialem dowodowym oraz uwzgledniona argumentacja. Mutatis
mutandis — pomijajac chwilowo zagadnienie zakresu czasowego wylaczenia, ktére stanowi przedmiot
pytania 1 c¢) — jestem w stanie zaakceptowal zblizona argumentacje oraz zblizone ograniczenie
w przypadku wylaczenia z obowiazku udostepnienia informacji w przypadku organéw pelniacych
funkcje o charakterze ustawodawczym. Jednakze okoliczno$¢, iz dany temat stanowi przedmiot
ozywionej debaty publicznej, nie jest moim zdaniem wystarczajacym powodem, aby zabezpieczy¢ caly
proces inicjowania, sporzadzania i uchwalania ustawodawstwa przed wszystkimi wnioskami
o udostepnienie informacji.

56. Niemniej jednak nie stanowi to odpowiedzi na pytanie, czy organy wladz wykonawczych, wnoszac
projekty ustaw do organu ustawodawczego lub zglaszajac swoje uwagi w trakcie uchwalania aktu
prawnego, winny by¢ objete taka sama ochrona przed nieograniczonymi czasem i innymi
uwarunkowaniami wnioskami o udzielenie informacji.

57. Sformulowanie, na ktére powoluje si¢ Flachglas Torgau i o ktérym wspomina sad krajowy
w postanowieniu odsylajacym, wywodzi sie z przewodnika stosowania konwencji opublikowanego przez
Europejska Komisje Gospodarcza Organizacji Narodéw Zjednoczonych (ONZ/EKG) w 2000 r.*,
stanowigcego miedzy innymi, ze ,udzial organéw wykonawczych w sporzadzaniu aktéw prawnych we
wspolpracy z wladza ustawodawcza zasluguje na szczegdlna uwage. Wspotprace pomiedzy organami
wladzy wykonawczej a organami wladzy ustawodawczej w tworzeniu prawa uznano w art. 8. Skoro
dzialalno$¢ wladz publicznych w zakresie sporzadzania przepiséw wykonawczych oraz innych aktéw
normatywnych jest w sposéb wyrazny objeta tym artykulem, logiczny jest wniosek, iz konwencja nie
uwaza tej dzialalno$ci za dzialanie jako »wladza ustawodawcza«. Zatem organy wiladzy wykonawczej
biorace udzial w takich dzialaniach stanowia wtadze publiczne w rozumieniu konwencji”.

58. Niemniej jednak, jak podnosza rzad niemiecki oraz Komisja, dokument ten nie posiada
rozstrzygajacego znaczenia dla kwestii wykladni konwencji. Jego autorzy zastrzegaja, ze wyrazone
poglady nie musza odzwierciedla¢ pogladéw ONZ/EKG badz ktérejkolwiek z organizacji
sponsorujacych wydanie przewodnika; nie wydaje sie réwniez, aby zostal on wyraznie zatwierdzony
przez sygnatariuszy konwencji. Co wiecej, odwolanie do art. 8 konwencji nie wydaje sie dotyczy¢
procesow legislacyjnych takiego rodzaju jak stanowiacy przedmiot sporu w niniejszym postepowaniu,
gdzie projekt organu wykonawczego podlega kontroli parlamentarnej dokonywanej przez
przedstawicieli wybranych przez spoleczenstwo. Wydaje sig, iz art. 8 dotyczy raczej bezposredniego
udzialu spoleczeristwa w procesie tworzenia przepiséw wykonawczych®. Zatem wiarygodne
wyjasnienie zwiazku pomiedzy pojeciem ,o0 charakterze [...] ustawodawczym”, zawartym w art. 2 ust. 2

22 — The Aarhus Convention: Implementation guide, opracowany przez S. Steca, S. Casey-Lefkowitz i J. Jendroske dla Regionalnego Centrum
Ekologicznego na Europe Srodkowa i Wschodnia (http://www.unece.org/env/pp/acig.pdf), w szczegblnosci s. 43 wersji francuskie;.

23 — Jak podnosi Komisja, zastosowanie sformutowania ,lub powszechnie obowigzujacych aktéw normatywnych” w nagtéwku artykutu wydaje sie
odzwierciedla¢ dbalo$¢ o unikanie terminologii, ktéra w niektérych panstwach moglaby wyznacza¢ zbyt waska kategorie rozporzadzen
z mocy ustawy; tekst samego artykulu nie moze znajdowac bezposredniego zastosowania do procedury parlamentarnej w demokracji
przedstawicielskiej.
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[dyrektywy], a pojeciem ,przygotowywani[a] [..] przepiséw wykonawczych i innych powszechnie
obowiazujacych aktéw normatywnych”, zawartym w art. 8 [konwencji], polegaloby na tym, ze
wylaczenie w pierwszym przypadku dotyczyloby jedynie prawa pierwotnego obejmujacego pewien
rodzaj kontroli i debaty parlamentarnej, natomiast w drugim przypadku dotyczyloby przepisow
wykonawczych przyjetych na podstawie odpowiedniej dyspozycji [ustawodawczej], w braku procedury
demokratycznej tego typu. W zwigzku z powyzszym wnioskéw wyciagnietych z przewodnika
stosowania konwencji nie nalezy w zadnym razie postrzega jako rozstrzygajacych, cho¢ nie sa one
zupelnie pozbawione wartosci.

59. Moim zdaniem istotniejszymi zagadnieniami, ktére nalezy wzia¢ pod uwage, sa: akcent potozony na
wykladnie funkcjonalna definicji ,pelniacych funkcje o charakterze [...] ustawodawczym”; dbalo$¢
o zapewnienie, aby proces legislacyjny jako taki przebiegal bez zaklécen; oraz cel zaréwno dyrektywy,
jak i konwencji, jakim jest zapewnienie jawnos$ci w kwestiach zwiazanych ze $rodowiskiem i jak
najwiekszego dostepu do informacji o srodowisku.

60. Jesli chodzi o pierwszy z wymienionych aspektéw, wnoszac projekt aktu prawnego do ciata
ustawodawczego, organ wladzy wykonawczej — taki jak ministerstwo w niniejszej sprawie — dziala
w istocie na styku dzialalno$ci wykonawczej i ustawodawczej. Z jednej strony do funkcji
ustawodawczej nalezy okreslanie polityki panstwa i formulowanie tej polityki w projekcie aktu
prawnego, a z drugiej strony faktyczne wniesienie projektu stanowi funkcje nieodréznialng od funkcji
pelnionych przez poszczegélnych przedstawicieli wladzy ustawodawczej (lub przez grupy takich
przedstawicieli) wnoszacych projekt pod obrady, przy czym nie mozna tego sklasyfikowaé inaczej niz
jako dziatalno§¢ ustawodawcza®. Zblizone rozwazania znajduja zastosowanie w odniesieniu do
wyrazania opinii i zglaszania uwag w ramach procesu legislacyjnego. Niemniej jednak, cho¢ te dwie
funkcje mozna wyraznie dostrzec, ich rozdzielenie jest niemozliwe, przynajmniej w kontekscie
wlasciwego procesu legislacyjnego, poczawszy od wniesienia projektu aktu prawnego, do momentu
ostatecznego uchwalenia prawa. W tym kontekscie stanowia one dwa aspekty tego samego zjawiska.

61. W rezultacie wydaje mi si¢, ze dbalo$¢ o zapewnienie, aby proces legislacyjny jako taki przebiegal
bez zaklécenr, musi mie¢ charakter nadrzedny w niniejszym kontekscie. W przeciwnym razie
zniweczony zostalby sam cel wylaczenia. Wylaczenie nie chroniloby przeprowadzenia postepowania,
ktére znajdowaloby zastosowanie wylacznie do jednego zrdédla dostepu do informacji (wniosku do
samego ustawodawcy), natomiast kolejne Zrédio (wniosek do odpowiedniego organu wykonawczego)
pozostawaloby otwarte.

62. Prawdopodobne jest, ze nawet jesli zaangazowanie organu wykonawczego w proces legislacyjny
moze odbywac sie w szerokim znaczeniu wedlug tego samego scenariusza we wszystkich panstwach
czlonkowskich, moga wystapi¢ pewne roéznice szczegétowe w przypadku poszczegélnych panstw
cztonkowskich. W rezultacie to do wlasciwego sadu krajowego naleze¢ bedzie zawsze zweryfikowanie,
czy w kontekscie prawnym i konstytucyjnym danego panstwa czlonkowskiego okreslona funkcja
pelniona przez organ wykonawczy w okreslonym czasie w istocie nalezy do procesu legislacyjnego.
Zakladajac, ze wylaczenie to stanowi wyjatek od ogdlnych celéw zapewnienia jawnosci i dostepu do
informacji postulowanych przez konwencje i dyrektywe, sad krajowy musi zachowaé ostrozno$é przy
wykonywaniu tego zadania.

63. W zwiazku z powyzszym na pytanie pierwsze pkt a) przedlozone przez sad krajowy udzielitabym
nastepujacej odpowiedzi: na podstawie art. 2 ust. 2 zdanie drugie dyrektywy organy wykonawcze, ktére
w kontekscie prawnym i konstytucyjnym poszczegdlnych panstw czlonkowskich pelnia w procesie
legislacyjnym funkcje ograniczona do wniesienia projektu ustawy i wyrazenia opinii o nim, moga
zosta¢ wylaczone z definicji ,organu wladzy publicznej”, gdy pelnia taka funkcje.

24 — Rzad niemiecki potwierdzil w trakcie postepowania, ze poszczegélnym czlonkom Bundestagu réwniez przystuguje inicjatywa ustawodawcza,
i to samo prawdopodobnie odnosi si¢ do wigkszosci systeméw wladzy ustawodawczej, nawet jesli w praktyce panstwowej jest to opcja dosé¢
rzadko wykorzystywana.
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64. Moim zdaniem odpowiedZ taka jest wystarczajaca do rozstrzygniecia zagadnienia poruszonego
w postepowaniu przed sadem krajowym i nie jest konieczne szczegétowe analizowanie alternatywnego
kryterium zasugerowanego w pytaniu sadu krajowego, a mianowicie — czy funkcje o charakterze
ustawodawczym pelnia wylacznie takie organy, do ktérych nalezy ostateczna i wiazaca decyzja
w procesie legislacyjnym. Jak zauwazyla Komisja, procesy legislacyjne w poszczegdlnych panstwach
czlonkowskich moga sie od siebie znacznie rézni¢, a zatem zwiazku pomiedzy pelnieniem funkcji
o charakterze ustawodawczym a podejmowaniem ostatecznej, wigzacej decyzji w przedmiocie
ustawodawstwa nie mozna ogélnie zdefiniowac.

65. Wysuwajac propozycje udzielenia takiej odpowiedzi, nie nalezy zapomnie¢ o trzecim watku, ktory,
jak wspomniano powyzej, trzeba uwzgledni¢, a mianowicie o celu, jakim jest zapewnienie jawnosci
i dostepu do informacji o srodowisku. Jednakze sadze, ze aspekt ten odnosi si¢ w wiekszym stopniu do
pkt c) pytania pierwszego, do rozwazania ktérego przejde w nastepnej kolejnosci.

¢) Czy wylaczenie jest dozwolone jedynie do chwili zakonczenia procesu legislacyjnego?

66. Organ pelniacy funkcje o charakterze ustawodawczym moze zosta¢ wylaczony z kategorii organéw
wladzy publicznej podlegajacych obowiazkowi informacyjnemu na podstawie dyrektywy. Jednakze czy
wylaczenie to konczy sie w jakim$ momencie?

67. Jak trafnie wskazuja Komisja i rzad niemiecki, zar6wno w konwencji, jak i w dyrektywie brakuje
wyraznych dyspozycji dotyczacych ograniczenia czasowego przedmiotowego wylaczenia.

68. Niemniej jednak pokusitabym sie o stwierdzenie, ze — w zakresie dotyczacym organéw takich jak
ministerstwo w niniejszej sprawie, ktérych funkcja o charakterze ustawodawczym ogranicza si¢ do
inicjatywy ustawodawczej i zglaszania uwag — ograniczenie takie mozna wywnioskowa¢ w sposéb
uprawniony z brzmienia art. 2 ust. 2 zdanie drugie w zwiazku z art. 3 ust. 1 dyrektywy.

69. Moja wykladnia powyzszych przepiséw bylaby zgodna z celem zapewnienia jawnosci i dostepu do
informacji o $rodowisku, jak réwniez z wyrokiem Trybunalu w sprawie odwolari API*. Wigzalaby sie
ona takze z dokonaniem pewnej kwalifikacji przyjmowanej przeze mnie dotychczas definicji —
o charakterze czysto funkcjonalnym — terminu ,pelniagcych funkcje o charakterze [...]
ustawodawczym”. Sprébuje wyjasni¢ pokrétce moje stanowisko.

70. Po pierwsze, pragne zauwazy¢, ze art. 2 ust. 2 dyrektywy definiuje ,organ wtadzy publicznej”
gléwnie w celu okreslenia organéw zobowiazanych do udostepniania informacji o $rodowisku.
Zezwalajac na wylaczenia z tej definicji, przepis ten umozliwia ograniczenie kategorii organéw
podlegajacych temu obowiazkowi. Dopuszczalne wylaczenie obejmuje wylacznie organy ,pelniace
funkcje o charakterze sadowym lub ustawodawczym”. Cho¢ wyrazny termin ,when” [w trakcie], obecny
w angielskiej wersji jezykowej, nie wystepuje we wszystkich wersjach jezykowych, sformulowanie to
wydaje sie sugerowaé systemowo, ze organy moga niekiedy pelni¢ takie funkcje, a innym razem nie
pelni¢ ich (oraz ze wylaczenie moze znajdowac zastosowanie wylacznie w trakcie pelnienia
wspomnianych funkcji przez przedmiotowe organy).

71. Ponadto zgodnie z art. 3 ust. 1 dyrektywy ,organy wladzy publicznej [...] sa obowiazane udostepnié
informacje o srodowisku, ktére znajduja sie w ich posiadaniu lub ktdre sg dla nich przeznaczone”. Jesli
zgodnie z art. 2 ust. 2 zdanie drugie definicja ,organéw wladzy publicznej” uzalezniona jest od
charakteru pelnionych przez nie funkcji, wnioskuje, ze informacjami, do udzielenia ktérych sa one
zobowiazane, moga by¢ wylacznie informacje, ktére znajduja sie w ich posiadaniu w trakcie pelnienia
funkcji o danym charakterze.

25 — Wyzej wymieniony w przypisie 20.
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72. W ramach prowadzonej przeze mnie analizy pkt a) powyzej przyjetam poglad, zgodnie z ktérym
organy wykonawcze, ktérych rola w procesie legislacyjnym ograniczona jest do wnoszenia projektow
ustaw i zglaszania uwag do nich, moga zosta¢ wylaczone z definicji ,organu wladzy publicznej”
w trakcie pelnienia takich funkcji. W zwigzku z powyzszym w odniesieniu do kazdego aktu prawnego,
wzgledem ktérego organy te pelnia funkcje o takim charakterze, wylaczenie powinno rozpoczynacd sie
w momencie rozpoczecia, a koriczy¢ w momencie zakornczenia pelnienia takiej funkcji. Przed tym
pierwszym momentem po prostu pelnia one funkcje w ramach wladz wykonawczych panstwa,
definiujac i formulujac planowana polityke panstwa. Po tym drugim momencie zajmuja si¢ gtéwnie
zapewnieniem wprowadzenia w zycie ustawodawstwa, réwniez w tym wypadku pelniac funkcje
o charakterze wykonawczym. Jedynie pomiedzy tymi dwoma momentami pelnia one (czesciowo)
funkcje ustawodawcza, i w celu zapewnienia niezakléconego procesu legislacyjnego musi istnie¢
mozliwo$¢ wylaczenia ich z kategorii organéw podlegajacych obowigzkowi informacyjnemu. Co wigcej,
rowniez jedynie pomiedzy tymi punktami czasowymi informacje, ,ktére znajduja sie w ich posiadaniu
lub ktére sa dla nich przeznaczone”, znajduja sie w ich posiadaniu [w trakcie] ,pelni[enia] [...]
funkcj[i] o charakterze [...] ustawodawczym”.

73. Sytuacje tych organéw skontrastowatabym z sytuacja innych organéw, ktére zgodnie z definicja
strukturalna naleza do samej legislatury. W odniesieniu do uchwalania aktéw prawnych oraz
uchwalonych aktéw prawnych organy nalezace do wladz ustawodawczych petnia wylacznie funkcje
o charakterze ustawodawczym. Ich dzialalno$¢ w tym charakterze nie posiada poczatku ani konca.
W zawiazku z powyzszym nie wystepuje ograniczenie czasowe mozliwosci wylaczenia ich z definicji
»organu wladzy publicznej” w rozumieniu dyrektywy.

74. Uzasadnienie dla takiej analizy czerpie z wyroku Trybunalu w sprawie odwotan API — wydanego
najwyrazniej w nieco odmiennym kontekscie, niemniej jednak moim zdaniem odnoszacego sie
w wysokim stopniu do niniejszej sprawy®. W wyroku tym Trybunat orzekt, ze ,[...] cho¢ [...]
ujawnienie pism procesowych zlozonych w ramach zawistego postepowania sadowego przypuszczalnie
moze naruszy¢ ochrone tego postepowania z uwagi na okoliczno$¢, iz pisma procesowe stanowia
podstawe, w oparciu o ktéra wykonywana jest dzialalno$¢ orzecznicza Trybunalu, inna sytuacja
zachodzi, gdy to postepowanie zostalo zakonczone wydaniem rozstrzygniecia. [...] W tym ostatnim
przypadku nie nalezy bowiem domniemywa¢, Ze ujawnienie pism procesowych narusza dziatalno$é
sadownicza Trybunalu, a to z tego wzgledu, iz ta dzialalno$¢ jest po zamknieciu postepowania
zakoriczona””. Nastepnie Trybunal zauwazyl, ze w takich okoliczno$ciach kazdy wniosek o udzielenie
dostepu nalezy rozpatrywaé indywidualnie oraz ze wlasciwe moze by¢ cze$ciowe ujawnienie. Zatem
podtrzymatl on orzeczenie Sadu, zgodnie z ktérym nie mozna automatycznie odméwi¢ dostepu do
dokumentéw na tej podstawie, Ze naruszaloby to ochrone dzialalnosci sadowniczej po zakonczeniu
postepowania**.

75. Co do zasady wydaje mi sig, iz z tego punktu widzenia mozna wzgledem okoliczno$ci niniejszej
sprawy zastosowac uzyteczna analogie. Dyrektywa spina w calo$¢ dziatalno$¢ sadowa i ustawodawcza,
przewidujac mozliwo$¢ wylaczenia z definicji organu wtadzy publicznej, i jak juz wyjasnitam powyzej,
uzasadnienie w obu przypadkach jest zasadniczo tozsame. Jesli zatem organ wykonawczy wystepuje
w postepowaniu sadowym, a w szczegdlnosci gdy wystepuje w roli oskarzyciela, jego zwiazek z funkcja
o charakterze sadowym jest poréwnywalny w znacznym stopniu ze zwigzkiem z funkcja o charakterze

26 — Odwolania dotycza wnioskéw zlozonych na podstawie rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja
2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji (Dz.U. L 145, s. 43) w przedmiocie
dostepu do pewnych dokumentéw Komisji dotyczacych zakonczonego i ewentualnie przysztego postepowania przed Trybunalem, ktérego
Komisja byla strong lub prawdopodobnie mogla sta¢ sie strona (przy czym Komisja twierdzila, ze dostepu tego mozna odmoéwi¢ na
podstawie art. 4 ust. 2 tiret drugie tego rozporzadzenia). Cho¢ wspomniane rozporzadzenie nie odnosi sie do niniejszego postepowania,
nalezy zauwazy¢, ze rozporzadzenie (WE) nr 1367/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 6 wrze$nia 2006 r. w sprawie zastosowania
postanowien [konwengji] do instytucji i organéw Wspdlnoty (Dz.U. L 264, s. 13) laczy trzy watki — rozporzadzenia nr 1049/2001, dyrektywy
oraz konwencji, w celu zastosowania ich wymogéw do instytucji UE.

27 — Punkty 130 i 131 wyroku.

28 — Zobacz wyrok Sadu z dnia 12 wrze$nia 2007 r. w sprawie T-36/04 API przeciwko Komisji, Zb. Orz. s. II-3201, pkt 135 i nast.
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ustawodawczym przy wnoszeniu projektéw ustaw. Jesli w pierwszym przypadku po zakonczeniu
postepowania sadowego nie moze on juz powolywal sie na wylaczenie systemowe z obowiazku
udzielenia informacji, wéwczas logiczna i spdjna wykladnia prawa UE nakazywataby domniemywaé
w drugim przypadku, ze odnosi si¢ to réwniez do sytuacji po zakoniczeniu procesu legislacyjnego.

76. W zwiazku z powyzszym sadze, ze prawidlowa wykladnia art. 2 ust. 2 zdanie drugie oraz art. 3
ust. 1 dyrektywy jest taka, iz jesli organy wykonawcze, ktérych rola w procesie legislacyjnym
ograniczona jest do wnoszenia projektéw ustaw lub zglaszania uwag do projektéw ustaw, sa wytaczone
z definicji ,organu wiladzy publicznej” w trakcie pelnienia funkcji o takim charakterze, to wyltaczenie
takie musi by¢ ograniczone do okresu pomiedzy rozpoczeciem a zakonczeniem danego procesu
legislacyjnego.

77. W tym miejscu pragne przypomnie¢, ze nawet jesli po zakonczeniu procesu legislacyjnego organu
takiego jak ministerstwo w niniejszej sprawie nie mozna wyltaczy¢ z definicji organu wladzy publicznej
odnosnie do jego udzialu w tym procesie, to dyrektywa zezwala organom wtadzy publicznej, nawet
niepetniacym funkcji o charakterze sadowym lub ustawodawczym, na odmowe udostepnienia
informacji z niektérych powodoéw.

78. Konkretnie art. 4 zezwala panstwom czlonkowskim na oddalenie wniosku o informacje
o srodowisku, miedzy innymi jesli wniosek dotyczy materialu bedacego w trakcie opracowywania lub
materialéw przeznaczonych do wewnetrznego komunikowania si¢ lub jesli ujawnienie informacji
negatywnie wplynie na poufno$¢ dzialann organéw wladzy publicznej badz poufnos$é informacji
handlowych lub przemystowych, czy tez na interesy lub ochrone jakiejkolwiek osoby, ktéra informacje
bedace przedmiotem wniosku dostarczyta dobrowolnie, lub na ochrone $rodowiska. Moze okazac sie,
ze co najmniej jeden z tych wyjatkéw moze znalezé zastosowanie do informacji takich jak te, o ktére
wniesli wnioskodawcy w niniejszej sprawie. Niemniej jednak zgodnie z art. 4 ust. 2 podstawy do
odmowy nalezy interpretowaé zawezajaco, uwzgledniajac publiczny interes ujawnienia informacji
w konkretnym przypadku. Bardziej szczegdélowo rzecz ujmujac, panstwa czlonkowskie nie moga na
mocy tych wyjatkéw zdecydowaé¢ o odmowie udostepnienia informacji, jesli dotycza one emisji do
srodowiska.

W przedmiocie pytania drugiego

79. Dwie czeéci pytania drugiego przediozonego przez sad krajowy dotycza informacji, ktére nie sa
objete wylaczeniem obejmujacym organy pelnigce funkcje o charakterze ustawodawczym, lecz ktérych
by¢ moze mozna odmoéwi¢ ze wzgledu na poufnos¢ obrad. Skoro art. 4 dyrektywy dopuszcza
mozliwo$¢ wylaczenia tylko w sytuacji, gdy poufnos¢ jest ,[...] prawnie przewidziana”, sad krajowy
zmierza zasadniczo do ustalenia, jak szczegélowa i wyrazna musi by¢ taka dyspozycja.

80. Pierwszym zagadnieniem, jakie nalezy wzia¢ pod uwage, cho¢ nie zostalo ono w sposéb szczegdlny
podniesione przez sad krajowy, jest kwestia tego, co nalezy rozumie¢ pod pojeciem ,dzialan” [obrad]
organ6w wladzy publicznej. Z postanowienia odsylajacego wynika, ze informacje, ktérych dotyczy
pytanie drugie sadu krajowego, zawarte sa w wewnetrznych uwagach i pisemnych opiniach
przedstawianych przez ministerstwo, jak réwniez w jego korespondencji, w tym elektronicznej,
z Umweltbundesamt (federalnym urzedem ds. $§rodowiska). Do jakiego stopnia materialy te mieszcza
sie w zakresie pojecia ,dziatan”” [obrad]?

81. Na rozprawie rzad niemiecki uznal, ze termin ten obejmuje wewnetrzne dyskusje branzowe
pisemne badzZ ustne, ale nie obejmuje przykltadowo danych, w tym danych statystycznych, stanowiacych
podstawe takich dyskusji i wynikajacych z nich rozstrzygnie¢ lub samych decyzji. Jednakze Komisja
uznala, ze ich zakres nalezy ograniczy¢ do ,,obrad cial kolegialnych”.
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82. Pragne zauwazy¢, ze brzmienie dyrektywy (oraz konwencji) moze by¢ Zrédtem pewnych niejasnosci
podczas poréwnywania réznych wersji jezykowych. Z jednej strony oryginalna wersja francuska
konwencji méwi o ,délibérations”, przy czym wyrazenie to zastosowano réwniez w dyrektywie,
w ktdrej zostalo ono odzwierciedlone przykladowo przez niemieckie wyrazenie ,Beratungen”, czy tez
nawet przez bardziej szczegétowe sformulowanie w wersji wloskiej: ,deliberazioni interne”.
Przytoczone wersje wydaja sie bardziej przemawia¢ za pogladem Komisji. Z drugiej strony réwnie
autentyczna wersja angielska konwencji moéwi o ,proceedings” [w wersji polskiej jest mowa
o ,obradach”— przypis tlumacza]. Réwniez w tym przypadku wyrazenie to znalez¢ mozna
w dyrektywie, gdzie odzwierciedlone jest ono za pomoca sformulowan takich jak, przykladowo,
»procedim(i)entos” w wersjach hiszpanskiej i portugalskiej oraz ,handelingen” w wersji niderlandzkiej
[w wersji polskiej mowa o ,dzialaniach” — przypis ttumacza] — wszystkie wyrazenia mozna odczytywac
w szerszym znaczeniu, a zatem jako sklaniajace sie raczej ku wykladni niemieckiej.

83. W duchu wykladni zawezajacej, majacej zastosowanie do dyrektywy jako caltosci, a do art. 4 ust. 1
i 2 w szczegdlnosci, wydaje mi sig, ze pojecie ,dzialan [obrad] organéw wladzy publicznej” nalezy
zawezi¢ do co najwyzej wyrazania pogladow i prowadzenia dyskusji nad opcjami polityki w kontekscie
procedur podejmowania decyzji w ramach kazdego z takich organéw. Koncepcja ta nie powinna
oczywiscie by¢ uzalezniona od formy dziatari (pisemnej lub ustnej), nalezy réwniez pamietaé, ze art. 4
ust. 4 dyrektywy wymaga, aby informacje, ktére nie stanowia podstawy do odmowy, w miare
mozliwosci wydzieli¢ z informacji, ktére moga stanowi¢ taka podstawe. Wreszcie moim zdaniem
komunikacji pomiedzy organami wladzy publicznej bez wzgledu na jej charakter nie mozna uznawaé
za obrady takich organéw.

84. Rozwazania te moga by¢ nieco pomocne przy rozstrzyganiu, czy informacja moze by¢ objeta
przestanka odmowy dozwolong przez art. 4 ust. 2 lit. a) dyrektywy, nawet przed rozpatrzeniem, czy
poufnos¢ jest ,prawnie przewidziana” w rozumieniu tego przepisu.

85. Obecnie przejde do rozwazania obu czesci pytania drugiego.

a) Czy poufnosc¢ jest ,prawnie przewidziana” w przypadku nieposiadajacego konkretnego charakteru
odniesienia do poufnosci obrad?

86. Sad krajowy zmierza do ustalenia, czy kryterium zawarte w art. 4 ust. 2 lit. a) dyrektywy — zgodnie
z ktérym poufnos$¢ dzialan organéw wladzy publicznej musi by¢ ,prawnie przewidziana”, aby
negatywny wplyw na poufno$¢ stanowil podstawe odmowy udostepnienia informacji — spelnione jest
poprzez ogdlne postanowienie, zgodnie z ktérym wniosek o udostepnienie informacji o Srodowisku
moze zosta¢ oddalony, jesli ujawnienie ich negatywnie wplynie na poufnos¢ dzialann danych organdw,
czy tez poufnos¢ taka musi by¢ w sposob szczegdlny i odrebny przewidziana.

87. Majac na wzgledzie, ze podstawa odmowy zawarta w art. 4 ust. 2 lit. a) jest jednym z zapiséw, ktére
nalezy interpretowa¢ ,w sposob zawezajacy” zgodnie z art. 4 ust. 2 akapit drugi, zgadzam sie
z Flachglas Torgau i Komisja, ze przepis ten wymaga wprowadzenia pewnej formy obowigzku
prawnego w celu zachowania poufno$ci przedmiotowych dziatan oraz ze sformulowanie ,jesli jest ona
prawnie przewidziana” oznacza, iz istnienie obowigzku musi by¢ niezalezne od podstawy odmowy.

88. Cho¢ to do sadu krajowego nalezy ocena prawa krajowego, sadze, ze przepis taki jak § 8 ust. 1
pkt 2 UIG - ktéry zdaje sie po prostu stanowi¢, ze wniosek nalezy oddali¢, jesli ujawnienie informacji
negatywnie wplyneloby na poufno$¢ obrad — sam w sobie nie ustanawia obowigzku zachowania
poufnoéci w przypadku wszelkich dziatan. Wydaje sie raczej, iz przewiduje on jedynie odmowe
w przypadkach, w ktérych istnieje juz obowiazek zachowania poufnosci.

ECLILEU:C:2011:413 17



OPINIA E. SHARPSTON - SPRAWA C-204/09
FLACHGLAS TORGAU

89. Jednakze jesli sad krajowy uzna, ze — jak wydaje sie podnosi¢ przed Trybunalem rzad niemiecki —
§ 8 ust. 1 pkt 2 UIG poza ustanowieniem podstawy oddalenia wniosku o udostepnienie informacji
naklada réwniez niezaleznie obowigzek poufnosci odnosnie do dzialann konkretnych wladz
publicznych, wéwczas moim zdaniem sytuacje taka nalezy postrzega¢ jako spelniajaca kryterium
zawarte w art. 4 ust. 2 lit. a) dyrektywy. Nie wydaje mi si¢ konieczne, aby obowigzek poufnosci
wprowadzany byl formalnie przez przepis odrebny od przepisu, ktéry stanowi podstawe oddalenia
wniosku (cho¢ byloby to pozadane). Konieczne jest jedynie, aby te dwa aspekty byly od siebie
niezalezne pod wzgledem prawnym. Dodam jeszcze, ze to samo kryterium spelnialby jakikolwiek inny
przepis krajowy wprowadzajacy taki obowiazek odnosnie do wszelkich dzialan organéw wtadzy
publicznej — chociaz mozna uzna¢ za prawdopodobne, wnioskujac z braku jakiegokolwiek odwotania
do innego przepisu tego rodzaju, czy to w postanowieniu odsylajacym, czy tez w uwagach
przedstawionych Trybunatowi, ze taki przepis nie istnieje.

90. Poza implikacja niezalezno$ci prawnej pomiedzy obowigzkiem poufnosci a podstawa odmowy
wydaje mi sig, Ze istota wyrazenia ,prawnie przewidziane” jest pojecie pewnosci prawa w zakresie,
w jakim wyklucza ono jakiekolwiek pole do podejmowania arbitralnych decyzji. Jesli organowi wtadzy
publicznej przystuguje jakikolwiek zakres swobody w zakresie rozstrzygania, czy jego dzialania
[obrady] sa poufne, czy tez nie, wéwczas ich poufnosci nie mozna postrzegaé jako ,prawnie
przewidzianej”.

91. Wreszcie nalezy mie¢ na wzgledzie, ze nawet jesli przy zastosowaniu wykladni zawezajacej jasne
jest, iz poufno$¢ dziatan [obrad] konkretnego organu wladzy publicznej jest prawnie przewidziana
w rozumieniu art. 4 ust. 2 lit. a), to art. 4 ust. 2 akapit drugi réwniez wymaga w kazdym konkretnym
przypadku uwzglednienia publicznego interesu ujawnienia informacji oraz poréwnania go z interesem
dyktujacym odmowe, a takze wyklucza odmowe uzasadniong wzgledami poufnosci, gdy wniosek odnosi
sie do informacji, ktére dotycza emisji do Srodowiska. Sad krajowy musi zatem zbada¢ zaréwno
kwestie, czy konkurencyjne interesy zostaly poréwnane, jak i kwestie, czy odmowa jest wykluczona
z uwagi na charakter wnioskowanych informacji.

b) Czy poufno$¢ jest ,prawnie przewidziana”, jesli przybiera forme ogdlnej niepisanej zasady prawnej,
zgodnie z ktéra procedury nie sa jawne?

92. Sad krajowy zmierza réwniez do ustalenia, czy — jesli sam § 8 ust. 1 pkt 2 UIG nie spelnia
kryterium zawartego w art. 4 ust. 2 lit. a) dyrektywy — ogélna niepisana zasada prawna, zgodnie
z ktéra postgpowania administracyjne organéw wladzy publicznej nie sa jawne, spelniataby to
kryterium.

93. Pragne zauwazy¢, ze niemiecka wersja art. 4 ust. 2 lit. a) stosuje termin (,gesetzlich”), z czego
mozna wnioskowaé, ze poufno$¢ musi zosta¢ wprowadzona na mocy prawa stanowionego. Zblizony
wniosek mozna by wyciagna¢ z paru innych wersji jezykowych (przykladowo: niderlandzkiej,
portugalskiej i hiszpanskiej). Niemniej jednak wersje angielska i francuska nasladuja konwencje
(stanowigc jej oryginalne wersje jezykowe) i postuguja sie terminem bardziej ogélnym, ktéry wymaga
jedynie, aby poufno$¢ byla ,prawnie przewidziana”. Wersja wloska dyrektywy czyni tak samo.
W takich okoliczno$ciach wydaje mi sie wlasciwe przyjecie szerszej wykladni, chyba ze istnialby
zrozumialy i szczegélny powdd zawezenia przestanki do przepisu ustawowego.

94. W mysl za rozwazaniami przedstawionymi przeze mnie odno$nie do cze$ci a) analizowanego
pytania wydaje mi si¢ ponadto, iz istotna jest nie forma przybrana przez omawiang zasade, lecz to, czy
zostala ona ustanowiona zgodnie z prawem niezalezenie od podstawy oddalenia wniosku
o udostepnienie informacji oraz czy jest zgodna z zasada pewnosci prawnej w tym sensie, ze nie
pozostawia danemu organowi wladzy publicznej zadnego pola dla uznaniowo$ci co do poufnego
charakteru postepowania (a nie co do przychylenia si¢ do tego wniosku).
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95. W zwiazku z powyzszym niepisana zasada prawa moze co do zasady spelnia¢ kryterium zawarte
w art. 4 ust. 2 lit. a) dyrektywy. Sad krajowy wywodzi wniosek o istnieniu takiej zasady z § 28 ust. 1
i § 68 ust. 1 VwVIG, ktére przewidujac pewne uprawnienia szczegdlne dotyczace dostepu do
postepowania administracyjnego organéw wtadz publicznych, wydaja si¢ zakladaé¢ brak jakiego$
uprawnienia ogélnego, a tym samym istnienie ogélnej zasady poufnosci. Rzad niemiecki przytoczyl
§ 29 ust. 1 i 2 tej samej ustawy jako dodatkowe podstawy uzasadnienia tego wniosku.

96. Kwestia istnienia niepisanej zasady wprowadzajacej ogélny obowiazek poufnosci odnosnie do obrad
organéw wladzy publicznej, niepozostawiajacej zadnej swobody uznaniowosci co do poufnego
charakteru tych obrad, moze zosta¢ rozstrzygnieta jedynie przez sad krajowy.

97. Wydaje mi sie, ze zacytowane przepisy moga przemawia¢ za wnioskiem, zgodnie z ktérym istnieje
ogdlny obowiazek poufnosci, jednakze jest to ani nie jedyny mozliwy, ani tez niekoniecznie najbardziej
oczywisty wniosek, do jakiego mozna doj$¢. Przykltadowo, gdy przewidziane jest, ze obrady nie sa
jawne, jednym logicznym zalozeniem jest to, ze ich przebieg ma podlega¢ ochronie przed
ujawnieniem; jednakze jesli konkretne osoby sa upowaznione do obecnosci i nie ciazy na nich zaden
szczegblny obowiazek poufnosci, mozna réwnie dobrze w sposéb uzasadniony zaklada¢, iz zaden
obowiazek poufnosci o charakterze ogélnym nie jest zamierzony.

98. Sugerowalabym, aby sad krajowy dokonujacy rozstrzygniecia wzigl réwniez pod uwage szereg
istotnych przepiséw (w tym przypadku przytoczono cztery akapity ustawy obejmujacej ponad 100
paragraféw) oraz - takze w tej sprawie — charakter zasadniczo negatywny lub a contrario®
wywiedzionego wniosku, jak réwniez rozpatrzyl, czy przedmiotowa niepisana zasada jest powszechnie
uznawana, w szczegélnosci w $wietle wlasnego orzecznictwa oraz orzecznictwa innych sadéw
administracyjnych.

99. W zwiazku z powyzszym przyjmuje poglad, ze kryterium zawarte w art. 4 ust. 2 lit. a) jest spelnione
jedynie woéwczas, gdy ogdlna niepisana zasada prawna, zgodnie z ktéra postepowania administracyjne
organ6w wladzy publicznej nie s3 jawne, w sposdb wyrazny i jednoznaczny wprowadza zasade
poufnosci odnosnie do tych postepowan i nie pozostawia danemu organowi wtadzy publicznej zadnej
uznaniowo$ci co do ich poufnego charakteru. Dokonujac rozstrzygniecia, czy zasade taka mozna
wywie$¢ z ustawodawstwa, sady krajowe powinny przeprowadzi¢ szczegélowa analize, majac na
wzgledzie w szczegélnosci wymdg, aby zawarta w tym przepisie podstawa odmowy byla interpretowana
Zawezajaco.

Wnioski

100. Sugeruje zatem, aby w odpowiedzi na pytania prejudycjalne przedstawione przez
Bundesverwaltungsgericht Trybunatl orzekl, co nastepuje:

1 a) Na podstawie art. 2 ust. 2 zdanie drugie dyrektywy 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 28 stycznia 2003 r. w sprawie publicznego dostepu do informacji dotyczacych
srodowiska organy wykonawcze, ktére w konteks$cie prawnym i konstytucyjnym swego
panstwa czlonkowskiego pelnia w procesie legislacyjnym role ograniczona do wniesienia
projektu ustawy i wyrazania opinii dotyczacych projektéw ustaw, moga zosta¢ wylaczone
z definicji ,organu wladzy publicznej”, gdy pelnia taka funkcje.

29 — W tym wzgledzie pragne zauwazy¢, ze § 30 VwWVEG wyraZnie przyznaje stronom postepowania prawo do zadania, aby ich dane poufne nie
byly podawane do publicznej wiadomosci przez organy bez ich pozwolenia. Jesli w tych okoliczno$ciach zostalby wprowadzony szczegdlny
obowiazek poufno$ci, mozna by wiarygodnie wnioskowa¢ a contrario, ze nie istnieje zaden ogdlny obowiazek poufnosci.
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Wylaczeniu przez panstwa czlonkowskie organéw i instytucji pelnigcych funkcje
o charakterze sadowym lub ustawodawczym =z definicji ,organu wladzy publicznej”
w rozumieniu dyrektyw 2003/4/WE nie stoi na przeszkodzie okolicznos$¢, ze w dniu przyjecia
dyrektywy ich przepisy konstytucyjne przewidywaly procedure odwolawcza w rozumieniu

art. 6 dyrektywy.

Artykut 2 ust. 2 zdanie drugie oraz art. 3 ust. 1 dyrektywy 2004/3/WE nalezy interpretowac
w ten sposéb, ze jesli organy wykonawcze, ktérych rola w procesie legislacyjnym jest
ograniczona do wniesienia projektu ustawy i wyrazania opinii dotyczacych projektéw ustaw,
sa wylaczone z definicji ,organu wtadzy publicznej” w trakcie pelnienia funkcji o takim
charakterze, wylaczenie to podlega ograniczeniu do okresu od rozpoczecia do zakonczenia
danego procesu legislacyjnego.

Poufnos$¢ obrad organéw wiladzy publicznej jest prawnie przewidziana w rozumieniu art. 4
ust. 2 lit. a) dyrektywy 2003/4/WE, jezeli prawo krajowe wprowadza ogélny lub
skonkretyzowany obowiazek poufnosci obrad, ktéry jest niezalezny od podstawy oddalenia
wniosku o udostepnienie informacji o srodowisku i ktéry nie pozostawia organowi wtadzy
publicznej zadnego zakresu uznania w przedmiocie poufnego charakteru obrad.

Z zastrzezeniem powyzszych przestanek oraz pod warunkiem, ze jest to wyraznie
przewidziane prawnie, obowigzek taki moze wynika¢ z niepisanej zasady.
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