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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (wielka izba)

z dnia 14 lutego 2012 r.*

Odestanie prejudycjalne — Konwencja z Aarhus — Dyrektywa 2003/4/WE — Dostep do informacji
w dziedzinie srodowiska — Organy lub instytucje pelniace funkcje o charakterze ustawodawczym —
Poufno$¢ obrad organéw wtadzy publicznej — Warunek, by poufnos¢ ta byla przewidziana prawnie
W sprawie C-204/09
majacej za przedmiot wniosek o wydanie, na podstawie art. 234 WE, orzeczenia w trybie
prejudycjalnym, ztozony przez Bundesverwaltungsgericht (Niemcy) postanowieniem z dnia 30 kwietnia
2009 r., ktére wpltyneto do Trybunalu w dniu 8 czerwca 2009 r., w postepowaniu:
Flachglas Torgau GmbH
przeciwko
Bundesrepublik Deutschland,
TRYBUNAL (wielka izba),
w skladzie: V. Skouris, prezes, A. Tizzano, ].N. Cunha Rodrigues, K. Lenaerts, ].C. Bonichot
(sprawozdawca), J. Malenovsky i U. Lohmus, prezesi izb, A. Rosas, M. Ilesi¢, E. Levits, A.O Caoimh,
L. Bay Larsen i M. Berger, sedziowie,
rzecznik generalny: E. Sharpston,
sekretarz: B. Fiillop, administrator,
uwzgledniajac procedure pisemna i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 1 wrze$nia 2010 r.,
rozwazywszy uwagi przedstawione:

— w imieniu Flachglas Torgau GmbH przez S. Altenschmidta i M. Langnera, Rechtsanwilte,

— w imieniu rzadu niemieckiego przez M. Lumme i T. Henzego, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikow,

— w imieniu Komisji Europejskiej przez P. Olivera i B. Schime, dzialajacych w charakterze
petlnomocnikéw,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 22 czerwca 2011 r.,
wydaje nastepujacy

* Jezyk postepowania: niemiecki.
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ECLLEU:C:2012:71 1




WYROK Z DNIA 14.2.2012 R. — SPRAWA C-204/09
FLACHGLAS TORGAU

Wyrok

Whniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy wykladni art. 2 i 4 dyrektywy
2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2003 r. w sprawie publicznego
dostepu do informacji dotyczacych srodowiska i uchylajacej dyrektywe Rady 90/313/EWG (Dz.U. L 41,
s. 26).

Whniosek ten zostal zlozony w ramach sporu miedzy Flachglas Torgau GmbH (zwana dalej ,Flachglas
Torgau”) a Bundesrepublik Deutschland w przedmiocie odrzucenia przez te ostatnia wniosku
Flachglas Torgau o dostep do informacji dotyczacych Gesetz tiber den nationalen Zuteilungsplan fiir
Treibhausgas Emissionsberechtigungen in der Zuteilungsperiode 2005 bis 2007 (ustawy o krajowym
planie przydzialu uprawnien do emisji gazéw cieplarnianych w okresie przydzialu uprawnien
2005-2007, zwanej dalej ,Zuteilungsgesetz 2007”).

Ramy prawne

Prawo miedzynarodowe

Konwencja o dostepie do informacji, udziale spoteczenistwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do
[wymiaru] sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych $rodowiska zostala podpisana w dniu 25 czerwca
1998 r. i zatwierdzona w imieniu Wspdlnoty Europejskiej decyzja Rady 2005/370/WE z dnia 17 lutego
2005 r. (Dz.U. L 124, s. 1) (zwana dalej ,konwencja z Aarhus”).

Artykul 2 ust. 2 tej konwencji definiuje pojecie ,wladza publiczna” nastepujaco:

,»wladza publiczna« oznacza:

a) organy administracji publicznej na krajowym, regionalnym lub innym poziomie;

b) osoby fizyczne lub prawne pelniace zgodnie z prawem krajowym funkcje administracji publicznej,

wlaczajac w to wykonywanie specjalnych obowiazkéw, zadan lub uslug majacych zwiazek ze
$rodowiskiem;

[...]

Definicja ta nie obejmuje organéw lub instytucji w zakresie, w jakim dzialaja jako wladza sadownicza
lub ustawodawcza”.

Artykul 4 ust. 1 tej konwencji przewiduje, ze przy pewnej ilosci zastrzezen i warunkéow kazda ze stron
powinna zapewnié¢, by wladze publiczne na zadanie udostepnialy spoleczenstwu w ramach ich
ustawodawstwa krajowego informacje dotyczace srodowiska.

Artykul 4 ust. 4 konwencji z Aarhus stanowi:

»Mozna odméwi¢ udzielenia informacji dotyczacej $rodowiska, jezeli ujawnienie jej mialoby szkodliwy
wplyw na:

a) poufno$¢ postepowania prowadzonego przez wladze publiczne, tam gdzie zachowanie takiej
poufnosci jest przewidziane przez prawo krajowe;

[...]
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Powyzsze powody umozliwiajgce odmowe sa interpretowane w sposob zawezajacy, biorac pod uwage
spoleczny interes przemawiajacy za ujawnieniem informacji i to, czy zadana informacja dotyczy
wprowadzania zanieczyszczen [emisji] do srodowiska”.

Artykut 8 tej konwencji, zatytulowany ,Udzial spoleczenstwa w przygotowywaniu przepiséw
wykonawczych lub powszechnie obowiazujacych aktéw normatywnych”, przewiduje:

»Kazda ze stron stara sie promowac rzeczywisty udzial spoteczenstwa, na odpowiednim etapie i gdy
wszystkie mozliwosci sa jeszcze dostepne, w przygotowywaniu przez wladze publiczne przepiséw
wykonawczych i innych powszechnie obowigzujacych aktéw normatywnych, ktére moga miec
znaczgce oddzialywanie na $rodowisko.

[..]".

Deklaracja Wspdlnoty Europejskiej w sprawie pewnych szczegdlnych postanowien na mocy dyrektywy
2003/4 w zalaczniku do decyzji 2005/370 stanowi:

»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 [2003/4]. Przepisy te daja panstwom czlonkowskim
Wspoélnoty Europejskiej, w wyjatkowych przypadkach i na szczegétowo okreslonych warunkach,
mozliwo$¢ wylaczenia pewnych instytucji i organéw 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 Wspélnoty Europejskiej w zakresie, w jakim takie zastrzezenia sa
zgodne z art. 2 ust. 2 i art. 6 dyrektywy [2003/4]”.

Prawo Unii
Motywy 1, 5, 11 i 16 dyrektywy 2003/4 brzmia nastepujaco:

»(1) Zwiekszony publiczny dostep do informacji o srodowisku i rozpowszechnianie takich informacji
wplywa na zwiekszenie $wiadomosci ekologicznej, swobodna wymiane opinii, bardziej efektywne
uczestnictwo spoleczenistwa w podejmowaniu decyzji dotyczacych $rodowiska, a ostatecznie na
poprawe stanu Srodowiska.

(5) [...] Ze wzgledu na zawarcie [konwencji z Aarhus] przez Wspdlnote Europejska przepisy prawa
wspolnotowego musza by¢ z nia zgodne.

(11) Biorac pod uwage zasade okreslona w art. 6 traktatu, [iz] wymagania dotyczace ochrony
srodowiska powinny by¢ wlaczone do definicji i realizacji polityk Wspdlnoty oraz jej dzialan,
definicja organéw wladzy publicznej powinna zosta¢ rozszerzona, tak by uwzglednia¢ rzad lub
inne organy administracji publicznej na poziomie krajowym, regionalnym lub lokalnym,
niezaleznie od tego, czy pelnia one okre$lone obowigzki dotyczace srodowiska. Definicja ta
powinna réwniez obja¢ inne osoby lub organy sprawujace, na mocy prawa krajowego, publiczne
funkcje administracyjne dotyczace s$rodowiska, jak tez inne osoby lub organy im podlegajace
i pelniace publiczne obowiazki lub funkcje dotyczace $rodowiska.

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

Artykut 1 tej dyrektywy okresla w spos6b nastepujacy jej cele:
»,Celem niniejszej dyrektywy jest:

a) zagwarantowanie prawa dostepu do informacji o $rodowisku, ktére znajduja si¢ w posiadaniu
organéw wtladzy publicznej lub ktére sa przeznaczone dla tych organdéw, oraz okreslenie
podstawowych warunkéw i praktycznych ustalent dotyczacych realizacji tego prawa; oraz

b) zapewnienie, Zze informacje o $rodowisku beda automatycznie stopniowo udostepniane
i rozpowszechniane w spoleczenstwie, by osiagnaé¢ stan najszerszej mozliwej dostepnosci
i rozpowszechnienia w spoleczenstwie informacji o S$rodowisku. W tym celu popiera sie,
w szczeg6lnosci, wykorzystanie komunikacji teleinformatycznej lub technologii elektronicznej, jesli
sa one dostepne”.

Artykut 2 pkt 1 dyrektywy 2003/4 definiuje pojecie ,informacje o $rodowisku” w rozumieniu tej
dyrektywy nastepujaco:

,»Informacje o $rodowisku« oznaczaja informacje w formie pisemnej, wizualnej, dzwiekowej,
elektronicznej lub innej formie materialnej, dotyczace:

a) stanu elementéw sSrodowiska, takich jak powietrze i atmosfera, woda, gleba, powierzchnia ziemi,
krajobraz, oraz stanu obszaréw naturalnych, wlaczajac w to bagna, obszary nadmorskie i morskie,
biologiczna réznorodno$¢ i jej skladniki, w tym organizmy genetycznie zmodyfikowane, oraz
wzajemnych oddzialywan pomiedzy tymi elementami;

b) czynnikéw takich jak substancje, energia, halas, promieniowanie lub odpady, wlaczajac w to
odpady radioaktywne, emisje, zrzuty i inne rodzaje zanieczyszczen wprowadzanych do
srodowiska, ktére wplywaja lub moga wplyna¢ na elementy $rodowiska, o ktérych mowa
w lit. a);

¢) S$rodkéw (lacznie ze Srodkami administracyjnymi) takich jak polityki, przepisy prawne, plany,
programy, porozumienia w sprawie ochrony $rodowiska oraz dziatan wplywajacych lub mogacych
wplyna¢ na elementy i czynniki, o ktérych mowa w lit. a) i b), jak réwniez Srodkéw i dzialan, ktére
maja na celu ochrone tych elementéw;

d) raportéw na temat realizacji przepiséw prawnych dotyczacych ochrony srodowiska;

e) analiz kosztéw i korzysci oraz innych analiz gospodarczych i zalozenn wykorzystanych w ramach
srodkéw i dziatan, o ktérych mowa w lit. ¢); oraz

f) stanu ludzkiego zdrowia i bezpieczenistwa, lacznie, gdzie wlasciwe, ze skazeniem tanicucha
pokarmowego, warunkami zycia czlowieka, obiektami kultury i budowlami w stopniu, w jakim
oddzialuja na nie lub moga oddzialywaé: stan elementéw $rodowiska, o ktérych mowa w lit. a),
lub, poprzez te elementy, czynniki i $rodki, o ktérych mowa w lit. b) i c)”.
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Artykut 2 pkt 2 dyrektywy 2003/4 definiuje pojecie ,organ wtadzy publicznej” nastepujaco:
,»Organ wladzy publicznej« oznacza:

a) rzad lub inny organ administracji publicznej, wlaczajac publiczne organy doradcze, na szczeblu
krajowym, regionalnym lub lokalnym;

[...]

Panstwa czlonkowskie moga postanowi¢, ze powyzsza definicja nie dotyczy organéw lub instytucji
pelniacych funkcje o charakterze sadowym lub ustawodawczym. Jes$li w dniu przyjecia niniejszej
dyrektywy przepisy konstytucyjne panstw czlonkowskich nie przewiduja procedury odwotawczej
w rozumieniu art. 6, moga one wylaczy¢ te organy lub instytucje z powyzszej definicji”.

Artykul 3 ust. 1 tej dyrektywy przewiduje:

»Panstwa czlonkowskie zapewniaja, ze organy wladzy publicznej, zgodnie z postanowieniami niniejszej
dyrektywy, sa obowiazane udostepni¢ informacje o $rodowisku, ktére znajduja sie w ich posiadaniu
lub ktére sa dla nich przeznaczone, kazdemu wnioskodawcy na jego wniosek, bez koniecznosci
wykazania przez niego interesu”.

W nawigzaniu do art. 4 ust. 1 dyrektywy 2003/4, ktéry pozwala panstwom czlonkowskim na odmowe
udostepnienia informacji o $rodowisku w pewnych sytuacjach, art. 4 ust. 2 tej dyrektywy przyznaje
panstwom czlonkowskim réwniez te mozliwo$¢ w nastepujacy sposéb:

»Panstwa czlonkowskie moga zdecydowa¢ o odmowie udostepnienia informacji o $rodowisku, jesli
ujawnienie takich informacji negatywnie wptynie na:

a) poufno$¢ dzialan [obrad] organdéw 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), d), ), g) i h) zdecydowa¢ o odmowie udostepnienia informacji, jesli dotycza one emisji do
srodowiska.

[..]7.

Artykut 6 dyrektywy 2003/4, zatytutowany ,Dostep do [wymiaru] sprawiedliwosci”, wymaga od panstw
czlonkowskich przyjecia przepiséw niezbednych do tego, by kazdy wnioskodawca, ktéry uzna, ze jego
wniosek o udostepnienie informacji zostal zignorowany, niestusznie odrzucony, nieodpowiednio
rozpatrzony lub nierozpatrzony, mial dostep do administracyjnej lub sadowej procedury zaskarzenia
aktow lub zaniechan danego organu wladzy publicznej.

Prawo krajowe

Umweltinformationsgesetz (ustawa o dostepie do informacji dotyczacych srodowiska) z dnia 22 grudnia
2004 r. (BGBL 2004 I, s. 3704) dokonata transpozycji dyrektywy 2003/4 do prawa niemieckiego.

ECLLEU:C:2012:71 5
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Paragraf 2 ust. 1 tej ustawy przewiduje:
»Instytucjami podlegajacymi obowigzkowi informacyjnemu sa:

1) Rzad i inne organy administracji publicznej [...]. Do instytucji podlegajacych obowiazkowi
informacyjnemu nie zalicza si¢

a) najwyzszych organéw federalnych w zakresie, w jakim dzialaja one w ramach procesu
legislacyjnego lub wydaja rozporzadzenia wykonawcze |[...]”.

Co sie tyczy wyjatku dotyczacego poufnosci obrad, § 8 ust. 1 wspomnianej ustawy stanowi:
»Jesli ujawnienie informacji negatywnie wplynetoby na
[...]

2) poufno$¢ obrad instytucji podlegajacych obowigzkowi informacyjnemu, o ktérych mowa w § 2
ust. 1,

[...]

wniosek nalezy oddali¢, chyba ze interes publiczny, ktéremu ma sluzy¢ ujawnienie informacji,
przewaza [...]".

Verwaltungsverfahrensgesetz (ustawa o postepowaniu administracyjnym) z dnia 23 stycznia 2003 r.
(BGBL 2003 I, s. 102) przewiduje w § 28 ust. 1:

»Przed wydaniem aktu administracyjnego ingerujacego w prawa strony nalezy umozliwi¢ jej
wypowiedzenie si¢ co do faktéw majacych znaczenie dla rozstrzygniecia”.

Paragraf 29 tej ustawy stanowi:

»1. Organ administracyjny zobowigzany jest do zezwolenia stronom na zapoznanie si¢ z aktami sprawy
dotyczacymi danego postepowania w zakresie, w ktérym ich znajomos¢ jest niezbedna w celu ochrony
ich intereséw prawnych. Do chwili zakonczenia postepowania 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 sie 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 zachowad
w tajemnicy z mocy prawa lub z uwagi na ich charakter, z uwzglednieniem w szczegdlnosci
uzasadnionych intereséw stron lub oséb trzecich.

[..]7.

Paragraf 68 ust. 1 tej ustawy, dotyczacy rozprawy przed organem administracyjnym w ramach
postepowania administracyjnego, stanowi:

»Rozprawa nie jest jawna. Moga w niej uczestniczy¢ przedstawiciele organéw nadzorczych i osoby,

ktore sa zatrudnione w organie dla celéw ksztalcenia. Osoba kierujaca rozprawa moze zezwoli¢ na
obecno$¢ innych oséb, jezeli zadna ze stron si¢ temu nie sprzeciwia”.
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Postepowanie przed sadem krajowym i pytania prejudycjalne

Flachglas Torgau pragnie uzyska¢ informacje o warunkach, w jakich Umweltbundesamt (federalny
urzad ds. $rodowiska), bedacy organem odpowiedzialnym za handel uprawnieniami do emisji gazéw
cieplarnianych, wydatl decyzje o rozdziale tych uprawniert w latach 2005-2007.

W tym celu Flachglas Torgau zwrdcila si¢ do Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit (federalnego ministerstwa $rodowiska, ochrony przyrody i bezpieczenstwa
nuklearnego, zwanego dalej ,Bundesministerium fiir Umwelt”) o przekazanie jej informagji
dotyczacych zaréwno procesu legislacyjnego, w ramach ktdérego przyjeto Zuteilungsgesetz 2007, jak
i wykonania tej ustawy. W szczegélnosci wniosta ona o dostep do wewnetrznych notatek i opinii tego
ministerstwa oraz jego korespondencji, w tym elektronicznej, z Umweltbundesamt.

Bundesministerium fiir Umwelt odmdwilo uwzglednienia tego wniosku, uznajac z jednej strony
w odniesieniu do informacji dotyczacych procesu legislacyjnego, ze jest zwolnione z obowiazku ich
przekazania ze wzgledu na swoj udzial w tym procesie, a z drugiej strony w odniesieniu do informacji
dotyczacych wykonania Zuteilungsgesetz 2007, ze byly one objete poufnoscia obrad organéw wtadzy
publiczne;j.

Verwaltungsgericht Berlin uwzglednil w czesci skarge wniesiona przez Flachglas Torgau na te decyzje
odmowna. W apelacji Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandeburg uznal, ze Bundesministerium fiir
Umwelt stusznie powolalo si¢ na swéj udzial w procesie legislacyjnym, ale nie moglo powolywac sie
na poufno$¢ obrad jako na powéd odmowy przekazania zadanych informacji bez szczegélowego
przedstawienia powoddéw, dla ktérych ich ujawnienie mialoby mie¢ negatywne skutki dla tej
poufnosci.

Zaréwno Flachglas Torgau, jak i Bundesministerium fiir Umwelt wnies$li kasacje [,Revision”] od tego
orzeczenia do Bundesverwaltungsgericht. W ramach tej kasacji Flachglas Torgau podnosi, ze decyzja
odmowna jest sprzeczna z prawem Unii. Przedsiebiorstwo to utrzymuje ono w szczegdlnosci, ze
prawo Unii nie zezwala ustawodawcy krajowemu na wylaczenie ministerstw dzialajacych w ramach
procesu legislacyjnego z obowiazku informacyjnego w dziedzinie $rodowiska, a w kazdym razie
wylaczenie to ustaje z chwila ogloszenia odno$nej ustawy.

Flachglas Torgau uwaza ponadto, ze Bundesministerium fiir Umwelt nie moze powolywac sie na
ochrone poufnosci obrad organéw wladzy publicznej, gdyz prawo Unii wymaga, by ochrona ta byta
przewidziana wyraznie szczegélnym przepisem prawa krajowego spoza zakresu ogdlnych przepisow
dotyczacych informacji w dziedzinie $srodowiska.

Bundesverwaltungsgericht uwaza w tym wzgledzie, ze jezeli obowiazek taki faktycznie wynika z prawa
Unii, nalezy ustali¢, czy ogdlna niepisana zasada prawa, zgodnie z ktéra postepowania administracyjne
organéw wladzy publicznej nie sa jawne, taka jak przewidziana w prawie krajowym, umozliwia jego
poszanowanie.

W tych okoliczno$ciach Bundesverwaltungsgericht postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwréci¢ sie do
Trybunalu z nastepujacymi pytaniami prejudycjalnymi:

»1) a) Czy art. 2 [pkt 2 akapit drugi zdanie pierwsze| dyrektywy [2003/4] nalezy interpretowaé w ten
sposéb, ze funkcje o charakterze ustawodawczym pelnia wylacznie takie organy i instytucje,
do ktérych zgodnie z prawem panstwa czlonkowskiego nalezy ostateczna (wigzaca) decyzja
w procesie legislacyjnym, czy tez funkcje o charakterze ustawodawczym pelnia réwniez takie
organy i instytucje, ktérym prawo panstwa czltonkowskiego powierzylo kompetencje i prawa
do wspdldziatania w procesie legislacyjnym, w szczegélnosci do wniesienia projektu ustawy
i wyrazania opinii dotyczacych projektéw ustaw?
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b) Czy panstwa czlonkowskie tylko wtedy moga postanowié, ze definicja organu wiladzy
publicznej nie dotyczy organéw i instytucji pelniacych funkcje o charakterze sadowym lub
ustawodawczym, gdy jednoczesnie w dniu przyjecia dyrektywy [2003/4] ich przepisy
konstytucyjne nie przewidywaly procedury odwolawczej w rozumieniu art. 6 tej dyrektywy?

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

2) a) Czy poufno$c¢ obrad, o ktérej mowa w art. 4 ust. 2 [akapit pierwszy] lit. a) dyrektywy [2003/4],
jest przewidziana prawnie, jezeli przepis prawa krajowego wydany w celu transpozycji
dyrektywy [2003/4] ogélnie stanowi, ze odmawia sie udostepnienia informacji dotyczacych
srodowiska, jesli ujawnienie takich informacji negatywnie wplynie na poufno$¢ obrad
instytucji podlegajacych obowiazkowi informacyjnemu, czy tez jest w tym wzgledzie
konieczne, by odrebny przepis ustawowy wprowadzal poufnos$¢ obrad?

b) Czy poufnos$¢ obrad, o ktérej mowa w art. 4 ust. 2 [akapit pierwszy] lit. a) dyrektywy [2003/4],
jest przewidziana prawnie, jesli z prawa krajowego wynika ogdlna niepisana zasada prawna,
zgodnie z ktéra postepowania administracyjne organéw wtadzy publicznej nie sg jawne?”.

W przedmiocie pytan prejudycjalnych

Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze podpisujac konwencje z Aarhus, Unia Europejska zobowiazala sie
zapewni¢, iz w zakresie stosowania prawa unijnego informacje o $rodowisku, ktére znajduja sie
w posiadaniu organéw wladzy publicznej, beda co do zasady dostepne (zob. podobnie wyrok z dnia
22 grudnia 2010 r. w sprawie C-524/09 Ville de Lyon, Zb. Orz. s. I-14115, pkt 35).

Przyjmujac dyrektywe 2003/4, prawodawca Unii mial na celu zapewnienie zgodnos$ci prawa Unii z ta
konwencja w perspektywie jej podpisania przez Wspodlnote, wprowadzajac ogdlny system zmierzajacy
do zagwarantowania, ze kazda osoba fizyczna lub prawna panstwa cztonkowskiego Unii bedzie miata
dostep do informacji o srodowisku, ktére znajduja sie w posiadaniu organéw wiladzy publicznej lub
ktére sa dla tych organdéw przeznaczone, bez konieczno$ci wykazywania interesu przez te osobe (zob.
podobnie ww. wyrok w sprawie Ville de Lyon, pkt 36).

Nalezy réwniez podkresli¢, ze prawo dostepu zagwarantowane dyrektywa 2003/4 wystepuje wylacznie
wtedy, gdy zadane informacje objete sa przewidzianymi w tej dyrektywie wymogami dotyczacymi
publicznego dostepu, co zaklada w szczegélnosci, iz stanowia one ,informacje o $rodowisku”
w rozumieniu art. 2 pkt 1 tej dyrektywy, co powinien zweryfikowa¢ sad odsylajacy w odniesieniu do
zawistego przed nim sporu.

W przedmiocie pytania pierwszego lit. a) i b)

Poprzez pytanie pierwsze lit. a) i b) sad odsylajacy zwraca sie zasadniczo o ustalenie, czy art. 2 pkt 2
akapit drugi zdanie pierwsze dyrektywy 2003/4 nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze przyznane
w tym przepisie panstwom czlonkowskim uprawnienie, by nie traktowaé jako organdéw wiladzy
publicznej ,organéw lub instytucji petnigcych funkcje o charakterze [...] ustawodawczym”, moze by¢
stosowane do ministerstw w zakresie, w jakim uczestnicza one w procesie legislacyjnym,
w szczegdlnosci wnoszac projekty ustaw lub przedkladajac opinie, i czy uprawnienie to uzaleznione
jest ponadto od spelnienia warunkow okre$lonych w art. 2 pkt 2 akapit drugi zdanie drugie tej

dyrektywy.
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Na wstepie nalezy zaznaczy¢, ze z postanowienia odsylajacego oraz z uwag pisemnych i ustnych
przedlozonych Trybunatowi wynika, iz kwestia ta dotyczy jedynie procesu legislacyjnego sensu stricto,
a nie procedury, ktéra moze doprowadzi¢ do przyjecia normy o randze nizszej niz ustawowa.

Nalezy ponadto oddali¢ argument Flachglas Torgau oparty na dokumencie opublikowanym w 2000 r.
przez Europejska Komisje Gospodarcza Organizacji Narodéw Zjednoczonych (ONZ/EKG),
zatytulowanym ,The Aarhus Convention: An Implementation Guide [,Konwencja z Aarhus:
przewodnik stosowania”, zwany dalej ,przewodnikiem stosowania”]. Flachglas Torgau powoluje sie
w tym wzgledzie na wyjasnienia zawarte w tym dokumencie, zgodnie z ktérymi ,[s]koro dziatalnosc¢
organ6w wladzy publicznej w zakresie sporzadzania przepiséw wykonawczych oraz innych aktéw
normatywnych jest w sposéb wyrazny objeta [art. 8 konwencji z Aarhus], logiczny jest wniosek, iz
[konwencja z Aarhus] nie uwaza tej dzialalno$ci za dzialanie jako »wladza ustawodawcza«. Zatem
organy wladzy wykonawczej biorace udzial w takich dziataniach stanowia wladze publiczne
w rozumieniu [konwencji z Aarhus]”.

Niezaleznie od tego, ze dokument ten nie moze da¢ wiazacej wykladni konwencji z Aarhus, art. 8 tej
konwencji, do ktérego dokument 6w sie odnosi, w kazdym razie nie méwi wyraznie o udziale
organéw wladzy publicznej w przygotowywaniu ,ustaw”, wobec czego z jego treSci nie mozna
wyprowadzi¢ takiej wykladni, jaka przyjmuje ten dokument.

Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem zaréwno wzgledy jednolitego stosowania prawa Unii, jak
i zasady rownosci wskazuja na to, ze tresci przepisu, ktéry nie zawiera wyraznego odestania do prawa
panstw czlonkowskich dla okreélenia jego znaczenia i zakresu, nalezy zwykle nada¢ w calej Unii
autonomiczng i jednolita wykladnie, ktéra nalezy ustali¢, uwzgledniajac kontekst przepisu i cel danego
uregulowania (zob. w szczegdlno$ci wyrok z dnia 9 wrzes$nia 2003 r. w sprawie C-236/01 Monsanto
Agricoltura Italia i in., Rec. s. I-8105, pkt 72).

Ponadto art. 2 pkt 2 akapit drugi zdanie pierwsze dyrektywy 2003/4, ktére pozwala panstwom
czlonkowskim na odstepstwo od ogdlnego systemu przewidzianego w tej dyrektywie, nie moze by¢
interpretowane w sposéb rozszerzajacy jego dzialanie ponad to, co jest niezbedne dla zapewnienia
ochrony intereséw, ktéra ma gwarantowad, a zakres przewidzianych w nim odstepstw nalezy okresli¢
z uwzglednieniem celéw tej dyrektywy (zob. analogicznie wyrok z dnia 17 czerwca 1998 r. w sprawie
C-321/96 Mecklenburg, Rec. s. I-3809, pkt 25).

Jezeli chodzi o cele dyrektywy 2003/4, jej art. 1 stanowi w szczeg6lnosci, Ze ma ona zagwarantowac
prawo dostepu do informacji o S$rodowisku, ktére znajduja sie w posiadaniu organéw wiadzy
publicznej, oraz ze informacje te beda automatycznie stopniowo udostepniane i rozpowszechniane
w spoleczefistwie.

Zaréwno z samej konwencji z Aarhus, jak i z dyrektywy 2003/4, ktdérej zadaniem jest wdrozenie tej
konwencji do prawa Unii, wynika, ze mdéwiac o ,organach wtadzy publicznej”, ich autorzy mieli na
mysli organy administracyjne, gdyz normalnie to one — w ramach wykonywania swoich zadan -
posiadaja w panstwach informacje o srodowisku.

Ponadto konwencja z Aarhus w art. 2 ust. 2 wyraznie przewiduje, ze termin ,wladze publiczne”,
ktérego sie w niej uzywa, ,nie obejmuje organdéw lub instytucji w zakresie, w jakim dzialaja jako
wladza sadownicza lub ustawodawcza”, i to bez jakiegokolwiek ograniczenia.

Zgodnie z tym postanowieniem art. 2 pkt 2 akapit drugi zdanie pierwsze dyrektywy 2003/4 ze swej

strony wyraznie zezwala panstwom czlonkowskim na wylaczenie z zakresu pojecia organéw wiladzy
publicznej organy lub instytucje pelniace funkcje o charakterze sadowym lub ustawodawczym.

ECLLEU:C:2012:71 9



43

44

45

46

47

48

49

50

51

WYROK Z DNIA 14.2.2012 R. — SPRAWA C-204/09
FLACHGLAS TORGAU

Artykut 2 pkt 2 akapit drugi zdanie pierwsze dyrektywy 2003/4 ma umozliwi¢ pafistwom cztonkowskim
wydanie przepiséw odpowiednich dla zapewnienia prawidlowego przebiegu procesu legislacyjnego,
uwzgledniajac fakt, ze w réznych panstw czlonkowskich informowanie obywateli zwykle jest
wystarczajaco zagwarantowane w ramach procesu legislacyjnego.

W tym wzgledzie mozna ponadto wskazaé, ze prawodawca unijny uwzglednia specyfike organéw
ustawodawczych i jurysdykcyjnych panstw cztonkowskich. Przykladowo w innym kontekscie przepisow
dotyczacych oceny oddzialywania niektérych przedsiewzieé¢ publicznych i prywatnych na $rodowisko
dyrektywa Rady 85/337/EWG z dnia 27 czerwca 1985 r. (Dz.U. L 175, s. 40) wylacza z obowigzku
oceny przedsiewziecia, ktorych szczegdtowe rozwigzania zostaly zatwierdzone przez szczegélny akt
ustawodawstwa krajowego, poniewaz cele tej dyrektywy, lacznie z dostarczeniem informacji, sa
osiagane poprzez proces legislacyjny (zob. podobnie w szczegélnosci wyrok z dnia 18 pazdziernika
2011 r. w sprawach potaczonych od C-128/09 do C-131/09, C-134/09 i C-135/09 Boxus i in., Zb. Orz.
2011 s. I-9711, pkt 36).

Wprawdzie, jak zaznacza sad odsylajacy, art. 2 pkt 2 akapit drugi zdanie drugie dyrektywy 2003/4
przewiduje, ze panstwa czlonkowskie moga wylaczy¢ te organy lub instytucje, jezeli w dniu przyjecia
tej dyrektywy ich przepisy konstytucyjne nie przewiduja procedury odwolawczej w rozumieniu jej
art. 6.

Niemniej przepis ten mial regulowal szczegdlny przypadek niektérych organéw krajowych,
a w szczegdlnosci organéw dzialajacych w wykonaniu uprawnien administracyjnych, ktérych decyzje
w dniu przyjecia dyrektywy 2003/4 nie podlegaly, zgodnie z prawem krajowym obowigzujacym
w niektérych panstwach czlonkowskich, zaskarzeniu zgodnie z wymogami tej dyrektywy.

Wykladnie te potwierdza deklaracja Wspdlnoty Europejskiej w sprawie pewnych szczegdlnych
postanowien na mocy dyrektywy 2003/4.

Wspomniany przepis zatem ani nie ma na celu, ani nie powoduje ograniczenia mozliwosci wylaczenia
przez panstwa czlonkowskie z zakresu zastosowania tej dyrektywy organdéw lub instytucji pelniacych
funkcje ustawodawcze, ktéra to mozliwos$¢ zreszta jest przewidziana w samej konwencji z Aarhus bez
zadnych ograniczen.

Rozwazania te prowadza do przyjecia wykladni funkcjonalnej pojecia ,organéw lub instytucji
pelniacych funkcje o charakterze [...] ustawodawczym”, zgodnie z ktéra mozna uzna¢, iz definicja ta
w rozumieniu i dla celéw stosowania dyrektywy 2003/4 objete sa ministerstwa majace na mocy prawa
krajowego za zadanie przygotowywanie projektéw ustaw, sktadanie ich w parlamencie i uczestniczenie
w procesie legislacyjnym, w szczegélnosci poprzez formulowanie opinii.

Takie podejscie funkcjonalne jest tym bardziej uzasadnione, ze proces legislacyjny moze si¢ znacznie
r6zni¢ miedzy panstwami cztonkowskimi i ze w konsekwencji nalezy przyja¢ wyktadnie, ktéra zapewni
jednolite stosowanie dyrektywy 2003/4 w tych panstwach.

Wobec powyzszego na pytanie pierwsze lit. a) i b) nalezy zatem odpowiedzieé¢, ze art. 2 pkt 2 akapit
drugi zdanie pierwsze dyrektywy 2003/4 nalezy interpretowaé w ten sposéb, iz przyznana w tym
przepisie panstwom czlonkowskim mozliwo$¢, by nie traktowal jako organéw wtadzy publicznej
sorganow lub instytucji pelniacych funkcje o charakterze [...] ustawodawczym”, moze mieé
zastosowanie do ministerstw w zakresie, w jakim uczestnicza one w procesie legislacyjnym,
w szczego6lnosci poprzez przedkladanie projektéw ustaw i opinii, i ze mozliwo$¢ ta nie jest uzalezniona
od spelnienia warunkéw okres§lonych w art. 2 pkt 2 akapit drugi zdanie drugie tej dyrektywy.
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W przedmiocie pytania pierwszego lit. c)

W pytaniu pierwszym lit. ¢) sad odsylajacy zmierza zasadniczo do ustalenia, czy art. 2 pkt 2 akapit
drugi zdanie pierwsze dyrektywy 2003/4 nalezy interpretowa¢ w ten sposdb, ze z przyznanej w tym
przepisie panstwom czlonkowskim mozliwosci, by nie traktowaé jako organéw wladzy publicznej
organéw lub instytucji petniacych funkcje o charakterze ustawodawczym, nie mozna skorzysta¢, jezeli
dany proces legislacyjny zostal zakonczony.

Nalezy zaznaczy¢, ze ani dyrektywa 2003/4, ani konwencja z Aarhus nie daja wskazéwek w tej kwestii.

Na pytanie to nalezy odpowiedzie¢, majac na uwadze cel analizowanego przepisu, ktéry — jak
wyjasniono w pkt 43 niniejszego wyroku — jest uzasadniony konieczno$cia umozliwienia panstwom
czlonkowskim zapewnienia prawidlowego przebiegu procesu legislacyjnego zgodnie z krajowymi
przepisami konstytucyjnymi.

O ile udostepnienie informacji o $rodowisku w toku procesu legislacyjnego w warunkach
przewidzianych w art. 3 dyrektywy 2003/4 moze mie¢ charakter utrudniajacy prawidtowy przebieg tego
procesu, o tyle co do zasady tak juz nie jest, kiedy proces ten si¢ zakonczyl. Zreszta dotyczace go
dokumenty, a w szczegdlnosci raporty parlamentarne, sa zwykle dostepne publicznie.

W tych warunkach, o ile w celu zachowania skuteczno$ci art. 2 pkt 2 akapit drugi zdanie pierwsze
dyrektywy 2003/4 nalezy przyja¢ szeroka koncepcje procesu legislacyjnego, obejmujaca rozne etapy
tego procesu az do ogloszenia ustawy przyjetej ewentualnie w tych ramach, o tyle przedluzenie
odstepstwa od ustanowionej w art. 1 tej dyrektywy zasady prawa dostepu do informacji o $§rodowisku
poza zakonczenie tego procesu nie wydaje si¢ uzasadnione.

Jest tak tym bardziej, ze — jak zaznaczyla rzecznik generalna w pkt 77 i 78 opinii — takie ograniczenie
mozliwosci odstepstwa, przewidzianej w art. 2 pkt 2 akapit drugi zdanie pierwsze dyrektywy 2003/4, do
samego czasu trwania procesu legislacyjnego stosuje sie bez uszczerbku dla mozliwosci, by instytucja
lub organ uczestniczace w tym procesie odmoéwily przekazania informacji o $rodowisku z innych
powoddéw, a w szczegdlnosci powolaly sie ewentualnie na jeden z wyjatkéw przewidzianych w art. 4 tej

dyrektywy.

Wobec powyzszego na pytanie pierwsze lit. c) nalezy odpowiedzie¢, ze art. 2 pkt 2 akapit drugi zdanie
pierwsze dyrektywy 2003/4 nalezy interpretowa w ten sposéb, ze z przyznanej w tym przepisie
panstwom czlonkowskim mozliwosci, by nie traktowa¢ jako organéw wiadzy publicznej organéw lub
instytucji pelniacych funkcje o charakterze ustawodawczym, nie mozna juz skorzystaé, jezeli dany
proces legislacyjny zostal zakorniczony.

W przedmiocie pytania drugiego lit. a) i b)

W pytaniu drugim lit. a) i b) sad odsylajacy zmierza zasadniczo do ustalenia, czy art. 4 ust. 2 akapit
pierwszy lit. a) dyrektywy 2003/4 nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze warunek, zgodnie z ktérym
poufno$¢ obrad organéw wtadzy publicznej musi by¢ przewidziana prawnie, mozna uznac¢ za spelniony
w wyniku istnienia w prawie krajowym danego panstwa czlonkowskiego przepisu takiego jak przepis,
ktérego dotyczy postepowanie przed sadem krajowym, stanowiacy ogélnie, ze poufno$¢ obrad
organ6w wladzy publicznej jest powodem odmowy dostepu do informacji o s$rodowisku, ktére
znajduja sie w posiadaniu tych organdéw, czy tez warunek ten wymaga przyjecia szczegélnych
przepiséw co do poufnosci obrad. Przy tym ostatnim zalozeniu sad odsylajacy zwraca sie réwniez do
Trybunalu o wyjasnienie, czy ogélna zasada prawa, taka jak istniejaca w prawie niemieckim, na mocy
ktérej postepowania administracyjne organéw wladzy publicznej nie sa jawne, odpowiada tym
wymogom.
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Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem niezbedne jest wprawdzie, aby sytuacja prawna wynikajaca
z krajowych przepiséw transponujacych dyrektywe byla na tyle precyzyjna i jasna, by umozliwi¢
zainteresowanym jednostkom zapoznanie si¢ z zakresem ich praw i obowiazkéw, ale zgodnie z sama
tre$cia art. 288 akapit trzeci TFUE panstwa czlonkowskie maja swobode wyboru sposobu i $rodkéw
wprowadzenia w zycie dyrektyw, umozliwiajaca zagwarantowanie w najlepszym stopniu osiagniecia
stawianych przez nie celéw, i z przepisu tego wynika, ze transpozycja dyrektywy do prawa krajowego
nie wymaga koniecznie dzialaii ustawodawczych w kazdym panstwie cztonkowskim.

Niemniej chociaz transpozycja dyrektywy do prawa krajowego nie wymaga koniecznie literalnego
powtérzenia jej przepisdbw w wyraznej i szczegdlnej normie prawa, gdyz w zaleznosci od jej tresci
wystarczajacy moze by¢ do tego ogélny kontekst prawny (zob. w szczegdlnosci wyroki: z dnia 23 maja
1985 r. w sprawie 29/84 Komisja przeciwko Niemcom, Rec. s. 1661, pkt 22, 23; z dnia 9 wrzes$nia
1999 r. w sprawie C-217/97 Komisja przeciwko Niemcom, Rec. s. I-5087, pkt 31, 32; a takze z dnia
26 czerwca 2003 r. w sprawie C-233/00 Komisja przeciwko Francji, Rec. s. 1-6625, pkt 76), nalezy
zaznaczy¢, ze poprzez sprecyzowanie w art. 4 ust. 2 akapit pierwszy lit. a) dyrektywy 2003/4 warunku,
iz ochrona poufnosci obrad musi by¢ ,prawnie przewidziana” — ktéry to warunek odpowiada
wymogowi przewidzianemu w art. 4 ust. 4 konwencji z Aarhus, zgodnie z ktérym zachowanie
poufno$ci obrad musi by¢ ,przewidziane przez prawo krajowe” — jest oczywiste, ze wola prawodawcy
unijnego bylo, by w prawie krajowym istnial wyrazny przepis o dokladnie okreslonym zakresie, a nie
jedynie ogélny kontekst prawny.

Sprecyzowania tego nie mozna natomiast interpretowac tak, ze wymagane jest, by wszystkie warunki
zastosowania tego powodu odmowy dostepu do informacji o $rodowisku zostaly szczegétowo
okreslone, gdyz z samej swej natury decyzje podejmowane w tej dziedzinie sg $ciSle zalezne od
konkretnego kontekstu, w ktérym sa podejmowane, i wymagaja oceny rodzaju danego dokumentu
i etapu postepowania administracyjnego, na ktérym sformutowano wniosek o udostepnienie informacji
(zob. analogicznie ww. wyrok w sprawie Komisja przeciwko Francji, pkt 81, 82).

Organy wladzy publicznej nie moga jednak okresla¢ jednostronnie okolicznosci, w ktérych mozna sie
powola¢ na poufno$¢ na podstawie art. 4 ust. 2 dyrektywy 2003/4, co wymaga w szczeg6lnosci, by prawo
krajowe jasno ustalito zakres pojecia ,,obrady” organéw wladzy publicznej, o ktérym mowa w tym przepisie
i ktére to pojecie odsyla do konicowych etapéw procesu decyzyjnego organéw wiladzy publicznej.

Wreszcie wymog, by poufnos$¢ obrad organéw wladzy publicznej byla przewidziana prawnie, stosuje sie
w kazdym razie niezaleznie od innych obowiazkéw przewidzianych w art. 4 dyrektywy 2003/4,
a w szczegdlnosci od obowiazku wywazenia przez dany organ wladzy publicznej wystepujacych
interesow w kazdym indywidualnym przypadku (zob. w tym wzgledzie wyrok z dnia 16 grudnia
2010 r. w sprawie C-266/09 Stichting Natuur en Milieu i in., Zb. Orz. s. I-13119, pkt 58).

W tych okoliczno$ciach na pytanie drugie lit. a) i b) nalezy odpowiedzie¢, ze art. 4 ust. 2 akapit
pierwszy lit. a) dyrektywy 2003/4 nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze ustanowiony w nim warunek,
by poufnos$¢ obrad organéw wtadzy publicznej byla przewidziana prawnie, mozna uznaé za spelniony,
w przypadku gdy w prawie krajowym danego panstwa czlonkowskiego istnieje przepis przewidujacy
w sposob ogélny, ze poufno$¢ obrad organéw wladzy publicznej stanowi powdd odmowy dostepu do
informacji o srodowisku, ktére znajduja sie¢ w posiadaniu tych organdéw, o ile prawo krajowe jasno
okresla pojecie obrad, co powinien zweryfikowa¢ sad krajowy.

W przedmiocie kosztow

Dla stron postepowania przed sadem krajowym niniejsze postepowanie ma charakter incydentalny,
dotyczy bowiem kwestii podniesionej przed tym sadem, do niego zatem nalezy rozstrzygniecie
o kosztach. Koszty poniesione w zwiazku z przedstawieniem uwag Trybunalowi, inne niz poniesione
przez strony postepowania przed sadem krajowym, nie podlegaja zwrotowi.
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Z powyzszych wzgledéw Trybunal (wielka izba) orzeka, co nastepuje:

1) Artykul 2 pkt 2 akapit drugi zdanie pierwsze dyrektywy 2003/4/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2003 r. w sprawie publicznego dostepu do
informacji dotyczacych srodowiska i uchylajacej dyrektywe Rady 90/313/EWG nalezy
interpretowa¢ w ten sposob, Ze przyznana w tym przepisie panstwom czlonkowskim
mozliwo$¢, by nie traktowac jako organéw wladzy publicznej ,organéw lub instytucji
pelniacych funkcje o charakterze [...] ustawodawczym”, moze miec¢ zastosowanie do
ministerstw w zakresie, w jakim uczestnicza one w procesie legislacyjnym, w szczegé6lnosci
poprzez przedkladanie projektow ustaw i opinii, i ze mozliwo$¢ ta nie jest uzalezniona od
spelnienia warunkéw okreslonych w art. 2 pkt 2 akapit drugi zdanie drugie tej dyrektywy.

2) Artykul 2 pkt 2 akapit drugi zdanie pierwsze dyrektywy 2003/4 nalezy interpretowa¢ w ten
sposob, Ze z przyznanej w tym przepisie panstwom czlonkowskim mozliwosci, by nie
traktowa¢ jako organéw wladzy publicznej organéw lub instytucji pelniacych funkcje
o charakterze ustawodawczym, nie mozna juz skorzystaé, jezeli dany proces legislacyjny
zostal zakonczony.

3) Artykul 4 ust. 2 akapit pierwszy lit. a) dyrektywy 2003/4 nalezy interpretowac¢ w ten sposéb,
ze ustanowiony w nim warunek, by poufnos¢ obrad organéw wladzy publicznej byla
przewidziana prawnie, mozna uzna¢ za spelniony, w przypadku gdy w prawie krajowym
danego panstwa czlonkowskiego istnieje przepis przewidujacy w sposéb ogolny, ze poufnosé
obrad organéw wladzy publicznej stanowi powdéd odmowy dostepu do informacji
o srodowisku, ktére znajduja si¢ w posiadaniu tych organéw, o ile prawo krajowe jasno
okresla pojecie obrad, co powinien zweryfikowa¢ sad krajowy.

Podpisy
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