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W Zbirka odlo¢b sodne prakse

SODBA SODISCA (veliki senat)

z dne 14. februarja 2012*

»Predlog za sprejetje predhodne odlocbe — Aarhuska konvencija — Direktiva 2003/4/ES — Dostop do
informacij o okolju — Organi ali institucije, kadar opravljajo zadeve iz zakonodajne pristojnosti —
Zaupnost postopkov organov oblasti — Pogoj, da je ta zaupnost dolo¢ena v zakonu”

V zadevi C-204/09,
katere predmet je predlog za sprejetje predhodne odlo¢be na podlagi clena 234 ES, ki ga je vlozilo
Bundesverwaltungsgericht (Nemcija) z odlo¢bo z dne 30. aprila 2009, ki je prispela na Sodisce
8. junija 2009, v postopku
Flachglas Torgau GmbH
proti
Bundesrepublik Deutschland,

SODISCE (veliki senat),
v sestavi V. Skouris, predsednik, A. Tizzano, ]J.N. Cunha Rodrigues, K. Lenaerts, J.-C. Bonichot
(porocevalec), ]. Malenovsky in U. Lohmus, predsedniki senatov, A. Rosas, M. Ilesi¢, E. Levits,
A. O Caoimh, L. Bay Larsen, sodniki, in M. Berger, sodnica,
generalna pravobranilka: E. Sharpston,

sodni tajnik: B. Fulop, administrator,

na podlagi pisnega postopka in obravnave z dne 1. septembra 2010, ob upostevanju stalis¢, ki so jih
predlozili:

— za Flachglas Torgau GmbH S. Altenschmidt in M. Langner, odvetnika,

— za nemsko vlado M. Lumma in T. Henze, zastopnika,

— za Evropsko komisijo P. Oliver in B. Schima, zastopnika,

po predstavitvi sklepnih predlogov generalne pravobranilke na obravnavi 22. junija 2011

izreka naslednjo

* Jezik postopka: nemscina.
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Sodbo

Predlog za sprejetije predhodne odlocbe se nanasa na razlago ¢lenov 2 in 4 Direktive 2003/4/ES
Evropskega parlamenta in Sveta z dne 28. januarja 2003 o dostopu javnosti do informacij o okolju in
o razveljavitvi Direktive Sveta 90/313/EGS (UL, posebna izdaja v slovenscini, poglavje 15, zvezek 7,
str. 375).

Ta predlog je bil vloZen v okviru spora med druzbo Flachglas Torgau GmbH (v nadaljevanju: Flachglas
Torgau) in Bundesrepublik Deutschland zaradi zavrnitve zahteve za dostop do informacij o zakonu
o razdelitvi pravic do emisije toplogrednih plinov med letoma 2005 in 2007 (Gesetz iiber den

nationalen Zuteilungsplan fiir Treibhausgas Emissionsberechtigungen in der Zuteilungsperiode 2005
bis 2007, v nadaljevanju: Zuteilungsgesetz 2007).

Pravni okvir

Mednarodno pravo

Konvencija o dostopu do informacij, udelezbi javnosti pri odlocanju in dostopu do pravnega varstva
v okoljskih zadevah je bila podpisana 25. junija 1998 in v imenu Evropske skupnosti odobrena
s Sklepom Sveta 2005/370/ES z dne 17. februarja 2005 (UL L 124, str. 1, v nadaljevanju: Aarhuska
konvencija).

V ¢lenu 2(2) te konvencije je pojem ,organ javne oblasti opredeljen tako:

»organ javne oblasti’ pomeni:

a) vlado na drzavni, regionalni in drugi ravni;

b) fizi¢ne ali pravne osebe, ki opravljajo javnoupravne naloge po notranji zakonodaji, vklju¢no
s posebnimi nalogami, dejavnostmi ali storitvami v zvezi z okoljem;

[...]
Ta izraz pa ne vkljucuje organov ali institucij, kadar delujejo v sodni ali zakonodajni pristojnosti.”

Clen 4(1) te konvencije dolo¢a, da pod $tevilnimi izjemami in pogoji pogodbenica zagotovi, da organi
javne oblasti v okviru notranje zakonodaje zahtevane okoljske informacije dajo na razpolago javnosti.

V c¢lenu 4(4) Aarhuske konvencije je pojasnjeno:
»Zahtevek za okoljske informacije se lahko zavrne, Ce bi razkritje skodljivo vplivalo:
a) na zaupnost postopkov organov javne oblasti, ¢e tako zaupnost predvideva notranja zakonodaja;

[...]

Omenjene razloge za zavrnitev je treba razlagati omejevalno ob upostevanju javnega interesa za
razkritje in ob upostevanju, ali se zahtevane informacije nanasajo na emisije v okolje.”
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Clen 8 te konvencije, naslovljen ,Udelezba javnosti pri pripravi izvrsilnih predpisov in/ali splosno
veljavnih pravno obvezujoc¢ih normativnih aktov®, doloca:

»Na ustrezni stopnji in ko so moznosti $e odprte, si pogodbenica prizadeva spodbuditi u¢inkovito
udelezbo javnosti pri pripravi izvr$ilnih predpisov in drugih splosno veljavnih pravno obvezujocih
pravil organov javne oblasti, ki lahko pomembno vplivajo na okolje. [...]

[...]"

V izjavi Evropske skupnosti o nekaterih dolocbah Direktive 2003/4 v Prilogi k Sklepu 2005/370 je
navedeno:

»V zvezi s ¢lenom 9 Aarhuske konvencije Evropska skupnost pogodbenice te konvencije opozarja na
¢len 2(2) in ¢len 6 Direktive [2003/4]. Te dolocbe drzavam clanicam Evropske skupnosti omogocajo, da
v izrednih primerih in pod strogo doloc¢enimi pogoji izvzamejo nekatere institucije in organe od pravil
o [...] revizijskih postopkih [postopkih preizkusa] v zvezi z odlocitvami o zahtevah za informacije.

Z ratifikacijo Aarhuske konvencije s strani Evropske skupnosti je zajet kakrsen koli pridrzek drzave
¢lanice Evropske skupnosti, kolikor je ta pridrzek zdruzljiv s ¢lenom 2(2) in ¢lenom 6 Direktive
[2003/4].“

Pravo Unije
V uvodnih izjavah 1, 5, 11 in 16 Direktive 2003/4 je navedeno:

»(1) Povecan dostop javnosti do informacij o okolju in razirjanje teh informacij prispevata k boljsi
zavesti o okoljskih zadevah, svobodni izmenjavi mnenj, bolj ucinkoviti udelezbi javnosti pri
postopku odlocanja o okoljskih zadevah in navsezadnje k boljsemu okolju.

[...]

(5) [...] Dolo¢be zakonodaje Skupnosti morajo biti skladne [z Aarhusko] konvencijo zaradi sklenitve
le-te s strani Evropske skupnosti.

[...]

(11) Zaradi upostevanja nacela v ¢lenu 6 Pogodbe, da bi bilo treba zahteve glede varstva okolja vkljuditi
v opredelitev in izvajanje politik in dejavnosti, je treba opredelitev organov oblasti razsiriti, tako da
bi vkljucevala vlado ali druge organe javne uprave na nacionalni, regionalni ali lokalni ravni, ne
glede na to, ali imajo posebne pristojnosti za okolje. Prav tako je treba razsiriti opredelitev tako,
da bi vkljucevala druge osebe ali organe, ki skladno z nacionalno zakonodajo opravljajo naloge
javne uprave v zvezi z okoljem, ter druge osebe ali organe, ki delujejo pod njihovim nadzorom in
imajo javne pristojnosti ali naloge v zvezi z okoljem.

[...]

(16) Pravica do obvescenosti pomeni, da bi moralo biti razkritje informacij splosno pravilo in da bi
moralo biti organom oblasti dovoljeno zavrniti zahtevo za informacije o okolju v posebnih in
jasno opredeljenih primerih. Razlogi za zavrnitev bi se morali razlagati restriktivno, pri ¢emer bi
bilo treba tehtati med javnim interesom, ki mu sluzi razkritje, in interesom, ki mu sluzi zavrnitev.

[...]¢
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V clenu 1 te direktive so njeni ,cilji“ opredeljeni tako:
»Cilji te direktive so:

(a) zagotoviti pravico do dostopa do informacij o okolju, ki jih hranijo organi oblasti ali se hranijo za
organe oblasti, ter dolociti osnovne pogoje in prakticne ukrepe za uresnic¢evanje te pravice, in

(b) zagotoviti, da so informacije o okolju postopno v vedno vecji meri dostopne javnosti in se javno
razsirjajo, da se doseze kar najsirsa sistemati¢na razpolozljivost in razsirjanje informacij o okolju
javnosti. V ta namen se zlasti pospeSuje uporaba racunalniske telekomunikacijske in/ali
elektronske tehnologije, kolikor je na voljo.”

V ¢lenu 2(1) Direktive 2003/4 je pojem ,informacije o okolju“ v smislu te direktive opredeljen tako:

wminformacije o okolju’ [so] kakr$ne koli informacije v pisni, vizualni, zvoc¢ni, elektronski ali katerikoli
drugi materialni obliki o:

(a) stanju elementov okolja, kot so zrak in ozradje, voda, tla, zemlji$¢a, krajina in naravni zivljenjski
prostori, vklju¢no z mokris¢i, obalnimi in morskimi obmodji, bioloska raznovrstnost in njene
sestavine, vklju¢no z gensko spremenjenimi organizmi, ter medsebojni vpliv teh elementov;

(b) dejavnikih, kot so snovi, energija, hrup, sevanje ali odpadki, vklju¢no z radioaktivhimi odpadki,
emisije, izpusti in druga spro$¢anja v okolje, ki vplivajo ali bi utegnili vplivati na elemente okolja,
navedene pod (a);

(c) ukrepih (vklju¢no z upravnimi), kot so politike, zakonodaja, naérti, programi, sporazumi o okolju,
ter dejavnostih, ki vplivajo ali bi utegnile vplivati na elemente in dejavnike, navedene
pod (a) in (b), ter ukrepih ali dejavnostih, nacrtovanih za zasc¢ito teh elementov;

(d) porocilih o izvajanju okoljske zakonodaje;

(e) o analizah stroskov in koristi ter ekonomskih analizah in predpostavkah, ki se uporabljajo v okviru
ukrepov in dejavnosti, navedenih pod (c), ter

(f) o zdravstvenem stanju in varnosti ljudi, vklju¢no s kontaminacijo prehrambne verige, ce je to
pomembno, Zivljenjskih razmer ljudi, kulturnimi znamenitostmi in objekti, ce nanje vpliva ali bi
lahko vplivalo stanje elementov okolja, navedenih pod (b) in (c).”

V ¢lenu 2(2) Direktive 2003/4 je pojem ,organ oblasti opredeljen tako:

»Organ oblasti‘:

(a) vlada ali drug organ javne uprave, vklju¢no z javnimi svetovalnimi organi, na nacionalni, regionalni
ali lokalni ravni;

[...]

Drzave clanice lahko dolocdijo, da ta opredelitev ne vkljucuje organov ali institucij, kolikor opravljajo
zadeve iz sodne ali zakonodajne pristojnosti. Ce njihove ustavne dolo¢be na dan sprejetja te direktive
ne predvidevajo postopka pregleda v smislu ¢lena 6, lahko drzave c¢lanice navedene organe ali
institucije izkljucijo iz te opredelitve®.
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Clen 3(1) te direktive doloca:
»Drzave clanice zagotovijo, da so organi oblasti skladno z dolo¢bami te direktive dolzni dati na
razpolago informacije o okolju, ki jih hranijo ali jih hranijo zanje, kateremu koli prosilcu na njegovo

zahtevo, ne da bi moral uveljavljati interes.”

Clen 4(1) Direktive 2003/4 drzavam ¢lanicam dopusca, da dolocijo zavrnitev zahteve za informacije
o okolju v nekaterih primerih, ¢len 4(2) te direktive pa jim prav tako daje to moznost tako:

»Drzave Clanice lahko predvidijo, da se zahteva za informacije o okolju zavrne, ¢e bi razkritje informacij
negativno vplivalo na:

(a) zaupnost postopkov organov oblasti, za katere je ta zaupnost zakonsko predvidena;

Razlogi za zavrnitev iz odstavkov 1 in 2 se razlagajo restriktivno ob upostevanju javnega interesa, ki mu
sluzi razkritje, za vsak posamezen primer. V vsakem posameznem primeru se tehta med javnim
interesom, ki mu sluzi razkritje, in interesom, ki mu sluzi zavrnitev. Drzave clanice ne smejo na podlagi

odstavka 2(a), (d), (f), (g) in (h) predvideti, da se zahteva zavrne, Ce se zahteva nanasa na informacije
o emisijah v okolje.

[...]°
Clen 6 Direktive 2003/4, naslovljen ,Dostop do sodi$¢a“, nalaga drzavam ¢lanicam, da sprejmejo vse
potrebne ukrepe, da ima vsak prosilec, ki meni, da njegova zahteva za informacije o okolju ni bila

upostevana, neutemeljeno zavrnjena, nezadostno odgovorjena ali ni bila obravnavana, dostop do
upravnega ali sodnega postopka zoper dejanja ali opustitve zadevnega organa oblasti.

Nacionalno pravo

Z zakonom o informacijah o okolju (Umweltinformationsgesetz) z dne 22. decembra 2004 (BGBI.
2004 1, str. 3704) je bila Direktiva 2003/4 prenesena v nemsko pravo.

Clen 2(1) tega zakona doloca:
»Organi, ki so dolzni posredovati informacije, so:

1. vlada in drugi organi javne uprave [...]. Med organe, ki so dolzni posredovati informacije, ne
spadajo:

(a) vrhovni zvezni organi, kolikor ukrepajo v okviru zakonodaje ali pri sprejemanju podzakonskih
aktov [...]“

Glede izjeme, povezane z zaupnostjo postopkov ¢len 8(1) navedenega zakona doloca:
,Ce bi razkritje informacije negativno vplivalo na

[...]

2. zaupnost postopkov organov, ki so dolzni posredovati informacije v smislu ¢lena 2(1),

ECLLEU:C:2012:71 5
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je treba zahtevo zavrniti, razen Ce prevlada javni interes za razkritje [...]

Clen 28(1) zakona o upravnem postopku (Verwaltungsverfahrensgesetz) z dne 23. januarja 2003 (BGBL.
2003 1, str. 102) doloca:

»Preden se izda upravni akt, ki posega v pravice udelezenca, mora ta imeti moznost, da se izrece
o dejstvih, pomembnih za odloc¢bo.”

Clen 29 tega zakona doloca:

»(1) Upravni organ mora dovoliti udelezencem vpogled v spis, ki se nanasa na zadevni postopek, ce je
poznavanje spisa potrebno zaradi varstva ali obrambe njihovega pravnega interesa. Prvi stavek ne velja
do konca upravnega postopka za osnutke odloc¢b niti za delo, neposredno povezano s pripravo teh
odlocb. [...]

(2) Upravni organ ni dolzan dovoliti vpogleda v spis, ¢e bi to oviralo pravilno izvajanje njegovih nalog,
¢e bi razkritje vsebine spisa negativno vplivalo na zvezo ali dezelo oziroma ¢e se morajo dejstva na
podlagi zakona ali zaradi njihove narave, zlasti ob upostevanju legitimnega interesa udelezencev ali
tretjih oseb, varovati kot skrivnost.

[...]"

Clen 68(1) navedenega zakona v zvezi z ustnim postopkom pred upravnim organom v okviru
upravnega postopka doloca:

»Ustna obravnava ni javna. Udelezijo se je lahko zastopniki nadzornih organov in osebe, ki so zaposlene
pri organu zaradi poklicnega usposabljanja. Oseba, ki vodi postopek, lahko dovoli navzo¢nost drugih
oseb, ¢e noben udelezenec ne ugovarja.”

Spor o glavni stvari in vprasanja za predhodno odlocanje

Druzba Flachglas Torgau zeli pridobiti informacije o pogojih, pod katerimi je Umweltbundesamt
(zvezna agencija za okolje), ki je organ, pristojen za trgovanje s pravicami do emisije toplogrednih
plinov, sprejela odlo¢be o dodelitvi navedenih pravic med letoma 2005 in 2007.

Zato je druzba Flachglas Torgau od Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit (zvezno ministrstvo za okolje, varstvo narave in jedrsko varnost, v nadaljevanju:
Bundesministerium fiir Umwelt) zahtevala, naj ji poélje informacije o zakonodajnem postopku,
v okviru katerega je bil sprejet Zuteilungsgesetz 2007, in izvajanju tega zakona. Zlasti je zahtevala
dostop do internih zaznamkov in stali§¢ tega ministrstva ter nekaterih dopisov, vklju¢no z elektronsko
korespondenco med tem ministrstvom in Umweltbundesamt.

Bundesministerium fiir Umwelt je to zahtevo zavrnilo, pri ¢emer je menilo, da so po eni strani
informacije o zakonodajnem postopku izvzete iz obveznosti posredovanja teh informacij zaradi
njegovega sodelovanja v tem postopku in da je po drugi strani za informacije o izvajanju
Zuteilungsgesetz 2007 veljala zaupnost postopkov organov javne oblasti.

Verwaltungsgericht Berlin je deloma ugodilo tozbi, ki jo je druzba Flachglas Torgau vlozila zoper to
zavrnilno odlo¢bo. Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg je v pritozbenem postopku menilo, da
se je Bundesministerium fiir Umwelt pravilno sklicevalo na svoje sodelovanje v zakonodajnem
postopku, vendar se na zaupnost postopkov ni moglo sklicevati kot na razlog za zavrnitev
posredovanja zahtevanih informacij, ne da bi podrobno obrazlozilo, zakaj bi njihovo razkritje dejansko
negativno vplivalo nanj.

6 ECLLILEU:C:2012:71
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Druzba Flachglas Torgau in Bundesministerium fiir Umwelt sta zoper to odlocbo vlozila revizijo pri
Bundesverwaltungsgericht, pred katerim to podjetje trdi, da sporna zavrnilna odlo¢ba nasprotuje pravu
Unije. Zlasti navaja, da pravo Unije nacionalnemu zakonodajalcu ne dopusca, da ministrstva, ki delujejo
v okviru zakonodajnega postopka, izvzame iz obveznosti obves¢anja na podroc¢ju okolja in da to
odstopanje po razglasitvi zadevnega zakona nikakor ni ve¢ mogoce.

Druzba Flachglas Torgau poleg tega meni, da se Bundesministerium fiir Umwelt ne more sklicevati na
varstvo zaupnosti postopkov organov javne oblasti, ker pravo Unije nalaga, da je tako varstvo izrecno
doloceno s posebno dolo¢bo nacionalnega prava, ki je locena od splosne ureditve informacij na
podrocju okolja.

V zvezi s tem Bundesverwaltungsgericht meni, da ¢eprav je taka obveznost dejansko razvidna iz prava
Unije, je treba ugotoviti, ali nenapisano splo$no pravno nacelo, po katerem upravni postopki organov
javne oblasti niso javni, kot je tisto, ki je doloCeno v nacionalnem pravu, omogoca njeno spostovanje.

V teh okolis¢inah je Bundesverwaltungsgericht prekinilo odlocanje in Sodiscu v predhodno odlocanje
predlozilo ta vprasanja:

»1. (a) Alije clen 2[(2), drugi pododstavek, prvi stavek] Direktive 2003/4([...] treba razlagati tako, da
opravljajo zadeve iz zakonodajne pristojnosti izklju¢no organi in institucije, ki so v skladu
s pravom drzave clanice pristojni za konéno (zavezujoco) odlocitev v zakonodajnem
postopku, ali pa opravljajo zadeve iz zakonodajne pristojnosti tudi organi in institucije, ki so
jim na podlagi prava drzave clanice prenesene pristojnosti in pravice do sodelovanja
v zakonodajnem postopku, zlasti pravica do vlozitve predloga zakona in do izjave o predlogih
zakonov?

(b) Ali lahko drzave ¢lanice izvzamejo organe in institucije, ki opravljajo zadeve iz sodne ali
zakonodajne pristojnosti, iz opredelitve pojma ,organ oblasti‘ le, ¢e njihove ustavne dolocbe
na dan sprejetja Direktive 2003/4[...] niso predvidevale postopka preizkusa v smislu ¢lena 6 te
direktive?

(c) Ali pojem organa oblasti ne vkljucuje organov in institucij, cCe opravljajo zadeve iz
zakonodajne pristojnosti, le za obdobje do konca zakonodajnega postopka?

2. (a) Ali je zaupnost postopkov v smislu clena 4(2)[, prvi pododstavek, tocka ](a) Direktive
2003/4[...] zakonsko predvidena, ce predpis nacionalnega prava, ki je bil sprejet za prenos
Direktive 2003/4(...], na splo$no doloca, da je treba dostop do informacij o okolju zavrniti,
Ce bi razkritje informacij negativno vplivalo na zaupnost postopkov pred organi, ki so dolzni
posredovati informacije, ali je za to potrebno, da posebna zakonska dolo¢ba dolo¢a zaupnost
postopkov?

(b) Ali je zaupnost postopkov v smislu clena 4(2)[, prvi pododstavek, tocka ](a) Direktive
2003/4{...] zakonsko dolocena, Ce iz nacionalnega prava izhaja nezapisano splo$no nacelo
o tem, da upravni postopki pred upravnimi organi niso javni?*

Vprasanja za predhodno odlocanje

Najprej je treba poudariti, da se je Evropska unija s pristopom k Aarhuski konvenciji zavezala, da bo na
podrocju uporabe prava Unije naceloma zagotavljala dostop do informacij o okolju, ki jih imajo javni
organi (glej v tem smislu sodbo z dne 22. decembra 2010 v zadevi Ville de Lyon, C-524/09, ZOdLl,
str. 1-14115, tocka 35).
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Zakonodajalec Unije je s sprejetiem Direktive 2003/4 zelel zagotoviti skladnost prava Unije s to
konvencijo, zato da bi jo Skupnost lahko sklenila, s tem, da je predvidel splosen sistem, katerega
namen je zagotoviti, da ima vsaka fizicna in pravna oseba drzave clanice pravico do dostopa do
informacij o okolju, ki jih hranijo javni organi ali se zanje hranijo, ne da bi morala izkazati interes (glej
v tem smislu zgoraj navedeno sodbo Ville de Lyon, tocka 36).

Prav tako je treba poudariti, da pravica do dostopa, ki je zagotovljena z Direktivo 2003/4, velja le, ce
zahtevane informacije spadajo v okvir dolo¢b glede dostopa javnosti, ki jih doloca ta direktiva, kar
med drugim predpostavlja, da so ,informacije o okolju” v smislu ¢lena 2(1) navedene direktive, kar
mora preveriti predlozitveno sodi$ce v postopku v glavni stvari.

Prvo vprasanje, tocki (a) in (b)

PredlozZitveno sodisCe s prvim vprasanjem, tocki (a) in (b), v bistvu sprasuje, ali je treba clen 2(2), drugi
pododstavek, prvi stavek, Direktive 2003/4 razlagati tako, da je mogoce moznost, ki jo imajo drzave clanice
na podlagi te dolocbe, namre¢, da ,organov ali institucij, kolikor opravljajo zadeve iz [...] zakonodajne
pristojnosti“ ne Stejejo za organe javne oblasti, uporabiti za ministrstva v delu, v katerem sodelujejo
v zakonodajnem postopku, zlasti s predstavitvijo osnutkov zakonov ali stali$¢, in ali je ta moznost poleg
tega pogojena s spostovanjem pogojev iz ¢lena 2(2), drugi pododstavek, drugi stavek, te direktive.

Najprej je treba poudariti, da je iz predlozitvene odlocbe ter iz pisnih in ustnih stalis¢, predlozenih
Sodiscu, razvidno, da se to vprasanje nanasa le na postopek sprejemanja zakonov, ne pa na postopek,
ki lahko pripelje do sprejetja podzakonskega predpisa.

Poleg tega je treba zavrniti trditev druzbe Flachglas Torgau, ki se nanasa na dokument z naslovom
»The Aarhus Convention: an implementation guide®, ki ga je leta 2000 objavila Gospodarska komisija
Organizacije zdruzenih narodov za Evropo. Druzba Flachglas Torgau se v zvezi s tem sklicuje na
natan¢ne navedbe, vsebovane v tem dokumentu, da ,ker so dejavnosti organov javne oblasti pri
pripravi predpisov, zakonov in normativnih aktov izrecno zajete s [...] c¢lenom [8 Aarhuske
konvencije], je logicen sklep, da [Aarhuska konvencija] teh dejavnosti ne Steje za delovanje
v ,zakonodajni pristojnosti‘. Zato so organi izvrsilne veje oblasti, ki sodelujejo v teh dejavnostih, organi

“«

javne oblasti v smislu [Aarhuske konvencije]“.

Poleg tega, da ta dokument ne more dajati zavezujole razlage Aarhuske konvencije, ¢len 8 te
konvencije, na katerega se sklicuje, nikakor izrecno ne omenja sodelovanja organov javne oblasti pri
oblikovanju ,zakonov“, tako da na podlagi njegovega besedila ni mogoca razlaga, kot jo vsebuje
navedeni dokument.

V skladu z ustaljeno sodno prakso iz zahtev po enotni uporabi prava Unije in iz nacela enakosti izhaja, da
je treba besedilo dolocbe prava Unije, ki pri opredelitvi smisla in obsega ne napotuje posebej na pravo
drzav cClanic, obi¢ajno razlagati samostojno in enotno v celotni Uniji, in sicer ob upoStevanju okvira,
v katerega je dolocba umescena, in cilja, ki mu sledi zadevna ureditev (glej zlasti sodbo z dne
9. septembra 2003 v zadevi Monsanto Agricoltura Italia in drugi, C-236/01, Recueil, str. I-8105, tocka 72).

Poleg tega ¢len 2(2), drugi pododstavek, prvi stavek, Direktive 2003/4, ki drzavam ¢lanicam dopusca, da
odstopijo od splosne ureditve, dolocene v tej direktivi, ni mogoce razlagati tako, da $iri svoje ucinke
prek tega, kar je nujno potrebno za zascito interesov, ki naj bi jih zagotavljal, obseg odstopanj, ki jih
doloca, pa je treba dolociti ob upostevanju ciljev navedene direktive (glej po analogiji sodbo z dne
17. junija 1998 v zadevi Mecklenburg, C-321/96, Recueil, str. I-3809, tocka 25).

Glede ciljev Direktive 2003/4 je v njenem c¢lenu 1 med drugim pojasnjeno, da je njen namen zagotoviti

pravico do dostopa do informacij o okolju, ki jih hranijo organi oblasti, in da so te informacije
postopno v vse vecji meri dostopne javnosti in se javno razsirjajo.
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Iz same Aarhuske konvencije in Direktive 2003/4, katere cilj je to konvencijo prenesti v pravo Unije, je
razvidno, da so njuni avtorji z ,organi javne oblasti“ nameravali dolociti upravne organe, ker imajo
znotraj drzav ¢lanic po navadi prav ti organi pri izvajanju svojih nalog informacije o okolju.

Poleg tega ¢len 2(2) Aarhuske konvencije izrecno doloca, da izraz ,organi javne oblasti“, uporabljen
v njem, ,ne vklju¢uje organov ali institucij, kolikor opravljajo zadeve iz sodne ali zakonodajne
pristojnosti, in to brez kakr$nih koli omejitev.

V skladu s to doloc¢bo ¢len 2(2), drugi pododstavek, prvi stavek, Direktive 2003/4 drzavam ¢lanicam
izrecno dovoljuje, da s podroc¢ja organov javne oblasti izkljucijo organe ali institucije, ki opravljajo
zadeve iz sodne ali zakonodajne pristojnosti.

Cilj clena 2(2), drugi pododstavek, prvi stavek, Direktive 2003/4 je omogociti drzavam ¢lanicam, da
dolocijo pravila, ki lahko zagotovijo nemoten potek postopka sprejemanja zakonov ob upostevanju
tega, da je v razlicnih drzavah clanicah obve$canje drzavljanov po navadi zadostno zagotovljeno
v okviru zakonodajnega postopka.

V zvezi s tem je poleg tega mogoce poudariti, da zakonodajalec Unije uposteva posebne lastnosti
zakonodajnih in sodnih organov drzav ¢lanic. Tako na primer v okviru razli¢nih pravil o presoji
vplivov nekaterih javnih in zasebnih projektov na okolje Direktiva Sveta 85/337/EGS z dne 27. junija
1985 (UL L 175, str. 40) izvzema iz obveznosti presoje projekte, katerih podrobnosti so sprejete
v kaksnem posebnem zakonu nacionalne zakonodaje, ker se cilji direktive, vklju¢no s ciljem
zagotavljanja informacij, dosegajo z zakonodajnim postopkom (glej v tem smislu zlasti sodbo z dne
18. oktobra 2011 v zdruzenih zadevah Boxus in drugi, od C-128/09 do C-131/09, C-134/09 in
C-135/09, ZOdl., str. 1-9743, tocka 36).

Res je, kot poudarja predlozitveno sodisCe, da ¢len 2(2), drugi pododstavek, drugi stavek, Direktive
2003/4 doloca, da lahko drzave clanice te organe ali institucije izkljucijo, ¢e njihove ustavne dolocbe
na dan sprejetja te direktive ne predvidevajo postopka pregleda v smislu ¢lena 6 navedene direktive.

Vendar je bila ta dolo¢ba namenjena urejanju posebnih primerov nekaterih nacionalnih organov in
zlasti organov, ki opravljajo zadeve iz upravne pristojnosti, katerih odlo¢b ob sprejetju Direktive
2003/4 v skladu z nacionalno zakonodajo, ki velja v nekaterih drzavah clanicah, ni bilo mogoce
izpodbijati s tozbo v skladu z zahtevami te direktive.

Ta razlaga je potrjena z izjavo Evropske skupnosti o nekaterih dolo¢bah Direktive 2003/4.

Zato niti cilj niti u¢inek navedene dolocbe ni omejiti moznosti drzav ¢lanic, da s podrocja uporabe te
direktive izkljucijo organe ali institucije, ki opravljajo zadeve iz zakonodajne pristojnosti, ki jo poleg
tega brez nobenih omejitev doloca sama Aarhuska konvencija.

Te ugotovitve zato vodijo v funkcionalno razlago pojma ,organi ali institucije, kolikor opravljajo zadeve
iz [...] zakonodajne pristojnosti®, v skladu s katero je mogoce Steti, da v smislu in za uporabo Direktive
2003/4 ta opredelitev zajema ministrstva, ki so na podlagi nacionalnega prava odgovorna za pripravo
osnutkov zakonov, njihovo predstavitev parlamentu in sodelovanje v zakonodajnem postopku, med
drugim z oblikovanjem stalisc.

Ta funkcionalni pristop je Se toliko bolj utemeljen, ker se lahko zakonodajni postopek znatno razlikuje
med drzavami clanicami in je zato treba sprejeti razlago, ki znotraj drzav clanic zagotavlja enotno
uporabo Direktive 2003/4.

Glede na navedeno je treba zato na prvo vprasanje, tocki (a) in (b), odgovoriti, da je treba ¢len 2(2),

drugi pododstavek, prvi stavek, Direktive 2003/4 razlagati tako, da je mogoce moznost, ki jo imajo
drzave clanice na podlagi te dolocbe, da ,organov ali institucij, kolikor opravljajo zadeve iz [...]

ECLLEU:C:2012:71 9
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zakonodajne pristojnosti“ ne S$tejejo za organe oblasti, uporabiti za ministrstva v delu, v katerem
sodelujejo v zakonodajnem postopku, zlasti s predstavitvijo osnutkov zakonov ali stalis¢, in da ta
moznost ni pogojena s spostovanjem pogojev iz clena 2(2), drugi pododstavek, drugi stavek, te
direktive.

Prvo vprasanje, tocka (c)

Predlozitveno sodi$¢e s prvim vprasanjem, tocka (c), v bistvu sprasuje, ali je treba clen 2(2), drugi
pododstavek, prvi stavek, Direktive 2003/4 razlagati tako, da drzave clanice po koncu zadevnega
zakonodajnega postopka na podlagi te dolocbe nimajo ve¢ moznosti, da organov ali institucij, ki
opravljajo zadeve iz zakonodajne pristojnosti, ne Stejejo za organe javne oblasti.

Treba je poudariti, da niti Direktiva 2003/4 niti Aarhuska konvencija ne dajeta pojasnil v zvezi s tem.

Na to vprasanje je treba odgovoriti ob upostevanju cilja zadevne dolocbe, ki je, kot je bilo pojasnjeno
v tocki 43 te sodbe, utemeljen s potrebo, da se drzavam c¢lanicam omogodi, da zagotovijo nemoten
potek zakonodajnega postopka, kakor je dolo¢en z nacionalnimi ustavnimi pravili.

Ce lahko zagotavljanje informacij o okolju med zakonodajnim postopkom pod pogoji iz
¢lena 3 Direktive 2003/4 ovira nemoten potek tega postopka, to naceloma velja e toliko bolj, ce se je
navedeni postopek koncal. Sicer so dokumenti v zvezi z njim, zlasti parlamentarna porocila, na
splo$no dostopna javnosti.

V teh okolis¢inah, ¢eprav je treba zato, da bi se ohranil polni ué¢inek ¢lena 2(2), drugi pododstavek, prvi
stavek, Direktive 2003/4, ohraniti Siroko pojmovanje zakonodajnega postopka, ki zdruzuje razli¢ne faze
tega postopka do morebitnega sprejetja zakona v tem okviru, podaljSanje odstopanja od nacela iz
Clena 1 te direktive v zvezi s pravico do dostopa do informacij o okolju po koncu tega postopka ni
utemeljeno.

To velja toliko bolj, kot je poudarila generalna pravobranilka v tockah 77 in 78 sklepnih predlogov, ker
se ta omejitev moznosti odstopanja, dolocena v ¢lenu 2(2), drugi pododstavek, prvi stavek, Direktive
2003/4, le glede trajanja zakonodajnega postopka uporablja ne glede na moznost institucij ali organov,
ki so v njem sodelovali, da zavrnejo posredovanje informacij o okolju iz drugih razlogov in zlasti, da se
po potrebi sklicujejo na eno od izjem, dolocenih v clenu 4 te direktive.

Ob upostevanju navedenega je treba na prvo vprasanje, tocka (c), odgovoriti, da je treba ¢len 2(2), drugi
pododstavek, prvi stavek, Direktive 2003/4 razlagati tako, da drzave clanice po koncu zadevnega
zakonodajnega postopka na podlagi te dolocbe nimajo ve¢ moznosti, da organov ali institucij, ki
opravljajo zadeve iz zakonodajne pristojnosti, ne stejejo za organe oblasti.

Drugo vprasanje, tocki (a) in (b)

Predlozitveno sodisce z drugim vprasanjem, tocki (a) in (b), v bistvu sprasuje, ali je treba ¢len 4(2), prvi
pododstavek, tocka (a), Direktive 2003/4 razlagati tako, da je mogoce pogoj, da mora biti zaupnost
postopkov organov javne oblasti zakonsko predvidena, Steti za izpolnjen, ker v nacionalnem pravu
zadevne drzave clanice obstaja dolocba, kot je ta v postopku v glavni stvari, ki na splosno doloca, da je
zaupnost postopkov organov javne oblasti razlog za zavrnitev dostopa do informacij o okolju, ki jih
hranijo ti organi, ali ce ta pogoj nalaga sprejetje posebnih dolo¢b o zaupnosti postopkov.
Predlozitveno sodis¢e v tem drugem primeru prav tako sprasuje Sodi$ce, naj pojasni, ali splosno pravno
nacelo, kakr$no obstaja v nemskem pravu, na podlagi katerega upravni postopki organov javne oblasti
niso javni, izpolnjuje te zahteve.
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V skladu z ustaljeno sodno prakso lahko drzave ¢lanice, Ceprav je nujno, da je pravni polozaj, ki izhaja
iz nacionalnih ukrepov za prenos direktive, dovolj natancen in jasen, da omogoca zadevnim
posameznikom, da se seznanijo z obsegom svojih pravic in obveznosti, vseeno v skladu z dolocbami
Clena 288, tretji odstavek, PDEU izbirajo obliko in metode za izvajanje direktive, ki omogocijo
najboljse zagotavljanje cilja, ki ga je treba doseci, iz te dolocbe pa je razvidno, da prenos direktive
v notranje pravo ne zahteva nujno zakonodajnih ukrepov v vsaki drzavi ¢lanici.

Vendar ceprav je res, da prenos direktive ne zahteva formalnega prevzema njenih doloc¢b v izrecno in
natan¢no doloc¢eno pravno dolocbo, pri cemer lahko pri njeni izvedbi glede na njeno vsebino zadosca
splo$ni pravni kontekst (glej zlasti sodbe z dne 23. maja 1985 v zadevi Komisija proti Nemciji, 29/84,
Recueil, str. 1661, tocki 22 in 23; z dne 9. septembra 1999 v zadevi Komisija proti Nemciji, C-217/97,
Recueil, str. I-5087, tocki 31 in 32, in z dne 26. junija 2003 v zadevi Komisija proti Franciji, C-233/00,
Recueil, str. I-6625, tocka 76), je treba poudariti, da je zakonodajalec Unije s pojasnilom iz ¢lena 4(2),
prvi pododstavek, tocka (a), Direktive 2003/4, v skladu s katerim mora biti varstvo zaupnosti javnih
postopkov ,zakonsko predvideno“ — pogoj, ki ustreza zahtevi, doloceni v c¢lenu 4(4) Aarhuske
konvencije, v skladu s katero zaupnost postopkov ,predvideva notranja zakonodaja“ — ocitno zelel, da
v nacionalnem pravu obstaja izrecno pravilo, katerega podrocje uporabe je natan¢no doloceno, ne pa
samo splosni pravni okvir.

Nasprotno, tega pojasnila ni mogoce razlagati tako, da nalaga, da so vsi pogoji za izvedbo tega razloga
za zavrnitev dostopa do informacij o okolju doloceni podrobno, ker so odlocitve, ki jih je treba sprejeti
na tem podrodju, po svoji naravi strogo odvisne od dejanskega okvira, v katerem so sprejete, in
zahtevajo presojo narave zadevnih dokumentov in faze upravnega postopka, v kateri je vlozena zahteva
za informacije (glej po analogiji zgoraj navedeno sodbo Komisija proti Franciji, to¢ki 81 in 82).

Kljub temu organi javne oblasti ne morejo enostransko dolociti okolis¢in, v katerih velja zaupnost,
doloc¢ena v ¢lenu 4(2) Direktive 2003/4, kar zlasti pomeni, da se v nacionalnem pravu jasno doloci
obseg pojma ,postopki organov javne oblasti iz te dolocbe, ki napotuje na zadnje faze postopkov
odloc¢anja organov javne oblasti.

Nazadnje, zahteva, da mora biti zaupnost postopkov organov javne oblasti zakonsko predvidena, se
vsekakor uporablja ne glede na druge obveznosti, ki jih nalaga clen 4 Direktive 2003/4, zlasti
obveznost organa javne oblasti, da v vsakem posameznem primeru uravnotezi zadevne interese (glej
v zvezi s tem sodbo z dne 16. decembra 2010 v zadevi Stichting Natuur en Milieu in drugi, C-266/09,
Z0dl., str. 1-13119, toc¢ka 58).

V teh okolis¢inah je treba na drugo vprasanje, tocki (a) in (b), odgovoriti, da je treba clen 4(2), prvi
pododstavek, tocka (a), Direktive 2003/4 razlagati tako, da je mogoce pogoj, da mora biti zaupnost
postopkov organov oblasti zakonsko predvidena, $teti za izpolnjen, ker v nacionalnem pravu zadevne
drzave clanice obstaja dolocba, ki na splo$no doloca, da je zaupnost postopkov organov oblasti razlog
za zavrnitev dostopa do informacij o okolju, ki jih hranijo ti organi, ¢e nacionalno pravo jasno
opredeljuje pojem postopka, kar mora preveriti nacionalno sodisce.

Stroski
Ker je ta postopek za stranki v postopku v glavni stvari ena od stopenj v postopku pred predlozitvenim

sodis¢em, to odlo¢i o stroskih. Stroski, priglaseni za predlozitev staliS¢ Sodis¢u, ki niso stroski
omenjenih strank, se ne povrnejo.
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Iz teh razlogov je

Sodisc¢e (veliki senat)

razsodilo:

1.

Clen 2, toc¢ka 2, drugi odstavek, prvi stavek, Direktive 2003/4/ES Evropskega parlamenta in
Sveta z dne 28. januarja 2003 o dostopu javnosti do informacij o okolju in o razveljavitvi
Direktive Sveta 90/313/EGS je treba razlagati tako, da je mogoce moznost, ki jo imajo
drzave clanice na podlagi te dolocbe, da ,,organov ali institucij, kolikor opravljajo zadeve iz
[...] zakonodajne pristojnosti“ ne $tejejo za organe oblasti, uporabiti za ministrstva v delu,
v katerem sodelujejo v zakonodajnem postopku, zlasti s predstavitvijo osnutkov zakonov ali
stalis¢, in da ta moznost ni pogojena s spoStovanjem pogojev iz clena 2(2), drugi
pododstavek, drugi stavek, te direktive.

Clen 2, tocka 2, drugi odstavek, prvi stavek, Direktive 2003/4 je treba razlagati tako, da
drzave clanice po koncu zadevnega zakonodajnega postopka na podlagi te dolocbe nimajo
ve¢ moznosti, da organov ali institucij, ki opravljajo zadeve iz zakonodajne pristojnosti, ne
Stejejo za organe oblasti.

Clen 4(2), prvi pododstavek, tocka (a), Direktive 2003/4 je treba razlagati tako, da je mogoce
pogoj, ki ga doloca, namre¢, da mora biti zaupnost postopkov organov oblasti zakonsko
predvidena, Steti za izpolnjen, ker v nacionalnem pravu zadevne drzave cClanice obstaja
dolocba, ki na splosno doloca, da je zaupnost postopkov organov oblasti razlog za zavrnitev
dostopa do informacij o okolju, ki jih hranijo ti organi, ¢e nacionalno pravo jasno
opredeljuje pojem postopka, kar mora preveriti nacionalno sodisce.

Podpisi
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