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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
ELEANOR SHARPSTON
foredraget den 22 juni 2011"

Mal C-204/09

Flachglas Torgau GmbH
mot
Forbundsrepubliken Tyskland

(begdran om forhandsavgorande fran Bundesverwaltungsgericht (Tyskland))

"Tillgang till miljoinformation som innehas av offentliga myndigheter — Arhuskonventionen —
Direktiv 2003/4/EG — Organ som handlar i egenskap av lagstiftande myndighet — Sekretess som
omfattar forfaranden foreskriven enligt lag”

1. Enligt direktiv 2003/4> ska offentliga myndigheter som huvudregel pd sokandens begiran
tillhandahalla denne sadan miljoinformation som innehas av eller forvaras for dem. Enligt direktivet
kan medlemsstaterna emellertid undanta offentliga organ nir dessa handlar i egenskap av lagstiftande
myndighet fran definitionen av en "offentlig myndighet”. Dessutom kan en sokande végras tillgang till
vissa typer av handlingar och handlingar vars utlimnande skulle ha negativa foljder fér den sekretess
som omfattar offentliga myndigheters forfaranden, da sadan sekretess foreskrivs enligt lag.

2. Den tyska Bundesverwaltungsgericht vill sarskilt fa belyst i vilken utstrackning en statlig
verkstdllande myndighet kan anses handla i egenskap av lagstiftande myndighet, om det finns nagra
begriansningar i tiden for detta undantag och den exakta rdckvidden av kriteriet att sekretess som
omfattar forfaranden "foreskrivs enligt lag”.

I — Arhuskonventionen

3. Europeiska unionen, medlemsstaterna och nitton andra stater ar parter i Arhuskonventionen om
tillgang till information, allménhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgang till rittslig prévning i
miljofragor (nedan kallad konventionen), vilken tradde i kraft den 30 oktober 2001. Konventionen vilar
pa tre pelare — tillgang till information, allmanhetens deltagande och tillgang till rattslig prévning. Dess
ingress innehaller foljande skal:

"som erkédnner att en forbéttrad tillgang till information och allmédnhetens deltagande i beslutsprocesser
pa miljoomradet forbdttrar beslutens kvalitet och genomférandet av dem, bidrar till allmadnhetens
medvetenhet om miljofragor, ger allménheten tillfille att ge uttryck for sin oro och gor det mojligt for
myndigheterna att ta vederboérlig hénsyn till denna oro,

som ddarmed syftar till att gynna ansvarstagande och Oppenhet i beslutsprocesser och att stdrka
allmédnhetens stod for beslut om miljon,

1 — Originalspréak: engelska.

2 — Europaparlamentets och radets direktiv 2003/4/EG av den 28 januari 2003 om allménhetens tillgang till miljéinformation och om upphéivande
av radets direktiv 90/313/EEG (EUT L 41, s. 26) (nedan kallat direktivet).
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som erkdnner att det dr onskvirt med Oppenhet i all statlig verksamhet och som uppmanar de
lagstiftande organen att tillimpa principerna i denna konvention i sina forfaranden”.

4. 1 artikel 2.2 i konventionen definieras myndighet i huvudsak som statlig eller annan offentlig
forvaltning och fysiska eller juridiska personer som har offentliga éligganden, offentligt ansvar eller
offentliga uppgifter, sdrskilt sddana som har samband med miljon, men organ eller institutioner
undantas fran denna definition nir de handlar i egenskap av domande eller lagstiftande myndighet.

5. Artikel 4 i konventionen, som introducerar den forsta pelaren, &r rubricerad ”Tillgang till
miljoinformation”. Enligt de forsta tva punkterna i denna artikel ska varje part i huvudsak se till att
myndigheter pa begiran sa snart som mojligt ger allmédnheten tillgdng till miljdinformation utan att
skélen for begdran behover anges. I artikel 4.4 anges vissa grunder for att avsld en begédran. Bland
dessa grunder ingar, enligt artikel 4.4 a, sddana fall da utlimnandet skulle fa negativa foljder for, bland
annat, “sekretess som omfattar myndigheters verksamhet, da sadan sekretess giller enligt nationell
ratt”. 1 sista stycket i artikel 4.4 anges att "[O]vanndmnda grunder for avslag skall tolkas restriktivt,
varvid hédnsyn skall tas till allmidnhetens intresse av att informationen lidmnas ut och huruvida
informationen galler utslapp i miljon”.

6. Nér det giller den andra pelaren har artikel 8 i konventionen dberopats under forfarandet, trots att
den inte direkt ror tillgdng till information. I denna artikel, som ar rubricerad "Allmanhetens
deltagande i utarbetandet av lagar och andra forfattningar”, foreskrivs sarskilt att “varje part skall
striva efter att fraimja ett effektivt deltagande frén allménhetens sida pa ett lampligt stadium medan
det fortfarande finns alternativ nir myndigheterna utarbetar lagar och andra forfattningar som kan ha
en betydande miljopaverkan”. For detta dndamal ska parterna faststdlla tillrdcklig tid for ett effektivt
deltagande, gora forslag till regler tillgingliga for allmidnheten, ge allménheten tillfille att yttra sig
direkt eller genom representativa radgivande organ och i mojligaste man beakta vad som framkommit
under allménhetens deltagande.

7. Artikel 9 utgor konventionens tredje pelare och ror tillgang till réttslig provning. I denna
artikel foreskrivs i huvudsak att parterna i konventionen ska se till att den som anser sig inte ha fatt
ett tillfredsstillande svar pa sin begdran om information kan fa till stand en rittslig provning harav,
varvid vederborande erbjuds tillrackliga och effektiva rattsmedel.

8. Konventionen godkiandes p& Europeiska gemenskapens vignar genom réadets beslut 2005/370°
Bilagan till detta beslut innehéller en forklaring av Europeiska gemenskapen (nedan kallad
forklaringen). I denna forklaring anges, i relevanta delar, foljande:

”Avseende artikel 9 i Arhuskonventionen uppmanar Europeiska gemenskapen parterna i konventionen
att notera artikel 2.2 och artikel 6 i [direktivet]. Dessa bestimmelser ger medlemsstaterna i Europeiska
gemenskapen mojlighet att i undantagsfall och under noga definierade villkor undanta vissa
institutioner och organ fran reglerna om domstolsprévning av beslut om begidran om information.
Dirfor innefattar Europeiska gemenskapens ratificering av Arhuskonventionen alla eventuella
reservationer av en medlemsstat i Europeiska gemenskapen i den mén en sadan reservation ar forenlig
med artikel 2.2 och artikel 6 i [direktivet].”

9. Vid ratificeringen av konventionen den 20 maj 2005 anmailde Sverige en reservation som, i relevanta
delar, lyder som foljer: "Sverige anméler en reservation betréffande artikel 9.1 savitt avser tillgang till
rattslig provning av riksdagens, regeringens och statsrads beslut i frdga om utlimnande av allmén
handling.” Tyskland ratificerade konventionen den 15 januari 2007 utan reservationer.

3 — Radets beslut 2005/370/EG av den 17 februari 2005 om ingdende pa Europeiska gemenskapens vdgnar av konventionen om tillgang till
information, allmidnhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgang till rattslig provning i miljéfragor (EUT L 124, s. 1). Konventionens text
dar atergiven pa s. 4 och foljande sidor i namnda utgava av Europeiska unionens officiella tidning.
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II — Direktivet

10. Direktivet antogs ar 2003, innan radet hade godkiént konventionen. Det framgar av skal 5 i
ingressen till direktivet att syftet var att astadkomma Overensstimmelse mellan den da gillande
gemenskapslagstiftningen och konventionen, for att gemenskapen skulle kunna ingd konventionen.
Direktivet omfattar den forsta pelaren i konventionen samt de delar av den tredje pelaren som ér
relevanta nér det géller tillgang till information.

11. Skél 16 i ingressen har foljande lydelse: "Ritten till information innebar att den allménna regeln
bor vara att informationen ldmnas ut och att offentliga myndigheter bor ha ratt att avsla en begiran
om miljdinformation endast i specifika och klart definierade fall. Skdlen for avslag bor tolkas
restriktivt, varvid allménhetens intresse av att informationen limnas ut bor vigas mot det intresse
som betjdnas av att begdran avslas. ...”

12. T artikel 1 a anges att ett av syftena med direktivet dr "att garantera rétt till tillgang till sddan
miljoinformation som innehas av eller forvaras for offentliga myndigheter och att ange de
grundldggande forutsittningarna och villkoren samt forfaranden som i praktiken skall tillimpas for
utovandet av denna ratt”.

13. I forsta meningen i artikel 2.2 definieras "offentlig myndighe”t som ”statlig eller annan offentlig
forvaltning, inbegripet offentliga radgivande organ pa nationell, regional eller lokal niva”, dven har i
forening med fysiska eller juridiska personer med offentligt ansvar eller offentliga uppgifter som har
samband med miljon. I den andra och den tredje meningen foreskrivs foljande: "Medlemsstaterna kan
foreskriva att denna definition inte skall omfatta organ eller institutioner nir de handlar i egenskap av
domande eller lagstiftande myndighet. Om en medlemsstats konstitutionella ordning, vid den tidpunkt
da detta direktiv antas, inte innehaller nagra bestimmelser om ett provningsforfarande i den mening
som avses i artikel 6* fir medlemsstaten foreskriva att dessa organ eller institutioner inte skall
omfattas av denna definition.”

14. T artikel 3.1 i direktivet foreskrivs foljande: "Medlemsstaterna skall sékerstilla att offentliga myndigheter
i enlighet med bestimmelserna i detta direktiv alaggs att tillhandahalla den sdkande sddan miljoinformation
som innehas av eller forvaras for dem utan att denne behover ange skalen for sin begéran.”

15. Artikel 4 har, i relevanta delar, foljande lydelse:

”1. Medlemsstaterna kan foreskriva att begdran om miljéinformation skall avslas i foljande fall:

d) Om begdran avser material som dnnu inte fardigstdllts eller dnnu inte firdiga handlingar och
uppgifter.

e)  Om begiran avser interna meddelanden, varvid hénsyn skall tas till allménhetens intresse av att
informationen lamnas ut.

2. Medlemsstaterna far foreskriva att begdran om miljoinformation skall avslas, om utlimnande av
informationen skulle ha negativa foljder for foljande:

a)  Sekretess som omfattar offentliga myndigheters forfaranden, da sadan sekretess foreskrivs enligt lag.

4 — Artikel 6 speglar artikel 9 i konventionen och faststiller att det ska finnas mojlighet till administrativ och rittslig provning av beslut avseende
tillgang till information.
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De skal till avslag som ndmns i punkterna 1 och 2 skall tolkas restriktivt, varvid det i det sdrskilda fallet
skall tas hdnsyn till allménhetens intresse av att informationen lamnas ut. I varje enskilt fall skall
allmanhetens intresse av att informationen lamnas ut vdgas mot det intresse som betjanas av att
begdran avslas. Medlemsstaterna far inte med stod av punkt 2 a ... foreskriva att en begdran kan
avsldas om den giller uppgifter om utsldpp i miljon.

4. Miljoinformation som innehas av eller forvaras for offentliga myndigheter och som begirs av en
sokande skall tillhandahallas till viss del, dar det ar maojligt att skilja ut sddana uppgifter som omfattas
av punkt 1 d och e eller punkt 2 fran den 6vriga begérda informationen.

»

IIT — Tysk ritt

16. Direktivet inforlivades med den tyska federala ritten genom Umweltinformationsgesetz (lagen om
miljoinformation) (nedan kallad UIG).

17. Enligt 2 § stycke 1 punkt 1 UIG ingar “regeringen och andra organ inom den offentliga
forvaltningen” bland de organ som &r skyldiga att tillhandahalla information. I 2 § stycke 1 punkt 1 a
UIG undantas emellertid uttryckligen de Oversta federala myndigheterna nédr de handlar inom ramen
for lagstiftningsforfarandet eller nir de antar foreskrifter [(Rechtsverordnungen)).

18. Enligt 8 § stycke 1 punkt 2 UIG ska begiran avslds om utlimnande av informationen skulle ha
negativa foljder for den sekretess som giller for forfarandena vid de myndigheter som é&r skyldiga att
tillhandahalla information i den mening som avses i 2 § stycke 1, savida inte allménhetens intresse av
att informationen lamnas ut dverviger. Begdran om tillgang till miljéinformation avseende utsldpp kan
dock inte avslas pa& denna grund. Enligt 8 § stycke 2 punkt 2 ska dven en begdran om tillgang till
interna meddelanden avslas, savida inte allménhetens intresse av att informationen ldmnas ut
overvager.

19. Vissa bestimmelser i Verwaltungsverfahrensgesetz (forvaltningsprocesslagen) (nedan kallad
VwVfG) har ocksa aberopats.

20. 128 § stycke 1 VwVIG foreskrivs foljande: “Innan en forvaltningsrattslig akt antas som gor intrang i
en parts rattigheter ska parten ges tillfille att yttra sig over de omstdndigheter som har betydelse for
beslutet.”

21. 29 § stycke 1 och 2 VwVIG har f6ljande lydelse:

”(1) En forvaltningsmyndighet ska lita berorda parter ta del av handlingarna i akten i det aktuella
drendet, sdvida kinnedom om innehallet i dessa handlingar dr nodvindig for att dessa ska kunna
tillvarata och forsvara sina rattsliga intressen. Intill dess att det administrativa forfarandet har avslutats
ar forsta meningen inte tillaimplig pa utkast till beslut och inte heller pa arbeten som har ett direkt
samband hiarmed. ...

(2) En forvaltningsmyndighet ar inte skyldig att lata nagon ta del av handlingar i akten om detta skulle stora
dess normala verksamhet, om utlimnande av innehallet i akten skulle ha negativa foljder for
Forbundsrepubliken eller en delstat, eller om upplysningarna ar sekretessbelagda enligt lag eller pa grund av
sin beskaffenhet, varvid sirskild hiansyn ska tas till berorda parters eller utomstaendes berittigade intressen.”
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22. 1§ 68 stycke 1 VwWVIG foreskrivs sarskilt att sammantréden i forvaltningsdrenden inte ar offentliga
men att utomstaende kan tillatas ndrvara savida inte nagon av parterna motsdtter sig detta.

IV — Bakgrund, forfarande och tolkningsfragor

23. Flachglas Torgau GmbH (nedan kallat Flachglas Torgau) ér en glasproducent som bedriver handel
med utslappsritter for viaxthusgaser. I denna egenskap begirde bolaget att fa del av information som
innehades av det federala miljoministeriet (nedan kallat ministeriet) och som rorde en lag om
tilldelning av utsldppsritter fér vixthusgaser fér perioden 2005-2007.°

24. Den information som begidran omfattade avsag dels det lagstiftningsforfarande som lett till
antagande av den aktuella lagen, dels genomforandet av lagen. Informationen bestod ndrmare bestamt
av interna promemorior, skriftliga kommentarer fran ministeriet och korrespondens, bland annat via
e-post, med den tyska myndigheten for handel med utsldppsritter, vilken ér en fristiende myndighet.

25. Ministeriet avslog begidran i dess helhet. Med avseende pa den del av informationen som rorde
ministeriets deltagande i lagstiftningsforfarandet fann ministeriet att det, enligt 2 § stycke 1 punkt 1 a
UIG, inte utgjorde en “offentlig myndighet som ar skyldig att tillhandhalla information”. Andra
upplysningar ansags hdrrora fran forfaranden som omfattas av sekretess och vars effektivitet kunde
paverkas negativt av att upplysningarna lamnades ut, varvid de omfattades av 8 § stycke 1 punkt 2
UIG. Ministeriets interna meddelanden ansags slutligen skyddade enligt 8 § stycke 2 punkt 2 UIG, och
allmanhetens intresse av att informationen lamnades ut ansags inte dverviga.

26. Flachglas Torgau oOverklagade avslagsbeslutet till Verwaltungsgericht (forvaltningsdomstolen), vilken
delvis bifoll bolagets talan. Oberverwaltungsgericht (forvaltningsdomstol i andra instans), som hade att
prova malet efter overklagande av Flachglas Torgau och anslutningsoverklagande av ministeriet, fann att
ministeriet hade handlat inom ramen for ett lagstiftningsforfarande och att det darmed, enligt 2 § stycke 1
punkt 1 a UIG, inte var skyldigt att tillhandhalla information i den man det hade deltagit i utformningen av
lagstiftningen i egenskap av forberedande och radgivande organ. Oberverwaltungsgericht fann emellertid
ocksd att ministeriet inte kunde grunda sitt avslag pa det forhallandet att forfarandena omfattades av
sekretess och att ministeriet inte hade visat hur ett utlimnande av informationen skulle kunna fa negativa
foljder for den sekretess som omfattar samradsforfarandena. Den forelade dairmed ministeriet att omprova
sitt beslut mot bakgrund av vad som anforts i domen.

27. Bada parterna overklagade domen till Bundesverwaltungsgericht. Flachglas Torgau hévdade att det
strider mot unionsrdtten att ministerier undantas fran skyldigheten att tillhandahalla information nér
de handlar inom ramen for det parlamentariska lagstiftningsforfarandet och att skyddet for
forarbetena till en lag under alla omstidndigheter upphor néar lagen offentliggors. Bolaget gjorde dven
géllande att ministeriet inte kunde aberopa den sekretess som omfattar forfaranden som en grund for
avslag, eftersom det enligt unionsriatten krdvs att sidan sekretess foreskrivs i en uttrycklig lagregel,
och inte bara framgar av en allmén princip som géller fér miljéinformation.

28. Bundesverwaltungsgericht har begért att domstolen ska besvara foljande fragor:

"1 a) Ska den andra meningen i artikel 2.2 [i direktivet] tolkas sa, att det endast dr sddana organ och
institutioner som det enligt medlemsstatens rittsordning éligger att fatta slutliga (bindande)
beslut i lagstiftningsforfarandet som kan anses handla i egenskap av lagstiftande myndighet,
eller kan dven sddana organ och institutioner som enligt medlemsstatens réttsordning har
befogenheter och ritt att delta i lagstiftningsforfarandet — sarskilt genom att ligga fram och
yttra sig over lagforslag — anses handla i egenskap av lagstiftande myndighet?

5 — Gesetz iiber den nationalen Zuteilungsplan fiir Treibhausgas-Emissionsberechtigungen in der Zuteilungsperiode 2005 bis 2007.
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b) Innebér det forhallandet att en medlemsstats konstitutionella ordning, vid den tidpunkt da
[direktivet] antogs, innehodll bestimmelser om ett provningsforfarande i den mening som
avses i artikel 6 i direktivet att den ar avskuren frdn att undanta organ och institutioner
fran definitionen av offentlig myndighet ndr dessa handlar i egenskap av domande eller
lagstiftande myndighet?

c) Ar det endast for tiden fram till dess att lagstiftningsforfarandet avslutas som organ och
institutioner kan vara undantagna fran definitionen av offentlig myndighet nér de handlar i
egenskap av lagstiftande myndighet?

2 a) Kan den sekretess som omfattar forfaranden och som avses i artikel 4.2 a [i direktivet] anses
foreskriven enligt lag, om den nationella bestimmelsen genom vilken [direktivet] inforlivas
allmént foreskriver att en begiran om tillgang till miljdinformation ska avslas om
utlimnandet av informationen skulle ha negativa foljder for den sekretess som omfattar
forfarandena vid de myndigheter som é&r skyldiga att limna information, eller kréavs det i
detta hdnseende att sekretessen for forfarandena foreskrivs i en separat lagbestimmelse?

b) Kan den sekretess som omfattar forfaranden och som avses i artikel 4.2 a [i direktivet] anses
foreskriven enligt lag, om det i nationell rétt finns en allmén oskriven rdttsprincip som
innebdr att myndigheternas administrativa forfaranden inte ar offentliga?”

29. Flachglas Torgau, den tyska regeringen och kommissionen har samtliga ingett bade skriftliga och
muntliga yttranden till domstolen.

V - Bedomning

A — Tolkningen av direktivet

30. Konventionen och direktivet aterspeglar en beslutsamhet att astadkomma okad insyn. I
forarbetena® och ingressen’ till bdda dessa rittsakter betonas vikten av &ppenhet och tillgéng till
information, sérskilt ndr det giller medborgarnas mdojligheter att stilla offentliga myndigheter till
svars. Det framstar knappast som kontroversiellt att sdga att det som huvudregel dr fordelaktigt med
insyn. Det forhéallandet att allmdnheten har tillgding till information kan frdmja en battre
forvaltningspraxis hos dem som fattar beslut pa grundval av denna information.

31. Tanken é&r visserligen inte att insynen ska vara obegransad. Eftersom fordelarna med ett system som
préaglas av Oppenhet inte dr kontroversiella kan det inte heller vara kontroversiellt att erkédnna att insyn
kan ge upphov till problem, sasom den tyska regeringen har papekat. Domstolen har emellertid, nir den
har stott pa sddana problem, i liknande situationer haft en tendens att vilja tolkningar som framjar insyn.®

32. I tveksamma fall ska direktivet darmed tolkas pa ett sadant sétt att insynen och tillgangen till
information framjas och alla bestimmelser som innebar att dess tillimpningsomrade begrénsas i detta
avseende — sdsom artikel 2.2 som gor det mojligt att begransa den kategori av myndigheter som ar
skyldiga att hélla information tillgdnglig eller artikel 4.1 och 4.2 som innebédr att en begidran om

6 — Se Draft Guidelines on Access to Environmental Information and Public Participation in Environmental Decision-Making, Sofia 1995, den
efterfoljande  Draft Elements for the Aarhus Convention (CEP/AC3/R.1, s. 2) (bada tillgingliga p& webbadressen
http://www.unece.org/env/pp/archives.htm), det ursprungliga forslaget till direktivet (KOM(2000) 402 slutlig), s. 4, och punkt 1.3 i yttrandet
fran Ekonomiska och sociala kommittén om detta forslag (EGT C 116, 2001, s. 43).

7 — Se punkterna 3 och 10 ovan.

8 — Se, exempelvis, domstolens dom av den 17 juni 1998 i mél C-321/96, Mecklenburg (REG 1998, s. 1-3809), punkt 25, och av den
17 februari 2009 i mal C-552/07, Azelvandre (REG 2009, s. I-987), punkt 52.
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tillgang till information kan avslds i vissa fall — ska tolkas restriktivt. Néar det giller sistndmnda
bestimmelse framgar det uttryckligen av sjélva direktivet att skélen till avslag ska tolkas restriktivt.

B — Frdga 1

33. Tyskland har, med stod av artikel 2.2 i direktivet, foreskrivit att "de hogsta federala myndigheterna”
inte ska omfattas av skyldigheten att tillhandahalla miljoinformation "ndr de agerar inom ramen for
lagstiftningsforfarandet eller ndr de antar foreskrifter”. Det organ som anmodades om att
tillhandahalla information i det nu aktuella fallet ar ett federalt ministerium och inte ett
parlamentariskt organ. Den hénskjutande domstolen 6nskar darmed, genom de tre delarna av den
forsta fragan, i huvudsak fa belyst a) huruvida det enligt direktivet &r tillatet att undanta organ vars
roll i lagstiftningsforfarandet &r begrénsad till att ligga fram lagforslag och yttra sig Over sadana
forslag, b) huruvida det 6ver huvud taget dr mgjligt att undanta organ vars beslut redan omfattades av
ett provningsforfarande och c¢) huruvida organ endast kan vara undantagna intill dess att
lagstiftningsforfarandet ar avslutat. Jag kommer emellertid, av logiska skal, forst att behandla punkt b
och darefter punkt a, vilken forefaller ha en ndrmare anknytning till punkt c.

1) Mojligheten att undanta organ vars beslut redan omfattades av ett provningsforfarande i den mening
som avses i artikel 6

34. Den andra och den tredje meningen i artikel 2.2 har foljande lydelse: "Medlemsstaterna kan
foreskriva att [definitionen av offentlig myndighet] inte skall omfatta organ eller institutioner nér de
handlar i egenskap av domande eller lagstiftande myndighet. Om en medlemsstats konstitutionella
ordning, vid den tidpunkt da detta direktiv antas, inte innehéller nigra bestimmelser om ett
provningsforfarande i den mening som avses i artikel 6 fair medlemsstaten foreskriva att dessa organ
eller institutioner inte skall omfattas av denna definition.”

35. Den hinskjutande domstolen onskar fa klarhet i hur dessa tva meningar forhaller sig till varandra.
Med andra ord: utgér den tredje meningen en avgriansning av de fall i vilka en medlemsstat kan
anvinda sig av den mojlighet som anges i den andra meningen (vilket har hivdats av Flachglas
Torgau) eller forskriver den ett separat alternativ som kan anvéndas i sdrskilda fall men som ér
fristdende fran det alternativ som avses i den andra meningen (vilket har havdats av den tyska
regeringen och kommissionen)?

36. Det &r ostridigt att den tyska konstitutionella ordningen vid den tidpunkt d& direktivet antogs
inneholl bestimmelser om ett provningsforfarande fér sadana beslut som det som ministeriet fattade i
forevarande fall. Om den tolkning som forordats av Flachglas Torgau gavs foretrade skulle det
foljaktligen inte finnas nagra mojligheter for Tyskland att undanta sddana organ som ministeriet fran
definitionen av offentlig myndighet, inte ens nédr de handlar i egenskap av lagstiftande myndighet.

37. Forhallandet mellan de tva meningarna dr under alla omstédndigheter oklart. Sdésom kommissionen
har papekat lades den tredje meningen till pad ett sent stadium i lagstiftningsforfarandet, i
forlikningskommittén som sammankallats enligt artikel 251.3 EG’. Om det fanns ett sirskilt syfte med
att gora tillagget pa detta stadium kan det forhalla sig sd att man vid utformningen hérav inte fullt ut
tagit stillning till dess forhéllande till den omkringliggande texten eller dess inverkan pa tolkningen av
denna text. Fragan dr vilket det speciella syftet var. Sdsom kommissionen har papekat innehaller
forarbetena tyvarr inga klara svar pa denna fraga. Tva hypoteser har stillts upp.

9 — Numera, efter dndring, artikel 294.10 FEUF.
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38. Flachglas Torgau har papekat att den tredje meningen lades till efter ett misslyckat forsok fran
parlamentets sida att dndra den andra meningen enligt foljande: "Medlemsstaterna kan foreskriva att
definitionen ’offentlig myndighet’ vid tilldmpningen av bestdmmelserna i detta direktiv om rdtten att
overklaga och vicka talan inte omfattar organ ndr och i den utstrickning de utfor rittsliga eller
lagstiftande uppgifter” (min kursivering)." Enligt detta forslag skulle siledes alla offentliga
myndigheter omfattas av skyldigheten att tillhandahalla miljéinformation, och undantag skulle endast
kunna komma i fraga nidr det giller kravet att ett avslag pd en begdran om tillhandahallande av
information ska kunna bli foremal for rattslig provning. Flachglas Torgau har hévdat att den tredje
meningen i artikel 2.2 lades till under forlikningsforfarandet som en slags motprestation for att
parlamentets forslag hade forkastats och att avsikten hdarmed var att infora ett materiellt villkor for att
medlemsstaterna skulle kunna anvéinda mdojligheten i den andra meningen.

39. Kommissionen och den tyska regeringen har gjort géllande att det fanns ett annat skal, ndmligen
att tillagget syftade till att bana vigen for den reservation' som Sverige skulle tvingas anmila vid
ratificeringen av konventionen och att integrera denna reservation i direktivet. Sveriges planerade
reservation aterspeglade dess egen nationella réttsordning, som inte omfattade nagot forfarande for
rattslig provning av beslut som fattats av de hogsta statliga organen i fragor om utlimnande av
allménna handlingar. Genom férklaringen ', dir det sérskilt hianvisades till artikel 2.2 i direktivet i
forening med de reservationer som medlemsstaterna anmaélt, skapades sedan det erforderliga
sambandet. Den tyska regeringen har saledes hdvdat att den andra meningen i artikel 2.2 gor det
mojligt for medlemsstaterna att undanta organ ndr de handlar i egenskap av domande eller
lagstiftande myndighet, medan den tredje meningen innebér att det dr mojligt att undanta domande
eller lagstiftande organ som sddana. Kommissionen har vidare gjort gillande att den andra och den
tredje meningen é&r alternativa.

40. Enligt min mening ar Flachglas Torgaus forklaring inte &verbevisande. Eftersom parlamentets
andringsforslag inte godtogs ™ vore det forvidnande om den ldsning som valdes i férlikningskommittén
skulle ha varit mer langtgaende én detta forslag nir det giller begridnsning av mojligheten till undantag
fran definitionen av offentlig myndighet. Direktivet dr redan mer langtgdende dn konventionen, genom
att medlemsstaterna endast ges mojlighet till undantag fran definitionen, medan det i konventionen
foreskrivs att definitionen ”inte omfattar” organ eller institutioner ndr de handlar i egenskap av
domande eller lagstiftande myndighet. Enligt parlamentets &éndringsforslag skulle undantaget ha
begréinsats till att gilla rattslig provning. Enligt Flachglas Torgaus tolkning av direktivet skulle det
emellertid inte finnas nagon mgjlighet till undantag annat &n da det foreligger helt sarskilda
konstitutionella omstandigheter, vilket maste antas vara ovanligt, eftersom det endast ar Sverige som
har anmalt en reservation mot konventionen i detta hénseende.

41. Den alternativa tolkning som foreslagits av den tyska regeringen och kommissionen forefaller mer
overtygande. I den svenska rittsordningen gavs ingen mdjlighet till réttslig provning av beslut avseende
utlimnande av allménna handlingar som fattats av riksdagen, regeringen och statsraden. Sverige
anmailde dérfor en reservation avseende artikel 9.1 och 9.2 i konventionen med avseende pa rittslig
provning av sadana beslut. Det dr forstaeligt att Sverige inte, genom direktivet, ville ata sig en
skyldighet mot vilken den avsag att anmaéla en reservation enligt internationell rétt. Det torde dérfor
ha varit nodvindigt for Sverige att en medlemsstat i dess specifika situation enligt direktivet fick
mojlighet att generellt undanta vissa organ, snarare dn att undantaget skulle baseras pa i vilken
egenskap de aktuella organen handlade. Forklaringen forefaller stodja en sadan tolkning. I forklaringen
anges att artiklarna 2.2 och 6 ger medlemsstaterna mdojlighet ”att i undantagsfall och under noga

10 — Se betidnkandet A5-0074/2001 frén utskottet for miljo, folkhdlsa och konsumentfragor av den 28 februari 2001, &ndring 15, och
Europaparlamentets stdndpunkt faststilld vid andra behandlingen den 30 maj 2002 (EUT C 187 E, 2003, s. 118, se s. 122).

11 — Se punkt 9 ovan.
12 — Se punkt 8 ovan.

13 — Invdndningen, atminstone fran kommissionens sida, verkar ha varit att dndringen skulle har varit oférenlig med lydelsen i konventionen,
medan syftet med direktivet var just att gemenskapsritten skulle anpassas till konventionen (se Andrat forslag till Europaparlamentets och
radets direktiv om allménhetens tillgdng till miljéinformation (EGT C 240 E, 2001, s. 289).
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definierade villkor” undanta vissa institutioner och organ fran reglerna om domstolsprévning och att
EU:s ratificering av konventionen innefattar alla eventuella reservationer av en medlemsstat i den man
en sadan reservation &r forenlig med dessa artiklar. Forklaringen utgor séledes i sig en reservation,
vilken gjorde det mojligt for EU att tilltrdda konventionen utan att undergrdva nagon av
medlemsstaternas stillning.

42. Bada forklaringarna dr dock hypotetiska och det forefaller svart att med sékerhet konstatera att
nagon av dem é&r korrekt. De olika parterna kan ha haft olika forutsittningar under
forlikningsforfarandet och det kan darfor vara olampligt att av sammanhanget forsoka sluta sig till ett
enda syfte med lagstiftningen. Sjélva ordalydelsen &r, som jag namnt, inte till hjalp. Om den tredje
meningen hade inletts med ett ord som “dessutom” eller "alternativt” skulle betydelsen kunna ha varit
klarare, men sa &r inte fallet. Det enda som kan sdgas med sdkerhet dr att formuleringen inte klart
stodjer Flachglas Torgaus tolkning, vilken skulle innebdra att konventionen och direktivet skiljer sig at
i storre omfattning &n vad som foljer av den tyska regeringens och kommissionens tolkning. Eftersom
ett av huvudmalen med direktivet var att unionsréitten skulle bringas i Overensstimmelse med
konventionen, ér den sistndmnda utgangspunkten, som avviker minst fran konventionen, att foredra.

43. Mot bakgrund hérav anser jag att den tredje meningen i artikel 2.2. i direktivet utgoér en mojlighet
(som Tyskland under alla omsténdigheter inte har forsokt anvinda) som ér helt fristdende i forhallande
till den andra meningen (som Tyskland har anvdnt). Det forhallandet att Tysklands konstitutionella
ordning vid den tidpunkt da detta direktiv antogs faktiskt inneholl bestammelser om ett
provningsforfarande for beslut fran sddana organ som ministeriet (sa att den tredje meningen i
artikel 2.2. inte kan &beropas avseende dessa organ) hindrar inte att Tyskland anvidnder den andra
meningen och, i 2 § stycke 1 punkt 1 a UIG, undantar vissa myndigheter fran definitionen av offentlig
myndighet, med hénvisning till beskaffenheten av deras verksamhet.

44. Fragan huruvida innehéllet i denna bestimmelse exakt motsvarar innehallet i den andra meningen i
artikel 2.2 i direktivet ar emellertid en fraga som ska provas i samband med behandlingen av punkt a i
den hinskjutande domstolens fraga.

2) Organ vars roll i lagstiftningsforfarandet dr begransad till att lagga fram lagforslag och att yttra sig
over sadana forslag

45. Enligt den andra meningen i artikel 2.2 kan medlemsstaterna undanta organ som annars omfattas
av definitionen av offentlig myndighet fran direktivets tillimpningsomrade, "nédr de handlar i egenskap
av domande eller lagstiftande myndighet”. Héarav framgar att definitionen &r avsedd att vara kontextuell
och funktionell, vilket innebér att den baseras pa beskaffenheten av den verksamhet som bedrivs vid en
viss tidpunkt, snarare &n strukturell, vilket skulle innebéra att arten av det aktuella organet avgor vilken
av Montesquieus tre statsmakter det tillhér'. Som kommissionen har pdpekat dr det endast med en
funktionell tolkning som de olika lagstiftningarna i medlemsstaterna kan beaktas pa ett sadant stt att
man uppnar en rimlig niva av enhetlighet.

46. Enligt en strukturell klassificering skulle ministeriet troligen anses tillhora den verkstillande
statsmakten och inte anses utgora ett lagstiftande organ. Det har emellertid framkommit att den
verkstdllande statsmakten i Tyskland — sdsom formodligen i alla medlemsstater — ar den framste
initiativtagaren till lagstiftning i det federala parlamentet. Ministeriet kan dessutom, allteftersom ett

14 — I den spanska sprakversionen av direktivet hénvisas visserligen till "entidades o instituciones en la medida en que actGen en calidad de
érgano jurisdiccional o legislativo” (min kursivering), medan det i andra sprékversioner endast talas om befogenhet, behérighet och makt i
lagstiftningsméssigt hédnseende. Verksamheten framhévs dock éven i den spanska sprakversionen i minst lika hog grad som sjélva arten av
det aktuella organet.
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lagforslag gar igenom lagstiftningsforfarandet, konsulteras och yttra sig. I dessa avseenden handlar
ministeriet klart inom ramen for lagstiftningsforfarandet”, vilket uttryck anvénds i 2 § stycke 1
punkt 1 a UIG. Fragan dr om detta dr detsamma som att ministeriet handlar ”i egenskap av ..
lagstiftande myndighet” i den mening som avses i artikel 2.2. i direktivet.

47. Det framgar dven att ministeriet kan anta féreskrifter, troligen genomforandebestimmelser som det
har bemyndigats att anta i en lagbestimmelse i primédrratten. Aterigen kan man stilla sig fragan om
ministeriet hiarigenom handlar i egenskap av lagstiftande myndighet.

48. Det framgar av beslutet om hénskjutande att Flachglas Torgau har begirt att fa del av information
"fran lagstiftningsforfarandet” avseende den aktuella lagen, vilken forefaller ha antagits av den
lagstiftande forsamlingen och inte utgoér genomférandebestimmelser som ministeriet sjalvt har antagit.
Eftersom den hanskjutande domstolen inte har lamnat nagon utforligare beskrivning av beskaffenheten
av den information som begirts ', gér jag samma antagande som ligger till grund for sjilva fragan och
for alla yttranden som ingetts till domstolen, ndmligen att det dr ministeriets roll som initiativtagare
och radgivare under lagstiftningsforfarandet som ska bedomas. Jag kommer dérmed inte att préva
fragan, huruvida ministeriet kan anses "handla i egenskap av ... lagstiftande myndighet” nér det utovar
sina ovriga befogenheter att anta foreskrifter, vilken inte forefaller relevant i det nationella malet.

49. Det framstar som lampligt att inledningsvis reflektera Gver syftet med att undanta organ som
handlar i egenskap av domande eller lagstiftande myndighet. Det verkar emellertid tyvirr som om
eventuella uttryckliga redogorelser for detta syfte har gétt forlorade med tiden.

50. Direktivet antogs for att anpassa den da gillande gemenskapsritten till bestammelserna i
konventionen. Det finns dock inte nigot i foérarbetena till konventionen' som tyder pad att man
sarskilt har overvigt formuleringen av undantaget, som redan fanns angiven i det ursprungliga
utkastet. Som kommissionen har pépekat influerades en stor del av konventionen av befintlig
gemenskapslagstiftning, och den byggde &ven till stor del pa denna lagstiftning, sasom foregangaren
till direktivet', ddr ett likalydande undantag redan fanns intaget .

51. Den enda indikation jag kan hitta pa att man Overvigt syftet med det undantag som skulle tillatas
dr parlamentets betinkande vid forsta behandlingen av forslaget till det nuvarande direktivet"”, enligt
vilket parlamentet — i ett forsok att begrinsa rickvidden av undantaget till kravet pa rittslig provning
(i motsattning till kravet att tillhandahalla information) — antog att skalet till begrédnsningen var den
traditionella tanken om balans mellan den lagstiftande, den verkstéllande och den démande makten
men ansag att maktdelningen skulle framstd som dnnu skiligare om medborgarna hade samma ratt
att ta del av information oavsett hos vilken av de tre statsmakterna informationen befann sig. Detta
antagande dr emellertid inte sdrskilt relevant nar det géller fragan huruvida den verkstillande makten i
vissa fall kan anses handla i egenskap av lagstiftande myndighet.

52. Den tyska regeringen har hdvdat att anledningen till undantaget var att skydda
lagstiftningsverksamheten pad miljoomradet — déir det ofta finns starka &sikter som uttrycks i starka
ordalag — frdn envetna anmodningar om information, fran haftiga bestridanden av den information

15 — Och éven om Flachglas Torgau i sitt yttrande endast har angett att dess begédran avsag administrativa instruktioner fran ministeriet avseende
genomférande av lagen (och inte rittsligt bindande genomfoérandebestimmelser). Dessa instruktioner forefaller omfattas av den andra fragan.

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

17 — Radets direktiv 90/313/EEG av den 7 juni 1990 om ritt att ta del av miljéinformation (EGT L 158, s. 56).

18 — I det ursprungliga forslaget till detta direktiv (EGT C 335, 1988, s. 5) anvindes en annan formulering, ndmligen "organ som bedriver
domande verksamhet eller lagstiftande organ”. Det verkar inte finnas nigra uppgifter om anledningen till att den strukturella definitionen
byttes ut mot en funktionell definition nir det géller lagstiftningsaspekten. Det kan ha berott p& en 6nskan om att anpassa denna till den
definition som anvénts for den domande verksamheten, eftersom en funktionell definition, som jag tidigare har ndmnt, innebér att
skillnader mellan réttsordningar och politiska system kan beaktas pa bésta sitt.

19 — Betdnkande A5-0074/2001, vilket ndmnts i fotnot 10, dndringsforslag 15.
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som lamnats ut och fran pafrestande forsok att, pa grundval av sddan information, paverka det slutliga
resultatet. Undantaget syftar siledes till att lagstiftningsforfarandet i sin helhet — fran lagforslag till
antagen lag — och i synnerhet den asiktsbildande diskussionen och informationsutbytet ska kunna &dga
rum utan nagra sadana storande moment.

53. Den tyska regeringens grundldggande argument har ett visst virde som hypotes om den tills vidare
anses omfatta den domande makten och den lagstiftande makten som saddana. Utévandet av bade
domande och lagstiftande uppgifter skulle kunna hindras om all sorts information rérande alla stadier
i forfarandet — analys av relevanta fragor och faktauppgifter, slutsatser utifran denna analys och
utformning av ett slutligt beslut — nir som helst kunde begiras utlimnad av alla medborgare.”
Sadana 6vervdganden var formodligen aktuella vid den ursprungliga utformningen av den forsta av de
berorda rittsakterna® och dven, om én underforstatt, vid utformningen av efterféljande rattsakter.

54. Det ar emellertid pa intet sdatt onskvart, och det framstar inte heller som forenligt med det
overgripande syftet med konventionen och direktivet, att den lagstiftande och den domande
verksamheten bedrivs under fullstindig sekretess. For att tillgodose réattssdkerhetsprincipen och
principen om en demokratisk regering anses det i allménhet nodvéindigt att bade domstolar och
lagstiftande forsamlingar bedriver sin verksamhet infor allmidnheten (eller atminstone infér media
sasom mellanled), om det inte foreligger synnerliga skil. Dessutom ér det allmidnt accepterat att
sadana skal oftare ar for handen i domande &n i lagstiftande verksamhet. Om det inte foreligger
sadana synnerliga skil ska saledes inte i nagot av fallen beslut fattas utifran faktiska omsténdigheter
eller pa grunder som har undanhallits medborgarna.

55. Nar det giller den domande verksamheten ar det alltsa helt i sin ordning att ett domarkollegium
overldgger i enrum (sdsom en ensamdomare nodvindigtvis maste gora). De skél som ligger till grund
for avgorandet maste emellertid offentliggoras, tillsammans med den bevisning och de argument som
har beaktats. Jag dr i tillimpliga delar — varvid jag viantar med att ta stéillning till undantagets
tidsméssiga tillimpningsomrade, vilket omfattas av fraga 1 ¢ — beredd att godta en liknande grund
och en liknande begransning i fraga om den skyldighet att tillhandahalla information som giller for
organ som handlar i egenskap av lagstiftande myndighet. Enligt min mening &r det forhallandet att en
viss fraga dar foremal for livlig offentlig debatt inte ett tillrackligt skl for att hela forfarandet vad avser
overvaganden, forberedelser och genomférande av lagstiftning helt ska kunna skyddas fran
forfragningar om tillhandahallande av information.

56. Detta utgor emellertid inte nagot svar pa fragan huruvida avsikten &r att verkstillande organ ska
atnjuta samma skydd fran oldgliga och obegransade anmodningar om tillhandhéllande av information
nir de ldgger fram lagforslag infor den lagstiftande forsamlingen eller yttrar sig under
lagstiftningsforfarandet.

57. Ett av de argument som daberopats av Flachglas Torgau och som ndamnts av den hénskjutande
domstolen i dess beslut om hénskjutande dr hamtat fran tolkningsvagledningen Implementation Guide
to the Convention, utgiven av FN:s ekonomiska kommission fér Europa (UN/ECE) ar 20007, i vilken
det bland annat anges foljande: "De verkstidllande myndigheternas deltagande i lagstiftningsforfarandet
tillsammans med den lagstiftande forsamlingen fortjanar att uppmérksammas sarskilt. Samarbetet
mellan myndigheter som tillhér den utdvande statsmakten och myndigheter som tillhér den
lagstiftande statsmakten vid stiftandet av lagar ndmns i artikel 8. Eftersom den del av de offentliga

20 — Se, avseende domande verksamhet, domstolens dom i de férenade mélen C-514/07 P, C-528/07 P och C-532/07 P, Sverige mot API och
kommissionen (REU 2010, s. 1-8533), punkterna 92 och 93. Det kan emellertid inte alltid anses att rétten att begéra utlimnande av
handlingar hérrorande fran forfarandet automatiskt och i alla sammanhang skulle stéra den serenitet man o6nskar ska genomsyra detta
forfarande — se exempelvis, avseende Europeiska domstolen for de ménskliga rdttigheterna, artikel 40.2 i Europeiska konventionen om skydd
for de ménskliga rattigheterna och de grundlaggande friheterna.

21 — Se punkt 50 och fotnoterna 17 och 18 ovan.

22 — The Aarhus Convention: an implementation guide, utarbetad av Stephen Stec, Susan Casey-Lefkowitz och Jerzy Jendroska, for det regionala
miljocentret for Central- och Osteuropa (http://www.unece.org/env/pp/acig.pdf), sirskilt ss. 34 och 35 i den engelska sprakversionen.
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myndigheternas verksamhet som bestar i utformning av lagar, férordningar och andra forfattningar
uttryckligen omfattas av denna artikel dr det en logisk slutsats att denna del av verksamheten enligt
konventionen inte ska anses som handlande ’i egenskap av lagstiftande myndighet’. Verkstillande
myndigheter som bedriver sadan verksamhet utgor séiledes offentliga myndigheter enligt
konventionen.”

58. Sasom den tyska regeringen och kommissionen har papekat har detta dokument emellertid ingen
bindande verkan vad giller tolkningen av konventionen. Dess upphovsmén har sérskilt angett att de
asikter som uttrycks inte nodvéndigtvis aterspeglar den standpunkt som intas av UN/ECE eller av
nidgon annan av de organisationer som sponsrat vigledningen. Tolkningsvagledningen forefaller inte
heller att ha sdrskilt godkants av parterna till konventionen. Dessutom &r hénvisningen till artikel 8 i
konventionen inte relevant for sidana lagstiftningsforfaranden som dr i fraga i detta mal, dar ett
forslag fran en verkstdllande myndighet ar féremal for parlamentarisk kontroll genom folkvalda
representanter. Artikel 8 forefaller snarare avse direkt deltagande fran allménhetens sida i
utformningen av administrativa foreskrifter.” En rimlig forstaelse av forhéllandet mellan begreppet i
egenskap av lagstiftande myndighet” i artikel 2.2. och begreppet "utarbetandet av lagar och andra
forfattningar” i artikel 8 torde darmed vara att undantaget i den forstndmnda bestimmelsen endast
avser primdrrdtt som innefattar nagon form av parlamentarisk kontroll och debatt, medan den
sistnamnda bestammelsen avser sekundira genomforandebestimmelser, som antagits med stod av en
bemyndigandebestimmelse och utan en sadan demokratisk process. Trots att den inte &dr helt utan
virde kan den bevisning som hérror fran tolkningsvigledningen saledes inte pa négot sétt anses
avgorande.

59. Enligt min mening finns det viktigare omstandigheter att beakta, sasom vikten av en funktionell
definition av uttrycket "handlar i egenskap av ... lagstiftande myndighet”, behovet att se till att
lagstiftningsforfarandet som siddant kan forlopa ostort och strdvan, savdl i konventionen som i
direktivet, att astadkomma insyn pa miljoomradet och storsta mojliga tillgang till miljéinformation.

60. Nér det giller den forsta av dessa omsténdigheter agerar ett organ som tillhor den verkstillande
statsmakten — sasom ministeriet i forevarande fall — nér det lagger fram ett forslag till atgarder infor
den lagstiftande forsamlingen i praktiken pd grinsen mellan det verkstillande och det lagstiftande
omradet. A ena sidan dr det en uppgift av verkstéllande karaktér att faststélla en regeringspolicy och
att formulera denna policy i ett forslag. A andra sidan ir sjilva framliggandet av forslaget en uppgift
som inte kan sirskiljas fran den uppgift som en enskild ledamot i den lagstiftande forsamlingen (eller
en grupp av sddana ledamoter) utfor nar denne liagger fram ett forslag till behandling, vilket inte kan
betraktas som annat dn lagstiftande verksamhet.” Liknande &verviganden gor sig gillande for
konsultation och radgivning under lagstiftningsforfarandet. Trots att det klart framgar att dessa bada
uppgifter finns ar det omojligt att skilja dem at, atminstone i samband med och under sjilva
lagstiftningsforfarandet, fran framldggande av forslag till det slutliga antagandet av lagstiftningen. De
ar i detta avseende tva sidor av samma mynt.

61. Jag anser foljaktligen att behovet att se till att lagstiftningsforfarandet kan forlopa ostort maste viga
tyngre i detta hianseende. Annars skulle inte sjdlva syftet med undantaget uppnas. Forfarandets forlopp
skulle inte skyddas av ett undantag som endast var tillampligt pa det ena sittet att fa tillgang till
information (en begiran till sjilva den lagstiftande forsamlingen) och inte pa det andra sittet (en
begiran till den aktuella delen av den verkstéllande statsmakten).

23 — Sasom kommissionen har papekat forefaller anvindningen av uttrycket “lagar och andra forfattningar” i rubriken till artikeln vara uttryck for
en oOnskan att undvika terminologi som i vissa stater omfattar ett alltfor begrinsat antal kategorier av rdttsakter. Innehallet i sjélva artikeln
kan inte anses omedelbart tillimpligt p& parlamentariska forfaranden i en representativ demokrati.

24 — Den tyska regeringen har i mélet bekriftat att enskilda ledaméter av Bundestag ocksa har ritt att ta initiativ till lagstiftning och detsamma
giller troligtvis for det flesta lagstiftande forsamlingar, dven om det mot bakgrund av den regeringsverksamhet som bedrivs i praktiken &r en
relativt ovanlig foreteelse.

12 ECLILEU:C:2011:413



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT SHARPSTON — MAL C-204/09
FLACHGLAS TORGAU

62. Aven om den verkstillande statsmaktens deltagande i lagstiftningsforfarandet i huvudsak foljer
samma monster i alla medlemsstater ar det troligt att de ndrmare detaljerna skiljer sig at fran en
medlemsstat till en annan. Det ankommer foljaktligen pa den aktuella nationella domstolen att, mot
bakgrund av den aktuella medlemsstatens rittsliga och konstitutionella system, préva huruvida den
specifika roll den verkstéillande statsmakten spelat vid den relevanta tidpunkten verkligen kan anses
utgora en del i lagstiftningsforfarandet. Eftersom undantaget utgdr ett avsteg fran de huvudsakliga
malen insyn och tillgang till information, vilka frdmjas av konventionen och direktivet, maste den
nationella domstolen vara varsam vid utférandet av denna uppgift.

63. Jag skulle darmed vilja besvara punkt a i den hénskjutande domstolens forsta fraga pa foljande satt:
Verkstdllande organ — vars roll i lagstiftningsforfarandet enligt medlemsstatens rittsliga och
konstitutionella system &r begrénsad till att lagga fram och yttra sig over lagforslag — kan, enligt
artikel 2.2 andra meningen i direktivet, undantas fran definitionen av offentlig myndighet nér de
utévar denna roll.

64. Jag anser att ett sadant svar ar tillrackligt utforligt for att den hénskjutande domstolen ska kunna ta
stallning till den fraga som uppkommit i det nationella malet och att det inte foreligger skl att i detalj
behandla det alternativa kriterium som ndmnts i den hanskjutande domstolens fragor, det vill siga
huruvida det endast &r organ som fattar det slutliga bindande beslutet i lagstiftningsforfarandet som
kan anses handla i egenskap av lagstiftande myndighet. Sasom kommissionen har papekat kan
lagstiftningsforfarandet i hog grad variera fran en medlemsstat till en annan, och darfor kan
sambandet mellan handlande i egenskap av lagstiftande myndighet och fattande av det slutliga
bindande lagstiftningsbeslutet inte noédvandigtvis beskrivas i allménna ordalag.

65. I och med att jag har foreslagit detta svar har jag inte glomt den tredje omstdndigheten som jag
anser ska beaktas, ndmligen strdvan att astadkomma insyn pa miljoomradet och tillgang till
miljoinformation. Denna omsténdighet dr emellertid enligt min mening mer relevant inom ramen for
punkt c i forsta fragan, vilken jag ska behandla i det foljande.

3) Huruvida organ endast kan vara undantagna intill dess att lagstiftningsforfarandet ar avslutat

66. Nar ett organ handlar i egenskap av lagstiftande myndighet kan det undantas fran kategorin
offentlig myndighet med skyldighet att tillhandahélla miljéinformation enligt direktivet. Fragan dr om
detta undantag slutar att gélla vid nagon tidpunkt.

67. Sasom kommissionen och den tyska regeringen med ritta har papekat framgar det varken av
konventionen eller av direktivet att undantaget ér begrinsat i tiden.

68. Jag skulle emellertid vilja pasta att en sddan begrdnsning — nir det géller organ sasom ministeriet i
forevarande mal, vars roll i lagstiftningsforfarandet endast bestar i initiativtagande och konsultation —
rimligtvis kan anses framga av artikel 2.2 andra meningen i forening med artikel 3.1 i direktivet.

69. En sadan tolkning av dessa bestimmelser skulle vara forenlig med direktivets mal att framja insyn
och tillgang till miljoinformation och med domstolens dom i de ovanndmnda forenade méalen Sverige
mot API och kommissionen®. Det ska dock erkdnnas att den #ven skulle innebira vissa
modifikationer med avseende pa den rent funktionella definitionen av begreppet “handlar i egenskap av
... lagstiftande myndighet” som jag hittills har férordat. Detta kommer att forklaras i det foljande.

70. Inledningsvis ska det noteras att definitionen av offentlig myndighet i artikel 2.2. i direktivet framst
avser att identifiera de organ som ar skyldiga att tillhandahélla miljdinformation. Genom att medge
undantag frdn denna definition tillater direktivet en begridnsning av den kategori av organ som

25 — Se fotnot 20 ovan.
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omfattas av en sadan skyldighet. Det undantag som medges omfattar endast de aktuella organen "nar
de handlar i egenskap av domande eller lagstiftande myndighet”. Trots att ordet "when” [nér], som
anvinds i den engelska sprakversionen, inte ingar i alla sprakversioner forefaller formuleringen
systematiskt forutsdtta att organ ibland kan handla i en sadan egenskap och ibland inte, samt att
undantaget endast giller ndr de handlar i en sddan egenskap.

71. 1 artikel 3.1 i direktivet framgar det vidare att “offentliga myndigheter [ska aldggas] att
tillhandahalla den sokande saddan miljdinformation som innehas av eller forvaras for dem”. Om
definitionen av offentlig myndighet i den andra meningen i artikel 2.2 grundas pa i vilken egenskap
organen handlar, drar jag den slutsatsen att de endast kan aldggas att tillhandahalla sadan information
som de innehar nir de handlar i en sddan egenskap.

72. Jag har under punkt a ovan intagit den standpunkten att verkstdllande organ vars roll i
lagstiftningsforfarandet ar begrinsad till att ligga fram och yttra sig 6ver forslag kan uteslutas fran
definitionen av offentlig myndighet niar det utovar denna roll. For varje enskild lag dér de utovar
denna roll ska undantaget darfor borja gilla nir de borjar utéva den och sluta gélla niar de slutar att
utova den. Innan den forstndimnda tidpunkten handlar de helt enkelt som en del av den utévande
makten, varvid de definierar och formulerar framtida policy. Efter den sistnamnda tidpunkten &r deras
roll huvudsakligen att se till att lagstiftningen genomfors, vilket likaledes ar en verkstillande uppgift.
Det dr endast mellan de tva tidpunkterna som de handlar (delvis) i egenskap av lagstiftande
myndighet, och det ar endast under denna period som de, i syfte att sdkerstdlla att
lagstiftningsforfarandet kan forlopa ostort, maste kunna undantas fran den kategori av organ som é&r
skyldig att tillhandahalla information. Dessutom &r det endast under denna period som information
“som innehas av eller forvaras for dem” kan anses innehavda av dem "nér de handlar i egenskap av ...
lagstiftande myndighet”.

73. Jag skulle vilja stilla situationen for sadana organ i kontrast till situationen fér sddana organ som,
enligt en strukturell definition, utgér en del av sjilva den lagstiftande forsamlingen. Nar det géller
antagande av lagstiftning, och den lagstiftning som antas, handlar organ som utgér en del av den
lagstiftande forsamlingen uteslutande i egenskap av lagstiftande myndighet. Den verksamhet de
bedriver i denna egenskap &r en verksamhet som tidsmaéssigt saknar borjan eller slut. Det finns darfor
ingen tidsmassig begrdansning av mdjligheten att undanta dem fran definitionen av offentlig myndighet
i den mening som avses i direktivet.

74. Jag hamtar stod for denna analys i domstolens dom i de ovanndmnda férenade malen Sverige mot
API och kommissionen. Denna dom meddelades visserligen i ett ndgot annorlunda sammanhang men
ar icke desto mindre, enligt min mening, hogst relevant.” I denna dom uttalade domstolen féljande:
"Utlimnande av inlagor som ldmnats i ett pagdende domstolsforfarande ... presumeras [forvisso]
undergrava skyddet for detta forfarande, eftersom inlagorna utgér grunden for domstolens domande
verksamhet. Detsamma géller dock inte nér forfarandet har avslutats genom ett domstolsavgorande. I
det sistndmnda fallet finns det inte langre anledning att presumera att ett utlimnande av inlagorna
kan undergriva domstolens domande verksamhet, eftersom denna &r avslutad ndr forfarandet har
avslutats.””” Domstolen pépekade direfter att varje begiran om tillgang till handlingar i sédana fall ska

26 — Dessa overklaganden avsag forfragningar enligt Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1049/2001 av den 30 maj 2001 om
allménhetens tillgang till Europaparlamentets, radets och kommissionens handlingar (EGT L 145, s. 43) om tillhandahallande av vissa
dokument fran kommissionen avseende avslutade, och troligen dven framtida, domstolsforfaranden i vilka kommissionen var eller troligen
skulle komma att bli part (vilka kommissionen ansag kunna avslis med stod av artikel 4.2 andra strecksatsen i denna férordning). Aven om
denna foérordning inte ar relevant i férevarande mal, ska det noteras att Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1367/2006 av den
6 september 2006 om tillimpning av bestimmelserna i [konventionen] pa gemenskapens institutioner och organ (EUT L 264, s. 13) forenar
de tre dimensionerna i férordning nr 1049/2001, direktivet och konventionen sa att kraven héri dven galler for EU:s institutioner.

27 — Punkterna 130 och 131 i domen.
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provas var for sig och att det kan vara lampligt med ett partiellt utelimnande. Domstolen faststéllde
saledes forstainstansrattens beslut vari det slogs fast att tillgang till de aktuella handlingarna inte
automatiskt kunde végras pa den grunden att det skulle undergréva skyddet for domstolsforfaranden
nir dessa domstolsférfaranden vil hade avslutats.*

75. Det forefaller mig som om det, ur principiell synvinkel, kan dras en anvdndbar parallell till
omsténdigheterna i forevarande mal. I direktivet jamstills domande och lagstiftande verksamhet nir
det giller mojligheten att gora undantag fran definitionen av offentlig myndighet, och, som jag har
forklarat ovan, det bakomliggande resonemanget dr i de bada fallen huvudsakligen detsamma. Nér en
verkstéllande myndighet &dr part i ett domstolsforfarande, och sirskilt ndr den har en stéllning som
kan likstdllas med en aklagares, ar siledes dess anknytning till den domande verksamheten i hog grad
jamforbar med den anknytning den har med den lagstiftande verksamheten ndr den ldgger fram ett
lagférslag. Om myndigheten, i det forstnimnda fallet, inte lingre kan aberopa ett systematiskt
undantag fran skyldigheten att tillhandahalla information ndr domstolsforfarandena vél &r avslutade sa
skulle det utgora en logisk och foljdriktig tolkning av unionsratten om detsamma gillde i sistndmnda
fall sa snart lagstiftningsforfarandet hade avslutats.

76. Darfor anser jag att artikel 2.2 andra meningen och artikel 3.1 i direktivet ratteligen ska tolkas sa,
att om de verkstéllande organ vars roll i lagstiftningsforfarandet dr begransad till att ldgga fram och
yttra sig over lagforslag undantas fran definitionen av offentlig myndighet nédr de utévar denna roll,
kan detta undantag endast gilla under perioden fran det att det aktuella lagstiftningsforfarandet inleds
fram till det att det avslutas.

77. 1 detta avseende vill jag erinra om att d&ven om ett organ sdsom ministeriet i forevarande fall inte
kan undantas fran definitionen av offentlig myndighet nir det giller dess deltagande i detta
forfarande, nir lagstiftningsforfarandet védl har avslutats, sd kan offentliga myndigheter, enligt
direktivet, vdgra tillgdng till information dven ndr de inte handlar i egenskap av domande eller
lagstiftande myndighet om det finns sérskilda skal.

78. 1 artikel 4 anges ndrmare bestimt att medlemsstaterna kan foreskriva att begdran om
miljoinformation ska avslas bland annat om begéran avser material som &nnu inte fardigstillts eller
interna meddelanden, eller om utlimnande av informationen skulle ha negativa foljder for den
sekretess som omfattar offentliga myndigheters forfaranden, for den sekretess som omfattar
kommersiell eller industriell information, for en persons intressen eller skyddet av en person som
frivilligt har tillhandahallit informationen eller for skyddet av miljon. Ett eller flera av dessa undantag
skulle kunna vara tillampligt pa sadan information som den som klagandena har begirt i malet vid
den nationella domstolen. Enligt artikel 4.2 ska emellertid dessa skal till avslag tolkas restriktivt, varvid
i det sdrskilda fallet hansyn ska tas till allménhetens intresse av att informationen lamnas ut. Det anges
dven sarskilt att medlemsstaterna inte far foreskriva att en begiran kan avslas om den giller uppgifter
om utslapp i miljon.

C — Friga 2

79. De tva delarna av den hianskjutande domstolens andra fraga avser information som inte omfattas av
undantaget for organ som handlar i egenskap av lagstiftande myndighet, men som det aktuella organet
eventuellt kan végra att ldmna ut for att skydda den sekretess som omfattar forfaranden. Eftersom detta
enligt artikel 4 i direktivet endast dr mojligt "da sddan sekretess foreskrivs enligt lag”, har den
hanskjutande domstolen i huvudsak fragat hur specifik och uttrycklig en sddan bestimmelse maste
vara.

28 — Se forstainstansrittens dom av den 12 september 2007 i mal T-36/04, API mot kommissionen (REG 2007, s. II-3201), punkt 135 och
foljande punkter.
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80. Inledningsvis vill jag, trots att detta inte sérskilt ndimnts av den hdnskjutande domstolen, ta upp
fragan om vad som menas med offentliga myndigheters ”forfaranden”. Det framgar av beslutet om
hinskjutande att den information som avses i den hénskjutande domstolens andra fraga aterfinns i
interna promemorior, skriftliga kommentarer fran ministeriet och korrespondens, bland annat via
e-post, med myndigheten for handel med utslappsriatter. Fragan &r i vilken omfattning séddana
promemorior, kommentarer och korrespondens omfattas av begreppet forfaranden.

81. Vid forhandlingen angav den tyska regeringen att den anser att begreppet omfattar diskussioner
som fors internt inom ministeriet, oavsett om detta sker muntligen eller skriftligen, men inte
exempelvis data och statistik som utgor grunden for sddana diskussioner och for de beslut som foljer
hiarav och inte heller besluten i sig. Kommissionen anser emellertid att begreppet endast omfattar
"6verldggningar i kollegiala organ”.

82. Jag vill hir papeka att lydelsen i direktivet (och i konventionen) kan ge anledning till tvivel nar
olika sprakversioner jamfors. A ena sidan anvinds i den autentiska franska sprakversionen av
konventionen ordet “délibérations”, vilket &ven anvdnds i direktivet, medan motsvarande ord i
exempelvis den tyska sprakversionen dr "Beratungen”, och i den italienska sprakversionen det @nnu
mera specifika ”deliberazioni interne”. Dessa versioner forefaller stodja kommissionens uppfattning. A
andra sidan talas i den autentiska engelska sprakversionen av konventionen om “proceedings”, vilket
dven anviands i direktivet, medan motsvarande ord i exempelvis de spanska och portugisiska
sprakversionerna ar “procedim(i)entos”, och i den nederléndska sprakversionen “handelingen”. Alla
dessa ord kan forstas pa ett sadant sitt att de har en vidare mening och stodjer saledes den tyska
regeringens tolkning.

83. Mot bakgrund av att det for hela direktivet, och sdrskilt for artikel 4.1 och 4.2, giller en restriktiv
tolkning, anser jag att rickvidden av begreppet offentliga myndigheters forfaranden atminstone ska
begriansas till asiktsyttringar och diskussioner om policyval inom ramen for de beslutsférfaranden som
dger rum inom varje sddan myndighet. Réckvidden av begreppet ska naturligtvis inte bero pa vilken typ
av forfaranden (muntliga eller skriftliga) det ar fraga om och det ska noteras att det enligt artikel 4.4 i
direktivet, i de fall ddr det d4r mojligt, krdvs att information som inte omfattas av nagot skal for avslag
skiljs ut fran sddan information som omfattas hédrav. Slutligen anser jag att kommunikation mellan
offentliga myndigheter, oavsett dess beskaffenhet, inte kan anses utgora forfaranden vid sadana
myndigheter.

84. Dessa overviaganden kan vara till hjilp nér det ska faststéllas huruvida information kan omfattas av
de skal for avslag som kan foreskrivas enligt artikel 4.2. a i direktivet, vilket ar aktuellt redan innan det
provas huruvida sekretess "foreskrivs enligt lag” i den mening som avses i denna bestimmelse.

85. Jag ska nu behandla de tva delarna av den andra fragan.

1) Huruvida sekretess kan anses "foreskriven] enligt lag” da det dr friga om en allmdn hanvisning till
den sekretess som omfattar forfaranden

86. Den hinskjutande domstolen har fragat huruvida kriteriet i artikel 4.2 a i direktivet — att den
sekretess som omfattar offentliga myndigheters forfaranden maste “foreskrivla]s i lag” for att en
begiran om tillgang till information ska kunna avslas pad den grunden att utlimnande av den skulle ha
negativa foljder for denna sekretess — &ar uppfyllt, dd det finns en allmdn bestimmelse om att en
begiran om tillgang till miljoinformation ska avslas om utelimnande skulle ha negativa foljder for den
sekretess som omfattar de aktuella myndigheternas forfaranden, eller om det kréivs att sekretessen
foreskrivs sarskilt och separat.
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87. Med tanke pa att det skdl som anges i artikel 4.2 a &dr ett sadant skél som enligt andra stycket i
artikel 4.2 ska tolkas ’"restriktivt” haller jag med Flachglas Torgau och kommissionen om att
bestimmelsen ska forstas sa att det krdavs nagon form av rittslig skyldighet att uppritthélla sekretess
for de aktuella forfarandena och om att uttrycket "da sddan sekretess foreskrivs enligt lag” innebdr att
denna skyldighet méste vara fristdende fran skélet for avslag.

88. Aven om det ankommer p& den hinskjutande domstolen att préva nationell ritt anser jag att en
bestimmelse som 8 § stycke 1 punkt 2 UIG - vilken endast forefaller foreskriva att en begéran ska
avslas om utlimnande skulle ha negativa foljder for den sekretess som omfattar forfaranden — inte i
sig kan anses foreskriva en fristdende sekretesskyldighet for forfaranden. Den forefaller snarare endast
foreskriva avslag i de fall da det redan finns en sadan sekretesskyldighet.

89. Om den hénskjutande domstolen emellertid finner att 8 § stycke 1 punkt 2 UIG — sasom den tyska
regeringen har pastatt i forevarande mal — inte bara anger ett skl for avslag pa en begédran om tillgang
till information, utan &dven aldgger en fristdende sekretesskyldighet vad avser de aktuella offentliga
myndigheternas forfaranden, sa maste kriteriet i artikel 4.2 a i direktivet enligt min mening anses
uppfyllt. Jag anser inte att det krévs att sekretesskyldigheten formellt anges i en separat bestimmelse
och inte bara i den bestimmelse som foreskriver det aktuella skilet for avslag (dven om detta ar
onskvirt). Det krivs endast att den ena bestimmelsen i rittsligt hdnseende ér fristdende fran den
andra. Det kan tilliggas att samma kriterium &ven skulle kunna uppfyllas genom andra nationella
bestimmelser som foreskriver en sadan skyldighet for nagot, eller samtliga, av de offentliga
myndigheternas forfaranden. Det dr emellertid foga troligt att det finns nidgon sddan bestdmmelse,
eftersom det inte finns nagra uppgifter hdrom, vare sig i beslutet om hénskjutande eller i de yttranden
som getts in till domstolen.

90. Forutom att man kan dra den slutsatsen att det krivs att sekretesskyldigheten i rittsligt hdnseende
ar fristdende fran skilet for avslag, anser jag att det dr begreppet rittssikerhet som utgor sjilva
grunden for formuleringen "foreskrivs enligt lag”, eftersom det med denna formulering star klart att
det inte ska finnas utrymme for godtyckliga beslut. Om en offentlig myndighet godtyckligt kan besluta
huruvida dess forfaranden omfattas av sekretess eller inte kan sekretessen inte anses “foreskriv[en]
enligt lag”.

91. I de fall da det, &ven med en restriktiv tolkning, star klart att den sekretess som omfattar en viss
offentlig myndighets forfaranden foreskrivs i lag i den mening som avses i artikel 4.2 a krivs det
dessutom, enligt andra stycket i artikel 4.2, att allménhetens intresse av att informationen ldmnas ut
beaktas och vigs mot det intresse som betjinas av att begdran avslas. Harutover saknas mojlighet,
enligt samma bestdmmelse, att avsld en begdran med hénvisning till sekretess om den géller
information om utsldpp i miljon. Den hénskjutande domstolen maste dérfor dels foreta avvdgningen
mellan de konkurrerande intressena, dels ta stéllning till om avslag dr uteslutet pd grund av
beskaffenheten av den information som begérts utlimnad.

2) Huruvida sekretess “foreskrivs enligt lag” da den grundas pa en allmén oskriven regel om att
forfaranden inte ar offentliga

92. Den hinskjutande domstolen har dven fragat huruvida — for det fall 8 § stycke 1 punkt 2 UIG inte i
sig uppfyller kriteriet i artikel 4.2 a i direktivet — en allmén oskriven rittsprincip som innebdr att
myndigheternas administrativa forfaranden inte &r offentliga skulle kunna anses uppfylla detta
kriterium.

93. Det ska noteras att det i den tyska sprakversionen av artikel 4.2 a anvinds en term ("gesetzlich”)
som kan ge intryck av att sekretess maste foreskrivas i skriven lag (statute law). Detsamma géller for
flera andra sprikversioner (sdsom exempelvis den nederldndska, den portugisiska och den spanska
sprakversionen). I den engelska och den franska sprikversionen foljs emellertid konventionen (for
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vilken de i sig utgor autentiska sprakversioner), varvid en mer allmén term anvénds. I den engelska
versionen anvinds uttrycket ”in law” [och i den franska versionen uttrycket "en droit”]. En allméin
term har likasa anvénts atminstone i den italienska spriakversionen av direktivet. Mot bakgrund harav
anser jag att det ar lampligare att inta en mer vidsynt instéllning, om det inte finns klara och specifika
skal till att villkoret ska inskrdnkas till att avse en lagbestimmelse.

94. Mot bakgrund av de 6verviganden jag har gjort avseende den forsta delen av denna fraga anser jag
dessutom att det inte dr formen av den aktuella bestimmelsen som ar av betydelse, utan huruvida den i
rattsligt hanseende har tillkommit som en fristdende bestammelse i forhallande till skélet for avslag pa
en begiran om tillgang till information och huruvida den lever upp till rattssikerhetsprincipen genom
att den aktuella offentliga myndigheten inte ges nagot utrymme for skonsmaéssig bedomning vad galler
fragan huruvida dess forfaranden omfattas av sekretess (snarare dn fragan huruvida begéran ska bifallas
eller avslas).

95. En oskriven rdttsregel kan siledes i princip uppfylla kriteriet i artikel 4.2 a i direktivet. Den
hanskjutande domstolen anser att en sddan réttsregel framgéar av 28 § stycke 1 och 68 § stycke 1
VwVIG. I dessa bestimmelser foreskrivs en rétt att i vissa sdrskilda fall fa tillgang till offentliga
myndigheters administrativa forfaranden. Hiarmed skulle det saknas en allmin ritt till sddan tillgdng
och séledes finnas en allmin sekretessprincip. Den tyska regeringen har &ven aberopat § 29 styckena 1
och 2 i samma lag som grund for samma slutsats.

96. Det dr endast den hinskjutande domstolen som kan avgéra huruvida det enligt en oskriven
rittsregel finns en allmén sekretesskyldighet som omfattar offentliga myndigheters férfaranden, genom
vilken myndigheterna inte ges nagot utrymme for skonsméssig bedomning vad géller fragan huruvida
dessa forfaranden omfattas av sekretess.

97. De aberopade bestimmelserna forefaller visserligen kunna utgora visst stod for slutsatsen att det
finns en allmén sekretesskyldighet. Denna slutsats &r dock inte den enda mojliga, och inte heller den
mest uppenbara. I de fall da det foreskrivs att forfaranden inte ar offentliga maste det exempelvis rent
logiskt antas att innehallet i dessa forfaranden ar avsett att skyddas mot utlimnande, men om de
berérda personerna tillaits ndrvara utan att de alaggs nagon sirskild sekretesskyldighet kan det lika
gdrna antas att avsikten &r att det inte ska finnas nagon allmin sekretesskyldighet.

98. Jag foreslar att den hdnskjutande domstolen vid sin prévning dven ska beakta antalet aktuella
bestimmelser (i detta fall har fyra stycken dberopats i en lag som innehaller 6ver 100 paragrafer) och
(vilket likasa gor sig géllande i detta fall) huruvida den slutsats som dragits huvudsakligen &r av
negativ natur eller en e contrario-slutsats.” Den hinskjutande domstolen bér éven fraga sig huruvida
den aktuella oskrivna réttsregeln ér allmédnt kénd, med beaktande sdrskilt av sin egen rattspraxis men
dven av rattspraxis fran andra foérvaltningsdomstolar.

99. Mot bakgrund héarav dr det min uppfattning att kriteriet i artikel 4.2 a endast kan anses uppfyllt da
en allmidn oskriven réttsprincip, att offentliga myndigheters administrativa forfaranden inte &r
offentliga, klart och otvetydigt foreskriver en sekretesskyldighet vad giller dessa forfaranden och inte
ger den aktuella offentliga myndigheten nagot utrymme fo6r skonsmaéssig bedomning nir det giller
fragan huruvida dessa forfaranden omfattas av sekretess. Nér de nationella domstolarna ska avgora
huruvida en sadan princip kan hérledas ur lagstiftningen ska de foreta en noggrann prévning, varvid
de sdrskilt ska beakta kravet att skilet till avslag i ndimnda bestimmelse ska tolkas restriktivt.

29 — I detta hidnseende ska det noteras att 30 § VwVIG sirskilt foreskriver att en part i ett forfarande har rétt att krava att dennes egna
konfidentiella information inte offentliggérs av myndigheterna utan deras godkdnnande. Om en sirskild sekretesskyldighet aldggs i en sadan
situation skulle man kunna dra den slutsatsen e contrario att det inte finns nagon allman sekretesskyldighet.
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VI - Forslag till avgorande

100. Jag foreslar déarfor att domstolen ska besvara de tolkningsfragor som Bundesverwaltungsgericht
har stéllt pa foljande sétt:

1 a) Verkstillande organ — vars roll i lagstiftningsforfarandet enligt medlemsstatens réttsliga och
konstitutionella system &r begrédnsad till att lagga fram och yttra sig over lagforslag — kan,
enligt artikel 2.2 andra meningen i Europaparlamentets och radets direktiv 2003/4/EG av
den 28 januari 2003 om allménhetens tillgang till miljéinformation, undantas fran
definitionen av offentlig myndighet nir de utévar denna roll.

b) Det forhallandet att en medlemsstats konstitutionella ordning, vid den tidpunkt da direktivet
antogs, inneholl bestaimmelser om ett provningsforfarande, i den mening som avses i artikel 6
i direktiv 2003/4/EG, innebiér inte att medlemsstaten ér forhindrad att undanta organ eller
institutioner fran definitionen av offentlig myndighet i den mening som avses i detta direktiv,
ndr dessa handlar i egenskap av démande eller lagstiftande myndighet.

c) Artikel 2.2 andra meningen och artikel 3.1 i direktiv 2004/3/EG ska rétteligen tolkas sa, att
om de verkstdllande organ vars roll i lagstiftningsforfarandet ar begransad till att lagga fram
och yttra sig over lagforslag undantas fran definitionen av offentlig myndighet nér de utévar
denna roll, kan detta undantag endast gilla under perioden fran det att det aktuella
lagstiftningsforfarandet inleds fram till det att det avslutas.

2 a) Sekretess som omfattar offentliga myndigheters forfaranden anses foreskriven enligt lag i
den mening som avses i artikel 4.2 a i direktiv 2003/4/EG om det enligt nationell ritt finns
en allmén eller sérskild sekretesskyldighet vad géiller sadana forfaranden, som ér fristdende
fran skélet for avslag pa en begédran om tillgang till miljéinformation och som inte ger den
aktuella offentliga myndigheten nagot utrymme for skonsmaissig bedomning nér det galler
fragan huruvida dessa forfaranden omfattas av sekretess.

b) Pa dessa villkor, och forutsatt att den klart framgar av den nationella ritten, kan en saddan
skyldighet aldggas genom en oskriven rattsregel.

ECLILEU:C:2011:413 19



	Förslag till avgörande av generaladvokat
	I – Århuskonventionen
	II – Direktivet
	III – Tysk rätt
	IV – Bakgrund, förfarande och tolkningsfrågor
	V – Bedömning
	A – Tolkningen av direktivet
	B – Fråga 1
	1) Möjligheten att undanta organ vars beslut redan omfattades av ett prövningsförfarande i den mening som avses i artikel 6
	2) Organ vars roll i lagstiftningsförfarandet är begränsad till att lägga fram lagförslag och att yttra sig över sådana förslag
	3) Huruvida organ endast kan vara undantagna intill dess att lagstiftningsförfarandet är avslutat

	C – Fråga 2
	1) Huruvida sekretess kan anses ”föreskriv[en] enligt lag” då det är fråga om en allmän hänvisning till den sekretess som omfattar förfaranden
	2) Huruvida sekretess ”föreskrivs enligt lag” då den grundas på en allmän oskriven regel om att förfaranden inte är offentliga


	VI – Förslag till avgörande


