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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)

den 14 februari 2012 *

"Begiran om forhandsavgorande — Arhuskonventionen — Direktiv 2003/4/EG — Tillgang till
miljoinformation — Organ och institutioner som handlar i egenskap av lagstiftande myndigheter —
Sekretess som omfattar offentliga myndigheters forfaranden — Villkor att sddan sekretess ar
foreskriven enligt lag”

I mal C-204/09,
angdende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 234 EG, framstilld av
Bundesverwaltungsgericht (Tyskland) genom beslut av den 30 april 2009, som inkom till domstolen
den 8 juni 2009, i malet
Flachglas Torgau GmbH
mot
Bundesrepublik Deutschland,
meddelar

DOMSTOLEN (stora avdelningen)
sammansatt av ordféranden M.V. Skouris, avdelningsordférandena A. Tizzano, ].N. Cunha Rodrigues,
K. Lenaerts, J.-C. Bonichot (referent), J. Malenovsky och U. Lohmus samt domarna A. Rosas, M. Ilesic,
E. Levits, A. O Caoimh, L. Bay Larsen och M. Berger,
generaladvokat: E. Sharpston,

justitiesekreterare: handlaggaren B. Fiilop,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 1 september 2010, med beaktande av de
yttranden som avgetts av:

— Flachglas Torgau GmbH, genom S. Altenschmidt och M. Langner, Rechtsanwilte,

— Tysklands regering, genom M. Lumma och T. Henze, bada i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom P. Oliver och B. Schima, béda i egenskap av ombud,
och efter att den 22 juni 2011 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

* Rattegdngssprak: tyska.
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DOM AV DEN 14.2.2012 — MAL C-204/09
FLACHGLAS TORGAU

Dom
Begéran om forhandsavgorande avser tolkningen av artiklarna 2 och 4 i Europaparlamentets och radets
direktiv 2003/4/EG av den 28 januari 2003 om allménhetens tillgang till miljéinformation och om
upphévande av radets direktiv 90/313/EEG (EUT L 41, s. 26).
Begéran har framstillts i ett méal mellan Flachglas Torgau GmbH (nedan kallat Flachglas Torgau) och
Bundesrepublik Deutschland angdende den senares avslag p& bolagets begiran om tillgdng till
information rorande lagen om tilldelning av utsldppsritter for vaxthusgaser for perioden 2005-2007

(Gesetz iiber den nationalen Zuteilungsplan fiir Treibhausgas Emissionsberechtigungen in der
Zuteilungsperiode 2005 bis 2007) (nedan kallad Zuteilungsgesetz 2007).

Tillaimpliga bestimmelser

Internationell rétt

Konventionen om tillgang till information, allmdnhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgang till
rittslig provning i miljofragor undertecknades den 25 juni 1998 och godkdndes pa Europeiska
gemenskapens végnar genom rédets beslut 2005/370/EG av den 17 februari 2005 (EUT L 124, s. 1)
(nedan kallad Arhuskonventionen).

I artikel 2.2 i konventionen definieras begreppet myndighet enligt f6ljande:

"myndighet:

a) statlig eller annan offentlig forvaltning,

b) fysiska eller juridiska personer som har offentliga forvaltningsuppgifter enligt nationell ritt,
inbegripet  sdrskilda  uppgifter,  verksamheter  eller  tjanster ~som  rér  miljon,

Beteckningen myndighet omfattar inte organ eller institutioner nér de handlar i egenskap av domande
eller lagstiftande myndighet.”

I artikel 4.1 i konventionen foreskrivs att varje part, med vissa forbehall och pa vissa villkor, ska se till
att myndigheter pa begdran ger allmdnheten tillging till miljdinformation inom ramen for den
nationella lagstiftningen.

I artikel 4.4 i Arhuskonventionen foreskrivs foljande:

"En begédran om miljéinformation far avslds om utlimnandet skulle fa negativa foljder for foljande:

a) Sekretess som omfattar myndigheters verksamhet, da sadan sekretess giller enligt nationell ritt.

Ovanndamnda grunder for avslag skall tolkas restriktivt, varvid hdansyn skall tas till allmdnhetens intresse
av att informationen ldmnas ut och huruvida informationen giller utslédpp i miljon.”
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I artikel 8 i konventionen, vilken har rubriken "Allmdnhetens deltagande i utarbetandet av lagar och
andra forfattningar”, foreskrivs foljande:

"Varje part skall striava efter att framja ett effektivt deltagande fran allménhetens sida pa ett lampligt
stadium medan det fortfarande finns alternativ ndr myndigheterna utarbetar lagar och andra
forfattningar som kan ha en betydande miljopaverkan. ...

»

I forklaringen av Europeiska gemenskapen om vissa sdrskilda bestammelser enligt direktiv 2003/4,
vilken aterfinns som bilaga till beslut 2005/370, anges f6ljande:

”Avseende artikel 9 i Arhuskonventionen uppmanar Europeiska gemenskapen parterna i konventionen
att notera artikel 2.2 och artikel 6 i Europaparlamentets och radets direktiv [2003/4]. Dessa
bestimmelser ger medlemsstaterna i Europeiska gemenskapen mojlighet att i undantagsfall och under
noga definierade villkor utesluta vissa institutioner och organ fran reglerna om domstolsprévning av
beslut om begédran om information.

Dirfor innefattar Europeiska gemenskapens ratificering av Arhuskonventionen alla eventuella
reservationer av en medlemsstat i Europeiska gemenskapen i den man en sadan reservation ar forenlig
med artikel 2.2 och artikel 6 i direktiv [2003/4].”

Unionsrdtten
I forsta, femte, elfte och sextonde skilen i direktiv 2003/4 anges foljande:

”1) Okad tillgang foér allminheten till miljdinformation och spridning av sddan information bidrar till
en Okad medvetenhet om miljofragor, ett fritt meningsutbyte, ett aktivare deltagande fran
allmdnhetens sida i beslut som ror miljon och slutligen till en béttre miljo.

5) ... Bestimmelser i gemenskapslagstiftningen maste stimma Gverens med [Arhuskonventionen] for
att Europeiska gemenskapen skall kunna inga den.

11) For att ta hénsyn till principen i artikel 6 i fordraget om att miljoskyddskraven skall integreras i
utformningen och genomférandet av gemenskapens politik och verksamhet, bor definitionen av
offentliga myndigheter utvidgas sa att den omfattar regeringar eller 6vriga offentliga forvaltningar
pa nationell, regional eller lokal niva oavsett om dessa har ett sdrskilt miljoansvar eller inte.
Definitionen bor &ven utvidgas sd att den omfattar Ovriga personer eller organ som utdvar
offentliga forvaltningsuppgifter i samband med miljon enligt nationell lag samt Ovriga personer
eller organ med offentligt ansvar eller offentliga uppgifter i samband med miljon som handlar
under dessas tillsyn.

16) Ratten till information innebdr att den allmdnna regeln bor vara att informationen ldmnas ut och
att offentliga myndigheter bor ha rétt att avsld en begidran om miljéinformation endast i specifika
och klart definierade fall. Skélen for avslag bor tolkas restriktivt, varvid allmdnhetens intresse av
att informationen ldmnas ut bor vigas mot det intresse som betjénas av att begiran avslas. ...”

ECLLEU:C:2012:71 3
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I artikel 1 i direktivet definieras dess syfte enligt foljande:
”Syftena med detta direktiv &r

a) att garantera rdtt till tillgdng till sddan miljoinformation som innehas av eller forvaras for
offentliga myndigheter och att ange de grundliggande forutsittningarna och villkoren samt
forfaranden som i praktiken skall tillimpas for utévandet av denna ritt, och

b) att sdésom en sjilvklarhet se till att miljdinformation successivt gors tillgéanglig for, eller sprids till,
allmianheten for att sdkerstdlla storsta mojliga systematiska tillgang till och spridning av
miljoinformation till allménheten. I detta syfte skall i synnerhet telematik och/eller elektronik, nar
sa dr mojligt, framjas.”

I artikel 2.1 i direktiv 2003/4 definieras begreppet miljéinformation, i den mening som avses i
direktivet, enligt foljande:

miljoinformation: all information i skriftlig form, bild- eller ljudform, elektronisk eller annan materiell
form om:

a) tillstaindet for olika delar av miljon, som luft och atmosfir, vatten, mark, land, landskap och
naturomraden, inbegripet vatmarker, kust- och havsomraden, biologisk mangfald och dess delar,
inklusive genetiskt modifierade organismer, och samspelet mellan dessa delar,

b) faktorer som substanser, energi, buller, strilning eller avfall, inklusive radioaktivt avfall, utsldpp i
luften, utsldpp i vattnet och andra utslapp i miljon som paverkar eller troligtvis paverkar de delar
av miljon som anges i a,

¢) atgiarder (inklusive forvaltningsitgiarder) som policy, lagstiftning, planer, program, miljéavtal och
verksamhet som paverkar eller troligtvis paverkar de delar och faktorer som anges i a och b samt
atgdrder eller verksamheter som ar avsedda att skydda dessa delar,

d) rapporter om genomférandet av miljolagstiftningen,

e) kostnads- och nyttoanalys och 6vriga ekonomiska analyser och antaganden som anvénds inom
ramen for de atgiarder och verksamheter som anges i ¢, och

f) tillstandet for ménniskors hilsa och sidkerhet, inbegripet fororening av livsmedelskedjan, nér det ar
relevant, villkoren for ménskligt liv, kulturplatser och byggnader i den utstrickning de péverkas
eller kan paverkas av tillstandet i de delar av miljon som anges i a eller, genom dessa delar, av
nagon av de faktorer som anges i b och c.”

I artikel 2.2 i direktiv 2003/4- definieras begreppet offentlig myndighet enligt f6ljande:
“offentlig myndighet:

a) statlig eller annan offentlig forvaltning, inbegripet offentliga radgivande organ p& nationell,
regional eller lokal niva,

Medlemsstaterna kan foreskriva att denna definition inte skall omfatta organ eller institutioner nar de
handlar i egenskap av domande eller lagstiftande myndighet. Om en medlemsstats konstitutionella
ordning, vid den tidpunkt da detta direktiv antas, inte innehéller nagra bestimmelser om ett
provningsforfarande i den mening som avses i artikel 6 far medlemsstaten foreskriva att dessa organ
eller institutioner inte skall omfattas av denna definition.”
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I artikel 3.1 i direktivet foreskrivs foljande:

"Medlemsstaterna skall sdkerstilla att offentliga myndigheter i enlighet med bestammelserna i detta
direktiv aldggs att tillhandahalla den sokande sadan miljéinformation som innehas av eller forvaras for
dem utan att denne behdver ange skilen for sin begiran.”

Enligt artikel 4.1 i direktiv 2003/4 kan medlemsstaterna foreskriva att en begéran om miljdinformation
ska avslas i vissa fall. Dérefter, i artikel 4.2 i direktivet, ges medlemsstaterna dven denna mdojlighet
enligt foljande formulering:

"Medlemsstaterna far foreskriva att begdran om miljoinformation skall avslds, om utlimnande av
informationen skulle ha negativa foljder for foljande:

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

De skal till avslag som ndmns i punkterna 1 och 2 skall tolkas restriktivt, varvid det i det sdrskilda fallet
skall tas hédnsyn till allménhetens intresse av att informationen limnas ut. I varje enskilt fall skall
allmanhetens intresse av att informationen lamnas ut vdgas mot det intresse som betjanas av att
begéran avslds. Medlemsstaterna far inte med stod av punkt 2 a, d, f, g och h foreskriva att en begiran
kan avslas om den giller uppgifter om utslapp i miljon.

»

I artikel 6 i direktiv 2003/4, vilken har rubriken *Tillgdng till rdttslig provning”, foreskrivs att
medlemsstaterna ska se till att alla som begir tillgang till miljéinformation och som anser att deras
begdran har ldmnats utan avseende, felaktigt avslagits, besvarats otillriackligt eller pa annat sitt inte
behandlats kan fa till stand en provning av den berdrda offentliga myndighetens handlande eller
forsummelse i administrativ ordning eller i domstol

Nationell rdtt

Direktiv 2003/4 inforlivades i tysk ritt genom lag av den 22 december 2004 om miljdinformation
(Umweltinformationsgesetz) (BGBIL. 2004 I, s. 3704).

I 2§ stycke 1 i denna lag foreskrivs foljande:
"Nedanstaende myndigheter omfattas av skyldigheten att tillhandahalla information:

1. Regeringen och andra organ inom den offentliga foérvaltningen ... Skyldigheten att tillhandahalla
information giller emellertid inte for

a) de hogsta federala myndigheterna niar de handlar inom ramen for lagstiftningsforfarandet eller nér
de antar tillampningsforeskrifter ...”

Nar det giller undantaget med avseende pa den sekretess som omfattar forfaranden foreskrivs, i 8 §
stycke 1 i ndmnda lag, foljande:

"Om utlimnande av informationen skulle fd negativa foljder for

ECLLEU:C:2012:71 5
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2. den sekretess som omfattar forfarandena vid de myndigheter som ar skyldiga att tillhandahalla
information i den mening som avses i 2 § stycke 1,

ska begdran avslas, savida inte allménhetens intresse av att informationen lamnas ut 6vervager ...”

I 28 § stycke 1 forvaltningslag av den 23 januari 2003 (Verwaltungsverfahrensgesetz) (BGBI. 2003 I,
p. 102) foreskrivs foljande:

"Innan ett forvaltningsbeslut antas som gor intrang i en parts rattigheter ska parten ges tillfille att yttra
sig 6ver de omstdndigheter som har betydelse for beslutet.”

I artikel 29 i denna lag foreskrivs foljande:

”1) En forvaltningsmyndighet ska lata berérda parter ta del av handlingarna i akten i det aktuella
drendet, savida kidnnedom om innehallet i dessa handlingar &r nodvindig for att dessa ska kunna
tillvarata och forsvara sina rattsliga intressen. Intill dess att det administrativa forfarandet har avslutats
ar forsta meningen inte tillimplig pa utkast till beslut och inte heller pa arbeten som har ett direkt
samband ddrmed. ...

2) En forvaltningsmyndighet &r 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 fd negativa foljder for
Forbundsrepubliken eller en delstat, eller om upplysningarna ar sekretessbelagda enligt lag eller pa
grund av sin beskaffenhet, varvid sérskild hénsyn ska tas till berorda parters eller utomstaendes
berittigade intressen.

”»

I 68 § stycke 1 i ndmnda lag, vilken avser den muntliga delen av det administrativa forfarandet vid en
forvaltningsmyndighet, foreskrivs foljande:

"Sammantrdden &r inte offentliga. Representanter for en tillsynsmyndighet och personer som ar
anstillda vid myndigheten i utbildningssyfte kan tillatas nérvara. Ordféranden kan tillaita andra
personer att ndrvara, om ingen av parterna motsétter sig detta.”

Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna

Flachglas Torgau oOnskar erhalla information om pa vilka villkor Umweltbundesamt (federal
miljomyndighet), vilken ar ansvarig for handeln med utslappsritter for vixthusgaser, antog besluten
om tilldelning av sddana utslappsratter under perioden 2005-2007.

Flachglas Torgau begirde déarfor att Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit (forbundsministeriet for miljo, naturskydd och karnkraftssikerhet) (nedan kallat
miljoministeriet) skulle lata bolaget ta del av information om dels lagstiftningsforfarandet for
antagandet av Zuteilungsgesetz 2007, dels genomférandet av denna lag. Bolaget begirde sérskilt att fa
tillgdng till anteckningar och interna yttranden fran miljoministeriet samt till delar av
korrespondensen, dven elektronisk sddan, mellan miljoministeriet och Umweltbundesamt.

Miljoministeriet avslog bolagets begidran. Miljoministeriet fann, vad géller den del av informationen
som rorde lagstiftningsforfarandet, att det var undantaget fran skyldigheten att ldmna sidan
information, eftersom ministeriet hade deltagit i detta forfarande och, vad giller den del av
informationen som rérde genomforandet av Zuteilungsgesetz 2007, att denna information omfattades
av sekretessen for offentliga myndigheters forfaranden.
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Flachglas Torgau 6verklagade avslagsbeslutet till Verwaltungsgericht Berlin, vilken delvis bifoll bolagets
talan. Avgorandet fran Verwaltungsgericht Berlin o6verklagades till Oberverwaltungsgericht
Berlin-Brandenburg, vilken fann att det var berdttigat av miljoministeriet att avsld begdran med
hénvisning till dess deltagande i lagstiftningsforfarandet, men att ministeriet inte kunde aberopa den
sekretess som galler for forfaranden som skdl for att inte lata bolaget ta del av den begirda
informationen, utan att ange detaljerade skal for varfor det rent faktiskt skulle fa negativa foljder for
denna sekretess om informationen ldmnades ut.

Savdl  Flachglas  Torgau som  miljoministeriet = o6verklagade  detta  avgorande  till
Bundesverwaltungsgericht. Flachglas Torgau har hirvid gjort gillande att det omtvistade
avslagsbeslutet strider mot unionsrétten. Bolaget har sérskilt hdvdat att den nationella lagstiftaren,
enligt unionsrétten, inte har rédtt att undanta ministerier fran skyldigheten att tillhandahalla
miljoinformation nér de handlar inom ramen for lagstiftningsforfarandet och att detta undantag under
alla omstandigheter upphor nir den aktuella lagen kungors.

Flachglas Torgau har éven anfort att miljoministeriet inte kunde aberopa skyddet for den sekretess som
omfattar offentliga myndigheters forfaranden, eftersom det enligt unionsrétten kravs att sadan sekretess
uttryckligen foreskrivs i en specifik nationell lagregel, som ar klart avgrinsad fran de generella
rattsregler som géller pd omradet for miljdinformation.

For det fall det verkligen stills ett sadant krav i unionsrétten anser Bundesverwaltungsgericht att det
maste klargoras huruvida en allmén oskriven réttsprincip, enligt vilken de administrativa forfarandena
vid offentliga myndigheter inte dr offentliga, sdisom den som foreskrivs i nationell rétt, kan uppfylla
detta krav.

Mot denna bakgrund beslutade Bundesverwaltungsgericht att vilandeférklara malet och stilla foljande
fragor till domstolen:

”1. a) Ska [punkt 2 andra stycket forsta meningen] i artikel 2.2 i direktiv [2003/4] tolkas sa, att det
endast dr sddana organ och institutioner som det enligt nationell ratt aligger 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 nationell rdtt har
befogenheter inom, och ritt att delta i, lagstiftningsforfarandet — sarskilt genom att ldgga
fram och yttra sig 6ver lagforslag — anses handla i en sadan egenskap?

b) Ar det endast i ett sidant fall dd en medlemsstats konstitutionella ordning, vid den tidpunkt
da direktiv [2003/4] antogs, inte inneholl bestimmelser om ett provningsforfarande i den
mening som avses i artikel 6 i direktivet som den kan foreskriva att organ och institutioner
ska undantas fran definitionen av offentlig myndighet nédr de handlar i egenskap av domande
eller lagstiftande myndighet?

c) Ar det endast for tiden fram till dess att lagstiftningsférfarandet avslutas som organ och
institutioner kan undantas frdn definitionen av offentlig myndighet ndr de handlar i
egenskap av lagstiftande myndighet?

2. a) Kan den sekretess som omfattar forfaranden och som avses i artikel 4.2 [forsta stycket] led a i
direktiv [2003/4] anses foreskriven enligt lag, nidr de nationella bestimmelser genom vilka
direktiv [2004/3] inférlivas i nationell ritt allmant foreskriver att en begidran om tillgédng till
miljoinformation ska avslas om utlimnandet av informationen skulle fa negativa féljder for
den sekretess som omfattar forfarandena vid de myndigheter som omfattas av skyldigheten
att lamna information, eller kravs det i detta hdnseende att sekretess for sadana forfaranden
foreskrivs i en specifik lagbestaimmelse?

ECLLEU:C:2012:71 7
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b) Kan den sekretess som omfattar forfaranden och som avses i artikel 4.2 [forsta stycket] led a i
direktiv [2003/4] anses foreskriven enligt lag, ndr det i nationell ritt finns en allmén
rattsprincip som innebér att de offentliga myndigheternas administrativa forfaranden inte &r
offentliga?”

Provning av tolkningsfragorna

Det ska inledningsvis anmirkas att Europeiska unionen, genom att bli part i Arhuskonventionen, har
forbundit sig att inom unionsréttens tillimpningsomrdde sdkerstdlla principiell tillgang till
miljoinformation som innehas av offentliga myndigheter (se, for ett liknande resonemang, dom av den
22 december 2010 i mal C-524/09, Ville de Lyon, REU 2010, s. I-14115, punkt 35).

Unionslagstiftarens syfte med direktiv 2003/4 var att se till att unionsrdtten blev foérenlig med
Arhuskonventionen, si att gemenskapen kunde bli part i denna konvention. Dirfor inforde
unionslagstiftaren en allméangiltig ordning som skulle sékerstélla att varje fysisk och juridisk person i
en medlemsstat gavs ritt att fa tillgang till miljéinformation som innehas av eller forvaras for offentliga
myndigheter, utan att behova ange skélen for sin begiran (se, for ett liknande resonemang, domen i det
ovanndmnda malet Ville de Lyon, punkt 36).

Det ska édven framhallas att den ratt till tillgang till information som inforts genom direktiv 2003/4
endast kan goras gillande om den information som begirs omfattas av de foreskrifter om
allménhetens tillgang till information som finns i detta direktiv. Detta innebar bland annat att det
maste rora sig om miljoinformation i den mening som avses i artikel 2.1 i direktivet, vilket det
ankommer pa den nationella domstolen att prova i det nationella malet.

Fraga 1 a och b

Den nationella domstolen har stallt fraga 1 a och b for att fa klarhet i huruvida artikel 2.2 andra stycket
forsta meningen i direktiv 2003/4 ska tolkas sa, att den mojlighet som medlemsstaterna har enligt
denna bestimmelse att inte betrakta organ eller institutioner som offentliga myndigheter "nér de
handlar i egenskap av ... lagstiftande myndighet” giller for ministerier i den man de deltar i
lagstiftningsforfarandet, sarskilt genom att ligga fram lagforslag eller komma med yttranden, och
huruvida denna mojlighet harutover dr underkastad de villkor som anges i artikel 2.2 andra stycket
andra meningen i direktivet.

Det framgar av beslutet om hdnskjutande samt av de skriftliga och muntliga yttranden som avgetts
infor domstolen att denna fraga endast avser lagstiftningsforfarandet i egentlig mening och inte ett
forfarande som kan leda till antagande av en bestimmelse av ldgre rang én lag.

Domstolen konstaterar vidare att Flachglas Torgaus argument som bygger pa dokumentet "The Aarhus
Convention: An Implementation Guide”, vilket utgavs av FN:s ekonomiska kommission for Europa
(UN/ECE) ar 2000, inte kan godtas. Flachglas Torgau har hénvisat till de fortydliganden som anges i detta
dokument, nédmligen att "eftersom myndigheters deltagande i utarbetandet av lagar, forordningar och andra
forfattningar uttryckligen nimns [i artikel 8 i Arhuskonventionen] kan man rent logiskt dra slutsatsen att
sadan verksamhet, enligt [Arhuskonventionen], inte kan anses utgora handlande ’i egenskap av lagstiftande
myndighet’. Myndigheter som representerar den utévande statsmakten och som deltar i sidan verksamhet
ar saledes att betrakta som myndigheter i den mening som avses i [Arhuskonventionen).”

Utover det faktum att detta dokument inte ger uttryck for en bindande tolkning av
Arhuskonventionen, namns i artikel 8 i konventionen, vilken det hanvisas till i dokumentet, under alla
omstindigheter inte uttryckligen myndigheternas deltagande i utarbetandet av ”lagar [laws]”. Den
tolkning som forordas i dokumentet vinner dérfor inte stod i lydelsen av ndmnda bestdmmelse.
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Enligt fast réttspraxis foljer det av savdl kravet pa en enhetlig tillimpning av unionsriatten som av
likhetsprincipen att en unionsrittslig bestimmelse som inte innehaller nagon uttrycklig hénvisning till
medlemsstaternas rittsordningar for att bestimma dess betydelse och rickvidd normalt ska ges en
sjalvstandig och enhetlig tolkning inom hela Europeiska unionen, med beaktande av bestimmelsens
sammanhang och det med bestimmelserna i fraga efterstravade malet (se, bland annat, dom av
den 9 september 2003 i mal C-236/01, Monsanto Agricoltura Italia m.fl, REG 2003, s. 1-8105,
punkt 72).

Dessutom ska artikel 2.2 andra stycket forsta meningen i direktiv 2003/4, enligt vilken medlemsstaterna
kan gora undantag fran det allménna system som foreskrivs i direktivet, inte tolkas pa si sdtt att dess
verkningar gar utover vad som dr nodvéandigt for att skydda de intressen som bestimmelsen ar avsedd
att skydda. Vidare bor rickvidden av de undantag som foreskrivs i direktivet bedomas med beaktande
av dndamalet med direktivet (se, analogt, dom av den 17 juni 1998 i mal C-321/96, Mecklenburg,
REG 1998, s. I-3809, punkt 25).

Nar det giller andamalet med direktiv 2003/4 anges sarskilt i artikel 1 i direktivet att det syftar till att
garantera ratt till tillgang till sddan miljoinformation som innehas av offentliga myndigheter och att
miljoinformation, sasom en sjilvklarhet, successivt ska goras tillginglig for, eller spridas till,
allméanheten.

Det framgar savil av just Arhuskonventionen som av direktiv 2003/4, som syftar till att inforliva
konventionen med unionsriatten, att man vid utarbetandet av dessa rittsakter med ”[offentlig]
myndighet” har avsett forvaltningsmyndigheter, eftersom det dr dessa myndigheter som, inom varje
medlemsstat, vanligtvis innehar miljoinformation som en del av sin verksambhet.

Dessutom foreskrivs uttryckligen, i artikel 2.2 i Arhuskonventionen, att termen ”myndighet” i denna
bestimmelse ”inte [omfattar] organ eller institutioner nér de handlar i egenskap av domande eller
lagstiftande myndighet”, vilket géller utan begransningar.

I enlighet med denna bestimmelse foreskrivs uttryckligen i artikel 2.2 andra stycket forsta meningen i
direktiv 2003/4 att medlemsstaterna kan undanta organ eller institutioner fran definitionen av offentlig
myndighet nédr de handlar i egenskap av domande eller lagstiftande myndighet.

Syftet med artikel 2.2 andra stycket forsta meningen i direktiv 2003/4 &r att medlemsstaterna ska
kunna anta déndamalsenliga bestimmelser for att sikerstilla ett vilfungerande forfarande for antagande
av lagar, med beaktande av att kravet pa information till medborgarna normalt sett tillgodoses inom
ramen for sjélva lagstiftningsforfarandet.

I detta hianseende ska det dven framhallas att unionslagstiftaren beaktar de specifika dragen hos de
lagstiftande och domande organen i medlemsstaterna. I radets direktiv 85/337/EEG av den
27 juni 1985 (EGT L 175, s. 40; svensk specialutgava, omrade 15, volym 6, s. 226), som ror ett annat
riattsomrade, ndmligen bedomning av inverkan pa miljon av vissa offentliga och privata projekt,
undantas exempelvis projekt som regleras i detalj genom sérskild nationell lagstiftning fran kravet pa
bedomning, i de fall syftena med direktivet, daribland att tillhandahalla information, uppnas genom
lagstiftningsforfarandet (se exempelvis, for ett liknande resonemang, dom av den 18 oktober 2011 i de
forenade maélen C-128/09-C-131/09, C-134/09 och C-135/09, Boxus m.l., REU 2011, s. 1-9711,
punkt 36).

Sasom den nationella domstolen har angett foreskrivs i artikel 2.2 andra stycket andra meningen i
direktiv 2003/4 att en medlemsstat — om dess konstitutionella ordning, vid den tidpunkt da detta
direktiv antas, inte innehaller nagra bestimmelser om ett provningsforfarande i den mening som avses
i artikel 6 i direktivet — far foreskriva att dessa organ eller institutioner inte skall omfattas av
definitionen.
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Denna bestimmelse syftade emellertid till att reglera den sérskilda situation som gillde for vissa
myndigheter och sidrskilt sddana myndigheter med administrativa befogenheter vars beslut, enligt
gallande rétt i vissa medlemsstater, inte kunde overklagas pa sétt som foreskrivs i direktiv 2003/4 da
detta direktiv antogs.

Denna tolkning stods av forklaringen av Europeiska gemenskapen om vissa sdrskilda bestammelser i
direktiv 2003/4.

Néamnda bestimmelse har saledes varken till syfte eller verkan att begransa medlemsstaternas mojlighet
att undanta organ eller institutioner fran definitionen av offentlig myndighet nédr de handlar i egenskap
av domande eller lagstiftande myndighet. En sadan mojlighet foreskrivs for 6vrigt utan begrénsningar i
sjilva Arhuskonventionen

Dessa 6verviaganden talar darmed for en funktionell tolkning av begreppet "organ eller institutioner néar
de handlar i egenskap av ... lagstiftande myndighet”. Enligt denna tolkning kan ministerier som enligt
nationell ritt dr ansvariga for att forbereda lagforslag, att ligga fram dessa for den lagstiftande
forsamlingen och att delta i lagstiftningsforfarandet, bland annat genom att avge yttranden, anses
omfattas av denna definition i den mening som avses i och vid tillimpningen av direktiv 2003/4.

Detta funktionella synsédtt &ar sdrskilt befogat eftersom lagstiftningsforfarandet i de olika
medlemsstaterna kan skilja sig at i icke obetydlig man och tolkningen dérmed bor sdkerstilla en
enhetlig tillimpning av direktiv 2003/4 i alla medlemsstater.

Mot bakgrund av ovanstiende ska fraga 1 a och b saledes besvaras enligt foljande. Artikel 2.2 andra
stycket forsta meningen i direktiv 2003/4 ska tolkas sa, att den mojlighet som medlemsstaterna har
enligt denna bestimmelse att inte betrakta organ eller institutioner som offentliga myndigheter "nir
de handlar i egenskap av ... lagstiftande myndighet” géller for ministerier i den mén de deltar i
lagstiftningsforfarandet, sdrskilt genom att ligga fram lagforslag eller komma med yttranden, och
denna mdjlighet ar inte underkastad de villkor som anges i artikel 2.2 andra stycket andra meningen i
direktivet.

Frdaga I c

Den nationella domstolen har stallt fraga 1 c for att fa klarhet i huruvida artikel 2.2 andra stycket forsta
meningen i direktiv 2003/4 ska tolkas sa, att den mdjlighet som medlemsstaterna har enligt denna
bestaimmelse att inte betrakta organ eller institutioner som offentliga myndigheter niar de handlar i
egenskap av lagstiftande myndighet inte lingre kan utnyttjas nér det aktuella lagstiftningsforfarandet &r
avslutat.

Det ska framhallas att varken direktiv 2003/4 eller Arhuskonventionen ger nagra indikationer pa om s
ar fallet.

Denna fraga ska besvaras med beaktande av syftet med den aktuella bestimmelsen, vilken, sdsom anges
i punkt 43 i denna dom, motiveras av att medlemsstaterna maste ges mojlighet att sdkerstélla att
lagstiftningsforfarandet forloper ostort pa siatt som foreskrivs i den nationella konstitutionella
ordningen.

Aven om tillhandahallande av miljdinformation under lagstiftningsférfarandet, pa de villkor som
foreskrivs i artikel 3 i direktiv 2003/4, skulle kunna stora lagstiftningsforfarandets forlopp, giller detta
i princip inte nér forfarandet en gang har avslutats. De dokument som ror lagstiftningsforfarandet &r
dessutom som regel offentligt tillgdngliga, vilket sdrskilt giller for betinkanden fran den lagstiftande
forsamlingen.
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Aven om begreppet lagstiftningsforfarande — for att artikel 2.2 andra stycket foérsta meningen i
direktiv 2003/4 ska bevara sin @ndamalsenliga verkan — ska tolkas extensivt, saisom omfattande de
olika stadierna i detta forfarande fram till kungérandet av den lag som eventuellt antas inom
forfarandet, framstar det under dessa forhallanden inte som berittigat att undantaget fran principen
om ritt till tillgdng till miljoinformation i artikel 1 i direktivet ska gilla efter det att
lagstiftningsforfarandet har avslutats.

Sasom generaladvokaten har angett i punkterna 77 och 78 i sitt forslag till avgorande gor sig detta i dn
hogre grad gillande, eftersom den omstindigheten att mojligheten, enligt artikel 2.2 andra stycket
forsta meningen i direktiv 2003/4, att foreskriva undantag endast giller for den tid
lagstiftningsforfarandet pagér inte innebdr nagot hinder for den institution eller det organ som deltagit
i forfarandet att avsla en begiran om tillgang till miljéinformation av andra skél. I synnerhet har den, i
forekommande fall, mojlighet att dberopa nagot av de undantag som foreskrivs i artikel 4 i direktivet.

Mot denna bakgrund ska fraga 1 ¢ besvaras enligt foljande. Artikel 2.2 andra stycket férsta meningen i
direktiv 2003/4 ska tolkas sd, att den mojlighet som medlemsstaterna har enligt denna bestimmelse att
inte betrakta organ eller institutioner som offentliga myndigheter ndr de handlar i egenskap av
lagstiftande myndighet inte langre kan utnyttjas nér det aktuella lagstiftningsforfarandet &r avslutat.

Frdga 2 a och b

Den nationella domstolen har stallt fraga 2 a och b for att fa klarhet i huruvida artikel 4.2 forsta stycket
led a i direktiv 2003/4 ska tolkas sa, att villkoret att den sekretess som omfattar offentliga myndigheters
forfaranden ska vara foreskriven enligt lag kan anses uppfyllt da det, i den aktuella medlemsstatens
nationella ritt, finns en sddan bestimmelse som den som dr i fraga i det nationella malet och som
allmént foreskriver att sekretess for offentliga myndigheters forfaranden utgor ett skal att avsla en
begdran om tillgang till miljéinformation som innehas av dessa myndigheter, eller om det krévs att
det har antagits specifika bestimmelser rorande sekretes for sadana forfaranden. I sistndmnda fall har
den nationella domstolen dven anmodat EU-domstolen att precisera huruvida en allmén rattsprincip,
sasom den som finns i tysk ritt, enligt vilken administrativa forfaranden vid offentliga myndigheter
inte dr offentliga, uppfyller detta krav.

Enligt fast rdttspraxis krévs att den rédttsliga situation som foljer av de nationella atgidrderna for
inforlivande ar tillrackligt klar och tydlig for att de enskilda som berérs ska fa kdnnedom om
omfattningen av sina réttigheter och skyldigheter. Icke desto mindre har medlemsstaterna, redan
enligt ordalydelsen i artikel 288 tredje stycket FEUF, rdtt att vélja form och tillvigagangssitt for att
genomfora direktiv sa att det resultat som efterstrivas med dem uppnas pa basta sitt, och det krivs
inte, enligt denna bestimmelse, att ett direktiv inforlivas med nationell ritt genom lagstiftning i alla
medlemsstater.

For inforlivandet av ett direktiv krdvs inte att dess bestimmelser aterges formellt i en uttrycklig och
specifik lagbestimmelse, utan det kan, beroende pa direktivets innehall, vara tillrackligt att det finns
en allmin rattslig ram (se, bland annat, dom av den 23 maj 1985 i mal 29/84, kommissionen mot
Tyskland, REG 1985, s. 1661, punkterna 22 och 23, svensk specialutgava, volym 8, s. 221, av den
9 september 1999 i mél C-217/97, kommissionen mot Tyskland, REG 1999, s. 1-5087, punkterna 31
och 32, och av den 26 juni 2003 i mal C-233/00, kommissionen mot Frankrike, REG 2003, s. I-6625,
punkt 76). Mot bakgrund av vad som ndrmare anges i artikel 4.2 forsta stycket led a i direktiv 2003/4,
niamligen att skyddet for den sekretess som omfattar offentliga forfaranden ska vara "foreskriv(et] enligt
lag” — vilket motsvarar det krav som stills i artikel 4.4 i Arhuskonventionen, dir det anges att sadan
sekretess ska gilla enligt nationell ratt —, star det emellertid klart att unionslagstiftaren har ansett att
det i nationell ritt ska finnas en uttrycklig regel med en noggrant definierad rackvidd och inte bara en
allman rattslig ram.
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Detta kan daremot inte tolkas sa, att det stdlls krav pa att samtliga villkor for tillimpningen av detta
skal for avslag pa en begédran om tillgang till miljéinformation ska ha faststéllts i detalj. De beslut som
ska fattas pa detta omrade dr ndmligen till sin natur nédra knutna till det konkreta sammanhang i vilket
de antas, och det krévs att det gors en bedomning av beskaffenheten av de aktuella handlingarna och
att det beaktas under vilket stadium i det administrativa forfarandet begdran om tillgang till
information framstélls (se, analogt, domen i det ovannimnda malet kommissionen mot Frankrike,
punkterna 81 och 82).

Likval kan de offentliga myndigheterna inte ensidigt bestimma under vilka omstindigheter den
sekretess som avses i artikel 4.2 i direktiv 2003/4 kan &aberopas, vilket bland annat innebdr att
rackvidden av begreppet offentliga myndigheters "forfaranden” i ndimnda bestammelse, vilket hdnvisar
till de slutliga stadierna i de offentliga myndigheternas beslutsprocess, maste vara klart angiven i
nationell ratt.

Under alla omstédndigheter paverkar slutligen kravet pa att den sekretess som omfattar offentliga
myndigheters forfaranden ska vara foreskriven enligt lag inte de 6vriga skyldigheter som foreskrivs i
artikel 4 i direktiv 2003/4, déribland skyldigheten for den aktuella myndigheten att i varje enskilt fall
foreta en avvigning av berorda intressen (se, i detta hinseende, dom av den 16 december 2010 i
mal C-266/09, Stichting Natuur en Milieu m.fl., REU 2010, s. I-13119, punkt 58).

Mot denna bakgrund ska fraga 2 a och b besvaras enligt foljande. Artikel 4.2 forsta stycket led a i
direktiv 2003/4 ska tolkas sa, att villkoret i denna bestimmelse att den sekretess som omfattar
offentliga myndigheters forfaranden ska vara foreskriven enligt lag kan anses uppfyllt d& det, i den
aktuella medlemsstatens nationella ritt, finns en bestimmelse som allmént foreskriver att sekretessen
for offentliga myndigheters forfaranden utgor ett skidl att avsla en begdran om tillgang till
miljoinformation som innehas av dessa myndigheter, savitt begreppet forfarande ar klart avgransat i
nationell ritt, vilket det ankommer pa den nationella domstolen att prova.

Rittegangskostnader

Eftersom forfarandet i forhallande till parterna i malet vid den nationella domstolen utgor ett led i
beredningen av samma mal, ankommer det pa den nationella domstolen att besluta om
rattegangskostnaderna. De kostnader for att avge yttranden till domstolen som andra &n ndmnda
parter har haft dr inte ersittningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) foljande:

1) Artikel 2.2 andra stycket forsta meningen i Europaparlamentets och radets
direktiv 2003/4/EG av den 28 januari 2003 om allménhetens tillgang till miljéinformation
och om upphivande av radets direktiv 90/313/EEG ska tolkas sa, att den mojlighet som
medlemsstaterna har enligt denna bestimmelse att inte betrakta organ eller institutioner
som offentliga myndigheter ”"nir de handlar i egenskap av lagstiftande ... myndighet” giller
for ministerier i den man de deltar i lagstiftningsforfarandet, siarskilt genom att ligga fram
lagforslag eller komma med yttranden, och denna mdjlighet dr inte underkastad de villkor
som anges i artikel 2.2 andra stycket andra meningen i direktivet.

2) Artikel 2.2 andra stycket forsta meningen i direktiv 2003/4 ska tolkas s, att den mojlighet
som medlemsstaterna har enligt denna bestimmelse att inte betrakta organ eller
institutioner som offentliga myndigheter nidr de handlar i egenskap av lagstiftande
myndighet inte lingre kan utnyttjas nidr det aktuella lagstiftningsforfarandet dr avslutat.
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3) Artikel 4.2 forsta stycket led a i direktiv 2003/4 ska tolkas sa, att villkoret i denna
bestimmelse att den sekretess som omfattar offentliga myndigheters forfaranden ska vara
foreskriven enligt lag kan anses uppfyllt da det, i den aktuella medlemsstatens nationella
ritt, finns en bestimmelse som allmidnt foreskriver att sekretessen for offentliga
myndigheters forfaranden utgor ett skil att avsla en begiran om tillgang till
miljoinformation som innehas av dessa myndigheter, savitt begreppet forfaranden ar klart
avgriansat i nationell ritt, vilket det ankommer pa den nationella domstolen att prova.

Underskrifter
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