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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (andra avdelningen)

den 18 juli 2013*

”Allméanhetens tillgang till miljéinformation — Direktiv 2003/4/EG — Medlemsstaternas befogenhet att
foreskriva att begreppet offentlig myndighet inte ska omfatta organ nir de handlar i egenskap av
lagstiftande myndighet — Grénser”

I mal C-515/11,

angdende en begiran om forhandsavgorande enligt artikel 267 FEUF, framstélld av Verwaltungsgericht
Berlin (Tyskland) genom beslut av den 22 september 2011, som inkom till domstolen den
3 oktober 2011, i malet

Deutsche Umwelthilfe eV

mot

Bundesrepublik Deutschland,

meddelar

DOMSTOLEN (andra avdelningen)

sammansatt av avdelningsordféranden R. Silva de Lapuerta samt domarna G. Arestis, J.-C. Bonichot
(referent), A. Arabadjiev och J.L. da Cruz Vilaga,

generaladvokat: E. Sharpston,

justitiesekreterare: handlaggaren A. Impellizzeri,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 17 januari 2013,

med beaktande av de yttranden som avgetts av:

— Deutsche Umwelthilfe eV, genom R. Klinger, Rechtsanwalt,

— Tysklands regering, genom T. Henze och A. Wiedmann, bada i egenskap av ombud,

— Europeiska kommissionen, genom P. Oliver och D. Diisterhaus, bada i egenskap av ombud,
och efter att den 21 mars 2013 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

* Rattegangssprak: tyska.
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Dom

Begiran om forhandsavgorande avser tolkningen av artikel 2 punkt 2 andra stycket forsta meningen i
Europaparlamentets och radets direktiv 2003/4/EG av den 28 januari 2003 om allmédnhetens tillgéng
till miljéinformation och om upphédvande av radets direktiv 90/313/EEG (EUT L 41, s. 26).

Begdran har framstillts i ett mal mellan Deutsche Umwelthilfe eV och Bundesrepublik Deutschland
(Forbundsrepubliken Tyskland) angaende klagandens begéran om att fi tillging till information fran
Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie (forbundsministeriet for ekonomi och teknik)
betriffande en skriftvixling mellan ministeriet och foretrddare for den tyska bilindustrin angaende
samrad infor antagandet av en forordning om energimérkning.

Tillaimpliga bestimmelser

Arhuskonventionen

Konventionen om tillgang till information, allmdnhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgang till
rittslig prévning i miljofrdgor, som ingicks p& Europeiska gemenskapens vignar genom rddets
beslut 2005/370/EG av den 17 februari 2005 (EUT L 124, s. 1) (nedan kallad Arhuskonventionen),
definierar i artikel 2 punkt 2 begreppet myndighet pa foljande sétt:

”a) statlig eller annan offentlig forvaltning,

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

Enligt artikel 4 i Arhuskonventionen ska varje part, med vissa forbehall och pa vissa villkor, se till att
myndigheter pa begiran ger allmédnheten tillgang till miljéinformation inom ramen fér den nationella
lagstiftningen.

I artikel 8 i Arhuskonventionen, med rubriken ”Allmanhetens 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. ...

»

Unionsrdtt

I forklaring av Europeiska gemenskapen om vissa sérskilda bestimmelser enligt direktiv 2003/4, som
aterges i bilagan till beslut 2005/370, anges foljande:

”Avseende artikel 9 i Arhuskonventionen uppmanar Europeiska gemenskapen parterna i konventionen
att notera artikel [2 punkt 2] och artikel 6 i [direktiv 2003/4]. Dessa bestimmelser ger medlemsstaterna
i Europeiska gemenskapen mojlighet att i undantagsfall och under noga definierade villkor utesluta
vissa institutioner och organ frin reglerna om domstolsprévning av beslut om begidran om
information.
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Skilen 1, 5, 11 och 16 i direktiv 2003/4 har foljande lydelse:

”(1) Okad tillgdng for allminheten till miljéinformation och spridning av sddan information bidrar till
en Okad medvetenhet om miljofragor, ett fritt meningsutbyte, ett aktivare deltagande fran
allménhetens sida i beslut som rér miljon och slutligen till en battre miljo.

(5) ... Bestaimmelser i gemenskapslagstiftningen maste stimma 6verens med [Arhuskonventionen] for
att Europeiska gemenskapen skall kunna inga den.

(11) For att ta hiansyn 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 oOvriga offentliga
forvaltningar pa nationell, regional eller lokal nivd oavsett om dessa har ett sdrskilt miljoansvar
eller inte. Definitionen bor dven utvidgas sa att den omfattar Gvriga personer eller organ som
utovar offentliga forvaltningsuppgifter i samband med miljon enligt nationell lag samt o6vriga
personer eller organ med offentligt ansvar eller offentliga uppgifter i samband med miljon som
handlar under dessas tillsyn.

(16) Ratten till information innebér att den allménna regeln bor vara att informationen ldmnas ut och
att offentliga myndigheter bor ha ratt att avsla en begidran om miljéinformation endast i specifika
och Kklart definierade fall. ...”

Artikel 2 punkt 2 forsta stycket i direktiv 2003/4 definierar begreppet offentlig myndighet enligt
foljande:

“offentlig myndighet:

a) statlig eller annan offentlig forvaltning, inbegripet offentliga radgivande organ pa nationell,
regional eller lokal niv4,

Artikel 2 punkt 2 andra stycket forsta meningen i samma direktiv foreskriver foljande:

"Medlemsstaterna kan foreskriva att denna definition inte skall omfatta organ eller institutioner nir de
handlar i egenskap av ... lagstiftande myndighet. ...”

Tysk rdtt

Artikel 80 i den tyska grundlagen (Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland) stadgar f6ljande:
”(1) Genom lag kan forbundsregeringen, en forbundsminister eller delstatsregeringarna bemyndigas att
utfirda forordningar. Dérvid ska bemyndigandets innehall, syfte och réckvidd preciseras. Den réttsliga

grunden maste anges i forordningen. Om en lag foreskriver att bemyndigandet fir delegeras vidare,
kan detta endast ske genom forordning.
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(2) Om inte annat foreskrivs i forbundslagstiftningen, krdvs godkdnnande av forbundsradet for
forordningar fran forbundsregeringen eller en foérbundsminister ... som antagits med stod av
forbundslagstiftning, vilken krévt godkdnnande av forbundsradet eller vilken delstaterna ansvarar for
genomforandet av efter delegation fran férbundsrepubliken eller med stéd av sin egen befogenhet.

(3) Forbundsradet kan for forbundsregeringen ldgga fram forslag till forordningar som kréver
forbundsradets godkdnnande.

(4) Nar delstatsregeringarna i eller pa grundval av forbundslagstiftningen har bemyndigats att anta
forordningar, kan de dven anta lagstiftning.”

Lagen om miljoinformation (Umweltinformationsgesetz) av den 22 december 2004 (BGBIL. 2004 I,
s. 3704), som inforlivat direktiv 2003/4 med tysk rétt, foreskriver foljande i 2 § punkt 1:

"Foljande myndigheter ar skyldiga att tillhandahalla information:

1. Regeringen och 6vriga offentliga myndigheter ... . Bland myndigheter som omfattas av skyldigheten
att tillhandahalla information ingar inte

a) de hogsta forbundsmyndigheterna, nir de handlar inom ramen for lagstiftningsforfarandet eller vid
utarbetandet av forordningar ...”

Lagen om energimirkning (Energieverbrauchskennzeichungsgesetz) av den 30 januari 2002
(BGBL. 2002 I, s. 570), i dess tillimpliga lydelse i det nationella malet, ger i artikel 1
forbundsministeriet for ekonomi och teknik behorighet att anta forordningar enligt f6ljande villkor:
”(1) For att minska forbrukningen av energi och andra betydande resurser, minska koldioxidutsldppen
och upplysa konsumenterna i fragan far forbundsministeriet for ekonomi och teknik genom férordning
och med forbundsradets godkdannande
1. foreskriva en skyldighet att for utrustning och komponenter i utrustning samt for bilar lamna
information om forbrukningen av energi och andra betydande resurser och om koldioxidutsldpp

samt att lamna kompletterande information (méarkning),

2. faststilla godkdnda maximigranser for apparaters energiforbrukning (gréansviarden for forbrukning),

(3) De forordningsbestimmelser som avses i punkterna 1 och 2 kan sarskilt tillimpas pa

1. berorda typer av apparater och fordon,

3. vad giller bilar: méarkningens innehall och form, sasom:

4. tillampliga normer och forfaranden f6r matning,

5. beslut om behoriga myndigheter och om deras befogenheter,
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Malet vid den nationella domstolen och tolkningsfragorna
Deutsche Umwelthilfe eV &r en miljo- och konsumentskyddsférening.

Genom beslut av den 27 oktober 2010 avslog férbundsministeriet for ekonomi och teknik en begéiran
fran denna forening om att fa tillgdng till information fran viss skriftvixling mellan ministeriet och
foretradare for den tyska bilindustrin angdende samrad infér antagandet av en forordning om
markning rorande energiférbrukning. Ministeriet stodde sig didrvid pa den bestimmelse i lagen om
miljoinformation som undantar offentliga myndigheter fran skyldigheten att lamna miljéinformation
nér informationen hénfor sig till utarbetandet av en férordning.

Den hiénskjutande domstolen har att prova ett overklagande av det avslagsbeslutet. Den fragar sig
huruvida lagen om miljdinformation &r foérenlig med direktiv 2003/4, och i synnerhet huruvida
artikel 2 punkt 2 andra stycket forsta meningen i direktivet, i den del bestimmelsen avser offentliga
myndigheter som handlar i egenskap av lagstiftande myndighet, kan tillimpas pa offentliga
myndigheter niar de utarbetar och antar en férordning sdsom den i fraga i det nationella malet.

I forevarande fall onskar den hianskjutande domstolen fa klarhet i huruvida det undantaget fortfarande
kan tillimpas nér forfarandet med att utarbeta rattsakten i fraga ar avslutat.

Mot denna bakgrund beslutade Verwaltungsgericht Berlin att vilandeforklara malet och stélla foljande
fragor till domstolen:

1) Ska artikel [2 punkt 2 andra stycket forsta meningen i direktiv 2003/4] tolkas sa, att organ och
institutioner anses handla i egenskap av lagstiftande myndighet dven i samband med verksamhet
som avser den verkstillande maktens lagstiftning pa grundval av bemyndigande genom lag?

2. Om den forsta frigan besvaras jakande: Ar sidana organ och institutioner undantagna frin
begreppet offentlig myndighet permanent eller bara for tiden fram till dess att
normgivningsforfarandet har avslutats?

Provning av tolkningsfragorna

Den forsta fragan

Den nationella domstolen har stéllt den forsta fragan for att fa klarhet i huruvida artikel 2 punkt 2
andra stycket forsta meningen i direktiv 2003/4 ska tolkas s, att den mojlighet som medlemsstaterna
har enligt denna bestimmelse att undanta “organ eller institutioner nédr de handlar i egenskap av ...
lagstiftande myndighet” fran begreppet offentlig myndighet — vilka ar skyldiga att ge tillgang till
miljoinformation som de innehar — kan gilla dven for ministerier ndr de utarbetar och antar
bestammelser med stod av bemyndigande i lag.

Domstolen har tidigare slagit fast att nimnda bestimmelse kan tillimpas pa ministerier i den man de
deltar i lagstiftningsforfarandet i egentlig mening. Den har didremot inte uttalat sig om huruvida
samma bestdmmelse dven kan gilla ministerier ndr de deltar i ett forfarande som kan leda till
antagande av en bestimmelse av lagre rang dn lag (dom av den 14 februari 2012 i mal C-204/09,
Flachglas Torgau, REU 2012, punkterna 34 och 51).

Domstolen vill hiarvid papeka att det ankommer pa den hénskjutande domstolen att bedéma huruvida
bestimmelserna i fraga i det nationella malet &ér av sadan art.
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For att avgora huruvida artikel 2 punkt 2 andra stycket forsta meningen i direktiv 2003/4 dven omfattar
ministerier ndr de deltar i ett forfarande som kan leda till antagande av en bestdmmelse av ligre rang
an lag, erinrar domstolen om att det enligt fast rattspraxis foljer av savél kravet pa en enhetlig
tillimpning av unionsritten som av likhetsprincipen att en unionsrittslig bestimmelse som inte
innehaller ndgon uttrycklig hénvisning till medlemsstaternas rittsordningar for att bestimma dess
betydelse och rackvidd normalt ska ges en sjélvstindig och enhetlig tolkning inom hela unionen, med
beaktande av bestimmelsens sammanhang och det med bestimmelserna i fraga efterstrivade maélet (se
domen i det ovanndmnda maélet Flachglas Torgau, punkt 37).

Dessutom ska artikel 2 punkt 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 sa satt att dess verkningar gar utdver vad som dr nodviandigt for att skydda de intressen som
bestammelsen dr avsedd att skydda. Vidare bor rickvidden av de undantag som foreskrivs i direktivet
beddmas med beaktande av dndamalet med direktivet (domen i det ovannidmnda malet Flachglas
Torgau, punkt 38).

Det framgar av punkt 43 i domen i det ovanndmnda malet Flachglas Torgau att undantaget i artikel 2
punkt 2 andra stycket forsta meningen i direktiv 2003/4 syftar till att medlemsstaterna ska kunna anta
dandamalsenliga bestimmelser for att sdkerstdlla ett valfungerande forfarande for antagande av lagar,
med beaktande av att kravet pa information till medborgarna normalt sett tillgodoses inom ramen for
sjalva lagstiftningsforfarandet.

Domstolen har ocksa slagit fast att en funktionell tolkning att begreppet organ eller institutioner nir de
handlar i egenskap av lagstiftande myndighet dr motiverad av behovet att sikerstilla en enhetlig
tillimpning av direktiv 2003/4 i alla medlemsstater, med tanke pa de betydande skillnaderna mellan
lagstiftningsforfarandena i de olika medlemsstaterna (domen i det ovannimnda malet Flachglas
Torgau, punkt 50).

Domstolen har av detta dragit slutsatsen att artikel 2 punkt 2 andra stycket forsta meningen i
direktiv 2003/4 ska tolkas funktionellt, och att undantaget enligt den bestimmelsen kan tillimpas pa
ministerier nar de deltar i lagstiftningsforfarandet (domen i det ovanndmnda malet Flachglas Torgau,
punkt 51).

Likval kan de skal som foranledde domstolen att gora den tolkningen inte a priori motivera en extensiv
tolkning av uttrycket "lagstiftande myndighet” som skulle innebédra att artikel 2 punkt 2 andra stycket
forsta meningen i direktiv 2003/4 avsag alla forfaranden for att utarbeta allménna och abstrakta
normer, inbegripet bestimmelser av ldgre rang an lag.

Medan fragan i det ovanndmnda maélet Flachglas Torgau géllde faststéllandet av organ och institutioner
som handlar inom ramen for ett forfarande vars lagstiftande karaktir inte ifragasatts, ror det aktuella
nationella malet just fragan huruvida andra forfaranden kan omfattas av artikel 2 punkt 2 andra
stycket forsta meningen i direktiv 2003/4.

Det ska foljaktligen konstateras att savil lydelsen av artikel 2 punkt 2 andra stycket forsta meningen i
direktiv 2003/4 som syftet med Arhuskonventionen och direktivet att sikerstilla ritten till tillgang till
sadan miljoinformation som innehas av offentliga myndigheter och att sikerstilla att miljoinformation
successivt gors tillganglig for och sprids till allmédnheten (domen i det ovanndmnda maélet Flachglas
Torgau, punkt 39) leder till en restriktiv tolkning, enligt vilken endast forfaranden som kan leda till att
en lag eller en bestimmelse av motsvarande rang omfattas av artikel 2 punkt 2 andra stycket forsta
meningen i direktiv 2003/4.

Det dr ndmligen just lagstiftningsforfarandets sirstéllning och specifika egenskaper som, vad giller

ratten till information enligt Arhuskonventionen och direktiv 2003/4, motiverar den sirskilda
ordningen for réttsakter som antas av en myndighet nidr denna handlar som lagstiftande myndighet.
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Av detta foljer att den aktuella réttsaktens art, och i synnerhet den omsténdigheten att det &r fraga om
en rattsakt med allmén rdackvidd, inte i sig rdcker for att undanta det organ som antagit den fran
skyldigheten att lamna information enligt direktivet.

Med hénsyn till direktivets syften, kan endast ett vdlordnat férfarande foér antagande av lagar och de
specifika egenskaper hos lagstiftningsforfarandet som i normalfallet i tillracklig méan sékerstéller att
allménheten hélls informerad motivera att de organ som handlar som lagstiftande myndighet eller
deltar i utovandet av sddan myndighet undantas fran skyldigheten enligt direktivet att ldmna
information.

Den tolkningen stods av Arhuskonventionens lydelse och systematik, som ska beaktas vid tolkningen
av direktiv 2003/4 (se, analogt, dom av den 12 maj 2011 i mal C-115/09, Bund fiir Umwelt und
Naturschutz Deutschland, Landesverband Nordrhein-Westfalen eV, REU 2011, s. I-3673, punkt 41).

Arhuskonventionen skiljer mellan lagar och andra typer av forfattningar. I artikel 2 punkt 2 andra
meningen i konventionen far medlemsstaterna neka tillgdng till handlingar som innehas av
myndigheter ndr de handlar i egenskap av ”lagstiftande myndighet”. Enligt artikel 8 i konventionen
daremot ska parterna strdva efter att framja ett effektivt deltagande fran allménhetens sida vid
utarbetandet dven av “andra forfattningar”.

Den begransningen av mdjligheten att gora undantag enligt artikel 2 punkt 2 andra stycket forsta
meningen i direktiv 2003/4 péaverkar dock inte den berdrda institutionens eller det berdrda organets
ratt att inte lamna miljoinformation av andra skél och i synnerhet att i forekommande fall stodja sig
pé nagot av undantagen i artikel 4 i direktivet.

Det ska tillaggas att eftersom det inte preciserats i unionsréitten vad som avses med en lag eller en
bestimmelse av motsvarande rang vid tillimpningen av artikel 2 punkt 2 andra stycket forsta
meningen i direktiv 2003/4, beror den bedomningen pd medlemsstaternas nationella ritt, forutsatt att
denna inte dventyrar direktivets &ndamalsenliga verkan.

Den forsta fragan ska déarfor besvaras pa foljande satt. Artikel 2 punkt 2 andra stycket forsta meningen
i direktiv 2003/4 ska tolkas sd, att mdjligheten enligt den bestimmelsen for medlemsstaterna att inte
inkludera “"organ eller institutioner niar de handlar i egenskap av ... lagstiftande myndighet” i
begreppet offentlig myndighet — vilka ar skyldiga att ge tillgdng till miljdinformation som de innehar
— kan inte avse ministerier ndr de utarbetar och antar bestimmelser av ldgre rang én lag.

Den andra frdagan

Med tanke pa svaret pa den forsta fragan, finns det inte anledning att besvara den andra fragan.

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 yttrande till domstolen som andra &n ndmnda parter
har haft dr inte ersattningsgilla.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (andra avdelningen) f6ljande:
Artikel 2 punkt 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 upphidvande av radets direktiv 90/313/EEG ska tolkas sa, att mojligheten enligt den
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bestimmelsen for medlemsstaterna att inte inkludera ”organ eller institutioner nédr de handlar i
egenskap av ... lagstiftande myndighet” i begreppet offentlig myndighet — vilka dr skyldiga att

ge tillgang till miljéinformation som de innehar — kan inte avse ministerier nir de utarbetar och
antar bestimmelser av ldgre rang dn lag.

Underskrifter
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