MECKLENBURG

CONCLUSIE VAN ADVOCAAT-GENERAAL
A.LAPERGOLA

van 15 januari 1998 i

I — Inleiding

1. In de onderhavige zaak is het Hof voor
het cerst verzocht om uitlegging van richtlijn
90/313/EEG van de Raad van 7juni 1990
inzake de wvrije toegang tot milicu-
informatie. ! Het Hof dient met name te pre-
ciseren, in welke mate de richtlijn overheids-
instantics toestaat af te wijken van hun
informatieplicht met betrekking tot zaken
waarvoor ,opsporingsonderzocken” lopen.

II — De feiten

2. Op 1januari 1993 verzocht Mecklenburg
de gemeente Pinneberg om toczending van
cen kopic van het standpunt dat de dienst
voor landschapszorg had ingenomen in de
goedkeuringsprocedure van de plannen voor
de aanleg van de ,westelijke rondweg”. Het-
zelfde vrocg hij op 18 maart 1993 aan de
Kreis Pinncberg. Hij baseerde zijn verzocken

* Qorspronkelijke taal: Ttaliaans,

1 — PB L 158, blz. 56.

rechtstreeks op richtlijn 90/313. De Duitse
wet ter omzetting van richtlijn 90/313, het
Umweltinformationsgesetz, werd namelijk
op 8juli 1994 vastgesteld cn trad op 16 juli
1994, dat wil zeggen na de instelling van het
beroep in de onderhavige zaak, in werking.

3. Bij beschikking van 17 mei 1993 wees de
Kreis Pinneberg dit verzock af, op grond dat
het standpunt van diec dienst geen milieu-
informatie in de zin van de richtlijn was, aan-
gezien het enkel een beoordeling inhield op
basis van informatic waartoe verzocker reeds
tocgang had, en dat de voorwaarden van arti-
kel 3, lid 2, derde streepje, van de richtlijn
voor afwijzing van het verzock hoe dan ook
waren vervuld, aangezien het om cen opspo-
ringsonderzock ging. Het door Mecklenburg
hiertegen ingediende bezwaar betrof beide
door verweerder aangevoerde argumenten.
Dec Kreis Pinneburg wees het bezwaar bij
beschikking van 3 september 1993 echter af,
waarop Mecklenburg op 4 oktober 1993
administraticf beroep instelde.

4, 'Tot staving van zijn beroep stelde verzoe-
ker in de cerste plaats, dat het standpunt van
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de dienst voor landschapszorg cen bestuurs-
rechtelijke maatregel vormde, die onder het
begrip milieu-informatie valt, en dat de eva-
luatie door de dienst van in zijn bezit zijnde
gegevens niet afdeed aan het feit dat die
gegevens ,milieu-informatie” zijn. Hij
voegde hieraan toe, dat in casu geen beroep
op artikel 3, lid 2, derde streepje, van de
richtlijn kon worden gedaan, omdat de
goedkeuringsprocedure van plannen geen
»opsporingsonderzoek” in de zin van de
richtlijn vormde.

5. De Vertreter des Offentlichen Interesses
bij het Oberverwaltungsgericht sloot zich in
zoverre hierbij aan, dat hij uiteenzette, dat
het standpunt van de dienst dat in het hoofd-
geding aan de orde is, als een bestuurs-
rechtelijke maatregel ter bescherming van het
milieu in de zin van de richtlijn moest wor-
den aangemerkt. Zijns inziens valt elke han-
deling van een overheidsinstantie onder het
algemene begrip bestuursrechtelijke maatre-
gel. Daar komt bij, dat de handeling is vast-
gesteld ter bescherming van het milieu, aan-
gezien de activiteit van de verwerende
overheidsinstantie, die belast is met de zorg
voor het landschap, wanneer deze in het
kader van de goedkeuringsprocedure van
plannen wordt uitgeoefend, ook op het
behoud van het milieu is gericht.

6. Bij vonnis van 30 juni 1995 verwierp het
Schleswig-Holsteinische Verwaltungsgericht
het beroep, zich daarbij baserend op de ten
tijde van de feiten geldende bepalingen van
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de nationale Duitse regeling inzake toegang
tot milieu-informatie. De verwerping van het
beroep werd met name gemotiveerd met het
vertrouwelijke karakter van de besluitvor-
ming van een overheidsinstantic in de zin
van § 7, leden1 en 3, Umweltinformations-
gesetz. Op 27 oktober 1995 ging verzoeker
van deze beslissing in hoger beroep bij het
Schleswig-Holsteinische ~Oberverwaltungs-
gericht. In het kader van dit hoger beroep
beriep hij zich op schending van de regels
van het Umweltinformationsgesetz, aange-
zien er geen sprake was van besluitvorming
van een overheidsinstantie, Voorts stelde hij,
dat een dergelijke maatregel niet onder de
bijzonder bescherming van §7, lid 1, van
deze wet viel. Verweerder voerde hiertegen
aan, dat de betrokken beraadslaging onder de
betrokken bepalingen van het Umweltinfor-
mationsgesetz viel. De Vertreter des offtent-
lichen Interesses bij het Schleswig-
Holsteinische Oberverwaltungsgericht sloot
zich bij de argumenten van verzoeker aan.
Zijns inziens had de uitlegging van de bepa-
lingen van het Umweltinformationsgesetz
inderdaad tot gevolg, dat het verzoek van
Mecklenburg moest worden afgewezen, aan-
gezien het om een beraadslaging van een
overheidsinstantie ging, die van de verplich-
ting tot openbaarmaking is uitgesloten, Hijj
achtte deze regeling echter in strijd met de
richtlijn, daar de betrokken bestuurs-
rechtelijke maatregel niet als ,,opsporingson-
derzoek” in de zin van artikel 3, lid 2, derde
streepje, kon worden aangemerkt. Kortom,
hij was van mening, dat de richtlijn op dit
punt niet op de juiste wijze in Duits recht
was omgezet.

7. Om aan alle twijfel over de juiste uitleg-
ging van de betrokken bepaling van de
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richtlijn een einde te maken, vroeg zowel
verzoeker als de Vertreter des &ffentlichen
Interesses de verwijzende rechter, de zaak
voor een prejudiciéle beslissing aan het Hof
voor te leggen.

De verwijzende rechter is van oordecl, dat de
gegrondheid van het beroep in wezen
afhangt van de aard van het gevraagde stand-
punt van de dienst voor landschapszorg, dat
wil zeggen van de vraag, of dit
standpunt milicu-informatiec vormt. Indien
deze vraag bevestigend wordt beantwoord,
moet worden bepaald, of het recht op toe-
gang tot dic informatic op grond van de
betrokken uitzonderingsbepaling van de
gemeenschapsrichtlijn al dan niet is uitgeslo-
ten.

8. Om die redencn heeft hij het Hof de vol-
gende prejudiciéle vragen voorgelegd:

»1) Is het standpunt van een lagere dienst
voor landschapszorg in het kader van de
declneming van de voor het openbaar
belang verantwoordelijke instanties aan
cen procedure tot goedkeuring van ecn
plan, een bestuursrechtelijke maatregel
van milicubeheer in de zin van artikel 2,
sub a, van richtlijn 90/313/EEG van de
Raad van 7juni 1990 inzake de vrije
toegang tot milieu-informatic?

2) Is een administratieve procedure in de
zin van artikel 7, lid 1, punt 2, Umwelt-
informationsgesetz een ,opsporingson-
derzock’ in de zin van artikel 3, lid 2,
derde streepje, van die richtlijn?”

II — De toepasselijke gemeenschaps-

rechtelijke bepalingen

9. Richtlijn 90/313 bepaalt:

HArtikel 1

Deze richtlijn heeft tot doel de vrije toegang
tot milieu-informatie waarover de overheids-
instanties beschikken en de verspreiding van
dergelijke informatie te waarborgen, en vast
te stellen volgens welke grondregels en voor-
waarden dergelijke informatic ter beschik-
king moet worden gesteld.

Artikel 2

In deze richtlijn wordt verstaan onder:

a) ,milieu-informatic”>  alle  beschikbare
informatie in geschreven, visuele, audi-
tieve of geautomatiscerde vorm betref-
fende de toestand van water, lucht,
bodem, fauna, flora, akkers en natuurge-
bieden, betreffende activiteiten (met inbe-
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grip van activiteiten die hinder veroorza-
ken, zoals lawaai) en maatregelen die
hierop een ongunstig effect hebben of
waarschijnlijk zullen hebben, en betref-
fende beschermende activiteiten en maat-
regelen ter zake, met inbegrip van
bestuursrechtelijke ~ maatregelen  en
milieubeheersprogramma’s;

b

,overheidsinstanties”  alle  overheids-
organen die op nationaal, regionaal of
plaatselijk niveau op het gebied van het
milieu verantwoordelijkheid dragen en
over informatie beschikken, met uitzon-
dering van lichamen die in een rechter-
lijke of wetgevende hoedanigheid optre-
den.

~—

Artikel 3

1. Behoudens het bepaalde in dit artikel
waarborgen de lidstaten dat overheids-
instanties gehouden zijn op verzoek milieu-
informatie beschikbaar te stellen aan iedere
natuurlijke of rechtspersoon, zonder dat
deze een belang behoeft aan te tonen.

De lidstaten werken de praktische regelingen
uit op grond waarvan dergelijke informatie
daadwerkelijk beschikbaar wordt gesteld.

2. De lidstaten kunnen bepalen dat een ver-
zoek om dergelijke informatie kan worden
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geweigerd indien het afbreuk doet aan een
van de volgende punten:

()

— zaken die bij de rechter aanhangig zijn of
zijn geweest, of waarvoor vooronderzoe-
ken, disciplinaire onderzoeken of opspo-
ringsonderzoeken lopen;

()

Informatie waarover overheidsinstanties
beschikken, wordt gedeeltelijk verstrekt
wanneer het mogelijk is deze te scheiden van
informatie over zaken waarmee de bovenge-
noemde belangen zijn gemoeid.

)"
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IV — Juridische beoordeling

10. De cerste vraag van de verwijzende rech-
ter betreft het begrip ,bestuursrechtelijke
maatregel”. Volgens verzocker omvat het
begrip ,maatregel” in artikel 2, sub a, van de
richtlijn ook de activiteit van de overheid
wanneer zij de gevolgen van een plan
omschrijft en beoordeelt, alsmede wanneer
zij de hiervoor vereiste maatregelen formu-
leert.

Voor het geval het Hof van oordeel mocht
zijn, dat het betrokken standpuntvan de
dicnst niet onder het begrip maatregelen van
milicubeheer valt, stelt verzocker subsidiair,
dat het niettemin als een activiteit in de zin
van artikel 2, suba, van de richtlijn moet
worden aangemerkt. Meer subsidiair en voor
het geval het Hof cen andere mening mocht
zijn toegedaan, stelt verzocker, dat het heel
in het algemeen om informatie over het
milieu gaat, aangezien het standpunt van de
dicnst de basis moet vormen voor de uitein-
delijke beslissing van de overheid.

11. Verweerder is daarentegen cen andere
mening toegedaan, Zich baserend op de
Franse (mesurc administrative) en de Engelse
(administrative measure) versie stelt hij, dat
het begrip ,bestuursrechtelijke maatregel”
betrekking heeft op cen handeling dic de

overheid voor een individueel geval heeft
vastgesteld, welke gericht is op een bepaald
doel en een bepaalde situatie regelt. Tot sta-
ving van zijn stelling verwijst hij evencens
naar een verklaring van de Raad en de Com-
missic in het procesverbaal bij de betrokken
richtlijn, waarin de beide instellingen gezegd
zouden hebben, dat ,de in artikel 2, sub a,
bedoelde  bestuursrechtelijke  maatregelen
eveneens vergunningen en maatregelen voor
controle vooraf of achteraf omvatten, wan-
neer dit de uitvoering van die maatregelen
niet verhindert®, 2

Voorts vormt het betrokken standpuntvan
de dienst slechts cen handeling ter voorberei-
ding van de cigenlijke maatregel, die door
cen andere overheidsinstantie moet worden
vastgesteld. Bovendien vormt het slechts een
juridische beoordeling van feiten en informa-
tie. Dergelijke gegevens zijn in de praktijk
moeilijk te scheiden van de beoordeling zelf,
waarvoor zij cen noodzakelijke voorwaarde
vormen. De openbaarmaking van deze gege-
vens los van de beoordeling ervan zou voor
verweerder met ccn onevenredige mocite
gepaard gaan.

12. De Commissic zet uiteen, dat in de vraag
van het Schleswig-Holsteinische Oberver-
waltungsgericht weliswaar wordt gesproken
van cen ,bestuursrechtelijke maatregel van

2 — Document van de Raad nr. 6888/90, ENV 136 van 5 juni
1990.
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milieubeheer”, doch dat de verwijzende
rechter in wezen opheldering wil over het
meer algemene begrip ,bestuursrechtelijke
maatregel ter bescherming van het milieu”.
Haars inziens heeft de uitdrukking ,milieu-
beheer” in de richtlijn namelyk alleen
betrekking op ,programma’s”.

Ten gronde zet de Commissie uiteen, dat het
begrip ,bestuursrechtelijke maatregel” zeer
ruim is en elke activiteit omvat die een over-
heidsinstantie op administratief niveau uitoe-
fent. Dit blijkt uit het feit, dat de termen
smaatregel” en ,activiteit” naast elkaar wor-
den gebruikt. De gemeenschapswetgever
heeft hiermee alle mogelijke sectoren willen
omvatten, waarin een overheidsinstantie acti-
viteiten ter bescherming van het milieu kan
uitoefenen. De inhoud van dit begrip veran-
dert niet en het blijft zelfs dan een bestuurs-
rechtelijke maatregel in de zin van de richt-
liin, indien de activiteit van de
overheidsinstantie geen feitelijke of juridi-
sche gevolgen heeft.

De Commissie wijst evencens op het ver-
band dat in elk geval aanwezig moet zijn tus-
sen de bestuursrechtelijke maatregel en het
met de activiteit van de overheidsinstantie
beoogde doel, dat voor de richtlijn alleen van
belang is, indien het betrekking heeft op de
bescherming van het milieu. In casu bestaat
dit verband zonder enige twijfel, aangezien
de betrokken overheidsinstantie belast is met
de bescherming van het milieu. Voorts is het
door haar ingenomen standpunt bepalend
voor de goedkeuring van het plan door de
ter zake bevoegde instantie. Daarnaast is van
belang, dat het soort project waar het in deze
zaak om gaat, evencens binnen de werkings-
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sfeer van richtlijn 85/337/EEG van de Raad 3
valt, op grond waarvan de overheids-
instanties een beslissende rol spelen en ver-
plicht zijn bepaalde procedures ter bescher-
ming van het milieu te volgen.

13. Gelet op de opmerkingen van partijen, in
het bijzonder die van de Commissie, moet
het betrokken standpunt mijns inziens als
een van de door richtlijn 90/313 bedoelde
maatregelen en activiteiten worden aange-
merkt. Het Lijdt geen enkele twijfel, dat de
gemeenschapswetgever met het begrip
»milieu-informatie” alle handelingen van een
overheidsinstantie in de zin van de richtlijn
heeft willen omvatten, afgezien van een aan-
tal uitdrukkelijk geregelde uitzonderingen.
Het begrip milieu-informatie is volgens de
uitdrukkelijke wil van de gemeenschaps-
wetgever zo ruim mogelijk. 4 Bovendien kan
het begrip worden gepreciseerd aan de hand
van twee criteria, die de betrokken bepaling
van de richtlijn impliciet bevestigt: het eerste
betreft een fundamenteel gegeven, namelijk
de aanwezigheid van informatie, waarbij het
niet van belang is, of het om kennis gaat die
slechts in de vorm van een verzameling gege-
vens beschikbaar is, of dat het informatie
betreft die reeds aan een technisch of
logisch-juridisch onderzoek onderworpen
was. Het tweede criterum betreft het ver-
band tussen die informatie en de bescher-
ming van het milieu. Om aan de definitie van

3 — Richtlijn van 27juni 1985 beteffende de  milicu-
cffectbeoordeling van bepaalde openbare en particuliere pro-
jecten (PB L 175, blz. 40).

4 — Dit is ook dc mening van de doctrine, zic Krimer: ,,La direc-
tive 90/313/EEG sur laccks i Pinformation cn matitre
d’environnement; gendse et perspectives d’application”, in:
Revue du Marché Commun, 1991, blz. 872; Magalhacs:
Rumo ao espago comum informativo?, Coimbra, 1991,
blz. 30, en Vercher Noguera: El medio ambiente y el derecho
de aceso a la informacion, La Ley, 1992, blz. 1078,
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de richtlijn te beantwoorden, moet het gaan
om gegevens of andere soorten informatie
die als kenmerk hebben, dat zij voornamelijk
met het oog op de milieubescherming wor-
den gepresenteerd, verzameld of uitgewerkt,
althans daar op enige wijze verband mee
houden. 5

14. Voldoen de betrokken gegevens aan deze
twee criteria, dan gaat het mijns inziens om
milicu-informatie in de zin van de richtlijn,
Ter illustratie wordt in de richtlijn een aantal
voorbeelden genoemd van gegevens of activi-
teiten die onder het onderzochte begrip kun-
nen vallen. Het is opmerkelijk, dat het lexi-
cale uitgangspunt van de definitic dic de
richtlijn ter precisering van de door haar
regeling omvatte informatie geeft, het woord
»alle” is. Een dergelijke ruime en allesom-
vattende formulering kan dus niet restrictief
worden uitgelegd.

15. Tot de ,activitciten en maatregelen” ter
bescherming van de in de richtlijn genoemde

5 — Zic Krimer, op. cit.

scctoren behoren daarom ook bestuurs-
rechtelijke maatregelen van het omstreden
soort, voor zover het om stukken van
overheidsorganen gaat dic belast zijn met de
bescherming van het milieu, zoals de over-
heidsinstantie waar het in deze zazk om gaat.
Om deze stukken, dic in casu ook onder het
begrip maatregelen kunnen worden gerang-
schikt, in te delen onder de door de richtlijn
beoogde informatie, 1s het mijns inziens niet
van belang dat zij juridische beoordelingen
bevatten. In dit verband wil ik erop wijzen,
dat de tekst van het door de Commissic
ingediende voorstel voor een richtlijn ¢ cen
veel meer gedetailleerde lijst van milieu-
informatie bevatte. De door de Commissie
voorgestelde opsomming begon met de zin:
salle feitelijke of juridische gegevens betref-
fende (...)”. Dit ruime begrip van de informa-
tie waarover de overheidsinstanties beschik-
ken, is in de bewoordingen van de door de
Raad vastgestelde richtlijn niet verloren
gegaan; de Raad heeft de formulering echter
vereenvoudigd en door er het genoemde zeer
ruime karakter aan tc geven. Het door de
gemeenschapswetgever  gebezigde  begrip
»maatregelen” is in feite gekozen in verband
met de noodzaak, alle vormen van uitocfe-
ning van de overheidstaak, zelfs de meest
gevaricerde, onder de richtlijn te doen vallen.
Dit betekent echter niet, dat, gelijk verweer-
der ten onrcchte stelt, het begrip ,,maatregel”
in de door de gemeenschapswetgever
beoogde zin enkel betrekking heeft op han-
delingen die voor bepaalde rechtssituaties
cen regulerende werking hebben. Het gaat
daarom niet alleen om bestuursrechtelijke
maatregelen in technische zin, waartegen
beroep bij de rechter kan worden ingesteld
of cen ander, in de wet voorzien rechtsmid-
del openstaat. Het begrip maatregel in de zin
van de richtlijn moct tot zijn ware betekenis
worden teruggebracht, namelijk het product
van cen handeling van de overheid, zonder

6 — EIOM(SS) 484 def., ingediend op 31 oktober 1988 (PB C 335,
z.5).
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typische vorm. Dit geldt zelfs dan, indien de
activiteit van de overheid wordt uitgeoefend
in de vorm van de opstelling van akten of
documenten, die op zich niet de laatste fase
van de procedure vormen, maar het
standpunt weergeven van het orgaan waarvan
zij afkomstig zijn, en die rechtstreeks of indi-
rect bijdragen tot de wilsvorming van de
overheidsinstantie, althans daar invloed op
uitoefenen. De gemeenschapswetgever heeft
zich er bewust van onthouden, een definitie
te geven die enige overheidsactiviteit kan uit-
sluiten, De richtlijn beoogt toegang te geven
tot alle  milieu-informatiec = waarover
overheidsinstanties beschikken, Een opsom-
ming van handelingen die onder het begrip
milieu-informatie vallen, hoe uitputtend deze
ook is, had in de praktijk een tegengestelde
werking kunnen hebben. Juist om dit soort
situaties  te  vermijden,  heeft de
gemeenschapswetgever zich hier aan het
beginsel ,omnis definitio periculosa est”
gehouden.

16. In casu is de informatie in handen van
een instantie die bij de uitoefening van haar
technische bevoegdheid op het gebied van de
goedkeuring van plannen, met name de alge-
mene en hogere belangen van milieubescher-
ming moet verdedigen. Hierover zijn partijen
het eens en het is in elk geval door de verwij-
zende rechter zo voorgesteld. Hieruit volgt,
dat deze informatie aan beide genoemde cri-
teria voldoet: het betreft informatie die met
het oog op de bescherming van het milien is
opgesteld. Het gaat daarom zonder enige

I-3818

twijfel om een maatregel ter bescherming van
het milieu.

17. Wat overblijft, is dus de andere vraag van
de verwijzende rechter, die betrekking heeft
op de in artikel 3, lid2, derde streepje,
genoemde uitzondering, meer bepaald op het
begrip ,,opsporingsonderzoek”.

Op dit punt verschillen partijen van mening.
Volgens verzoeker heeft dit begrip geen
betrekking op de administratieve procedure
die aan de voorbereiding van de echte
bestuursrechtelijke maatregel voorafgaat,
voor verweerder is dit daarentegen wel het
geval.

Preciezer gezegd dient het begrip ,opspo-
ringsonderzoek” volgens verzoeker te wor-
den uitgelegd in de context van de zin waarin
het staat; volgens die zin geldt de uitzonde-
ring alleen voor een gerechtelijke procedure.
Het door de richtlijn bedoelde opsporings-
onderzoek heeft daarom betrekking op cen
strafrechtelijke onderzoeksprocedure, waarin
de gerechtelijke procedure wordt voorbereid.
Kortom, het gaat om een administratieve
procedure die aan de oplegging van een sanc-
tie voorafgaat en daarvoor is bedoeld.
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18. Verweerder verwerpt deze stelling en
betoogt, dat met het begrip ,opsporingson-
derzock” administratieve handelingen wor-
den bedocld, die later door de rechter kun-
nen worden getoetst. Hij beroept zich
hiervoor op cen verklaring in het procesver-
baal van de Raad en de Commissie 7, waarin
wordt gezegd: ,De Raad en de Commissie
stellen vast, dat deze bepalmg ook voor
kwesties gelde die, alvorens zij aan een rech-
terlijke instantie worden voorgelegd, admini-
stratief worden geregeld, bijvoorbeeld door
cen boete.” De betrokken uvitzondering dient
in feite ter bescherming van de beslissings-
vrijheid van de overheid in de procedure die
tot de vaststelling van een voor beroep vat-

bare handeling leidt.

19. De Commissie is een andere mening toe-
gedaan. Haars inziens moet de betrokken
uitzondering worden uitgelegd in het licht
van de zevende overweging van de conside-
rans van de richtlijn, volgens welke ,het in
sommige specificke en duidelijk omschreven
gevallen gerechtvaardigd kan zijn cen ver-
zock om milicu-informatie te weigeren”, De
uitzondering moct dus eng worden uitge-
legd, overeenkomstig de rechtspraak van het
Hof betreffende uitzonderingsbepalingen in
het gemecenschapsrecht. Het Hof heeft
immers gepreciseerd, dat een afwijkende
bepaling ,,niet aldus [kan] worden uitgelegd,
dat haar gevolgen verder gaan dan noodzake-
lijk 1s ter vrijwaring van de belangen dic zij
wil beschermen”, cn dat ,,de draagwijdte van
(...) afwijkingen [moct] worden bepaald in

7 — Document 6888/90 van de Raad, aangchaald in voetnoot 2,

het licht van de doelstellingen” van de rege-
ling waarvan zij deel uitmaken. 8

Volgens de Commissic heeft het begrip
»opsporingsonderzoek” betrekking op cen
procedure die aan een gerechtelijke proce-
dure of een vooronderzoek voorafgaat. Het
begrip ,,opsporingsonderzock” moet name-
lijk worden gezien in samenhang met de
andere, in diczelfde zin genoemde gevallen.
Het kan daarom alleen om een procedure
gaan dic soortgelijk is aan of vergelijkbaar
met cen gerechtelijke procedure of andere
vooronderzocken en daarvan de voorfase
vormt.

Deze uitlegging is overigens ook gebascerd
op cen vergelijking van de andere taalversies
van de richtlijn, in het bijzonder de Engelse
(»preliminary investigation proceedings”), de
Italiaanse (,azione investigativa prelimi-
narc”), de Franse (instruction préliminaire),
de Spaanse (,,investigacién preliminar™) en de
Portugese versie (,,investigagio preliminar®),

20. Tot staving van deze stelling verwijst de
Commissic voorts naar de ontstaansgeschic-

8 — Zic arresten van 25 juni 1992, British Gas (C-116/91, Jurispr.
blz, I-4071), en 21 maart 1996, Mrozck cn Jiger (C -335/94,
Jurispr. blz. 1-1573),
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denis van de betrokken bepaling. Het oor-
spronkelijke voorstel voor een richtlijn voor-
zag in artikel 8 in een uitzondering ter
bescherming van ,,de geheimhouding van bij
gerechtelijke instanties ingeleide procedu-
res”. Het Economisch en Sociaal Comité
heeft daarop in punt2.6.1 van zijn advies®
voorgesteld  daaraan toe te  voegen
wonderzoeks- en instructieprocedures
(d. w. z. bij politie-instanties of het openbaar
ministerie)”.

De Commissie concludeert derhalve, dat de
betrokken bepaling de uitsluiting van
bepaalde informatie tot doel heeft, die het
normale functioneren van de rechtspleging
kan  beinvloeden.  Het door de
gemeenschapswetgever beoogde doel zou
echter worden overschreden, indien inlich-
tingen die in het normale verloop van de
administratieve procedure zijn ingewonnen,
systematisch aan de toepassing van de richt-
lin konden worden onttrokken, Bij een
juiste uitlegging van de betrokken bepaling
kan informatie betreffende onderzoeks-
procedures die onmiddellijk aan een van de
andere in die bepaling genoemde procedures
voorafgaan, worden uitgesloten van de ver-
plichting tot openbaarmaking.

21. Mijns inziens moet de betrokken bepa-
ling overeenkomstig haar plaats in de richt-
lijn worden uitgelegd. Hierbij moet echter

9 — Advies over het voorstel voor cen richtlijn van de Raad
inzake de vrije toegang tot informatic met betrekking tot het
milieu, 89/C'139/13 (PB 1989, C 139, .blz. 47).
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één ding onmiddellijk worden verduidelijkt.
Informatie betreffende gerechtelijke proce-
dures die zich by de rechterlijke instanties
bevindt, is niet alleen van de toepassing van
de richtlijn uitgesloten op grond van de
bepaling waarop partijen zich beroepen en
waarover de verwijzende rechter opheldering
wenst, maar ook op grond van het begrip
overheidsinstantie zoals gedefinieerd in arti-
kel 2, sub b, van de richtlijn. Volgens deze
bepaling vallen ,Jichamen die in een rechter-
lijke of wetgevende hoedanigheid optreden”,
immers niet onder het begrip overheidsin-
stantie,

22. Dit gezegd zijnde, rest nog te preciseren,
welke aan de verplichtingen van de richtlijn
onderworpen autoriteiten dan wel een
beroep op de betrokken bepaling kunnen
doen. Het simpele antwoord hierop luidt,
dat dit een van de talrijke overheidsinstanties
moet zijn. De betrokken uitzondering kan
daarom alleen betrekking hebben op infor-
matie in het bezit van overheidsinstanties die
geen rechtsprekende bevoegdheden hebben.

Ocok de vraag om welke informatie het gaat,
is eenvoudig te beantwoorden. Hiervoor
behoeft men slechts de ontstaansgeschiedenis
van de bepaling te onderzoeken en, evenals
de Commissie, de verschillende taalversies
van de richtlijn met elkaar te vergelijken.

23. De betrokken bepaling sluit in de eerste
plaats informatie wuit over bij de rechter
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aanhangige zaken, waarover de overheidsin-
stantie beschikt. Voorts is cen uitzondering
opgenomen voor zaken waarvoor vooron-
derzocken en disciplinaire onderzoeken
lopen. Ten slotte volgt het omstreden begrip
~opsporingsonderzock”. De plaats waar dit
begrip wordt genoemd, 1s op zich doorslag-
gevend: er is sprake van procedures met een
gerechtelijk of quasi-gerechtelijk karakter,
althans procedures diec onvermijdelijk tot een
strafmaatregel leiden indien de overtreding
(administraticf of strafrechtelijk) is vastge-

steld.

Zo gezien kan het begrip ,,opsporingsonder-
zock” enkel betrekking hebben op cen pro-
cedure dic cen onmiddellijke, rechtstreckse
en functionele inleiding op cen van de cerder
genoemde procedures vormt, Deze mijns
inziens simpele uitlegging wordt bevestigd
door de reeds vermelde historick van de
bepaling; zij werd immers op voorstel van
het Economisch en Sociaal Comité inge-
voegd teneinde ook die informatic aan de
verplichting tot openbaarmaking te onttrek-
ken, die weliswaar formeel niet het voorwerp
van cen gerechtelijke of quasi-gerechtelijke
procedure is, maar dic de noodzakelijke
inleiding daarvan vormt. Het voorbeeld dat
het Economisch en Sociaal Comité zelf tus-
sen haakjes geeft ,,[(...) bij politie-instantics
of het openbaar ministerie]”, vormt hiervoor
cen duidelijke bevestiging, ja zelfs cen
bewijs.

24, Geeft men het betrokken begrip echter
cen ruimere betckenis en sluit men alle pro-
cedures ter voorberciding van bestuurs-

rechtelijke maatregelen en andere van
overheidsinstanties afkomstige handelingen
algemeen daarvan uit, dan zou de richtlijn in
feite haar inhoud en nuttige werking worden
ontnomen. Indien het Hof de stelling van
verweerder volgt, dat alle administraticve
handelingen, voor zover voor beroep vat-
baar, onder de toepassing van de betrokken
bepaling vallen, zou de richtlijn een onlo-
gisch en paradoxaal syllogisme bevatten. Het
zou immers betekenen, dat zij voor alle han-
delingen van de overheid buiten toepassing
blijft, aangezien deze in cen rechtsstaat op de
cen of andere manier aan rechterlijke con-
trole zijn onderworpen. Bovendien zou cen
dergelijke uitlegging in strijd zijn met het
algemene rechtsbeginsel, dat de door de wet-
gever vastgestelde regels zodanig mocten
worden uitgelegd, dat zij zinvol zijn en in de
praktijk nict onlogisch of ontoepasbaar wor-
den.

25. Afgezien daarvan wordt de door mij
voorgestelde uitlegging ook bevestigd door
een vergelijking van de verschillende taal-
versies van de richtlijn. Gelijk de Commissie
terecht heeft opgemerkt, lijkt het in de
Duitse versie van de richtlijn gebruikte
begrip ,,Vorverfahren”, dat op zich enigszins
misletdend is, in vergelijking met de andere
taalversies duidelijk verband tec houden
met dec activiteiten die aan de in die
bepaling genoemde gerechtelijke of quasi-
gerechtelijke  procedures voorafgaan. Het
gaat in feitc om bestuurshandelingen, dic
voortvlocien uit de noodzaak nog véér de
inleiding van de eigenlijke procedurele fase
bewijzen te verkrijgen of een onderzock naar
een zaak in te stellen. Hierbij is het nict van
belang, of het opsporingsonderzock slechts
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aan één procedure met een gerechtelijk
karakter voorafgaat. Zelfs indien de bepaling
eng wordt uitgelegd, overcenkomstig de
uitleggingsregels van het Hof met betrekking
tot afwijkingen van algemene regels, beoogt
zij de belangen van de overheid en (particu-
liete of publieke) betrokkenen te bescher-
men, ook met betrekking tot een handeling
verband houdende met een strafprocedure of
elke andere handeling die tot de vaststelling
van overtredingen leidt, zelfs al zijn die van
administratieve aard.

Zo opgevat leent de betrokken uitzondering
zich er dus niet voor, de voorbereidende
administratieve fase die aan de vaststelling
van een bestuursrechtelijke maatregel vooraf-
gaat, systematisch van de regeling van de
richtlijn uit te sluiten, wanneer de betrokken
handeling niet de bedoelde bijzondere bete-
kenis van een sanctie heeft.

26. De opmerking van verweerder, dat de
betrokken bepalingen geen rechtstreekse
werking hebben en niet geschikt zijn om het
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hoofdgeding te regelen, is ten slotte volko-
men irrelevant. Om iedere twijfel daarom-
trent weg te nemen, volstaat de opmerking,
dat de richtlijn de uiterste datum voor de
omzetting van haar bepalingen in alle rechts-
ordes op 31 december 1992 heeft gesteld, dat
wil zeggen een tijdstip voordat de feiten van
het hoofdgeding zich hebben voorgedaan.
Voorts is doorslaggevend, dat de verplichting
tot openbaarmaking van milieu-informatie is
opgenomen in een bepaling die voldoende
duidelijk en nauwkeurig is geformuleerd, en
die tevens een onvoorwaardelijke verplich-
ting bevat. Deze kenmerken voldoen aan de
criteria die het Hof in zijn rechtspraak heeft
gegeven voor de rechtstreckse werking van
bepalingen. 1© Anders dan verweerder stelt,
kan hiertegen niet worden aangevoerd, dat
richtlijnen in de betrekkingen tussen particu-
lieren geen rechtstreckse werking hebben. De
rechtspraak van het Hof over de zogeheten
horizontale werking van richtlijnen zou vol-
gens verweerder namelijk niet toestaan, dat
in betrekkingen tussen particulieren een
beroep wordt gedaan op bepalingen van een
richtlijn die nog niet of niet volledig in natio-~
naal recht zijn omgezet. ! In casu heeft ver-
weerder echter niet de hoedanigheid van
sparticulier”, evenmin als dat in de door het
Hof besliste soortgelijke zaken het geval
was. 12 Verweerder is namelijk een regionaal
publiekrechtelijk lichaam, geintegreerd in de
overheidsstructuur van de staat, ten opzichte
waarvan de bepalingen van de richtlijn, over-
eenkomstig de rechtspraak van het Hof,
rechtstreekse werking hebben.

10 — Aurrest van 19 januari 1982, Becker (8/81, Jurispr. blz. 53).

11 — Arresten van 14 juli 1994, Faccini Do (C-91/92, Jurispr.
blz. 1-3325), en 7 maart 1996, El Corte Inglés (C-192/94,
Jurispr. blz. I-1281).

12 — Arresten van 22juni 1989, Fratelli Costanzo (103/88,
Jurispr. blz. 1839), en 121u11 1990, Foster (C-188/89,
Jurispr. blz. I-3313).
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V — Conclusie

27. Gelet op het voorgaande geef ik het Hof in overweging, de prejudiciéle vragen
van het Schleswig-Holsteinische Oberverwaltungsgericht te beantwoorden als volgt:

»1) Het standpunt van een lagere dienst voor landschapszorg in het kader van de
declneming van de voor het openbaar belang verantwoordelijke instanties aan
een procedure tot goedkeuring van een plan, is een ,bestuursrechtelijke maat-
regel van milieubescherming” en valt onder het begrip milieu-informatie in de
zin van artikel 2, sub a, van richtlijn 90/313/EEG van de Raad van 7 juni 1990
inzake de vrije toegang tot milicu-informatie.

2) Het begrip ,opsporingsonderzock’ in artikel 3, lid 2, derde streepje, van richt-
lijn 90/313 omvat gerechtelijke procedures en contenticuze of quasi-
contentieuze administratieve procedures met het karakter van een vooronder-
zoek of een voorbereidend onderzoek, die aan de oplegging van cen sanctie
voorafgaan, of administratieve procedures bestemd ter vaststelling van straf-
rechtelijk relevante feiten of onrechtmatige feiten.”
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