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Asia C-204/09

Flachglas Torgau GmbH
vastaan
Saksan valtio

(Bundesverwaltungsgerichtin (Saksa) esittimé ennakkoratkaisupyynto)

Viranomaisten hallussa olevien ympiristotietojen saatavuus — Arhusin yleissopimus — Direktiivi
2003/4/EY — Elimet silloin kun ne toimivat lainsdddéntovallan kayttdjind — Laissa sdaddetty
toiminnan luottamuksellisuus

1. Direktiivin 2003/4° nojalla viranomaiset ovat ldhtokohtaisesti velvollisia saattamaan pyydettiessi
saataville niiden omassa tai niitd varten toisen hallussa olevaa ymparistotietoa. Direktiivin nojalla
jasenvaltiot voivat jattdd kuitenkin lainsddadéntovallan kayttdjind toimivat elimet “viranomaisen”
madritelméan soveltamisalan ulkopuolelle. Pyynto saada ymparistotietoa voidaan evitd myos silloin, kun
kyseessd on tietyntyyppinen asiakirja tai kun tiedon ilmaiseminen vaikuttaisi haitallisesti viranomaisten
toiminnan luottamuksellisuuteen, jos salassapidosta on sdddetty laissa.

2. Saksan Bundesverwaltungsgericht (liittovaltion hallintotuomioistuin) tiedustelee erityisesti, missé
maddrin valtion toimeenpanoviranomaisten voidaan katsoa toimivan lainsdddantovallan kayttdjind, onko
kyseiselle soveltamisalan ulkopuolelle jattdmiselle mahdollisesti ajallisia rajoituksia ja mitd tarkalleen
kattaa edellytys, jonka mukaan toiminnan salassapidosta taytyy olla "laissa saddetty”.

I Arhusin yleissopimus

3. Euroopan unioni, jdsenvaltiot ja 19 muuta valtiota ovat sopimuspuolina tiedonsaantia, yleison
osallistumisoikeutta pédtoksentekoon sekd muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeutta ympdristdasioissa
koskevassa Arhusin yleissopimuksessa (jdljempéand yleissopimus), joka tuli voimaan 30.10.2001.
Yleissopimus perustuu kolmeen ”pilariin”, jotka ovat tiedonsaanti, yleison osallistumisoikeus ja
muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeus. Sen johdanto-osaan sisdltyvit seuraavat kappaleet:

“ovat tietoisia siitd, ettd entistd parempi ympéristod koskevan tiedon saanti ja yleison osallistuminen
paitoksentekoon parantavat pddtosten laatua ja tdytdntoonpanoa, myotavaikuttavat yleison
tietoisuuteen ympéristoasioista, antavat yleisolle mahdollisuuden ilmaista huolenaiheensa ja antavat
viranomaisille mahdollisuuden ottaa téllaiset huolenaiheet asianmukaisesti huomioon,

1 — Alkuperdinen kieli: englanti.

2 — Ympdristotiedon julkisesta saatavuudesta ja neuvoston direktiivin 90/313/ETY kumoamisesta 28.1.2003 annettu Euroopan parlamentin ja
neuvoston direktiivi 2003/4/EY (EUVL L 41, s. 26; jaljempéné direktiivi).
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pyrkivit ndin edistiméidn paatoksenteon vastuullisuutta ja avoimuutta sekéd vahvistamaan yleison tukea
ymparistod koskeville paatoksille,

tunnustavat, ettd avoimuus on toivottavaa kaikilla hallinnon aloilla, ja kehottavat lainsdddantoelimia
noudattamaan tdmén yleissopimuksen periaatteita menettelyissaan”.

4. Yleissopimuksen 2 artiklan 2 kappaleessa “viranomaisella” tarkoitetaan erityisesti “kansallisen,
alueellisen ja muun tason hallintoa” sekd luonnollista henkilod tai oikeushenkil6d, jolla on erityisesti
ymparistoon liittyvid julkisia tehtdvid tai velvollisuuksia, mutta maaritelma ei koske “elimid tai laitoksia
silloin kun ne toimivat tuomio- tai lainsdddéntovallan kayttdjind”.

5. Yleissopimuksen 4 artiklan, jossa ensimmadinen pilari otetaan kayttoon, otsikkona on ”"Ymparistod
koskevan tiedon saanti”. Sen kahden ensimmaisen kappaleen nojalla sopimuspuolten on ennen kaikkea
varmistettava, ettd viranomaiset antavat ymparistod koskevat tiedot pyydettdessa yleison kayttoon
mahdollisimman nopeasti ilman, ettd pyynnon esittdjan on osoitettava, ettd asia koskee hénta.
Yleissopimuksen 4 artiklan 4 kappaleessa méadratadn tietyistd pyynnon epadmisperusteista. Niitd ovat
4 artiklan 4 kappaleen a kohdan mukaan tapaukset, joissa tiedon ilmaiseminen vaikuttaisi haitallisesti
muun muassa ’viranomaisten toiminnan luottamuksellisuuteen, jos kansallisessa lainsdaddédnnossa
sddadetddn tillaisesta luottamuksellisuudesta”. Yleissopimuksen 4 artiklan 4 kappaleen viimeisessa
kohdassa madritdan seuraavaa: “Edelld mainittuja epddmisperusteita tulkitaan suppeasti, ottaen
huomioon tietojen ilmaisemiseen liittyvd yleinen etu sekd se, liittyyko pyydetty tieto
ympéristopéaastoihin.”

6. Tamdn oikeudenkdyntimenettelyn aikana on viitattu toiseen pilariin siséltyvddn yleissopimuksen
8 artiklaan, vaikka se ei suoraan koske tiedonsaantia. Sen otsikkona on ”Yleison osallistuminen
viranomaismadrdysten ja/tai yleisesti sovellettavien oikeudellisesti sitovien asiakirjojen laadintaan”, ja
siind maaratddn erityisesti seuraavaa: "Kukin sopimuspuoli pyrkii edistiméédn sitd, ettd yleiso voi
osallistua tehokkaasti, sopivassa vaiheessa ja vaihtoehtojen ollessa vield avoimia sellaisten
viranomaisten vastuulla olevien viranomaisméérédysten ja muiden yleisesti sovellettavien oikeudellisesti
sitovien sddntdjen laatimiseen, joilla voi olla merkittavia ympéristovaikutuksia.” Tatd varten
sopimuspuolten olisi asetettava yleison tehokkaan osallistumisen mahdollistavia riittdvia maaraaikoja,
asetettava sdadnndsluonnokset julkisesti saataville, annettava yleisolle mahdollisuus esittdd
huomautuksensa suoraan tai edustuksellisten neuvoa-antavien elinten vélitykselld sekéd otettava yleison
kuulemisen tulokset mahdollisuuksien mukaan huomioon.

7. Yleissopimuksen 9 artikla kattaa sopimuksen kolmannen pilarin ja koskee muutoksenhaku- ja
vireillepano-oikeutta. Siind erityisesti velvoitetaan yleissopimuksen sopimuspuolet varmistamaan, ettd
henkilo, joka ei ole tyytyvdinen esittimddnsa tietopyyntoon annettuun vastaukseen, voi saattaa asian
tuomioistuimessa toteutettavaan asianmukaiseen uudelleentarkastelumenettelyyn, jossa taataan riittévat
ja tehokkaat oikeussuojakeinot.

8. Yleissopimus hyviksyttiin Euroopan yhteison puolesta neuvoston paitokselld 2005/370,° jonka
liitteeseen sisdltyy Euroopan yhteison lausuma (jdljempénd lausuma), jossa todetaan téssé
merkityksellisin osin seuraavaa:

”Euroopan yhteisé kehottaa Arhusin yleissopimuksen 9 artiklan osalta yleissopimuksen osapuolia
panemaan merkille [direktiivin] 2 artiklan 2 kohdan ja 6 artiklan. Kyseiset sddnnokset antavat
Euroopan yhteison jdsenvaltioille poikkeustapauksissa ja tarkasti —madritellyin edellytyksin
mahdollisuuden jéttdd tietyt elimet ja laitokset tiedonsaantipyynt6jd koskeviin pédtoksiin liittyvaa
muutoksenhakumenettelyd koskevien sdaantojen ulkopuolelle.

3 — Tiedon saantia, yleison osallistumisoikeutta péatoksentekoon sekd muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeutta ympéristoasioissa koskevan
yleissopimuksen tekemisestd Euroopan yhteisén puolesta 17.2.2005 tehty neuvoston pdatos 2005/370/EY (EUVL L 124, s. 1). Yleissopimuksen
teksti on esitetty edella mainitun Euroopan unionin virallisen lehden sivulta 4 alkaen.
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Niin ollen Euroopan yhteison suorittama Arhusin yleissopimuksen ratifioiminen kisittid kaikki
Euroopan yhteison jdasenvaltioiden esittdmdt varaumat, jotka ovat [direktiivin] 2 artiklan 2 kohdan
ja 6 artiklan mukaisia.”

9. Ratifioidessaan yleissopimuksen 20.5.2005 Ruotsi esitti varauman, jossa todetaan téssd
merkityksellisin osin seuraavaa: "Ruotsi esittdd 9 artiklan 1 kappaleeseen varauman, joka koskee
oikeutta saattaa virallisten asiakirjojen luovuttamista koskevat parlamentin, hallituksen ja ministerien
paiatokset tuomioistuimessa uudelleen tutkittavaksi.” Saksa ratifioi yleissopimuksen 15.1.2007 ilman
varaumia.

II Direktiivi

10. Direktiivi annettiin vuonna 2003 ennen kuin neuvosto hyviksyi vyleissopimuksen. Sen
johdanto-osan viidennestd perustelukappaleesta ilmenee, ettd direktiivin tavoitteena oli
yhdenmukaistaa silloiset yhteison oikeuden sddnnokset yleissopimuksen kanssa, jotta Euroopan yhteiso
voi liittyd siihen. Direktiivi kattaa yleissopimuksen ensimmaiisen pilarin sekd tiedon saannin kannalta
merkitykselliset kolmannen pilarin osat.

11.

Direktiivin johdanto-osan 16 perustelukappaleessa todetaan seuraavaa: “Oikeus saada tietoa merkitsee,
ettd tiedon ilmaiseminen olisi oltava padsddnto ja ettd viranomaisten olisi voitava evitd ymparistotietoa
koskeva pyynto tietyissd ja selvdsti madritellyissd tapauksissa. Epaddmisperusteita olisi tulkittava
suppeasti siten, ettd tiedon ilmaisemiseen liittyvéd yleistd etua olisi verrattava epddmiselld saavutettaviin
etuihin.— -”

12. Direktiivin 1 artiklan a alakohdan mukaan direktiivin yhtend tavoitteena on "taata oikeus saada
viranomaisten omassa tai viranomaisia varten toisen hallussa olevaa ympéristotietoa ja madrittaa
taman oikeuden kayton perusehdot ja kdytdnnon jarjestelyt”.

13. Direktiivin 2 artiklan 2 kohdan ensimmadisen virkkeen mukaan “viranomaisilla” tarkoitetaan
"keskushallintoa tai muita kansallisia, alueellisia tai paikallisia viranomaisia, julkiset neuvoa-antavat
elimet mukaan lukien” sekd luonnollista henkilod tai oikeushenkil6d, jolla on ympéristoon liittyvid
julkisia velvollisuuksia tai tehtdvid. Toisessa ja kolmannessa virkkeessd sdddetddn seuraavaa:
“Jasenvaltiot voivat sdatdd, ettd timi madritelma ei koske elimii tai laitoksia silloin, kun ne toimivat
tuomio- tai lainsdddéntovallan kéyttdjind. Jos jasenvaltion perustuslainsddddanndssd, sellaisena kuin se
on tdimén direktiivin antamispdivina, ei sdddeta 6 artiklassa[*] tarkoitetusta
muutoksenhakumenettelystd, se voi jattdd tdmén maédritelmén soveltamisalan ulkopuolelle tillaiset
elimet ja laitokset.”

14.

Direktiivin 3 artiklan 1 kohdassa sdddetidn seuraavaa: “Jasenvaltioiden on varmistettava, ettd
viranomaiset velvoitetaan tdmén direktiivin sddnndsten mukaisesti saattamaan pyydettiessd saataville
niiden omassa tai viranomaisia varten toisen hallussa olevaa ympdristotietoa ilman, ettd pyynnon
esittdjan on perusteltava pyyntonsa.”

4 — Direktiivin 6 artikla vastaa yleissopimuksen 9 artiklaa, ja siind sdddetddn oikeudesta hakea hallintoviranomaiselta tai tuomioistuimelta
muutosta tiedon saantia koskeviin paatoksiin.
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15. Asian kannalta merkitykselliset 4 artiklan sddnnokset ovat seuraavat:

”1. Jasenvaltiot voivat sddtad, ettd pyyntod saada ympéristotietoa voidaan evitd, jos:

d)  pyynto koskee valmisteilla olevaa aineistoa tai keskeneriisié asiakirjoja ja tietoja;

e)  pyynto koskee sisdisid asiakirjoja, jolloin on otettava huomioon se, miten tiedon ilmaiseminen
palvelisi yleista etua.

2. Jasenvaltiot voivat sddtdd, ettd pyynto saada ymparistotietoa voidaan evitd, jos tiedon ilmaiseminen
vaikuttaisi haitallisesti:

a)  viranomaisten toiminnan luottamuksellisuuteen, jos salassapidosta on laissa sdddetty;

Edella 1 ja 2 kohdassa mainittuja epdamisperusteita on tulkittava suppeasti, ottaen kussakin
yksittdistapauksessa huomioon ilmaisemiseen liittyva yleinen etu. Kussakin yksittdistapauksessa tiedon
ilmaisemiseen liittyvad yleistd etua olisi verrattava epddmiselld saavutettaviin etuihin. Jdsenvaltiot eivat
voi 2 kohdan a — — alakohdan osalta sditda, ettd pyynto voidaan eviti, jos pyynto liittyy ymparistoon
joutuneita padstoja koskeviin tietoihin.

4. Pyydetty viranomaisen omassa tai viranomaista varten toisen hallussa oleva ymparistotieto on
saatettava saataville osittain, jos 1 kohdan d ja e alakohdassa tai 2 kohdassa tarkoitettu tieto on
mahdollista erottaa muista pyydetyisté tiedoista.

”

III Saksan oikeus

16. Direktiivi saatettiin osaksi Saksan liittovaltion oikeutta ympiristotietolailla
(Umweltinformationsgesetz, jaljempana UIG).

17. UIG:n 2 §:n 1 momentin 1 kohdan nojalla tietojen antamiseen velvollisia ovat ”hallitus ja muut
julkishallinnon viranomaiset”. UIG:n 2 §:n 1 momentin 1 kohdan a alakohdassa tdmdn velvoitteen
ulkopuolelle jatetddan kuitenkin nimenomaisesti “liittovaltion ylimmat viranomaiset lakien séédtdmiseen
tai asetusten [Rechtsverordungen] antamiseen liittyviassd toiminnassaan”.

18. UIG:n 8 §:n 1 momentin 2 kohdassa sdéddetdén, etté jos tiedon ilmaiseminen vaikuttaisi haitallisesti
edelld 2 §:n 1 momentissa tarkoitettujen, tietojen antamiseen velvollisten viranomaisten toiminnan
luottamuksellisuuteen, pyyntd on evittéva, jollei painava yleinen etu puolla tiedon ilmaisemista, mutta
ettd padstdja koskevan ymparistotiedon saatavuutta ei voida evdtd télla perusteella. UlG:n 8 §:n 2
momentin 2 kohdan nojalla my6s viranomaisten sisdisid asiakirjoja koskeva pyyntd on evittavd, jollei
painava yleinen etu vaadi niiden ilmaisemista.

19. Téssa oikeudenkdynnissa on viitattu myos tiettyihin hallintomenettelylain (Verwaltungsverfahrensgesetz,
jaljempana VwV1G) sdannoksiin.
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20. VwV{G:n 28 §:n 1 momentissa sdddetddn seuraavaa: "Ennen sellaisen hallintotoimen tekemistd, jolla
puututaan asianosaisen oikeuksiin, tdlle on varattava tilaisuus lausua kasityksensd ratkaisuun
vaikuttavista tosiseikoista.”

21. VwVIG:n 29 §:n 1 ja 2 momentissa sdddetddn seuraavaa:

”1) Viranomaisen on annettava asianosaisille tilaisuus tutustua kyseessd olevaa menettelyd koskeviin
asiakirjoihin siltd osin kuin niiden oikeudellisten etujen suojeleminen tai puolustaminen edellyttda
ndiden asiakirjojen tuntemusta. Hallintomenettelyn paittymiseen asti ensimmaistd virkettd ei sovelleta
péaatosluonnoksiin eikéd suoraan niiden valmisteluun liittyvdan tyohon.— —

2) Viranomainen ei ole velvollinen sallimaan asiakirjoihin tutustumista, jos se vaikuttaa haitallisesti
viranomaisen tehtdvien asianmukaiseen suorittamiseen, jos asiakirjojen sisdllon ilmaisemisesta
aiheutuisi kielteisid seurauksia liittovaltiolle tai jollekin osavaltiolle tai jos tosiseikat on pidettiva
salassa lain nojalla tai niiden luonteen vuoksi, erityisesti asianosaisten tai kolmansien osapuolten
oikeutettujen etujen takia.”

22. VwVIG:n 68 §:n 1 momentissa sdddetddn erityisesti, ettd suullinen késittely ei ole julkinen, mutta
muiden henkiléiden liasndolo voidaan sallia, jollei kukaan asianosainen vastusta sitd.

IV Tosiseikat, oikeudenkidyntimenettely ja ennakkoratkaisukysymykset

23. Flachglas Torgau GmbH (jaljempand Flachglas Torgau) on lasin valmistaja, joka osallistuu
kasvihuonekaasujen  paastooikeuksien kauppaan. Se pyysi tdssd  yhteydessd liittovaltion
ympéristoministerioltd (jaljempand ministerio) saada tutustua ministerion hallussa oleviin tietoihin,
jotka koskevat kasvihuonekaasujen piistoikeuksien jakamisesta kaudella 2005-2007 annettua lakia.®

24. Pyydetyt tiedot koskivat sekd edelld mainitun lain sddtdmiseen johtanutta lainséddantomenettelyd ettd
lain tdytdntoonpanoa. Pyynt6 kohdistui erityisesti ministerion sisdisiin muistioihin ja kirjallisiin
kannanottoihin sekéd sen kirjeenvaihtoon, myos séhkopostiliikenteeseen, Saksan péadstokauppaviranomaisen
kanssa, joka on itsendinen viranomainen.

25. Ministeri6 epédsi pyynnon kokonaisuudessaan. Tiedoista, jotka koskevat sen osallistumista
lainsdddéntomenettelyyn, ministerio totesi, ettei se ole UIG:n 2 §:n 1 momentin 1 kohdan a alakohdan
mukaan ’“tietojen antamiseen velvollinen viranomainen”. Muut tiedot, jotka perustuvat
luottamukselliseen toimintaan, jonka tehokkuutta niiden ilmaiseminen voisi haitata, kuuluvat
ministerion mukaan UIG:n 8 §:n 1 momentin 2 kohdan soveltamisalaan. Ministerio totesi lisdksi, ettd
sen sisdiset asiakirjat on suojattu UIG:n 8 §:n 2 momentin 2 kohdan nojalla ja ettd mikddn painava
yleinen etu ei vaadi niiden ilmaisemista.

26. Flachglas Torgau riitautti pyynnon epaamisen Verwaltungsgerichtissd (hallintotuomioistuin), joka
hyviaksyi kanteen osittain. Flachglas Torgaun valituksen ja ministerion vastavalituksen johdosta
Oberverwaltungsgericht (ylempi hallintotuomioistuin) katsoi, ettd ministerion toiminta on liittynyt
lainsdddéntomenettelyyn eikd ministerio siten ole UIG:n 2 §:n 1 momentin 1 kohdan a alakohdan
mukaan velvollinen tietojen antamiseen siltd osin kuin se on osallistunut lakien laatimiseen niiden
valmistelussa ja siihen liittyvissd toimissa. Se kuitenkin totesi lisdksi, ettei ministeri6 voi vedota
toiminnan luottamuksellisuuteen epadmisperusteena ja ettei ministerio ole osoittanut, miltd osin
tietojen ilmaiseminen voisi vaikuttaa haitallisesti viranomaisten toiminnan luottamuksellisuuteen.
Oberverwaltungsgericht velvoitti ministerion arvioimaan péaétostadn uudelleen tuomion perusteella.

5 — Gesetz iiber den nationalen Zuteilungsplan fiir Treibhausgas-Emissionsberechtigungen in der Zuteilungsperiode 2005 bis 2007.
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27. Molemmat asianosaiset valittivat tuomiosta Bundesverwaltungsgerichtiin. Flachglas Torgau viittas,
ettei ministerifita voida unionin oikeuden mukaan vapauttaa tiedonantovelvollisuudesta siltd osin kuin
niiden toiminta liittyy parlamentaariseen lainsdddéantomenettelyyn ja ettd salassapito lainvalmistelutyon
turvaamiseksi paattyy joka tapauksessa silloin, kun laki julkaistaan. Se viittaa lisdksi, ettei ministerio voi
vedota toiminnan luottamuksellisuuteen epddmisperusteena, koska unionin oikeudessa edellytetidn,
ettd salassapidosta sdddetddn nimenomaisessa lain sddnnoksessd eli muualla kuin ympéristotietoa
koskevissa yleisissd saddoksissa.

28. Bundesverwaltungsgericht on esittanyt unionin tuomioistuimelle seuraavat
ennakkoratkaisukysymykset:

”1) a) Onko [direktiivin] 2 artiklan 2 alakohdan toisen alakohdan ensimmadisti virketta tulkittava siten,
ettd lainsdddantovallan kayttdjind toimivat vain sellaiset elimet ja laitokset, joille jésenvaltion
oikeuden mukaan kuuluu lopullisen (sitovan) ratkaisun tekeminen lainsaddantomenettelyssé, vai
toimivatko lainsdddéantovallan kayttdjind myos sellaiset elimet ja laitokset, joille on jasenvaltion
oikeuden mukaan annettu lainsdddantomenettelyssd toimivaltaa ja oikeus osallistua siithen
erityisesti antamalla ksiteltdaviksi lakiehdotus tai antamalla lausuntoja lakiehdotuksista?

b) Voivatko jasenvaltiot sddtad, ettei viranomaisten mééritelmé koske elimid ja laitoksia silloin,
kun ne toimivat tuomio- tai lainsdddéntovallan kéyttdjing, ainoastaan siind tapauksessa, ettei
niiden perustuslainsdddannossd, sellaisena kuin se on [direktiivin] antamispdiviand, myoskaan
saddetty [direktiivin] 6 artiklassa tarkoitetusta muutoksenhakumenettelystd?

c) Jaavatko elimet ja laitokset silloin, kun ne toimivat lainsdddantovallan kayttdjind, viranomaisten
kasitteen ulkopuolelle vain siihen asti, kunnes lainsdddédntomenettely on paattynyt?

2) a) Onko toiminnan salassapidosta sdddetty [direktiivin] 4 artiklan 2 kohdan ensimmaiisen
alakohdan a alakohdassa tarkoitetuin tavoin laissa, kun [direktiivin] tdytdntoonpanemiseksi
annetussa kansallisen oikeuden sdddoksessd sdddetdéan yleisesti, ettd ympéristotietoa koskeva
pyyntd on evittivd, jos tiedon ilmaiseminen haittaisi tietojen antamiseen velvollisten
viranomaisten toiminnan luottamuksellisuutta, vai edellyttdako tama erityista lain sddnndstd,
jossa toiminta sdadetddn luottamukselliseksi?

b) Onko toiminnan salassapidosta saddetty [direktiivin] 4 artiklan 2 kohdan ensimmaéisen alakohdan
a alakohdassa tarkoitetuin tavoin laissa, kun kansallisesta oikeudesta ilmenee yleinen
kirjoittamaton oikeusperiaate, jonka mukaan hallintomenettelyt viranomaisissa eivit ole julkisia?”

29. Flachglas Torgau, Saksan hallitus ja komissio ovat esittdneet sekd kirjallisia ettd suullisia
huomautuksia unionin tuomioistuimelle.

V Arviointi

A Direktiivin tulkintaa koskeva ldhestymistapa

30. Yleissopimuksessa ja direktiivissd pyritddn varmistamaan avoimuuden lisddntyminen. Molempien
valmisteluasiakirjoissa® ja johdanto-osassa’ korostetaan avoimuutta ja tiedon saantia, erityisesti
kansalaisten mahdollisuutta saattaa viranomaiset vastuuseen. Voidaan tuskin kiistdd, ettd avoimuus on
yleensd hyodyllistda. Tiedon julkinen saatavuus voi erityisesti kannustaa tillaisen tiedon perusteella
péatoksid tekevid tahoja noudattamaan parempia kaytiantoja.

6 — Ks. "Draft Guidelines on Access to Environmental Information and Public Participation in Environmental Decision-Making”, Sofia, 1995,
niiden jélkeen julkaistu asiakirja “Draft Elements for the Aarhus Convention” (CEP/AC.3/R.1, s. 2) (molemmat ovat saatavilla
internetosoitteessa http://www.unece.org/env/pp/archives.htm), alkuperiinen direktiiviehdotus (KOM(2000) 402 lopullinen), s. 4 ja talous- ja
sosiaalikomitean lausunto kyseisestd ehdotuksesta, 1.3 kohta (EYVL 2001, C 116, s. 43).

7 — Ks. edelld tamén ratkaisuehdotuksen 3 ja 10 kohta.
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31. On kuitenkin myonnettévd, ettei rajoittamatonta avoimuutta edellytetd. Avoimen jérjestelmén etuja
ei voida kiistdd, mutta ei voida kiistdd myodskadn sitd, ettd avoimuus voi aiheuttaa ongelmia, kuten
Saksan hallitus on todennut. Unionin tuomioistuin myontéa téllaiset ongelmat, mutta on kannattanut
vastaavanlaisissa yhteyksissd avoimuutta edistavid tulkintoja.®

32. Epaselvdssa tapauksessa direktiivid olisi ndin ollen tulkittava siten, ettd edistetddn avoimuutta ja
tiedon saantia, ja kaikkia direktiivin soveltamisalaa téltd osin rajoittavia sddnnoksia — kuten
2 artiklan 2 alakohtaa, jonka nojalla tiedonantovelvollisten viranomaisten ryhmééd voidaan rajoittaa,
tai 4 artiklan 1 ja 2 kohtaa, jonka nojalla tiedon ilmaiseminen voidaan evitd tietyissd tapauksissa —
olisi tulkittava suppeasti. Itse direktiivissd edellytetdédn viimeksi mainitun osalta todellakin
nimenomaisesti, ettd epadmisperusteita tulkitaan suppeasti.

B Ensimmdinen kysymys

33. Direktiivin 2 artiklan 2 alakohdan nojalla Saksa on vapauttanut ympéristotiedon saataville
asettamista koskevasta velvoitteesta ’liittovaltion ylimmédt viranomaiset lakien sddtdmiseen tai
asetusten antamiseen liittyvédssad toiminnassaan”. Nyt kasiteltdvassd asiassa tietoa pyydettiin liittovaltion
ministerioltd eikd parlamentaariselta elimeltdi. Kolmeosaisessa ensimmadisessd kysymyksessddn
ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin tiedustelee siksi ldahinnd, a) voidaanko direktiivin nojalla jattaa
madritelmén soveltamisalan ulkopuolelle elimet, joiden tehtdvind on lainsddddantomenettelyssa
ainoastaan esittdd lainsdddantoehdotuksia tai antaa niistd lausuntoja, b) voidaanko mééritelmén
soveltamisalan  ulkopuolelle ylipdatdan jattaa elimid, joiden padtokset ovat jo olleet
muutoksenhakumenettelyn kohteena, ja c) voidaanko elimet jittdd kasitteen ulkopuolelle vain siihen
asti, kunnes lainsddddntomenettely on paittynyt. Tarkastelen kuitenkin ensin b kohtaa, joka on
nidhdakseni jarkevaa selvittdd ennen a kohtaa, joka nayttad liittyvdn laheisemmin c kohtaan.

b) Mahdollisuus jittdd méadritelman soveltamisalan ulkopuolelle elimet, joiden paiatokset ovat jo olleet
6 artiklassa tarkoitetun muutoksenhakumenettelyn kohteena

34.

Direktiivin 2 artiklan 2 alakohdan toisessa ja kolmannessa virkkeessd sdddetddn seuraavaa: “Jasenvaltiot
voivat sditdd, ettd [viranomaisen madaritelma] ei koske elimii tai laitoksia silloin, kun ne toimivat
tuomio- tai lainsdddéntovallan kéyttdjind. Jos jasenvaltion perustuslainsddddannossd, sellaisena kuin se
on tdmdn direktiivin antamispéivang, ei sdddetd 6 artiklassa tarkoitetusta muutoksenhakumenettelysta,
se voi jattdd tdmédn madritelméan soveltamisalan ulkopuolelle tillaiset elimet ja laitokset.”

35. Ennakkoratkaisua pyytédnyt tuomioistuin pyytdd selventimdin ndiden kahden virkkeen suhdetta. Se
toisin sanoen tiedustelee, rajoitetaanko kolmannessa virkkeessd olosuhteita, joissa jdsenvaltio voi
kayttda toisessa virkkeessd sdaddettyd mahdollisuutta, (kuten Flachglas Torgau viittdd) vai sdddetadnko
siind toisessa virkkeessd sdddetystd mahdollisuudesta riippumattomasta erillisestd mahdollisuudesta,
jota voidaan kayttdd erityisissa olosuhteissa (Saksan hallituksen ja komission nidkemys)?

36. On Kkiistatonta, ettd Saksan perustuslainsddddannossd sdddettiin - direktiivin  antamishetkelld
muutoksenhakumenettelystd, joka liittyy nyt kisiteltdvdssd asiassa kyseessd olevan ministerion
paatoksen kaltaisiin paatoksiin. Jos Flachglas Torgaun nidkemys pitdisi paikkansa, Saksa ei ndin ollen
voisi lainkaan jattdad ministerion kaltaisia elimid viranomaisen maéaéritelmén soveltamisalan ulkopuolelle,
vaikka ne toimisivat lainsdéddédntovallan kayttdjina.

8 — Ks. esim. asia C-321/96, Mecklenburg, tuomio 17.6.1998 (Kok., s. I-3809, 25 kohta) tai asia C-552/07, Azelvandre, tuomio 17.2.2009 (Kok.,
s. 1-987, 52 kohta).
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37. Edelld mainitun kahden virkkeen vilinen suhde on joka tapauksessa episelvd. Kuten komissio
toteaa, kolmas virke lisdttiin myohiisessd vaiheessa lainsdddéntomenettelyd EY 251 artiklan 3 kohdan’
mukaisesti koolle kutsutussa sovittelukomiteassa. Jos tamé lisdys tehtiin tuolloin tiettyd tarkoitusta
varten, laatijat eivdat ehkd ottaneet tdysin huomioon virkkeen suhdetta sitd edeltivddn ja seuraavaan
tekstiin tai sen vaikutuksia tekstin tulkintaan. Mité tiettyd tarkoitusta varten tdma lisdys mahdollisesti
tehtiin? Kuten komissio toteaa, valmisteluasiakirjoista ei valitettavasti kdy ilmi selkeitd tietoja. On
esitetty kaksi oletusta.

38. Flachglas Torgau toteaa, ettd kolmas virke liséttiin sen jilkeen, kun parlamentti oli menestyksetta
pyrkinyt muuttamaan toisen virkkeen sanamuodoksi "Jasenvaltiot voivat sdatas, ettd tdmdn direktiivin
muutoksenhaku- ja vireillepano-oikeutta koskevia mddrédyksid sovellettaessa 'viranomaisen’ madritelma
ei kata elimid, kun ne kéyttavit tuomio- tai lainsdddéntovaltaa ja siltd osin kuin ne kayttévat tuomio- tai
lainsdddiantovaltaa” (kursivointi tidssd).'® Tamin ehdotuksen tarkoituksena oli velvoittaa kaikki
viranomaiset saattamaan ympdristotieto saataville ja sallia soveltamisalan ulkopuolelle jattiminen
ainoastaan velvoitteesta mahdollistaa muutoksenhaku tietopyynnon epddmisen yhteydessa. Flachglas
Torgau toteaa, ettd 2 artiklan 2 alakohdan kolmas virke sisdllytettiin direktiiviin sovittelumenettelyssa
erddnlaisena vastikkeena parlamentin ehdotuksen hylkdédmisestd ja ettd silld oli tarkoitus asettaa
aineellinen edellytys toisessa virkkeesséd sdddetyn mahdollisuuden kaytolle.

39. Komissio ja Saksan hallitus mainitsevat toisen syyn, nimittdin ettd virkkeen lisddmisen
tarkoituksena oli pohjustaa tietd varaumalle," jonka Ruotsi joutuisi esittiméidn yleissopimuksen
ratifioidessaan, ja mahdollistaa tdmd varauma direktiivissd. Varauma, jonka Ruotsi aikoi tehdd, johtui
valtion sisdisestd oikeudellisesta tilanteesta, jossa ei ollut sdddetty virallisten asiakirjojen luovuttamista
koskevien valtion ylimpien elinten p&atoksiin liittyvdstd muutoksenhakumenettelystd. Tarvittavan
linkin ~ muodosti  sittemmin  lausuma,’”  jossa  viitataan  nimenomaisesti  direktiivin
2 artiklan 2 alakohtaan jésenvaltioiden esittimien varaumien yhteydessd. Saksan hallitus siis viittaa,
ettd jdsenvaltiot voivat 2 artiklan 2 alakohdan toisen virkkeen nojalla jattdda maéritelmén
soveltamisalan ulkopuolelle elimet silloin kun ne toimivat tuomio- tai lainsdaddntovallan kayttdjina,
mutta ettd kolmannen virkkeen nojalla oikeudelliset elimet ja lainsdddantoelimet voidaan sellaisenaan
jattda kokonaan maddritelmdn soveltamisalan ulkopuolelle. Komissio katsoo liséksi, ettd toinen ja
kolmas virke ovat vaihtoehtoisia.

40. En pida Flachglas Torgaun selitystd vakuuttavana. Koska parlamentin ehdottamaa tarkistusta ei
hyviksytty," olisi ylldttivad, jos sovittelukomiteassa aikaansaadussa ratkaisussa olisi menty vield
parlamentin ehdotusta pitemmalle rajoitettaessa mahdollisuuksia jittdda elimid “viranomaisen”
madritelmén soveltamisalan ulkopuolelle. Direktiivissé mennddn jo yleissopimusta pitemmialle, koska
siind ainoastaan annetaan jdsenvaltioille mahdollisuus jattdd elimid madritelmédn soveltamisalan
ulkopuolelle, mutta yleissopimuksessa todetaan, ettd madritelmd "ei koske” elimid tai laitoksia silloin
kun ne toimivat tuomio- tai lainsdddantovallan kayttdjind. Parlamentin tarkistus olisi rajoittanut
sallitun poikkeuksen muutoksenhakumenettelyjen yhteyteen. Flachglas Torgaun esittdman direktiivin
tulkinnan mukaan ulkopuolelle jdttiminen voisi kuitenkin olla mahdollista ainoastaan erityisissé
perustuslaillisissa olosuhteissa — jotka ovat oletettavasti harvinaisia, koska ainoastaan Ruotsi on
esittdnyt yleissopimukseen varauman téssd yhteydessa.

9 — Josta on muutettuna tullut SEUT 294 artiklan 10 kohta.

10 — Ks. ympdristoasioiden, kansanterveyden ja kuluttajapolitiikkan valiokunnan mietinté A5-0074/2001, 28.2.2001, tarkistus 15 ja Euroopan
parlamentin kanta, vahvistettu toisessa ksittelyssa 30.5.2002 (EUVL 2003, C 187 E, s. 118, kyseinen tarkistus s. 122).

11 — Ks. edellda timén ratkaisuehdotuksen 9 kohta.
12 — Ks. edelld tdimén ratkaisuehdotuksen 8 kohta.

13 — Ainakin komission mielestd vastustus johtui siitd, ettei tarkistus olisi sopinut yhteen yleissopimuksen sanamuodon kanssa, kun direktiivin
tavoitteena oli nimenomaan yhdenmukaistaa yhteisén lainsdadantod yleissopimuksen kanssa (ks. muutettu ehdotus Euroopan parlamentin ja
neuvoston direktiiviksi ympiristod koskevan tiedon julkisesta saatavuudesta, EYVL 2001, C 240 E, s. 289).
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4]1. Saksan hallituksen ja komission ehdottama vaihtoehtoinen tulkinta vaikuttaa vakuuttavammalta.
Ruotsin oikeusjarjestelmdan mukaan virallisten asiakirjojen luovuttamista koskeviin parlamentin,
hallituksen tai ministerien p&dtoksiin ei voitu hakea muutosta. Ruotsi esitti siksi yleissopimuksen
9 artiklan 1 ja 2 kappaleeseen varauman, joka koskee téllaisiin paatoksiin liittyvdd muutoksenhakua. On
ymmadrrettavad, ettei Ruotsi ollut valmis sitoutumaan direktiivin yhteydessé velvoitteeseen, johon se
aikoi esittdd kansainvélisoikeudellisen varauman. Se tarvitsi siksi direktiiviin sdénnoksen, jonka nojalla
jasenvaltio voi erityisissd olosuhteissaan jattdd tietyt elimet kokonaan maédritelmidn soveltamisalan
ulkopuolelle sen sijaan, ettd tdma voitaisiin tehdd sen perusteella, missd ominaisuudessa ne toimivat.
Lausuma nayttdd tukevan téllaista tulkintaa. Siind todetaan, ettd 2 artiklan 2 alakohta ja 6 artikla
antavat jasenvaltioille "poikkeustapauksissa ja tarkasti maaritellyin edellytyksin” mahdollisuuden jattaa
tietyt elimet ja laitokset muutoksenhakumenettelyd koskevien sddntdjen ulkopuolelle, seka
tasmennetddn, ettd EU:n suorittama yleissopimuksen ratifioiminen kasittad kaikki jédsenvaltioiden
esittdimdt varaumat, jotka ovat kyseisten artiklojen mukaisia. Lausuma siséltdd ndin ollen itsessdin
varauman, jonka ansiosta EU:lla oli mahdollisuus liittyd yleissopimukseen vesittdmatta yksittdisten
jasenvaltioiden kantaa.

42. Molemmat selitykset ovat kuitenkin hypoteettisia, eikd voida varmasti todeta, ettd jompikumpi
pitda paikkansa. Sovittelumenettelyssd osapuolilla on saattanut olla erilaisia olettamuksia, minkéa vuoksi
tiassd yhteydessd ei ehkd ole jarkevdd etsid yhtd ainoaa lainsdddannollistd tarkoitusta. Kuten olen jo
todennut, pelkdstd sanamuodosta ei ole apua. Merkitys olisi saattanut olla selkedmpi, jos kolmas virke
olisi alkanut esimerkiksi sanalla "lisdksi” tai “vaihtoehtoisesti”. Néin ei kuitenkaan ole. Varmaa on
ainoastaan se, ettd sanamuoto ei selvistikddn tue Flachglas Torgaun kannattamaa tulkintaa, jossa
yleissopimuksen ja direktiivin valilld on suurempi ero kuin Saksan hallituksen ja komission esittdmassa
tulkinnassa. Koska direktiivin keskeisend tavoitteena oli yhdenmukaistaa EU:n lainsdddantoa
yleissopimuksen kanssa, lienee parempi omaksua viimeksi mainittu lahestymistapa, joka poikkeaa
vahemman yleissopimuksesta.

43. Edella esitetyn perusteella katson, ettd direktiivin 2 artiklan 2 alakohdan kolmannessa virkkeessé
annetaan mahdollisuus (jota Saksa ei ole missdédn tapauksessa yrittanyt kayttdd), joka on tdysin
rilppumaton toisessa virkkeessd sdddetystd mahdollisuudesta (jota Saksa on kayttinyt). Néin ollen se,
ettd Saksan perustuslainsdddédnnossd, sellaisena kuin se oli direktiivin antamispédivand, todellakin
sdddettiin ministerion kaltaisten elinten p&aatoksiin liittyvastda muutoksenhakumenettelystd (jolloin
2 artiklan 2 alakohdan kolmatta virkettd ei voida niiden yhteydessa soveltaa), ei estd sitd kayttamasta
ensimmaisessd virkkeessd sdddettyd mahdollisuutta ja jattaiméstd UIG:n 2 §:n 1 momentin 1 kohdan a
alakohdassa tiettyjd viranomaisia “viranomaisen” maééiritelmén soveltamisalan ulkopuolelle niiden
toiminnan luonteen perusteella.

44. Sitd, vastaako kyseinen sddnnos sisdlloltdadn tosiasiallisesti tarkalleen direktiivin 2 artiklan 2
alakohdan toista virkettd, on kuitenkin kasiteltivd ennakkoratkaisua pyytineen tuomioistuimen
esittdiman kysymyksen a kohdan yhteydessa.

a) Elimet, joiden tehtdvédna lainsdddédntomenettelyssd on ainoastaan esittdd lainsdddéntoehdotuksia tai
antaa niistd lausuntoja

45. Direktiivin 2 artiklan 2 alakohdan toisen virkkeen nojalla jasenvaltiot voivat jattda direktiivin
soveltamisalan ulkopuolelle muuten ”viranomaisen” maédritelmén soveltamisalaan kuuluvia elimid
”silloin kun ne toimivat tuomio- tai lainsdddédntovallan kayttdjina”. Tarkoituksena on siis selvastikin
ollut asiayhteyteen perustuva toiminnallinen mééritelmd, joka riippuu tietylla hetkelld toteutettavan
toiminnan luonteesta, eikd rakenteellinen madritelmd, jossa kyseisen elimen luonne méérad sen, mité
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Montesquieun valtiomallin mukaisesta kolmesta vallasta se kayttaa. ' Lisdksi, kuten komissio toteaa,
ainoastaan toiminnallinen tulkinta mahdollistaa jasenvaltioiden erilaisten lainsdddantojérjestelmien
huomioon ottamisen siten, ettd varmistetaan jarkeva yhdenmukaisuus.

46. Rakenteellisessa luokittelussa ministerio kuuluisi luultavasti valtion toimeenpanovaltaan, eika sité
pidettdisi lainsddadantdelimend. Toimeenpanovallan kayttija on Saksassa — kuten todennikoisesti
kaikissa jdsenvaltioissa — tietddkseni kuitenkin ensisijainen lakialoitteiden tekija parlamentissa.
Lainsdddéantoelimen kasitellessé lakialoitteita ministeriotd voidaan liséksi kuulla ja se voi antaa neuvoja.
Tassd mielessd se selvastikin harjoittaa UIG:n 2 §:n 1 momentin 1 kohdan a alakohdassa tarkoitettua
"lakien sddtdmiseen liittyvdd toimintaa”. Onko se kuitenkaan sama asia kuin direktiivin 2 artiklan 2
alakohdassa tarkoitettu toimiminen ”lainsdadéntovallan kéayttajana”?

47. On kaynyt ilmi, ettd ministerio voi myos antaa asetuksia, oletettavasti tdytdntoonpanotoimia, joita
se on toimivaltainen toteuttamaan primaarilainsdddénnon nojalla. Téassdkin yhteydessd herda kysymys,
toimiiko se tdlloin lainsdddéntovallan kéyttajana.

48. Ennakkoratkaisupyynnosta ilmenee, ettd Flachglas Torgau pyysi tietoa kyseessd olevaa lakia
koskeneesta “lainsdddantomenettelystd”, ja kyseinen laki on selvéstikin varsinaisen lainsditdjan antama
eli se ei ole ministerion itsensd toteuttama tdytdntoonpanotoimi. Vaikka kansallinen tuomioistuin ei
selvitd tarkemmin, minkityyppisid pyydetyt tiedot tarkalleen ovat," lihden oletuksesta, johon seki itse
kysymys ettd kaikki unionin tuomioistuimelle esitetyt huomautukset perustuvat, nimittdin siitd, ettd
tdssd yhteydessd on arvioitava ministerion osallistumista lainsdéddéntoprosessiin aloitteentekijand ja
neuvonantajana. En siksi tarkastele, “toimiiko” ministeri6 mahdollisesti "lainsdddantovallan kayttdjana”
kéyttdessadn muita toimivaltuuksiaan antaa asetuksia, silld tdma kysymys ei vaikuta merkitykselliseltéd
padasian kannalta.

49. On asianmukaista tarkastella ensin, miksi tuomio- tai lainsdddantovallan kayttdjind toimivat elimet
on jatetty kisitteen soveltamisalan ulkopuolelle. Tamén tarkoituksen nimenomaiset perustelut ovat
valitettavasti kuitenkin kadonneet ajan kuluessa.

50. Direktiivi annettiin, jotta silloinen yhteison lainsddadéntd voitiin yhdenmukaistaa yleissopimuksen
madrdysten kanssa, mutta yleissopimuksen valmisteluasiakirjoista'® ei kdy ilmi, ettd jo ensimmaéiseen
ehdotukseen sisdltyneen soveltamisalan ulkopuolelle jittimisen sanamuotoon olisi kiinnitetty erityisté
huomiota. Kuten komissio on todennut, yleissopimus todellakin pohjautui alun perin pitkélti silloiseen
yhteison lainsaddantoon, myos direktiivia edeltineeseen saddokseen,'” johon kyseinen poikkeus jo
siséltyi samassa muodossa,'® ja rakentui sen pohjalta.

51. Ainoa l0ytdmédni viite sallitun ulkopuolelle jéttamisen tarkoitusta koskevasta pohdinnasta on
ensimmadisessd kasittelyssd laadittu parlamentin mietintd nyt esillda olevaa direktiivia koskevaksi
ehdotukseksi,”” jossa parlamentti pyrkiessdan rajoittamaan ulkopuolelle jittimisen soveltamisalaa
muutoksenhakumenettelyd koskevaan vaatimukseen (eikd tietojen saataville asettamista koskevaan

14 — Direktiivin espanjankielisessd versiossa kiytetdan ilmaisua “entidades o instituciones en la medida en que actien en calidad de drgano
jurisdiccional o legislativo” (kursivointi tdssd), kun muissa versioissa mainitaan ainoastaan lainsdddantévalta tai -valtuudet, mutta myos
espanjankielisen version sanamuodossa korostetaan kyseisen elimen toimintaa vahintddn yhtd paljon kuin luonnetta.

15 — Ja vaikka Flachglas Torgau toteaa huomautuksissaan ainoastaan, ettd sen pyynto koski ministerion antamia lain taytdntoonpanoa koskevia
hallinnollisia ohjeita (eikd tosiasiallisia oikeudellisesti sitovia tdytintoonpanotoimia); tillaiset ohjeet ovat selvidstikin toisen kysymyksen
kohteena.

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

17 — Ympirist6d koskevan tiedon saannin vapaudesta 7.6.1990 annettu neuvoston direktiivi 90/313/ETY (EYVL L 158, s. 56).

18 — Alkuperiisessd direktiiviehdotuksessa (EYVL 1988, C 335, s. 5) kiytettiin erilaista sanamuotoa: “tuomiovaltaa kéyttivdat elimet tai
lainsdddéntoelimet”. Asiakirjoista ei loydy tietoa siitd, miksi rakenteellinen maéritelmd muutettiin toiminnalliseksi méadaritelmaksi
lainsdddannollisen nédkokohdan yhteydessd. Maéritelmd haluttiin - mahdollisesti yhdenmukaistaa tuomiovallan kéyttamistd koskevan
médritelmédn kanssa, silld kuten jo totesin, toiminnallisessa maéritelméssd voidaan ottaa parhaiten huomioon oikeudellisten ja poliittisten
jarjestelmien erot.

19 — Edelld alaviitteessd 10 mainittu mietintdo A5-0074/2001, tarkistus 15.
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vaatimukseen) oletti, ettd rajauksen syynd on klassinen ajatus lainsdddanté-, toimeenpano- ja
tuomiovallan tasapainosta, mutta katsoi, ettd vallanjako olisi tosiasiassa tasapuolisempi, jos kansalaisilla
olisi yhtildinen paasy kaikkien kolmen tahon hallussa olevaan ympéristotietoon. Tamé oletus ei ole
kuitenkaan kovinkaan merkityksellinen tarkasteltaessa sitd, voiko toimeenpanovallan kéyttdja toimia
tietyissd olosuhteissa lainsdddantovallan kéayttajana.

52. Saksan hallitus katsoo, ettd soveltamisalan ulkopuolelle jattdmisen tarkoituksena oli suojata
lainsdddéntotoiminta ympéristoalalla — jota koskevat ndkemykset perustuvat usein vankkoihin
uskomuksiin ja tuodaan voimakkaasti esiin — jatkuvilta tietopyynnoiltd, saatujen tietojen kiivaalta
kyseenalaistamiselta ja sinnikkiiltd pyrkimyksiltda vaikuttaa lopputulokseen téllaisten tietojen
perusteella. Saksan hallituksen mukaan tarkoituksena oli ndin ollen poistaa téllaiset hdiridtekijat koko
lainsdddéntomenettelystd aina lakiehdotuksesta hyviksyttyyn sdddokseen asti, erityisesti kuitenkin
mielipiteen muodostuksen mahdollistavista keskusteluista ja ajatustenvaihdosta.

53. Saksan hallituksen keskeinen viite on jossain madrin hyodyllinen olettamus, jos sen katsotaan
toistaiseksi koskevan ainoastaan tuomio- ja lainsddddntovaltaa sellaisenaan. Sekd tuomio- ettd
lainsdddédntovallan kayttdé voisi heikentyd, jos jokainen voisi lain nojalla pyytdd milloin tahansa
kaikenlaisia tietoja menettelyn jokaisesta vaiheesta — merkityksellisten seikkojen ja tietojen
analysoinnista, sithen perustuvista péitelmistd ja lopullisen pdiatoksen tekemisestd.” Voidaan olettaa,
ettd ne, jotka alun perin laativat ensimmadisen kyseisistd saddoksistd, > ottivat tillaiset seikat huomioon
ja ettd ne ovat — vaikkakin epdsuorasti — jddneet myos myohempien sdddosten laadintaan
osallistuneiden mieleen.

54. Ei ole kuitenkaan missddn tapauksessa toivottavaa eikd myoskddn yleissopimuksen tai direktiivin
yleisen tavoitteen mukaista, ettd lainsddddnto- tai tuomiovaltaa kéytetddn tdysin salassa.
Oikeusvaltioperiaatteen ja demokraattisen hallintojérjestelmdn varmistamisen katsotaan yleisesti
edellyttavin, ettd sekd tuomioistuimet ettd kansanedustuslaitokset toimivat yleison (tai ainakin
valittdjind olevien tiedotusvilineiden) ldsnd ollessa, ellei kyseessa ole tdysin poikkeuksellinen tilanne;
liséksi yleisesti myonnetddn, ettd téllainen tilanne esiintyy useammin tuomio- kuin lainsdadéntovallan
kaytossa. Nain ollen silloin, kun kyseessd ei ole tdysin poikkeuksellinen tilanne, paatoksia ei pitdisi
kummassakaan tapauksessa tehda kansalaisilta salattujen tosiseikkojen tai syiden perusteella.

55. Tuomiovallan kéytossd on ndin ollen tdysin asianmukaista, ettd tuomarikollegio kisittelee asiaa
suljetuin ovin (kuten viistimittd aina yhden tuomarin kokoonpanossa). Tastd syystd padtoksen
perustelut sekd huomioon otetut todisteet ja argumentit on kuitenkin julkistettava. Jattden toistaiseksi
huomiotta ulkopuolelle jiattdmisen ajallisen soveltamisalan, joka on ensimmaéisen kysymyksen ¢ kohdan
kohteena, olen soveltuvin osin valmis hyvaksymédédn samankaltaisen jérjellisen perustan ja
samankaltaisen rajoituksen lainsdddantovallan kayttdjind toimivien elinten vapauttamiselle tiedon
saataville asettamista koskevasta velvoitteesta. Se, etté tietty aihe herittdd vilkasta julkista keskustelua,
ei ole kuitenkaan néhddkseni riittdva peruste suojella koko lainsddddnnon pohdinta-, valmistelu- ja
hyviksymismenettelya kaikilta tietopyynnoilta.

56. Tamédn perusteella ei kuitenkaan voida vield vastata siihen, onko toimeenpanoviranomaisia
tarkoitus suojella samalla tavoin sopimattomana ajankohtana esitetyiltd ja rajoittamattomilta
tietopyynnoilta  silloin, kun ne tekevit lakiehdotuksia lainsddtdjille tai antavat neuvoja
lainsdddéantomenettelyssa.

20 — Ks. tuomiovallan kéytostd yhdistetyt asiat C-514/07 P, C-528/07 P ja C-532/07 P, Ruotsi ym. v. API ja komissio, tuomio 21.9.2010 (Kok.,
s. 1-8533, 92 ja 93 kohta). Téastd ei kuitenkaan vélttaimittd seuraa, ettd oikeus pyytad oikeudenkéyntiasiakirjoja hairitsee vaistamattd kaikissa
tapauksissa menettelyn toteuttamiseen toivottua “seesteistd ilmapiiria” — ks. esim. Euroopan ihmisoikeustuomioistuimen osalta Euroopan
ihmisoikeussopimuksen 40 artiklan 2 kappale.

21 — Ks. edelld tdman ratkaisuehdotuksen 50 kohta ja alaviitteet 17 ja 18.
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57. Seikka, johon Flachglas Torgau vetoaa ja jonka myos kansallinen tuomioistuin mainitsee
ennakkoratkaisupyynnosséén, ilmenee Yhdistyneiden Kansakuntien Euroopan talouskomission vuonna
2000 julkaisemasta yleissopimuksen tiytdntodnpano-oppaasta (implementation guide),* jossa todetaan
muun muassa seuraavaa: ~On mainittava erityisesti toimeenpanoviranomaisten osallistuminen
lainsdddantotyohon  yhteistyossd  lainsdddantovallan  kéyttdjan  kanssa.  Toimeenpano-  ja
lainsdddantoviranomaisten yhteistyé lainsdddéntotyossd tunnustetaan 8 artiklassa. Koska kyseinen
artikla kattaa nimenomaisesti madrdysten, lakien ja normatiivisten toimien laadintaan liittyvdn
viranomaisten toiminnan, on loogista paitelld, ettei kyseistd toimintaa pidetd yleissopimuksessa
"lainsddadantovallan kayttdjand” toimimisena. Téllaisia tehtdvid suorittavat toimeenpanoviranomaiset
ovat ndin ollen yleissopimuksessa tarkoitettuja viranomaisia.”

58. Kuten Saksan hallitus ja komissio toteavat, edelld mainittu asiakirja ei kuitenkaan ole sitova
yleissopimuksen tulkinnan osalta. Sen laatijat tdsmentédvdt, etteivdat siind esitetyt nédkemykset
valttamattd vastaa YKin Euroopan talouskomission tai muiden oppaan laadintaa tukeneiden jdrjestojen
nidkemyksid;, myodskddn yleissopimuksen sopimuspuolet eivit ole nimenomaisesti hyviksyneet sitd.
Viittaus yleissopimuksen 8 artiklaan ei sitd paitsi liene merkityksellinen kasiteltdvéssa asiassa kyseessd
olevan kaltaisissa lainsddddantomenettelyissd, joissa toimeenpanovallan kayttdjain tekemd ehdotus on
vaaleilla  valittujen = kansanedustajien  toteuttaman parlamentaarisen valvonnan kohteena.
Yleissopimuksen 8 artikla koskee sen sijaan yleison suoraa osallistumista viranomaismédrdysten
laadintaan.” Niin ollen direktiivin 2 artiklan 2 alakohtaan sisiltyvin kasitteen “lainsdadantévallan
kayttdja” ja yleissopimuksen 8 artiklaan sisédltyvan késitteen “viranomaismédrdysten ja/tai yleisesti
sovellettavien oikeudellisesti sitovien asiakirjojen laadinta” vilinen suhde voitaisiin ymmartaa siten,
ettd ensin mainitussa sddnnoksessa tarkoitettu ulkopuolelle jattiaminen koskee ainoastaan
primaarilainsdddantod, joka on jossain muodossa parlamentaarisen valvonnan ja keskustelun kohteena,
kun taas viimeksi mainittu koskee johdettuun oikeuteen sisdltyvid tdytdntoonpanotoimia, jotka
toteutetaan  toimivaltasddnnoksen  nojalla  ilman  téllaista =~ demokraattista = menettelya.
Taytdntoonpano-oppaaseen siséltyvit toteamukset eivit siis ole tdysin arvottomia, mutta niitd ei saa
pitdd ratkaisevina.

59. Arvioinnissa on nihdékseni tarkedmpdd ottaa huomioon "lainsdddéntovallan kayttdjind toimimisen”
toiminnallisen madritelmdn korostaminen, sen varmistaminen, ettd lainsddddntomenettely voidaan
sellaisenaan toteuttaa keskeytyksettd, ja se, ettd sekd yleissopimuksen ettd direktiivin tavoitteena on
taata avoimuus ympdristdasioissa ja mahdollisimman hyvéd ympéristétiedon saatavuus.

60. Ensimmaisesta seikasta totean, ettd esittdessddn toimenpide-ehdotuksen lainsditéjille valtion
toimeenpanoviranomainen — kuten ministeri6 nyt kasiteltdvdssd asiassa — toimii tosiasiallisesti
toimeenpano- ja lainsdadéntotoiminnan yhtymékohdassa. Yhtddltd toimeenpanovallan kiyttdjan tehtivina
on madrittdd hallituksen politiilkka ja muotoilla se asiakirjaechdotuksessa, ja toisaalta ehdotuksen
tosiasiallinen kasiteltavaksi jattiminen on tehtdvd, jota ei voida erottaa lainsdddantoelimen yksittdisen
jasenen (tai jasenten ryhmadn), joka jittda ehdotuksensa kasiteltdviksi, tehtdvéstd, jota ei voida luokitella
muuksi kuin lainsaddantotoiminnaksi.* Samanlaiset toteamukset pétevit lainsiddidntomenettelyn aikana
toteutettavaan kuulemiseen ja neuvontaan. Vaikka ndma kaksi tehtdvdd ovat selkedsti havaittavissa, niita ei
voida kuitenkaan erottaa toisistaan ainakaan toimenpide-ehdotuksen késiteltdvaksi jattdmisestd
lainsdddédnnon lopulliseen hyviksymiseen ulottuvan varsinaisen lainsdddantomenettelyn yhteydessd ja
aikana. Ne ovat téssd yhteydessa saman kolikon kaksi eri puolta.

22 — The Aarhus Convention: an implementation guide, jonka Stephen Stec, Susan Casey-Lefkowitz ja Jerzy Jendroska ovat laatineet Keski- ja
Iti-Euroopan  alueellista  ympéristokeskusta ~ (Regional Environmental Centre for Central and Eastern Europe) varten
(http://www.unece.org/env/pp/acig.pdf), erityisesti englanninkielisen version s. 34—35.

23 — Kuten komissio toteaa, kdyttamélla artiklan otsikossa sanoja “ja/tai yleisesti sovellettavien oikeudellisesti sitovien asiakirjojen” on ilmeisesti
haluttu valttad terminologiaa, joka voisi joissakin valtioissa viitata liian suppeaan lainsdddéntotoimien luokkaan; itse artiklan sanamuotoa ei
voida aivan helposti soveltaa edustuksellisessa demokratiassa toteutettaviin parlamentaarisiin menettelyihin.

24 — Saksan hallitus vahvisti oikeudenkdyntimenettelyssd, ettd liittopéivien yksittdiset jasenet voivat myos tehdd sddadosehdotuksia, mikd pdtee
luultavasti useimpiin lainsdadéntoelimiin, mutta tima lienee varsin harvinaista hallituksen tosiasiallisen toiminnan vuoksi.
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61. Edelld esitetyn perusteella keskeytyméttoméan lainsdddéantomenettelyn varmistaminen on
ndhddkseni asetettava tédssd yhteydessd etusijalle, koska soveltamisalan ulkopuolelle jittamisen
varsinainen tarkoitus tehtdisiin muuten tyhjaksi. Menettelyn toteuttamista ei olisi suojattu, jos
ulkopuolelle jattamista sovellettaisiin ainoastaan yhteen tiedonsaantimahdollisuuteen (itse lainsaétijalle
esitettdvd pyynto) ja toinen mahdollisuus (asianomaisille toimeenpanoviranomaisille esitettdva pyynto)
jaisi avoimeksi.

62. Vaikka toimeenpanovallan kayttdja osallistuneekin lainsdddéntoprosessiin kaikissa jdsenvaltioissa
pitkalti samalla tavoin, yksityiskohdissa on todennékoisesti eroja. Ndin ollen toimivaltaisen kansallisen
tuomioistuimen asiana on aina arvioida, onko toimeenpanovallan kayttijan asian kannalta
merkityksend  ajankohtana  suorittama  tietty tehtdvd kyseisen jdsenvaltion oikeus- ja
perustuslakijirjestelméssd todellakin osa lainsddddntomenettelyd. Koska soveltamisalan ulkopuolelle
jattdminen poikkeaa avoimuutta ja tiedon saantia koskevista yleissopimuksen ja direktiivin yleisista
tavoitteista, kansallisen tuomioistuimen on oltava varovainen tita arviointia tehdessdén.

63. Edelld esitetyn perusteella vastaisin ennakkoratkaisua pyytdneen tuomioistuimen ensimmadisen
kysymyksen a kohtaan, ettd direktiivin 2 artiklan 2 alakohdan toisen virkkeen nojalla
toimeenpanoelimet, joiden tehtdvdnd jasenvaltionsa oikeus- ja perustuslakijirjestelmdn mukaisessa
lainsdddédntomenettelyssd on ainoastaan esittdd lainsdddéntoehdotuksia tai antaa niistd lausuntoja,
voidaan jittdd "viranomaisten” médritelman ulkopuolelle silloin, kun ne suorittavat téllaista tehtévaa.

64. Téllainen vastaus ndhdédkseni riittda padasiassa esiin otetun kysymyksen ratkaisemiseksi, joten téssé
yhteydessd ei ole tarpeen kasitelld tarkemmin kansallisen tuomioistuimen kysymyksessa ehdotettua
vaihtoehtoista arviointiperustetta, nimittdin sitd, voidaanko ainoastaan elinten, jotka tekevit lopullisen
sitovan ratkaisun lainsdddédntomenettelyssd, katsoa toimivan lainsdddantovallan kayttdjind. Kuten
komissio on todennut, lainsdddantomenettelyt voivat vaihdella huomattavasti jdsenvaltioiden vililla,
joten lainsdddantovallan kéyttdjand toimimisen ja lopullisen sitovan lainsdddéntopaatoksen tekemisen
valistd suhdetta ei vélttdmattd voida maaritelld yleisesti.

65. Ehdottaessani esilld esitettyd vastausta en ole unohtanut kolmatta ndkokohtaa, joka on otettava
huomioon, kuten edelld jo totesin, nimittdin sitd, ettd tavoitteena on varmistaa avoimuus ja
ympéristotiedon saatavuus, mutta tdmd nédkokohta on ndhdédkseni merkityksellisempi ensimmadisen
kysymyksen c¢ kohdan yhteydessa, jota kasittelen seuraavaksi.

¢) Onko madritelmédn soveltamisalan ulkopuolelle jattaminen sallittua ainoastaan siihen asti, kunnes
lainsdddéntomenettely on péaattynyt?

66. Elin voidaan jéttda direktiivin nojalla ympéristotiedon ilmaisemiseen velvollisten viranomaisten
madritelmén soveltamisalan ulkopuolelle silloin, kun se toimii lainsddadantovallan kayttdjana.
Voidaanko niin kuitenkin tehdé vain tiettyyn hetkeen asti?

67. Kuten komissio ja Saksan hallitus perustellusti toteavat, yleissopimuksessa ja direktiivissa ei sdddeta
eikd madratd nimenomaisesti timédn ulkopuolelle jattdmisen ajallisesta rajoituksesta.

68. Katson kuitenkin, ettd — tarkasteltaessa kasiteltdvissa asiassa kyseessd olevan ministerion kaltaisia
elimig, joiden lainsdddédntotehtdvd rajoittuu aloiteoikeuteen ja kuulemiseen — tillainen rajoitus voidaan
laillisesti johtaa direktiivin 2 artiklan 2 alakohdan toisesta virkkeestd, luettuna yhdessd
3 artiklan 1 kohdan kanssa.
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69. Ehdottamani tulkinta edelld mainituista sddnnoksistd sopii yhteen avoimuutta ja ympéristotiedon
saatavuutta koskevan direktiivin tavoitteen ja unionin tuomioistuimen yhdistetyissd asioissa API
antaman tuomion® kanssa. Se edellyttiisi tosin myds jossain médrin tarkentamaan toistaiseksi
lahtokohdaksi ottamaani puhtaasti toiminnallista “lainsdddéntovallan kayttdjand toimimisen”
madritelmad. Pyrin selvittdm&én sitd jaljempéna.

70. Ensinndkin totean, ettd direktiivin 2 artiklan 2 alakohdassa kisitteen “viranomaiset” maarittelyn
tarkoituksena on ldhinnd madritelld elimet, jotka ovat velvollisia saattamaan ympéristtietoa saataville.
Sallimalla maééritelmadn ulkopuolelle jdttaminen mahdollistetaan velvoitteen piiriin kuuluvien elinten
rajoittaminen. Madritelmén soveltamisalan ulkopuolelle voidaan jéttdd ainoastaan elimet “silloin kun
ne toimivat tuomio- tai lainsdddantovallan kayttdjind”. Vaikka englanninkieliseen versioon
nimenomaisesti sisdltyvdd sanaa “when” [silloin kun] ei esiinny kaikissa kieliversioissa, kyseiselld
sanamuodolla selvistikin tarkoitetaan, ettd elimet voivat toisinaan toimia tdllaisessa ominaisuudessa ja
toisinaan eivit ja ettd ne voidaan jattdd mdaaritelmén ulkopuolelle ainoastaan silloin, kun ne toimivat
kyseisessda ominaisuudessa.

71. Lisaksi direktiivin 3 artiklan 1 kohdan nojalla “viranomaiset velvoitetaan — — saattamaan ——
saataville niiden omassa tai viranomaisia varten toisen hallussa olevaa ympéristotietoa”. Jos
"viranomaisten” madéritelmé riippuu 2 artiklan 2 alakohdan toisen virkkeen perusteella siitd, missi
ominaisuudessa ne toimivat, péittelen, ettd ne ovat velvollisia saattamaan saataville ainoastaan tietoa,
joka on niiden hallussa tai niitd varten toisen hallussa silloin, kun ne toimivat mainitussa
ominaisuudessa.

72. Edelld olevassa a kohtaa koskevassa tarkastelussa tulin siihen tulokseen, etti ”viranomaisten”
madritelmén soveltamisalan ulkopuolelle voidaan jattda toimeenpanoelimet, joiden tehtdvdnd on
lainsddddantomenettelyssd ainoastaan esittdd lainsdddéantoehdotuksia tai antaa niistd lausuntoja,
silloin kun ne toimivat tdllaisessa tehtdvédssd. Kunkin sellaisen sdddoksen yhteydessd, jossa ne
toimivat téllaisessa tehtdvdssd, ne voidaan ndin ollen jéttdd kasitteen soveltamisalan ulkopuolelle
ainoastaan tehtdvin aloittamisen ja paattimisen vilisend aikana. Ennen ensin mainittua ajankohtaa
ne toimivat ainoastaan osana toimeenpanovaltaa médrittdmélla ja muotoilemalla suunnitellun
politiikan. Toiseksi mainitun ajankohdan jéilkeen ne ldhinnd varmistavat lainsddddnnon
taytantoonpanon, mikd on jilleen toimeenpanotehtdvd. Ainoastaan ndiden kahden ajankohdan
vilisend aikana ne toimivat (osittain) lainsdddéntovallan kayttdjindg, ja ne on voitava
lainsdddantomenettelyn keskeytymattomén toteuttamisen varmistamiseksi jattad
tiedonantovelvollisten elinten ulkopuolelle. Lisdksi ainoastaan ndiden ajankohtien vélisend aikana
"niiden omassa tai viranomaisia varten toisen hallussa oleva” tieto on hallussa ”silloin, kun ne
toimivat — — lainsdddéntovallan kayttdjina”.

73. Mainitsen tillaisten elinten tilanteen vastakohdaksi sellaisten elinten tilanteen, jotka
rakenteellisen maaritelmdn mukaan ovat osa varsinaista lainsdadéantovallan kayttajaa. Lainsdadantoa
hyviksyttdessd ja jo hyviksytyn lainsddddnnon yhteydessd lainsddddntovallan kayttdjan osan
muodostavat elimet toimivat yksinomaan lainsdddéntovallan kayttdjind. Niiden tdssd ominaisuudessa
harjoittamalla toiminnalla ei ole ajallista alkua eikd loppua. Mahdollisuutta jattdd ne direktiivissa
tarkoitetun ”viranomaisten” mddritelmén soveltamisalan ulkopuolelle ei ndin ollen ole rajoitettu
ajallisesti.

25 — Mainittu edelld alaviitteessd 20.
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74. Téta analyysia tukee unionin tuomioistuimen yhdistetyissa asioissa API antama tuomio, joka tosin
annettiin hieman erilaisessa yhteydessd mutta joka on nihdékseni silti erittdin merkityksellinen.?
Kyseisessd tuomiossa unionin tuomioistuin totesi seuraavaa: "Tietojen ilmaisemisen kirjelmistd, jotka
on toimitettu vireilld olevassa tuomioistuinmenettelyssd, voidaan olettaa vahingoittavan
tuomioistuinkasittelyn suojaa siksi, ettd ne ovat perusta unionin tuomioistuimen tuomiovallan kéytolle,
mutta ndin ei ole silloin, kun menettely on pédtetty tuomioistuimen ratkaisulla. — — Jalkimmaisessa
tapauksessa ei ole endd syytd olettaa, ettd tietojen ilmaiseminen kirjelmistd vahingoittaisi unionin
tuomioistuimen tuomiovallan kayttod, koska tuomiovallan kdytté on menettelyn pédidttymisen myotd
lakannut.”” Unionin tuomioistuin totesi lisiksi, ettd téllaisissa olosuhteissa jokaista tutustumisoikeutta
koskevaa hakemusta olisi tarkasteltava erikseen ja ettd tiedot voi olla asianmukaista ilmaista vain
osittain. Se ndin ollen pysytti voimassa ensimmaiisen oikeusasteen tuomioistuimen tuomion, jossa
todettiin, ettei oikeutta tutustua kyseessd oleviin asiakirjoihin voida automaattisesti evitd silld
perusteella, ettd se vahingoittaa tuomioistuinkisittelyn suojaa, kun kasittely oli jo paitetty.*®

75. Edelld mainittu tilanne voidaan ndhdédkseni ldhtokohtaisesti rinnastaa hyodylliselld tavalla nyt
kasiteltdvan asian olosuhteisiin. Tuomio- ja lainsdddantovallan kaytto asetetaan direktiivissdé samaan
asemaan sdddettdessdé mahdollisuudesta jattdd elimid viranomaisten maéritelmidn soveltamisalan
ulkopuolelle. Kuten olen edelld todennut, molemmissa tapauksissa on myos paddosin samankaltainen
jarjellinen perusta. Kun toimeenpanoviranomainen on asianosaisena tuomioistuinmenettelysss,
erityisesti syyttdjan kaltaisessa asemassa, sen suhde lainkdyttotehtdvadn vastaa ndin ollen ldheisesti sen
suhdetta lainsdddantotehtivaan lainsdddantoehdotusten kasiteltdavaksi jattamisen yhteydessd. Jos se ei
ensin mainitussa tapauksessa voi endd tuomioistuinmenettelyn padttymisen jalkeen vedota
jarjestelmailliseen tiedon ilmaisemisvelvoitteesta vapauttamiseen, olisi loogista ja johdonmukaista
tulkita unionin oikeutta siten, ettd sama pitee my0s jalkimmdéiseen tapaukseen, kun
lainsdddéntomenettely on paittynyt.

76. Direktiivin 2 artiklan 2 alakohdan toista virkettd ja 3 artiklan 1 kohtaa on ndhdékseni ndin ollen
tulkittava siten, ettd jos toimeenpanoelimet, joiden tehtdvéna lainsdadantomenettelyssd on ainoastaan
esittdd lainsddddntoehdotuksia tai antaa niistd lausuntoja, jétetddn “viranomaisten” mééritelmén
soveltamisalan ulkopuolelle silloin, kun ne suorittavat tillaista tehtdvad, ndin voidaan tehda ainoastaan
kyseisen lainsdddéntomenettelyn alkamisen ja paattymisen vilisend aikana.

77. Téssé yhteydessd muistutan, ettd vaikka elintd, kuten ministeriota nyt késiteltédvassa asiassa, ei voida
jattad lainsddddntomenettelyn padttymisen jdlkeen viranomaisten maddritelmdn soveltamisalan
ulkopuolelle sen kyseiseen menettelyyn osallistumisen osalta, viranomaiset voivat direktiivin nojalla
eviatd tiedon saatavuuden tietyin perustein, vaikka ne eivdt toimi tuomio- tai lainsdddantovallan
kayttdjina.

78. Erityisesti 4 artiklan nojalla jasenvaltiot voivat sddtdd, ettd pyyntd saada ympéristotietoa voidaan
evatd muun muassa, jos se koskee valmisteilla olevaa aineistoa tai sisdisid asiakirjoja tai jos tiedon
ilmaiseminen vaikuttaisi haitallisesti viranomaisten toiminnan tai kaupallisten tai teollisten tietojen
luottamuksellisuuteen, sellaisten henkildiden etuun tai suojaan, jotka ovat toimittaneet pyydetyn tiedon
vapaaehtoisesti, tai ympériston suojeluun. Yhtd tai useampaa ndistd poikkeuksista voidaan ehka soveltaa
myos nyt kisiteltdvissd asiassa pyydetyn kaltaisiin tietoihin. Direktiivin 4 artiklan 2 kohdan nojalla

26 — Kyseiset valitukset koskivat Euroopan parlamentin, neuvoston ja komission asiakirjojen saamisesta yleison tutustuttavaksi 30.5.2001 annetun
Euroopan parlamentin ja neuvoston asetuksen (EY) N:o 1049/2001 (EYVL L 145, s. 43) nojalla esitettyjd pyyntoja saada tutustua tiettyihin
komission asiakirjoihin, jotka koskivat paitettyja ja mahdollisesti tulevia tuomioistuinmenettelyjd, joissa komissio oli tai on mahdollisesti
my6hemmin asianosaisena (komission mukaan téllaisiin asiakirjoihin tutustuminen voidaan evitd kyseisen asetuksen 4 artiklan 2 kohdan
toisen luetelmakohdan nojalla). Vaikka kyseinen asetus ei ole merkityksellinen nyt késiteltavdssd asiassa, on pantava merkille, ettd
[yleissopimuksen] médrdysten soveltamisesta yhteison toimielimiin ja elimiin 6.9.2006 annetussa Euroopan parlamentin ja neuvoston
asetuksessa (EY) N:o 1367/2006 (EUVL L 264, s. 13) yhdistetddn asetuksen N:o 1049/2001, direktiivin ja yleissopimuksen kolme tavoitetta,
jotta niihin sisdltyvid vaatimuksia voidaan soveltaa EU:n toimielimiin.

27 — Tuomion 130 ja 131 kohta.
28 — Ks. asia T-36/04, API v. komissio, tuomio 12.9.2007 (Kok., s. II-3201, 135 kohta ja sitd seuraavat kohdat).
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tillaisia epadamisperusteita on kuitenkin tulkittava suppeasti siten, ettd kussakin yksittdistapauksessa
otetaan huomioon ilmaisemiseen liittyvd yleinen etu. Jasenvaltiot eivdt voi kyseisten poikkeusten
perusteella etenkddn sadtdd, ettd pyyntd voidaan evitd, jos se liittyy ympéristoon joutuneita péastoja
koskeviin tietoihin.

C Toinen kysymys

79. Ennakkoratkaisua pyytineen tuomioistuimen kaksiosainen toinen kysymys koskee tietoa, jonka
saatavuutta ei voida evatd silld perusteella, ettei madritelma koske elimid silloin, kun ne toimivat
lainsdddantovallan kayttdjind, mutta jonka saataville asettamisesta voidaan mahdollisesti kieltdytya
toiminnan luottamuksellisuuden perusteella. Koska tdima on direktiivin 4 artiklan mukaan sallittua
vain, “jos salassapidosta on laissa sdddetty”, ennakkoratkaisua pyytinyt tuomioistuin tiedustelee
ldhinnd, miten konkreettinen ja selked téllaisen sdadnnoksen on oltava.

80. Ensin on selvitettdvd, mitd viranomaisten “toiminnalla” tarkoitetaan, vaikka ennakkoratkaisua
pyytdnyt ~ tuomioistuin ei  olekaan = nimenomaisesti  ottanut  titd  kysymystd  esiin.
Ennakkoratkaisupyynnosta ilmenee, ettd tieto, jota kansallisen tuomioistuimen toinen kysymys koskee,
sisdltyy ministerion sisdisiin muistioihin ja kirjallisiin kannanottoihin sekéd sen kirjeenvaihtoon, myos
sahkopostiliikenteeseen, padstokauppaviranomaisen kanssa. Missd médrin téllaiset sisiltyvat toiminnan
kasitteeseen?

81. Saksan hallitus totesi istunnossa, ettd kyseinen kasite sisaltaa yksikkojen viliset kirjalliset ja suulliset
keskustelut, mutta ei esimerkiksi tietoja tai tilastoja, joihin tillaiset keskustelut ja niiden tuloksena
tehtdvat paatokset perustuvat, eikd itse paédtoksid. Komissio kuitenkin katsoi, ettd kisite kattaa
ainoastaan “kollegiaalisten elinten neuvottelut”.

82. Téssa yhteydessd on todettava, ettd eri kieliversioita vertailtaessa direktiivin (ja yleissopimuksen)
sanamuoto voi herdttdd epdilyd. Yhtdaltd todistusvoimaisessa yleissopimuksen ranskankielisessa
tekstissd kiytetddn ilmaisua "délibérations”, jota kéaytetddn myos direktiivissd, jossa vastaava ilmaisu on
esimerkiksi  saksankielisessd  versiossa "Beratungen” ja italiankielisessd  versiossa  vieldkin
konkreettisempi “deliberazioni interne”. Nami kieliversiot nayttavdt tukevan enemmin komission
niakemystd. Toisaalta yhtd todistusvoimaisessa yleissopimuksen englanninkielisessa tekstissd kaytetdan
ilmaisua ”"proceedings”, joka sekin sisdltyy myos direktiiviin, jossa vastaava ilmaisu on esimerkiksi
espanjan- ja portugalinkielisissd versioissa “procedim(i)entos” ja hollanninkielisessd versiossa
"handelingen” — kaikki ndmé& kasitteet voidaan ymmartdd laajemmin, minkd vuoksi ne tukevat
enemmain Saksan hallituksen ehdottamaa tulkintaa.

83. Kun koko direktiivid ja erityisesti 4 artiklan 1 ja 2 kohtaa tulkitaan suppeasti, késitteen
"viranomaisten toiminta” olisi ndhddkseni katettava laajimmillaan mielipiteen ilmaisut ja poliittisten
vaihtoehtojen pohdinnat yksittdisten viranomaisten padtoksentekomenettelyissd. Toiminnan muodolla
(kirjallinen vai suullinen) ei tietenkddn saa olla ratkaisevaa merkitystd kyseisessd kisitteessd, ja on
muistettava, ettd direktiivin 4 artiklan 4 kohdassa edellytetddn, ettd epddmisperusteiden
soveltamisalaan kuulumaton tieto erotetaan niiden soveltamisalaan kuuluvista tiedosta, jos tdma on
mahdollista. Lisdksi totean, ettei minkadnluonteista viranomaisten vilistd viestintdid voida nahdakseni
pitad tallaisten viranomaisten toimintana.

84. Naista toteamuksista voi olla apua maédritettdessd, voidaanko tietoon soveltaa direktiivin
4 artiklan 2 kohdan ensimmadisen alakohdan a alakohdassa mainittua epaamisperustetta, ennen kuin

arvioidaan sitd, onko salassapidosta "sdddetty laissa” kyseisessd sddnnoksessa tarkoitetulla tavalla.

85. Tarkastelen seuraavaksi kaksiosaista toista kysymysta.
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a) Onko salassapidosta "saddetty laissa”, jos toiminnan luottamuksellisuuteen ei ole nimenomaisesti
viitattu?

86. Ennakkoratkaisua pyytinyt tuomioistuin tiedustelee, tdyttyyko direktiivin 4 artiklan 2 kohdan
ensimmadisen alakohdan a alakohdassa sdddetty edellytys — jonka mukaan viranomaisten toiminnan
salassapidosta tdytyy olla "sdddetty laissa”, jotta tiedon saataville asettamisesta voidaan kieltdytya silld
perusteella, ettd se vaikuttaa haitallisesti luottamuksellisuuteen — kun sdddoksessd sdaddetddn yleisesti,
ettd ympdristotietoa koskeva pyyntd on evittivd, jos tiedon ilmaiseminen haittaisi kyseisten
viranomaisten toiminnan luottamuksellisuutta, vai edellytetaanko, ettd salassapidosta sdddetdén
nimenomaisesti ja erikseen.

87. Koska 4 artiklan 2 kohdan ensimmadisen alakohdan a alakohdassa saddettyd perustetta on
4 artiklan 2 kohdan toisen alakohdan perusteella tulkittava “suppeasti”, olen Flachglas Torgaun ja
komission kanssa samaa mieltd siitd, ettd kyseessd olevan toiminnan luottamuksellisuus edellyttda
jonkinlaista oikeudellista velvoitetta ja ettd ilmaisulla “jos salassapidosta on laissa saadetty”
tarkoitetaan, ettei timédn velvoitteen olemassaolo voi riippua epdamisperusteesta.

88. Kansallisen tuomioistuimen asiana on arvioida kansallista oikeutta, mutta UIG:n 8 §:n 1 momentin
2 kohdan kaltaisessa sddnnoksessd — jossa selvastikin sdddetddn ainoastaan, ettd pyyntd on evattava, jos
tiedon ilmaiseminen vaikuttaisi haitallisesti toiminnan luottamuksellisuuteen — ei nidhdikseni itsessdan
velvoiteta pitdiméan toimintaa luottamuksellisena. Siind sdddetddn sen sijaan ainoastaan tiedon saannin
epadmisestd tapauksissa, joissa jo muutenkin edellytetdan luottamuksellisuutta.

89. Jos kansallinen tuomioistuin katsoo, ettd UIG:n 8 §:n 1 momentin 2 kohdassa velvoitetaan
tietopyynnon epadmisperusteesta sddtdmisen lisdksi myoOs ja itsendisesti pitdmddn kyseisten
viranomaisten toiminta luottamuksellisena — kuten Saksan hallitus ilmeisesti vaittdd unionin
tuomioistuimessa — direktiivin 4 artiklan 2 kohdan ensimmadisen alakohdan a alakohdassa sdddetyn
edellytyksen on ndhddkseni katsottava tédyttyvin. Salassapitovelvollisuudesta ei mielesténi tarvitse
saatad muodollisesti erilldadn sddnnoksestd, jossa sdddetddn epddmisperusteesta (vaikkakin se olisi
toivottavaa). Vilttimidtonta on ainoastaan se, ettd ndméa kaksi sddnndstd eivit ole oikeudellisesti
toisistaan riippuvaisia. Totean lisdksi, ettd kyseinen edellytys tdyttyy myds siind tapauksessa, ettd
jossakin toisessa kansallisessa sddnnoksessd asetetaan tdllainen velvoite viranomaisten jonkin
toiminnan tai kaikkien toimintojen osalta — mutta tdllaista sdédnnosté ei luultavasti ole, koska sellaiseen
ei ole viitattu ennakkoratkaisupyynndssa eikd unionin tuomioistuimille esitetyissd huomautuksissa.

90. Sen lisdksi, ettd salassapitovelvollisuuden ja epdédmisperusteen sddtdmisen vilillda edellytetddan
epasuoraan oikeudellista riippumattomuutta, ilmaisun “laissa sdddetty” ytimessd on néhdéakseni
oikeusvarmuuden periaate, koska se estdd mielivaltaiset paiatokset. Jos viranomainen voi oman
harkintansa mukaan paattdd, onko sen toiminta luottamuksellista vai ei, salassapidosta ei voida katsoa
olevan "laissa sdddetty”.

91. Lopuksi on otettava huomioon, ettd jos suppeankin tulkinnan perusteella on selvdd, ettd tietyn
viranomaisen toiminnan luottamuksellisuudesta sdddetddn laissa 4 artiklan 2 kohdan ensimmaéisen
alakohdan a alakohdassa tarkoitetulla tavalla, 4 artiklan 2 kohdan toisessa alakohdassa edellytetddn
lisiksi, ettd jokaisessa yksittdistapauksessa otetaan huomioon ilmaisemiseen liittyvé yleinen etu ja etté
sitd  verrataan epddmiselld saavutettaviin  etuihin, sekd estetddn pyynnon epddminen
luottamuksellisuuden perusteella, jos pyynto liittyy ympéristoon joutuneita padstoja koskeviin tietoihin.
Kansallisen tuomioistuimen on néin ollen tutkittava, onko keskenéén kilpailevia etuja vertailtu ja onko
epadminen pois suljettu pyydetyn tiedon luonteen vuoksi.
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b) Onko salassapidosta “sdddetty laissa”, jos toiminta ei yleisen kirjoittamattoman sddannén mukaan ole
julkista

92. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin tiedustelee lisdksi, tdyttdisiko yleinen kirjoittamaton
oikeusperiaate, jonka mukaan viranomaisten hallintomenettelyt eivat ole julkisia, direktiivin
4 artiklan 2 kohdassa sdddetyn edellytyksen, jos UIG:n 8 §:n 1 momentin 2 kohta ei tdytd sita.

93. Huomautan, ettd 4 artiklan 2 kohdan ensimmadisen alakohdan a alakohdan saksankielisessé
versiossa kaytetadan ilmaisua ("gesetzlich”), josta voitaisiin paitelld, ettd salassapidosta téytyy olla
sdadetty kirjoitetussa lainsdddédnnossd. Samanlainen péddtelméd voidaan tehdd myos useista muista
kieliversioista (esimerkiksi hollannin-, portugalin- ja espanjankielisistd versioista). Englannin- ja
ranskankielisissd versioissa noudatetaan kuitenkin yleissopimusta (josta on laadittu niilli molemmilla
todistusvoimainen teksti) ja kdytetddn yleisempédd ilmaisua, jossa ainoastaan edellytetddn, etté
salassapidosta on sdddetty “oikeudessa” [in law / en droit], ja sama pitee ainakin direktiivin
italiankieliseen versioon. Tdmidn perusteella kyseistd kasitettd on ndhdakseni syytd tulkita laajemmin,
ellei ole selkedd ja erityistd syytd edellyttdd, ettd salassapidosta sdddetdadn kirjoitetussa sadnnoksessa.

94. Toisen kysymyksen a kohdasta esittdmieni toteamusten perusteella katson liséksi, ettd ratkaisevaa ei
ole kyseisen sddnnén muoto vaan se, onko se oikeudellisesti riippumaton tietopyynnon
epadmisperusteesta ja noudatetaanko siind oikeusvarmuuden periaatetta epdadamaélla kyseiseltéd
viranomaiselta mahdollisuus itse paittdd toiminnan luottamuksellisuudesta (pikemminkin kuin
pyyntdon suostumisesta).

95. Kirjoittamaton oikeusperiaate voi ndin ollen ldhtokohtaisesti tayttdd direktiivin 4 artiklan 2 kohdan
ensimmadisen alakohdan a alakohdassa sdddetyn edellytyksen. Ennakkoratkaisua pyytdnyt tuomioistuin
johtaa tillaisen oikeusperiaatteen VwVfG:n 28 §:n 1 momentista ja 68 §:n 1 momentista, joissa
sdddetddn tietyistd erityisistd oikeuksista osallistua viranomaisten hallintomenettelyyn ja joissa siten
ndytetddn oletettavan, ettei yleistd oikeutta ole, minkd vuoksi noudatetaan yleistd luottamuksellisuuden
periaatetta; Saksan hallitus katsoo, ettd sama pddtelméd voidaan tehdd myos VwVfG:n 29 §:n 1 ja 2
momentin perusteella.

96. Ainoastaan kansallinen tuomioistuin voi ratkaista, onko olemassa kirjoittamaton sddnto, jossa
asetetaan viranomaisten toiminnan luottamuksellisuutta koskeva yleinen velvoite eikd jatetd
harkintavaltaa toiminnan luottamuksellisuuden osalta.

97. Mainituista sdédnnoksistd voidaan ndhdakseni johtaa yleinen salassapitovelvollisuus, mutta tdma ei
ole ainoa mahdollinen eikd valttdmattd myoskddn kaikkein ilmeisin péadtelmd. Kun esimerkiksi
sdddetddn, ettei toiminta ole julkista, on loogista olettaa, ettd taméan tarkoituksena on suojata toiminnan
sisdltod julkisuudelta, mutta jos henkiloilla, joita asia koskee, on oikeus olla ldsnéd ilman nimenomaista
salassapitovelvoitetta, voidaan yhtd hyvin olettaa, ettei tarkoituksena ole asettaa yleistd
salassapitovelvoitetta.

98. Kansallisen tuomioistuimen on ndhddkseni otettava arvioinnissaan huomioon myds kyseessd
olevien sddnndsten méadra (tdssd asiassa on mainittu yli sata pykalas siséltdvan lain nelja momenttia) ja
se, ettd (tdssikin asiassa) tehty paitelmd on luonteeltaan lahinni kielteinen eli vastakkaispiitelma,” ja
sen olisi lisaksi erityisesti oman oikeuskédytintonsd ja muiden hallintotuomioistuinten
oikeuskaytantojen perusteella tutkittava, onko kyseinen kirjoittamaton sdanto yleisesti tunnustettu.

29 — Tissd yhteydessd on todettava, etti VwVfG:n 30 §:n nojalla asianosaisilla on nimenomaisesti oikeus vaatia, etteivit viranomaiset julkista
heidén luottamuksellisia tietojaan ilman heidédn lupaansa. Siitd, ettd tallaisissa tapauksissa asetetaan erityinen salassapitovelvollisuus, voitaisiin
tehdd se vastapaatelmd, ettei yleistd salassapitovelvollisuutta ole.
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99. Edelld esitetyn perusteella katson, ettd 4 artiklan 2 kohdan ensimmaéisen alakohdan a alakohdassa
sdddetty edellytys tdyttyy vain, jos yleisestd kirjoittamattomasta oikeusperiaatteesta, jonka mukaan
viranomaisten hallintomenettelyt eivit ole julkisia, kdy selvésti ja yksiselitteisesti ilmi kyseisten
menettelyjen salassapitovelvollisuus ja jos kyseinen viranomainen ei voi itse p&adttid menettelyjen
luottamuksellisuudesta. Maédritettdessd, voidaanko téllainen periaate johtaa lainsdddannosts,
kansallisten tuomioistuinten on toteutettava perusteellinen tutkimus ja otettava erityisesti huomioon,
ettd kyseiseen sdadnnokseen sisaltyvad epadmisperustetta on tulkittava suppeasti.

VI Ratkaisuehdotus

100. Edella esitetyn perusteella ehdotan, ettd unionin tuomioistuin vastaa Bundesverwaltungsgerichtin
esittdimiin kysymyksiin seuraavasti:

1 a) Ympdristotiedon julkisesta saatavuudesta ja neuvoston direktiivin 90/313/ETY kumoamisesta
28.1.2003 annetun Euroopan parlamentin ja neuvoston direktiivin 2003/4/EY 2 artiklan 2
alakohdan toisen virkkeen nojalla toimeenpanoelimet, joiden tehtdvdand jédsenvaltionsa
oikeus- ja perustuslakijarjestelmdan mukaisessa lainsdddéantomenettelyssd on ainoastaan
esittdd lainsddddntoehdotuksia tai antaa niistd lausuntoja, voidaan jattdd “viranomaisen”
madritelmédn ulkopuolelle silloin, kun ne suorittavat tallaista tehtavéa.

b) Se, ettd jasenvaltioiden perustuslainsddddnnossd, sellaisena kuin se oli direktiivin 2003/4
antamispdivang, sdddettiin direktiivin 6 artiklassa tarkoitetusta muutoksenhakumenettelysts,
ei estd sitd, ettd jasenvaltiot sdadtdvit, ettei tdssd direktiivissd tarkoitettu “viranomaisten”
madritelméd koske elimid ja laitoksia silloin kun ne toimivat tuomio- ja lainsdddantévallan
kayttdjina.

c) Direktiivin 2003/4 2 artiklan 2 alakohdan toista virkettd ja 3 artiklan 1 kohtaa on tulkittava
siten, ettd jos toimeenpanoelimet, joiden tehtdvdnd lainsdddantomenettelyssd on ainoastaan
esittdad lainsdddantoehdotuksia tai antaa niistd lausuntoja, jdtetddn “viranomaisten”
madritelmén soveltamisalan ulkopuolelle silloin, kun ne suorittavat tillaista tehtdvad, ndin
voidaan tehdd ainoastaan kyseisen lainsdddantomenettelyn alkamisen ja padttymisen
vdlisend aikana.

2 a) Viranomaisten toiminnan salassapidosta on sdddetty direktiivin 2003/4 4 artiklan 2 kohdan
ensimmadisen alakohdan a alakohdassa tarkoitetuin tavoin laissa, kun kansallisessa
lainsdddannossd  asetetaan  tdllaista  toimintaa  koskeva  yleinen tai erityinen
salassapitovelvollisuus, joka ei ole riippuvainen ympéristotietopyynnén epadmisperusteesta
ja joka ei anna kyseiselle viranomaiselle mahdollisuutta itse padttdd toimintansa
luottamuksellisuudesta.

b) Tallainen velvollisuus voidaan asettaa kirjoittamattomassa sddnndssd, jos edelld mainitut
edellytykset tayttyvit ja jos kyseinen velvollisuus on oikeudellisesti selkeésti vakiintunut.
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