TUOMIO 17.6.1998 — ASIA C-321/96

YHTEISOJEN TUOMIOISTUIMEN TUOMIO (kuudes jaosto)
17 piivini kesikuuta 1998 *

Asiassa C-321/96,

jonka Schleswig-Holsteinisches Oberverwaltungsgericht (Saksa) on saattanut EY:n
perustamissopimuksen 177 artiklan nojalla yhteis6jen tuomioistuimen kisitelti-
viksi saadakscen tissd kansallisessa tuomioistuimessa vireilli olevassa asiassa

Wilhelm Mecklenburg

vastaan

Kreis Pinneberg — Der Landrat,

Vertreter des offentlichen Interessesin, Kiel, osallistuessa asian kasittelyyn,

ennakkoratkaisun ympirist6id koskevan tiedon saannin vapaudesta 7 piivini kesi-
kuuta 1990 annetun neuvoston direktiivin 90/313/ETY (EYVL L 158, s. 56)
2 artiklan a alakohdan ja 3 artiklan 2 kohdan kolmannen luetelmakohdan tulkin-

nasta,

* Oikeudenkiyntikicli: saksa.

1-3824



MECKLENBURG

YHTEISOJEN TUOMIOISTUIN (kuudes jaosto),

toimien kokoonpanossa: jaoston puheenjohtaja H.Ragnemalm sekd tuomarit
R. Schintgen (esittelevd tuomari), G. F. Mancini, J. L. Murray ja G. Hirsch,

julkisasiamies: A. La Pergola,
kirjaaja: johtava hallintovirkamies D. Louterman-Hubeau,

ottaen huomioon kirjalliset huomautukset, jotka sille ovat esittineet

— Wilhelm Mecklenburg, edustajanaan professori G. Winter, Bremenin yliopisto,

— Kreis Pinneberg — Der Landrat, edustajanaan asianajaja K. Lehming, Pinne-
berg,

— Euroopan yhteisdjen komissio, asiamichenidin oikeudellinen neuvonantaja
G. zur Hausen,

ottaen huomioon suullista kisittelyd varten laaditun kertomuksen,

kuultuaan Wilhelm Mecklenburgin, edustajanaan G. Winter, Saksan hallituksen,
asiamiehendin asianajaja D. Sellner, Bonn, jota avustaa ympéristdministerion
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ministerineuvos E. Meyer-Rutz, ja komission, asiamicheniin G.zur Hausen,
13.11.1997 pidetyssi istunnossa esittimit suulliset huomautukset,

kuultuaan julkisasiamiehen 15.1.1998 pidetyssi istunnossa esittimin ratkaisuehdo-
tuksen,

on antanut seuraavan

tuomion

Schleswig-Holsteinisches Oberverwaltungsgericht on esittinyt yhteisjen tuomio-
istuimelle 10.7.1996 tekemilldin paitdkselld, joka on saapunut yhteisdjen tuomio-
istuimeen 1.10.1996, EY:n perustamissopimuksen 177 artiklan nojalla kaksi ennak-
koratkaisukysymystd ymparistéd koskevan tiedon saannin vapaudesta 7 péivini
kesdkuuta 1990 annetun neuvoston direktiivin 90/313/ETY (EYVL L 158, s. 56;
jaljempénd direktiivi) 2 artiklan a alakohdan ja 3 artiklan 2 kohdan kolmannen lue-
telmakohdan tulkinnasta.

Niémid kysymykset on esitetty asiassa, jossa Wilhelm Mecklenburg on nostanut
Kreis Pinnebergia — Der Landratia (jiljempini Kreis Pinneberg) vastaan kanteen
saadakseen itselleen jiljennoksen ympiristénsuojeluviranomaisen antamasta kan-
nanotosta “lintiseksi ohitustieksi” kutsutun tieosuuden rakentamissuunnitelman
hyviksymismenettelyssi.
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Sovellettavat oikeussdinnot

3 Direktiivin 1 artiklan mukaan sen “tavoitteena on taata viranomaisten hallussa ole-
vien ympiristdi koskevien tietojen vapaa saatavuus ja levittiminen sekd midritelld
ne edellytykset, joiden perusteella tillaista tietoa on annettava saataville.”

4+  Direktiivin 2 artiklassa sidddetdin seuraavaa:

"Tidssd direktiivissa:

a) ’ympiristoon liittyvilld tiedolla’ tarkoitetaan kirjallisessa, visuaalisessa tai kuul-
tavassa muodossa taikka tietokantamuodossa saatavilla olevaa tietoa veden,
ilman, maaperin, eldimistdn, kasviston, maan ja luontokohteiden tilasta, sekd
toiminnoista (mukaan lukien ne, jotka atheuttavat sellaista haittaa kuten melu)
tai toimista, jotka vaikuttavat tai todennikdoisesti vaikuttavat kielteisesti néihin,
sekd toiminnoista tai toimista, jotka on suunniteltu suojelemaan nditd, mukaan
lukien hallinnolliset toimet ja ympiristdnhoito-ohjelmat;

s Direktiivin 3 artiklan 2 kohdan kolmannen luetelmakohdan mukaan
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”[j]dsenvaltiot voivat siitdd, ettd pyydettyi tietoa voidaan kieltdyty4 antamasta, jos
se liittyy:

— asioihin, jotka ovat tai ovat olleet oikeuskisittelyssi tai tutkittavina (mukaan
lukien kurinpitomenettelyt) tai jotka ovat esitutkinnan kohteena;

Direktiivi saatettiin osaksi Saksan kansallista oikeusjirjestysti 8.7.1994 annetulla ja
16.7.1994 voimaantulleella Umweltinformationsgesetzilli (ympiristéi koskevasta
tiedosta annettu laki, jiljempini UIG).

UIG:n 3 §:n 2 momentissa siddetdin seuraavaa:

“Ympiristod koskevana tietona pidetdin kaikkea kirjallisessa, visuaalisessa taikka
tietokantamuodossa olevaa tictoa, joka koskee

1. vesiston, ilman, maaperin, kasviston, eliimiston tai luontokohteiden tilaa,
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2. toimintaa, joka vaikuttaa tai saattaa vaikuttaa kielteisesti kyseisiin ympiriston
osa-alueisiin, mukaan lukien toimet, jotka aiheuttavat melua tai muuta sen kaltaista
haittaa,

3. toimintaa tai toimia, joilla pyritdin suojelemaan kyseisid ympiriston osa-alueita,
mukaan lukien hallintotoimet ja ympiristénhoito-ohjelmat.”

UlG:n 7 §:n 1 momentissa siidetiin seuraavaa:

”1) Oikeutta [saada vapaasti ympiristdd koskevaa tietoa] ei ole

1. jos tiedon antaminen saattaa vaarantaa kansainvilisid suhteita, heikentdd
kansallista puolustusta tai viranomaisten piitdksenteon luottamuksellisuutta,
taikka jos se voi héiritd merkittdvisti yleistd turvallisuutta,

2. oikeudenkiynnin, rikostutkinnan tai hallinnollisen menettelyn aikana nii-
den tietojen osalta, joita viranomaiset saavat menettelyd varten, tai

3. jos on pelittdvissd, ettd tiedon antaminen voi aiheuttaa ympiristolle vaka-
vaa tai pysyvid 3 §:n 2 momentin 1 alakohdassa tarkoitettua haittaa tai vaaran-
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taa 3 §:n 2 momentin 3 alakohdassa tarkoitettujen hallintotoimien toteutu-
mista.”

Pidasian tosiseikat

Wilhelm Mecklenburg pyysi 1.1.1993 Pinnebergin kaupunkia ja 18.3.1993 Kreis
Pinnebergid toimittamaan hinelle direktiivin perusteella ]aljennoksen siitd kannan-
otosta, jonka ympiristonsuojeluviranomainen oli antanut “lintisen ohitustien”
rakentamlssuunmtelman hyviksymismenettelyssi.

Kreis Pinneberg hylkisi pyynnon 17.5.1993 silli perusteella, ettd viranomaisen
kannanotto ei ollut direktiivin 2 artiklan a alakohdassa tarkoitettu “ympirist66n
liittyvd tieto”, koska siind arvioitiin ainoastaan sellaisia tietoja, jotka jo olivat
Mecklenburgin saatavilla, ja etti direktiivin 3 artiklan 2 kohdan kolmannessa lue-
telmakohdassa tarkoitettu tiedon antamisesta kieltiytymisti koskeva edellytys
tdyttyi joka tapauksessa tdssd asiassa, koska suunnitelman hyviksymismenettelyi
oli pidettivi “esitutkintana”.

Kreis Pinneberg hylkisi 3.9.1993 Mecklenburgin vaatimuksen timin piitoksen
muuttamisesta.

Kantaja nosti kanteen ndistd padtoksistd 4.10.1993 Schleswig-Holsteinisches Ver-
waltungsgerichtissi viittien, ettd viranomaisen kannanotto oli hallintotoimi ja ettd
se, ettd viranomaiset olivat kannanotossaan arvioineet sille toimitettuja tietoja, el
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mlssaan tapauksessa vaikuttanut kannanoton luonteeseen “ympiristddn liittyvind
tietona” Kantaja totesi lisiksi, ettd suunnitelmien hyviksymismenettely ei ollut
”esitutkmtaa , joten direktiivin 3 artiklan 2 kohdan kolmatta luetelmakohtaa ei
voitu soveltaa tihin asiaan.

Schleswig-Holsteinisches Verwaltungsgerlcht hylkisi kanteen 30.6.1995 silld perus-
teella, ettd Mecklenburgm pyytimin ympiristddn liittyvin tiedon antamisella hei-
kennettisiin viranomaisten piitoksenteon luottamuksellisuutta UIG:n 7 §in
1 momentin 1 alakohdassa tarkoitetulla tavalla.

Kantaja valitti tdstd tuomiosta 27.10.1995 Schleswig-Holsteinisches Oberverwal-
tungsgerichtiin.

Tami tuomioistuin arvioi esittimissiin ennakkoratkaisupyynndssd, ettd se viran-
omaisen kannanotto, josta kantaja vaatii jiljenndsti itselleen, on direktiivin 2 artik-
lan aalakohdassa tarkoitettu “ympiristonhoitoon liittyvid hallinnollinen toimi”.
Koska tuomioistuin oli kuitenkin hieman epivarma tilti osin, se pdatti lylitd asian
kisittelyd ja esittdd yhteisdjen tuomioistuimelle seuraavat ennakkoratkaisukysy-
mykset:

”1) Onko alemman ympiristdnsuojeluviranomaisen kannanotto, joka on annettu
menettelyssd, jossa julkista etua valvovat elimet osallistuvat suunnitelmien
hyviksymiseen, ympiristdd koskevan tiedon saannin vapaudesta 7 pdivini
kesikuuta 1990 annetun neuvoston direktiivin 90/313/ETY 2 artiklan a ala-
kohdassa tarkoitettu ympiristdnhoitoa koskeva hallintotoimi?

2) Onko Umweltinformationsgesetzin (laki ympiristéd koskevasta tiedosta)
7 §:n 1 momentin 2 alakohdassa tarkoitettu hallinnollinen menettely kyseisen
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direktitvin 3 artiklan 2 kohdan kolmannessa luetelmakohdassa tarkoitettua
esitutkintaa?”

Ensimmaiinen kysymys

Kansallisen tuomioistuimen ensimmiinen kysymys koskee sitd, onko direktiivin
2 artiklan a alakohtaa tulkittava siten, ettd sitd sovelletaan kannanottoon, jonka
ympiristonsuojeluviranomainen on antanut osallistuessaan rakentamissuunnitel-
man hyviksymismenettelyyn.

Komissio korostaa tilti osin, etti direktiivin 2 artiklan a alakohdassa kiytetty
ilmaus “ympiristonhoito” on direktiivin soveltamisalan rajaamiseksi varattava kiy-
tettdviksi ainoastaan “ohjelmien” yhteydessi, joten ei voida puhua ”ympiriston-
hoitoa koskevasta hallintotoimesta”, kuten kansallinen tuomioistuin on tehnyt.
Komissio katsoo kuitenkin, ettd ympiristonsuojeluviranomaisen kannanottoa on
pidettdvi direktiivissi tarkoitettuna "ympéristonsuojelua varten suunniteltuna hal-
linnollisena toimena”.

Molemmat piddasian asianosaiset arvioivat termii “toimi” Saksan lainsiddinnén
kannalta ja ovat erimielisid siitd, onko pédasiassa kyseessd oleva viranomaisen kan-
nanotto toimi, joka koskee tiettyd yksittdistapausta ja jolla on mdiiritty tavoite
seki normatiivinen vaikutus, eli vastaako se kansallisen oikeuden mukaista hallin-
totoimen midritelmin edellytystd.

Ensinnikin on huomattava, ettd direktiivin 2 artiklan a alakohdan mukaan “ympi-
ristoon liittyvdd tietoa” on kaikki sellainen tieto, joka liittyy siind mainittujen
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ympiristdn eri osa-alueiden tilaan sekd toimintoihin tai toimiin, jotka vaikuttavat
niihin eri osa-alueisiin kielteisesti tai joilla niitd voidaan suojella, “mukaan lukien
hallinnolliset toimet ja ympéristonhoito-ohjelmat”, Timin siinnoksen sanamuo-
ja ymp )
dosta ilmenee, ettd yhteisdn lains#itdjid on halunnut, ettd kyseinen kisite on sisil-
16ltdin mahdollisimman laaja sisillyttimilld sithen seki tiedot etti toiminnot, jotka
) y )

liittyvit ympiriston eri osa-alueiden tilaan.

Toiseksi direktiivin 2 artiklan a alakohdassa kiytetystd ilmauksesta “mukaan
lukien” seuraa, ettd kisite “hallinnolliset toimet” on ainoastaan esimerkki direktii-
vissi tarkoitetuista “toiminnoista” tai “toimista”. Kuten julkisasiamies korostaa
ratkaisuehdotuksensa 15 kohdassa, yhteisén lainsiitdji on halunnut mdiritelld
*ympiristddn liittyvin tiedon” kisitettd siten, ettei minkddnlainen viranomaistoi-
minta voi jiidi sen ulkopuolelle, eli “toimien” kisitteelld tismennetddn vain se,
ettd direktiivin soveltamisalaan kuuluviin toimiin on sisillytettdvd kaikenlainen
hallinnollinen toiminta.

Jotta kyse olisi "direktiivissi tarkoitetusta ympirist66n liittyvistd tiedosta”, riittdd
ettd pidasiassa riitautetun kaltainen viranomaisen kannanotto on sellainen toimi,
joka saattaa vaikuttaa johonkin direktiivissd tarkoitetuista ympéristén eri osa-
alueista joko kielteisesti tai suojelevasti. Kuten kansallinen tuomioistuin on toden-
nut, tisti on kyse silloin kun kannanotto vaikuttaa rakentamista koskevan suun-
nitelman hyviksymispaitokseen ympiristonsuojelulliselta kannalta.

Ensimmiiseen kysymykseen on siten vastattava, ettd direktiivin 2 artiklan a ala-
kohtaa on tulkittava siten, etté sitd sovelletaan kannanottoon, jonka ympériston-
suojeluviranomainen on antanut osallistuessaan rakentamissuunnitelman hyvilksy-
mismenettelyyn, jos timi kannanotto vaikuttaa tillaisen suunnitelman
hyviksymispiitdkseen ympiristénsuojelulliselta kannalta.
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Toinen kysymys

Kansallisen tuomioistuimen toinen kysymys koskee sitd, onko direktiivin 3 artik-
lan 2 kohdan kolmannessa luetelmakohdassa mainittua kisitetti “esitutkinta” tul-
kittava siten, ettd se kisittid UIGm 7 §:n 1 momentin 2 alakohdassa tarkoitetun
ainoastaan hallintotoimen valmistelua koskevan hallinnollisen menettelyn.

Tilti osin on muistettava, ettd direktiivin 3 artiklan 2 kohdan kolmannessa luetel-
makohdassa hyviksytdin se, ettd kansallisten sidnnosten perusteella voidaan hylitd
sellaiset tiedonsaantipyynnot, jotka liittyvit “asiothin, jotka ovat tai ovat olleet
oikeuskisittelyssa tai tutkittavina (mukaan lukien kurinpitomenettelyt) tai jotka
ovat esitutkinnan kohteena”.

Koska 3 artiklan 2 kohdan kolmas luetelmakohta on poikkeus direktiivilld vahvis-
tetusta padsidnndstd, silld ei voida tulkita olevan laajempia vaikutuksia kuin mika
on vilttimitonti niiden etujen suojaamiseksi, jotka silli pyritddn takaamaan.
Lisdksi siind sdiddettyjen poikkeusten soveltamisala on miiriteltivi direktiivin tar-
koitus huomioon ottaen (ks. asia C-335/94, Mrozek ja Jiger, tuomio 21.3.1996,
Kok. 1996, s. I-1573, 9 kohta).

Direktitvin tarkoituksen osalta on todettava, etti sen 1 artiklassa vahvistetaan tie-
tojensaantioikeutta koskeva periaate. Direktiivin johdanto-osan seitseminnessi
perustelukappaleessa todetaan, ettd ”joissakin erityisissi ja selkedsti miiritellyissd
tapauksissa” voi kuitenkin olla oikeutettua hylitd pyyntd saada ympiristoon liit-
tyvid tietoja.
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Niiden etujen osalta, joita pyritdin suojelemaan direktiivin 3 artiklan 2 kohdan
kolmannessa luetelmakohdassa, on huomattava, etti kyseisessd sidnnoksessi sidde-
tyilld poikkeuksilla tarkoitetaan sellaisia hallintoviranomaisilla olevia tietoja, jotka
liittyvit asioihin, jotka ovat oikeuskisittelyssd tai tutkittavina (mukaan lukien
kurinpitomenettelyt) taikka “esitutkinnan kohteena”. Kuten julkisasiamies ratkai-
suehdotuksensa 23 kohdassa huomauttaa, poikkeussdannds koskee ainoastaan
oikeudenkiynteji tai sen kaltaisia menettelyitd taikka muita menettelyiti, jotka
paittyvit siinnonmukaisesti sanktioiden midridmiseen silloin kun on syyllistytty
hallinnolliseen tai rikosoikeudelliseen rikkomukseen. *Esitutkintaa” sen sijaan on
pidettivd tdssi asiayhteydessi vatheena, joka edeltdd vilittdmisti oikeudellista
menettelyd tai tutkintaa.

Direktiivin syntyprosessi tukee titd tulkintatapaa. Komissio esitti 31.10.1988
direktiiviehdotuksen (EYVL C 335, s.5), jonka 8 artiklan 1 kohdassa sdddettiin,
etti tiedon saannin vapaudesta on oikeus poiketa, jos vapaa tiedon saanti saattaa
heikentii “oikeudenkiyntien luottamuksellisuutta”. Kisite “esitutkinta” lisdttiin
direktiiviehdotukseen sen jilkeen kun talous- ja sosiaalikomitea oli 31.3.1989 anta-
nut lausunnon (EYVL C 139, s.47, 2.6.1 kohta), jossa echdotettiin viittausta
“tutkimus- tai tutkintamenettelyiden” luottamuksellisuuteen.

Lopuksi on vield todettava, ettd vakiintuneen oikeuskiytinnon mukaan yhteisén
direktiivien yhdenmukaisen tulkinnan vilttimittémyys estdd sen, ettd epdvarmassa
tilanteessa tietyn sidinnoksen sanamuotoa tarkasteltaisiin erikseen, ja ecdellyttdd
péinvastoin, ettd sitd tulkitaan ja sovelletaan muilla virallisilla kielilld laadittujen
versioiden valossa (ks. vastaavasti asia C-296/95, EMU tabac ym., tuomio 2.4.1998,
36 kohta, Kok. 1998, s. I-1605). Riidanalaista saksalaista termid Vorverfahren on
siten verrattava paitsi ranskalaiseen, italialaiseen, espanjalaiseen ja portugalilaiseen
ilmaukseen instruction préliminaire, azione investigativa preliminare, investigacion
preliminar ja investigacao preliminar, my6s englantilaiseen preliminary investigation
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proceedings, hollantilaiseen opsporingsonderzoeken ja tanskalaiseen indledende
undersogelser. Kuten julkisasiamies korostaa ratkaisuehdotuksensa 25 kohdassa,
eri kieliversioiden vertailusta seuraa, etti direktiivissi tarkoitetun Kkisitteen
“esitutkinta” on liityttdvd toimintaan, joka edeltii oikeudenkiyntii tai sen kaltaista
menettelyd ja joka johtuu tarpeesta hankkia todisteita tai tutkia tapausta ennen
varsinaisen menettelyn aloittamista. “Esitutkinta” ei sen sijaan tarkoita kaikkia
hallintotoimia, jotka voidaan saattaa tuomioistuimen kisiteltaviksi.

Edelld esitetyn perusteella toiseen kysymykseen on vastattava, ettd direktiivin
3artiklan 2 kohdan kolmannessa luetelmakohdassa mainittua kisitettd “esitut-
kinta” on tulkittava siten, etti se sisiltdid UIG:n 7 §n 1 momentin 2 alakohdassa
tarkoitetun, ainoastaan hallintotoimen valmistelua koskevan hallinnollisen menet-
telyn vain siind tapauksessa, ettd timi edeltid vilittdmisti oikeudenkiyntimenet-
telyd tai sen kaltaista menettelyi ja johtuu tarpeesta hankkia todisteita tai tutkia
tapausta ennen varsinaisen menettelyn aloittamista.

Oikeudenkiyntikulut

Yhteisojen tuomioistuimelle huomautuksensa esittineille Saksan hallitukselle ja
komissiolle aiheutuneita oikeudenkiyntikuluja ei voida miiriti korvattaviksi. Pii-
asian asianosaisten osalta asian kisittely yhteiséjen tuomioistuimessa on vilivaihe
kansallisessa tuomioistuimessa vireilli olevan asian kisittelyssi, minki vuoksi kan-
sallisen tuomioistuimen asiana on p#ittid oikeudenkiyntikulujen korvaamisesta.
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Niilld perusteilla

YHTEISOJEN TUOMIOISTUIN (kuudes jaosto)

on ratkaissut Schleswig-Holsteinisches Oberverwaltungsgerichtin 10.7.1996 teke-
milldin paatdkselld esittimit kysymykset seuraavasti:

1) Ympiristod koskevan tiedon saannin vapaudesta 7 pdivinid kesikuuta 1990
annetun neuvoston direktiivin 90/313/ETY 2 artiklan a alakohtaa on tulkit-
tava siten, ettd sitd sovelletaan kannanottoon, jonka ympiristénsuojeluvi-
ranomainen on antanut osallistuessaan rakentamissuunnitelman hyviksy-
mismenettelyyn, jos kannanotto vaikuttaa tillaisen suunnitelman
hyviksymispiitokseen ympiristonsuojelulliselta kannalta.

2) Direktiivin 3 artiklan 2 kohdan kolmannessa luetelmakohdassa mainittua
kisitettd esitutkinta on tulkittava siten, ettd se sisiltdd Umweltinformations-
gesetzin 7 §n 1 momentin 2 alakohdassa tarkoitetun, ainoastaan hallintotoi-
men valmistelua koskevan hallinnollisen menettelyn vain siind tapauksessa,
etti timi edeltidd vilittdmaisti oikeudenkiyntimenettelyd tai sen kaltaista
menettelyi ja johtuu tarpeesta hankkia todisteita tai tutkia tapausta ennen
varsinaisen menettelyn aloittamista.

Ragnemalm Schintgen Mancini

Murray Hirsch

Julistettiin Luxemburgissa 17 paivini kesikuuta 1998.

R. Grass H. Ragnemalm

kirjaaja kuudennen jaoston puhecenjohtaja
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