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Oversittning C-619/19 —1

Mal C-619/19
Begaran om foérhandsavgorande
Datum fOr ingivande:
19 augusti 2019
Domstol som begar forhandsavgorande:
Bundesverwaltungsgericht (Tyskland)

Datum for beslutet att begara férhandsavgorande:

8 maj 2019

Klagande:

D.R.
Motpart: K

sokande, klagande i andra instans

och motpart i sista instans,

[utelamnas]

mot
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Land Baden-Wurttemberg,
[utelamnas]
svarande, motpart i andra instans och
klagande i sista instans,
[Orig. s. 2]
[uteldmnas]
intervenient:
Deutsche Bahn AG,
[utelamnas] Berlin,
klagande i sistayinstans;
[utelamnas],
berdrda parter:
Der Vertreter des Bundesinteresses
beim Bundesverwaltungsgericht,

[utelamnas],

har sjunde avdelningen vid Bundesverwaltungsgericht

[uteléamnas]

den 8maj 2019 fattat foljande beslut:
Malet vid Bundesverwaltungsgericht forklaras vilande.

Foljande fragor hanskjuts for férhandsavgorande till Europeiska unionens
domstol enligt artikel 267 FEUF:

1. Ska artikel 4.1 forsta stycket e i Europaparlamentets och radets direktiv
2003/4/EG av den 28 januari 2003 om allménhetens tillgang till
miljoinformation och om upphédvande av radets direktiv 90/313/EEG tolkas
sa [Orig. s. 3] att begreppet interna meddelanden omfattar alla meddelanden
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som inte ldmnar en myndighet som &r skyldig att tillgdngliggora
information?

2. Ar skyddet for interna meddelanden enligt artikel 4.1 forsta stycket e i
miljoinformationsdirektivet obegrénsat i tiden?

3. Om frdga 2 ska besvaras nekande: Géller skyddet for interna meddelanden
enligt artikel 4.1 forsta stycket e i miljdinformationsdirektivet endast fram
till dess att den myndighet som &r skyldig att tillgangliggéra information
meddelar ett beslut eller att ett annat administrativt forfarande haravslutats?

Skal:
|

Klaganden, D. R., har fran Staatsministerium Baden-Wiirttembeérg begart tillgang
till  handlingar som har samband med _tradfallning “for trafik- och
detaljplansprojektet ”Stuttgart 217 1 Schlossgarten 1.Stuttgast underioktober 2010.

I den del som det angar fragorna som riktats till\Eurepeiska unionens domstol
(nedan kallad EU-domstolen), ar det fraga om information fran ledningen for
Staatsministerium  rérande  undersOkningskommittén  “Aufarbeitung des
Polizeieinsatzes am 30. Septéember, 2010, im “wStuttgarter Schlossgarten”
("Undersokning av polisinsatsen. den 30 ‘september 2010 i Schlossgarten i
Stuttgart”  liksom om fanteckningar “\fran, Staatsministerium om ett
medlingsforfarande som_genomfordesiden 10 och 23 november 2010 i samband
med projektet ’Stuttgart 21”.

Efter att utan framgang ha ansokt om.tillgang till dessa handlingar vande sig D. R.
till Verwaltungsgerichty, som dogk ogillade talan. P& overklagande av D. R.
forpliktade Verwaltungsgerichtshof motparten att ge D. R. tillgang till de berérda
handlingarnan, Dessa utgor “miljoinformation. Skal for att avsla ansokan om
tillgang till information, forelag inte. Staatsministeriums handlingar om
infarmatien rérandeymyndighetens ledning och om medlingsforfaranden skyddas
inte som internasmeddelanden, eftersom ett sadant skydd endast foreligger under
tiden som myndigheternas beslutsforfarande pagar. [Orig. s. 4]

Motpartenshar overklagat denna dom och yrkat att domen i forsta instans ska
aterstallas.

Malet ska forklaras vilande. Férhandsavgorande rérande fragorna i domslutet ska
inhamtas fran EU-domstolen (artikel 267 FEUF).

1. De tillampliga bestdammelserna i unionsratten &r artikel 4.1 forsta stycket e och
artikel 4.2 andra stycket forsta och andra meningen i Europaparlamentets och
radets direktiv 2003/4/EG av den 28 januari 2003 om allméanhetens tillgang till
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miljoinformation och om upphévande av radets direktiv 90/313/EEG (EUT L 41,
2003, s. 26).

2. Tillamplig nationell lagstiftning a4 28 8§ punkt 2 nr 2 i
Umweltverwaltungsgesetzes Baden-Wurttemberg (UVwG BW)
(miljoforvaltningslagen i Baden-Wirttemberg) av den 25 november 2014
[utelamnas], senast &ndrad genom artikel 1 i lag av den 28 november 2018
[utelamnas].

28 § punkt 2 nr 2 UVwWG BW har foljande lydelse:

Om en begaran avser interna meddelanden fran myndigheter'som arskyldiga
att 1amna ut information i den mening som avses i 23 8ypunkt, 1, ska den
avslas, om inte allmanhetens intresse av att informatienen, lamnashut
overvager.

Tolkningsfragorna ar relevanta for att avgéra malety, Beroendeypa hur fragorna
besvaras ska dverklagandet antingen ogillasienligt issawattsliga grunder, eller sa
ska darendet aterforvisas for fornyad\, handlaggningsoch avgorande till
Verwaltungsgericht 1 egenskap__ av, Instansy, som provar de faktiska
omstandigheterna i malet.

Handlingarna som D. R. har'begértyut utgor, miljoinformation i den mening som
avses i artikel 2.1 ¢ i miljginformatiensdirektivet. Motparten ar den offentliga
myndighet som ar skyldig att tillhandahallafinformation i den mening som avses i
artikel 2.2 a i miljéinformationsdirektivet. [Orig. s. 5]

v

Tolkningsfragornadmaste klargéras av EU-domstolen, eftersom de saknar ett
uppenbart'svarioch tate heller har klargjorts i domstolens rattspraxis.

Foljande dvervaganden ar av betydelse for de enskilda tolkningsfragorna:
| "Fraga 1:

Det ar inledningsvis oklart hur begreppet interna meddelanden i den mening som
avses Wyartikel 4.1 forsta stycket e i miljéinformationsdirektivet ska tolkas.
Miljoinformationsdirektivet innehaller inte nagon definition av begreppet.

Den héanskjutande domstolen har med avseende pa 8 § punkt 2 nr 2 i
Umweltinformationsgesetz (UIG) (miljéinformationslagen) i dess lydelse enligt
tillkdnnagivandet av den 27 oktober 2014 [uteldmnas], senast &ndrad genom
artikel 2 punkt 17 i lagen av den 20 juli 2017 [uteldmnas] som inforlivar artikel
4.1 fosta stycket e i miljoinformationsdirektivet med den federala lagstiftningen
och som motsvarar den hdr relevanta nationella bestdammelsen i 28 § punkt 2 nr 2
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UVwG BW, med hénsyn till lagstiftarens vilja [utelamnas] rorande rekvisitet
“intern”, konstaterat att denna avslagsgrund endast omfattar sadana meddelanden
som inte ldmnar en offentlig myndighet som &r skyldig att tillgdngliggora
information [utelamnas]. Saledes kan &ven meddelanden som visserligen (annu)
inte har ldmnat en offentlig myndighet som &r skyldig att tillgdngliggora
information, men vilka dr avsedda att gora det, inte anses vara interna
meddelanden.

I detta sammanhang behover det klargoras vad som avses med ett "meddelande” i
den mening som avses i artikel 4.1 forsta stycket e i miljdinformationsdirektivet.
Det &r i synnerhet oklart huruvida handlingar och information maste vara av en
viss kvalitet for att kunna klassificeras som “meddelanden’ i den, mening som
avses 1 miljoinformationsdirektivet. Begreppet “meddelanden’ tyderyatminstone
pa att den aktuella informationen (&ven) maste vara riktad'till tredje man.\[Orig’s.
6]

Det dr ldmpligt att gora en innehallsméssig tecknifg av begreppet,”’meddelanden”
aven  eftersom artikel 4.2 andra “stycketw, férsta, “meningen i
miljoinformationsdirektivet foreskriver att skalen “till “avslag® som anges i
punkterna 1 och 2 ska tolkas restriktivt.\Denna foreskrift overensstimmer med
artikel 4.4 andra stycket i Arhuskonveftionen awden 25,juni 1998 om tillgéng till
information, allméanhetens deltagande,i beslutsprocessen och tillgang till rattslig
prévning i miljofragor skall tillampas pé, Europeiska gemenskapens institutioner
(nedan kallad Arhuskonventienen):

Mot denna bakgrund torde inte varjeydokument som kommuniceras internt utgora
ett internt meddelande.

| Implementation Guide till “Arhuskonventionen aterfinns anvisningar som
motiverar en teleologiskinskrankning av begreppet meddelanden. I denna papekas
med avseende “padartikely4.3 ¢ (’myndigheters interna meddelanden”) att
undantaget for interna meddelanden i vissa medlemsstater syftar till att skydda
statligartjanstemans, persontiga uppfattningar. | detta avseende géller undantaget i
regelinte faktamaterial (se United Nations Economic Commission for Europe,
The Aarhus'Convention, An Implementation Guide, 2. uppl. 2014, s. 85)

VertretendesyBundesinteresses beim Bundesverwaltungsgericht (foretradaren for
nationella mtressen vid Bundesverwaltungsgericht) har foreslagit att begreppet
internaymeddelanden i den mening som avses i artikel 4.1 forsta stycket e i
miljoinformationsdirektivet endast ska anses omfatta vasentliga handlingar for
intern information liksom handlingar som avser beslutsforfarandet hos en
myndighet. Det leder emellertid till en ytterligare fraga, namligen vad som avses
med “visentliga handlingar”.

2. Fraga 2:

Aven det tidsmassiga tillampningsomradet for artikel 4.1 forsta stycket e i
miljoinformationsdirektivet behdver klargoras.
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Det finns inget i bestimmelsens lydelse som — i likhet med lydelsen av artikel 4.3
¢ i Arhuskonventionen — tyder pd en strikt avgransning i tiden av
tillampningsomradet for artikel 4.1 forsta stycket e i miljéinformationsdirektivet.
Inte heller forarbetena [Orig. s. 7] ger ett otvetydigt svar. Kommissionens
ursprungliga direktivforslag av den 29 juni 2000 inneholl i artikel 4.1 forsta
stycket c ett skél for avslag med foljande formulering: ”...material som dnnu inte
fardigstallts eller interna handlingar. | sadana fall skall hansyn tas till huruvida
allménhetens intressen tjdnas av offentliggérande.” Europaparlamentet begérde
under den forsta och andra behandlingen att avslagsgrunden som avsag “interna
meddelanden” skulle utgd (se betdnkande av den 28 februari 20015 A5/2001/74,
andringsforslag 20, liksom betdnkande av den 24 aprily, = A5/2002/136,
andringsforslag 27). Kommissionen (andrat forslag av gden 6. juniy 2001
KOM[2001] 303 slutlig, EGT C 240 E/289 s. 293; kommissionenswitrande avaden
5 september 2002, KOM[2002] 498 slutlig s. 8) och radet (radets, gemensamma
standpunkt nr 24/2002 av den 28 januari 2002, EGT C{213 E/18: 11)avslog detta
andringsforslag med hanvisning till Arhuskonventionen. 4, forlikningskommittén
naddes enighet avseende det slutliga direktivforslaget. | dettaweglerades skalet for
avslag avseende interna meddelanden” sjdlvstandigtu artikel 4.1, forsta meningen
e i miljoinformationsdirektivet och har sedan desstintelangresnagon koppling till
de i tiden begransade avslagsgrunderna i “artikelw4.1%forsta meningen d i
miljoinformationsdirektivet.

Det finns inte heller nagonting ‘Sem%, pékar pa en begransning av
tillampningsomradet i tidengs=,med. hansyn till, bestammelsen i artikel 4.3 c i
Arhuskonventionen — i Implementation,Guide till Arhuskonventionen. Rattspraxis
fran overklagandenamfden ok Arhuskonventionen utgar uppenbarligen ocksé —
om &n outtalat 4 frdn atty, tillAmpningsomradet for artikel 4.3 ¢ i
Arhuskonventionén \inte &r begransat i tiden (se méalet ACCC/C/2010/51
<Rumaénien> ach ACCEC/C/2013/93 <Norge>).

Ur systematisk ssynvinkelyska det beaktas att miljoinformationsdirektivet
uttryckligen angerwdetta i de skal till avslag som har ett begransat
tillampningsomrade,i tiden. Exempelvis innehaller artikel 4.1 forsta stycket d i
miljoinformationsdirektivet ett skél for avslag som avser ”material som &nnu inte
fardigstallts™och “annu inte fardiga handlingar och uppgifter.” [Orig. s. 10]

En systematisk jamforelse med artikel 4.3 andra stycket i Europaparlamentets och
radets forordning (EG) nr 1049/2001 av den 30 maj 2001 om allméanhetens
tillgangutill Europaparlamentets, radets och kommissionens handlingar (EGT L
145, 2001, s. 43) (nedan kallad insynsforordningen) visar att det &ven enligt
unionslagstiftarens uppfattning finns en risk fér att utldmnande av interna
handlingar kan undergrdva en institutions beslutsforfarande &ven efter att det har
avslutats. | den man som Europeiska unionen genom artikel 6 i
Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1367/2006 av den 6 september
2006 om tillampning av bestammelserna i Arhuskonventionen om tillgéng till
information, allméanhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgang till rattslig
prévning i miljofragor pa gemenskapens institutioner och organ (EUT L 264,
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2006, s. 13) (nedan kallad Arhusforordningen) i vissa delar &ndrade
bestammelserna i insynsférordningen, paverkades i vart fall inte skalet till avslag
rérande interna handlingar med avseende pa dess tillampningsomrade i tiden.
Saledes utgar Europeiska unionen uppenbarligen fran att Arhuskonventionen inte
kraver att tillimpningsomradet i tiden for skilet till avslag rorande “interna
meddelanden” maéste begrdnsas till dess att ett visst beslutsforfarande har
avslutats. Det finns inget som tyder pa att det funnits en avsikt att genom
unionsratten aldgga medlemsstaterna striktare foreskrifter for utlimnande av
miljoinformation med avseende pa interna meddelanden an vad som galler for
unionsorganens utldmnande av miljéinformation.

Med avseende pa skyddet av sekretessen for offentliga myndigheters forfaranden
enligt artikel 4.2 forsta meningen a i miljokonsekvensdirektivet, for, vilka, det
likasa saknas indikationer for en strikt begransning av tillimpningsomradet i
tiden, utgar EU-domstolen i princip fran att denna avslagsgrundskanivara relevant
om ett lagstiftningsforfarande och diskussioner i samband med dettasredan har
avslutats (EU-domstolen, dom av den 14" februari 42012 & C-204/09
[ECLI:EU:C:2012:71], Flachglas Torgau — punkt 5%; se,BVWerwG, ‘dom av den 2
augusti 2012 — 7 C 7.12 — Buchholz 406.252 § 2 lagemomumiljoinformation nr 2
punkt 28). De angivna malen fran rattspraxisyframstar i ‘princip som mojliga att
overfora pa artikel 4.1 forsta stycket e i'miljokonsekvensdirektivet. [Orig. s. 9]

Emellertid torde foreskriften ifartikely4.2, andra stycket forsta meningen i
miljoinformationsdirektivet, .ndmligen attydesskal till avslag som namns i
punkterna 1 och 2 ska tolkas restriktivt, aven'galla for tillampningsomradet i tiden.
Detta talar for att tillampningsomradet intiden for artikel 4.1 forsta stycket e i
miljoinformationsdirektivet i “wart fall inte helt saknar begransning. En
begréansning av tillampningsomradet i tiden for skalet till avslag kan darvid inte
endast folja avéen restriktiv tolkning av begreppet interna meddelanden, utan &ven
pa grundval aw,den bedomning-isvarje enskilt fall som féreskrivs enligt artikel 4.1
forsta stycket “e’ och ‘artikel 4.2 andra stycket andra meningen i
miljoinformationsdirektivet. Ju langre tiden lider, desto mer torde i regel intresset
av ¢sekretessiforlora Wikt gentemot intresset att offentliggéra den berérda
informationen.

3.\Fraga 3:

Om skyddet av ”interna meddelanden” enligt artikel 4.1 forsta stycket e i
miljoinfermationsdirektivet inte galler obegransat i tiden uppkommer fragan fram
till vilken konkret tidpunkt skyddet galler.

Den l&gre instansen foretradde i1 detta avseende [uteldmnas] uppfattningen att
tillgangen till interna meddelanden endast ar utesluten under tiden som en
myndighets beslutsforfarande varar enligt artikel 4.1 férsta stycket e i
miljoinformationsdirektivet. Enligt den l&gre instansens uppfattning talar
forarbetena till bestdmmelsen for detta, ndrmare bestdamt det i forslaget till
direktivet ursprungliga direkta sambandet med undantagsbestdammelsen for
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”material som &dnnu inte fardigstillts (se artikel 4.1 forsta stycket d 1
miljoinformationsdirektivet), foreskriften om en restriktiv tolkning av skélen till
avslag (artikel 4.2 andra stycket forsta meningen i miljéinformationsdirektivet)
liksom det systematiska Gvervagandet avseende det andra skalet till avslag for
sekretess som omfattar offentliga myndigheters forfaranden (artikel 4.2 forsta
stycket a i miljoinformationsdirektivet).

Att endast anknyta en begrdansning i tillampningsomradet i tiden for
avslagsgrunden i artikel 4.1 [Orig. s. 10] forsta meningen e i
miljoinformationsdirektivet till hur lange myndighetens beslutsforfarande varar tar
inte i beaktande att inte all behandling av miljéinformation hos ea myndighet med
skyldighet att lamna ut information mynnar ut i ett (formellt) “beslut.yl detta
avseende kan den (interna) avslutningen av det aktuella administrativaforfarandet
komma i beaktande som relevant anknytningspunkt i tideq.

[utelamnas]



