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Land Baden-Wurttemberg,
[...]

strona przeciwna, druga strona postepowania odwotawczego I strona wnoszaca
rgesrewizyjna

w2

[Or. 2]
[...]
Interwenient uboczny:
Deutsche Bahn AG,
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strona wnoszgca skarggyrewizyjna,
[...].
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Przedstawiciel int fe
al

przy Bund

(federalnym sadzie administracyjnym),

V

gsgericht (federalny sad administracyjny), 7. izba,

postanowit w dniu 8 maja 2019 r.:



LAND BADEN-WURTTEMBERG

Postgpowanie przed Bundesverwaltungsgericht (federalnym sadem
administracyjnym) zostaje zawieszone.

Trybunatowi Sprawiedliwosci Unii Europejskiej przedktada si¢ nastepujace
pytania celem wydania orzeczenia w trybie prejudycjalnym zgodnie
z art. 267 Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej:

1. Czy art. 4 ust. 1 akapit pierwszy lit. e) dyrektywy 2003/4/WE Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia 2003 r. w sprawie publicznego
dostgpu do informacji dotyczacych $rodowiska i uchylajacejidyrektywe
Rady 90/313/EWG (zwanej dalej ,dyrektywa 2003/4/WE™), nalezy
interpretowac¢ W ten sposob [Or. 3], ze poj¢cie ,,materialow przeznagzonych
do wewngetrznego komunikowania si¢” obejmuje wszélkie materiaty, ktoére
nie wychodza na zewnatrz organu podlegajacego obewigzkowi
informacyjnemu?

2. Czy ochrona ,materialow  przeznaczonych®, do % weéwngtrznego
komunikowania si¢” zgodnie z art. 4 usted,akapit pierwszy lit. e) dyrektywy
2003/4/WE obowiazuje bez ograniczen ¢zasowych?

3. W przypadku udzielenia odpowiedzi przeczacejyna pytanie drugie: Czy
ochrona ,materialow przeznaézonych de wewngtrznego komunikowania
si¢” zgodnie z art. 4 ust. 1€akapit pierwszyalit. €) dyrektywy 2003/4/WE
obowigzuje jedynie do ‘¢ezasu,ygdy organ podlegajacy obowiazkowi
informacyjnemu podejmieydecyzje lub zostanie ukonczona inna procedura
administracyjna?

Uzasadnienie
|

Skarzacy demaga sighodWStaatsministerium Baden-Wirttemberg (ministerstwa
stanu__ kraju, zwigzkowego Badenii-Wirtembergii, Niemcy) dostepu do
dokumentéw" pezostajgeych w zwigzku z wycinkg drzew na cele projektu
komunikacyjno=urbanistycznego ,,Stuttgart 21 w ogrodach zamku w Stuttgarcie
W pazdzierniku 2010 r.

Wizakresie, ktorego dotycza pytania prejudycjalne przedtozone Trybunatowi
Sprawiedliwosci Unii  Europejskiej (zwanemu dalej ,,Trybunatem”), chodzi
o0 informacje zespotu zarzadzajacego (Hausspitze) ministerstwem stanu o komisji
sledczej ,,Aufarbeitung des Polizeieinsatzes am 30. September 2010 im Stuttgarter
Schlossgarten” (zajmujgcej sie¢ badaniem interwencji policji w dniu 30 wrzesnia
2010 r. wogrodach zamku w Stuttgarcie), atakze uwagi ministerstwa stanu
dotyczace przeprowadzonego W zwigzku z projektem ,,Stuttgart 21" postepowania
pojednawczego w dniach 10 i 23 listopada 2010 r.

Verwaltungsgericht (sad administracyjny) oddalit skarge wniesiong przez
skarzgcego w odniesieniu do tych dokumentéw w zwigzku z niecuwzgl¢dnieniem



WNIOSEK O WYDANIE ORZECZENIA W TRYBIE PREJUDYCJALNYM Z DNIA 8.5.2019 R. — SPRAWA C-619/19

jego wniosku. Na skutek odwotania skarzacego Verwaltungsgerichtshof (trybunat
administracyjny) zobowigzal strong przeciwng do udost¢pnienia dokumentow
skarzacemu. W wypadku tych dokumentow chodzi o informacje o $§rodowisku.
Nie zostaty spelnione przestanki odmowy udostepnienia informacji. Dokumenty
ministerstwa stanu  dotyczace informacji zespotu zarzadzajacego oraz
postepowania pojednawczego nie sg chronione jako materialy przeznaczone do
wewnetrznego komunikowania si¢, poniewaz taka ochrona obowigzuje pod
wzgledem czasowym jedynie przez okres procesu podejmowania decyzji przez
organ. [Or. 4]

Strona przeciwna domaga si¢ W swojej skardze rewizyjnejw, (Revision)
przywrocenia wyroku sagdu pierwszej instancji.

Postepowanie podlega zawieszeniu. Nalezy zwr6cic¢ sigido Trybunatu o wydanie
w trybie prejudycjalnym orzeczenia w przedmiocie, pytan ‘sformutowanych
W tenorze niniejszego postanowienia (art. 267 FEUE).

1. Przepisy prawa Unii, ktore znajduja_zastosowanie, Wisprawie, to art. 4 ust. 1
akapit pierwszy lit. e) iust. 2 akapit drugi zdania pierwsze i drugie dyrektywy
2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady “zdnia 28 stycznia 2003 r.
w sprawie publicznego dostepu Wdo infosmaeji dotyczacych S$rodowiska
i uchylajacej dyrektywe Rady 90/313/EWG (Dz.U, L 41, s. 26).

2. Przepis prawa krajowego, ktory znajduje zastosowanie w sprawie, to § 28 ust. 2
pkt 2  Umweltverwaltungsgesetz “Baden-Wdirttemberg (ustawy 0 zarzadzaniu
srodowiskiem naturalnym, kraju zwigzkowego Badenia-Wirtembergia, zwanej
dalej ,,UVwG BWz dnia 25 listopada 2014 [...], ostatnio zmienionej na mocy
art. 1 ustawy z dnia 28,listopada,2018 . [...].

Paragraf 28,ust. 2ypkti2 UVwG BW brzmi nastepujaco:

Whigsek 'podlegagoddaleniu, jezeli dotyczy materiatow przeznaczonych do
wewngetrznegowkomunikowania si¢ organu podlegajacego obowigzkowi
informacyjnému, chyba ze przewaza interes publiczny W udostepnieniu
informaciji.

Pytania prejudycjalne maja znaczenie dla rozstrzygnigcia sprawy. W zaleznosci
od odpowiedzi na pytania prejudycjalne skarga rewizyjna bedzie podlegata
oddaleniu z przyczyn prawnych albo konieczne bedzie przekazanie sprawy do
dalszego prowadzenia i rozstrzygnigcia Verwaltungsgerichtshof (trybunatowi
administracyjnemu) jako sadowi orzekajacemu co do istoty sprawy.

W przypadku dokumentdw, ktorych udostepnienia domaga si¢ skarzacy, chodzi
o0 informacje o srodowisku w rozumieniu art. 2 pkt 1 lit. ¢) dyrektywy 2003/4/WE.
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Strona przeciwna jest organem wladzy publicznej podlegajacym obowigzkowi
informacyjnemu w rozumieniu art. 2 pkt 2 lit. a) dyrektywy 2003/4/WE. [Or. 5]

v

Udzielenie przez Trybunal odpowiedzi na pytania prejudycjalne jest konieczne,
poniewaz kwestie, ktorych dotycza, nie zostalty wyjasnione W jego orzecznictwie
I nie sg oczywiste.

W  odniesieniu do poszczegdlnych pytan prejudycjalnych znaczZenie maja
nastepujace rozwazania:

I. W przedmiocie pytania pierwszego:

W pierwszej kolejnosci rozwazenia wymaga, W jaki spesob interpretowac nalezy
pojecie ,,materialow przeznaczonych do wewnetrznego kemunikowania si¢”
w rozumieniu art. 4 ust. 1 akapit pierwszy Jlitre) “dyrektywy 2003/4/WE.
Dyrektywa 2003/4/WE nie zawiera definicji tego pojecia.

W odniesieniu do § 8 ust. 2 pkt 2 Umweltinformationsgesetz, (ustawy w sprawie
informacji o srodowisku, zwanej dalejy, ,UIG”)", wibrzmieniu nadanym
obwieszeniem z dnia 27 pazdziernika 2024 ri\[..7],, ostatnio zmienionego art. 2
ust. 17 ustawy z dnia 20 lipca 2047t. [...], w.drodze ktérego przetransponowano
do niemieckiego prawa federalnego art, 4 ust. ITvakapit pierwszy lit. e) dyrektywy
2003/4/WE, i ktory odpowidda, znajdujacemu zastosowanie W niniejszej sprawie
przepisowi prawa krajugzwiazkowego, tj. 8§ 28 ust. 2 pkt2 UVwG BW, izba
rozstrzygneta, powolgjacsi¢ .nay, woley ustawodawcy [...] w odniesieniu do
bedacego czescig defimigji ‘stowa ywewnetrzne”, ze podstawa do odmowy
udostepnienia informacjiyzwystepujeswytacznie W przypadku takich materiatow
przeznaczonych ‘do kemunikowania si¢, ktore nie wychodzg na zewnatrz organu
podlegajacego, obowigzkowa yinformacyjnemu [...]. Stad za przeznaczone do
komunikowaniatsi¢ ,,wewnetrznego” nie moga zosta¢ uznane materialy, ktore
wprawdziewnie wyszly (jeszcze) na zewnatrz organu podlegajacego obowigzkowi
informacyjnemuyale taki jest ich cel.

W “tym,, kontekscie wyjasnienia wymaga, jak nalezy interpretowaé pojecie
symaterialow, przeznaczonych do komunikowania si¢” w rozumieniu art. 4 ust. 1
akapit pierwszy lit. e) dyrektywy 2003/4/WE. Niejasne jest w szczegolnosci, czy
dokumenty lub informacje muszg by¢ okreslonego gatunku, aby mogly zostaé
zakwalifikowane jako ,materialy przeznaczone do komunikowania si¢”
w rozumieniu dyrektywy 2003/4/WE. Poj¢cie ,,materiatdw przeznaczonych do
komunikowania si¢” pozwala przypuszcza¢, ze dane informacje powinny by¢
(réwniez) skierowane do 0sob trzecich. [Or. 6]

Ustalenie przedmiotowego zakresu pojecia ,,materialdow przeznaczonych do
komunikowania si¢” jest wskazane takze dlatego, ze zgodnie z art. 4 ust. 2 akapit
drugi zdanie pierwsze dyrektywy 2003/4/WE nakazane jest dokonywanie waskiej
wyktadni podstaw odmowy udostgpnienia informacji wskazanych wust. 1 i 2.
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Nakaz ten odpowiada tresci art. 4 ust. 4 akapit drugi Konwencji o dostepie do
informacji, udziale spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do
wymiaru sprawiedliwosci W sprawach dotyczacych s$rodowiska sporzadzonej
w Aarhus w dniu 25 czerwca 1998 r., zwanej dalej ,,konwencja z Aarhus”.

Z uwagi na powyzsze nie sposob przyjacé, ze kazdy dokument przekazywany
wewnetrznie stanowi ,,material przeznaczony do wewngtrznego komunikowania
sie”.

Argumenty za uzasadnionym celowosciowo ograniczeniem zakreésu pojecia
»~materiatdw  przeznaczonych do komunikowania si¢” moOZna ") znalez¢
w Implementation Guide (wytycznych interpretacyjnych) do kenwencjiz Aarhus.
Wskazuje si¢ tam w odniesieniu do art. 4 ust. 3 lit. c) (konwengji z Aarhus
(,,materialty organOw witadzy publicznej przeznaczone \\do wewngtrznego
komunikowania si¢”), ze W niektorych panstwach( cztonkowskich “ochronie
podlegaja osobiste stanowiska pracownikoéw _ panstwowychy, z wyjatkiem
materialow przeznaczonych do wewngtrznego komunikowania sig. W'tym sensie
wyjatek zasadniczo nie obejmuje danych faktycznychy,(zeb. United Nations
Economic Commission for Europe, The Aarhus Conventiony) An Implementation
Guide, wyd. 2, 2014, s. 85).

Przedstawiciel interesu federalnege przy Bundesverwaltungsgericht (federalnym
sadzie administracyjnym) proponuje, zeby jako “materialy przeznaczone do
wewngetrznego komunikowapia Sig” Wefozumieniu art. 4 ust. 1 akapit pierwszy
lit. ¢) dyrektywy 2003/4/WEwkwalifikowa¢ wylacznie istotne dokumenty
dotyczace informacji wewnetrznychy 0raz procesu ksztattowania woli organu
I podejmowania decyzjizprzez©Organ,, Rodzi to jednak kolejne pytanie, co nalezy
rozumie¢ pod pojgeiem jistetnych dokumentow”.

2. W przedmiocie'pytaniadrugiego:

Wyjasnienia, wymaga takze, czasowy zakres obowigzywania art. 4 ust. 1 akapit
pierwszy [t e) dyrektywy 2003/4/WE.

Brzmienie art. hust. "t akapit pierwszy lit. e) dyrektywy 2003/4/WE — podobnie
jak W przypadku art. 4 ust. 3 lit. ¢) konwencji z Aarhus — nie daje podstaw do
przyjecia, ze.obowigzywanie tego przepisu jest Scisle ograniczone w czasie. Nie
wskazuje'na to jednoznacznie takze geneza tej regulacji [Or.7]. Pierwotny
wniosek<Komisji z dnia 29 czerwca 2000 r. dotyczacy przyjecia dyrektywy
2003/4/WE przewidywal w art. 4 ust. 1 akapit pierwszy lit. c) tej dyrektywy
podstawe odmowy udostepnienia informacji W odniesieniu do ,,materialu
bedacego Ww trakcie opracowywania oraz materialdw przeznaczonych do
wewnetrznego komunikowania si¢. W kazdym przypadku nalezy przy tym
uwzgledni¢ interes publiczny, ktéremu ma shuzy¢ ujawnienie informacji”.
W trakcie pierwszego i drugiego czytania Parlament Europejski domagat si¢
wykreslenia podstawy odmowy udostepnienia informacji dotyczacej ,,materiatoéw
przeznaczonych do wewnetrznego komunikowania si¢” (zob. sprawozdanie z dnia
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28 lutego 2001 r., A5/2001/74, poprawka 20, oraz sprawozdanie z dnia
24 kwietnia 2002 r., A5/2002/136, poprawka 27). Powolujac si¢ na Konwencj¢
z Aarhus ani Komisja (zmieniony wniosek z dnia 6 czerwca 2001r., KOM
<2001> 303, wersja ostateczna, Dz.U. C 240 E/289, s. 293; opinia Komisji z dnia
5 wrzesnia 2002 r., KOM <2002> 498, wersja ostateczna, s.8), ani Rada
(Wspolne stanowisko Rady nr 24/2002 z dnia 28 stycznia 2002 r., Dz.U. C 113
E/1, s.11) nie wyrazily na to zgody. Porozumienie co do ostatecznej wersji
wniosku dotyczacego przyjecia dyrektywy osiggnicto wramach komitetu
pojednawczego. Na skutek tego porozumienia podstawa odmowy udost¢pnienia
informacji ~ w zakresie ,,materiatbw  przeznaczonych do _wewngtrznego
komunikowania si¢” zostata uregulowana samodzielnie w artd4 ‘tst.1 akapit
pierwszy lit. e) dyrektywy 2003/4/WE iod tamtej pory w.ujeciu, systematyki
przepisoOw nie wykazuje juz zwigzku Zz podstawami odmowy udostepnienia
informacji o czasowym charakterze, o ktérych mowa, wart. 4 ustyl akapit
pierwszy lit. d) dyrektywy 2003/4/WE.

Majac na uwadze postanowienia art.4 ust. 3, lityc)konwencji z Aarhus,
argumenty za przyjeciem ograniczonego cZasw, obewigzywania nie wynikaja
réwniez z Implementation Guide (wytycznyeh interpretacyjnych) do konwencji
z Aarhus. Praktyka orzecznicza komisji odwotawczej, dswgdkonwencji z Aarhus
réwniez ewidentnie (w sposéb dorozumiany) nie ptzyjmuje zalozenia 0 czasowym
ograniczeniu zakresu obowigzywania art. 4 USt. 3ulit. €)tkonwencji z Aarhus (zob.
postepowania W sprawie Rumunii, ACCC/C/2010/51, i Norwegii,
ACCC/C/2013/93).

W $wietle systematyki przepisow,nalezy uwzglednié, ze dyrektywa 2003/4/WE
odpowiednio formutujeypodstawy ‘edmowy udostgpnienia informacji, ktorych
zastosowanie jestgograniczone ‘ezasowo. Stad art. 4 ust. 1 akapit pierwszy lit. d)
dyrektywy 2003/4/WE, przewidujedpodstawe odmowy udostepnienia informacji
w odniesieniu, de, ,,materialu  bedacego  wtrakcie  opracowywania”
I ,nieukonczonych dokumentow”. [Or. 10]

PordwnanieW,ujecithsystematyki przepisow prawnych z art. 4 ust. 3 akapit drugi
rozporzadzeniay, (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
30'maja 2001y, “w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu
Europejskiego,\ Rady iKomisji (Dz.U. L 145, s.43), zwanego dalej
,rozporzgdzeniem nr 1049/2001/WE”, wskazuje, ze prawodawca europejski widzi
ryzyke, naruszenia procesu decyzyjnego organu poprzez udostgpnienie
wewngetrznych dokumentow takze juz po zakonczeniu tego procesu. O ile w art. 6
rozporzadzenia (WE) nr 1367/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
6 wrzesnia 2006 r. w sprawie zastosowania postanowien Konwencji z Aarhus
0 dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz
dostepie do [wymiaru] sprawiedliwoséci W sprawach dotyczacych $rodowiska do
instytucji i organow Wspolnoty (Dz.U. L 264, s. 13) Unia Europejska cze¢$ciowo
zmodyfikowata przepisy rozporzadzenia nr 1049/2001/WE, o tyle podstawa
odmowy udostepnienia informacji dotyczaca dokumentow wewngetrznych
W odniesieniu do czasowego zakresu jej obowigzywania nie ulegla Zadnym
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zmianom. Wynika stad, ze Unia Europejska w sposob oczywisty wychodzi
z zalozenia, ze konwencja z Aarhus nie wymaga Cczasowego ograniczenia
obowigzywania podstawy odmowy udostgpnienia informacji dotyczacych
,materialdow przeznaczonych do wewngtrznego komunikowania si¢” do momentu
zakonczenia procesu decyzyjnego organu. Brakuje podstaw do przyjecia, ze
w prawie Unii zamierzano wprowadzi¢ dla panstw czlonkowskich bardziej
restrykcyjne wymogi co do udostepniania informacji dotyczacych Srodowiska
w zakresie materiatéw przeznaczonych do wewnetrznego komunikowania si¢ niz
te, ktore obowigzuja instytucje Unii udostepniajace informacje 0 Srodowisku.

W odniesieniu do ochrony poufnoséci obrad organéw wiadzy publiczaej,zgodnie
z art. 4 ust. 2 akapit pierwszy lit. a) dyrektywy 2003/4/WE, dla ktorej*towniez
brakuje podstaw do przyjecia Scistego ograniczenia czasowego, Trybunat
wychodzi zasadniczo z zalozenia, ze ta podstawa__odmewy udostepnienia
informacji znajduje zastosowanie takze wtedy, \gdy “proces legislacyjny
I odnoszace si¢ do niego obrady zostang juz zakonezone [zob.\wyrok Trybunatu
z dnia 14 lutego 2012 r., Flachglas Torgau, C-204/09, EU:€:2012:71, pkt 57; zob.
powigzany wyrok Bundesverwaltungsgericht (federalnego sadu
administracyjnego) z dnia 2 sierpnia 2012 r.; Buchholz, 7 C 7.12, 406.252 § 2
UIG nr 2 pkt 28]. Wydaje si¢, ze przyta€zone orzecznictwodmozna co do zasady
zastosowac do art. 4 ust. 1 akapit pierwszalit. @) dyrektywy 2003/4/WE. [Or. 9]

Jednakze wyrazony w art. 4 ust. 2%akapit drugi “zdanie pierwsze dyrektywy
2003/4/WE nakaz dokonywania waskiej ‘Wwyktadni podstaw odmowy
udostepnienia informacji #vskazanych w Ust. 1 i 2 moze obowigzywaé roéwniez
w odniesieniu  do czasowego “zakresu Ich zastosowania. Przemawia to
przynajmniej za przyjeciemyze zastosowanie art. 4 ust. 1 akapit pierwszy lit. e)
dyrektywy 2003/4/WE “nie, jest zupeilnie nieograniczone czasowo. Czasowe
ograniczenie Zakresun, zastosowania tej podstawy odmowy udost¢pnienia
informacji megloby, przy tym nastapic¢ nie tylko w drodze zawg¢zajacej wyktadni
pojecia ,,materiatow przeznaczenych do wewngtrznego komunikowania si¢”, ale
rowniez ‘ma‘) skutek uwzglednienia nakazu rozwazania kazdego przypadku
indywidualnigszgodnie,z art. 4 ust. 1 akapit pierwszy lit. €) i ust. 2 akapit drugi
zdanie drugies, dyrektywy 2003/4/WE. Zwykle z biegiem czasu interes
W Zachowaniuy, poufnosci traci na znaczeniu W porownaniu z interesem
W udostepnieniu danych informacji.

3. Wprzedmiocie pytania trzeciego:

Jezeli ochrona ,,materialdw przeznaczonych do wewngtrznego komunikowania
si¢” zgodnie z art. 4 ust. 1 akapit pierwszy lit. e) dyrektywy 2003/4/WE nie jest
nieograniczona czasowo, to nalezy zada¢ pytanie, do jakiego konkretnie momentu
ochrona ta obowigzuje.

Nizsza instancja prezentowata wtym zakresie [...] stanowisko, ze dostep do
materialow przeznaczonych do wewnetrznego komunikowania si¢ jest zgodnie
z art. 4 ust. 1 akapit pierwszy lit. e) dyrektywy 2003/4/WE wytaczony jedynie
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przez czas procesu podejmowania decyzji przez organ. Zdaniem nizszej instancji
przemawiaja za tym geneza rzeczonej normy prawnej, tj. pierwotnie przewidziany
w projekcie dyrektywy 2003/4/WE bezposredni zwigzek regulacji z przepisem
ustanawiajacym  wyjatek  dotyczacym  ,materiatu  bedacego  w trakcie
opracowywania” [zob. art. 4 ust. 1 akapit pierwszy lit. d) dyrektywy 2003/4/WE],
nakaz waskiej wyktadni podstaw odmowy udostepnienia informacji (art. 4 ust. 2
akapit drugi zdanie pierwsze dyrektywy 2003/4/WE) oraz systematyka przepisow,
poniewaz W innym wypadku kolejna podstawa odmowy udostgpnienia informacji
z powodu poufnosci obrad organow wiladzy publicznej [art. 4 ust. 2 akapit
pierwszy lit. a) dyrektywy 2003/4/WE] stracitaby jakiekolwiek znaczenie.

Ograniczenie czasowe podstawy odmowy udostgpnienia informacji “zgodnie
z art. 4 ust. 1 [Or. 10] akapit pierwszy lit. e) dyrektywy 2003/4/WE, odniesione
wylacznie do czasu procesu podejmowania decyzji przez organ nie uwzglednia
tego, ze nie W kazdym przypadku gdy organ podlcgajaey obowigzkowi
informacyjnemu zajmuje si¢ informacjami dotyczaeymi, srodowiska, musi dojs$¢
do wydania (formalnej) decyzji. W zwiazku "z tym jako wiasciwy punkt
zaczepienia dla okreslenia czasu oboWigzywaniam, pedstawy odmowy
udostepnienia  informacji W rachube mogtobyy, wchodzic  (wewngtrzne)
zakonczenie danej procedury administragyjnej.
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