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Land Baden-Wurttemberg,

[omissis]
tuzenika, druge stranke u zalbenom postupku 1
podnositelja revizije,
[orig. str. 2.]
[omissis]

Stranka pozvana da stupi u postupak:
Deutsche Bahn AG,
[omissis] Berlin,
podnasitelj revizije,
[omissis],
intervenijent:
Vertreter des Bundesinteresses
beim Bundesverwaltungsgericht,

[omissis],

7. sudské vijece'Bundesverwaltungsgerichta

[omissis]

odlugilo je'8, Svibnja 2019.:

Prekida se postupak pred Bundesverwaltungsgerichtom (Savezni upravni
sud, Njemacka).

Od Suda Europske unije trazi se pojasnjenje sljedecih prethodnih pitanja u
skladu s ¢lankom 267. UFEU-a:

1. Treba li ¢lanak 4. stavak 1. prvi podstavak tocku (€) Direktive 2003/4/EZ
Europskog parlamenta i Vijeca od 28. sijecnja 2003. o javnom pristupu
informacijama o okoliSu 1 stavljanju izvan snage Direktive 90/313/EEZ



LAND BADEN-WURTTEMBERG

Vijeca (u daljnjem tekstu: Direktiva o informacijama o okoliSu) tumaciti na
nacin [orig. str. 3.] da su pojmom ,,interna komunikacija” obuhvaéene sve
komunikacije koje ne napustaju unutarnje podrucje tijela koje je duzno
pruziti informacije?

2.  Primjenjuje li se zaStita ,interne komunikacije” u skladu s clankom 4.
stavkom 1. prvim podstavkom tockom (e) Direktive o informacijama o
okolisu vremenski neograniceno?

3. Ako je odgovor na drugo pitanje negativan: primjenjuje li se zastita ,,interne
komunikacije” u skladu s c¢lankom 4. stavkom 1. prvim podstavkom
to¢kom (e) Direktive o informacijama o okolisu samo dok, tijelaykoje je
duzno pruziti informacije ne donese odluku ili dok“mije okencan“drugi
upravni postupak?

Obrazlozenje:
I

Tuzitelj trazi od Staatsministeriuma Baden-Wiirttemberg \(Ured predsjednika
vlade savezne zemlje Baden-Wurttemberg, “Njemaéka) ‘pristup dokumentaciji u
vezi sa sjeCom stabala za projekt izgradnje prometnih putova i urbanisticki projekt
»otuttgart 217 u Stuttgarter Schlossgartenu u listopadu2010.

U pogledu pitanja upucenih_Sudu Europske unije (u daljnjem tekstu: Sud), rijec je
o informaciji ¢elniStva Staatsministeriuma o)istraznom odboru ,,Aufarbeitung des
Polizeieinsatzes am 30.%Septembety, 2010 im Stuttgarter Schlossgarten”
(,,Postupanje s policijskomfoperacijom od 30.rujna 2010. u Stuttgarter
Schlossgartenu”) te, napomenama_ Staatsministeriuma o provedenom postupku
mirenja u vezi‘§iprojektom y,Stuttgart 217 od 10. i 23. studenoga 2010.

Verwaltungsgetichty(Upravai sud, Njemacka) je odbio tuzbu podnesenu nakon
neuspjesnog, zahtjeva w,pogledu pristupa dokumentaciji. Nakon tuziteljeve zalbe
Verwaltungsgerichtshof (Visoki zemaljski upravni sud, Njemacka) obvezao je
tuzenika daytuzitelju stavi dokumentaciju na raspolaganje. Ta se dokumentacija
odnosi na gdnformacije o okoliSu. Ne postoje razlozi za odbijanje pristupa
informacijama. Na dokumentaciju Staatsministeriuma o informaciji ¢elnistva i o
postupku'mirenja ne primjenjuje se zastita koja vrijedi za internu komunikaciju jer
takva ‘zaStita u vremenskom pogledu postoji samo tijekom trajanja upravnog
postupka odlucivanja. [orig. str. 4.]

TuzZenik svojom revizijom trazi potvrdivanje prvostupanjske presude.
I

Postupak se prekida. Valja zatrazZiti prethodnu odluku Suda o pitanjima koja su
iznesena u izreci rjeSenja (¢lanak 267. UFEU-a).
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1. Relevantne odredbe prava Unije navedene su u c¢lanku 4. stavku 1. prvom
podstavku tocki (e) i u ¢lanku 4. stavku 2. drugom podstavku prvoj i drugoj
recenici Direktive 2003/4/EZ Europskog parlamenta i Vijeca od 28. sije€nja 2003.
0 javnom pristupu informacijama o okoliSu i stavljanju izvan snage Direktive
Vijec¢a 90/313/EEZ (SL 2003., L 41, str. 26.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom
jeziku, poglavlje 15., svezak 1., str. 128.) (Direktiva o informacijama o okolisu).

2. Relevantna odredba nacionalnog prava je clanak 28. stavak 2. tocka 2.
Umweltverwaltungsgesetza Baden-Wiirttemberg (Zakon o upravljanju okoliSem u
Baden-Wirttembergu, u daljnjem tekstu: UVwG BW) od 25. studenoga 2014.
[omissis], koji je posljednji put izmijenjen ¢lankom 1. Zakona od"28ystudenoga
2018. [omissis].

Clanak 28. stavak 2. to¢ka 2. UVWG BW-a glasi:

Ako se zahtjev odnosi na internu komunikaciju tijela‘keja su duzna pruziti
informacije u smislu ¢lanka 23. stavka 1., on se odbija, oSim ako ne prevlada
javni interes za objavljivanje informacija.

Prethodna pitanja bitna su za donoSenje odluke u ovom predmetu. Ovisno o
odgovorima na prethodna pitanjagrevizija,Ce biti ilinedbijena iz pravnih razloga ili
¢e biti potrebno vratiti predmet Wnayponevnu raspravu i odlucivanje
Verwaltungsgerichtu (Upravni sud) kao ‘suduypkoji donosi odluku utvrdivanjem
¢injeni¢nih okolnosti.

U pogledu dokumentacije koju zahtijeva tuzitelj, rije¢ je o informacijama o
okoli$u u smislu ¢lanka 2. stavka‘l. tocke (c) Direktive o informacijama o okolisu.
Tuzenik je tijeloyjavneyvlasti koje je duzno pruziti informacije u smislu ¢lanka 2.
stavka 2. tocke (a),Direktive ovinformacijama o okolisu. [orig. str. 5.]

v

Sud treba pejasniti prethodna pitanja jer ona nisu ni pojasnjena u njegovoj sudskoj
praksi niti jecodgovor na njih ocit.

Sljeédecarazmatranja relevantna su za svako od prethodnih pitanja:

I. Prvo pitanje:

Najprije se postavlja pitanje u pogledu tumacenja pojma ,,interna komunikacija” u
smislu ¢lanka 4. stavka 1. prvog podstavka tocke (e) Direktive o informacijama o

okolisu. U Direktivi o informacijama o okoliSu ne navodi se definicija pojma.

Sudsko vije¢e je u  pogledu Clanka 8. stavka 2. tocke 2.
Umweltinformationsgesetza (Zakon o informacijama o okoliSu, u daljnjem tekstu:
UIG), u verziji objavljenoj 27. listopada 2014. [omissis], koji je posljednji put
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izmijenjen ¢lankom 2. stavkom 17. Zakona od 20. srpnja 2017. [omissis], kojim se
Clanak 4. stavak 1. prvi podstavak to¢ku (e¢) Direktive o informacijama o okolisu
prenosi u savezno pravo i koji je u skladu s odredbama prava savezne zemlje iz
Clanka 28. stavka 2. tocke 2. UVWG BW-a koje su u ovom slucaju relevantne,
uzimajuci pritom u obzir volju zakonodavca [omissis] u pogledu definicije pojma
ninterni”, odlu¢ilo da je razlogom za odbijanje obuhvacena samo ona
komunikacija, koja ne napusta unutarnje podrucje tijela koje je duzno pruziti
informacije [omissis]. U skladu s time, ,,internom” se takoder ne moze smatrati
komunikacija koja (jo§) nije napustila unutarnje podrucje tijela koje je duzno
pruziti informacije, ali je predvidena u tu svrhu.

S tim u vezi valja pojasniti §to se smatra ,,komunikacijom” u Smislu €lanka 4.
stavka 1. prvog podstavka tocke (¢) Direktive o informacijama oyokolisu. Osebito
je dvojbeno, treba li dokumentacija odnosno trebaju li informacije mmatitedredene
znacajke da bi se mogle kvalificirati kao ,.komunikacija®? u smislu Direktive o
informacijama o okoliSu. Pojam ,,komunikacija” u najmanju raku upuduje na to da
predmetne informacije trebaju biti namijenjene (takoder'i) tre¢im, osebama. [orig.
str. 6.]

Sadrzajni opis pojma ,.komunikacija” gtakeder je,nuzan jer se u Direktivi o
informacijama o okolisu u ¢lanku 4.4stavku 2y drugom pedstavku prvoj recenici
nalaze restriktivno tumacenje razloga zayodbijanjeykoji su navedeni u stavcima 1. i
2. To je utvrdenje u skladufs Clankom'4,, stavkem 4. drugim podstavkom
Konvencije o pristupu informagijama,isudjelovanju javnosti u odlucivanju 1
pristupu pravosudu u pitanjimayokelisa (u'daljnjem tekstu: AarhuSka konvencija)
od 25. lipnja 1998.

U tom kontekstug, nije, svaki ‘dokument koji se interno upotrebljava ,interna
komunikacija”,

Smjernicezateleoleskoysuzavanje pojma ,.komunikacija” navedene su u vodicu za
provedbu,Aarhuske “konvencije. U vodi¢u se u pogledu clanka 4. stavka 3.
tocken(c) Aarhuske konwencije (,,unutarnja komunikacija medu tijelima vlasti”)
upucuje ha to ‘da se u nekim drzavama clanicama, osim interne komunikacije,
trébaju zastititi osobna razmatranja drzavnih sluzbenika. U tom smislu, iznimka se
ebiCno ne'primjenjuje na Cinjeni¢ne informacije (vidjeti United Nations Economic
Commiission, for Europe, The Aarhus Convention, An Implementation Guide,
drugosizdanje 2014., str. 85.).

Vertreter des Bundesinteresses beim Bundesverwaltungsgericht (predstavnik
interesa savezne zemlje pred Saveznim upravnim sudom) predlaze da se pojmom
»interna komunikacija” u smislu ¢lanka 4. stavka 1. prvog podstavka tocke (€)
Direktive o informacijama o okoliSu obuhvate samo bitni dokumenti koji
sadrzavaju interne informacije i informacije u pogledu stajalista tijela javne vlasti
1 njegova postupka odlucivanja. Medutim, to dovodi do dodatnog pitanja o tome
Sto se podrazumijeva pod ,,bitnim dokumentima”.
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2. Drugo pitanje:

Takoder valja pojasniti vremensko podrucje primjene ¢lanka 4. stavka 1. prvog
podstavka tocke (e) Direktive o informacijama o okoliSu.

Ni u tekstu odredbe, kao ni u tekstu ¢lanka 4. stavka 3. tocke (c) Aarhuske
konvencije ne postoji nikakva naznaka u pogledu strogog vremenskog
ogranicavanja podru¢ja primjene ¢lanka 4. stavka 1. prvog podstavka tocke (€)
Direktive o informacijama o okoliSu. Povijest nastanka odredbe [orig. str. 7.]
takoder ne daje nikakvu jasnu naznaku. U izvornom se Komisijintt'Prijedlogu
direktive od 29. lipnja 2000. u ¢lanku 4. stavku 1. prvom podstavku tocki (C)
Direktive o informacijama o okoliSu predvidao razlog za odbijanje ,,infermacija
koje se tek dovrSavaju, ili interne komunikacije. Pritom @ ‘pogledu izdavanja
predmetnih informacija valja uzeti u obzir javni interes i svakom ‘pojedinacnom
slucaju”. Europski parlament je u prvom i drugom c¢itanju pozvaoyna uklanjanje
razloga za odbijanje ,,interne komunikacije” (vidjeti [zvjes¢eiod 28. veljace 2001.,
A5/2001/74, Amandman 20, i Izvjesée od 24.travhjay2002., A5/2002/136,
Amandman 27). Komisija (Izmijenjeni prijedlog 0d*6. lipnja:200%5 COM (2001)
303 final, SL C 240 E/289, str. 293.; Misljenje Komisijened\5. rujna 2002., COM
(2002) 498 final, str.8.) i VijeCe sugtonodbili%(Zajednicko stajaliste Vijeca
br. 24/2002 od 28. sije¢nja 2002., (SL\C 123 E/Ij, strall.) upuéivanjem na
Aarhusku konvenciju. U Odboru_za ‘mitenje pestignut je dogovor u pogledu
konacnog Prijedloga direktive. Pritom “je, razlog za odbijanje ,interne
komunikacije” samostalno ureden u ¢lanku 4astavku 1. prvom podstavku tocki (e)
Direktive o informacijama onokolisSu i1 ‘od tada viSe ne upucuje na mjesnu
povezanost s vremenski ‘egrani€enim_razlozima za odbijanje navedenima u
Clanku 4. stavku 1. qprvom “podstavku tocki (d) Direktive o informacijama o
okolisu.

Naznake o ograniéenom vtemenskom podru¢ju primjene u pogledu odredbe
Clanka 4. sStavka 3 tocke (c) Aarhuske konvencije takoder ne proizlaze ni iz
vodica zayprovedbu ‘Aarhuske konvencije. Praksa odluCivanja zalbenog vijeca
Aarhuske konvencije ‘oc¢ito takoder ne polazi implicitno od vremenskog
ograni¢avanja pedru€ja primjene Clanka 4. stavka 3. tocke (c) (vidjeti postupak
ACCC/C/2010/5 T'(Rumunjska) i ACCC/C/2013/93 (Norveska)).

U'pogledu sustavnog pristupa valja uzeti u obzir da su razlozi za odbijanje, koji su
u sv0joj primjeni vremenski ograni¢eni, u Direktivi o informacijama o okoliSu
formulirani na odgovarajuci nacin. Tako se u ¢lanku 4. stavku 1. prvom podstavku
tocki (d) Direktive o informacijama o okoliSu navodi razlog za odbijanje koji se
odnosi na ,,materijal koji se tek dovrsava”, ili na ,nedovrSene dokumente” ili
»informacije”. [orig. str. 10.]

Sustavna usporedba s ¢lankom 4. stavkom 3. drugim podstavkom Uredbe (EZ)
br. 1049/2001 Europskog parlamenta i Vije¢a od 30. svibnja 2001. o javhom
pristupu dokumentima Europskog parlamenta, Vije¢a 1 Komisije (SL 2001.,
L 145, str.43.) (SL, posebno izdanje na hrvatskom jeziku, poglavlje 1.,
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svezak 16., str. 70.) (u daljnjem tekstu: Uredba o transparentnosti) pokazuje da
izdavanje internih dokumenata moze ugroziti postupak odlucivanja institucije,
onako kako ga je predvidio europski zakonodavac, ¢ak i nakon njegova zavrSetka.
Ako je Europska unija djelomi¢no modificirala odredbe Uredbe o transparentnosti
u ¢lanku 6. Uredbe (EZ) br. 1367/2006 Europskog parlamenta i Vijeéa od 6. rujna
2006. o primjeni odredaba Aarhuske konvencije o pristupu informacijama,
sudjelovanju javnosti u odluc¢ivanju i pristupu pravosudu u pitanjima okoli$a na
institucije 1 tijela Zajednice (SL 2006., L 264, str. 13.) (SL, posebno izdanje na
hrvatskom jeziku, poglavlje 15., svezak 20., str. 29.) (u daljnjem tekstu: Aarhuska
uredba), to se ne odnosi na razlog za odbijanje internih dokumenata u pogledu
njegova vremenskog podrucja primjene. Europska unija ocito takoderypolazi od
toga da se Aarhuskom konvencijom ne zahtijeva ograniCavanje razlega za
odbijanje ,interne komunikacije” u vremenskom pogledu “fiayishod postupka
odlucivanja. Nisu vidljive naznake da su se pravom Unije namjeravala propisati
stroza pravila drzavama ¢lanicama za izdavanje informacija o.ekolisu upogledu
interne komunikacije od onih koja vrijede za informacije o okolisu koje izdaju
institucije Unije.

U pogledu zastite povjerljivosti postupaka predytijelimasyjavne ‘vlasti u skladu s
¢lankom 4. stavkom 2. prvim podstavkom to¢kom (@) Direktive o informacijama o
okoliSu, u kojem takoder ne postoji, naznaka, u pogledw strogog vremenskog
ogranicavanja, Sud u nacelu polazi od'toga da taj,razlog za odbijanje moze biti
relevantan ako su zakonodavni [postupak 1 .postupct koji se na njega odnose vec
zavrSeni  (vidjeti presudu “Suda “od 14.veljace 2012., C-204/09,
ECLI:EU:C:2012:71, Flachglas “ Torgau, t.57.; vidjeti dalje presudu
Bundesverwaltungsgerichtay(Savezni upravni sud) od 2. kolovoza 2012., 7 C 7.12,
Buchholz 406.252, €lanak 2."UI1G-a; br. 2., t. 28.). Navedena je sudska praksa u
nacelu primjenjivayna ‘€lanak 4:stavak 1. prvi podstavak tocku (e) Direktive o
informacijamag,okoli$u. [orig. str.9.]

Medutimg odredba iz clanka 4. stavka 2. drugog podstavka prve recenice Direktive
o informacijama o6yokelisu u skladu s kojom se razlozi za odbijanje navedeni u
stavCima 1. 13,2. trebajudtumaciti restriktivno, treba vrijediti i za vremensko
podrucje primjene. Navedeno ide u prilog tomu da se ¢lanak 4. stavak 1. prvi
podstavak tocka (¢) Direktive o informacijama o okoliSu u vremenskom pogledu
barem ne primjenjuje potpuno neograni¢eno. Vremensko ogranicavanje razloga za
odbijanjeypritom ne proizlazi samo iz restriktivnog tumacenja pojma ,,interna
komunikacija”, nego i na temelju nuznosti usporedivanja svakog pojedinacnog
slu¢aja koja proizlazi iz ¢lanka 4. stavka 1. prvog podstavka tocke (e) i ¢lanka 4.
stavka 2. drugog podstavka druge rec¢enice Direktive o informacijama o okolisu. S
postupnim protekom vremena interes za povjerljivost ¢e u odnosu na interes za
objavljivanje u svakom slucaju redovito gubiti na vaznosti.

3. Trece pitanje:

Ako se zaStita ,,interne komunikacije” u skladu s ¢lankom 4. stavkom 1. prvim
podstavkom tockom (e) Direktive o informacijama o okoliSu ne primjenjuje
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vremenski neograni¢eno, na to se nadovezuje pitanje do kojeg konkretnog
trenutka vrijedi zastita.

Sud nizeg stupnja u tom je pogledu [omissis] zastupao miSljenje da pristup
internoj komunikaciji u skladu s ¢lankom 4. stavkom 1. prvim podstavkom
to¢kom (e) Direktive o informacijama o okoliSu nije dopuSten samo tijekom
trajanja upravnog postupka odlucivanja. Sud nizeg stupnja sSmatra da za to govore
povijest nastanka odredbe, konkretnije, neposredni regulatorni kontekst prvotno
predviden u nacrtu Direktive o informacijama o okoliSu s izuzimaju¢om
odredbom za ,materijal koji se tek dovrSava” (vidjeti Clanak 4. stavak 1. prvi
podstavak toc¢ku (d) Direktive o informacijama o okoliSu), nacelo restriktivnog
tumacenja razlogad odbijanja (Clanak 4. stavak 2. drugi podstavakyprva tecenica
Direktive o informacijama o okoliSu) 1 sustavno usporedivanje, jer biu protivnom
daljnji razlog za odbijanje koji se temelji na povjerljivosti postupakawpred tijelima
javne vlasti (Clanak 4. stavak 2. prvi podstavak ‘tecka/a)\Direktive o
informacijama o okoliSu) bio liSen smisla.

Vremenskim ogranicavanjem razloga za odbijanje keje je povezano iskljucivo s
trajanjem upravnog postupka odlucivanja u skladu s‘€élankom 4.'stavkom 1. [orig.
str. 10.] prvim podstavkom tockom (e)gDitektive ‘@ infermacijama o okoliSu ne
uzima se u obzir to da svako razmatranje infermacija o ‘@koliSu kojima se bavi
tijelo koje je duzno pruziti informacije nie dovodi'do donosenja (formalne) odluke.
U tom smislu (interni) zakljuc¢ak odredenog upravnog postupka moze doci u obzir
kao relevantna vremenska poveznica.

fomissis]



