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[cerere de pronuntare a unei hotérari preliminare formulatd de Bundesverwaltungsgericht (Germania)]

»Dreptul de acces la informatiile privind mediul detinute de autoritatile publice — Conventia de la
Aarhus — Directiva 2003/4/CE — Organisme care actioneaza in baza capacitatii legislative —
Confidentialitatea procedurilor prevazuta de legislatie”

1. Potrivit Directivei 2003/4° autorititile publice trebuie, in principiu, si pund la dispozitia oricarui
solicitant, la cererea acestuia, informatiile privind mediul pe care le detin sau care sunt detinute in numele
lor. Cu toate acestea, directiva permite statelor membre sa excluda din definitia ,autoritatii publice”
organismele publice care actioneazi in baza capacititii lor legislative. In plus, se poate refuza accesul la
anumite tipuri de documente, sau dacé dezvéluirea informatiilor ar afecta in mod negativ confidentialitatea
procedurilor desfasurate de aceste autoritati, in cazul in care legislatia prevede o astfel de confidentialitate.

2. Bundesverwaltungsgericht (Tribunalul Administrativ Federal) solicitd si se stabileascd, in special,
masura in care se poate considera ca autorititile executive ale statului actioneaza in baza capacitatii
lor legislative si limitarile temporale posibile ale acestei excluderi, precum si ce reprezintd exact
conditia confidentialitatii procedurilor in cazul in care ,legislatia prevede” aceastd confidentialitate.

Conventia de la Aarhus

3. Uniunea Europeani, statele membre si alte noudsprezece state sunt parti ale Conventiei de la
Aarhus privind accesul la informatii, participarea publicului la luarea deciziilor si accesul la justitie in
probleme de mediu (denumitd in continuare ,conventia”), care a intrat in vigoare la 30 octombrie
2001. Conventia se bazeaza pe trei ,piloni” — accesul la informatii, participarea publicului la luarea
deciziilor si accesul la justitie. Preambulul conventiei cuprinde urmatoarele considerente:

»Recunoscdnd c3a, in domeniul mediului, imbunatéitirea accesului la informatii si intensificarea
participarii publicului la luarea deciziilor cresc calitatea si imbunatatesc aplicarea deciziilor, contribuie
la constientizarea publicului cu privire la problemele de mediu, dau publicului ocazia sa-si exprime
preocupdrile si permit autoritatilor publice sd tind seama de aceste preocupari in mod corespunzitor,

Avéand ca scop favorizarea respectirii principiului responsabilitatii si transparentei ludrii deciziilor si
asigurarea unui sprijin sporit al publicului privind deciziile din domeniul mediului,

1 — Limba originald: engleza.
2 — Directiva 2003/4/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 28 ianuarie 2003 privind accesul publicului la informatiile despre mediu si
de abrogare a Directivei 90/313/CEE a Consiliului (JO L 41, p. 26, Editie speciald, 15/vol. 9, p. 200, denumita in continuare ,directiva”).
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Recunoscind dorinta de transparentd la toate nivelurile de guvernare si invitind organele legislative sa
aplice principiile prezentei conventii in procedurile lor.”

4. Articolul 2 punctul 2 din conventie defineste ,autoritate publicd” drept, in special, ,administratia
publica la nivel national, regional sau la alt nivel”, precum si orice persoane fizice sau juridice cu
sarcini, responsabilitati sau functii in administratia publica, in special legate de mediu, insd exclude din
aceasta definitie ,organisme sau institutii care actioneazi cu capacitate juridica sau legislativa”.

5. Articolul 4 din conventie, care introduce primul pilon, este intitulat ,Accesul la informatii despre
mediu”. Primele doud alineate ale acestui articol impun partilor sa se asigure, in esentd, ca autoritatile
publice pun la dispozitia publicului informatiile privind mediul disponibile solicitate cdt mai curand
posibil si fara sa fie necesara invocarea unui interes deosebit. Articolul 4 alineatul (4) prevede anumite
motive pentru care poate fi refuzata o cerere de informatii. Acestea includ, potrivit articolului 4
alineatul (4) litera (a), cazuri in care dezvaluirea ar avea efecte negative, inter alia, asupra
»confidentialitatii actiunilor autoritatilor publice, in cazul in care confidentialitatea este previzuta de
legislatia internd”. Ultimul paragraf al articolului 4 alineatul (4) prevede: ,Motivele de refuz mentionate
anterior se interpreteaza in mod restrictiv, tinand seama de interesul publicului in beneficiul caruia ar fi
facuta dezvaluirea si in cazul in care informatiile solicitate se refera la emisiile poluante”.

6. In cadrul celui de al doilea pilon, in cursul procedurii s-a ficut referire la articolul 8 din conventie,
desi nu priveste in mod direct accesul la informatii. Acesta este intitulat ,Participarea publicului la
etapa de elaborare a normelor administrative si/sau a instrumentelor normative juridic obligatorii si
cu aplicabilitate generala” si prevede in special ca ,[f]iecare parte depune eforturi de promovare a unei
participari efective a publicului la o etapa adecvata, cand optiunile sunt inca deschise, in timpul
pregatirii de cétre autoritatile publice a normelor administrative si a altor instrumente normative
juridic obligatorii si cu aplicabilitate generala care pot avea un efect semnificativ asupra mediului”. In
acest sens, acestea trebuie sa stabileasca termene suficiente pentru a permite o participare efectiva,
trebuie sd publice proiecte de reglementare, trebuie sa ofere posibilitatea publicului de a formula
observatii direct sau prin organisme consultative reprezentative si trebuie sda ia in considerare
rezultatul consultarii publice intr-o masurd cat mai mare cu putinta.

7. Articolul 9 consacri al treilea pilon al conventiei si se refera la accesul la justitie. Acesta impune in
special ca fiecare parte la conventie sa se asigure cd orice persoand care este nemultumita de raspunsul
primit la cererea sa de informatii are acces la o cale de atac de naturd jurisdictionald adecvatd, care sa
acorde compensatii adecvate si efective.

8. Conventia a fost aprobatd in numele Comunititii Europene prin Decizia 2005/370 a Consiliului®, a
carei anexa contine o declaratie a Comunitétii Europene (denumitd in continuare ,declaratia”) care
prevede, in partea care prezinta relevanta, urmatoarele:

,In ceea ce priveste articolul 9 din Conventia Aarhus, Comunitatea Europeana invitd partile la
conventie sd ia nota de articolul 2 alineatul (2) [a se citi «punctul 2»] si de articolul 6 din [directivi].
Aceste prevederi le ofera statelor membre ale Comunitatii Europene posibilitatea, in situatii
exceptionale si in conditii bine precizate, de a exclude anumite institutii si organisme de la normele
privind procedurile de revizuire in raport cu deciziile privind cererile de informare.

In consecinta, ratificarea Conventiei Aarhus de citre Comunitatea Europeani include orice rezervi
formulatd de un stat membru al Comunitatii Europene, in mésura in care o astfel de rezervd este
compatibild cu articolul 2 alineatul (2) [a se citi «punctul 2»] si cu articolul 6 din [directiva]”.

3 — Decizia 2005/370/CE a Consiliului din 17 februarie 2005 privind incheierea, in numele Comunitatii Europene, a Conventiei privind accesul la
informatie, participarea publicului la luarea deciziei si accesul la justitie in probleme de mediu (JO L 124, p. 1, Editie speciald, 15/vol. 14,
p- 201). Textul conventiei este reprodus la p. 4 si urmétoarele din acest numér al Jurnalului Oficial.
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9. Atunci cand a ratificat conventia, la 20 mai 2005, Suedia a formulat o rezerva care, in partea in care
prezinta relevantd, prevede urmadtoarele: ,Suedia formuleazd o rezerva in ceea ce priveste articolul 9
alineatul (1) privind accesul la o cale de atac in fata unei instante de judecatd impotriva deciziilor
adoptate de parlament si de guvern cu privire la anumite aspecte care implicd publicarea documentelor
oficiale”. Germania a ratificat conventia la 15 ianuarie 2007 fara a formula nicio rezerva.

Directiva

10. Directiva a fost adoptata in 2003, inaintea aprobdrii conventiei de citre Consiliu. Considerentul (5)
al directivei precizeazd ca aceasta a avut drept obiectiv ca dispozitiile de drept comunitar de la data
respectiva s fie compatibile cu cele ale conventiei, in vederea incheierii acesteia de ciatre Comunitatea
Europeana. Directiva se refera la primul pilon al conventiei, precum si la partile din al treilea pilon care
sunt relevante pentru accesul la informatii.

11. In considerentul (16) se arati: ,Dreptul la informatie inseamni ci dezviluirea informatiilor este
regula generald si ca autoritatile publice pot refuza o cerere de informatii despre mediu in cazuri
specifice si clar definite. Motivele de refuz trebuie interpretate in mod restrictiv, iar interesul public in
numele caruia este dezvaluita informatia trebuie comparat cu interesul servit de refuz [...].”

12. Articolul 1 litera (a) prevede cd unul dintre obiectivele directivei este ,garantarea dreptului de acces
la informatiile despre mediu detinute de catre sau pentru autoritatile publice si stabilirea conditiilor de
bazi si a modalitétilor practice de exercitare a acestuia”.

13. Articolul 2 punctul 2 prima tezd defineste ,autoritatea publica” drept ,,guvern sau altd administratie
publica, inclusiv organisme publice consultative, de la nivel national, regional sau local”, din nou aldturi
de orice persoana fizica sau juridica avand responsabilitati sau functii publice legate de mediu. A doua
si a treia teza prevad: ,Statele membre pot prevedea ca aceastd definitie sd nu includé organismele sau
institutiile atunci cand acestea actioneazi in baza capacititilor lor judiciare sau legislative. In cazul in
care dispozitiile constitutionale de la data adoptarii prezentei directive nu previad o procedura de
recurs in sensul articolului 6 statele membre pot exclude institutiile sau organismele respective din
definitie”.

14. Articolul 3 alineatul (1) din directiva prevede: ,Statele membre se asigura cd, in conformitate cu
dispozitiile din prezenta directiva, autoritatile publice trebuie sa puna la dispozitia oricdrui solicitant,
la cererea acestuia si fara ca acesta sa declare interesul pe care il are in acest sens, informatiile despre
mediu pe care le detin sau care sunt detinute in numele lor”.
15. Dispozitiile relevante ale articolului 4 prevad urmatoarele:
»(1) Statele membre pot dispune ca o cerere de informatii despre mediu sa fie refuzata in cazul in care:

(d) cererea vizeazd materiale in curs de finalizare sau documente sau date care nu sunt finalizate;

(e) cererea vizeazd comunicdrile interne, tindndu-se seama de interesul prezentat de dezvaluire
pentru public.

[...]

4 — Articolul 6 reflectd articolul 9 din conventie si prevede caile de atac administrative si judiciare impotriva deciziilor privind accesul la
informatii.
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(2) Statele membre pot prevedea ca cererea de informatii despre mediu si fie refuzatd in cazul in care
dezvaluirea informatiilor respective ar afecta in mod negativ:

(a) confidentialitatea procedurilor desfisurate de autorititile publice, in cazul in care legislatia
prevede o astfel de confidentialitate;

[.]

Motivele de refuz mentionate la alineatele (1) si (2) se interpreteaza in mod restrictiv, tinindu-se seama
de interesul public servit de dezviluire in cazul respectiv. In fiecare caz in parte, interesul public servit
de dezvaluire trebuie comparat cu interesul servit de refuz. Statele membre nu pot prevedea refuzarea
unei cereri, in temeiul alineatul (2) liter[a] (a) [...] in cazul in care cererea respectiva vizeazd date
privind emisiile in mediu.

[.]

(4) Informatiile despre mediu detinute de cétre sau pentru o autoritate publicd care fac obiectul unei
cereri sunt puse la dispozitia solicitantului partial in cazul in care pot fi separate informatii care intra in
sfera de aplicare a alineatului (1) literele (d) si (e) sau a alineatului (2) de restul informatiilor solicitate.

[..]"

Legislatia germana

16. In dreptul german, directiva a fost transpusi prin Umweltinformationsgesetz (Legea privind
informatiile referitoare la mediu, denumité in continuare ,UIG”).

17. Articolul 2 alineatul (1) punctul 1 din UIG include ,guvernul si alte organisme ale administratiei
publice” printre autoritatile care sunt obligate si furnizeze informatii. Cu toate acestea, articolul 2
alineatul (1) punctul 1 litera a) exclude in mod expres ,cele mai inalte autoritati federale, atunci cand
actioneaza in cadrul unei proceduri legislative sau atunci cdnd emit instrumente de reglementare”
(»Rechtsverordungen”).

18. Potrivit articolului 8 alineatul (1) punctul 2 din UIG, in cazul in care dezvaluirea informatiilor ar
avea efecte negative asupra confidentialitatii procedurilor desfasurate de autoritatile care sunt obligate
sa furnizeze informatii potrivit articolului 2 alineatul (1), cererea trebuie respinsd, cu exceptia cazului
in care exista un interes public imperativ privind aceastd dezvaluire; cu toate acestea, accesul la
informatiile privind mediul referitoare la emisiile poluante nu poate fi respins pentru acest motiv.
Potrivit articolului 8 alineatul (2) punctul 2, o cerere de dezvaluire a comunicérilor interne poate fi de
asemenea respinsd, cu exceptia cazului in care un interes public imperativ justifica dezvaluirea.

19. S-au citat de asemenea anumite dispozitii din Verwaltungsverfahrensgesetz (Legea privind
procedura administrativa, denumité in continuare ,VwV{G”).

20. Articolul 28 alineatul (1) din VwVfG prevede: ,Inainte de adoptarea unui act administrativ care
afecteazd drepturile unei parti, i se va acorda acestei persoane posibilitatea de a preciza care este
opinia sa cu privire la faptele relevante pentru decizie”.

21. Articolul 29 alineatele (1) si (2) din VwVIG prevede:
»(1) Autoritatea administrativa trebuie sd acorde partilor interesate permisiunea de a consulta dosarele
privind procedura in cauzd, in masura in care cunoasterea acestor dosare este necesard pentru

protectia sau apdrarea intereselor lor legale. Pana la incheierea procedurii administrative, prima teza
nu se aplica proiectelor de decizie si nici lucrarilor pregatitoare legate in mod direct de acestea. |[...]
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(2) Autoritatea administrativa nu este obligatd sd acorde permisiunea de consultare a dosarelor daca
aceasta ar afecta indeplinirea normala a atributiilor sale sau in cazul in care dezvaluirea elementelor
din dosare ar afecta in mod negativ federatia ori un land sau in cazul in care este necesar, conform
legii sau avand in vedere insdsi natura lor, sd se pastreze confidentialitatea datelor, tindndu-se cont in
special de interesele legitime ale partilor implicate sau ale tertilor.”

22. Articolul 68 alineatul (1) din VwV{G prevede in special cad dezbaterile in cadrul procedurilor
administrative nu au caracter public, desi tertii pot fi autorizati si participe, cu exceptia cazului in
care una dintre parti obiecteaza.

Situatia de fapt, procedura si intrebarile preliminare

23. Flachglas Torgau GmbH (denumitd in continuare ,Flachglas Torgau”) este o intreprindere
producatoare de sticla care participa la sistemul de comercializare a cotelor de emisie de gaze cu efect
de serd. In acest context, aceasta a solicitat Ministerului Federal al Mediului (denumit in continuare
»ministerul”) sa ii furnizeze informatiile pe care acesta le detinea in legitura cu Legea privind alocarea
cotelor de emisie de gaze cu efect de serd pentru perioada 2005-2007°.

24. Informatiile solicitate se refereau atit la procedura legislativa care condusese la adoptarea
respectivei legi, cat si la punerea sa in aplicare. In special, acestea se refereau la note interne si la
observatii scrise ale ministerului, precum si la corespondenta, inclusiv e-mailurile, cu Agentia germana
pentru comercializarea cotelor de emisie, o autoritate independenta.

25. Ministerul a respins cererea in totalitate. In ceea ce priveste informatiile legate de participarea sa la
procedura legislativa, acesta a considerat ca, potrivit articolului 2 alineatul (1) punctul 1 litera a) din
UIG, ministerul nu reprezenta o ,autoritate publicd obligata sd furnizeze informatii”. Celelalte
informatii, care proveneau din proceduri confidentiale a caror eficienta ar fi putut fi afectatd in mod
negativ prin dezviluire, erau protejate de articolul 8 alineatul (1) punctul 2 din UIG. In sfarsit,
comunicarile interne ale ministerului erau protejate de articolul 8 alineatul (2) punctul 2 din UIG si
nu exista niciun interes public imperativ in dezvaluirea lor.

26. Flachglas Torgau a contestat decizia de respingere in fata Verwaltungsgericht (Tribunalul
Administrativ), care a admis cererea in parte. In apelul formulat de Flachglas Torgau si in apelul
incident formulat de minister, Oberverwaltungsgericht (Tribunalul Administrativ Superior) a hotarat
cd ministerul a actionat in cadrul unei proceduri legislative si, potrivit articolului 1 alineatul (1)
punctul 1 litera a) din UIG, nu era obligat sd furnizeze informatii, in mdsura in care era implicat in
elaborarea legilor prin activitatea de pregatire si de asistare la respectiva procedura legislativa. Cu toate
acestea, Oberverwaltungsgericht a hotardt de asemenea cd& ministerul nu putea sid invoce
confidentialitatea procedurilor ca motiv de respingere si cd acesta nu a demonstrat modul in care
dezvaluirea ar afecta in mod negativ confidentialitatea procesului de consultare. Instanta a obligat
ministerul sd modifice decizia tindind seama de hotérarea sa.

27. Ambele pérti au formulat o cale de atac in fata Bundesverwaltungsgericht. Flachglas Torgau a
sustinut cd legislatia Uniunii Europene nu permite ca ministerele si fie exonerate de obligatia de a
furniza informatii atunci cand actioneazd in cadrul procedurii legislative parlamentare si cd, in orice
caz, masurile de protectie a lucrarilor pregatitoare nu se mai aplicd in momentul promulgarii legii.
Aceasta a mai sustinut ca ministerul nu poate invoca drept motiv de respingere confidentialitatea
procedurilor, deoarece legislatia Uniunii Europene impune existenta unei dispozitii legale exprese cu
privire la pastrarea confidentialitatii, in afara celei care se géseste in dreptul comun referitor la
informatiile privind mediul.

5 — Gesetz iiber den nationalen Zuteilungsplan fiir Treibhausgas-Emissionsberechtigungen in der Zuteilungsperiode 2005 bis 2007.
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28. Bundesverwaltungsgericht a adresat Curtii urmétoarele intrebari preliminare:

»1) a) Articolul 2 punctul 2 a doua teza din [directivd] trebuie interpretat in sensul cd numai
organismele si institutiile care, potrivit dreptului national, adoptd decizia finala (cu
caracter obligatoriu) in cadrul procedurii legislative actioneazd in baza capacitatilor lor
legislative sau actioneaza astfel si organismele si institutiile cédrora dreptul national le-a
incredintat competente si dreptul de a participa in cadrul procedurii legislative,
permitdndu-le in special sa prezinte proiecte de legi si sd emita avize cu privire la astfel de
proiecte?

b) Statele membre pot prevedea ca notiunea de autoritate publicd nu include organismele si
institutiile care actioneazd in baza capacitatilor lor judiciare si legislative numai dacg, la
data adoptirii [directivei], dispozitiile constitutionale ale acestora nu prevad o cale de atac
in sensul articolului 6 din directiva mentionata?

c¢) Organismele sau institutiile care actioneaza in baza capacitatilor lor legislative sunt excluse
din definitia autoritétii publice numai pana la finalizarea procedurii legislative?

2) a) Confidentialitatea procedurilor, in sensul articolului 4 alineatul (2) prima teza litera (a) din
[directiva], este prevazuta de lege atunci cand dispozitiile de drept national adoptate pentru
a transpune [directiva] prevad, la modul general, cd cererea de acces la informatii privind
mediul trebuie respinsd in cazul in care dezviluirea acestor informatii ar afecta in mod
negativ confidentialitatea procedurilor desfasurate de autoritatile publice care sunt supuse
obligatiei de a furniza informatii sau este necesar pentru aceasta ca o dispozitie legala
specifica si prevada confidentialitatea procedurilor?

b) Confidentialitatea procedurilor, in sensul articolului 4 alineatul (2) prima teza litera (a) din
[directiva], este prevazutd de lege atunci cand in dreptul national existd un principiu general
nescris de drept potrivit caruia procedurile administrative ale autoritatilor nu sunt publice?”

29. Flachglas Torgau, guvernul german si Comisia au prezentat Curtii observatii scrise si orale.
Apreciere

Abordarea interpretdrii directivei

30. Conventia si directiva au drept obiectiv determinant asigurarea unei transparente sporite. Lucrarile
pregatitoare® si preambulurile’ ambelor instrumente legislative accentueaza asupra transparentei si a
accesului la informatii, in special in ceea ce priveste posibilitatea cetitenilor de a trage la raspundere
autoritatile publice. Intr-adevir, cu greu se poate contesta afirmatia ci, in general, transparenta este
benefici. In special, accesul publicului la informatii ii poate determina pe cei care iau decizii in baza
acestor informatii sa recurgd la practici mai bune.

31. Desigur, nu se urmareste instaurarea unei transparente nelimitate. Astfel cum a subliniat guvernul
german, desi este evident ca un sistem bazat pe transparentd prezinta avantaje, nu este mai putin
adevarat ca transparenta poate da nastere unor dificultiti. Cu toate acestea, Curtea, desi a admis

6 — A se vedea Proiectul de orientari privind accesul la informatiile despre mediu si participarea publicului la procesul de luare a deciziilor in
materie de mediu, Sofia, 1995, Proiectul Conventiei de la Aarhus (CEP/AC3/R.1, p. 2) (ambele disponibile la adresa
http://www.unece.org/env/pp/archives.htm), Propunerea initiala de directivda (COM(2000) 402 final), p. 4, si punctul 1.3 din Avizul
Comitetului Economic si Social cu privire la aceastda propunere (JO 2001, C 116, p. 43).

7 — A se vedea punctele 3 si 10 de mai sus.
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existenta acestor dificultati, a avut tendinta si se pronunte, in contexte similare, in favoarea unor
interpretéri care promoveaza transparenta®.

32. In consecinti, in caz de ambiguitate, directiva trebuie interpretatd in sensul ci favorizeazi
transparenta si accesul la informatii si orice dispozitie care ii limiteaza domeniul de aplicare in aceasta
privintd — precum articolul 2 punctul 2, care permite o restringere a categoriei de autoritati care pot fi
obligate sa puna la dispozitie informatii, sau articolul 4 alineatele (1) si (2), care permite refuzul
cererilor de dezviluire in anumite imprejuriri — trebuie interpretata in mod restrictiv. Intr-adevir, in
ceea ce priveste aceastd din urma dispozitie, directiva insdsi impune in mod expres ca motivele de refuz
sa fie interpretate in mod restrictiv.

Prima intrebare

33. In conformitate cu articolul 2 punctul 2 din directivi, Germania a exclus de la obligatia de a
pune la dispozitie informatii privind mediul ,cele mai inalte autorititi federale, atunci cand
actioneaza in cadrul unei proceduri legislative sau atunci cand emit instrumente de reglementare”.
In prezenta cauzi, organismul ciruia i s-a solicitat si furnizeze informatii este un minister federal,
iar nu un organism parlamentar. Prin intermediul celor trei pérti ale primei intrebari, instanta de
trimitere solicitd, asadar, sd se stabileascd in esentd (a) daca directiva permite excluderea
organismelor al cdror rol in cadrul procedurii legislative este limitat la prezentarea sau la formularea
de observatii cu privire la propunerile legislative, (b) daca excluderea mai este in vreun fel posibila in
cazul organismelor ale céror decizii au fost deja supuse unei cai de atac si (c) dacd eventualele
excluderi sunt permise numai pand la finalizarea procedurii legislative. Vom analiza punctul (b),
deoarece ni se pare logic ca acesta sa fie analizat inaintea punctului (a), care, la randul siu, pare a
avea o legatura mai stransa cu punctul (c).

b) Posibilitatea excluderii organismelor ale caror decizii au fost deja supuse unei cai de atac in sensul
articolului 6

34. A doua si a treia tezd ale articolului 2 punctul 2 prevad: ,Statele membre pot prevedea ca [definitia
autoritatii publice] s nu includd organismele sau institutiile atunci cand acestea actioneaza in baza
capacitatilor lor judiciare sau legislative. In cazul in care dispozitiile constitutionale de la data
adoptarii prezentei directive nu prevad o procedura de recurs in sensul articolului 6, statele membre
pot exclude institutiile sau organismele respective din definitie”.

35. Instanta de trimitere solicita clarificarea raportului dintre aceste doua teze. Altfel spus, a treia teza
precizeazd imprejurarile in care un stat membru poate utiliza optiunea prevazutd in cea de a doua tezd
(opinie sustinutd de Flachglas Torgau) sau creeaza o optiune distincta care poate fi utilizatd in
imprejurari specifice, dar care este independentd de optiunea previzuta in cea de a doua tezd (opinia
sustinuta de guvernul german si de Comisie)?

36. Este cert ca, la momentul adoptérii directivei, dreptul constitutional german prevedea existenta
unei cai de atac de naturd jurisdictionald impotriva deciziilor precum cea adoptatd de minister in
prezenta cauza. Prin urmare, in ipoteza in care trebuie si prevaleze interpretarea sustinuta de Flachglas
Torgau, ar fi imposibil pentru Germania si excluda organismele precum ministerul din definitia
autoritatii publice, chiar daca acesta actioneazd in baza capacitatii sale legislative.

8 — A se vedea, de exemplu, Hotararea din 17 iunie1998, Mecklenburg (C-321/96, Rec., p. I-3809, punctul 25), sau Hotararea din 17 februarie
2009, Azelvandre (C-552/07, Rep., p. I-987, punctul 52).
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37. Oricare ar fi interpretarea adoptatd, raportul dintre cele doua teze nu este clar. Astfel cum aratd
Comisia, a treia teza a fost addugatd intr-o etapa ulterioara a procedurii legislative, in cadrul
Comitetului de conciliere prevazut la articolul 251 alineatul (3) CE’. Daci introducerea acestei teze a
fost realizata in etapa respectiva cu un scop specific, este posibil ca cei care au elaborat dispozitia sa
nu fi luat in considerare in totalitate raportul acesteia cu restul textului sau implicatiile sale pentru
interpretarea acestui text. Si totusi care a fost scopul specific al introducerii acestei teze? Din
nefericire, astfel cum din nou aratd Comisia, lucrérile pregititoare nu ofera nicio informatie clara cu
privire la acest aspect. Au fost avansate doua ipoteze.

38. Flachglas Torgau observa ca cea de a treia teza a fost addugatd dupd o incercare nereusita a
Parlamentului European de a modifica a doua teza in sensul ci ,[s]tatele membre pot prevedea ca, la
aplicarea dispozitiilor prezentei directive referitoare la accesul la justitie, aceastd definitie sa nu
includd organismele sau institutiile atunci cand si in mdsura in care acestea actioneaza in baza
capacitatilor lor judiciare sau legislative”'®. Astfel, aceastd propunere urmirea si supund toate
autoritatile publice obligatiei de a pune la dispozitie informatiile privind mediul, permitand excluderea
doar de la necesitatea de a asigura o cale de atac de natura jurisdictionald impotriva oricarei respingeri
a unei cereri de informatii. Flachglas Torgau sugereazi ci a treia tezd a articolului 2 alineatul (2) a fost
inclusa in cursul procesului de conciliere ca un fel de compensatie in schimbul respingerii propunerii
Parlamentului European si ca intentiona sa impuni o conditie de fond in ceea ce priveste exercitarea
optiunii prevazute in teza a doua.

39. Comisia si guvernul german sugereaza existenta unui motiv diferit, si anume ca introducerea acestei
teze intentiona si deschida calea pentru rezerva'' pe care Suedia trebuia si o formuleze in momentul
ratificarii conventiei si sd integreze aceastd rezerva in textul directivei. Rezerva urmaritd de Suedia
reflecta propria sa situatie juridica internd, in care nu exista nicio cale de atac de natura jurisdictionala
impotriva deciziilor adoptate de cele mai inalte organisme de stat cu privire la aspecte care implicau
dezviluirea documentelor oficiale. Declaratia'’, care s-a referit in mod expres la articolul 2 punctul 2
din directiva in legitura cu orice rezervd formulata de un stat membru, a asigurat ulterior legatura
necesard. Astfel, guvernul german sustine cd, in timp ce articolul 2 punctul 2 a doua tezd permite
statelor membre si excludd organisme atunci cdnd acestea actioneazd in baza capacitatilor lor
judiciare sau legislative, a treia teza permite o excludere totald a organismelor judiciare sau legislative ca
atare. In plus, Comisia considera ci optiunile previzute in a doua si a treia tezi sunt alternative.

40. Explicatia prezentata de Flachglas Torgau nu ne convinge. Avand in vedere ca modificarea propusa
de Parlamentul European nu a fost acceptata’, ar fi surprinzitor ca solutia gisitd de Comitetul de
conciliere sa fi mers chiar mai departe decat aceasta propunere in ceea ce priveste limitarea intinderii
excluderii posibile din definitia ,autoritatii publice”. Directiva depdaseste deja conventia prin simplul
fapt ca permite statelor membre si excludd aceste organisme din definitia autoritétilor publice, in
timp ce conventia prevede cd definitia ,nu include” organisme sau institutii care actioneazd cu
capacitate juridica sau legislativd. Modificarea Parlamentului European ar fi limitat excluderea permisa
la sfera unei cai de atac de natura jurisdictionala. Cu toate acestea, interpretarea directivei adoptata de
Flachglas Torgau s-ar opune oricérei excluderi, cu exceptia unor imprejuréri constitutionale specifice —
care, putem deduce, au un caracter mai putin frecvent, avand in vedere ca doar Suedia a formulat o
rezerva la conventie in aceasta privinta.

9 — Devenit dupd modificare articolul 294 alineatul (10) TFUE.

10 — Sublinierea noastra. A se vedea Raportul nr. A5-0074/2001 al comisiei pentru mediu, sdnatate publica si politici de protectie a
consumatorului din 28 februarie 2001, amendamentul 15, si Pozitia Parlamentului European adoptati in a doua lecturd la 30 mai 2002 (JO
2003, C 187 E, p. 118, p. 122).

11 — A se vedea punctul 9 de mai sus.
12 — A se vedea punctul 8 de mai sus.
13 — Cel putin din punctul de vedere al Comisiei, se pare ca obiectiile s-au referit la faptul cd modificarea ar fi fost incompatibild cu modul de

formulare a directivei, avind in vedere ca obiectivul specific al directivei era alinierea dreptului comunitar cu conventia (a se vedea
Propunerea modificatd de directiva a Parlamentului European si a Consiliului privind accesul publicului la informatiile despre mediu, JO
2001, C 240 E, p. 289).
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41. Interpretarea alternativa propusa de guvernul german si de Comisie pare a fi mai convingatoare.
Deciziile referitoare la dezvaluirea documentelor oficiale adoptate de parlament, de guvern sau de
ministere nu puteau fi supuse unei cii de atac de naturi jurisdictionala in sistemul juridic suedez. In
consecintd, Suedia a formulat o rezerva in legatura cu articolul 9 alineatele (1) si (2) din conventie cu
privire la caile de atac de naturd jurisdictionala impotriva acestor decizii. Este de inteles ca Suedia nu
ar fi vrut si isi asume, prin intermediul directivei, o obligatie in legatura cu care intentiona sa
formuleze o rezerva in dreptul international. Suedia ar fi avut, asadar, nevoie ca directiva sa permita
statelor membre, in conditiile stabilite de aceasta, sd introducd mai degraba o excludere generala
pentru anumite organisme decat o excludere raportatd la capacitatea in care actionau aceste
organisme. Declaratia pare si sprijine aceasti interpretare. In declaratie se arati ci articolul 2
punctul 2 si articolul 6 ofera statelor membre posibilitatea, ,in situatii exceptionale si in conditii bine
precizate”, de a exclude anumite institutii si organisme de la normele privind caile de atac si se
precizeazd ca ratificarea conventiei include orice rezerva formulatd de un stat membru care este
compatibild cu aceste articole. Astfel, declaratia insasi include o rezerva, care a permis UE sa adere la
conventie fara a submina pozitia adoptata de oricare dintre statele sale membre.

42. Cu toate acestea, ambele explicatii se bazeazd pe ipoteze si pare a fi dificil sa se afirme cu certitudine
care dintre acestea este cea corecta. Este posibil ca diferitele parti implicate sa fi avut opinii divergente in
cursul procedurii de conciliere, astfel ca incercarea de a deduce din acest context o intentie legislativa
unicd ar putea fi lipsitd de judiciozitate. Astfel cuam am mentionat, nici modul de formulare nu ajuté prea
mult. Daca a treia tezd ar fi fost introdusa printr-o expresie precum ,in plus” sau ,pe de alta parte”,
semnificatia acestei teze ar fi putut castiga un plus de claritate. Insi nu este cazul. Tot ceea ce se poate
afirma cu certitudine este cd modul de redactare nu sprijind in mod clar interpretarea adoptata de
Flachglas Torgau, care ar implica existenta unei diferente mai accentuate intre conventie si directiva
decat cea care a fost avansata de guvernul german si de Comisie. Avand in vedere ca unul dintre
obiectivele majore ale directivei a fost sa alinieze dreptul Uniunii Europene cu conventia, se pare ca este
preferabild adoptarea acestei din urma interpretari, care se indeparteaza mai putin de conventie.

43. Prin urmare, consideram cé articolul 2 punctul 2 a treia tezd din directiva include o optiune (pe
care Germania nu a urmarit in niciun caz si o utilizeze) absolut separatid de optiunea previzuti in cea
de a doua teza (pe care Germania a utilizat-o). In consecinta, faptul ca dispozitiile constitutionale ale
Germaniei permiteau intr-adevar, la data adoptérii directivei, o cale de atac impotriva deciziilor
adoptate de organisme precum ministerul (astfel ca in privinta acestora nu poate fi invocat articolul 2
punctul 2 a treia tezd) nu impiedica Germania sa utilizeze dispozitiile celei de a doua teze si nici s
excludd, prin articolul 2 alineatul 1 punctul 1 litera (a) din UIG, din definitia ,autoritétii publice”
anumite autoritati in functie de natura activitatilor acestora.

44. Cu toate acestea, aspectul dacd, in realitate, continutul acestei dispozitii corespunde exact
continutului celei de a doua teze a articolului 2 punctul 2 din directivd trebuie abordat in contextul
literei a) din cadrul intrebarii formulate de instanta de trimitere.

a) Organismele al cédror rol in cadrul procedurii legislative este limitat la prezentarea sau la formularea
de observatii cu privire la propunerile legislative

45. A doua teza a articolului 2 punctul 2 permite statelor membre sd excluda din domeniul de aplicare
al directivei organisme care altfel intra sub incidenta definitiei ,autoritétii publice”, ,atunci cand acestea
actioneazi in baza capacititilor lor judiciare sau legislative”. In consecinta, pare a fi clar ca se vizeazi
adoptarea unei definitii contextuale si functionale, in functie de natura activititii desfisurate la un
moment dat, iar nu a unei definitii structurale, in care natura organismului in cauzd determind
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apartenenta la oricare dintre cele trei puteri enuntate in teoria lui Montesquieu'®. In plus, astfel cum
aratd Comisia, doar o interpretare functionald permite luarea in considerare a diferitor sisteme
legislative existente in statele membre intr-un mod care sa asigure un grad rezonabil de uniformitate.

46. Intr-o clasificare structurald, ministerul probabil ci ar apartine puterii executive, nu ar fi un
organism legislativ. Cu toate acestea, ni se aduce la cunostintd ca in Germania — precum probabil in
toate statele membre — puterea executivd reprezintd principalul titular al dreptului de initiativa
legislativa in cadrul parlamentului federal. Iar ministerul, in cursul procedurii de adoptare a unei legi,
poate fi consultat si poate si formuleze avize. In aceste privinte, pentru a utiliza modul de formulare a
articolului 2 alineatul (1) punctul 1 litera a) din UIG, ministerul actioneazd in mod clar ,in cadrul unei
proceduri legislative”. Insi situatia este identici cu cea in care ministerul actioneazi ,in baza
capacitatilor [...] legislative” in sensul articolului 2 punctul 2 din directiva?

47. Se pare ca ministerul poate de asemenea sia emitd instrumente de reglementare, cel mai probabil
norme de punere in aplicare, pe care acesta este abilitat si le adopte in temeiul legislatiei primare. Din
nou, poate fi pusa intrebarea: acesta actioneazd in baza capacitatii legislative atunci cand procedeaza astfel?

48. Din decizia de trimitere rezulta ca Flachglas Torgau a solicitat informatii care isi au originea in
»procedura legislativd” pentru legea in cauza — care, se pare, a fost adoptatd de puterea legislativa
insasi si nu este o normd de punere in aplicare adoptatd de minister. Desi instanta nationald nu este
mai explicitd in ceea ce priveste natura exacti a informatiilor solicitate'’, vom porni de la aceeasi
ipotezd ca aceea care sta atat la baza intrebarii insesi, cat si la baza tuturor observatiilor prezentate
Curtii, si anume cd ceea ce trebuie sa se analizeze este de fapt implicarea ministerului in calitate de
titular al initiativei legislative si de organism consultativ in cursul procedurii legislative. In consecint3,
nu vom aborda intrebarea cu privire la aspectul dacd ministerul poate ,actiona in baza capacitatilor
[...] legislative” atunci cand isi exercitd celelalte competente de a emite instrumente de reglementare,
deoarece aceasta intrebare nu pare a prezenta relevanta in contextul actiunii principale.

49. Pare a fi oportun sa incepem prin a examina scopul excluderii organismelor care actioneaza in baza
capacitatilor lor judiciare sau legislative. In mod regretabil, se pare cid toate explicatiile clare cu privire
la acest scop s-au pierdut in negura timpurilor.

50. Directiva a fost adoptatd pentru a alinia ceea ce reprezenta atunci dreptul comunitar cu dispozitiile
conventiei, dar din lucrérile pregititoare ale conventiei'® nu rezultd nimic care s arate ci s-a acordat vreo
atentie speciali formularii excluderii, care era prezenti inci din faza proiectului initial. Intr-adevar, astfel
cum a subliniat Comisia, o parte semnificativa a conventiei s-a inspirat initial din si s-a intemeiat pe legislatia
comunitard existentd, inclusiv pe precedenta directivd ", care continea deja exceptia in aceeasi formulare '*.

51. Singura consemnare pe care am putut-o gasi cu privire la analiza scopului excluderii permise se
gaseste in Raportul Parlamentului European in prima lectura a propunerii pentru aceasta

14 — Este adevirat ca versiunea in limba spaniold a directivei se referd la ,entidades o instituciones en la medida en que actiien en calidad de
6rgano jurisdiccional o legislativo” (sublinierea noastra), in timp ce alte versiuni se refera doar la capacitate, competente sau puteri
legislative, dar chiar si aceasta formulare pune accentul pe activitate cel putin la fel de mult ca pe natura inerentd a organismului vizat.

15 — Si in pofida faptului ca Flachglas Torgau afirmd, in cadrul observatiilor sale, ca cererea sa se referea la instructiunile administrative date de
minister in legitura cu punerea in aplicare a legii (diferite de normele de punere in aplicare propriu-zise, care au forta juridici obligatorie);
aceste instructiuni par a face obiectul celei de a doua intrebéri.

16 — A se vedea http://www.unece.org/env/pp/archives.htm

17 — Directiva 90/313/CE a Consiliului din 7 iunie 1990 privind libertatea de acces la informatii in domeniul mediului (JO L 158, p. 56).

18 — Propunerea initiald pentru aceasta directivd (JO 1988, C 335, p. 5) a utilizat o formulare diferita: ,organisme cu competente judiciare sau
organisme legislative”. Se pare cd nu exista nicio inregistrare referitoare la motivul pentru care definitia a fost modificatd, din punctul de
vedere al aspectului legislativ, dintr-o definitie structurald intr-una functionald. Se poate si fi fost o problema de aliniere cu definitia cu
privire la aspectul judiciar, o definitie functionala fiind, astfel cum am aritat, cea mai adecvata pentru a lua in considerare diferentele dintre
sistemul juridic si cel politic.
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directiva ™, in care, incercind si limiteze domeniul de aplicare al excluderii la conditia existentei unei
cii de atac de natura jurisdictionald (diferita de conditia de a face informatiile disponibile), acesta a
presupus ca motivul restrictiei era ideea traditionald de echilibru intre puterea legislativda, puterea
executiva si puterea judecitoreascd, insa a considerat ca separarea puterilor ar fi mai echitabila daca
cetatenii ar beneficia de acces egal la informatiile detinute de toate cele trei puteri. Aceasta ipotezd nu
prezintd totusi o prea mare relevantd pentru intrebarea cu privire la aspectul dacid puterea executiva
poate, in anumite imprejurari, sd actioneze in baza capacititii sale legislative.

52. Guvernul german sugereazd ca motivul excluderii a fost protejarea activititii legislative din
domeniul mediului — asupra céruia opiniile se sustin si se exprimd adesea cu foarte multd convingere
— impotriva cererilor insistente de informatii, impotriva contestirilor vehemente ale informatiilor
obtinute si impotriva incercérilor insistente de a influenta rezultatele in baza acestor informatii. Astfel,
aceastd excludere urmareste sa permitd intregii proceduri legislative, de la faza proiectelor de lege pana
la adoptarea legilor, dar in special discutiilor si schimburilor de opinii care conduc la formarea unor
puncte de vedere, sa aibd loc in absenta unor astfel de intreruperi.

53. Argumentul principal sustinut de guvernul german este intr-o anumita masura o ipoteza valabila in
cazul in care consideram cd acesta are, pentru moment, legaturd cu puterea judiciard si cu cea
legislativa ca atare. Exercitarea functiilor judiciare si legislative poate fi prejudiciatd daca informatiile
de orice tip privind toate stadiile procedurii — analiza aspectelor si a datelor relevante, concluziile
trase in baza acestei analize si decizia finala — ar putea fi solicitate de drept in orice moment de orice
persoand din public*. Putem presupune cd cei care au elaborat primul dintre instrumentele de
reglementare in cauza au avut in vedere astfel de consideratii*, care au ramas, desi in mod implicit, in
mintea celor care au participat la redactarea instrumentelor subsecvente.

54. Cu toate acestea, nu este in niciun caz de dorit, si nici nu ar fi compatibil cu economia generala a
conventiei sau a directivei, ca activitatea legislativa sau judiciara si se desfdsoare intr-un secret absolut.
In general, se considerd ci, pentru a asigura existenta unui stat de drept si o guvernare democraticj,
este necesar ca atat instantele judecitoresti, cat si organismele legislative sa isi desfasoare activitatea in
prezenta publicului (sau cel putin in prezenta mass-media, in calitate de intermediar), cu exceptia unor
imprejurari intr-adevir exceptionale si, in plus, se admite in general ca astfel de imprejurari apar mai
frecvent in cursul procedurii judiciare decat in cursul procedurii legislative. Asadar, in afara
imprejurarilor intr-adevar exceptionale, deciziile nu trebuie sa se ia in niciunul dintre cele doua cazuri
in baza unor fapte sau pentru motive care nu sunt dezvéluite publicului.

55. Astfel, in sfera judiciard este foarte adecvat ca un complet de judecatd sa delibereze in sedinta
secretd (astfel cum trebuie s procedeze si judecatorul care judecd in complet unic). Cu toate acestea,
motivele pe baza cdrora s-a ajuns la o decizie trebuie puse la dispozitia publicului, alituri de
elementele de proba si de argumentele pe care judecitorii le-au luat in considerare. Mutatis mutandis
— si parasind deocamdata problema sferei temporale a excluderii, care face obiectul primei intrebari
litera c) —, suntem pregatiti sd admitem un rationament similar pentru si o limitare similard privind
exonerarea unor organisme de obligatia de a pune la dispozitia publicului informatii atunci cand
acestea actioneaza in baza capacitatii lor legislative. Insa faptul ci un anumit subiect poate da nastere
unor dezbateri publice vii nu este, in opinia noastra, un motiv suficient pentru a proteja intreaga
procedura legislativd — care constd in mai multe stadii, precum analiza, pregitirea si adoptarea legilor
— de toate cererile de informatii.

19 — Raportul A5-0074/2001, citat la nota de subsol 10, amendamentul nr. 15.

20 — In ceea ce priveste activitatea judiciard, a se vedea Hotararea din 21 septembrie 2010, Suedia si altii/API si Comisia (C-514/07 P, C-528/07 P
si C-532/07 P, Rep., p. 1-8533, punctele 92 si 93). Cu toate acestea, nu rezultd in mod necesar ci dreptul de a solicita documente de
procedurd va tulbura in mod automat si in toate imprejurdrile ,atmosfera de calm” a procedurii. A se vedea, de exempluy, in ceea ce priveste
Curtea Europeana a Drepturilor Omului, articolul 40 alineatul (2) din Conventia europeand pentru apérarea drepturilor omului si a
libertétilor fundamentale.

21 — A se vedea punctul 50 si notele de subsol 17 si 18 de mai sus.
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56. Acest lucru nu raspunde totusi la intrebarea daci se doreste ca autoritétile executive sa fie supuse
unei protectii similare impotriva unor cereri de informatii intempestive si nelimitate atunci cand
acestea prezinta proiecte de lege puterii legislative sau atunci cand formuleazd recomandari in cursul
procedurii de adoptare a unei legi.

57. O indicatie invocata de Flachglas Torgau si mentionatd de instanta nationald in decizia sa de
trimitere provine din ghidul pentru aplicarea conventiei, publicat de Comisia Economicd pentru
Europa a Organizatiei Natiunilor Unite (CEE/ONU) in 2000%, care prevede printre altele: ,Implicarea
autoritatilor executive in procesul de elaborare a legilor in colaborare cu legislativul merita si fie
mentionata in mod special. Colaborarea dintre autoritatile executive si cele legislative este recunoscuta
la articolul 8. Avand in vedere ca activitatile autoritatilor publice care constau in elaborarea de
dispozitii de reglementare, de legi si de acte normative [sunt] previzute expres la acest articol, este
logic sa se ajunga la concluzia conform careia Conventia nu considera ca aceste activitati se desfdsoara
in baza unei «capacitati legislative». Astfel, autoritatile executive care se angajeaza in astfel de activitati
sunt autoritati publice potrivit conventiei”.

58. Cu toate acestea, astfel cum aratd guvernul german si Comisia, documentul mentionat nu are
autoritate in ceea ce priveste interpretarea conventiei. Autorii sdi precizeaza ca opiniile exprimate nu
reflecta in mod necesar opiniile CEE/ONU sau ale oricdreia dintre organizatiile care au promovat
redactarea ghidului si nici nu par a fi fost aprobate in mod expres de partile la conventie. In plus,
trimiterea la articolul 8 din conventie nu pare a fi pertinenta in ceea ce priveste procedurile legislative
de tipul celei in litigiu in prezenta actiune, unde o propunere a executivului este supusd examinarii
parlamentare de catre reprezentantii alesi ai poporului. Articolul 8 pare sd se refere mai degraba la
participarea directd a publicului atunci cand sunt elaborate norme administrative . Astfel, o abordare
plauzibila a raportului dintre notiunea de activitate legislativa de la articolul 2 punctul 2 si notiunea
»elaborare a normelor administrative si/sau a instrumentelor normative juridic obligatorii si cu
aplicabilitate generala” de la articolul 8 ar fi cd excluderea mentionatd la primul articol se refera
numai la legislatia primarad care implica o anumita forma de examinare si de dezbatere parlamentars,
in timp ce ultimul se referd la masurile secundare cu caracter normativ, de punere in aplicare,
adoptate in temeiul unei dispozitii de abilitare, in absenta oricirui astfel de proces democratic. Desi
nu sunt lipsite in totalitate de valoare, elementele provenite din ghidul de aplicare nu trebuie
considerate in niciun caz ca avand o importanta decisiva.

59. In opinia noastri, este mai important si se ia in considerare urmitoarele elemente: accentul pe
definitia functionala a expresiei ,care actioneaza [...] in baza capacitatii sale legislative”, preocuparea ca
procedura legislativa ca atare sd aiba loc fara intrerupere si obiectivul ca atat conventia, cat si directiva
sa asigure transparenta problemelor din domeniul mediului si cel mai larg acces posibil la informatiile
privind mediul.

60. In ceea ce priveste primul dintre aceste elemente, atunci cand prezinti un proiect de normi
legiuitorului, o autoritate executivi — precum ministerul in prezenta cauza — actioneazd de fapt la
limita dintre activitatea desfasuratd de autoritatile executive si activitatea legislativa. Pe de o parte, a
stabili politica guvernului si a formula aceasta politica intr-un proiect de document reprezinta o functie
executivd; pe de alta parte, prezentarea efectivd a proiectului reprezintd o functie care nu poate fi
deosebitd de functia unui membru individual (sau a unui grup de membri) al legislativului care
prezintd o propunere pentru examinare, care nu poate fi caracterizata altfel decat activitate

22 — ,Conventia de la Aarhus: Ghid de aplicare”, redactat de Stephen Stec, Susan Casey-Lefkowitz si Jerzy Jendroska pentru Centrul Regional
pentru Mediu din Europa Centrald si de Est (http://www.unece.org/env/pp/acig.pdf), in special p. 34 si 35 din versiunea in limba engleza.

23 — Astfel cum aratd Comisia, utilizarea termenilor ,si/sau a instrumentelor normative juridic obligatorii si cu aplicabilitate generala” in cadrul
titlului acestui articol pare a reflecta o preocupare pentru evitarea terminologiei care, in anumite state, poate desemna in mod prea restrictiv
o categorie de instrumente de reglementare; textul articolului insusi nu poate fi aplicat automat procedurilor parlamentare din cadrul unei
democratii reprezentative.
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egislativd*. Consideratii similare sunt aplicabile in ceea ce priveste consultarea si consilierea din cursu
legislativa **. Considerat 1 t aplicabil st It , 1 d 1
procesului legislativ. Cu toate acestea, desi cele doua functii pot fi distinse cu usurinta, este imposibil s&
fie separate, cel putin in cadrul si in cursul procedurii legislative propriu-zise, de la prezentarea
proiectului de norma péna la adoptarea finald a legii. In acest context, aceste functii reprezintd doud
fete ale aceleiasi monede.

61. In consecinta, consideraim ca preocuparea de a asigura ci procedura legislativd se desfisoara fara
intreruperi trebuie sa prevaleze in acest context, pentru ci, in caz contrar, insusi obiectivul excluderii
ar fi zadarnicit. Desfasurarea procedurii nu ar fi protejata de o excludere care s-ar aplica unei singure
cdi de acces la informatii (cererea adresata legiuitorului insusi), in timp ce cealaltd cale (cererea
adresatd autoritatii executive competente) ar rimane deschisa.

62. Desi implicarea executivului in procedura legislativd poate urma in general acelasi model in toate
statele membre, este posibil si existe diferente de detaliu intre un stat membru si altul. In consecints,
va reveni intotdeauna instantei nationale obligatia sa verifice daca, in contextul juridic si constitutional
al statului sau membru, rolul specific indeplinit de executiv la momentul faptelor face parte intr-adevar
din procedura legislativd. Avand in vedere cd excluderea constituie o exceptie de la obiectivele generale
privind asigurarea transparentei si accesul la informatii promovate de conventie si de directiva, instanta
nationald trebuie sd actioneze cu vigilenta atunci cand indeplineste aceastd sarcina.

63. Prin urmare, vom raspunde la prima intrebare litera a) formulata de instanta nationald in sensul c4,
potrivit articolului 2 punctul 2 a doua teza din directiva, organismele executive care, in contextul
juridic si constitutional al statului lor membru, indeplinesc in cadrul procedurii legislative un rol care
se limiteaza la prezentarea sau la formularea de observatii cu privire la propunerile legislative pot fi
excluse din definitia ,autoritatii publice” atunci cind indeplinesc acest rol.

64. In opinia noastrd, un astfel de raspuns este suficient pentru solutionarea problemei invocate in
actiunea principald, fard a analiza in mod detaliat criteriul alternativ sugerat in cadrul intrebarii
formulate de instanta nationald, si anume dacd se poate considera cad numai organismele care adopta
decizia finald (cu caracter obligatoriu) in cadrul procedurii legislative actioneaza in baza capacitatilor
lor legislative. Dupa cum a subliniat Comisia, procedurile legislative pot varia in mod semnificativ
intre statele membre, astfel ca raportul dintre a actiona in baza unei capacitti legislative si a adopta o
decizie finala si cu caracter obligatoriu cu privire la o anumitd masurd legislativa nu poate fi in esentd
definit in termeni generali.

65. Atunci cand am propus acest raspuns, nu am uitat cel de al treilea element despre care am afirmat
ci trebuie luat in considerare, si anume obiectivul privind asigurarea transparentei si accesul la
informatiile privind mediul, insd am considerat ca acest element prezintd mai multa relevanta pentru
prima intrebare litera c), spre care ne vom indrepta atentia in cele ce urmeaza.

¢) Cu privire la aspectul daca excluderea este permisda numai péna la finalizarea procedurii legislative

66. Potrivit directivei, atunci cdnd un organism actioneaza in baza capacitatii sale legislative, acesta
poate fi exclus din categoria autoritatilor publice obligate sd dezviluie informatii privind mediul.
Aceasta excludere inceteaza totusi sa se mai aplice la un moment dat?

67. Astfel cum au arétat in mod corect guvernul german si Comisia, nu exista nicio dispozitie expresa
in conventie sau in directiva care sa indice vreo limitare temporala a acestei excluderi.

24 — Guvernul german a confirmat in cursul procedurii cd membrii individuali ai Bundestag sunt de asemenea titulari ai dreptului de initiativa
legislativa si acest lucru se aplica probabil majoritatii autoritatilor legislative, chiar daca realitatea activitatii guvernamentale poate determina
ca aceasta procedurd si fie destul de putin frecventa.
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68. Cu toate acestea, am sustine cd — in masura in care priveste organismele precum ministerul in
prezenta cauza, al céror rol legislativ se limiteaza la initiativa si consultare — o astfel de limitare poate fi
dedusa in mod logic din interpretarea articolului 2 punctul 2 a doua tezd coroborat cu articolul 3
alineatul (1) din directiva.

69. Interpretarea noastra cu privire la aceste dispozitii ar fi compatibila cu obiectivul directivei de a
asigura transparenta si accesul la informatiile privind mediul si cu hotararea pronuntata de Curte in
recursurile API”. Este adevirat ca aceasta va implica de asemenea o anumité limitare a definitiei pur
functionale cu privire la organismele care ,actioneazd in baza capacitatilor lor [...] legislative” pe care
am adoptat-o pand in acest moment. Vom incerca si explicam.

70. In primul rand, observim ci articolul 2 punctul 2 din directivd defineste ,autoritatea publici” in
principal pentru a identifica organismele obligate sa puna la dispozitie informatii privind mediul.
Autorizand o excludere din aceastd definitie, directiva permite o limitare a categoriilor de organisme
supuse acestei obligatii. Excluderea autorizatd se refera doar la organisme ,atunci cind acestea
actioneaza in baza capacitatilor lor judiciare sau legislative”. Desi termenul explicit ,when” [atunci
cind], care apare in versiunea in limba englezd, nu este prezent in toate versiunile lingvistice, modul
de formulare poate implica in general ca organismele pot actiona uneori in baza unei astfel de
capacitati, iar alteori pot sd nu actioneze astfel si ca excluderea se aplici numai atunci cand acestea
actioneaza in baza acestei capacitati.

71. In al doilea rand, potrivit articolului 3 alineatul (1) din directivd, ,autorititile publice trebuie si
puna la dispozitia oricarui solicitant [..] informatiile despre mediu pe care le detin sau care sunt
detinute in numele lor”. Dacd, potrivit articolului 2 punctul 2 a doua tezd, definitia ,autoritatii
publice” depinde de capacitatea in baza cdrora aceste autoritati actioneaza, deducem cé informatiile pe
care sunt obligate sd le pund la dispozitie pot fi doar informatiile detinute atunci cand actioneaza in
baza capacitatii respective.

72. In analiza efectuati la litera a) de mai sus, am fost de opinie ci organismele executive al ciror rol
in cadrul procedurii legislative se limiteaza la prezentarea sau la formularea de observatii cu privire la
propunerile legislative pot fi excluse din definitia ,autoritatii publice” atunci cédnd indeplinesc acest
rol. Pentru fiecare masura legislativda in legdturd cu care autoritatile publice indeplinesc acest rol, ar
trebui, asadar, ca excluderea sd inceapd si fie aplicabila atunci cand acestea incep sd indeplineascd
rolul respectiv si sa inceteze de a mai fi aplicabila atunci cand autoritatile publice inceteaza sa mai
indeplineasca acest rol. Anterior primului dintre aceste momente, autoritatile publice actioneaza pur si
simplu ca organisme ale puterii executive, care definesc si formuleaza politica vizatd. Ulterior celui de
al doilea moment, acestea vor viza in esenta sa se asigure ci legislatia este pusa in aplicare, actiondnd
din nou in baza functiei lor executive. Numai intre aceste doud momente autorititile publice
actioneaza in baza capacititii lor legislative (in mod partial) si tot atunci, pentru a se asigura ca
procedura legislativa se desfiasoard fara intrerupere, trebuie si fie posibil ca acestea sa fie excluse din
categoria organismelor obligate sa pund la dispozitie informatii privind mediul. Si doar intre aceste
doud momente autoritatile publice detin informatiile ,pe care le detin sau care sunt detinute in numele
lor” ,atunci cand actioneazd in baza capacitatilor lor [...] legislative”.

73. Am dori sd compardm situatia acestor organisme cu cea a altor organisme, care, conform unei
definitii structurale, fac parte din puterea legislativd insisi. In ceea ce priveste adoptarea unei legi,
precum si in ceea ce priveste legislatia adoptatd, organismele care fac parte din puterea legislativa
actioneaza exclusiv in baza capacititii lor legislative. Activitatea lor care se desfasoara in baza acestei
capacititi nu incepe si nu se sfarseste niciodati. In consecinti, nu existd nicio limitd temporald a
posibilitatii excluderii acestora din definitia ,autoritétii publice” in sensul directivei.

25 — Citata la nota de subsol 20.
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74. Aceastd analizd este sustinutd de hotédrarea Curtii in recursurile API — care a fost, intr-adevir,
pronuntatd intr-un context usor diferit, insi, in opinia noastrd, cu o foarte mare relevanta®. In
hotérarea mentionatd, Curtea a statuat cd, ,desi [..] se prezuma ca divulgarea memoriilor depuse in
cadrul unei proceduri judiciare pendinte aduce atingere protectiei acestei proceduri, dat fiind faptul ca
memoriile constituie fundamentul pe care se exercita activitatea judiciara a Curtii, situatia este diferita
atunci cand procedura in discutie a fost finalizata printr-o decizie judiciara [...]. Astfel, in aceasta din
urmd ipoteza, nu mai este cazul sa se prezume ca divulgarea memoriilor aduce atingere activitatii
judiciare a Curtii, din moment ce, dupa finalizarea procedurii, aceastd activitate este terminatd”?.
Curtea a subliniat in continuare ca, in aceste imprejurari, fiecare cerere de acces trebuie examinatd in
mod individual si cd divulgarea partiald ar putea fi suficienta. Prin urmare, aceasta a admis hotararea
Tribunalului in masura in care accesul la documentele in cauza nu poate fi refuzat in mod automat
pentru motivul cd acesta ar aduce atingere procedurilor judiciare, de vreme ce aceste proceduri au
fost incheiate *.

75. Ni se pare cg, in principiu, se poate face o paraleld utila cu situatia de fapt din prezenta cauza.
Directiva include activitatile judiciare si legislative in aceeasi categorie atunci cand ofera posibilitatea
excluderii autoritatii publice din definitia in cauza. Si, asa cum am explicat mai sus, rationamentul
este in esentd acelasi in ambele cazuri. Astfel, in cazul in care o autoritate executiva este parte intr-o
procedura judiciard, in special atunci cand se afld intr-o situatie similard cu cea a procurorului, relatia
acesteia cu functia judiciard este intr-o mare masura comparabild cu relatia pe care o are cu functia
legislativa atunci cédnd prezinta un proiect legislativ. Dacg, in primul caz, aceasta nu mai poate invoca
excluderea sistematica de la obligatia de dezvaluire a informatiilor odata cu finalizarea procedurii
judiciare, atunci, dintr-o interpretare logica si coerentd a dreptului Uniunii rezulta ca, si in acest din
urma caz, situatia este aceeasi odata ce procedura legislativa a fost finalizata.

76. Consideram, asadar, cd, intr-o interpretare corectd a articolului 2 punctul 2 a doua tezd si a
articolului 3 alineatul (1) din directivd, dacd autorititile executive al cédror rol in cadrul procedurii
legislative se limiteaza la prezentarea si la formularea de observatii cu privire la propunerile legislative
sunt excluse din definitia ,autoritétii publice” atunci cind exercitd acest rol, aceastd excludere trebuie
sa se limiteze la perioada cuprinsa intre inceputul si sfarsitul procedurii legislative in cauza.

77. In acest moment trebuie si reamintim ci, odatd procedura legislativa finalizata, chiar daci un
organism, precum ministerul in prezenta cauzi, nu poate fi exclus din definitia autoritatii publice in
ceea ce priveste participarea sa la aceastd procedura, directiva permite autoritatilor publice, chiar si
atunci cand acestea nu actioneazd in baza capacitatilor lor judiciare sau legislative, sa refuze accesul la
informatii pentru anumite motive.

78. In special, articolul 4 permite statelor membre sa dispuni ca o cerere de informatii privind mediul
sa fie refuzata, printre altele, in cazul in care cererea vizeaza materiale in curs de finalizare sau
comunicari interne sau in cazul in care dezvaluirea ar afecta in mod negativ confidentialitatea
procedurilor desfasurate de autoritatile publice ori a informatiilor comerciale sau industriale sau
interesele sau protectia persoanelor care au furnizat informatiile solicitate in mod voluntar sau
protectia mediului. Se poate constata cd una sau mai multe exceptii se aplicd informatiilor precum
cele solicitate de reclamanta din prezenta cauzd. Cu toate acestea, potrivit articolului 4 alineatul (2),

26 — Aceste recursuri se refereau — potrivit Regulamentului (CE) nr. 1049/2001 al Parlamentului European si al Consiliului din 30 mai 2001
privind accesul public la documentele Parlamentului European, ale Consiliului si ale Comisiei (JO L 145, p. 43, Editie speciald, 01/vol. 3,
p. 76) — la cereri de acces la anumite documente ale Comisiei cu privire la procedurile jurisdictionale finalizate sau posibil viitoare la care
Comisia a avut sau era posibil sa aiba calitatea de parte procesuald [acces care, potrivit Comisiei, putea fi respins in baza articolului 4
alineatul (2) a doua liniutd din acest regulament]. Desi acest regulament nu este relevant pentru prezenta actiune, se impune constatarea ca
Regulamentul (CE) nr. 1367/2006 al Parlamentului European si al Consiliului din 6 septembrie 2006 privind aplicarea, pentru institutiile si
organismele comunitare, a dispozitiilor [conventiei] (JO L 264, p. 13, Editie speciala, 15/vol. 17, p. 126) reuneste cele trei linii de actiune ale
Regulamentului nr. 1049/2001, ale directivei si ale conventiei in vederea aplicarii lor la institutiile Uniunii Europene.

27 — Punctele 130 si 131 din hotérare.

28 — Hotararea din 12 septembrie 2007, API/Comisia (T-36/04, Rep., p. II-3201, punctul 135 si urmaitoarele).
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aceste motive de refuz trebuie interpretate in mod restrictiv, tinindu-se seama in fiecare caz in parte de
interesul public servit de dezvaluire. In special, statele membre nu pot si prevada refuzarea unei cereri
in baza acestor exceptii in cazul in care cererea respectiva vizeazd date privind emisiile in mediu.

A doua intrebare

79. Cele doud parti ale celei de a doua intrebari formulate de instanta de trimitere se refera la
informatiile care nu intra sub incidenta excluderii referitoare la organismele care actioneaza in baza
capacitatii lor legislative, dar care pot totusi sd nu fie dezvaluite in scopul de a proteja confidentialitatea
procedurilor. Avand in vedere ca articolul 4 din directivd ofera aceasta posibilitate doar ,in cazul in
care legislatia prevede o astfel de confidentialitate”, instanta de trimitere solicitd sa se stabileascd, in
esentd, gradul obligatoriu de specificitate si de exactitate al acestei dispozitii.

80. Desi nu a fost invocat in mod special de instanta de trimitere, exista un aspect preliminar care se
impune a fi amintit, si anume aspectul cu privire la semnificatia ,procedurilor” desfisurate de
autoritatile publice. Din decizia de trimitere pare a reiesi ca informatiile la care se referd cea de a
doua intrebare formulatd de instanta de trimitere sunt cuprinse in note interne si in observatii scrise
formulate de minister, precum si in corespondenta, inclusiv e-mailurile, cu Agentia pentru
comercializarea cotelor de emisie. In ce maisurd intri aceste elemente sub incidenta notiunii
»proceduri”?

81. In cadrul sedintei, guvernul german a sustinut ci termenul include discutii interdepartamentale
scrise sau orale, insd nu si, de exemplu, informatiile sau datele statistice care stau la baza acestor
discutii si a deciziilor rezultate sau deciziile insele. Cu toate acestea, Comisia a considerat ca domeniul
de aplicare trebuie limitat la ,deliberdrile organismelor colegiale”.

82. Observim aici cid modul de formulare a directivei (si a conventiei) poate da nastere unor
ambiguitati atunci cdnd sunt comparate mai multe versiuni lingvistice. Pe de o parte, versiunea
autenticd in limba francezd a conventiei utilizeaza termenul ,délibérations”, termen utilizat si in
directivd, unde este repetat, de exemplu, de termenul in limba germana ,Beratungen” si de cel si mai
specific din limba italiana ,deliberazioni interne”. Aceste versiuni par a sustine punctul de vedere al
Comisiei. Pe de alta parte, versiunea, in mod egal autentica, in limba englezd a conventiei utilizeaza
termenul ,proceedings”, termen regasit si de aceasta datd in directiva, unde este repetat, de exemplu,
de termenul in limbile spaniola si portugheza ,procedim(i)entos”, precum si de cel in limba olandeza,
»handelingen” — toti fiind termeni care pot fi interpretati ca avand o semnificatie mai larga si care vin,
asadar, mai mult in sprijinul opiniei guvernului german.

83. In spiritul interpretarii restrictive aplicabile directivei in ansamblu, si in special in spiritul
articolului 4 alineatele (1) si (2), ni se pare ci notiunea ,proceduri desfisurate de autoritétile publice”
nu ar trebui si se refere decat la exprimarea unor puncte de vedere si la discutiile privind optiunile
politice purtate in cadrul procedurilor de luare a deciziilor din cadrul fiecareia dintre aceste autoritati.
Bineinteles, notiunea nu ar trebui si depindd de forma procedurilor (scrisd sau orald) si ar trebui
reamintit cd articolul 4 alineatul (4) din directivd, impune ca, ori de céate ori este posibil, informatiile
care nu intrd sub incidenta unui motiv de refuz sa fie separate de cele care intrd sub incidenta unui
astfel de motiv. In sfarsit, in opinia noastrd, comunicdrile dintre autoritatile publice, indiferent de
natura lor, nu pot fi considerate proceduri desfasurate de aceste autoritati.

84. Aceste consideratii pot ajuta intr-o anumita masurd atunci cind se stabileste daca informatiile pot
intra sub incidenta motivului de refuz prevazut la articolul 4 alineatul (2) litera (a) din directivd, chiar

inainte de a stabili dacd ,legislatia prevede” o astfel de confidentialitate in sensul acestei dispozitii.

85. In continuare vom analiza cele doud pirti ale celei de a doua intrebiri.
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a) Cu privire la aspectul daca ,legislatia prevede” o astfel de confidentialitate in cazul unei trimiteri
nespecifice la confidentialitatea procedurilor

86. Instanta de trimitere solicita sa se stabileasca daca cerinta prevazuta la articolul 4 alineatul (2)
litera (a) din directivd — conform caruia confidentialitatea procedurilor desfasurate de autoritatile
publice trebuie sd fie prevazutd de legislatie pentru ca efectul negativ asupra acestei
confidentialitati sa poata justifica refuzul de a dezvélui informatii — este indeplinitd prin adoptarea
unei dispozitii generale care prevede cd o cerere de acces la informatiile privind mediul trebuie
refuzatd in cazul in care dezviluirea afecteazd in mod negativ confidentialitatea procedurilor
desfasurate de autoritatile vizate sau daca este necesar ca aceasta confidentialitate s fie prevazuta
in mod specific si separat.

87. Tinand cont de faptul cd motivul de refuz previzut la articolul 4 alineatul (2) litera (a) reprezinta
unul dintre acele motive care trebuie interpretate ,in mod restrictiv’, potrivit articolului 4 alineatul (2)
a doua teza, admitem punctul de vedere al Flachglas Torgau si al Comisiei conform caruia dispozitia
impune existenta unei anumite forme de obligatie legald de a pastra confidentialitatea procedurilor in
discutie, iar propozitia ,in cazul in care legislatia prevede o astfel de confidentialitate” trebuie
interpretatd in sensul cd existenta obligatiei trebuie sa fie independenta de motivul de refuz.

88. Desi obligatia de a analiza legislatia interna revine instantei nationale, suntem de parere ca o
dispozitie precum cea de la articolul 8 alineatul (1) punctul 2 din UIG - care pare cd prevede de fapt
cd o cerere trebuie refuzatd in cazul in care dezviluirea ar afecta in mod negativ confidentialitatea
procedurii — nu instituie in mod independent o obligatie de confidentialitate pentru toate procedurile.
Astfel, se pare ca aceastd dispozitie nu face altceva decat sa prevada refuzul in cazurile in care exista
deja o obligatie de confidentialitate.

89. Cu toate acestea, dacad instanta nationald constatd — astfel cum pare sa argumenteze guvernul
german in fata Curtii — ca articolul 8 alineatul (1) punctul 2 din UIG, pe langa faptul ca instituie un
motiv de refuz al accesului la informatii, impune de asemenea, in mod independent, o obligatie de
confidentialitate in ceea ce priveste procedurile autoritétilor publice vizate, atunci, in opinia noastr,
aceastd dispozitie trebuie interpretata in sensul cd indeplineste cerinta prevazutd la articolul 4
alineatul (2) litera (a) din directivd. Nu ni se pare necesar ca obligatia de confidentialitate sa fie
stabilita in mod formal in cadrul unei dispozitii separate de cea care prevede motivul de refuz (desi
acest lucru ar fi recomandabil). Este doar necesar ca acestea si fie independente din punct de vedere
juridic. Aceeasi cerinta, am adauga, ar trebui indeplinitd de orice altd dispozitie nationald care
impune o astfel de obligatie in legaturd cu o parte sau cu toate procedurile desfasurate de autoritatile
publice, desi s-ar putea crede, avind in vedere lipsa oricédrei trimiteri la astfel de alte dispozitii
nationale, atdt in decizia de trimitere, cat si in observatiile prezentate Curtii, cd nu existd niciuna
dintre acestea.

90. In afara implicatiilor independentei juridice dintre obligatia de confidentialitate si motivul de refuz,
consideram cé ceea ce constituie esenta expresiei ,legislatia prevede” este principiul securitatii juridice,
in maisura in care acesta exclude orice decizie arbitrari. In cazul in care o autoritate publica dispune
de o anumitd putere de apreciere pentru a decide dacd procedurile pe care aceasta le desfasoara sunt
sau nu sunt confidentiale, atunci nu se poate considera ca ,legislatia prevede” o astfel de
confidentialitate.

91. In sfarsit, trebuie si se reaminteasci faptul ci, in cazul in care, chiar si intr-o interpretare
restrictiva, este evident cd legislatia prevede confidentialitatea procedurilor desfasurate de o
autoritate publica specificd in sensul articolului 4 alineatul (2) litera (a), articolul 4, alineatul (2) a
doua tezd impune de asemenea, in fiecare caz in parte, ca interesul public servit de dezvaluire sa fie
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luat in considerare si comparat cu interesul servit de refuz si se opune oricirui refuz intemeiat pe
motive de confidentialitate in cazul in care cererea respectiva vizeaza date privind emisiile in mediu.
In consecints, instanta nationald este obligatd si verifice atat daci au fost comparate interesele
contrare, cét si daca refuzul nu este permis in baza naturii informatiilor solicitate.

b) Cu privire la aspectul daca ,legislatia prevede” o astfel de confidentialitate in cazul in care aceasta
imbracd forma unei norme generale nescrise conform careia procedurile nu sunt publice

92. Instanta de trimitere solicitd de asemenea sa se stabileascd dacd — in ipoteza in care articolul 8
alineatul (1) punctul 2 din UIG nu indeplineste el insusi cerinta previzuta la articolul 4 alineatul (2)
litera (a) din directiva — un principiu juridic general nescris conform caruia procedurile administrative
desfasurate de autoritatile publice nu sunt publice ar indeplini aceasta cerinta.

93. Observam ci versiunea in limba germana a articolului 4 alineatul (2) litera (a) utilizeazd un termen
(»gesetzlich”) din care se poate deduce ci confidentialitatea trebuie sd fie prevazutd printr-o dispozitie
legald. O deductie similara poate fi trasa din multe alte versiuni lingvistice (de exemplu, in limbile
olandeza, portugheza si spaniold). Cu toate acestea, versiunile in limbile franceza si englezd urmeaza
conventia (in cazul careia aceste limbi sunt autentice), utilizdnd un termen mai general, care cere si fie
previzuti ,de legislatie”, si cel putin versiunea in limba italiana a directivei utilizeaza acelasi termen. In
aceasta situatie, ni se pare ca este de preferat abordarea mai larga, cu exceptia cazului in care exista un
motiv evident si specific pentru a restrange conditia la existenta unei dispozitii legale.

94. Urmarind consideratiile pe care le-am avansat in legitura cu litera a) a acestei intrebdri, ni se pare
cu atdt mai mult cd ceea ce prezintd relevantd nu este forma pe care o imbracd norma in discutie, ci
daca aceasta este instituitd, din punct de vedere juridic, in mod independent de motivul de refuz al
unei cereri de acces la informatii si daca respecta principiul securitatii juridice neacordand autoritatii
publice vizate nicio putere de apreciere a naturii confidentiale a procedurilor (iar nu o putere de
apreciere a faptului daca si admita sau sd nu admité cererea).

95. Asadar, o normd de drept nescrisa poate, in principiu, sd indeplineasca cerinta prevazuta la
articolul 4 alineatul (2) litera (a) din directiva. Instanta de trimitere deduce existenta unei astfel de
norme din articolul 28 alineatul (1) si din articolul 68 alineatul (1) din VwVIfG, care, acordand
anumite drepturi specifice de acces la procedurile administrative ale autoritatilor publice, par sa
presupuna inexistenta oricarui drept general si deci a unui principiu general privind pastrarea
confidentialitatii. Guvernul german a facut referire la articolul 29 alineatele (1) si (2) din VwWVIG ca
fiind de naturd sa duca la aceeasi concluzie.

96. Aspectul cu privire la faptul dacd exista sau nu existd o normd nescrisa care impune o obligatie
generald de confidentialitate in ceea ce priveste procedurile autorititilor publice si care nu acorda
nicio putere de apreciere a naturii confidentiale a acestor proceduri este un aspect care trebuie
solutionat exclusiv de instanta nationala.

97. Consideram ca dispozitiile citate pot sprijini concluzia ca existd o obligatie generala de
confidentialitate, insd aceasta nu este nici singura concluzie posibild, nici in mod necesar concluzia cea
mai evidentd la care se poate ajunge. De exemplu, in cazul in care se prevede cd procedurile nu trebuie
sa fie publice, o presupunere logicd poate fi cd se urmareste protejarea continutului acestora impotriva
dezvaluirii; dacd insd persoanele interesate au dreptul de a participa la dezbateri fird a avea vreo
obligatie specifica de confidentialitate, poate fi la fel de rezonabil sa se presupuna ca nu se urméreste
instituirea unei obligatii generale de confidentialitate.

98. Sugeram ca, in cursul analizei sale, instanta nationala sd ia de asemenea in considerare numarul

dispozitiilor vizate (in prezenta cauzi, au fost citate 4 alineate dintr-o lege care contine peste 100 de
articole) si (tot in prezenta cauzd) natura in esentd negativa sau a contrario a concluziei la care s-a
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ajuns® si cd ar trebui sd aprecieze daci norma nescrisd in cauza este recunoscuta in general, avind in
vedere in special propria jurisprudentd si jurisprudenta altor instante administrative.

99. Prin urmare, consideram cé cerinta prevazuta la articolul 4 alineatul (2) litera (a) este indeplinita
doar in cazul in care un principiu juridic general nescris, conform caruia procedurile administrative
desfasurate de autoritatile publice nu sunt publice, implica in mod evident si neechivoc o obligatie de
confidentialitate in ceea ce priveste aceste proceduri si nu acordd autoritatii publice vizate nicio putere
de apreciere a naturii confidentiale a informatiilor in cauza. Instantele nationale au obligatia ca, atunci
cand stabilesc daca se poate deduce din legislatie existenta unui astfel de principiu, sa realizeze o
analizd aprofundatd, tindnd cont in special de cerinta conform céreia motivul de refuz prevazut in
dispozitia respectiva trebuie interpretat in mod restrictiv.

Concluzie

100. In consecinti, sugerdam ca raspunsul Curtii la intrebirile adresate de Bundesverwaltungsgericht s
fie urmétorul:

»,1) a) Potrivit articolului 2 punctul 2 a doua tezd din Directiva 2003/4/CE a Parlamentului
European si a Consiliului din 28 ianuarie 2003 privind accesul publicului la informatiile
despre mediu, organismele executive care, in contextul juridic si constitutional al statului lor
membru, indeplinesc in cadrul procedurii legislative un rol care se limiteazd la prezentarea
sau la formularea de observatii cu privire la propunerile legislative pot fi excluse din definitia
«autoritatii publice» atunci cand indeplinesc acest rol.

b) Statele membre nu sunt impiedicate sa excludd organismele si institutiile care actioneaza in
baza capacitatilor lor judiciare sau legislative din definitia «autoritatii publice» in sensul
Directivei 2003/4 in baza faptului cd, la data adoptarii acestei directive, dispozitiile
constitutionale ale acestora prevad o cale de atac in sensul articolului 6 din directiva
mentionata.

c) Intr-o interpretare corecta a articolului 2 punctul 2 a doua tezi si a articolului 3 alineatul (1)
din Directiva 2004/3, daca autoritétile executive al caror rol in cadrul procedurii legislative
se limiteaza la prezentarea sau la formularea de observatii cu privire la propunerile
legislative sunt excluse din definitia «autorititii publice» atunci cind exercitd acest rol,
aceastd excludere trebuie sid se limiteze la perioada cuprinsd intre inceputul si sfarsitul
procedurii legislative in cauza.

2) a) Confidentialitatea procedurilor desfisurate de autoritatile publice este previzuta de lege in
sensul articolului 4 alineatul (2) litera (a) din Directiva 2003/4 dacid legislatia nationala
impune o obligatie de confidentialitate generald sau specificd in ceea ce priveste aceste
proceduri, care este independenta de motivul de refuz al unei cereri de acces la informatiile
privind mediul si care nu acordd autoritétii publice vizate nicio marja de apreciere a naturii
confidentiale a informatiilor in cauza.

b) Sub rezerva respectirii acestor conditii, si cu conditia ca aceasta sa fie stabilita clar prin lege,
o asemenea obligatie poate fi impusa printr-o norma nescrisa.”

29 — In aceastd privintd, observam ca articolul 30 din VwVfG acorda in mod special partilor la o proceduri dreptul de a insista ca propriile

situatie se impune o obligatie specifica de confidentialitate, s-ar putea deduce in mod plauzibil, per a contrario, ca nu exista nicio obligatie
generala de confidentialitate.

ECLILEU:C:2011:413 19



	Concluziile avocatului general
	Convenția de la Aarhus
	Directiva
	Legislația germană
	Situația de fapt, procedura și întrebările preliminare
	Apreciere
	Abordarea interpretării directivei
	Prima întrebare
	b) Posibilitatea excluderii organismelor ale căror decizii au fost deja supuse unei căi de atac în sensul articolului 6
	a) Organismele al căror rol în cadrul procedurii legislative este limitat la prezentarea sau la formularea de observații cu privire la propunerile legislative
	c) Cu privire la aspectul dacă excluderea este permisă numai până la finalizarea procedurii legislative

	A doua întrebare
	a) Cu privire la aspectul dacă „legislația prevede” o astfel de confidențialitate în cazul unei trimiteri nespecifice la confidențialitatea procedurilor
	b) Cu privire la aspectul dacă „legislația prevede” o astfel de confidențialitate în cazul în care aceasta îmbracă forma unei norme generale nescrise conform căreia procedurile nu sunt publice


	Concluzie


