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HOTARAREA CURTII (Marea Camer3)

14 februarie 2012 *

»Irimitere preliminarda — Conventia de la Aarhus — Directiva 2003/4/CE — Acces la informatiile
despre mediu — Organisme sau institutii care actioneaza in baza capacitatilor legislative —
Confidentialitatea procedurilor desfasurate de autoritétile publice — Conditie potrivit careia aceasta
confidentialitate trebuie sa fie previazuta de legislatie”

In cauza C-204/09,
avand ca obiect o cerere de pronuntare a unei hotarari preliminare formulata in temeiul articolului 234
CE de Bundesverwaltungsgericht (Germania), prin decizia din 30 aprilie 2009, primitd de Curte la
8 iunie 2009, in procedura
Flachglas Torgau GmbH
impotriva
Bundesrepublik Deutschland,

CURTEA (Marea Camerd),
compusd din domnul V. Skouris, presedinte, domnii A. Tizzano, J. N. Cunha Rodrigues, K. Lenaerts,
J.-C. Bonichot (raportor), J. Malenovsky si U. Lohmus, presedinti de camerd, domnii A. Rosas, M.
Ilesic, E. Levits, A. O Caoimh si L. Bay Larsen si doamna M. Berger, judecitori,
avocat general: doamna E. Sharpston,

grefier: domnul B. Fiilop, administrator,

avand in vedere procedura scrisa si in urma sedintei din 1 septembrie 2010, ludnd in considerare
observatiile prezentate:

— pentru Flachglas Torgau GmbH, de S. Altenschmidt si de M. Langner, Rechtsanwilte;
— pentru guvernul german, de domnii M. Lumma si T. Henze, in calitate de agenti;

— pentru Comisia Europeana, de domnii P. Oliver si B. Schima, in calitate de agenti,
dupa ascultarea concluziilor avocatului general in sedinta din 22 ijunie 2011,

pronunta prezenta

* Limba de proceduri: germana.
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Hotarare

Cererea de pronuntare a unei hotérari preliminare priveste interpretarea articolelor 2 si 4 din 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).

Aceastd cerere a fost formulatd in cadrul unui litigiu intre Flachglas Torgau GmbH (denumitd in
continuare ,Flachglas Torgau”), pe de o parte, si Bundesrepublik Deutschland (Republica Federald
Germania), pe de alta parte, cu privire la respingerea de cétre aceasta din urma a unei cereri de acces
la informatii referitoare la Legea privind alocarea cotelor de emisie de gaze cu efect de serd pentru
perioada  2005-2007 (Gesetz iiber den nationalen Zuteilungsplan fiir = Treibhausgas
Emissionsberechtigungen in der Zuteilungsperiode 2005 bis 2007, denumitd in continuare
»Zuteilungsgesetz 2007”).

Cadrul juridic

Dreptul international

Conventia privind accesul la informatie, participarea publicului la luarea deciziei si accesul la justitie in
probleme de mediu a fost semnata la 25 iunie 1998 si aprobata in numele Comunitatii Europene prin
Decizia 2005/370/CE a Consiliului din 17 februarie 2005 (JO L 124, p. 1, Editie speciala, 15/vol. 14,
p. 201, denumitd in continuare ,,Conventia de la Aarhus”).

Articolul 2 alineatul (2) din aceastd conventie defineste notiunea ,autoritate publica” astfel:
»«Autoritate publica»” inseamna

(a) administratia publica la nivel national, regional sau la alt nivel;

(b) persoane fizice sau juridice cu functii in administratia publici in conformitate cu legislatia interna,
care includ sarcini, activitati sau servicii specifice legate de mediu;

[...]

Prezenta definitie nu include organisme sau institutii care actioneaza cu capacitate juridica sau
legislativa.”

Articolul 4 alineatul (1) din aceasta conventie prevede cd, sub rezerva unui anumit numar de rezerve si
de conditii, fiecare parte trebuie sa se asigure ca autorititile publice pun la dispozitia publicului, in
cadrul legislatiei interne, informatiile despre mediu care le sunt solicitate.

Articolul 4 alineatul (4) din Conventia de la Aarhus prevede:

»,O cerere de informatii despre mediu poate fi refuzatd in cazul in care dezvaluirea lor ar avea efecte
negative asupra:

(a) confidentialitatii actiunilor autoritatilor publice, in cazul in care confidentialitatea este prevazuti
de legislatia interng;

[...]
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Motivele de refuz mentionate anterior se interpreteazd in mod restrictiv, tindind seama de interesul
publicului in beneficiul caruia ar fi ficuta dezviluirea si in cazul in care informatiile solicitate se refera
la emisiile poluante.”

Articolul 8 din aceastd conventie, intitulat ,Participarea publicului la etapa de elaborare a normelor
administrative si/sau a instrumentelor normative juridic obligatorii si cu aplicabilitate generald”, prevede:

»Fiecare parte depune eforturi de promovare a unei participari efective a publicului la o etapa adecvati,
cand optiunile sunt inca deschise, in timpul pregatirii de catre autoritatile publice a normelor
administrative si a altor instrumente normative juridic obligatorii si cu aplicabilitate generald care pot
avea un efect semnificativ asupra mediului. [...]

[..]"

Declaratia Comunitatii Europene privind anumite dispozitii ale Directivei 2003/4, anexata la Decizia
2005/370, prevede:

»In ceea ce priveste articolul 9 din Conventia de la Aarhus, Comunitatea Furopeani invita partile la
conventie sa ia nota de articolul 2 punctul 2 si de articolul 6 din Directiva [2003/4]. Aceste prevederi le
ofera statelor membre ale Comunitétii 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.

Ratificarea Conventiei de la Aarhus de céitre Comunitatea Europeand include orice rezerva formulata
de un stat membru al Comunitatii Europene, in masura in care o astfel de rezerva este compatibila cu
articolul 2 punctul 2 si cu articolul 6 din Directiva [2003/4].”

Dreptul Uniunii
In considerentele (1), (5), (11) si (16) ale Directivei 2003/4 se arati:

»(1) Accesul sporit al publicului la informatiile despre mediu si diseminarea acestor informatii
contribuie la o mai buna constientizare a problemelor de mediu, la schimbul liber de opinii, la o
participare mai eficientd a publicului la luarea deciziilor despre mediu si, in cele din urm4, la
imbunatétirea mediului.

(5) [...] Dispozitiile de drept comunitar trebuie sa fie compatibile cu cele ale [Conventiei de la Aarhus]
in vederea incheierii acesteia de cidtre Comunitatea Europeana.

[.]

(11) Pentru a lua in considerare principiul previzut la articolul 6 din tratat, care impune integrarea
cerintelor privind mediul in definirea si punerea in aplicare a politicilor si a activitatilor
comunitare, definitia autoritatilor publice trebuie extinsd pentru a cuprinde guvernul sau
administratiile publice de la nivel national, regional sau local, indiferent daci acestea au sau nu
responsabilitati specifice legate de mediu. Definitia trebuie extinsa in acelasi mod pentru a
include alte persoane sau organisme care indeplinesc functii publice administrative privind
mediul in conformitate cu legislatia internd, precum si alte persoane sau organisme care
actioneaza sub controlul acestora si care au responsabilitati sau functii publice legate de mediu.

[...]
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Dreptul la informatie inseamna ca dezvéluirea informatiilor este regula generald si ca autoritétile
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. [...]”

Articolul 1 din directiva in cauza defineste ,obiectivele” acesteia dupa cum urmeaza:

»Obiectivele prezentei directive sunt:

(a)

(b)

garantarea dreptului de acces la informatiile despre mediu detinute de cétre sau pentru autoritatile
publice si stabilirea conditiilor de baza si a modalitatilor practice de exercitare a acestuia si

asigurarea, ca regula generald, a punerii la dispozitia publicului si a diseminarii progresive a
informatiilor despre mediu pentru a se realiza cea mai largd disponibilitate si diseminare
sistematicd a informatiilor despre mediu la nivelul publicului. In acest scop, este promovati
utilizarea, in special, a telecomunicatiilor computerizate si/sau a tehnologiei electronice, in cazul
in care acestea sunt disponibile.”

Articolul 2 punctul 1 din Directiva 2003/4 defineste notiunea ,informatii despre mediu”, in sensul
acestei directive, dupa cum urmeaza:

»«Informatii despre mediu» inseamna orice informatii scrise, vizuale, verbale, electronice sau in orice
altd forma materiald privind:

(a)

starea elementelor mediului, precum aerul si atmosfera, apa, solul, pdmantul, peisajul si siturile
naturale, inclusiv terenuri umede, de coasta si maritime, diversitatea biologica si componentele
sale, inclusiv organismele modificate genetic, precum si interactiunea dintre aceste elemente;

factorii, precum substantele, energia, zgomotul, radiatiile sau deseurile, inclusiv deseurile
radioactive, emisiile, deversérile si alte tipuri de diseminare in mediu, care afecteazi sau care este
posibil sa afecteze elementele de mediu mentionate la litera (a);

masurile (inclusiv masurile administrative) cum sunt politicile, legislatia, planurile, programele, acordurile
de mediu si activitétile care afecteaza sau care este posibil sa afecteze elementele si factorii mentionati la
literele (a) si (b), precum si masurile sau activitatile elaborate pentru protejarea acestor elemente;

rapoartele privind punerea in aplicare a legislatiei privind mediul;

analizele costuri-beneficii si alte analize economice si ipoteze folosite in cadrul masurilor si al
activitatilor mentionate la litera (c) si

starea sandtatii si a sigurantei umane, inclusiv contaminarea lantului alimentar, in cazul in care este
relevantd, situatia vietii umane, a edificiilor de interes cultural si a structurilor construite, in masura in
care acestea sunt sau ar putea fi afectate de starea elementelor de mediu mentionate la litera (a) sau,
prin intermediul acelor elemente, de cétre oricare dintre aspectele mentionate la literele (b) si (c)”.

Articolul 2 punctul 2 din Directiva 2003/4 defineste notiunea ,autoritate publica” dupad cum urmeaza:

»«Autoritate publicd» inseamna:

(a)

[...]7

guvern sau altd administratie publicd, inclusiv organisme publice consultative, de la nivel national,
regional sau local;
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Statele membre pot prevedea ca aceasta definitie sa nu includa 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 previd o procedurd de recurs in sensul
articolului 6, statele membre pot exclude institutiile sau organismele respective din definitie.”

Articolul 3 alineatul (1) din aceasta directiva prevede:

»otatele membre se asigura ca, in conformitate cu dispozitiile din prezenta directiva, autoritatile publice
trebuie sa puna la dispozitia oricarui solicitant, la cererea acestuia si fard 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.”

Dupd articolul 4 alineatul (1) din Directiva 2003/4, care permite statelor membre sa prevada, in
anumite ipoteze, respingerea unei cereri de informare privind mediul, articolul 4 alineatul (2) din
prezenta directivd oferd de asemenea aceasta posibilitate statelor membre, astfel:

»Statele membre pot prevedea ca cererea de informatii despre mediu sa fie refuzatd in cazul in care
dezvaluirea informatiilor respective ar afecta in mod negativ:

(a) confidentialitatea procedurilor desfiasurate de autoritatile 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, tindndu-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 alineatului (2) literele (a), (d), (f), (g) si (h), in cazul in care cererea respectiva
vizeazd date privind emisiile in mediu.

[ ]”

Articolul 6 din Directiva 2003/4, intitulat ,Accesul la justitie”, impune statelor membre sa asigure
oricarui solicitant care considerd ca cererea sa de informatii a fost ignoratd, refuzata in mod incorect,
a primit un raspuns neadecvat sau nu a fost tratatd, accesul la o revizuire administrativd sau la o

procedurd de atac intr-o instanta, indreptate impotriva actiunilor sau a inactiunilor autoritatii publice
in cauza.

Dreptul national

Legea privind informatiile referitoare la mediu (Umweltinformationsgesetz) din 22 decembrie 2004
(BGBL 2004 I, p. 3704) a transpus Directiva 2003/4 in dreptul german.

Articolul 2 alineatul 1 din aceasta lege prevede:
»~Administratiile obligate sa furnizeze informatii sunt:

1. Guvernul si alte organisme ale administratiei publice [..]. Nu fac parte din organismele
administratiei publice obligate si furnizeze informatii

a) cele mai inalte autoritati federale, atunci cand actioneaza in cadrul unei proceduri legislative sau
atunci cand emit decrete de aplicare [...]”
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In ceea ce priveste exceptia legatd de confidentialitatea procedurilor desfisurate de autorititile publice,
articolul 8 alineatul 1 din legea mentionata prevede:

»In cazul in care dezvaluirea informatiilor ar avea efecte negative asupra

[...]

2. confidentialititii procedurilor desfasurate de autoritatile care sunt obligate si furnizeze informatii
potrivit articolului 2 alineatul 1,

[...]

cererea trebuie respinsa, cu exceptia cazului in care existd un interes public imperativ privind aceasta
dezvaluire [...]”

Legea privind procedura administrativd necontencioasa (Verwaltungsverfahrensgesetz) din 23 ianuarie
2003 (BGBL 2003 I, p. 102) prevede la articolul 28 alineatul (1):

sInainte de adoptarea unui act administrativ care afecteazi drepturile unei parti, i se va acorda acestei
persoane posibilitatea de a preciza care este opinia sa cu privire la faptele relevante pentru decizie.”

Articolul 29 din aceastd lege prevede:

»(1) Autoritatea administrativa trebuie si acorde partilor interesate permisiunea de a consulta dosarele
privind procedura in cauzd, in masura in care cunoasterea acestor dosare este necesard pentru
protectia sau pentru apararea intereselor lor legale. Pand la incheierea procedurii administrative, prima
teza nu se aplica proiectelor de decizie si nici lucrarilor pregititoare legate in mod direct de acestea.

[...]

(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 insési natura lor, sd se pastreze confidentialitatea datelor, tindndu-se cont in
special de interesele legitime ale partilor implicate sau ale tertilor.

[...]”

Articolul 68 alineatul (1) din legea mentionata, referitor la procedura orald in fata unei autoritéti
administrative in cadrul unei proceduri administrative, prevede:

»Dezbaterile nu au caracter public. Pot participa reprezentantii autoritatilor de control si persoanele
angajate de autoritate in vederea formarii profesionale. Conducatorul dezbaterilor poate autoriza
prezenta altor persoane, cu exceptia cazului in care una dintre parti obiecteaza.”

Actiunea principala si intrebarile preliminare

Flachglas Torgau doreste sa obtind informatii cu privire la conditiile in care Umweltbundesamt
(Agentia Federala pentru Mediu), care este autoritatea responsabild cu comercializarea cotelor de
emisie de gaze cu efect de serd, a adoptat decizii privind alocarea cotelor mentionate pentru perioada
2005-2007.

6 ECLLILEU:C:2012:71
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In acest scop, Flachglas Torgau a solicitat Bundesministerium fiir Umwelt, Naturschutz und
Reaktorsicherheit (Ministerul Mediului, Conservarii Naturii si Sigurantei Nucleare, denumit in
continuare ,Bundesministerium fiir Umwelt”) sa ii transmitd informatii referitoare atit la procedura
legislativa in cadrul careia a fost adoptata Zuteilungsgesetz 2007, cét si la punerea in aplicare a acestei
legi. Ea a solicitat in special accesul la notele si la avizele interne ale ministerului mentionat, precum si
la elemente de corespondenta, inclusiv electronica, purtatd intre acesta si Umweltbundesamt.

Bundesministerium fiir Umwelt a refuzat sa dea curs acestei cereri, apreciind, pe de o parte, in privinta
informatiilor referitoare la procedura legislativa, ca este exonerat de obligatia de comunicare a acestora
ca urmare a participdrii sale la aceasta procedura si, pe de altd parte, in ceea ce priveste informatiile
referitoare la punerea in aplicare a Zuteilungsgesetz 2007, cad acestea erau protejate de
confidentialitatea procedurilor desfisurate de autoritatile publice.

Verwaltungsgericht Berlin a admis in parte actiunea formulata de Flachglas Torgau impotriva acestei
decizii de respingere. Sesizat in apel, Oberverwaltungsgericht Berlin-Brandenburg a apreciat ca
Bundesministerium fiir Umwelt a invocat in mod intemeiat participarea sa la procedura legislativa, dar
ca nu putea sd invoce confidentialitatea procedurilor ca motiv de refuz al comunicarii informatiilor
solicitate fara a expune in mod detaliat motivele pentru care dezviluirea informatiilor ar fi afectat
intr-adevar in mod negativ confidentialitatea acestora.

Atat Flachglas Torgau, cat si Bundesministerium fiir Umwelt au formulat recurs la
Bundesverwaltungsgericht impotriva acestei decizii, in cadrul cdruia intreprinderea in cauza afirma ca
decizia de respingere in litigiu este contrara dreptului Uniunii. Ea sustine in special ca dreptul Uniunii
nu permite legiuitorului national sa excluda ministerele care actioneaza in cadrul procedurii legislative
de la obligatia de a furniza informatii despre mediu si cd, in orice caz, aceastd derogare trebuie sa
inceteze odatd cu promulgarea legii in cauza.

Flachglas Torgau considera, pe de altd parte, cd protectia confidentialitatii procedurilor desfasurate de
autoritatile publice nu putea fi invocata de Bundesministerium fiir Umwelt din moment ce dreptul
Uniunii impune ca o astfel de protectie si fie prevazutd expres in legislatia nationald speciald, in mod
distinct de dreptul general referitor la informatiile despre mediu.

In aceasta privint3, Bundesverwaltungsgericht considera ci, desi o astfel de obligatie rezulta intr-adevar
din dreptul Uniunii, trebuie stabilit daca un principiu general de drept nescris potrivit céruia
procedurile administrative desfasurate de autoritatile publice nu sunt publice, precum cel previzut in
legislatia internd, permite respectarea acestei obligatii.

In aceste conditii, Bundesverwaltungsgericht a decis sa suspende judecarea cauzei si sa adreseze Curtii
urmatoarele intrebéri preliminare:

»1) a) Articolul 2 [punctul 2 al doilea paragraf prima teza] din Directiva [2003/4] trebuie interpretat
in sensul cd numai organismele si institutiile care, potrivit dreptului national, adopta decizia
finala (cu caracter obligatoriu) in cadrul procedurii legislative actioneaza in baza capacitatilor
legislative sau actioneaza astfel si organismele si institutiile cérora dreptul national le-a
incredintat competente si dreptul de a participa in cadrul procedurii legislative,
permitandu-le in special si prezinte proiecte de legi si sa emita avize cu privire la astfel de
proiecte?

b) Statele membre pot prevedea cd notiunea de autoritate publicd nu include organismele si
institutiile care actioneaza in baza capacitatilor lor judiciare si legislative numai dacg, la data
adoptarii Directivei [2003/4], dispozitiile constitutionale ale acestora nu previad o procedura
de recurs in sensul articolului 6 din directiva mentionata?

ECLLEU:C:2012:71 7
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¢) Organismele sau institutiile care actioneazd in baza capacititilor legislative sunt excluse din
definitia autoritatii publice numai péna la finalizarea procedurii legislative?

2) a) Confidentialitatea procedurilor, in sensul articolului 4 alineatul (2) [primul paragraf] litera (a)
din Directiva [2003/4], este prevazuta de lege atunci cand dispozitiile de drept national
adoptate pentru a transpune Directiva [2003/4] prevad, la modul general, cé cererea de acces
la informatii despre mediu trebuie respinsa in cazul in care dezvéluirea 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 sa prevada confidentialitatea procedurilor?

b) Confidentialitatea procedurilor in sensul articolului 4 alineatul (2) [primul paragraf] litera (a)
din Directiva [2003/4] este prevazuta de lege atunci cand in dreptul national exista un
principiu general nescris de drept potrivit caruia procedurile administrative desfasurate de
autoritatile publice nu sunt publice?”

Cu privire la intrebarile preliminare

Cu titlu introductiv, trebuie amintit ca, prin aderarea la Conventia de la Aarhus, Uniunea Europeana
s-a angajat sa asigure, in domeniul de aplicare al dreptului Uniunii, un acces de principiu la
informatiile despre mediu detinute de autoritatile publice (a se vedea in acest sens Hotéirarea din
22 decembrie 2010, Ville de Lyon, C-524/09, Rep., p. I-14115, punctul 35).

Prin adoptarea Directivei 2003/4, legiuitorul Uniunii a intentionat sa asigure compatibilitatea dreptului
Uniunii cu aceastd conventie in vederea incheierii acesteia de catre Comunitatea Europeana, instituind
un regim general care urmareste sa asigure oricdrei persoane fizice sau juridice dintr-un stat membru
al Uniunii un drept de acces la informatiile despre mediu detinute de autoritatile publice sau in numele
acestora, fiara ca persoanele in cauzi si aiba obligatia de a declara interesul pe care il au in acest sens (a
se vedea in acest sens Hotararea Ville de Lyon, citatd anterior, punctul 36).

Mai trebuie subliniat ca dreptul de acces garantat de Directiva 2003/4 nu se aplica decét in mésura in
care informatiile solicitate intra sub incidenta dispozitiilor referitoare la accesul publicului prevazute de
aceastd directiva, ceea ce presupune in special ca ele constituie ,informatii despre mediu” in sensul
articolului 2 punctul 1 din directiva mentionatd, aspecte pe care trebuie sa le verifice instanta de
trimitere in ceea ce priveste litigiul care face obiectul actiunii principale.

Cu privire la prima intrebare literele a) si b)

Prin intermediul primei intrebari literele a) si b), instanta de trimitere solicitd, in esentd, si se
stabileascd daca articolul 2 punctul 2 al doilea paragraf prima teza din Directiva 2003/4 trebuie
interpretat in sensul ca posibilitatea oferita prin aceastd dispozitie statelor membre de a nu considera
autoritati publice ,organismele sau institutiile care actioneazd in baza capacitatilor [...] legislative” se
poate aplica ministerelor, in madsura in care participd la procedura legislativa, in special prin
prezentarea de proiecte de legi sau de avize si dacd aceastd posibilitate este, in plus, subordonati
respectdrii conditiilor prevazute la articolul 2 punctul 2 al doilea paragraf a doua tezd din aceastd
directiva.

Cu titlu introductiv, trebuie subliniat ca din decizia de trimitere, precum si din observatiile scrise si
orale transmise Curtii rezultd ca aceasta intrebare nu se refera decit la procedura legislativa
propriu-zisd, iar nu la cea susceptibild sa poatd conduce la adoptarea unei norme de rang inferior unei
legi.
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Trebuie, pe de alta parte, sa se inlature argumentul invocat de Flachglas Torgau, dedus dintr-un
document publicat in 2000 de Comisia Economica pentru Europa a Organizatiei Natiunilor Unite,
intitulat ,,Conventia de la Aarhus: Ghid de aplicare”. Flachglas Torgau se refera in aceastd privinta la
precizdrile cuprinse in acest document, potrivit carora, ,[a]Jvand in vedere cd activitatile autoritatilor
publice care constau in elaborarea de dispozitii de reglementare, de legi si de acte normative [sunt]
prevazute expres la [articolul 8 din Conventia de la Aarhus], este logic sa se ajungd la concluzia
conform céreia [Conventia de la Aarhus] nu considera ca aceste activitati se desfdsoara pe baza unei
«capacitati legislative». Prin urmare, autorittile executive care se angajeaza in astfel de activitati sunt
autoritati publice potrivit [Conventiei de la Aarhus]”.

Pe langa faptul cd acest document nu poate conferi Conventiei de la Aarhus o interpretare obligatorie,
articolul 8 din conventia mentionati la care face trimitere acelasi document nu prevede, in orice caz, in
mod explicit participarea autoritatilor publice la elaborarea de ,legi”, astfel incat din modul siau de
redactare nu se poate deduce o interpretare precum cea retinuta de documentul in cauza.

Potrivit unei jurisprudente constante, din cerintele aplicérii uniforme a dreptului Uniunii, precum si ale
principiului egalitétii rezulta ca termenii unei dispozitii de drept al Uniunii care nu face nicio trimitere
expresa la dreptul statelor membre pentru a stabili sensul si domeniul de aplicare ale acesteia trebuie,
in mod normal, sa primeasca in intreaga Uniune o interpretare autonoma si uniformd, care trebuie
stabilitd tindnd seama de contextul prevederii si de obiectivul urmarit de reglementarea in cauza (a se
vedea in special Hotérarea din 9 septembrie 2003, Monsanto Agricoltura Italia si altii, C-236/01, Rec.,
p. I-8105, punctul 72).

Pe de alta parte, articolul 2 punctul 2 al doilea paragraf prima teza din Directiva 2003/4, care permite
statelor membre sa deroge de la regimul general previazut de aceasta directivd, nu poate fi interpretat
astfel incat sa se extinda efectele acesteia dincolo de ce este necesar pentru a asigura protectia
intereselor pe care urmareste sa le garanteze, iar intinderea derogarilor pe care le prevede trebuie
stabilitd tindnd seama de finalitatile directivei mentionate (a se vedea prin analogie Hotérarea din
17 iunie 1998, Mecklenburg, C-321/96, Rec., p. I-3809, punctul 25).

In ceea priveste finalititile Directivei 2003/4, articolul 1 prevede in special ci aceasta urmireste
garantarea dreptului de acces la informatiile despre mediu detinute de sau pentru autoritétile publice
si asigurarea punerii la dispozitia publicului si a diseminarii progresive a informatiilor despre mediu.

Rezulta atat din insdsi Conventia de la Aarhus, cat si din Directiva 2003/4, al cérei obiect consta in
transpunerea acestei conventii in dreptul Uniunii, ca atunci cand s-au referit la ,autoritatile publice”,
autorii acestora au intentionat sa desemneze autorititile administrative, avind in vedere ca, in cadrul
statelor, ele sunt cele care, in exercitiul functiunii, ajung sa detina informatii despre mediu.

Pe de altd parte, Conventia de la Aarhus prevede expres la articolul 2 alineatul (2) ca expresia
»autoritati publice” pe care o utilizeaza ,nu include organisme sau institutii care actioneazd cu

v

capacitate judiciara sau legislativa”, si aceasta fara nicio restrictie.

In conformitate cu aceasti dispozitie, articolul 2 punctul 2 al doilea paragraf prima tezi din Directiva
2003/4 autorizeaza, la randul sau, in mod expres statele membre sid excludd din sfera autoritatilor
publice organismele sau institutiile care actioneaza cu capacitate judiciara sau legislativa.

Articolul 2 punctul 2 al doilea paragraf prima teza din Directiva 2003/4 are ca obiect sid permita
statelor membre sd stabileascd normele apte sa asigure buna desfiasurare a procedurii de adoptare a
legilor tinand seama de faptul cia, in diferitele state membre, informarea cetéitenilor este, in mod
normal, asigurata intr-o masura suficientd in cadrul procedurii legislative.
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In aceasta privintd, se poate preciza de altfel ci legiuitorul Uniunii ia in considerare particularitatile
organismelor legislative si judiciare din statele membre. Astfel, de exemplu, in contextul diferit al
normelor privind evaluarea efectelor anumitor proiecte publice si private asupra mediului, Directiva
85/337/CEE a Consiliului din 27 iunie 1985 (JO L 175, p. 40, Editie speciala, 15/vol. 1, p. 174) exclude
obligatia de evaluare a proiectelor ale caror detalii sunt adoptate printr-un act legislativ special de drept
intern, deoarece obiectivele urmaérite de prezenta directiva, inclusiv obiectivul transmiterii informatiilor,
sunt realizate prin intermediul procesului legislativ (a se vedea in acest sens, in special, Hotararea din
18 octombrie 2011, Boxus si altii, C-128/09-C-131/09, C-134/09 si C-135/09, Rep., p. 1-9711,
punctul 36).

Este adevarat ca, astfel cum precizeaza instanta de trimitere, articolul 2 punctul 2 al doilea paragraf a
doua teza din Directiva 2003/4 prevede ca statele membre pot si excluda organismele sau institutiile
in cazul in care dispozitiile constitutionale de la data adoptarii acestei directive nu prevad o procedura
de recurs in sensul articolului 6 din aceeasi directiva.

Cu toate acestea, dispozitia respectiva era destinatd sa solutioneze cazul particular al anumitor
autoritati nationale si in special al autoritétilor care actioneaza cu capacitate administrativa, ale caror
decizii, la data adoptarii Directivei 2003/4, nu puteau, potrivit dreptului national in vigoare in anumite
state membre, sa faca obiectul unor cai de atac conforme cu cerintele acesteia.

Aceastd interpretare este coroborata cu Declaratia Comunitatii Europene privind anumite dispozitii ale
Directivei 2003/4.

Dispozitia mentionatd nu are, prin urmare, nici ca obiect, nici ca efect sa limiteze posibilitatea statelor
membre de a exclude din definitia autoritétilor publice organismele sau institutiile care actioneaza cu
capacitate legislativd, posibilitate care, de altfel, este prevazuta fara nicio restrictie chiar de Conventia
de la Aarhus.

Aceste consideratii conduc, prin urmare, la retinerea unei interpretiri functionale a notiunii
»organisme sau institutii care actioneaza [...] legislativa”, potrivit céreia pot fi considerate ca intrand
sub incidenta acestei definitii, in sensul si in vederea aplicérii Directivei 2003/4, ministerele care, in
temeiul dreptului national, au sarcina de a pregati proiectele de legi, de a le prezenta in parlament si
de a participa la procedura legislativd, in special prin formularea de avize.

Aceasta abordare functionald este cu atat mai justificatd cu cat procedura legislativa poate sa difere
intr-un mod care nu este neglijabil in functie de statele membre si ca, prin urmare, trebuie retinutd o
interpretare care sa asigure in acestea din urma o aplicare uniforma a Directivei 2003/4.

Avand in vedere cele expuse anterior, este necesar, prin urmare, sa se raspunda la prima intrebare
literele a) si b) ca articolul 2 punctul 2 al doilea paragraf prima tezd din Directiva 2003/4 trebuie
interpretat in sensul ca posibilitatea oferita prin aceasta dispozitie statelor membre de a nu considera
autoritati publice ,organismele sau institutiile care actioneazd in baza capacitatilor [...] legislative” se
poate aplica ministerelor, in madsura in care participd la procedura legislativa, in special prin
prezentarea de proiecte de legi sau de avize, si ca aceastd posibilitate nu este subordonata respectarii
conditiilor prevazute la articolul 2 punctul 2 al doilea paragraf a doua teza din aceasta directiva.

Cu privire la prima intrebare litera c)

Prin intermediul primei intrebari litera c), instanta de trimitere solicitd, in esentd, sa se stabileasca daca
articolul 2 punctul 2 al doilea alineat prima tezd din Directiva 2003/4 trebuie interpretat in sensul ca
posibilitatea oferitd prin aceastd dispozitie statelor membre de a nu considera autoritati publice
organismele si institutiile care actioneaza in baza capacitatilor legislative nu mai poate fi pusd in
aplicare dupa finalizarea procedurii legislative in cauza.
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Trebuie precizat cd nici Directiva 2003/4, nici Conventia de la Aarhus nu furnizeazi nicio indicatie cu
privire la acest aspect.

Trebuie sa se raspunda la aceasta intrebare tindnd seama de obiectivul dispozitiei in cauzi, care, dupa
cum s-a precizat la punctul 43 din prezenta hotérére, se justifica prin necesitatea de a permite statelor
membre sa asigure buna desfiasurare a procedurii legislative, astfel cum este prevazuta de normele
constitutionale nationale.

In timp ce punerea la dispozitie a informatiilor despre mediu in cursul procedurii legislative, in
conditiile previzute la articolul 3 din Directiva 2003/4, poate fi de natura sa obstructioneze buna
desfasurare a acestei proceduri, acest lucru nu mai este valabil, in principiu, odatd ce procedura
mentionatd a fost finalizatdi. In rest, documentele aferente acesteia si, in special, rapoartele
parlamentare sunt, in general, accesibile publicului.

In aceste conditii, daca, pentru a se pastra efectul util al articolului 2 punctul 2 al doilea paragraf prima
teza din Directiva 2003/4, trebuie sa se retind o conceptie larga a procedurii legislative care sd includa
diferitele etape ale acestei proceduri pana la promulgarea legii adoptate eventual in acest cadru,
prelungirea derogdrii de la principiul prevazut la articolul 1 din aceastd directivd, a dreptului de acces
la informatiile despre mediu dincolo de finalizarea acestei proceduri, nu este justificata.

Aceasta cu atdt mai mult cu cat, astfel cum a aratat avocatul general la punctele 77 si 78 din concluzii,
aceasta limitare a posibilitatii de derogare prevazuta la articolul 2 punctul 2 al doilea paragraf prima
teza din Directiva 2003/4 se aplicd numai la durata procedurii legislative, fira a aduce atingere
posibilitatii oferite institutiei sau organismului care a participat la procedurd de a refuza sa transmita
informatii despre mediu pentru alte motive si in special de a invoca, daca este cazul, una dintre
exceptiile previzute la articolul 4 din aceasta directiva.

Avand in vedere cele expuse anterior, este necesar sa se raspundd la prima intrebare litera c) ca
articolul 2 punctul 2 al doilea paragraf prima teza din Directiva 2003/4 trebuie interpretat in sensul ca
posibilitatea oferitd prin aceastd dispozitie statelor membre de a nu considera autorititi publice
organismele si institutiile care actioneaza in baza capacitatilor legislative nu mai poate fi pusd in
aplicare dupa finalizarea procedurii legislative in cauza.

Cu privire la a doua intrebare literele a) si b)

Prin intermediul celei de a doua intrebdri literele a) si b), instanta de trimitere solicitd, in esentd, sa se
stabileascd daca articolul 4 alineatul (2) primul paragraf litera (a) din Directiva 2003/4 trebuie
interpretat in sensul cd acea conditie conform céreia confidentialitatea procedurilor desfisurate de
autoritatile publice trebuie sd fie prevazuta de legislatie poate fi consideratd indeplinita ca urmare a
existentei, in legislatia nationala a statului membru in cauzd, a unei dispozitii precum cea in discutie
in actiunea principald, care prevede, la modul general, ca confidentialitatea procedurilor desfisurate de
autoritétile publice constituie un motiv de a refuza accesul la informatiile despre mediu detinute de
aceste autoritati sau dacd aceasta conditie impune adoptarea unor dispozitii speciale cu privire la
confidentialitatea procedurilor. In aceastd ultimi ipoteza, instanta de trimitere soliciti de asemenea
Curtii sa precizeze dacd un principiu general de drept, precum cel care existd in dreptul german, in
temeiul caruia procedurile administrative desfasurate de autorititile publice nu sunt publice, ar
raspunde acestor cerinte.

Potrivit unei jurisprudente constante, desi este indispensabil ca situatia juridica care decurge din
masurile nationale de transpunere si fie suficient de precisa si de clard pentru a permite particularilor
interesati sa cunoasca intinderea drepturilor si a obligatiilor lor, nu este mai putin adevarat ca, potrivit
chiar dispozitiilor articolului 288 al treilea paragraf TFUE, statele membre beneficiaza de posibilitatea
de a alege forma si mijloacele de punere in aplicare a directivelor care garanteaza in cea mai mare
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masurd atingerea rezultatului urmarit de acestea din urma si ca din aceasta prevedere rezultd ci
transpunerea in dreptul intern a unei directive nu impune in mod obligatoriu adoptarea unei masuri
legislative in fiecare stat membru.

Cu toate acestea, desi este adevarat cd transpunerea unei directive nu impune in mod necesar o
preluare formald si textuala a dispozitiilor sale intr-o dispozitie expresa si specifica si ca pentru
punerea ei in aplicare, in functie de continutul sdu, poate fi suficient un context juridic general (a se
vedea in special Hotararea din 23 mai 1985, Comisia/Germania, 29/84, Rec., p. 1661, punctele 22
si 23, Hotararea din 9 septembrie 1999, Comisia/Germania, C-217/97, Rec., p. I-5087, punctele 31
si 32, precum si Hotérarea din 26 iunie 2003, Comisia/Franta, C-233/00, Rec., p. [-6625, punctul 76),
trebuie subliniat ca, prin precizarea prevazuta la articolul 4 alineatul (2) primul paragraf litera (a) din
Directiva 2003/4, potrivit careia confidentialitatea procedurilor desfiasurate de autorititile publice este
protejata in cazul in care ,legislatia prevede o astfel de confidentialitate”, conditie care corespunde
cerintei prevazute la articolul 4 alineatul (4) din Conventia de la Aarhus, conform céreia
confidentialitatea actiunilor autorititilor publice trebuie sa fie ,prevazuta de legislatia interna”,
legiuitorul Uniunii a dorit in mod evident sa existe in dreptul national o norma explicita si al carei
continut sa fie stabilit cu precizie, iar nu numai un context juridic general.

In schimb, aceastd precizare nu poate fi interpretatd in sensul ci impune ca toate conditiile privind
punerea in aplicare a acestui motiv de refuz al accesului la informatii despre mediu si fie stabilite in
detaliu din moment ce, prin insasi natura lor, deciziile care trebuie luate in acest domeniu depind in
mare masurd de contextul concret in care sunt adoptate, fiind necesar sa se aprecieze care este natura
documentelor in cauza si in ce etapa a procedurii administrative este formulata aceastd cerere de acces
la informatii (a se vedea prin analogie Hotérarea Comisia/Franta, citata anterior, punctele 81 si 82).

Cu toate acestea, trebuie ca autoritétile publice sd nu poatd stabili in mod unilateral imprejurarile in
care este opozabila confidentialitatea vizatda la articolul 4 alineatul (2) din Directiva 2003/4, ceea ce
implica in special ca dreptul national sa stabileascd in mod clar continutul notiunii ,proceduri”
desfasurate de autoritatile publice, vizatd in aceastd dispozitie, care face trimitere la etapele finale ale
proceselor decizionale desfisurate de autorititile publice.

In sfarsit si in orice caz, cerinta potrivit cireia confidentialitatea procedurilor desfisurate de autoritatile
publice trebuie sa fie prevazuta de legislatie se aplica farda a aduce atingere celorlalte obligatii impuse la
articolul 4 din Directiva 2003/4 si in special obligatiei ca autoritatea publica in cauza sa procedeze
pentru fiecare caz in parte la o evaluare comparativa a intereselor aflate in joc (a se vedea in aceastd
privinta Hotédrdrea din 16 decembrie 2010, Stichting Natuur en Milieu si altii, C-266/09, Rep.,
p. [-13119, punctul 58).

In aceste conditii, trebuie si se rispundi la a doua intrebare literele a) si b) ci articolul 4 alineatul (2)
primul paragraf litera (a) din Directiva 2003/4 trebuie interpretat in sensul ca conditia pe care o
prevede, potrivit cireia confidentialitatea procedurilor desfasurate de autoritatile publice trebuie sa fie
prevazutd de legislatie, poate fi consideratd indeplinitd ca urmare a existentei, in legislatia nationala a
statului membru in cauzd, a unei norme care prevede, la modul general, cd confidentialitatea
procedurilor desfiasurate de autoritétile publice constituie un motiv de refuz al accesului la informatiile
despre mediu detinute de aceste autoritati, cu conditia ca legislatia nationald sa stabileasca in mod clar
notiunea de proceduri, aspect pe care trebuie si il verifice instanta nationala.

Cu privire la cheltuielile de judecata

Intrucat, in privinta partilor din actiunea principald, procedura are caracterul unui incident survenit la
instanta de trimitere, este de competenta acesteia sa se pronunte cu privire la cheltuielile de judecata.
Cheltuielile efectuate pentru a prezenta observatii Curtii, altele decét cele ale partilor mentionate, nu
pot face obiectul unei rambursari.
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Pentru aceste motive, Curtea (Marea Cameri) declara:

1) Articolul 2 punctul 2 al doilea paragraf prima teza din 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 trebuie interpretat in
sensul ca posibilitatea oferita prin aceasta dispozitie statelor membre de a nu considera
autoritati publice ,organismele sau institutiile care actioneaza in baza capacitatilor [...]
legislative” se poate aplica ministerelor, in masura in care participa la procedura legislativa,
in special prin prezentarea de proiecte de legi sau de avize, si ca aceasta posibilitate nu este
subordonata respectarii conditiilor prevazute la articolul 2 punctul 2 al doilea paragraf a
doua teza din aceasta directiva.

2) Articolul 2 punctul 2 al doilea paragraf prima teza din Directiva 2003/4 trebuie interpretat
in sensul ca posibilitatea oferita prin aceasta dispozitie statelor membre de a nu considera
autoritati publice organismele si institutiile care actioneaza in baza capacititilor legislative
nu mai poate fi pusa in aplicare dupa finalizarea procedurii legislative in cauza.

3) Articolul 4 alineatul (2) primul paragraf litera (a) din Directiva 2003/4 trebuie interpretat in
sensul ca conditia pe care o prevede, potrivit careia confidentialitatea procedurilor
desfasurate de autoritatile publice trebuie sa fie prevazuta de legislatie, poate fi considerata
indeplinita ca urmare a existentei, in legislatia nationala a statului membru in cauza, a unei
norme care prevede, la modul general, ca confidentialitatea procedurilor desfasurate de
autoritatile publice constituie un motiv de refuz al accesului la informatiile despre mediu
detinute de aceste autoritiati, cu conditia ca legislatia nationala sa stabileasca in mod clar
notiunea de proceduri, aspect pe care trebuie sa il verifice instanta nationala.

Semnaturi
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