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W Repertoriul jurisprudentei

HOTARAREA CURTII (Camera a doua)

18 iulie 2013*

»Accesul publicului la informatiile despre mediu — Directiva 2003/4/CE — Competenta statelor
membre de a exclude din notiunea «autoritate publicd» prevazutd de aceasta directiva anumite
organisme atunci cand acestea actioneaza pe baza capacitatilor lor legislative — Limite”

In cauza C-515/11,
avand ca obiect o cerere de decizie preliminard formulatda in temeiul articolului 267 TFUE de
Verwaltungsgericht Berlin (Germania), prin decizia din 22 septembrie 2011, primita de Curte la
3 octombrie 2011, in procedura
Deutsche Umwelthilfe eV
impotriva
Bundesrepublik Deutschland,
CURTEA (Camera a doua),

compusad din doamna R. Silva de Lapuerta, presedinte de camerd, domnii G. Arestis, ]J.-C. Bonichot
(raportor), A. Arabadjiev si J. L. da Cruz Vilaga, judecitori,

avocat general: doamna E. Sharpston,

grefier: doamna A. Impellizzeri, administrator,

avand in vedere procedura scrisa si in urma sedintei din 17 ianuarie 2013,

ludnd in considerare observatiile prezentate:

— pentru Deutsche Umwelthilfe eV, de R. Klinger, Rechtsanwalt;

— pentru guvernul german, de T. Henze si de A. Wiedmann, in calitate de agenti;
— pentru Comisia Europeana, de P. Oliver si de D. Diisterhaus, in calitate de agenti,
dupa ascultarea concluziilor avocatului general in sedinta din 21 martie 2013,

pronunta prezenta

* Limba de proceduri: germana.
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Hotarare

Cererea de decizie preliminard priveste interpretarea articolului 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
(JO L 41, p. 26, Editie speciala, 15/vol. 9, p. 200).

Aceasta cerere a fost formulata in cadrul unui litigiu intre Deutsche Umwelthilfe eV, pe de o parte, si
Bundesrepublik Deutschland, pe de altd parte, avand ca obiect cererea depusd de Deutsche Umwelthilfe
eV in vederea accesului la anumite informatii detinute de Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Technologie (Ministerul Federal al Economiei si Tehnologiilor) in cadrul corespondentei dintre acest
minister si reprezentanti ai industriei germane constructoare de autovehicule, desfasurata cu ocazia
concertarii care a precedat adoptarea unei reglementari referitoare la etichetarea in materie de consum
energetic.

Cadrul juridic

Conventia de la Aarhus

Conventia privind accesul la informatie, participarea publicului la luarea deciziei si accesul la justitie in
probleme de mediu, aprobatd 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”), defineste, la articolul 2 punctul 2, expresia ,autoritate publicd” dupd cum
urmeaza:

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

[]

Prezenta definitie nu include organisme sau institutii care actioneazd cu capacitate juridicd sau
legislativa.”

Articolul 4 din Conventia de la Aarhus prevede ca, sub anumite rezerve si cu anumite conditii, fiecare
parte trebuie si se asigure cd autorititile publice pun la dispozitia publicului, in cadrul legislatiei
interne, informatiile despre mediu care le sunt solicitate.

Articolul 8 din Conventia de la Aarhus, 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,
cind optiunile sunt incd deschise, in timpul pregitirii de cétre autorititile publice a normelor
administrative si a altor instrumente normative juridic obligatorii si cu aplicabilitate generald care pot
avea un efect semnificativ asupra mediului. [...]

[..]"
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Dreptul Uniunii

Declaratia Comunitatii Europene privind anumite dispozitii ale Directivei 2003/4, care figureazd in
anexa la Decizia 2005/370, prevede:

,In ceea ce priveste articolul 9 din Conventia de la Aarhus, Comunitatea Europeana inviti partile la
conventie sa ia notd de articolul 2 [punctul] 2 si de articolul 6 din Directiva [2003/4]. Aceste prevederi
le ofera statelor membre ale [Uniunii 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.

[.”] ”»
Considerentele (1), (5), (11) si (16) ale Directivei 2003/4 au urmatorul cuprins:

»(1) Accesul sporit al publicului la informatiile despre mediu si diseminarea acestor informatii
contribuie la 0 mai bund 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 urma, la
imbunatatirea mediului.

[.]

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

[...]

(11) Pentru a lua in considerare principiul prevazut 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 extinsa pentru a cuprinde guvernul sau
administratiile publice de la nivel national, regional sau local, indiferent daca acestea au sau nu
responsabilitati specifice legate de mediu. Definitia trebuie extinsd 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.

[...]

(16) Dreptul la informatie inseamna cé dezvaluirea informatiilor este regula generald si ca autoritatile
publice pot refuza o cerere de informatii despre mediu in cazuri specifice si clar definite. [...]”

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

»«Autoritate publicd» inseamna:

(a) guvern sau altd administratie publica, inclusiv organisme publice consultative, de la nivel national,
regional sau local;

[..]"
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Conform articolului 2 punctul 2 al doilea paragraf prima teza din Directiva 2003/4:

»Statele membre pot prevedea ca aceasta definitie sa nu includa organismele sau institutiile atunci cand
acestea actioneaza in baza capacitatilor lor [...] legislative. [...]”

Dreptul german

Articolul 80 din Legea fundamentald a Republicii Federale Germania (Grundgesetz fiir die
Bundesrepublik Deutschland) prevede:

»(1) Guvernul federal, un ministru federal sau guvernele Linder pot fi autorizate prin lege sa emita
instrumente de reglementare. Legea trebuie sa determine continutul, scopul si intinderea autorizatiei
acordate. Instrumentul de reglementare trebuie s mentioneze temeiul sau juridic. Daca in lege se
prevede cd o autorizatie poate fi subdelegatd, este necesar un instrument de reglementare pentru
delegarea autorizatiei.

(2) Sunt supuse autorizérii din partea Bundesrat, sub rezerva unei dispozitii contrare din legea federals,
instrumentele de reglementare ale guvernului federal sau ale unui ministru federal [..] care sunt
adoptate in temeiul unor legi federale supuse aprobarii de catre Bundesrat sau a caror punere in
aplicare este asigurata de Lander prin delegare de la federatie sau in temeiul unei competente proprii.

(3) Bundesrat poate prezenta guvernului federal propuneri pentru emiterea unor instrumente de
reglementare care necesita aprobarea sa.

(4) In cazul in care guvernele Linder sunt autorizate printr-o lege federald sau in temeiul unor legi
federale sa emitd instrumente de reglementare, Lander pot adopta si legi.”

Legea privind informatiile referitoare la mediu (Umweltinformationsgesetz) din 22 decembrie 2004
(BGBL 2004 I, p. 3704), care a transpus in dreptul german Directiva 2003/4, prevede la articolul 2
alineatul 1:

»~Autoritatile care sunt obligate sa furnizeze informatii sunt:

1. Guvernul si alte organisme ale administratiei publice [...] Nu fac parte dintre autoritétile publice care
sunt obligate sa furnizeze informatii

a) cele mai inalte autoritéti federale, atunci cdnd actioneaza in cadrul unei proceduri legislative sau
atunci cand emit instrumente de reglementare [...]”

Articolul 1 din  Legea  privind etichetarea in  materie de consum  energetic
(Energieverbrauchskennzeichnungsgesetz) din 30 ianuarie 2002 (BGBL 2002 I, p. 570), in versiunea
aplicabila in cauza principalda, autorizeaza Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie sa
emita acte administrative, prevdzand urmatoarele:

»(1) In vederea reducerii consumului energetic si al altor resurse importante, a reducerii emisiilor de
CO, si a informarii consumatorului in aceastd privinta, Bundesministerium fiir Wirtschaft und
Technologie poate, prin intermediul unor acte administrative si cu acordul Bundesrat:

1. s impung, in ceea ce priveste echipamentele si componentele echipamentelor, precum si in ceea
ce priveste autovehiculele, obligatia comunicérii unor informatii referitoare la consumul energetic
si al altor resurse importante, precum si la emisiile de CO, si obligatia comunicaérii unor informatii
complementare (etichetarea);
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2. sa fixeze limite autorizate pentru consumul energetic al aparatelor (limite de consum);

[...]
(3) Normele administrative avute in vedere la alineatele (1) si (2) se pot aplica in special:

1.  tipurilor de aparate si de vehicule vizate;

[...]

3. in ceea ce priveste autovehiculele: continutului si formei etichetarii, precum:

4. normelor si procedurilor de mésurare aplicabile:

5. desemnadrii si atributiilor administratiilor si autorititilor competente;

[...]”

Litigiul principal si intrebarile preliminare
Deutsche Umwelthilfe eV este o asociatie de protectie a mediului si a consumatorilor.

Prin decizia din 27 octombrie 2010, Bundesministerium fiir Wirtschaft und Technologie a refuzat sa
aprobe cererea acestei asociatii prin care se urmdirea obtinerea transmiterii anumitor informatii
cuprinse intr-o corespondenta desfasuratd intre acest minister si reprezentanti ai industriei germane
constructoare de autovehicule cu ocazia concertdrii care a precedat adoptarea unei reglementari
referitoare la etichetarea in materie de consum energetic. Ministerul mentionat s-a prevalat in aceasta
privinta de acea dispozitie din Legea privind informatiile referitoare la mediu din 22 decembrie 2004
care scuteste autoritatile publice de obligatia de informare in materie de mediu atunci cand acestea
intervin in cadrul elabordrii unui instrument de reglementare.

Sesizatd cu o actiune in anularea acestei decizii de refuz, instanta de trimitere ridica problema
conformitatii legii mentionate cu Directiva 2003/4 si se intreaba in special daca articolul 2 punctul 2
al doilea paragraf prima teza din aceasta directivd, in masura in care vizeaza autoritatile publice care
actioneaza pe baza capacitatilor lor legislative, se poate aplica autoritatilor publice atunci cand acestea
elaboreazd si adopta un instrument de reglementare precum cel in discutie in litigiul principal.

Daca este cazul, instanta de trimitere ridicd problema daca aceastd exceptie mai poate fi aplicata odata
ce s-a finalizat procedura elaboririi actului respectiv.

In aceste conditii, Verwaltungsgericht Berlin a hotarat si suspende judecarea cauzei si sa adreseze
Curtii urmatoarele intrebari preliminare:

»1) Articolul 2 [punctul 2 al doilea paragraf prima tezd din Directiva 2003/4] trebuie interpretat in
sensul ca activitétile organismelor si ale institutiilor care privesc activitatea legislativa desfasurata
de executiv in temeiul unei abilitari conferite printr-o lege adoptatd de parlament reprezintd
activititi desfasurate pe baza capacitatii lor legislative?

2) In cazul unui raspuns afirmativ la prima intrebare, astfel de organisme si institutii sunt excluse din

domeniul de aplicare al notiunii «autoritate publici» in mod permanent sau numai pana la
incheierea procedurii legislative?”
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Cu privire la intrebarile preliminare

Cu privire la prima intrebare

Prin intermediul primei intrebari, instanta de trimitere solicita, in esentd, si se stabileasca daca
articolul 2 punctul 2 al doilea paragraf prima teza din Directiva 2003/4 trebuie interpretat in sensul ca
posibilitatea oferitd statelor membre de aceastd dispozitie de a nu considera drept autorititi publice
care au obligatia sa acorde acces la informatiile referitoare la mediu pe care le detin ,organismele sau
institutiile atunci cdnd acestea actioneazd in baza capacitatilor lor [...] legislative” se poate aplica
ministerelor atunci cand elaboreaza si adopta dispozitii normative in temeiul unei abilitari legislative.

Trebuie amintit, cu titlu introductiv, ca, potrivit celor statuate de Curte, aceasta dispozitie se poate
aplica unor ministere in masura in care ele participa la procedura legislativa propriu-zisa. Curtea nu
s-a pronuntat insd cu privire la problema dacd aceeasi dispozitie putea sa se aplice ministerelor si
atunci cand ele participd la o procedura de natura si conduca la adoptarea unei norme de rang
inferior unei legi (Hotararea din 14 februarie 2012, Flachglas Torgau, C-204/09, punctele 34 si 51).

In aceastd privinta, este necesar sa se precizeze ca este de competenta instantei de trimitere sa
aprecieze dacd normele in discutie in litigiul principal se incadreaza in aceasta situatie.

Pentru a determina dacd articolul 2 punctul 2 al doilea paragraf prima teza din Directiva 2003/4 are in
vedere ministerele si in cazul in care participd la o procedura de naturd sd conduci la adoptarea unei
norme de rang inferior unei legi, trebuie amintit cd, potrivit unei jurisprudente constante, din
cerintele aplicarii uniforme a dreptului Uniunii, precum si din principiul egalitatii de tratament rezultd
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
primeascd in intreaga Uniune o interpretare autonoma si uniforma, care trebuie stabilitd tindnd cont
de contextul prevederii si de obiectivul urmérit de reglementarea in cauza (a se vedea Hotararea
Flachglas Torgau, citatd anterior, punctul 37).

Pe de alta parte, articolul 2 punctul 2 al doilea paragraf prima tezd din Directiva 2003/4, care permite
statelor membre sa deroge de la regimul general previzut de aceasta, nu poate fi interpretat astfel incat
sa i se extinda efectele dincolo de ceea ce este necesar pentru a asigura protectia intereselor pe care
urmadreste sa le garanteze, iar intinderea derogarilor pe care le prevede trebuie stabilitd tindnd seama
de finalitatile directivei mentionate (Hotararea Flachglas Torgau, citatd anterior, punctul 38).

In aceasta privints, din cuprinsul punctului 43 din Hotararea Flachglas Torgau, citatd anterior, rezulti
cd exceptia prevazutd la articolul 2 punctul 2 al doilea paragraf prima teza din Directiva 2003/4 are ca
obiect sa permitd statelor membre sa stabileasca normele apte sa asigure buna desfasurare a procedurii
de adoptare a legilor tindnd seama de faptul ca, in diferitele state membre, informarea cetétenilor este,
in mod normal, asiguratd intr-o masura suficientd in cadrul procedurii legislative.

Curtea a precizat de asemenea cd, avand in vedere diferentele care pot exista intre procedurile
legislative ale statelor membre, o interpretare functionald a notiunii ,organisme sau institutii atunci
cand acestea actioneaza pe baza capacitatilor lor legislative” este justificatd de necesitatea de a asigura
o aplicare uniformé a Directivei 2003/4 in aceste state (Hotararea Flachglas Torgau, citata anterior,
punctul 50).

Curtea deduce de aici cé trebuie retinutd o interpretare functionald a articolului 2 punctul 2 al doilea
paragraf prima teza din Directiva 2003/4, potrivit cdreia posibilitatea prevazutd de aceastd dispozitie se
aplicd ministerelor in masura in care participd la procedura legislativa (Hotararea Flachglas Torgau,
citatd anterior, punctul 51).
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Cu toate acestea, motivele care au determinat adoptarea de citre Curte a unei asemenea interpretéri nu
pot justifica a priori o interpretare extensiva a expresiei ,capacititi legislative”, potrivit careia articolul 2
punctul 2 al doilea paragraf prima tezd din Directiva 2003/4 ar viza toate procedurile care permit
elaborarea unor norme generale si abstracte, inclusiv a unor norme de rang inferior unei legi.

Astfel, spre deosebire de intrebarea adresatd in cadrul Hotararii Flachglas Torgau, citata anterior, care
privea stabilirea organismelor si a institutiilor care actionau in cadrul unei proceduri al cérei caracter
legislativ nu era pus in discutie, litigiul principal priveste in mod specific problema distinctd daca
articolul 2 punctul 2 al doilea paragraf prima teza din Directiva 2003/4 vizeaza eventual alte
proceduri.

In consecints, trebuie si se constate ci atat textul articolului 2 punctul 2 al doilea paragraf prima tezi
din Directiva 2003/4, cét si obiectivul urmarit de Conventia de la Aarhus si de aceastd directiva de a
garanta dreptul de acces la informatiile despre mediu detinute de autorititile publice si de a asigura
punerea la dispozitia publicului si difuzarea progresive ale acestora (Hotararea Flachglas Torgau, citatd
anterior, punctul 39) determina retinerea unei interpretéri restrictive potrivit careia numai procedurile
de natura sa conduca la adoptarea unei legi sau a unei norme de rang echivalent sunt vizate de
articolul 2 punctul 2 al doilea paragraf prima tezd din Directiva 2003/4-.

Intr-adevar, specificitatea procedurii legislative si caracteristicile proprii ale acesteia sunt cele care
justificd regimul special al actelor adoptate pe baza capacitatilor legislative in raport cu dreptul la
informare, astfel cum este prevazut atat de Conventia de la Aarhus, céat si de Directiva 2003/4.

Prin urmare, doar caracterul actului in cauza si in special imprejurarea ca ar fi vorba despre un act de
aplicare generald nu sunt de natura si exonereze organul care il adopta de obligatiile de informare care
decurg din aceasta directiva.

Avéand in vedere obiectivele acesteia, numai desfiasurarea corectd a procedurii de adoptare a legilor si
caracteristicile proprii ale procedurii legislative care asigura in mod normal informarea suficienta a
publicului justifica exonerarea organismelor care exercitd competenta legislativa sau care participd la
aceasta de obligatiile de informare pe care directiva le-a stabilit.

Aceasta interpretare este confirmatd de modul de redactare si de economia Conventiei de la Aarhus, in
lumina céreia trebuie interpretata Directiva 2003/4 (a se vedea prin analogie Hotédrarea din 12 mai
2011, Bund fiir Umwelt und Naturschutz Deutschland, Landesverband Nordrhein-Westfalen,
C-115/09, Rep., p. I-3673, punctul 41).

Astfel, aceasta conventie distinge intre regimul actelor cu putere de lege si cel al actelor administrative.
Astfel, in timp ce articolul 2 punctul 2 a doua tezd din aceastd conventie permite statelor parti s
refuze accesul la documentele detinute de autoritatile publice atunci cdnd actioneaza cu ,capacitate
legislativa”, articolul 8 din aceasta le impune, in schimb, sd depuna eforturi de promovare a unei
participari efective a publicului in etapa ,elaborarii normelor administrative”.

Aceasta limitare a posibilitatii de derogare prevazuta la articolul 2 punctul 2 al doilea paragraf prima
tezd din Directiva 2003/4 se aplica insd fard a aduce atingere posibilitatii institutiei sau organismului
vizat de a refuza pentru alte motive transmiterea unor informatii referitoare la mediu si in special de a
se prevala, daca este cazul, de una dintre exceptiile previzute la articolul 4 din aceasta directiva.

In lipsa unei preciziri in dreptul Uniunii in legiturd cu ceea ce cuprinde notiunea de lege sau de
norma cu rang echivalent in vederea aplicdrii articolului 2 punctul 2 al doilea paragraf prima teza din
Directiva 2003/4, trebuie adaugat de asemenea cd aceasta apreciere depinde de dreptul statelor
membre, cu conditia s nu fie pus in discutie efectul util al acestei directive.

ECLIL:EU:C:2013:523 7
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In consecinti, trebuie si se riaspundi la prima intrebare ca articolul 2 punctul 2 al doilea paragraf
prima teza din Directiva 2003/4 trebuie interpretat in sensul cd posibilitatea oferita statelor membre
de aceastd dispozitie de a nu considera drept autorititi publice care au obligatia sa acorde acces la
informatiile referitoare la mediu pe care le detin ,organismele sau institutiile atunci cand acestea
actioneaza in baza capacitatilor lor [...] legislative” nu se poate aplica ministerelor atunci céand
elaboreaza si adoptd dispozitii normative care sunt de rang inferior unei legi.

Cu privire la a doua intrebare

Avand in vedere raspunsul dat la prima intrebare, nu este necesar sa se raspunda la a doua intrebare.

Cu privire la cheltuielile de judecata

Intrucat, in privinta partilor din litigiul principal, procedura are caracterul unui incident survenit la
instanta de trimitere, este de competenta acesteia si 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.

Pentru aceste motive, Curtea (Camera a doua) declara:

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 statelor membre de aceasta dispozitie de a nu considera drept autoritati
publice care au obligatia sa acorde acces la informatiile referitoare la mediu pe care le detin
»organismele sau institutiile atunci cand acestea actioneaza in baza capacitatilor lor [...]
legislative” nu se poate aplica ministerelor atunci cand elaboreaza si adopta dispozitii normative
care sunt de rang inferior unei legi.

Semnaturi
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