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CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL
DOMNUL HENRIK SAUGMANDSGAARD QE
prezentate la 14 noiembrie 2019"

Cauza C-752/18

Deutsche Umwelthilfe eV
impotriva
Freistaat Bayern

[cerere de decizie preliminara formulatd de Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (Tribunalul
Administrativ Superior din Bavaria, Germania)]

»Lrimitere preliminard — Mediu — Poluare atmosfericd — Directiva 2008/50/CE — Plan privind calitatea
aerului — Valori-limita pentru dioxidul de azot — Efectivitatea dreptului Uniunii — Obligatia instantelor
nationale de a lua toate masurile necesare pentru a asigura punerea in aplicare a unei directive —
Nerespectarea de citre administratie a unor hotéréri judecatoresti — Somatii si penalitéti cu titlu
cominatoriu ineficiente — Articolul 47 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene —
Dreptul la o cale de atac jurisdictionald efectiva — Privare de libertate a titularilor unei functii publice
sau de demnitate publicd in scopul constrangerii la executarea unei hotérari judecatoresti —
Necesitatea respectarii articolului 6 din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene —
Dreptul la libertate personald”

I. Introducere

1. Cererea de decizie preliminara formulatdi de Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (Tribunalul
Administrativ Superior din Bavaria, Germania) are ca obiect punerea in aplicare efectiva a dreptului
Uniunii si, mai precis, a Directivei 2008/50/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 21 mai
2008 privind calitatea aerului inconjurdtor si un aer mai curat pentru Europa®. Cum si se asigure
respectarea hotérérilor judecétoresti nationale, in spetd in domeniul foarte sensibil al dreptului
mediului? In fata intentiei vadite a unor titulari ai unei functii publice sau de demnitate publici de a
nu respecta anumite hotarari judecatoresti care au dobéandit autoritate de lucru judecat, dreptul
Uniunii permite sau impune recurgerea la masura privarii de libertate in scopul constrangerii la
executarea unei hotarari judecatoresti dacd aceasta exista in ordinea juridica nationald in cauza, dar nu
este prevazutda in privinta unor asemenea persoane? Aceastd intrebare trebuie sa implice luarea in
considerare a doua drepturi fundamentale, dreptul la o cale de atac jurisdictionala efectiva si dreptul la
libertate.

1 Limba originala: franceza.

2 JO 2008, L 152, p. 1. Aceastd directiva a inlocuit Directiva 96/62/CE a Consiliului din 27 septembrie 1996 privind evaluarea si gestionarea
calitatii aerului inconjurator (JO 1996, L 296, p. 55, Editie speciald, 15/vol. 3, p. 198).
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2. Aceastd problema este ridicatd in cadrul unui litigiu intre organizatia neguvernamentala Deutsche
Umwelthilfe eV si Freistaat Bayern (landul Bavaria, Germania) referitor la o hotarare pronuntatda de
Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (Tribunalul Administrativ Superior din Bavaria) prin care landul
mentionat a fost obligat sa isi modifice planul privind calitatea aerului prin stabilirea unor interdictii
de circulatie pentru vehiculele cu motor diesel in orasul Miinchen (Germania). Acesta refuzd insa sa
stabileascd astfel de interdictii, in pofida penalitatilor cu titlu cominatoriu repetate aplicate in privinta
sa.

3. Confruntata cu insuficienta mijloacelor din dreptul intern pentru impunerea respectarii hotérarii in
cauza de citre landul Bavaria, instanta de trimitere ridicd, in aceste conditii, problema intinderii
obligatiilor care ii revin in temeiul dreptului Uniunii in ceea ce priveste asigurarea punerii in aplicare
a Directivei 2008/50 si a dreptului fundamental la o cale de atac jurisdictionala efectiva.

4. In prezentele concluzii, vom arita motivele pentru care, in opinia noastri, in conformitate cu
dreptul Uniunii, obligatia instantei nationale de a aplica mdsuri coercitive pentru a asigura
efectivitatea acestui drept nu este nelimitatd, in special atunci cand masurile respective pot aduce
atingere unui alt drept fundamental, in spetd dreptul la libertate.

5. Propunem Curtii sa statueze cd, desi instanta nationala trebuie, ca regula generald, sa faci totul
pentru a asigura punerea in aplicare efectiva a dreptului Uniunii si, in acest scop, sd ia orice masura
din dreptul national pentru a constrange titularii unei functii publice sau de demnitate publica sa se
conformeze unei hotaréri judecatoresti care a dobandit autoritate de lucru judecat, dreptul Uniunii nu
obligd si nici nu autorizeaza instanta nationala sa adopte o mdsura privativa de libertate atunci cand
aceasta nu este prevazuta de o lege clard, previzibild, accesibila si fara caracter arbitrar.

II. Cadrul juridic

A. Dreptul international

6. Articolul 9 din Conventia de la Aarhus® prevede un acces larg al publicului la justitie in scopul de a
contribui, in conformitate cu articolul 1 din aceastd conventie, la protejarea dreptului fiecirei persoane
din generatiile prezente si viitoare de a trai intr-un mediu propice sanatatii si bunastarii sale.

B. Dreptul Uniunii

7. Articolul 13 din Directiva 2008/50, intitulat ,Valorile-limitd si pragurile de alerta pentru protectia
sanatatii umane” prevede, la alineatul (1), ca statele membre si respecte anumite valori-limitd pentru
dioxidul de azot.

8. Articolul 23 alineatul (1) din aceastd directivd impune statelor membre sa intocmeasca planuri
privind calitatea aerului atunci cand, in anumite zone sau aglomerari, nivelul poluantilor in aerul
inconjurator depaseste valorile-limita prevazute de directiva mentionata.

3 Conventia privind accesul la informatie, participarea publicului la luarea deciziei si accesul la justitie in probleme de mediu, semnatd la Aarhus
la 25 iunie 1998 si aprobati in numele Comunitétii Europene prin Decizia 2005/370/CE a Consiliului din 17 februarie 2005 (JO 2005, L 124,
p. 1, Editie speciala, 15/vol. 14, p. 201, denumita in continuare ,Conventia de la Aarhus”).
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C. Dreptul german

9. Articolul 2 alineatul (2) a doua tezd din Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschand
(Constitutia Republicii Federale Germania) din 23 mai 1949 (BGB1 1949 I, p. 1, denumita in
continuare ,Constitutia”) prevede un drept fundamental la libertatea personald. In conformitate cu
articolul 104 alineatul (1) prima teza din Constitutie, ,[l]ibertatea persoanei nu poate fi restransa decat
in temeiul unei legi oficiale si cu respectarea formelor previzute in aceasta”.

10. Articolul 167 alineatul (1) prima tezd din Verwaltungsgerichtsordnung (Codul de procedura
administrativd, denumit in continuare ,VwGQ”) prevede:

,In lipsa unei dispozitii speciale in prezenta lege, executarea este reglementatd, mutatis mutandis, de
cartea a opta din Zivilprozessordnung [Codul de procedura civila, denumit in continuare «ZPO»].”

11. Articolul 172 din VwGO care constituie, potrivit instantei de trimitere, o asemenea dispozitie
speciala si care, in conformitate cu teza introductivd a articolului 167 alineatul (1) prima teza din
VwGO, exclude in principiu aplicarea dispozitiilor in materie de executare silita cuprinse in cartea a
opta din ZPO, prevede:

»Dacd, in cazurile prevazute la articolul 113 alineatul (1) a doua teza, la articolul 113 alineatul (5) si la
articolul 123, administratia nu se conformeazd somatiei care i-a fost adresatd prin hotérarea
judecatoreasca sau prin ordonanta care dispune masuri provizorii, instanta de prim grad poate, la
cerere, s3 o ameninte cu stabilirea unei penalitati cu titlu cominatoriu in cuantum de pana la 10 000
de euro in cazul neexecutarii sale in termenul pe care il stabileste, sa procedeze in cazul neexecutirii
in termenul mentionat la impunerea acestei penalitati cu titlu cominatoriu si sa procedeze din oficiu
la executarea silitd. Aceeasi somatie poate determina in mai multe etape amenintarea cu o penalitate
cu titlu cominatoriu, impunerea si executarea sa.”

12. Articolul 888, care este inclus in cartea a opta din ZPO, prevede la alineatele (1) si (2):

»(1) In cazul in care o actiune nu poate fi executati de citre un tert si daci executarea acesteia nu
depinde decét de vointa debitorului, la cerere, instanta sesizatd in prima instanta trebuie sa constranga
debitorul in vederea executdrii actiunii prin aplicarea unei penalitati cu titlu cominatoriu si, in cazul in
care aceasta nu poate fi recuperatd, prin privarea de libertate in scopul constrangerii la executarea unei
hotérari judecatoresti, sau prin privarea de libertate in scopul constrangerii la executarea unei hotarari
judecatoresti. Cuantumul fiecdrei penalititi cu titlu cominatoriu nu poate depasi 25000 de euro.
Dispozitiile din sectiunea 2 referitoare la privarea de libertate se aplicd mutatis mutandis privarii de
libertate in scopul constrangerii la executarea unei hotarari judecatoresti.

(2) Mijloacele de constrangere sunt dispuse fara avertisment prealabil de naturd cominatorie.”
13. Potrivit articolului 890 alineatele (1) si (2) din ZPO, un avertisment de naturd cominatorie este
comunicat debitorului unei obligatii de a nu realiza o actiune sau de a permite realizarea unei actiuni

inainte ca acesta din urma sé fie condamnat la plata unei amenzi sau la privarea de libertate in scopul
constrangerii la executarea unei hotérari judecatoresti.
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III. Litigiul principal, intrebarea preliminara si procedura in fata Curtii

14. Deutsche Umwelthilfe, o organizatie neguvernamentalda germana autorizata sa introducd actiuni
colective in domeniul mediului, in sensul articolului 9 alineatul (2) al doilea paragraf din Conventia de
la Aarhus si al articolului 11 alineatul (3) a doua si a treia teza din Directiva 2011/92/UE*, a introdus o
actiune impotriva landului Bavaria prin care a urmdrit constrangerea acestuia la respectarea
valorilor-limita pentru dioxidul de azot stabilite prin Directiva 2008/50.

15. Din decizia de trimitere reiese cd depasiri uneori considerabile ale valorilor-limita respective au fost
constatate, pe cale judiciara, pe teritoriul orasului Miinchen de mai multi ani. Aceste depasiri ar privi
aproximativ 250 de drumuri sau sectiuni de drumuri si ar atinge in anumite cazuri dublul valorilor
autorizate.

16. Prin hotararea din 9 octombrie 2012, Verwaltungsgericht Miinchen (Tribunalul Administrativ din
Miinchen, Germania) a obligat landul Bavaria sa modifice ,planul de actiune pentru calitatea aerului”,
care corespunde ,planului privind calitatea aerului”, in sensul articolului 23 din Directiva 2008/50, in
ceea ce priveste orasul Miinchen, pentru ca acesta sa respecte valorile mentionate. Hotérarea in cauza
a dobandit autoritate de lucru judecat.

17. Prin Ordonanta din 21 iunie 2016, aceasta instantd a adresat landului Bavaria un avertisment
privind impunerea unei penalitati cu titlu cominatoriu pentru depasirea valorilor-limitd in discutie,
impotriva caruia landul a formulat o actiune.

18. Prin ordonanta din 27 februarie 2017, Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (Tribunalul
Administrativ Superior din Bavaria) a respins aceastd actiune. Constatdnd ca landul Bavaria nu a
respectat inca hotdrarea din 9 octombrie 2012, el l-a amenintat pe acesta din urma cu mai multe
penalititi cu titlu cominatoriu in cuantum total de 10000 de euro dacd nu va lua masurile necesare
pentru respectarea valorilor-limitda mentionate. Masurile in cauza includeau impunerea unor interdictii
de circulatie pentru anumite vehicule cu motor diesel in anumite zone urbane®. Aceastid ordonanti a
dobéndit, la randul sau, autoritate de lucru judecat.

19. La cererea Deutsche Umwelthilfe, Verwaltungsgericht Miinchen (Tribunalul Administrativ din
Miinchen) a impus, prin ordonanta din 26 octombrie 2017, una dintre penalitatile cu titlu
cominatoriu prevazute de ordonanta precedentd din 27 februarie 2017. Landul Bavaria nu a atacat
aceastd decizie si a platit penalitatea cu titlu cominatoriu aplicata.

20. Prin ordonantele din 29 ianuarie 2018, instanta respectivi a impus, la cererea Deutsche
Umwelthilfe, o altd penalitate cu titlu cominatoriu dintre cele care fac obiectul ordonantei din
27 februarie 2017 si a amenintat landul Bavaria cu o noua penalitate cu titlu cominatoriu in cuantum
de 4000 de euro. In schimb, tribunalul mentionat a respins, printre altele, cererea de dispunere a
masurii privarii de libertate in scopul constrangerii la executarea unei hotérari judecatoresti impotriva
ministrului pentru mediu si protectia consumatorilor din landul Bavaria aflat in functie la momentul
respectiv sau, in mod alternativ, impotriva prim-ministrului landului in cauzd. Deutsche Umwelthilfe a
atacat cu recurs hotdrarea respectiva la Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (Tribunalul Administrativ
Superior din Bavaria).

4 Directiva Parlamentului European si a Consiliului din 13 decembrie 2011 privind evaluarea efectelor anumitor proiecte publice si private asupra
mediului (JO 2012, L 26, p. 1).

5 Potrivit instantei de trimitere, caracterul adecvat al unor asemenea mdésuri de interzicere a circulatiei pentru respectarea valorilor-limita
prevazute in Directiva 2008/50 este confirmat de o hotirare a Bundesverwaltungsgericht (Curtea Administrativdi Federald, Germania) din
27 februarie 2018 (7 C 26.16).

4 ECLIL:EU:C:2019:972



CONCLUZIILE DOMNULUI SAUGMANDSGAARD QE — Cauza C-752/18
DeutscHE UMWELTHILFE

21. Instanta de trimitere subliniaza ci landul Bavaria nu a respectat inca somatiile care i-au fost
adresate prin Ordonanta din 27 februarie 2017 si cd nu este de asteptat ca acesta sa respecte ordonanta
mentionatda. Dimpotriva, anumiti reprezentanti ai landului Bavaria, printre care prim-ministrul siu,
si-ar fi exprimat public intentia de a nu respecta obligatia de a interzice circulatia vehiculelor cu
motor diesel pe anumite drumuri Landul ar fi aritat totodata in fata Bayerischer
Verwaltungsgerichtshof (Tribunalul Administrativ Superior din Bavaria) in cadrul procedurii
principale ca apreciaza ca fiind disproportionata interzicerea circulatiei vehiculelor diesel pe anumite
drumuri sau portiuni de drumuri si ca, prin urmare, nu trebuie si se adopte masuri in acest sens.

22. Potrivit instantei de trimitere, dacd puterea executiva isi manifestd, in mod totodata clar si ferm,
intentia de a nu se conforma anumitor hotarari judecatoresti, trebuie sa se considere ci este exclus ca
amenintarile cu si impunerea unor noi penalititi cu titlu cominatoriu, de o valoare mai ridicata, sa aiba
un efect asupra comportamentului sdu. Aceasta ar fi situatia cu atdit mai mult cu cat plata unei
penalitati cu titlu cominatoriu nu ar implica nicio pierdere patrimoniala pentru land. Plata penalitatii
respective cu titlu cominatoriu s-ar efectua, de fapt, prin includerea sumei stabilite de instanta printre
cheltuielile aferente unei anumite pozitii bugetare a landului si contabilizarea aceleiasi sume ca venit al
casieriei centrale a landului.

23. Instanta mentionata adauga cd ZPO prevede privarea de libertate pentru asigurarea executdrii
anumitor hotéréri judecatoresti. Totusi, instrumentul in cauza nu ar fi aplicabil titularilor unei functii
publice sau de demnitate publica pentru motive de drept constitutional.

24. Astfel, desi articolul 167 alineatul (1) prima tezd din VwGO ar permite sa se aplice — sub rezerva
existentei unei dispozitii speciale in sens contrar — masurile previazute in cartea a opta din ZPO,
dintre care privarea de libertate in scopul constrangerii la executarea unei hotérari judecatoresti,
articolul 172 din VwGO ar constitui o asemenea dispozitie speciald care exclude aplicarea unor
masuri de executare silita prevazuta in cartea a opta din ZPO.

25. Desigur, Bundesverfassungsgericht (Curtea Constitutionald Federald, Germania) ar fi statuat deja ca
instantele administrative au in principiu datoria de a considera, daca este cazul, ca nu sunt tinute de
restrictiile care rezultd din articolul 172 din VwGO. In ordonanta sa din 9 august 1999 (1 BvR
2245/98), acesta ar fi subliniat cd aplicarea altor mijloace de coercitie posibile in temeiul dispozitiilor
coroborate ale articolului 167 din VwGO si ale ZPO ,s-ar impune, daté fiind necesitatea unei protectii
jurisdictionale eficiente, in orice caz dacd amenintarea cu si impunerea unei penalititi cu titlu
cominatoriu limitate la 2000 DEM [aproximativ 1000 de euro, plafon in vigoare in perioada
respectivi] nu este de naturd si protejeze drepturile persoanei interesate”. Potrivit ordonantei
mentionate:

»Daca, de exemplu, avand in vedere experienta anterioara, declaratiile univoce sau amenintarea cu mai
multe penalitati cu titlu cominatoriu ramase fara efect, este clar cd administratia nu va ceda sub
presiunea unei penalitati cu titlu cominatoriu, atunci necesitatea unei protectii jurisdictionale eficiente
impune sa se recurgd la aplicarea mutatis mutandis a normelor de procedurd civila, autorizatd prin
articolul 167 din VwGO si sa se ia masuri coercitive mai drastice pentru a constrange administratia sa
se conformeze legii [...]. In ultimd instant3, identificarea mijloacelor de constrangere mai ferme
reglementate prin articolele 885-896 din ZPO [...], a ordinii si formei acestora aplicabile la executare,
dacé este necesar, revine aprecierii instantei administrative [...].”

26. Aceste dispozitii ar include executarea de cétre un tert care, in opinia instantei de trimitere, nu ar

putea fi luatd in considerare in cadrul prezentei cauze, precum si privarea de libertate in scopul
constrangerii la executarea unei hotarari judecatoresti prevazuta la articolul 888 din ZPO.
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27. Totusi, in opinia instantei de trimitere, daca s-ar aplica privarea de libertate in scopul constrangerii
la executarea unei hotérari judecitoresti in ceea ce priveste titularii unei functii publice sau de
demnitate publica ai landului Bavaria in temeiul articolului 888 din ZPO, ar fi incalcatd astfel conditia,
enuntatd de Bundesverfassungsgericht (Curtea Constitutionala Federald) in ordonanta sa din
13 octombrie 1970 (1 BvR 226/70), potrivit céreia obiectivul urmarit in prezent prin recurgerea la
acest articol trebuie sa fi fost avut in vedere de legiuitor la momentul adoptarii legii. Avand in vedere
geneza articolului 888 din ZPO, nu aceasta este situatia.

28. Pentru acest motiv, instantele germane ar fi considerat, in mod repetat — chiar si dupd pronuntarea
ordonantei Bundesverfassungsgericht (Curtea Constitutionald Federald) din 9 august 1999 (1 BvR
2245/98) — ca fiind ilegala amenintarea cu privarea de libertate in scopul constrangerii la executarea
unei hotérari judecatoresti in cazul titularilor unei functii publice sau de demnitate publica care
apartin puterii executive.

29. Totusi, instanta de trimitere ridica problema dacd dreptul Uniunii impune sau permite o apreciere
diferita a situatiei juridice in discutie in litigiul principal.

30. Potrivit acestei instante, dacd amenintarea cu privarea de libertate in scopul constrangerii la
executarea unei hotarari judecatoresti intr-o situatie precum cea in discutie in litigiul principal se
impunea in temeiul dreptului Uniunii, instantele germane nu ar fi autorizate sa tind seama de
obstacolul reprezentat de jurisprudenta constitutionald. Instanta nationald ar avea obligatia de a
asigura efectul deplin al dispozitiilor dreptului Uniunii, inldturdnd, dacd este necesar, din oficiu
aplicarea oricérei dispozitii contrare a legislatiei nationale, fira a trebui sa solicite sau sa astepte
eliminarea prealabild a acesteia pe cale legislativa sau prin orice alt procedeu constitutional, precum si
a oricarei jurisprudente nationale contrare.

31. In aceste imprejuriri, Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (Tribunalul Administrativ Superior din
Bavaria) a hotérat sa suspende judecarea cauzei si sa adreseze Curtii urmatoarea intrebare preliminara:

»Lrebuie interpretate:

1) cerinta inscrisa la articolul 4 alineatul (3) al doilea paragraf din Tratatul privind Uniunea Europeana
(TUE) potrivit céreia statele membre adoptd orice masurd generald sau speciald pentru asigurarea
indeplinirii obligatiilor care decurg din tratate sau care rezulta din actele institutiilor Uniunii,

2) principiul enuntat, printre altele, la articolul 197 alineatul (1) din Tratatul privind functionarea
Uniunii Europene (TFUE) privind punerea in aplicare efectiva a dreptului Uniunii de catre statele

membre,

3) dreptul garantat prin articolul 47 primul paragraf din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii
Europene la o cale de atac efectiva®,

4) obligatia statelor parti de asigurare a unor cai de atac efective in domeniul mediului care decurge
din articolul 9 alineatul (4) prima tezd din [Conventia de la Aarhus],

5) obligatia statelor membre prevazuta la articolul 19 alineatul (1) al doilea paragraf TUE privind
asigurarea unei protectii jurisdictionale efective in domeniile reglementate de dreptul Uniunii

6 JO 2007, C 303, p. 1, denumita in continuare ,carta”.
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in sensul cd o instantd germana poate — si este chiar obligatd daca este necesar — sa dispuna privarea
de libertate in scopul constrangerii la executarea unei hotéréri judecétoresti impotriva unor titulari ai
unei functii publice sau ai unei functii de demnitate publica dintr-un land federal german pentru ca
astfel sd se asigure punerea in aplicare a obligatiei landului federal respectiv de actualizare a unui plan
privind calitatea aerului in sensul articolului 23 din Directiva 2008/50, cu un anumit continut minim,
daca acest land federal a fost condamnat prin hotarare cu autoritate de lucru judecat sa elaboreze o
actualizare cu acest continut minim si

— mai multe amenintari cu si impuneri de penalitati cu titlu cominatoriu impotriva landului federal
au ramas fara rezultat,

— amenintérile cu si impunerile de penalitati cu titlu cominatoriu nu au ca rezultat niciun efect
coercitiv notabil nici atunci cand acestea ar viza sume mai mari decat in trecut, intrucat, pentru
landul impotriva caruia s-a pronuntat hotararea cu autoritate de lucru judecat, plata penalitatilor
cu titlu cominatoriu nu determina pierderi financiare, ci are loc doar un transfer contabil al sumei
stabilite de la o pozitie bugetard din cadrul bugetului landului catre o alta,

— landul federal condamnat prin hotarare cu autoritate de lucru judecat a afirmat in acest sens, atat in
fata instantelor, cat si in mod public — inclusiv prin titularul celei mai inalte functii politice a
landului in fata Parlamentului —, cd nu isi va indeplini obligatiile impuse pe cale judecitoreasca in
legitura cu planificarea calitatii aerului,

— dreptul national prevede, in principiu, institutia privarii de libertate in scopul constrangerii la
executarea hotérérilor judecitoresti, insa jurisprudenta Curtii Constitutionale nationale se opune
aplicérii dispozitiei relevante unei situatii precum cea de fata si

— pentru o situatie precum cea de fatd, dreptul national nu dispune de mijloace de constrangere care
sa fie mai eficiente decat amenintarile cu si impunerile de penalitati cu titlu cominatoriu, dar mai
putin intruzive decat privarea de libertate in scopul constrangerii la executarea unei hotarari
judecatoresti, iar recurgerea la astfel de mijloace de constrangere nu poate fi luatd in considerare
nici in principiu?”

32. Deutsche Umwelthilfe, landul Bavaria si Comisia Europeand au prezentat observatii scrise in fata
Curtii. Aceleasi parti si persoanele interesate, precum si guvernul german au fost reprezentati in
cursul sedintei de audiere a pledoariilor, care a avut loc la 3 septembrie 2019.

IV. Analiza

A. Observatii introductive

33. Intrebarea instantei de trimitere legatd de punerea in aplicare efectiva a dreptului Uniunii vizeazi
masurile pe care o instantd nationald poate sau trebuie sa le ia in privinta administratiei, tindnd seama
de doua tipuri de obligatii care ii sunt impuse acesteia din urma, in primul rdnd, prin dispozitii de
drept derivat, in spetd ale Directivei 2008/50 si, in al doilea rand, prin hotarari judecatoresti deja
pronuntate in privinta sa pentru asigurarea aplicarii dreptului respectiv.

34. Problematica aflata in fata instantei de trimitere este cea a lipsei de mijloace coercitive suficiente in

dreptul intern pentru constrdngerea titularilor unei functii publice sau de demnitate publica sa se
conformeze hotararilor sale si, astfel, sa respecte dreptul Uniunii.
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35. Dispozitiile citate de instanta de trimitere referitoare la primul tip de obligatii sunt articolul 4
alineatul (3) TUE, care stabileste principiul cooperirii loiale dintre Uniune si statele membre si
impune acestora din urma sd adopte orice masura necesara pentru asigurarea indeplinirii obligatiilor
care rezultd din actele institutiilor si articolul 197 alineatul (1) TFUE, care subliniazd caracterul
esential pentru buna functionare a Uniunii al punerii in aplicare efective a dreptului Uniunii de cétre
statele membre.

36. In sustinerea celui de al doilea tip de obligatii, instanta de trimitere mentioneazi dreptul la o cale
de atac jurisdictionald efectiva formulat la articolul 47 din cartd si prevazut la articolul 9 din
Conventia de la Aarhus. Din acest drept decurge obligatia care revine statelor membre, in
conformitate cu articolul 19 alineatul (1) al doilea paragraf TUE, de a stabili caile de atac necesare
pentru a asigura o protectie jurisdictionald efectiva in domeniile reglementate de dreptul Uniunii.

37. Dupa cum reiese din cadrul juridic prezentat de instanta de trimitere, masurile de executare a unei
hotérari judecatoresti in dreptul civil german includ impunerea de penalitati cu titlu cominatoriu,
executarea de citre un tert si privarea de libertate in scopul constrangerii la executare. In ceea ce
priveste dreptul administrativ german, acesta prevede posibilitatea impunerii de penalititi cu titlu
cominatoriu pentru asigurarea respectarii de cdtre administratie a somatiei care ii este adresatd prin
hotarare judecatoreasca. Ele au o valoare mai micd decét in dreptul civil. Daca recurgerea la penalitati
cu titlu cominatoriu se dovedeste ineficienta, potrivit instantei de trimitere este posibil sa se recurga la
normele de drept civil care prevad in special penalitati cu titlu cominatoriu care pot atinge un cuantum
de 25000 de euro in loc de 10000 de euro, insa privarea de libertate in scopul constrangerii la
executarea unei hotarari judecatoresti nu ar putea fi aplicata in privinta titularilor unei functii publice
sau de demnitate publicdi. Dupd cum s-a ardtat la punctul 27 din prezentele concluzii, aceasta ar
decurge din dreptul constitutional german, astfel cum a fost interpretat de Bundesverfassungsgericht
(Curtea Constitutionald Federala).

38. Precizam in acest stadiu cd prezentarea respectiva a cadrului juridic national este contestatd de
Deutsche Umwelthilfe”. Totusi, atunci cand este sesizatd cu titlu preliminar de o instantd nationald,
Curtea trebuie sa se limiteze la a lua in considerare interpretarea dreptului national care i-a fost
prezentatd de instanta mentionatd® Astfel, oricare ar fi criticile exprimate de partile din cauza
principala impotriva interpretarii dreptului national retinute de instanta de trimitere, analiza prezentei
trimiteri preliminare trebuie realizatd in functie de interpretarea acestui drept efectuata de instanta
respectiva.

39. Din dosarul prezentat Curtii reiese ca motivul pentru care mijloacele de constrangere utilizate
impotriva statului si a administratiei sale in dreptul national german sunt mai moderate decat in
dreptul civil ar avea legiturd cu faptul ca statul respecta de regula hotararile judecitoresti care il
vizeaza. Chiar si in opinia Deutsche Umwelthilfe, prezenta cauza ar fi de altfel un caz exceptional.

7 Deutsche Umwelthilfe sustine ci existd un temei legal pentru aplicarea privirii de libertate in scopul constrangerii la executarea unei hotarari
judecitoresti in cazul titularilor unei functii publice sau de demnitate publica. El ar figura la articolul 167 din VwGO care recunoaste
posibilitatea de a recurge la dreptul civil. Astfel, potrivit Deutsche Umwelthilfe, indoielile instantei de trimitere nu reflecta legea astfel cum este
instituita la acest articol 167, ci jurisprudenta Bundesverfassungsgericht (Curtea Constitutionald Federald). Landul Bavaria si guvernul german
considera ca masurile de executare care pot fi luate in privinta administratiei sunt previzute la articolul 167 din VwGO, care face trimitere la
dreptul civil in cazul in care nu exista dispozitii speciale. In opinia lor, articolul 172 din VwGO constituie o astfel de dispozitie si modificarea
adusa acestui articolul 172 in urma emiterii Ordonantei Bundesverfassungsgericht (Curtea Constitutionald Federald) din 9 august 1999 (1 BvR
2245/98), care tine seama de ordonanta respectivd prin majorarea cuantumului maxim al penalititilor cu titlu cominatoriu aplicabile
administratiei in vederea cresterii eficacitatii lor, are ca efect faptul cd nu mai este posibil si se recurga la alte masuri mai coercitive prevazute
de dreptul civil.

8 A se vedea in acest sens Hotarérea din 14 iunie 2017, Online Games si altii (C-685/15, EU:C:2017:452, punctul 45), si printre altele Hotararea
din 21 iunie 2016, New Valmar (C-15/15, EU:C:2016:464, punctul 25).
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40. Totusi, asemenea instantei de trimitere, Deutsche Umwelthilfe si Comisiei, dorim sa subliniem c4,
desi exceptional, cazul de fatd nu este nesemnificativ. Dimpotriva, refuzul titularilor unei functii publice
sau de demnitate publicd ai landului Bavaria de a se conforma hotarérilor judecatoresti in discutie in
litigiul principal, care au dobéandit autoritate de lucru judecat, poate si genereze consecinte grave, atat
pentru sdndtatea si viata persoanelor’, cat si pentru statul de drept'’.

41. In acest context, trebuie si se considere ca, prin intermediul intrebirii sale preliminare, instanta de
trimitere solicitd, in esentd, s se stabileascd daca dreptul Uniunii, in special articolul 4 alineatul (3) al
doilea paragraf TUE, articolul 197 alineatul (1) TFUE, articolul 47 alineatul (1) din cart, articolul 9 din
Conventia de la Aarhus si articolul 19 alineatul (1) al doilea paragraf TUE, trebuie interpretat in sensul
cd, pentru a asigura punerea in aplicare efectivd a Directivei 2008/50 si a constrange, in acest scop,
titularii unei functii publice sau de demnitate publica sa se conformeze unei hotérari judecétoresti
care a dobéandit autoritate de lucru judecat, instanta nationald poate sau trebuie sa adopte in privinta
lor o masura privativa de libertate precum privarea de libertate in scopul constrangerii la executarea
unei hotéréri judecatoresti, dacd in dreptul sau national existd aceastd masurd, chiar dacd nu este
prevazutd in privinta unor asemenea persoane printr-o lege nationala clara si previzibila.

42. Pentru a raspunde la aceasta intrebare, vom examina, intr-o prima etapa, intinderea obligatiilor
care revin instantei nationale in vederea garantirii efectivititii dreptului Uniunii (sectiunea B) si apoi,
intr-o a doua etapi, eventualele limite ale obligatiilor respective din perspectiva dreptului fundamental
la libertate (sectiunea C).

B. Obligatia de a garanta efectivitatea dreptului Uniunii

43. Curtea a avut deja ocazia sd examineze masurile care trebuie luate de instanta nationala in temeiul
principiului cooperarii loiale prevazut la articolul 4 alineatul (3) TUE si al dreptului justitiabililor la
protectie jurisdictionala efectiva prevazut la articolul 47 din cartd in cazul nerespectirii de catre un
stat membru a dispozitiilor Directivei 2008/50 si in special a articolelor 13 si 23 din cuprinsul
acesteia.

44, In aceastd privintd, din Hotararile Janecek, ClientEarth'* si Craeynest si altii*® rezultd ci, atunci
cdnd un stat isi incalca obligatiile legate de elaborarea unui plan privind calitatea aerului, instanta
nationald este obligata sd ia, la cererea particularilor in cauza, orice mdsurd necesard, precum o
somatie, dacd este prevdzutd de dreptul national, pentru ca autoritatea competentd sd intocmeasca
planul mentionat in conditiile prevazute de Directiva 2008/50 '.

45. Aceste hotarari nu rezolva decat in parte problema punerii in aplicare efective a dreptului Uniunii
intr-o situatie precum cea din cauza principald. La fel ca in cauzele care au determinat pronuntarea
hotararilor mentionate, problema punerii in aplicare a dreptului Uniunii nu priveste transpunerea de
catre statul membru respectiv a Directivei 2008/50, ci actiunile concrete realizate de stat pentru a se
conforma acesteia. Totusi, la problema de mai sus se adaugd, in cadrul prezentei cauze, cea a
nerespectarii de catre administratie a unor hotérari judecatoresti prin care este obligata sa efectueze
anumite actiuni concrete, in spetd stabilirea unor interdictii de circulatie pe anumite drumuri.

9 Din decizia de trimitere, precum si din Propunerea de directivd a Parlamentului European si a Consiliului din 21 septembrie 2005 privind
calitatea aerului inconjurdtor si un aer mai curat pentru Europa [COM(2005) 447 final] rezultd ca concentratiile de dioxid de azot mult
superioare celor autorizate prin lege afecteaza zilnic sandtatea persoanelor si speranta de viata a acestora.

10 A se vedea punctul 49 din prezentele concluzii.

11 Hotérarea din 25 iulie 2008 (C-237/07, EU:C:2008:447).

12 Hotararea din 19 noiembrie 2014 (C-404/13, EU:C:2014:2382).

13 Hotérarea din 26 iunie 2019 (C-723/17, EU:C:2019:533).

14 Hotérarea din 26 iunie 2019, Craeynest si altii (C-723/17, EU:C:2019:533, punctul 56).
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46. Se ridicd problema daca obligatia instantei nationale de a lua ,orice masurd necesara” pentru a
asigura respectarea Directivei 2008/50, include, in asemenea situatii, obligatia de a aplica o mésura
privativa de libertate, precum privarea de libertate in scopul constrangerii la executarea unei hotarari
judecatoresti.

47. Aceasta problemd se ridica cu atit mai mult in prezenta cauzi, cu cat nerespectarea dreptului
Uniunii este deosebit de grava. Astfel, faptul ca statul nu respectd o hotéréare judecatoreasca prin care
este obligat sa realizeze anumite actiuni in vederea respectarii directivei de mai sus aduce atingere
dreptului fundamental al justitiabilului la o cale de atac jurisdictionald efectiva garantat de articolul 47
din carta.

48. Dupd cum reiese din Hotararile Toma si Biroul Executorului Judecitoresc Horatiu-Vasile
Cruduleci® si Torubarov', dreptul la o cale de atac jurisdictionald efectivd garantat la articolul 47 din
cartd ar fi iluzoriu dacéd ordinea juridica a unui stat membru ar permite ca o decizie judecétoreasca
definitivd si obligatorie sd raména inoperantd in detrimentul unei parti, executarea unei hotarari
trebuind astfel sa fie consideratd drept parte integranta a ,caii de atac efective” in sensul acestui
articol 47.

49. Refuzul statului membru de a respecta o hotérare judecatoreasca poate totodatd sa aducd atingere
statului de drept, care constituie una dintre valorile pe care se intemeiazd Uniunea'. Respectarea
statului de drept este obligatorie pentru toti resortisantii Uniunii si, in special, pentru reprezentantii
statului, avand in vedere responsabilitatile concrete care le revin in acest domeniu, chiar in virtutea
functiilor lor'®. Chiar si guvernul german a recunoscut aceasta in cursul sedintei, subliniind ca o
hotérére judecitoreasca trebuie in mod evident sé fie respectata de puterea executiva. La randul sdu,
Deutsche Umwelthilfe a aratat ca statul respecta in general hotararile judecatoresti, penalitétile cu titlu
cominatoriu moderate fiind suficiente, de reguld, pentru a determina administratia sa li se conformeze.

50. Totusi, mai precis, atunci cand astfel de penalitati cu titlu cominatoriu, prevazute de dreptul
national in privinta administratiei, nu sunt suficiente pentru a constrange statul membru sa se
conformeze unei hotarari judecétoresti care urméreste punerea in aplicare a unei directive, instanta
nationald poate sau trebuie sd recurga la alte masuri decat cele aflate la dispozitia sa in temeiul
dreptului respectiv?

51. Astfel, potrivit deciziei de trimitere, masurile deja aplicate, in conformitate cu dreptul intern, si
anume penalitatile cu titlu cominatoriu in cuantum total de 10000 de euro, au ramas fara efect
asupra landului Bavaria. Pe de alta parte, singurele masuri care mai pot fi avute in vedere, in opinia
instantei de trimitere, si anume penalitatile cu titlu cominatoriu care pot atinge 25000 de euro, nu ar
indeplini in mai mare masurd cerinta privind efectivitatea, intrucdt nu au niciun impact asupra
bugetului landului®, iar titularii unei functii publice sau de demnitate publici ai acestuia din urma au
declarat public ca nu au intentia sa stabileascd interdictii de circulatie dupd cum a dispus instanta de
trimitere.

52. In aceasti privintd, din Hotararea Craeynest si altii® rezulti ci masurile necesare care trebuie luate
de instanta nationala pentru a asigura respectarea obligatiilor impuse de Directiva 2008/50 se limiteazi,
in principiu, la cele previazute de dreptul national.

15 Hotérarea din 30 iunie 2016 (C-205/15, EU:C:2016:499, punctul 43).
16 Hotérarea din 29 iulie 2019 (C-556/17, EU:C:2019:626, denumiti in continuare ,Hotérarea Torubarov”, punctul 57).

17 A se vedea Hotérarea din 24 iunie 2019, Comisia/Polonia (Independenta Curtii Supreme) (C-619/18, EU:C:2019:531, punctul 43), si Hotararea
din 27 februarie 2018, Associagdo Sindical dos Juizes Portugueses (C-64/16, EU:C:2018:117, punctele 30 si 31).

18 A se vedea prin analogie Hotararea din 11 iulie 2006, Comisia/Cresson (C-432/04, EU:C:2006:455, punctul 70).
19 A se vedea punctul 22 din prezentele concluzii.
20 Hotaréarea din 26 iunie 2019 (C-723/17, EU:C:2019:533, punctul 56).
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53. De asemenea, rezultd dintr-o jurisprudentd constanta a Curtii cd executarea unei hotaréri
judecatoresti nationale referitoare la un act al Uniunii tine, in principiu, de autonomia procedurala a
statelor membre. In lipsa unei reglementiri a dreptului Uniunii in materie, ii revine ordinii juridice
din fiecare stat membru atributia de a stabili modalitétile procedurale aplicabile actiunilor destinate sa
asigure protectia drepturilor pe care justitiabilii le au in temeiul dreptului Uniunii®. Autonomia
procedurald mentionatd se exercitd sub rezerva ca modalitatile prevazute nu trebuie sa fie mai putin
favorabile decat cele care reglementeaza situatii similare de naturd interna (principiul echivalentei) si
nu trebuie sa faca imposibild in practica sau excesiv de dificila exercitarea drepturilor conferite de
ordinea juridici a Uniunii (principiul efectivititii)*. Principiul echivalentei nu este in discutie in
prezenta cauza.

54. In spetd, in cauza principald, misurile luate de instanta nationald nu permit si se asigure aplicarea
efectiva a Directivei 2008/50 si, in mod corelativ, aceasta situatie face practic imposibila exercitarea de
citre Deutsche Umwelthilfe a drepturilor de care beneficiaza in temeiul directivei respective.

55. Se ridica problema daca dreptul Uniunii ofera instrumente care si permitd, in asemenea
imprejurari, depasirea obstacolelor intalnite in dreptul intern. In aceasta privintd, trebuie sa se verifice
daca principiul suprematiei dreptului Uniunii constituie un astfel de instrument.

56. In virtutea principiului mentionat, dreptul Uniunii prevaleaza asupra dreptului statelor membre si
impune tuturor entitatilor acestora din urméa sa dea efect deplin diferitelor norme din dreptul
Uniunii®. Instantele nationale sunt obligate astfel si interpreteze dreptul lor intern, in misura
posibilului, in conformitate cu cerintele dreptului Uniunii, pentru a asigura deplina eficacitate a
acestuia din urma*.

57. Desi obligatia de interpretare conforma nu este nelimitata si, in special, nu poate servi drept temei
al unei interpretari contra legem a dreptului national, ea impune totusi, in masura posibilului, luarea in
considerare a ansamblului dreptului intern si aplicarea metodelor de interpretare recunoscute de
acesta, pentru a garanta efectivitatea deplinda a dreptului Uniunii si pentru a identifica o solutie
conforma cu finalitatea urmaritd de acesta®.

58. Instantele nationale sunt astfel obligate sa modifice, dacd este cazul, o jurisprudentd consacrata
atunci cand aceasta se intemeiaza pe o interpretare a dreptului intern incompatibila cu obiectivele
unei directive si s lase neaplicatd, din oficiu, orice interpretare care ar fi obligatorie pentru ele, in
temeiul dreptului lor national, daca aceasti interpretare nu este compatibili cu directiva in discutie .

59. In cazul in care nu poate si procedeze la o interpretare a reglementirii nationale care sa fie
conformd cu cerintele dreptului Uniunii, instanta nationald poate avea, in temeiul principiului
suprematiei dreptului Uniunii, in cadrul unui litigiu introdus impotriva unei autoritati publice,
obligatia sd lase neaplicatd orice norma nationald contrara unei norme europene dacd ea are efect
direct, in sensul cé este suficient de clard, precisd si neconditionata pentru a conferi particularilor un
drept care sd poata fi invocat ca atare, in fata unei instante nationale”.

21 Hotaréarea din 13 martie 2007, Unibet (C-432/05, EU:C:2007:163, punctul 39).

22 Hotarérea din 26 iunie 2019, Craeynest si altii (C-723/17, EU:C:2019:533, punctul 54 si jurisprudenta citatd).

23 Hotarérea din 24 iunie 2019, Poplawski (C-573/17, EU:C:2019:530, punctele 53 si 54).

24 Hotarérea din 24 iunie 2019, Poplawski (C-573/17, EU:C:2019:530, punctul 55).

25 A se vedea in acest sens Hotérarea din 24 iunie 2019, Poptawski (C-573/17, EU:C:2019:530, punctele 74, 76 si 77).
26 A se vedea in acest sens Hotérarea din 24 iunie 2019, Poptawski (C-573/17, EU:C:2019:530, punctul 78).

27 A se vedea Hotararea din 24 iunie 2019, Poptawski (C-573/17, EU:C:2019:530, punctele 58 si 61).
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60. Principiul suprematiei dreptului Uniunii a permis astfel depasirea multor obstacole de ordin
procedural provenite din dreptul intern, in cadrul unor litigii intemeiate pe dreptul Uniunii. In anumite
cazuri, acesta a putut determina instanta nationald sd aplice norme de procedurad si sa adopte masuri in
situatii neprevizute de dreptul national **.

61. In recenta Hotirare Torubarov, referitoare la o cerere de protectie internationald, Curtea a statuat
ca o legislatie nationald care conduce la o situatie in care instanta de trimitere este lipsita de orice
mijloc care sa ii permitd sa asigure respectarea hotararii sale de catre autoritatile administrative vizate
nu respecta continutul esential al dreptului la o cale de atac efectiva, consacrat prin articolul 47 din
cartd”. Ea a considerat cd revine instantei nationale sarcina de a ldsa neaplicatd, dacd este necesar,
reglementarea nationald care ii interzicea si substituie cu propria decizie pe cea a organismului
administrativ care nu este conformd cu hotdrarea sa anterioara™.

62. La fel ca in prezenta cauzi, instanta de trimitere aprecia ca nu dispune de mijloace coercitive
suficiente, in temeiul dreptului sau national, pentru a impune respectarea hotararii sale de catre
administratie si a asigura deplina eficacitate a dreptului Uniunii. Prin urmare, exista o analogie intre
prezenta cauza si Hotararea Torubarov.

63. Avand in vedere consideratiile amintite, ce consecinta trebuie sd rezulte din principiul suprematiei
dreptului Uniunii in prezenta cauza?

64. Dupa cum reiese din cuprinsul punctelor 58 si 59 din prezentele concluzii, instanta nationala este
obligata, in masura posibilului, sa lase neaplicatd o jurisprudenta care impiedica aplicarea deplina a
dreptului Uniunii sau chiar o lege care creeazd un asemenea obstacol, atunci cand litigiul intre un
particular si stat, cu care este sesizatd, are ca obiect o dispozitie a dreptului Uniunii cu efect direct®.

65. Instanta de trimitere arata ca, in opinia sa, este posibild interpretarea dreptului national astfel incét
sd se asigure efectul deplin al dispozitiilor dreptului Uniunii in cadrul cauzei principale. In acest scop,
ea propune utilizarea mecanismului interpretirii conforme amintit la punctul 56 din prezentele
concluzii, prin aplicarea sa in cazul masurilor de executare silita prevazute de dreptul national privit
in ansamblul sau.

66. Intrucat aplicarea unor penalititi cu titlu cominatoriu in cuantum total de 10000 de euro s-a
dovedit ineficienta si nici impunerea unor penalitati cu titlu cominatoriu mai mari, pana la 25000 de
euro, nu are mai multe sanse sd producd efectul urmarit, in opinia acestei instante este necesar si se
aplice privarea de libertate in scopul constrangerii la executarea unei hotarari judecatoresti. Aceasta ar
implica sd se tind seama de o jurisprudentd a Bundesverfassungsgericht (Curtea Constitutionald
Federald), de cea din 1999, care are in vedere luarea in considerare a masurilor mai coercitive care

28 A se vedea Hotarérea din 19 iunie 1990, Factortame si altii (C-213/89, EU:C:1990:257, punctul 23), Hotédrarea din 20 septembrie 2001, Courage
si Crehan (C-453/99, EU:C:2001:465, punctul 26 si punctul 36 a doua liniutd), Hotararea din 21 noiembrie 2002, Cofidis (C-473/00,
EU:C:2002:705, punctul 38), precum si Hotararea din 14 martie 2013, Aziz (C-415/11, EU:C:2013:164, punctul 64).

29 Hotaréarea Torubarov (punctele 71 si 72).

30 Hotaréarea Torubarov (punctul 74).

31 In ceea ce priveste articolul 23 din Directiva 2008/50, Curtea a statuat deja ci aceasti dispozitie impune o obligatie clard de a intocmi un plan
privind calitatea aerului care si fie conform cu anumite cerinte care poate fi invocata de particulari impotriva autoritétilor publice (a se vedea
Hotarérea din 19 noiembrie 2014, ClientEarth, C-404/13, EU:C:2014:2382, punctele 53-56 si jurisprudenta citata). In ceea ce priveste
articolul 47 din carta, Curtea a considerat ci, in cadrul unui litigiu referitor la o situatie reglementatd de dreptul Uniunii, acest articol este
suficient in sine si nu trebuie sa fie precizat prin dispozitii ale dreptului Uniunii sau ale dreptului national pentru a conferi particularilor un
drept care sa poata fi invocat ca atare (Hotararea din 17 aprilie 2018, Egenberger, C-414/16, EU:C:2018:257, punctul 78, si Hotérarea
Torubarov, punctul 56).

32 Ordonanta din 9 august 1999 (1 BvR 2245/98). Cauza care a determinat emiterea acestei ordonante a avut ca obiect refuzul unei municipalitati
de a inchiria o sala unui anumit partid politic. Bundesverfassungsgericht (Curtea Constitutionala federald) a considerat ca masurile prevazute de
VwGO, in special articolul 172, se pot dovedi insuficiente si c&, intr-o astfel de situatie, aplicarea normelor din ZPO este posibild mutatis
mutandis [,in entsprechender Anwendung”] potrivit articolului 167 din VwGO. Bundesverfassungsgericht (Curtea Constitutionala federald)
ofera exemple de masuri de executare silita intemeiate pe ZPO care privesc toate executarea de catre un tert (de exemplu, deschiderea salii de
citre un executor judecatoresc). Privarea de libertate in scopul constrangerii la executarea unei hotarari judecatoresti nu este insi mentionata in
ordonanta.
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exista in dreptul civil german, dar sa se ignore o jurisprudentd a aceleiasi instante din anul 1970* care
ar constitui un obstacol in calea privirii de libertate in scopul constrangerii la executarea unei hotarari
judecatoresti a titularilor unei functii publice sau de demnitate publica. Obstacolul mentionat ar fi
cauzat de lipsa unei legi clare si precise care sa indeplineascd anumite cerinte formale cu privire la
persoanele in cauza. Articolul 888 din ZPO nu ar corespunde cerintelor respective si, dupd cum a
aratat guvernul german in cursul sedintei ca raspuns la o intrebare a Curtii, nicio masurd privativa de
libertate nu ar fi fost de altfel adoptata de instantele germane impotriva lor pe acest temei.

67. Totusi, se ridicd problema daca instanta nationald trebuie sd mearga atit de departe in
interpretarea dreptului sdu national pentru a asigura efectul deplin al articolului 23 din Directiva
2008/50 si al articolului 47 din cartd, inlaturand aplicarea unei jurisprudente sau chiar a unei legi care
protejeaza justitiabilul. Consideram ca raspunsul este negativ.

68. Astfel, in practicd, deplina efectivitate a dreptului Uniunii poate s cunoasca limite. Este necesar ca
instanta nationald, careia ii revine obligatia de a aplica dreptul Uniunii, sa pund uneori in balantd mai
multe drepturi fundamentale*. In anumite cazuri, aplicarea deplind a unei norme de drept al Uniunii
trebuie inlaturatd in numele unui principiu general de drept® sau al unui drept fundamental *.

69. In masura in care constrangerea la executarea unei hotirari judecitoresti implici privarea de
libertate, este important sa se verifice daca inlaturarea aplicarii unei parti din dreptul national, astfel
cum este avutd in vedere de instanta de trimitere, pentru punerea in aplicare pe deplin a unei
directive si asigurarea dreptului la o cale de atac jurisdictionala efectivd, este compatibild cu articolul 6
din carta, care garanteaza dreptul la libertate.

C. Luarea in considerare a dreptului fundamental la libertate

70. Articolul 6 din cartd prevede un drept fundamental la libertate care il reflecta pe cel instituit la
articolul 5 din Conventia pentru apararea drepturilor omului si a libertétilor fundamentale, semnata la
Roma la 4 noiembrie 1950 (denumita in continuare ,,CEDQO”)¥.

71. Dreptul la libertate mentionat trebuie interpretat din perspectiva articolului 52 alineatul (1) din
cartd, potrivit ciruia orice restrangere a exercitiului drepturilor si libertétilor recunoscute prin cartéd
trebuie si fie prevazutd de lege si sa respecte substanta acestor drepturi si libertati.

72. Jurisprudenta constanta a Curtii Europene a Drepturilor Omului, la care trebuie sa se facd trimitere
in conformitate cu articolul 52 alineatul (3) din cartd, in cazul unui drept ce corespunde unui drept
prevazut de CEDO, confirma necesitatea unei legi. Aceastd jurisprudenta si in special Hotararea Del
Rio Prada impotriva Spaniei®® pune accentul pe calitatea legii, subliniind c& orice privare de libertate
trebuie sd aiba un temei juridic, iar legea in cauza este necesar sa fie suficient de accesibild, precisa si

33 Ordonanta din 13 octombrie 1970 (1 BvR 226/70).

34 A se vedea, pentru punerea in balantd a dreptului la respectarea vietii private si a dreptului la libertatea de exprimare, Hotdrarea din
16 decembrie 2008, Satakunnan Markkinaporssi si Satamedia (C-73/07, EU:C:2008:727, punctele 52 si 53).

35 A se vedea Hotérarea din 24 octombrie 2018, XC si altii (C-234/17, EU:C:2018:853, punctul 53).

36 A se vedea Hotararea din 17 ianuarie 2019, Dzivev si altii (C-310/16, EU:C:2019:30, punctele 33, 34, 36 si 39).

37 Potrivit Explicatiilor cu privire la cartd (JO 2007, C 303, p. 17), dreptul la libertate previzut la articolul 6 din cartd corespunde dreptului
garantat la articolul 5 din CEDO si are, in conformitate cu articolul 52 alineatul (3) din cartd, acelasi inteles si acelasi domeniu de aplicare (a se
vedea sectiunea ,Explicatie cu privire la articolul 6” primul paragraf).

38 Curtea Europeana a Drepturilor ~Omului, Hotérdrea Del Rio Prada impotriva Spaniei din 21 octombrie 2013
(CE:ECHR:2013:1021JUD004275009, punctul 125 si jurisprudenta citata), precum si, in special, Hotararea Curtii EDO din 25 iunie 1996, Amuur
impotriva Frantei (CE:ECHR:1996:0625]UD001977692, punctul 50).
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previzibila in aplicarea sa pentru a evita orice risc de arbitrariu. Curtea a preluat criteriile respective in
Hotararea Al Chodor, precizand cé este obligatoriu si existe un temei juridic si ca acesta trebuie si
corespunda criteriilor privind claritatea, previzibilitatea, accesibilitatea si de protectia impotriva
arbitrarului®.

73. Ardtam ca articolul 104 din Constitutie, la care face referire instanta de trimitere, contine cerinte
similare, prevazand ca libertatea persoanei nu poate fi restransa decat in temeiul unei legi, care trebuie
sa indeplineasca anumite criterii formale.

74. Or, in prezenta cauzg, instanta nationald afirma in mod clar si ferm ca dreptul intern nu cuprinde
o asemenea lege referitoare la privarea de libertate in scopul constrangerii la executarea unei hotaréri
judecatoresti care a dobandit autoritate de lucru judecat a titularilor unei functii publice sau de
demnitate publica.

75. Aceastd prezentare a dreptului national a fost desigur dezbatuta in observatiile scrise ale partilor si
in sedinta desfasurata in fata Curtii. Totusi, pe langa faptul ca nu este de competenta Curtii sa repuna
in discutie interpretarea datd dreptului national de citre instanta de trimitere®, subliniem ci din
dezbateri rezulta cel putin ca exista o indoiala serioasa privind interpretarea dreptului national si, prin
urmare, privind gradul de claritate si de previzibilitate al acestuia.

76. Potrivit Deutsche Umwelthilfe si instantei de trimitere, problema respectiva legati de previzibilitate
ar putea fi depésitd prin emiterea unui avertisment cominatoriu in privinta persoanelor vizate. Totusi,
instanta mentionatd aratd ea insdsi ca acest tip de avertisment nu este prevazut in ZPO in cazul
obligatiilor de a face, precum obligatia de a prevedea o interdictie de circulatie pentru anumite
vehicule .

77. De asemenea, din decizia de trimitere reiese ca exista o incertitudine suplimentara deloc neglijabila
in ceea ce priveste persoanele care pot fi supuse privarii de libertate in scopul constrangerii la
executarea unei hotarari judecétoresti.

78. Instanta de trimitere mentioneazd astfel mai multe persoane, si anume, la nivelul landului,
prim-ministrul si ministrul pentru mediu si protectia consumatorilor, iar la nivelul regiunii
administrative Bavaria Superioard, presedintele si vicepresedintele guvernului. Aceasta adauga ca
trebuie vizate totodata, din motive de precautie, persoane care ocupa posturi de conducere in cadrul
landului si al regiunii administrative Bavaria Superioara, intrucat organismele de conducere ale
landului beneficiazd de o imunitate parlamentara care, daca nu ar fi ridicatd, ar face ca privarea de
libertate in scopul constrangerii la executarea unei hotérari judecétoresti sa fie inoperanta.

79. Din enumerarea de mai sus rezultd cd titularii unei functii publice sau de demnitate publica
principali de la nivelul landului ar putea evita privarea de libertate in scopul constrangerii la
executarea unei hotirari judecitoresti. In schimb, inaltii functionari din regiunea administrativi
Bavaria Superioard care, potrivit informatiilor furnizate de instanta de trimitere, sunt obligati sa
urmeze instructiunile landului, precum si ale persoanelor care ocupa o functie de conducere in cadrul
serviciilor competente ale acestuia din urma si ale regiunii administrative Bavaria Superioard ar putea fi
supusi unei astfel de masuri. Cu privire la persoanele respective, instanta de trimitere precizeaza totusi
ca este necesar sa se verifice de asemenea daca li se poate cere in mod rezonabil sa execute hotararea
judecétoreasca chiar si in situatia in care ar trebui sa actioneze impotriva opiniei superiorului lor
ierarhic.

39 Hotarérea din 15 martie 2017, Al Chodor (C-528/15, EU:C:2017:213, punctele 38 si 40).
40 A se vedea punctul 38 din prezentele concluzii.

41 A se vedea punctele 12 si 13 din prezentele concluzii. Avertismentul cominatoriu nu este previzut la articolul 888 alineatul (2) din ZPO. In
conformitate cu articolul 890 alineatele (1) si (2) din ZPO, acesta este prevazut in cazul unei obligatii de a nu face sau de a tolera o actiune.
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80. Rezulta din elementele care preceda cd, presupunand chiar cd prin privarea de libertate in scopul
constrangerii la executarea unei hotarari judecatoresti se poate atinge obiectivul urmadrit, si anume
respectarea autoritatii de lucru judecat si, prin urmare, aplicarea deplind a Directivei 2008/50 — ceea
ce, in opinia noastra, este departe de a fi sigur —, aplicarea unei astfel de masuri in privinta titularilor
unei functii publice sau de demnitate publicd ai landului ar incélca dreptul fundamental la libertate,
garantat prin articolul 6 din cartd, din cauza lipsei unei legi in acest sens sau, cel putin, a lipsei unei
legi clare si previzibile.

81. In pofida problemei legate de efectivitatea dreptului Uniunii si, in special, de ingerinta in dreptul la
o cale de atac jurisdictionala efectiva generatd de situatia concretd, instanta nationald nu poate eluda
respectarea cerintelor fundamentale ale articolului 6 din carta.

82. Dupd cum a subliniat guvernul german in cursul sedintei desfiasurate in fata Curtii, intrucat este
vorba despre un litigiu care are ca obiect un drept intemeiat pe o directiva, instanta sesizata trebuie sa
interpreteze dreptul national in conformitate cu dreptul Uniunii si poate fi obligatd sa lase neaplicata o
lege nationald care impiedicd acest lucru. Totusi, aceasta interpretare a dreptului national nu trebuie
desigur sa conduci la incalcarea dreptului fundamental la libertate.

83. La fel ca guvernul german, apreciem ca libertatea persoanelor individuale nu poate fi limitata fara
sa existe un temei legal suficient. Este necesar ca o asemenea limitare sa se intemeieze pe o lege clarg,
previzibila, accesibila si fara caracter arbitrar. In caz contrar, limitarea libertitii poate la randul siu si
aduca o atingere semnificativa statului de drept.

84. Prin urmare, oricat de grav ar fi comportamentul titularilor unei functii publice sau de demnitate
publicd care refuza s se conformeze unei hotérari judecétoresti care a dobandit autoritate de lucru
judecat, consideram ca obligatia instantei nationale de a face tot ce tine de competenta sa pentru a
asigura efectul deplin al unei directive, in special al unei directive in domeniul mediului si de a asigura
dreptul fundamental la o cale de atac jurisdictionala efectiva, nu poate fi indeplinita cu incélcarea
dreptului fundamental la libertate. Prin urmare, obligatia in cauzd nu poate fi interpretatd in sensul ca
ii permite — sau a fortiori ci o constrange — sa incalce acest drept fundamental la libertate **.

85. Propunem astfel Curtii sa precizeze cd obligatia instantei de a interpreta dreptul national, in
madsura posibilului, in conformitate cu dreptul Uniunii si eventual de a inldtura aplicarea unei legi
care, in practicd, ar impiedica deplina efectivitate a acestui drept are o limita absoluta atunci cand
interpretarea respectiva incalca dreptul fundamental la libertate garantat prin articolul 6 din carta.

86. In plus, chiar si in ipoteza in care privarea de libertate in scopul constrangerii la executarea unei
hotérari judecétoresti ar fi previazuta de lege, amintim, dupa cum am subliniat in Concluziile noastre
prezentate in cauza Al Chodor, ca detentia trebuie sa constituie, in opinia noastrd, o masura la care se
recurge in ultimd instantd®. Ea nu trebuie astfel sa fie aplicatd, in orice caz, decat daci a fost luatd in
considerare orice altd masura si a fost respectat principiul proportionalitatii.

87. Observam ca nu este de altfel cert, in spetd, ca instanta de trimitere a recurs la toate mijloacele
aflate la dispozitia sa in temeiul dreptului national. In cursul sedintei s-a sugerat ci ar putea fi avute
in vedere alte masuri, cum ar fi penalititile cu titlu cominatoriu, in valoare de 25000 de euro,
eventual repetate la intervale scurte. S-a mentionat de asemenea posibilitatea ca aceste penalititi cu
titlu cominatoriu sd nu fie platite landului, ci unui tert sau chiar reclamantei din cauza principala.
Revine instantei de trimitere sarcina de a verifica daca astfel de masuri ar fi posibile.

42 Facem trimitere la Concluziile avocatului general Bobek prezentate in cauza Dzivev si altii (C-310/16, EU:C:2018:623, punctele 123 si 124), care
subliniazd necesitatea de a gési un echilibru intre eficacitate si necesitatea de a proteja drepturile fundamentale.

43 A se vedea Concluziile noastre prezentate in cauza Al Chodor (C-528/15, EU:C:2016:865, punctul 55).
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88. In lipsa unor misuri coercitive eficiente in dreptul intern pentru asigurarea executirii hotirarilor,
in orice caz, este de competenta legiuitorului national, daca apreciaza ca este pertinent sau oportun,
sa prevadd sau sd nu prevadd o masura privativd de libertate precum privarea de libertate in scopul
constrangerii la executarea unei hotérari judecétoresti a titularilor unei functii publice sau de demnitate
publica. Potrivit statelor membre, o astfel de decizie poate varia de la un stat membru la altul in functie
de politicile sociale si de aprecierea capacitatii unei astfel de mésuri de a permite atingerea rezultatului
previzut prin directiva in cauza®.

89. Subliniem c4§, chiar daca instanta de trimitere ar fi, potrivit dreptului sau intern, total neputincioasa
sd asigure respectarea de cétre parat a hotararilor sale judecitoresti care au dobéandit autoritate de
lucru judecat si, prin urmare, a Directivei 2008/50, Uniunea dispune totusi de un mijloc de
constrangere. Ar putea fi avuta in vedere o procedurd de constatare a neindeplinirii obligatiilor
impotriva statului membru in astfel de situatii si de altfel Comisia a initiat o asemenea procedura in
ceea ce priveste poluarea aerului, in special in orasul Miinchen®. Dacd statul membru ar fi
condamnat pentru incélcarea Directivei 2008/50 si daca nu s-ar conforma hotararii Curtii, aceasta ar
putea, in temeiul articolului 260 alineatul (2) TFUE, sa il oblige la plata unei sume forfetare pentru
trecut si a unor penalititi cu titlu cominatoriu pentru viitor, la un nivel descurajator, datorate, daca
este cazul, pentru fiecare zi in care statul membru nu se conformeaza.

V. Concluzie

90. Avand in vedere consideratiile precedente, propunem Curtii sa raspunda la intrebarea preliminara
adresata de Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (Tribunalul Administrativ Superior din Bavaria) dupa
cum urmeaza:

»Dreptul Uniunii, in special articolul 4 alineatul (3) al doilea paragraf TUE, articolul 197 alineatul (1)
TFUE, articolul 47 alineatul (1) din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene, articolul 9
din Conventia privind accesul la informatie, participarea publicului la luarea deciziei si accesul la
justitie in probleme de mediu semnata la Aarhus la 25 iunie 1998, si aprobatd in numele Comunitéatii
Europene prin Decizia 2005/370/CE a Consiliului din 17 februarie 2005 si articolul 19 alineatul (1) al
doilea paragraf TUE, trebuie interpretat in sensul cd, pentru a asigura punerea in aplicare efectiva a
Directivei 2008/50/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 21 mai 2008 privind calitatea
aerului inconjurator si un aer mai curat pentru Europa si, in acest scop, pentru a constrange titularii
unei functii publice sau de demnitate publicd sd se conformeze unei hotérari judecétoresti care a
dobandit autoritate de lucru judecat, instanta nationala nu este obligatd si nici mdacar autorizata sa
adopte in privinta lor o masurd privativi de libertate precum privarea de libertate in scopul
constrangerii la executarea unei hotérari judecétoresti, daca o asemenea masurd nu este prevazutd in
privinta persoanelor respective de o lege nationala clard, previzibild, accesibila si fard caracter arbitrar.”

44 Intr-un articol din 18 iulie 2019, publicat in Frankfurter Allgemeine Zeitung, presedintele Bundesverwaltungsgericht (Curtea Administrativi
Federald) scrie ca privarea de libertate in scopul constrangerii la executarea unei hotarari judecitoresti nu este, in opinia sa, o méisurd adecvati
in privinta reprezentantilor unui organ administrativ, precum prim-ministrul unui land. Publicul s-ar astepta ca organismele de stat si regionale,
precum si inaltii functionari si continue exercitarea tuturor functiilor lor.

45 A se vedea cauza pendinte Comisia/Germania (C-635/18).
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