HEINRICH

CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL
SHARPSTON
prezentate la 10 aprilie 2008*

1. Prin intermediul prezentei trimiteri preli-
minare, Unabhingiger Verwaltungssenat im
Land Niederdsterreich (Austria) (Camera
Administrativd Independentd pentru Landul
Austria Inferioard) solicitd sd se stabileascd
daca actele care trebuie sa facd obiectul unei
publicéri in temeiul articolului 254 CE sunt
»~documente” in sensul articolului 2
alineatul (3) din Regulamentul (CE)
nr. 1049/2001 (denumit in continuare ,Regu-
lamentul privind accesul public la docu-
mente”?) si daca regulamentele sau pérti din
acestea au forta obligatorie in cazul in care,
contrar articolului 254 alineatul (2) CE, nu au
fost publicate in Jurnalul Oficial.

1 — Limba originalé: engleza.

2 — Regulamentul (CE) nr. 1049/2001 al Parlamentului European
si al Consiliului din 30 mai 2001 privind accesul public la
documentele Parlamentului European, ale Consiliului si ale
Comisiei (JO L 145, p. 43, Editie speciala, 01/vol. 3, p. 76).

Cadrul juridic

Dispozitii relevante de drept comunitar
privind publicarea si accesul la documente

Dispozitii ale tratatului

2. Articolul 1 al doilea paragraf UE prevede:

sPrezentul tratat marcheaza o noud etapi in
procesul de creare a unei uniuni tot mai
profunde intre popoarele Europei, in cadrul
céreia deciziile se iau cu respectarea deplind a
principiului transparentei si cAt mai aproape
cu putinta de cetiteni.”
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3. Articolul 254 CE prevede:

»(1) Regulamentele, directivele si deciziile
adoptate in conformitate cu procedura preva-
zutd la articolului 2512 [...] se publicd in
«Jurnalul Oficial al Uniunii Europene». |...]

(2) Regulamentele Consiliului si ale Comisiei,
precum si directivele acestor institutii care se
adreseaza tuturor statelor membre se publica
in «Jurnalul Oficial al Uniunii Europene». |...]

(3) Celelalte directive, precum si deciziile
sunt notificate destinatarilor lor si intrd in
vigoare prin aceasta notificare.”

4. Articolul 255 CE prevede:

»(1) Orice cetitean al Uniunii si orice
persoand fizica sau juridica, care are resedinta
sau sediul intr-un stat membru, are drept de
acces la documentele Parlamentului Euro-
pean, ale Consiliului si ale Comisiei, sub

3 — Care reglementeaza asa-zisa ,procedura de codecizie”.
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rezerva principiilor si conditiilor care vor fi
stabilite in conformitate cu alineatele (2) si (3).

(2) Principiile generale si limitele care, din
motive de interes public sau privat, reglemen-
teazd exercitarea dreptului de acces la docu-
mente se stabilesc de catre Consiliu, hotarand
in conformitate cu procedura prevazutd la
articolul 251, in urmétorii doi ani de la
intrarea in vigoare a Tratatului de la
Amsterdam.

(3) Fiecare institutie mentionatd anterior
elaboreaza, in regulamentul sau de procedurs,
dispozitii speciale privind accesul la propriile
documente.”

Regulamentul privind accesul public la docu-
mente

5. Primele patru considerente, care constituie
fundamentele regulamentului, subliniaza
importanta deschiderii, transparentei si
raspunderii. Primul considerent invoci in
mod expres articolul 1 UE. Al doilea conside-
rent explicd faptul cd o mai mare transparenti
permite garantarea unei mai mari legitimitati,
eficacititi si responsabilititi a administratiei
fatd de cetéteni intr-un sistem democratic. Al
treilea considerent precizeazd cad regula-
mentul ,intireste initiativele deja avute de
institutii in vederea imbunitatirii transpa-
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rentei procesului decizional”. Al patrulea
considerent defineste obiectivele regulamen-
tului:

»Prezentul regulament vizeaza conferirea
celui mai mare efect posibil dreptului de
acces public la documente si definirea princi-
piilor generale si a limitelor, in conformitate
cu articolul 255 alineatul (2) [CE]”.

6. Articolul 1 litera (a) din Regulamentul
privind accesul public la documente prevede
ci obiectul regulamentului este

»definirea principiilor, a conditiilor si a
limitelor, intemeiate pe ratiuni de interes
public sau privat, care cirmuiesc dreptul de
acces la documentele Parlamentului Euro-
pean, ale Consiliului si ale Comisiei (denumite
in continuare «\institutii»), prevazut la arti-
colul 255 din Tratatul CE in vederea garantérii
unui acces cat mai larg la documente”.

7. Articolul 2 alineatul (1) prevede ci ,[o]rice
cetatean al Uniunii si orice persoani fizicd sau
juridica avand resedinta sau sediul social in-
tr-un stat membru are drept de acces la
documentele institutiilor, sub rezerva princi-
piilor, conditiilor si limitelor definite de
prezentul regulament”.

8. Articolul 2 alineatul (3) prevede ca regula-
mentul se aplicd ,tuturor documentelor
detinute de o institutie, adica intocmite sau
primite de catre aceasta si aflate in posesia
acesteia, in toate domeniile de activitate ale
Uniunii Europene”. Articolul 2 alineatul (5)
permite ,documentel[or] sensibile, astfel cum
sunt definite la articolul 9 alineatul (1)” sa fie
supuse ,unui regim special, in conformitate
cu respectivul articol”.

9. Articolul 3 litera (a) defineste notiunea
»~document” astfel: ,orice continut, indiferent
de suport (scris pe hartie sau stocat sub forma
electronica, inregistrare sonord, vizuala sau
audiovizuald) privind un subiect referitor la
politicile, activitatile si deciziile care tin de
competenta institutiei”.

10. Articolele 4 si 9 contin prevederi specifice
referitoare la anumite exceptii de la principiul
accesului public la documente. Astfel, arti-
colul 4 prevede:

»(1) Institutiile resping cererile de acces la un
document in cazul in care divulgarea conti-
nutului ar putea aduce atingere protectiei:

(a) interesului public, in ceea ce priveste:
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— siguranta publici,

— apdrarea si chestiunile militare,

[...]"

11. Articolul 9 alineatul (1) defineste ,docu-
mentele sensibile” drept ,documente emise de
institutii sau agentiile create de citre acestea,
de statele membre, de térile terte sau de
organizatiile internationale, clasificate «TRES
SECRET/TOP SECRET» (Strict secret),
«SECRET» (Secret) sau « CONFIDENTIEL»
(Confidential) [sic] in temeiul normelor in
vigoare in cadrul institutiei in cauza, care
protejeaza interesele fundamentale ale
Uniunii Europene sau ale unuia sau mai
multor state membre in domeniile definite la
articolul 4 alineatul (1) litera (a) si, in special,
in domeniile sigurantei publice, aparirii si
chestiunilor militare”. In continuare, arti-
colul 9 prevede, printre altele, ca cererile de
acces la documente sensibile se solutioneazi
de persoane autorizate s ia cunostintd de
continutul  acestor documente. Acele
persoane trebuie sa precizeze si informatiile
care pot apérea in registrul public privind
aceste documente previzut la articolul 11.
Institutiile care refuza accesul la astfel de
documente trebuie sa isi motiveze decizia, iar
normele institutiilor referitoare la accesul
public la documente trebuie ficute publice.

1-363

12. Articolul 13 contine dispozitii specifice
cu privire la publicarea in Jurnalul Oficial:

»(1) Se publicad in Jurnalul Oficial, pe langi
actele prevazute la articolul 254 alineatele (1)
si (2) din Tratatul CE [...], sub rezerva
articolelor 4 si 9 din prezentul regulament,
urmitoarele documente:

(a) propunerile Comisiei;

(b) pozitiile comune adoptate de Consiliu in
conformitate cu procedurile previzute la
articolele 251 si 252 din Tratatul CE,
precum si expunerea de motive si pozi-
tiile adoptate de Parlamentul European in
cadrul acestor proceduri;

»(2) Se publici in Jurnalul Oficial, in masura
posibilului, urmétoarele documente:
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(c) directivele, altele decat cele prevazute la
articolul 254 alineatele (1) si (2) din
Tratatul CE, deciziile, altele decat cele
previzute la articolul 254 alineatul (1) din
Tratatul CE, recomandarile si avizele.

Regulamentul nr. 2320/2002

13. Articolul 1 din Regulamentul (CE)
nr. 2320/2002* aratd cd principalul obiectiv
al acestui regulament este ,,de a stabili si aplica
masuri comunitare corespunzitoare in
vederea prevenirii actiunilor de interventie
ilegala in aviatia civila”.

4 — Regulamentul (CE) nr. 2320/2002 al Parlamentului European
si al Consiliului din 16 decembrie 2002 de instituire a unor
norme comune in domeniul sigurantei aviatiei civile (JO L 355,
p. 1, Editie speciald, 07/vol. 11, p. 51).

14. Articolul 4 alineatele (1) si (2) prevede:

»(1) Standardele de bazd comune privind
maisurile de sigurantd aeriand [...] sunt
prezentate in anexa.

(2) Masurile necesare pentru aplicarea si
adaptarea tehnicd a standardelor de baza
comune se adoptd in conformitate cu proce-
dura prevazuta la articolul 9 alineatul (2)°,
tindindu-se seama de diversele tipuri de
operatiuni si de caracterul sensibil al masu-
rilor privind:

(a) criteriile de performantd si testele de
receptie a echipamentelor;

(b) procedurile detaliate care contin infor-
matii sensibile;

(c) criteriile detaliate privind derogirile de la
maisurile de securitate.”

5 — Procedura de reglementare in cadrul comitologiei.
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15. Articolul 6 prevede:

»Statele membre pot aplica, in conformitate
cu dreptul comunitar, mdsuri mai stricte decét
cele previzute in prezentul regulament. In cel
mai scurt timp de la aplicarea acestora, statele
membre informeazd Comisia cu privire la
natura acestor masuri.”

16. Articolul 8 privind difuzarea informatiilor
prevede:

»(1) Fira a aduce atingere dreptului de acces
al publicului la acte stabilit prin [Regula-
mentul privind accesul public la documente]

(a) mésurile privind:

(i) criteriile de performanta si testele de
receptie a echipamentelor;
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(ii) procedurile detaliate care contin
informatii sensibile;

(iii) criteriile detaliate privind derogarile
de la méasurile de siguranta;

prevazute la articolul 4 alineatul (2);

sunt secrete si nu se publicid. Ele sunt
accesibile doar autoritatilor previzute la
articolul 5 alineatul (2)[°], care le comunica
doar pértilor interesate, in functie de necesi-
tatea cunoasterii acestora, in conformitate cu
normele de drept intern in vigoare privind
difuzarea informatiilor sensibile.

6 — Autoritate desemnata de fiecare stat membru.
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17. Articolul 12 prevede ca sanctiunile prevé-
zute pentru incéilcarea dispozitiilor regula-
mentului trebuie sa fie ,eficiente, proportio-
nale si descurajatoare”.

18. Anexa previzuta laarticolul 4 alineatul (1)
a fost legal publicata ca parte integranta din
regulament. Aceasta contine, printre altele,
standarde de bazi comune privind verificarea/
filtrarea célatorilor (punctul 4.1) si verificarea/
filtrarea bagajelor de ména (punctul 4.3). Toti
calatorii de la plecare trebuie si treacd prin-
tr-un filtru pentru a se preveni introducerea
de citre acestia a unor articole interzise in
zonele de securitate cu acces restrictionat si la
bordul aeronavelor. Bagajele de méanid ale
acestora trebuie trecute printr-un filtru
inainte de a li se permite accesul in zonele de
securitate cu acces restrictionat sau la bordul
aeronavei, iar articolele interzise aflate in
posesia calatorului se confisci sau calatorului
nu i se permite accesul in zonele de securitate
cu acces restrictionat sau in aeronava, dupa
caz.

19. Punctul 1.18 din anexd defineste ,arti-
colul interzis” drept ,un obiect care poate fi
utilizat pentru comiterea unui act de inter-
ventie ilegald, care nu a fost declarat in mod
corespunzator si care face obiectul legilor si
reglementarilor in vigoare”. O lista orientativé
a acestor articole interzise se gédseste in
»apendicele” publicat al anexei, care contine
orientdri pentru clasificarea articolelor inter-
zise. Fraza introductivi are urmatorul
cuprins: ,[ijn cele ce urmeazid se oferd o
serie de orientdri cu privire la diferitele forme
pe care le pot prezenta armele si obiectele
restrictionate; totusi, bunul simt constituie
elementul determinant in cazul in care se

evalueaza posibilitatea utilizdrii unui anumit
obiect ca arméd sau nu”. ,,Obiecte[le] conton-
dente: béte, ciomege, bate de baseball sau alte
instrumente asemanétoare” sunt previzute la
punctul (iii) din apendice. Punctul (vi)
continud: ,[a]lte articole, cum ar fi pioleti,
bastoane de munte, brice, foarfece lungi care,
desi nu sunt considerate in mod obisnuit a fi
arme mortale sau periculoase, ar putea fi
utilizate ca arme, precum si armele sau
grenadele de joaca sau imitatie”. Punctul (vii)
continud: ,[a]rticole de orice fel care pot crea
in mod rezonabil suspiciunea ca ar putea fi
utilizate pentru a simula o armi mortald;
printre astfel de articole se numara, fard ca
lista si fie exhaustivi, obiectele care seamiana
cu dispozitivele explozive sau alte articole care
pot crea aparenta unei arme sau a unui obiect
periculos”.

Regulamentele de punere in aplicare adoptate
de ciatre Comisie

20. Primele doud considerente ale Regula-
mentului (CE) nr. 622/2003 (denumit in
continuare ,Regulamentul nr. 622/2003”)7,
care pune in aplicare Regulamentul

7 — Regulamentul (CE) nr. 622/2003 al Comisiei din 4 aprilie 2003
de stabilire a masurilor de aplicare a standardelor comune de
bazi privind siguranta aeriana (JO L 89, p. 9, Editie speciala,
07/vol. 11, p. 103). Anexa nepublicata a fost modificata de mai
multe ori, ultima dati prin Regulamentul (CE) nr. 23/2008 al
Comisiei din 11 ianuarie 2008 (JO L 9, p. 12). Cuprinsul
textului a fost modificat numai o datd, cand, prin Regula-
mentul (CE) nr. 65/2006 al Comisiei din 13 ianuarie 2006 (JO
L 11, p. 4, Editie speciald, 07/vol. 15, p. 100), a fost introdus
articolul 3a (privind noi metode si procese tehnice).
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nr. 2320/2002, explicd forma si caracterul
limitat al publicarii sale dupa cum urmeaz:

»(1)  Comisiei i se cere si adopte masuri de
aplicare a unor standarde comune de
bazd privind siguranta aeriand pe
teritoriul Uniunii Europene. Un regu-
lament este instrumentul cel mai
adecvat in acest scop.

(2) In conformitate cu Regulamentul [...]
nr. 2320/2002 si in vederea prevenirii
actelor ilegale, mésurile din anexa la
prezentul regulament trebuie si fie
secrete si nepublicabile.”

21. Articolul 1 prevede ca regulamentul
stabileste masurile necesare pentru punerea
in aplicare si adaptarea tehnica a standardelor
comune de baza referitoare la siguranta
aeriand care trebuie incluse in programele
nationale de siguranti a aviatiei civile.

22. Articolul 3 contine prevederi privind
confidentialitatea. Acest articol aratd ca
»[m]asurile mentionate la articolul 1 sunt
prezentate in anexa. Aceste madsuri sunt
secrete si nu se publica. Ele se pun numai la
dispozitia persoanelor autorizate corespun-
zitor de catre un stat membru sau de cétre
Comisie”.
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23. Regulamentele ulterioare de modificare a
anexei la Regulamentul nr. 622/2003 contin
fiecare, cu  exceptia  Regulamentului
nr. 1477/20078, cate un articol in care se
prevede ci ,[alnexa la Regulamentul (CE)
nr. 622/2003 se modificd in conformitate cu
anexa la prezentul regulament. Articolul 3 din
regulamentul mentionat anterior nu se aplica
in ceea ce priveste caracterul confidential al
prezentei® anexe” *°.

24. Regulamentul nr. 68/2004 ", primul regu-
lament de modificare a anexei la Regula-

8 — Regulamentul (CE) nr. 1477/2007 al Comisiei din 13 decem-
brie 2007 (JO L 329, p. 22).

9 — ,Anexa” in Regulamentul (CE) nr. 68/2004 al Comisiei din
15 ianuarie 2004 (JO L 10, p. 14, Editie speciald, 07/vol. 16,

p- 3).

10 — Considerentul (6) al Regulamentului (CE) nr. 1477/2007
prevede: ,[m]asurile previzute in prezentul regulament nu se
numard printre cele care, in conformitate cu articolul 8
alineatul (1) din Regulamentul (CE) nr. 2320/2002, sunt
secrete si nu sunt facute publice”. Articolul 1 a doua tezi
prevede, in consecintd, ca articolul 3 din Regulamentul
nr. 622/2003 nu se aplica in ceea ce priveste caracterul
confidential al ,prezentei anexe”. Anexa la regulament este
publicatd in mod corespunzator si are urmatorul cuprins:
»Apendicele 3 se inlocuieste cu urmitorul text: «Apendicele
3[,] Republica Singapore[,] Aeroportul Changi»”. Avand in
vedere ci restul anexei la Regulamentul nr. 622/2003 (astfel
cum a fost modificat) continua s fie nepublicat, contrar celor
sustinute de Comisie in timpul sedintei, prevederile cuprinse
in anexa la Regulamentul nr. 1477/2007 pot fi cel mai bine
descrise drept obscure.

11 — Acesta este regulamentul identificat de instanta de trimitere
ca fiind regulamentul relevant. Astfel cum a reiesit din
dezbateri, aceasta tezi se explicd prin faptul ca modificarile
realizate prin regulamentul de modificare urmitor [Regula-
mentul (CE) nr. 857/2005 al Comisiei din 6 iunie 2005 (JO
L 143, p. 9, Editie speciala, 07/vol. 15, p. 25), ultima
modificare inainte de aparitia incidentului care sta la baza
trimiterii preliminare] nu au schimbat lista articolelor
interzise care figureazda in anexa la Regulamentul
nr. 622/2003. In continuare, in prezentele concluzii, ne
vom referi numai la ,Regulamentul nr. 622/2003 (astfel cum a
fost modificat)” pentru a desemna versiunea Regulamentului
nr. 622/2003 aplicabild la data faptelor. Avand in vedere ci
anexele tuturor regulamentelor ulterioare nu au fost
publicate (similar anexei originale la Regulamentul
nr. 622/2003), nu am fost in médsurd sa verificim daci lista
articolelor interzise a fost modificati fati de versiunea
stabilita prin anexa la Regulamentul nr. 68/2004.
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mentul nr. 622/2003, cuprinde urmétoarele
considerente relevante:

,(2) In conformitate cu Regulamentul
2320/2002 si in scopul de a preveni
actele ilegale, masurile stabilite in
anexa la  Regulamentul (CE)
nr. 622/2003 sunt secrete si nu se
publica. Aceeasi reguld se aplicd in
mod necesar oricdrui act de modifi-
care '

(3) Cu toate acestea, este necesar sd se
stabileascd o listd armonizata, accesi-
bila publicului, care sé indice separat
articolele interzise pasagerilor spre a fi
transportate in zonele cu acces limitat
siin cabina aeronavei si articolele care
sunt interzise a fi transportate in
bagajul destinat arimarii in cala aero-
navei.

(4) Se recunoaste, de asemenea, ci o astfel
de listd nu poate fi in niciun caz
completd. Prin urmare, autoritatii
competente i se permite sa interzica
alte articole in afara de cele enumerate

12 — Un continut usor diferit, dar avand acelasi efect, a fost folosit
in considerentul (3) al Regulamentului (CE) nr. 437/2007 al
Comisiei din 20 aprilie 2007 (JO L 104, p. 16) si in
considerentul (6) al Regulamentului (CE) nr. 915/2007 al
Comisiei din 31 iulie 2007 (JO L 200, p. 3): ,[i]n conformitate
cu Regulamentul (CE) nr. 2320/2002, masurile stabilite in
anexa la Regulamentul (CE) nr. 622/2003 au fost clasificate
drept secrete si nu s-au publicat. Aceeasi masura se aplici, in
mod necesar, oricirui act de modificare”.

in listd. Este necesar si se furnizeze
informatii clare pasagerilor in legitura
cu toate articolele interzise inaintea si
in timpul inregistrarii.”

25. In pofida considerentelor (3) si (4), textul
publicat al Regulamentului nr. 68/2004 nu
contine o listd, accesibila publicului, cuprin-
zand articolele interzise.

26. Regulamentele ulterioare de modificare a
anexei la Regulamentul nr. 622/2003 nu
contin considerente similare, pani la Regula-
mentul nr. 1546/2006 ', care a grupat dispo-
zitiile continute in considerentele (2), (3) si (4)
ale Regulamentului nr. 68/2004 intr-un singur
considerent:

,(3) In conformitate cu Regulamentul
(CE) nr. 2320/2002 si pentru a
preveni interventiile neregulamen-
tare, masurile previzute in anexa la
Regulamentul (CE) nr. 622/2003 ar
trebui sa fie secrete sinu ar trebui s fie
publicate. Aceeasi regula se aplica, in
mod necesar, oricarui act de modifi-
care. Fard a aduce atingere acestei
prevederi, pasagerii trebuie si fie
informati in mod clar in legitura cu
normele privind obiectele interzise la
bordul aeronavelor.”

13 — Regulamentul (CE) nr. 1546/2006 al Comisiei din 4 octombrie
2006 (JO L 286, p. 6, Editie speciala, 07/vol. 16, p. 123).
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27. In pofida acestui considerent, textul
publicat al Regulamentului nr. 1546/2006
(asemanator regulamentelor anterioare) nu a
continut o lista, accesibild publicului, cuprin-
zénd articolele interzise '*.

Orientarile comune pentru redactarea legis-
latiei comunitare

28. La 22 decembrie 1998, Parlamentul
European, Consiliul si Comisia au incheiat
un Acord interinstitutional privind orientérile
comune pentru calitatea redactirii legislatiei
comunitare '°. Orientérile nu sunt obligatorii
din punct de vedere juridic . Printre princi-
piile generale pe care le contin se numari si
urmatoarele:

»(1) Actele legislative comunitare se redac-
teazd in mod clar, simplu si precis.

14 — Avand in vedere acest considerent, este posibil ca lista
articolelor interzise si fi fost modificatda prin anexa la
Regulamentul nr. 1546/2006. Nu am putut verifica daca
aceasta este situatia.

15 — JO C 73, p. 1, Editie speciald, 01/vol. 2, p. 112, denumit in
continuare ,Acordul interinstitutional privind redactarea
legislatiei comunitare”.

16 — A se vedea considerentul (7).
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(3) La redactarea actelor se tine seama de
persoanele carora urmeazi sa li se aplice,
pentru a le permite acestora si isi identifice
drepturile si obligatiile fara ambiguitate [...]

(10) Scopul considerentelor este de a
prezenta motivele concise care justifica prin-
cipalele dispozitii din partea dispozitiva [...]
Acestea nu contin dispozitii normative [...] "

(22) Aspectele tehnice ale actului sunt
cuprinse in anexe la care se fac trimiteri
distincte in partea dispozitiva a actului si care
nu pot prevedea niciun nou drept sau nicio
noud obligatie care nu sunt previzute in
partea dispozitiva.”

17 — A se vedea de asemenea Hotirarea din 12 iulie 2005, Alliance
for Natural Health si altii (C-154/04 si C-155/04, Rec.,
p. 1-6451, punctul 92), care face trimitere la acordul
interinstitutional.



HEINRICH

. A

Actiunea principala si intrebarile prelimi-
nare

29. La 25 septembrie 2005, domnul Gottfried
Heinrich a fost supus controlului de siguranta
pe Aeroportul Vienna-Schwechat dupi ce a
primit tichetul de imbarcare. Cu acea ocazie,
s-a constatat cd reclamantul transporta in
bagajul de mani rachete de tenis. Intrucat
autoritatile nationale au considerat ca acestea
sunt articole interzise '%, reclamantului i-a fost
refuzata trecerea de controlul de siguranti.
Cu toate acestea, reclamantul a urcat la bordul
aeronavei cu rachetele de tenis in bagajul de
mand . Agentii de securitate i-au solicitat
ulterior si pardseascd aeronava.

30. Domnul Heinrich a formulat o actiune la
instanta de trimitere. Aceasta din urma arati
ca persoanele care transportd articole inter-
zise care figureazd in lista din anexa la
Regulamentul nr. 622/2003 (astfel cum a fost
modificat) nu pot trece de controlul de

18 — Rachetele de tenis nu sunt mentionate ca atare in apendicele
(publicat) al anexei la Regulamentul nr. 2320/2002, desi
punctele iii), vi) si vii) pot indica faptul ci acestea ar putea fi
utilizate ca arme si, prin urmare, ar fi trebuit interzise.

19 — Nu ne vom pronunta asupra aspectului daca actiunea
domnului Heinrich de a urca la bordul aeronavei dupa ce
fusese oprit la controlul de sigurantd a reprezentat un act
distinct (agravant) sau daca aceasta trebuie consideratd ca
facind parte din chestiunea generald daci ii era permis sa
continue si meargd pand la aeronava cu rachetele sale de
tenis. Instanta nationald are sarcina de a solutiona acest
aspect.

sigurantd sau nu pot urca la bordul aeronavei
si c, in cazul in care incalcé aceste dispozitii,
se expun unor ,sanctiuni eficiente, proportio-
nale si descurajatoare”, astfel cum se prevede
la  articolul 12 din  Regulamentul
nr. 2320/2002. Prin urmare, instanta de
trimitere considerd cd prevederile anexei la
Regulamentul nr. 622/2003 (astfel cum a fost
modificat) nu sunt adresate numai organelor
statului, ci si particularilor, care sunt obligati
sd aibd un comportament compatibil cu
dispozitiile regulamentului. Totusi, acest
lucru este imposibil, intrucat anexa la Regu-
lamentul nr. 622/2003, astfel cum a fost
modificat prin Regulamentul nr. 68/2004, nu
a fost publicatd in Jurnalul Oficial si, prin
urmare, este inaccesibild publicului.

31. Instanta de trimitere considera ca aceastd
nepublicare a regulamentelor (sau a unor
parti din acestea) in Jurnalul Oficial, contrar
dispozitiilor articolului 254 alineatele (1) si (2)
CE, reprezintd o incilcare atat de grava a
principiului legalitatii incat asemenea regula-
mente sunt inexistente din punct de vedere
juridic si, prin urmare, lipsite de forta
obligatorie. Aceasta invoca articolul 42 din
Carta drepturilor fundamentale a Uniunii
Europene, care subliniazd importanta ,acce-
sului la drept”.

32. De asemenea, instanta de trimitere consi-
derd ca Regulamentul privind accesul public
la documente nu poate fi invocat pentru a
restrictiona accesul la acte care au forta
juridica obligatorie in privinta particularilor
si care, printre altele si pentru acest motiv,
trebuie sid facad obiectul unei publicéari in
Jurnalul Oficial.
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33. In consecinti, instanta de trimitere a
decis s adreseze Curtii urmatoarele intrebari
preliminare:

»(1) Actele care, in temeiul aticolului 254 CE,
trebuie sa facd obiectul unei publiciri in
Jurnalul Oficial al Uniunii Europene
sunt documente in sensul articolului 2
alineatul (3) din Regulamentul (CE)
nr. 1049/2001 al Parlamentului Euro-
pean si al Consiliului din 30 mai 2001
privind accesul public la documentele
Parlamentului European, ale Consiliului
si ale Comisiei?

(2) Au forta obligatorie regulamentele sau
partile din regulamente care — in mod
contrar  dispozitiei articolului 254
alineatul (2) CE — nu au fost publicate
in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene?”

34. Guvernele ceh, finlandez, francez,
german, elen, maghiar, polonez si suedez,
precum si Consiliul si Comisia au depus
observatii scrise.

35. Partile care au prezentat observatii scrise
(cu exceptia guvernelor francez, german si
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maghiar) si, in plus, guvernele austriac si
danez si guvernul Regatului Unit, precum si
Parlamentul European au asistat la sedinta din
13 noiembrie 2007 si au prezentat observatii
orale®.

Cu privire la admisibilitate

36. Mai multe state membre au sustinut,
pentru diferite motive care in parte coincid, ca
trimiterea este in tot sau in parte inadmisibila.

37. Guvernele francez si german, precum si
guvernul Regatului Unit sustin cg, intrucét
instanta de trimitere nu prezinti nici condi-
tiile in care domnul Heinrich a formulat
actiunea, nici obiectul acesteia, este imposibil
sa se stabileasca daca raspunsul la intrebérile
adresate de aceasta este necesar pentru
solutionarea cauzei cu care este sesizati.
Guvernul francez sustine, in plus, cd prima
intrebare ar fi inadmisibild intrucét aplicarea
Regulamentului privind accesul public la
documente nu intrd in domeniul de compe-
tentd al instantelor nationale, iar a doua
intrebare ar fi inadmisibild intrucat autorita-
tile austriece ar fi avut in orice caz competenta

20 — Domnul Heinrich a asistat la sedintd, insa nu a fost
reprezentat si nu a prezentat observatii.
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de a interzice transportul anumitor obiecte la
bordul unei aeornave. Instanta nationald nu ar
fi adresat singura intrebare pertinents, si
anume dacd normele nationale relevante
sunt  compatibile cu  Regulamentul
nr. 2320/2002. Guvernul german arati ci
temeiul juridic al mésurii contestate trebuie
cautat in legislatia austriaci, iar nu in regula-
mentele citate de instanta de trimitere, care nu
a explicat cum ar afecta validitatea normelor
nationale relevante declararea acestor regula-
mente ca fiind lipsite de validitate.

38. Guvernul suedez, desi nu contestd in mod
expres admisibilitatea trimiterii, ridicd totusi
problema daca nepublicarea anexei la Regu-
lamentul nr. 622/2003 (astfel cum a fost
modificat) are o relevantd directd pentru
intrebarea dacd domnul Heinrich putea sa
afle care ii erau obligatiile legale. In sedint3,
guvernul Regatului Unit a pus de asemenea
sub semnul intrebarii relevanta nepublicérii
anexei pentru solutionarea procedurii natio-
nale. Acesta a sustinut cd domnul Heinrich ar
fi trebuit sa fie in masura sa obtina informatiile
necesare de pe internet, in special prin
consultarea comunicatelor de presi ale Comi-
siei?! si/sau prin consultarea paginilor de
internet ale aeroportului sau ale companiei
aeriene, subliniind cd o listd a articolelor
interzise apare pe pagina de internet a
Austrian Airlines %

21 — Comunicatul de presa IP/04/59 din 16 ianuarie 2004,
disponibil pe internet la adresa urmatoare: http://europa.
eu/rapid/pressReleasesAction.do?reference=IP/
04/59&format=HTML&aged=1&language=FR&guiLangua-
ge=fr. Rachetele de tenis »nu sunt mentionate printre
articolele interzise incluse pe aceasta listd. Cu toate acestea,
fara a se dispune de textul anexei nepublicate, nu existd
niciun alt mijloc pentru a se putea afla daca lista care
figureaza in comunicatul de presa reproduce in mod exact
lista articolelor interzise care apare in anexa nepublicata.

22 — Cu toate acestea, din dosarul national rezultd ci domnul
Heinrich nu a folosit o cursi a Austrian Airlines.

39. Este necesar ca aceste argumente sa fie
analizate.

40. Potrivit unei jurisprudente constante,
instanta nationald trebuie sd defineasca
situatia de fapt si contextul normativ in care
se incadreaza intrebarile adresate sau cel putin
sd explice imprejurérile de fapt pe care se
intemeiazd aceste intrebari, astfel incat Curtea
sd poatd realiza o interpretare a dreptului
comunitar care sa ii fie utila instantei natio-
nale?.

41. Informatiile furnizate prin decizia de
trimitere trebuie s& ofere guvernelor statelor
membre, precum si celorlalte pérti interesate
posibilitatea de a prezenta observatii, conform
articolului 23 din Statutul Curtii de Justitie.
Curtea a subliniat in mod repetat ci are
obligatia de a garanta protectia acestei posi-
bilitati, avAnd in vedere c& in temeiul
dispozitiei amintite anterior, numai deciziile
de trimitere se notifica partilor interesate **.

42. Este adevarat ca decizia de trimitere nu
aratd in mod explicit scopul pe care il
urmireste domnul Heinrich prin actiunea
sa. Cu toate acestea, esenta contestatiei sale
este foarte clard. Domnul Heinrich arata ci nu
a fost informat cu privire la faptul ci rachetele

23 — A se vedea Hotararea din 23 martie 2006, Enirisorse
(C-237/04, Rec., p.1-2843, punctul 17 si jurisprudenta citata).

24 — A se vedea Hotararea Enirisorse, citati la nota de subsol 23,
punctul 18 si jurisprudenta citatd.
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de tenis erau articole interzise ca bagaj de
mAna si cd s-ar expune unor sanctiuni (siis-ar
interzice imbarcarea) in cazul in care ar
incerca si le transporte in cabina aeronavei.
Acesta sustine ca agentii de securitate care au
urcat la bordul avionului si i-au solicitat si
pardseascd aeronava au actionat, in conse-
cintd, in mod nelegal .

43. Din dosarul national rezultd ca autorité-
tile nationale, atat in corespondenta electro-
nicé purtata cu domnul Heinrich, cat si in fata
instantei nationale, s-au intemeiat pe dreptul
comunitar, respectiv. pe Regulamentele
nr. 2320/2002 si 622/2003 (astfel cum a fost
modificat), pentru clasificarea (in dreptul
intern) a rachetelor de tenis ca articole
interzise %°.

44, In consecintd, in fata instantei nationale,
domnul Heinrich a invocat faptul ci anexa la
Regulamentul nr. 622/2003 (astfel cum a fost
modificat prin Regulamentul nr. 68/2004) nu
a fost publicata.

45. Rezulta cu claritate din observatiile scrise
si orale prezentate Curtii cd informatiile
cuprinse in decizia de trimitere au oferit
partilor posibilitatea de a-si exprima in mod
util pozitia in privinta intrebérilor adresate %.

25 — Domnul Heinrich nu a depus personal observatii scrise si nua
prezentat observatii orale. Starea de fapt pe care o prezinta in
concluziile scrise pe care le-a depus in cadrul procedurii
nationale (care figureaza la dosarul instantei nationale care a
fost comunicat grefei), in cazul in care instanta de trimitere o
va considera ca fiind doveditd, ar indica totusi o lipsa
semnificativa de securitate juridica.

26 — Nu a fost adresati vreo intrebare referitoare la interpretarea
sau la validitatea Regulamentului nr. 2320/2002.

27 — Hotararea din 21 septembrie 2000, ABBOI (C-109/99, Rec.,
p. 1-7247, punctul 44).
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Elementele pertinente care rezultd din infor-
matiile suplimentare care figureaza in dosarul
instantei nationale au fost rezumate in
raportul de sedinta si au fost aduse astfel la
cunostinta partilor in vederea bunei desfasu-
rdri a sedintei, in cursul cireia acestea au avut
posibilitatea s isi completeze observatiile %.

46. Consideram ci instanta de trimitere si-a
indeplinit obligatia de a furniza Curtii infor-
matii suficiente cu privire la situatia de fapt si
la contextul juridic al litigiului din actiunea
principald pentru ca aceasta si poatd inter-
preta normele comunitare in discutie prin
prisma situatiei care face obiectul litigiului.
Prin urmare, cererea de pronuntare a unei
hotaréri preliminare nu trebuie sa fie decla-
ratd inadmisibild pentru acest motiv®.

47. In ceea ce priveste pertinenta intrebrilor
adresate,  potrivit unei  jurisprudente
constante, in cadrul procedurii instituite
prin articolul 234 CE, revine doar instantei
nationale, care este investitd cu solutionarea
litigiului si care trebuie s isi asume raspun-
derea pentru hotarérea judecitoreasca care se
va pronunta, sarcina sd aprecieze, tinind
seama de circumstantele cauzei, atat asupra
necesititii unei hotaréri preliminare pentru
solutionarea cauzei, cét si asupra pertinentei

28 — A se vedea Hotardrea ABBOI (citata la nota de subsol 27,
punctul 45 si jurisprudenta citatd).

29 — Si in aceasta privinta, a se vedea Hotararea ABBOI (citata
anterior la nota de subsol 27, punctele 46 si 47).
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intrebarilor adresate Curtii. In consecint3, in
conditiile in care intrebérile adresate privesc
interpretarea dreptului comunitar, Curtea de
Justitie este tinutd, in principiu, sd se
pronunte *. Prin urmare, intrebarile privind
interpretarea dreptului comunitar se bucura
de o prezumtie de pertinenta 3.

48. Este adevarat cg, in imprejurdri exceptio-
nale, Curtea va examina conditiile in care a
fost trimisa cauza de citre instanta nationald
pentru a verifica daca are competenta de a o
solutiona. Cu toate acestea, Curtea poate
refuza si se pronunte asupra unei intrebari
adresate de o instantd nationald numai daca
rezultd in mod védit cé intrepretarea dreptului
comunitar solicitatd nu are nicio legatura cu
realitatea sau cu obiectul actiunii principale,
atunci cAnd problema este de naturi ipotetica
sau atunci cdnd Curtea nu dispune de
elementele de fapt sau de drept necesare
pentru a raspunde in mod util la intrebarile
care i-au fost adresate *2.

49. Prima intrebare este pusd intrucat
instanta nationald sustine cd nepublicarea

30 — A se vedea, printre altele, Hotdrarea din 18 iulie 2007,
Lucchini (C-119/05, Rec., p. I-6199, punctul 43 si juris-
prudenta citatd), si Hotdrarea din 15 noiembrie 2007,
International Mail Spain (C-162/06, Rec., p. I1-9911,
punctul 23).

31 — A se vedea, printre altele, Hotararea din 7 septembrie 1999,
Beck si Bergdorf (C-355/97, Rec., p. 1-4977, punctele 22-24),
Hotararea din 5 decembrie 2006, Cipolla si altii (C-94/04 si
C-202/04, Rec., p. I-11421, punctul 25), si Hotararea din
8 noiembrie 2007, Amurta (C-379/05, Rec., p. 1-9569,
punctul 64).

32 — A se vedea Hotararea Amurta (citata la nota de subsol 31,
punctul 64 si jurisprudenta citata).

anexei la Regulamentul nr. 622/2003 (astfel
cum a fost modificat) se bazeazi pe articolul 8
din Regulamentul nr. 2320/2002, care prevede
nepublicarea anumitor categorii de masuri
privind siguranta aviatiei civile, insa ,fard a
aduce atingere” dreptului de acces al publi-
cului la documente stabilit prin Regulamentul
privind accesul public la documente. Instanta
de trimitere solicita sa se stabileascd daci
acest din urmd regulament poate fi invocat
pentru a justifica nepublicarea documentelor
in privinta cdrora tratatul solicitd in mod
expres publicarea. Prin urmare, instanta
nationald solicita clarificari in privinta inter-
pretarii Regulamentului privind accesul
public la documente pentru a putea sa se
pronunte asupra cauzei cu care este sesizata.

50. A doua intrebare reflectd indoielile
instantei nationale in privinta fortei obliga-
torii a dispozitiilor de drept comunitar care nu
au fost publicate, insa care totusi, in opinia sa,
stabilesc obligatii in sarcina particularilor. In
opinia noastra, notiunea ,forta obligatorie”
impune si se examineze atidt daca Regula-
mentul nr. 622/2003 stabileste obligatii in
sarcina particularilor, cat si dacd acesta este
lipsit de validitate sau chiar inexistent din
punct de vedere juridic. Prin urmare, avind in
vedere obligatiile care ii revin in temeiul
jurisprudentei rezultate din Hotararea Foto-
Frost®, instanta nationald a hotarat si sesi-
zeze Curtea cu a doua intrebare preliminara.

33 — Hotararea din 22 octombrie 1987 (314/85, Rec., p. 4199,
punctele 17-20), care stabileste principiul potrivit caruia
numai Curtea are competenta de a constata ca o masuri este
lipsita de validitate.
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51. Curtea nu a vazut anexa nepublicata la
Regulamentul nr. 622/2003 (astfel cum a fost
modificat). Din informatiile pe care le
detinem, situatia este asemadndtoare si in
privinta instantei nationale. Niciuna dintre
cele doud instante nu este, asadar, in masura sa
afirme daca rachetele de tenis sunt mentio-
nate in mod specific in lista articolelor
interzise care figureazd in anexd sau daci
existd in altd parte din aceastd anexa alte
dispozitii cu caracter facultativ sau imperativ
care sd poatd avea vreo relevanti pentru
solutionarea prezentei cauze?®. Prin urmare,
niciuna dintre cele doud instante nu poate sa
stabileasca cu certitudine daca Regulamentul
nr. 622/2003 (astfel cum a fost modificat), prin
intermediul anexei sale, stabileste obligatii in
sarcina particularilor si, in caz afirmativ, care
este continutul precis al acestora.

52. Cu toate acestea, astfel cum am aritat,
substanta acestei cauze este aceea ca autori-
titile nationale par si se intemeieze, in fata
instantei nationale, pe o legislatie comunitari
nepublicatd, care este posibil si nu fie valida
sau si fie inexistentd tocmai din cauza
faptului cid nu este publicatd. Curtea poate
analiza daca nepublicarea conduce, in drept,
la asemenea consecinte fird examinarea
continutului anexei. In cazul in care aceasta
va concluziona in sensul ca legislatia comu-
nitard nu este validd sau este inexistents,
instanta nationald nu mai trebuie, nici ea, si
examineze continutul acestei legislatii.

34 — Imprejurarea ci Comisia a publicat un comunicat de presi (a
se vedea nota de subsol 21) care cuprinde o listi a articolelor
interzise (in care rachetele de tenis nu figureazi) este
interesantd, insa nerelevanta in aceasta privintd. Curtea a
statuat recent, in Hotdrarea din 11 decembrie 2007, Skoma-
Lux (C-161/06, Rep., p. 1-10841, punctele 47-50), ci
»publicarea” unui regulament pe pagina de internet a EUR-
Lex nu indeplineste conditiile articolului 254 CE (a se vedea
mai jos, punctele 88 si 89). A fortiori, o publicare efectuatd
prin intermediul unui comunicat de presa redactat intr-un
numar limitat de limbi oficiale ale Uniunii (germani, engleza
si francezd) nu poate fi considerata corespunzitoare si nici ca
respectd principiul securitatii juridice.
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53. Rezultd ci intrebarile formulate cu titlu
preliminar sunt admisibile.

Cu privire la fond

Observatii preliminare

54. Tratatul CE prevede publicarea si/sau
notificarea masurilor destinate si produca
efecte juridice, precum si un drept de acces la
documentele institutiilor comunitare. Aceste
doud chestiuni distincte sunt tratate prin
intermediul a doua dispozitii adiacente si
complementare.

55. Articolul 254 CE prevede norme care
urmaresc ca actele comunitare si fie aduse la
cunostinta persoanelor vizate prin acestea si
garanteazd un nivel adecvat de comunicare
obligatorie — care consti fie in publicarea in
Jurnalul Oficial, fie intr-o notificare — pentru
actele care au forta juridicé obligatorie. Actele
juridice enumerate la articolul 254 alineatele
(1) si (2) CE fac obiectul unei publicari
obligatorii in Jurnalul Oficial, pentru ca
publicul cel mai larg cu putintd si ia
cunostintd de continutul lor. Actele juridice
de importantd mai redusa care sunt enume-
rate la articolul 254 alineatul (3) CE - si
anume directivele, altele decat cele adresate
tuturor statelor membre, precum si deciziile —
trebuie sa fie in mod obligatoriu notificate
destinatarilor lor, insa nu sunt in mod automat
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plasate in domeniul public pe calea publicérii
in Jurnalul Oficial.

56. Dacs, in interesul transparentei si al unei
guverndri mai deschise, se consider ci este de
dorit ca publicul si aibd acces la toate
categoriile de documente cirora nu li se
aplica regula publicarii obligatorii previzute
la articolul 254 alineatele (1) si (2) CE, trebuie
create alte mecansime (aditionale).

57. Articolul 255 CE prevede in mod clar ci
astfel trebuie si se intdmple. Acest articol
stabileste principiul potrivit céruia ,[o]rice
cetétean al Uniunii si orice persoan fizici sau
juridica, care are resedinta sau sediul intr-un
stat membru, are drept de acces la documen-
tele Parlamentului European, ale Consiliului
si ale Comisiei” si atribuie Consiliului si
fiecarei institutii competentele necesare
pentru stabilirea principiilor generale si,
respectiv, a dispozitiilor specifice care regle-
menteaza acest acces.

58. Regulamentul privind accesul public la
documente stabileste in mod corespunzitor
sprincipiile generale si limitele care, din
motive de interes public sau privat, reglemen-
teazd exercitarea dreptului de acces la docu-
mente”®. In acest sens, acesta se intemeiazi
pe articolul 255 CE *¢ si respecta indicatiile de

35 — Articolul 255 alineatul (2) CE.
36 — A se vedea temeiul juridic al acestuia, considerentul (4) si
articolul 1 litera (a).

naturd structurald previzute la acest articol
din tratat. Astfel, in primul rind, acesta
defineste care este obiectivul sdu, care
constd in ,garantarea unui acces cat mai larg
la documente”, in stabilirea unor norme care
sa garanteze ,0 exercitare cat mai usoara a
acestui drept” si in ,promovarea bunelor
practici administrative privind accesul la
documente” . Aceasta nu poate avea altd
semnificatie decit garantarea accesului la
documentele care, in caz contrar, nu ar fi
publice. Dreptul derivat adoptat in temeiul
articolului 255 CE nu este necesar pentru a
obtine ,accesul” la un document care este
supus obligatiei de publicare in Jurnalul
Oficial in temeiul articolului 254 alineatele
(1) si (2) CE*.

59. Prin urmare, obligatia de publicare a
regulamentelor rezultd in mod clar direct
din articolul 254 alineatele (1) si (2) CE, iar
aceasta indiferent dacé textul regulamentului
(in mod obisnuit pe hartie sau in forma
electronica *) poate fi considerat ,document”
in sensul Regulamentul privind accesul public
la documente.

60. In consecinti, apare adecvat ca intrebirile
sa fie examinate in ordine inversa.

37 — Articolul 1 literele (a), (b) si, respectiv, (c).

38 — A se vedea Ordonanta Tribunalului de Prima Instantd din
27 octombrie 1999, Meyer/Comisia (T-106/99, Rec.,
p. 1I-3273): ,obiectul Deciziei 94/90 [un text anterior al
Regulamentului privind accesul la documente] nu este de a
face accesibile publicului, prin instituirea unui drept de acces
obligatoriu pentru Comisie, documentele care sunt deja
publice ca urmare a publicarii lor in Jurnalul Oficial”
(punctul 39).

39 — In privinta caracterului inadecvat al unei publicari in forma
electronicy, a se vedea Hotararea Skoma-Lux, citatd la nota
de subsol 34, punctele 47-50.
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Cu privire la a doua intrebare

61. Prin intermediul celei de a doua intrebari,
instanta de trimitere solicita sa se stabileasca
daca regulamentele sau parti ale acestora au
fortd obligatorie in cazul in care, contrar
dispozitiilor articolului 254 alineatul (2) CE,
nu au fost publicate in Jurnalul Oficial al
Uniunii Europene.

Ce reprezinta o publicare corespunzatoare a
unui regulament?

62. Articolul 254 alineatele (1) si (2) CE este
lipsit de orice ambiguitate:

»(1) Regulamentele [...] se

[Jurnalul Oficial]. [...]

publicd in

(2) Regulamentele Consiliului si ale Comisiei
[...] se public in [Jurnalul Oficial]”

63. Din tratat si din ceea ce am aritat in
observatiile preliminare rezulté ci obligatia de
publicare a regulamentelor in temeiul acestor
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dispozitii este neechivocd si nu
exceptii.

prezintd

64. O anexd reprezintd o parte integranta
dintr-o masuré legislativa. O teza contrara ar
permite autorilor mésurii respective si
eludeze exigentele articolului 254 CE prin
metoda simpla de a plasa dispozitiile de fond
intr-o anexd nepublicata. De altfel, este tocmai
ceea ce Comisia a urmadrit sa faca in cazul din
spetd. Dispozitiile publicate ale Regulamen-
tului nr. 622/2003 nu sunt decat un simplu
cadru®. Cititorul nu poate stabili care sunt
efectele regulamentului fird consultarea
anexei, intrucat anexa contine intreaga
substanta a regulamentului *.

65. Regulamentul nr. 622/2003 (astfel cum a
fost modificat) este deosebit de laconic atunci
cind explica de ce se utilizeaza calea legisla-
tiva a regulamentului si plaseazd totusi

40 — Acestea cuprind, in ordine, obiectivul regulamentului
(articolul 1), doud definitii (articolul 2), trimiterea la anexa
al céirei caracter secret este precizat (articolul 3), o dispozitie
de abilitare in legituri cu utilizarea unor metode si procese
tehnice noi (articolul 3a), o obligatie de notificare atunci cand
statele membre recurg la articolul 4 alineatul (3) din
Regulamentul nr 2320/2002 pentru a aplica masuri nationale
de sigurantd in aeroporturile de mici dimensiuni in locul
celor stabilite in regulament (articolul 4), o obligatie similara
de notificare atunci cand sunt adoptate masuri compensatorii
pentru motivul ca pasagerii supusi unei verificiri sau care au
trecut printr-un filtru nu pot fi separati fizic de pasagerii de la
sosire (articolul 5) si dispozitia standard referitoare la data
intrarii in vigoare si la caracterul direct aplicabil al
regulamentului (articolul 6).

41 — Cualte cuvinte ,masurile necesare pentru punerea in aplicare
si adaptarea tehnici a standardelor comune de baza
referitoare la siguranta aeriand care trebuie incluse in
programele nationale de sigurantd a aviatiei civile”: a se
vedea articolul 1 la care articolul 3 face trimitere. Tehnica
adoptatd apare drept o incilcare clara a punctului 22 din
Acordul interinstitutional privind redactarea legislatiei
comunitare, potrivit ciruia anexa nu trebuie sa contind
niciun nou drept sau nicio noud obligatie care nu sunt
previzute in partea dispozitiva.
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regulile de fond nu in dispozitiv, ci intr-o
anexd nepublicatd. Considerentele acestuia
precizeazi in mod abrupt ca ,,[u]n regulament
este instrumentul cel mai adecvat”* pentru
adoptarea de citre Comisie a masurilor de
aplicare a unor standarde comune de bazi
privind siguranta aeriand pe teritoriul Uniunii
Europeane, fird a arata motivele pentru care
aceasta ar fi situatia. Justificarea prezentatd
pentru plasarea tuturor dispozitiilor de fond
intr-o anexd nepublicatd este de asemenea
succintd: aceastd alegere ar fi operatd ,[i]n
conformitate  cu  Regulamentul [...]
nr. 2320/2002 si in vederea prevenirii actelor
ilegale”®. Aceste afirmatii sunt cu greu
conciliabile cu orientarile care figureazi in
Acordul interinstitutional privind redactarea
legislatiei comunitare*. Cu alte cuvinte,
considerdm cd nici mécar o motivare mai
elaboratid nu ar fi fost suficientd pentru ca
regulamentul s nu fie publicat complet in
Jurnalul Oficial.

66. Astfel cum a subliniat Parlamentul Euro-
pean in cadrul sedintei, existd in plus o
absurditate fundamentala in pozitia Comisiei.

42 — Considerentul (1).

43 — Considerentul (2).

44 — A se vedea Acordul interinstitutional privind redactarea
legislatiei comunitare, principiile generale 1, 3 si 22. Cu
privire la importanta acestui acord, a se vedea Concluziile
prezentate de avocatul general Geelhoed in cauza in care s-a
pronuntat Hotaréarea Alliance for Natural Health, citatd mai
sus la nota de subsol 17, punctul 88. ,,Ghidul practic comun al
Parlamentului European, al Consiliului si al Comisiei pentru
persoanele care contribuie la redactarea textelor legislative in
cadrul institutiilor comunitare” (,GPC” disponibil la adresa
http://eur-lex.europa.eu/fr/techleg/1.htm si urmatoarele),
care este mai detaliat, subliniazd de asemenea importanta
de a prezenta o motivare clard si corespunzatoare, in special
in ceea ce priveste masurile represive: a se vedea in special
orientarile 10 (mai precis 10.14), 18 si 22 din GPC.

In cazul in care Comisia ar fi considerat ci
articolul 8 din Regulamentul nr. 2320/2002 ii
impunea ca lista articolelor interzise sa
ramana secretd, publicarea comunicatului de
presa* a reprezentat o incalcare flagranta a
acestui articol. In cazul in care, dimpotriva,
Comisia ar fi considerat ca lista articolelor
interzise nu intrd in domeniul articolului 8, ar
fi trebuit in mod evident si o publice in
Jurnalul Oficial. ,Orientérile” de bazi care
indica tipurile de articole care trebuie si fie
interzise apar in fapt in apendicele (publicat)
al anexei (publicate) la Regulamentul
nr. 2320/2002. Prin urmare, este destul de
dificil sa se inteleagd logica pe care se
intemeiazd nepublicarea a ceea ce reprezinta
(dupé toate aparentele) o versiune nuantata a
acestei liste. In sfarsit, reprezinti o contra-
dictie sa se afirme in preambulul Regulamen-
tului nr. 68/2004 (in mod cu totul intemeiat,
in opinia noastrd) ca ,este necesar sia se
stabileascd o listd armonizati, accesibild
publicului [...]”*, iar ulterior lista respectiva
s nu fie pusd la dispozitia publicului.

67. Publicarea cadrului lipsit de substantd a
reprezentat, asadar, o publicare viciatd si
neadecvatd, care nu indeplineste conditiile
stabilite la articolul 254 alineatul (2) CE.

45 — A se vedea nota de subsol 21.

46 — Considerentul (3) al Regulamentului nr. 68/2004. Conside-
rentul (4) recunoaste ca ,0 astfel de lista nu poate fi in niciun
caz completd” si ci ,autoritatii competente i se permite sa
interzica alte articole in afara de cele enumerate in lista. Este
necesar si se furnizeze informatii clare pasagerilor in legitura
cu toate articolele interzise inaintea si in timpul inregistrarii”.
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Consecintele juridice ale nepublicérii unui
regulament

— Masurile nepublicate nu sunt opozabile
particularilor

68. In cazul in care va decide, contrar
concluziilor pe care le vom propune ¥, si nu
se pronunte asupra validititii regulamentului,
Curtea va trebui totusi sd aminteasca juris-
prudenta sa constantd potrivit careia actele
juridice comunitare care nu au fost publicate
nu pot impune obligatii particularilor.

69. Curtea s-a pronuntat in mod repetat ca
»principiul securitatii juridice impune ca o
reglementare comunitard sa permitd persoa-
nelor interesate si cunoascd cu precizie
intinderea obligatiilor pe care le instituie in
sarcina acestora” *® si cd ,particularii trebuie sa
isi poatd cunoaste fira ambiguitate drepturile
si obligatiile si sd actioneze in consecinta” ®.

47 — La punctele 78-110 de mai jos.

48 — A se vedea Hotararea din 1 octombrie 1998, Regatul Unit/
Comisia (C-209/96, Rec., p. I-5655, punctul 35), Hotirarea
din 20 mai 2003, Consorzio del Prosciutto di Parma si
Salumificio S. Rita (C-108/01, Rec., p. I-5121, punctul 89),
Hotéréarea din 21 februarie 2006, Halifax si altii (C-255/02,
Rec., p. I-1609, punctul 72), si Hotdréarea din 21 iunie 2007,
ROM-projecten (C-158/06, Rec., p. I-5103, punctul 25).

49 — A se vedea Hotararea din 13 februarie 1996, Van Es Douane
Agenten (C-143/93, Rec., p. I-431, punctul 27), Hotararea din
26 octombrie 2006, Koninklijke Cooperatie Cosun
(C-248/04, Rec., p. 1-10211, punctul 79). A se vedea de
asemenea Hotirarea din 25 ianuarie 1979, Racke (98/78, Rec.,
p. 69, punctul 15), si Hotirarea ROM-projecten (citati la nota
de subsol 48, punctul 25).
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70. Nici Curtea, nici instanta de trimitere nu
au vazut anexa secretd. Prin urmare, niciuna
dintre cele doud instante nu poate s afirme cu
convingere dacd Regulamentul nr. 622/2003
(astfel cum a fost modificat) 1-a afectat pe
domnul Heinrich si, in caz afirmativ, cum si in
ce misurd. Cele doud instante stiu doar ca
autorititile nationale au aritat cd Regula-
mentul nr. 622/2003 (impreund cu Regula-
mentul nr. 2320/2002) reprezintd temeiul
actiunilor lor care au condus la refuzul
imbarcérii domnului Heinrich.

71. In cazul in care Curtea va decide si se
pronunte numai asupra problemei daci
Regulamentul nr. 622/2003 (astfel cum a fost
modificat) impune obligatii particularilor,
consideram ca ar trebui sa se limiteze la a se
pronunta, in abstracto, ci anexa secreti nu
poate contine sau nu poate si fie sursa
niciunei obligatii pentru particulari.

72. Vom schita in continuare pe scurt optiu-
nile de care dispune Curtea in cazul in care
decide sd depaseasca aceastd pronuntare in
abstracto si si examineze dacd anexa la
Regulamentul nr. 622/2003 a avut efectiv
drept scop stabilirea unor obligatii in sarcina
particularilor.

73. Consideram ci sunt posibile trei ipoteze
in ceea ce priveste temeiul juridic al mésurilor
luate impotriva domnului Heinrich:
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(a) Masurile s-au intemeiat pe puterile suve-
rane nationale sau pe Regulamentul
nr. 2320/2002, al carui articol 6 lasi
statelor membre o marja de manevra
destul de mare. Daci aceasta este situatia,
Regulamentul nr. 622/2003 (astfel cum a
fost modificat) nu prezinti nicio impor-
tantd pentru solutionarea cauzei cu care
este sesizatd instanta nationald;

(b) Mésurile s-au intemeiat pe puterile
nationale care, la réndul lor, decurg
exclusiv din anexa la Regulamentul
nr. 622/2003 (astfel cum a fost modificat)
si/sau erau limitate de aceasta, in lipsa
careia nu ar fi fost valide. In acest caz,
interzicerea ludrii rachetelor de tenis in
cabina aeronavei este validd sau invalidd
in functie de validitatea sau invaliditatea
Regulamentului nr. 622/2003 (astfel cum
a fost modificat);

(c) Masurile reprezinti o aplicare directd a
dispozitiilor anexei. Consecintele interzi-
cerii referitoare la rachetele de tenis ar fi
asemdnatoare cu cele din ipoteza de la
litera (b).

74. Fira sa fi viazut anexa la Regulamentul
nr. 622/2003 (astfel cum a fost modificat),
Curtea se afld in imposibilitatea de a ajunge la
o concluzie fundamentati referitoare la care
dintre aceste ipoteze este cea corecta.

75. Regulamentul nr. 622/2003 (astfel cum a
fost modificat) este un regulament de punere
in aplicare adoptat de Comisie in temeiul
articolului 4 alineatul (2) din Regulamentul
nr. 2320/2002, potrivit procedurii previzute la
articolul 9 alineatul (2) din acelasi regulament.
Acesta trebuie interpretat (dupa toate aparen-
tele) in coroborare cu articolul 4 alineatul (1),
cu anexa si cu apendicele anexei la acelasi
regulament. Punctul 4 din anexd impune
confiscarea articolelor interzise de la pasagerii
care le transportd sau refuzarea accesului
acestora in zona de securitate cu acces
restrictionat sau in aeronavd, dupd caz.
Apendicele cuprinde orientdri pentru clasifi-
carea articolelor interzise. Este probabil ca
lista efectivd cuprinzand articolele interzise
impreund cu toate consideratiile mai detaliate
referitoare la obiectele care trebuie clasificate
drept articole interzise (si din ce cauza),
precum si orice autorizare expresé sau impli-
citd luatd la nivel comunitar in legiturd cu
unele masuri suplimentare trebuie si se
regiseascd toate in anexa la Regulamentul
nr. 622/2003 (astfel cum a fost modificat).
Articolul 12 din Regulamentul nr. 2320/2002
impune statelor membre si se asigure ci
sanctiunile prevazute pentru incalcarea
dispozitiilor regulamentului sunt ,eficiente,
proportionale si descurajatoare”.

76. In acest context, considerim in mod
intuitiv probabil ci Regulamentul
nr. 622/2003 (astfel cum a fost modificat)
stabileste obligatii in sarcina particularilor.
Totusi, aceasta este o simpld speculatie.
Aceastd problemad nu ar putea fi rezolvata
decit consultind anexa la Regulamentul
nr. 622/2003 (astfel cum a fost modificat).
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77. In consecinti, considerim ci Curtea nu
este in masurd sa se pronunte asupra
problemei dacd anexa la Regulamentul
nr. 622/2003 (astfel cum a fost modificat)
stabileste obligatii in sarcina particularilor
fara a solicita spre consultare anexa respectiva
si fard a redeschide procedura orald. Nu
sugeram Curtii sa actioneze in acest fel.

— Validitatea Regulamentului nr. 622/2003
(astfel cum a fost modificat)

78. A douaintrebare nu ridica in mod explicit
problema validitatii regulamentului. Cu toate
acestea, in decizia de trimitere se arata clar ca
instanta nationald are indoieli serioase cu
privire la forta obligatorie a Regulamentului
nr. 622/2003 (astfel cum a fost modificat), iar
aceste indoieli au determinat-o si adreseze
cererea de pronuntare a unei hotarari preli-
minare *.

79. In aceste imprejurari, Curtea se poate
pronunta asupra validitatii méasurii comuni-
tare in discutie *'. Desi instantele nationale au
sarcina de a decide cu privire la relevanta
intrebérilor pe care le adreseazd Curtii de
Justitie, Curtea are totusi competenta de a
sextrage din toate informatiile furnizate de
instanta nationald aspectele de drept comu-
nitar care, avand in vedere obiectul litigiului,

50 — A se vedea punctele 31 si 50 de mai sus.

51 — AsevedeaHotérarea din 1 decembrie 1965, Schwarze (16/65,
Rec., p. 1081, in special p. 1094), Hotararea din 3 februarie
1977, Strehl (62/76, Rec., p. 211), si Hotararea din 15 octom-
brie 1980, Roquette Fréres (145/79, Rec., p. 2917, punctele 6
$i7).
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solicitd o interpretare sau o examinare a
validitatii” >

80. Astfel, vom aborda in continuare urma-
toarea intrebare: cum afecteazi validitatea
unui regulament lipsa publicarii acestuia?

81. In Hotirérea din 22 ianuarie 1997, Opel
Austria/Consiliul %, Tribunalul de Prima
Instantd s-a pronuntat in sensul ca anteda-
tarea in mod deliberat a numérului din
Jurnalul Oficial in care fusese publicat regu-
lamentul in litigiu, astfel incit regulamentul a
intrat in vigoare inaintea publicarii sale,
constituie o incélcare a principiului securitétii
juridice®. Prin urmare, regulamentul a fost
anulat.

82. Curtea s-a pronuntat in numeroase
randuri in sensul cad principiul securitatii
juridice se opune, in general, ca o masura
comunitara sa inceapa sa isi produca efectele
de la o data anterioard publicarii sale, addu-

52 — Hotararea Roquette Fréres, citatd la nota de subsol 51,
punctul 7.

53 — Hotararea Opel Austria/Consiliul (T-115/94, Rec., p. 1I-39).

54 — Punctele 127-133. A se vedea de asemenea punctul 124 in
general, in legaturd cu principiul securititii juridice, care
impune in special ca o reglementare care antreneaza
consecinte defavorabile in privinta particularilor sa fie clara
si precisa, iar aplicarea acesteia sa fie previzibila pentru
particulari (a se vedea de asemenea in acest sens Hotérarea
din 15 decembrie 1987, Irlanda/Comisia, 325/85, Rec.,
p. 5041, Hotararea Van Es Douane Agenten, citatd la nota
de subsol 49, punctul 27, Hotirarea din 15 februarie 1996,
Duff si altii, C-63/93, Rec., p. I-569, punctul 20, si Hotdréarea
din 7 iunie 2005, VEMW si altii, C-17/03, Rec., p. 1-4983,
punctul 80).
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gand ca ,,in mod exceptional” situatia poate fi
diferita dacd obiectivul de atins impune
aceasta si dacd este respectatd in mod
corespunzator increderea legitimd a persoa-
nelor interesate *. Prin urmare, teza potrivit
céreia instrumentele juridice comunitare pot
sd produci efecte chiar de la o daté anterioara
publicarii lor are un ecou limitat in juris-
prudenta *.

83. Cauzele respective priveau o publicare
tardiva . In prezenta cauzi, nu s-a intentionat
niciodatd ca anexa sd fie publicati. Prin
urmare, concluzia Tribunalului de Prima
Instanta din Hotérarea Opel Austria/Consi-
liul, citatd anterior, pare sa trebuiasca sa se
aplice a fortiori in prezenta cauza. Mai mult,
atunci cand Curtea autorizeaza retroactivi-
tatea, trebuie sa fie intrunite doud conditii:
trebuie ca obiectivul care trebuie atins sa
impuna retroactivitatea, iar increderea legi-
tim4 a persoanelor interesate si fie respectata
in mod corespunzator **. Nu vedem cum s-ar
putea afirma cd vreuna dintre aceste doua
conditii este indeplinitd in cauza de fata.

55 — A se vedea in special Hotararea din 13 noiembrie 1990,
Fedesa si altii (C-331/88, Rec,, p. 1-4023, punctul 45),
Hotédrérea din 2 octombrie 1997, Parlamentul European/
Consiliul (C-259/95, Rec., p. I-5303, punctul 21), si Hotéréarea
din 28 noiembrie 2006, Parlamentul European/Consiliul
(C-413/04, Rec,, p. I-11221, punctul 75).

56 — A se vedea Hotédrarea Racke (citatd la nota de subsol 49,
punctul 20) si Hotararea din 25 ianuarie 1979, Decker (99/78,
Rec., p. 101, punctul 8), care se refereau améandoud la anumite
sume de bani compensatorii in domeniul vinicol, precum si
Hotararea din 21 februarie 1991, Zuckerfabrik Siiderdith-
marschen si Zuckerfabrik Soest (C-143/88 si C-92/89, Rec.,
p. 1-415, punctul 52), care avea ca obiect o cotizatie perceputa
de la producitorii de zahar pentru o campanie de comercia-
lizare anterioard. A se vedea de asemenea ,cauzele izoglu-
coza”: Hotararea din 30 septembrie 1982, Amylum/Consiliul
(108/81, Rec., p. 3107), Hotararea Roquette Fréres/Consiliul
(110/81, Rec.,, p. 3159) si Hotararea Tunnel Refineries/
Consiliul (114/81, Rec., p. 3189).

57 — A se vedea de asemenea Hotarérea din 29 mai 1974, Konig
(185/73, Rec., p. 607), in care Curtea s-a pronuntat in sensul
ci tardivitatea publicarii are incidenti asupra datei de la care
regulamentul poate fi aplicat sau poate s isi produci efectele,
insd nu asupra validitatii lui intrinsece (punctul 6).

58 — A se vedea in acelasi sens Concluziile prezentate de avocatul
general Tizzano in cauza ,Goed Wonen” (Hotarérea din
26 aprilie 2005, C-376/02, Rec., p. I-3445, punctele 31 si 35),
in care acesta parafrazeaza hotirarile citate mai sus la nota de
subsol 55.

84. Hotdararea Curtii pronuntatd in cauza
Sevince® nu furnizeaza orientéri relevante
pentru solutionarea prezentei cauze. In acea
hotérare, Curtea a sustinut ca nepublicarea
Deciziilor nr. 2/76 si 1/80 ale Consiliului de
asociere CEE-Turcia nu se opunea ca dispo-
zitiile respective si aibi efect direct, putand fi
invocate de catre particulari®. Totusi, nici
articolul 254 CE, nici Acordul de asociere
CEE-Turcia® nu previd obligatia publicarii
unor astfel de acte .

85. Jurisprudenta referitoare la obligatia de
notificare a deciziilor (individuale) catre
destinatarii lor, in conformitate cu arti-
colul 254 alineatul (3) CE, poate fi totusi
utila, intrucit aceastd obligatie de notificare
poate fi considerata echivalentul functional al
cerintei publicarii previzute la articolul 254
alineatele (1) si (2) CE. Scopul ambelor cerinte
este de a informa persoanele interesate de
normele juridice si de continutul lor.

59 — Hotararea din 20 septembrie 1990 (C-192/89, Rec.,
p. 1-3461).

60 — Curtea a avut grija sa fac distinctie intre consecintele pentru
statele membre si acelea pe care le suportd particularii,
precizind ca ,lipsa publicarii acestor decizii, desi poate
impiedica stabilirea de obligatii in sarcina particularilor, nu
este totusi de naturd sa ii priveze pe acestia din urma de
posibilitatea de a invoca impotriva unei autoritati publice
drepturile care le sunt conferite prin aceste decizii”
(punctul 24).

61 — JO 1964, C-217, p. 3685 si 3686.

62 — A se vedea Hotararea din 23 noiembrie 1999, Portugalia/
Consiliul (C-149/96, Rec., p. 1-8395). Decizia contestatd in
acea cauza (Decizia 96/386/CE a Consiliului din 26 februarie
1996 privind incheierea unor memorandumuri de acord intre
Comunitatea Europeana si Republica Islamica Pakistan si
intre Comunitatea Europeani si Republica India referitoare
la aranjamente in domeniul accesului pe piata produselor
textile, JO L 153, p. 47) nu avea un destinatar specific. Prin
urmare, aceasta nu intra in categoria documentelor pentru
care articolul 254 CE impune publicarea (contrar situatiei
aplicabile in temeiul articolului 297 din Tratatul privind
functionarea Uniunii Europene, in cazul in care Tratatul de la
Lisabona intré in vigoare). Totusi, era vorba despre o masura
care merita in mod evident sa fie publicata. In aceste conditii,
este evident ci in mod intemeiat Curtea a statuat ca
»publicarea tardiva a unui act comunitar in Jurnalul Oficial
al Comunitatilor Europene nu are vreo influentd asupra
validitatii acestui act” (punctul 54).
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86. In Hotirarea Hoechst/Comisia, Curtea a
subliniat in mod clar ci ,lipsa [totald] a
notificarii nu [poate] avea drept consecintd
decat constatarea inexistentei actului
respectiv sau anularea acestuia”. Curtea a
adaugat cd ,dreptul comunitar nu cunoaste o
situatie intermediara intre constatarea inexis-
tentei unui act si anularea acestuia” si ca
»aceasti concluzie nu poate fi pusa in discutie
obiectandu-se ci, in temeijul articolului 254
alineatul (3) CE, deciziile intrd in vigoare prin
notificarea acestora si cg, in lipsa notificarii,
decizia este lipsitd de orice efect. Astfel, in
ceea ce priveste notificarea unui act, asema-
nétor oricérei alte norme fundamentale de
procedurda, fie neregularitatea este atat de
gravd si evidentd incit implicd inexistenta
actului contestat, fie aceasta constituie o
incélcare a unor norme fundamentale de
procedura care poate sd conduca la anularea
actului respectiv” .

87. In Hotarérea Spania/Comisia®, Curtea
s-a pronuntat in sensul ci lipsa notificarii
poate, in anumite ipoteze, sa justifice anularea
unui act al institutiilor comunitare . Pronun-
tandu-se astfel, Curtea considera lipsa notifi-
carii nu un simplu obstacol pentru intrarea in
vigoare a unei misuri®, ci un viciu funda-
mental care afecteaza validitatea acesteia.
Temeiul intelectual al acestei abordiri ar
putea fi considerat usor de transpus cazului
nepublicérii unui regulament.

63 — Hotéréarea din 8 iulie 1999 (C-227/92 P, Rec., p. 1-4443,
punctele 68, 71 si 72).

64 — Hotararea din 18 iunie 2002 (C-398/00, Rec., p. I-5643).

65 — Punctul 33; a se vedea de asemenea Hotirarea din 2 iulie
2002, SAT.1/OAPI (SAT.2) (T-323/00, Rec., p. 1I-2839,
punctul 12), in care Tribunalul a considerat c3, din
perspectiva starii de fapt cu care fusese sesizat, nu existase
totusi o incéilcare reala.

66 — A se vedea Hotirarea din 14 iulie 1972, ICI/Comisia (48/69,
Rec., p. 619, punctele 39 si 40). A se vedea de asemenea
Hotararea Tribunalului din 28 mai 1998, W/Comisia
(T-78/96 si T-170/96, RecFP, p. 1-A-239 si 11-745,
punctul 183).
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88. Foarte recent, in Hotédrarea Skoma-Lux ¢,
Curtea a trebuit sa se pronunte cu privire la
consecintele juridice ale faptului ca un regu-
lament comunitar pe care se pretindea ca
Skoma-Lux l-ar fi incilcat nu fusese publicat
la data faptelor in limba ceha in Jurnalul
Oficial. Curtea a statuat in mod neechivoc * ca
srezultd chiar din formularea dispozitiilor
articolului 254 alineatul (2) CE ca un regula-
ment nu poate produce efecte juridice decat
dacd a fost publicat in Jurnalul Oficial al
Uniunii Europene”. Interpretatd in mod izolat,
aceastd declaratie poate conduce la concluzia
cd Regulamentul nr. 622/2003 (astfel cum a
fost modificat), care nu a fost publicat in
intregime, nu ar putea avea niciun fel de efect
juridic. Curtea a avut grija sa evite o astfel de
concluzie chiar in Hotédrarea Skoma-Lux.
Astfel, aceasta a examinat in mod separat, in
primul rand, dacé regulamentul in cauzi era
opozabil particularilor (sia concluzionat ci nu
era) ® si, in al doilea rand, daca regulamentul
era totusi obligatoriu pentru statul membru in
cauzd incepand de la data aderarii sale (si a
sustinut ci era) " inainte de a se pronunta, in
al treilea rand, asupra consecintelor, adici
asupra problemei dacd deciziile nationale
adoptate in temeiul acestui regulament si
devenite irevocabile in temeiul normelor
nationale in vigoare trebuiau repuse in
discutie (intrebare la care Curtea a raspuns
negativ, cu exceptia ,masurilor administrative
sau a deciziilor jurisdictionale, in special cu
caracter represiv, care ar aduce atingere
drepturilor fundamentale”) 7.

67 — Citati la nota de subsol 34.

68 — La punctul 33.

69 — A se vedea punctele 32-51 si 60.

70 — A se vedea punctele 57-59.

71 — A se vedea punctele 67-73. Curtea a lasat autoritatilor
nationale sarcina de a analiza daca acea conditie era aplicabila
in cauzele respective.
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89. Abodarea nuantata retinutd de Curte in
Hotérarea Skoma-Lux era justificata de faptul
cd aceastd cauza nu se referea la lipsa totald a
publicarii unui regulament in nicio limb4, ci la
o nepublicare in timp util in limba oficiala a
statului aderent respectiv. Stabilirea unei
distinctii intre consecintele pentru statele
membre si consecintele pentru particulari
apérea, asadar, drept adecvatd. Particularii
trebuie si fie in masurd sd isi cunoasca
drepturile si obligatiile in limba sau limbile
oficiale ale statului membru ai caror resorti-
santi sunt si care reprezinti dupid toate
probabilititile limba lor materni. Cu toate
acestea, statul membru avea deja cunostinti
de acquis-ul comunitar si l-a acceptat in mod
expres. Prin urmare, era rezonabil si fie
obligat prin acest regulament, care ficea
parte din acquis-ul (publicat).

90. In prezenta cauzi, textul anexei nu a fost
niciodata publicat. Mai mult, nepublicarea nu
a fost nici accidentald, nici neintentionata 7.
Comisia a promulgat in mod deliberat o serie
de misuri noi (Regulamentul nr. 622/2003 si
urmatoarele, inclusiv si in special Regula-
mentul nr. 68/2004) pe care le-a publicat pe
fiecare numai in parte, pastrand secretd anexa
(care contine dispozitii de fond). Cu alte
cuvinte, s-a urmat o practica constanta si
intentionata de nepublicare.

91. Concluzionam ca lipsa totala a publicérii
unui regulament sau a unei parti a acestuia,

72 — A se vedea punctul 113 de mai jos.

contrar dispozitiilor articolului 254 CE,
constituie o incélcare a unor norme funda-
mentale de procedura care conduce cel putin
la o lipsa de validitate a acestuia.

— Limitare in timp

92. In cazul in care Curtea declara ci
Regulamentul nr. 622/2003 (astfel cum a fost
modificat) este lipsit de validitate, se ridica
intrebarea de la ce datd incepe aceastd
declaratie si isi produca efectele. In sedints,
guvernele austriac si polonez, precum si
guvernul Regatului Unit au solicitat Curtii sa
declare ca toate masurile adoptate in temeiul
regulamentului contestat sunt irevocabile
pana cdnd Comisia va adopta masuri noi.
Totusi, acestea nu au specificat ce consecinte
ale lipsei de validitate a Regulamentului
nr. 622/2003 (astfel cum a fost modificat) ar
justifica limitarea in timp a efectelor acestei
hotérari.

93. Este adevirat cd uneori Curtea a mentinut
efectele unei masuri lipsite de validitate pana
ce vor fi fost adoptate misuri noi. In
Hotérarea Van Landschoot™, Curtea s-a
pronuntat in sensul cid regulamentul in
litigiu era discriminatoriu in masura in care
sistemul de scutire de la plata unei taxe pe care
il prevedea nu se aplica anumitor categorii de
agenti economici. O simpld declarare a lipsei
de validitate ar fi avut drept rezultat ca, in
asteptarea unei noi reglementari, orice scutire
sa fi fost interzisi. Curtea a aplicat prin
analogie articolul 174 alineatul (2) din
Tratatul CEE (devenit articolul 231 CE), care

73 — Hotararea din 29 iunie 1988 (300/86, Rec., p. 3443).
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permite Curtii sd indice care sunt efectele
regulamentului anulat care trebuie conside-
rate ca fiind irevocabile™. Astfel, Curtea a
concluzionat cd, pand la adoptarea unor
norme noi, autoritatile competente erau
obligate sa continue si aplice scutirea si si o
recunoasca inclusiv agentilor economici afec-
tati de discriminarea constatata 7.

94. Astfel, grupul de agenti economici care
aveau dreptul la scutire s-a largit — efect care
nu ar fi putut sa fie atins prin simpla declarare
a lipsei de validitate a regulamentului
contestat .

74 — Asevedea, de exemplu, Hotéréarea din 10 martie 1992, Lomas
si altii (C-38/90 si C-151/90, Rec., p. I-1781, punctul 23), si
Hotérarea din 8 noiembrie 2001, Silos (C-228/99, Rec.,
p- [-8401, punctele 35-38).

75 — La punctele 22-24.

76 — Concluziile prezentate de avocatul general Stix-Hackl in
cauza Banca popolare di Cremona (Hotéiréarea din 3 octom-
brie 2006, C-475/03, Rec., p. 1-9373, punctele 132-134) oferd
o privire generald utild asupra situatiilor in care Curtea a
limitat in timp efectele unor hotarari preliminare referitoare
la validitatea unei masuri adoptate de institutiile comunitare.
Pentru un exemplu de actiune in anulare in care Curtea a
mentinut validitatea unei parti dintr-o dispozitie de drept
comunitar pand la adoptarea unei dispozitii noi, a se vedea
Hotararea din 18 octombrie 2007, Comisia/Parlamentul
European si Consiliul (C-299/05, Rep., p. I-8695, punctele 74
si 75). In acea cauza, anularea purd si simpld a inscrierii
alocatiei pentru subzistentd pentru handicapati (,DLA”) pe
lista care figura in anexa Ila la Regulamentul (CEE)
nr. 1408/71 al Consiliului din 14 iunie 1971 privind aplicarea
regimurilor de securitate socialda in raport cu lucratorii
salariati si cu familiile acestora care se deplaseazi in cadrul
Comunitatii (JO L 149, p. 2, Editie speciala, 05/vol. 1, p. 26),
astfel cum a fost modificat, ar fi avut drept consecinta
obligarea Regatului Unit si acorde componenta ,mobilitate”
din cadrul acestei prestatii unui numar nedeterminat de
persoane din toatd Uniunea Europeand, desi caracterul de
prestatie necontributiva al acestei parti din DLA nu putea fi
contestat, iar aceasta ar fi putut sa figureze in mod legal in
lista respectivé drept prestatie neexportabila.
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95. Nusuntem convinsi cd, in prezenta cauza,
este necesard mentinerea efectelor Regula-
mentului nr. 622/2003.

96. O declaratie in sensul ca Regulamentul
nr. 622/2003 este lipsit de validitate nu ar
modifica cu nimic obligatiile care le sunt deja
impuse statelor membre in temeiul Regula-
mentului nr. 2320/2002 de a adopta misurile
necesare, in exercitarea competentei lor in
temeiul dreptului intern, pentru a preveni ca
articole interzise si fie transportate in zonele
de securitate cu acces limitat sau la bordul
aeronavelor si sd se conformeze celorlalte
madsuri care sunt stabilite sau previzute in
acesta in ceea ce priveste siguranta aviatiei
civile. Apendicele anexei la Regulamentul
nr. 2320/2002 precizeaza ci ,se oferd o serie
de orientiri cu privire la diferitele forme pe
care le pot prezenta armele si obiectele
restrictionate; totusi, bunul simt constituie
elementul determinant in cazul in care se
evalueaza posibilitatea utilizdrii unui anumit
obiect ca armé sau nu”. Pe acest temei, statele
membre sunt pe deplin in mésurd sa garanteze
adoptarea unor norme de drept intern care si
permita interzicerea introducerii unor arme
potentiale in zonele de securitate cu acces
limitat sau la bordul aeronavelor pani la
adoptarea unui nou regulament (continand
lista articolelor interzise) publicat in mod
corespunzator.

97. Obligatiile specifice pe care Regula-
mentul nr. 2320/2002 le impune deja statelor
membre sunt amplificate de indatorirea gene-
rala care le revine in temeiul articolului 10 CE,
potrivit caruia acestea ,iau toate masurile
generale sau speciale necesare pentru a
asigura indeplinirea obligatiilor [...] care
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rezultd din actele institutiilor Comunitétii”, 1i
Jfaciliteaza [acesteia] indeplinirea misiunii
sale” si ,se abtin sd ia masuri care ar putea
pune in pericol realizarea scopurilor prezen-
tului tratat”. Din Regulamentul nr. 2320/2002
rezultd cu claritate care sunt obiectivele sale si
modul in care trebuie s fie atinse, iar statele
membre au (desigur) cunostinta de continutul
anexei nepublicate a  Regulamentului
nr. 622/2003.

98. In perioada care se va scurge dupi
prezentarea prezentelor concluzii si in
timpul deliberarilor Curtii, Comisia va avea
posibilitatea de a reflecta la modul in care sa
garanteze cd masurile de sigurantd aeriana
care sunt stabilite numai in anexa la Regula-
mentul nr. 622/2003 (astfel cum a fost
modificat) nu vor fi compromise in cazul in
care Curtea se va pronunta cu caracter general
asupra efectelor juridice ale acestui regula-
ment”.

99. Mai mult, Curtea a utilizat intotdeauna
posibilitatea limitarii in timp a efectelor unei
hotirari pentru a respecta exigentele securi-
tatii juridice. In prezenta cauza, este evident ci
securitatea juridica a particularilor in ceea ce
priveste singura parte cunoscutd ”® a anexei la
Regulamentul nr. 622/2003 (astfel cum a fost
modificat) ar avea, dimpotriva, si mai mult de

77 — Cu privire la ce poate face Comisia, a se vedea punctele 111-
120 de mai jos.
78 — Desi continutul listei articolelor interzise nu este cunoscut,

este cert ca anexa la Regulamentul nr. 622/2003 contine o
astfel de lista.

suferit daca regulamentul ar fi mentinut in
vigoare pand la adoptarea unor mdisuri noi
care sa inlocuiasca regulamentul in intregime.

100. In sfarsit, s-ar putea, probabil, sustine ca
interesul public de a mentine norme care
intaresc siguranta aeroporturilor implica fie
ca Curtea sa ignore o incalcare clard a unei
norme imperative referitoare la publicare, fie
ca aceasta si facd uz de puterea exceptionald
privind mentinerea definitivé a efectelor unei
misuri viciate. In opinia noastri, acest argu-
ment este inselator. Astfel cum tocmai am
ardtat, Curtea nu are nevoie sa exercite aceasta
putere pentru a impiedica punerea in pericol a
sigurantei publice in aeroporturi. Se intampla
deseori ca argumente similare si fie invocate
in perioade dificile pentru a justifica derogari
de la principiul legalitétii, fie prin intermediul
suspendarii garantiilor oferite de drepturile
fundamentale, fie prin acela al limitérii
controlului judiciar sau al diminudrii conse-
cintelor unui astfel de control. Acestea nu isi
gasesc niciun loc intr-o Uniune Europeana
bazati pe principiul legalitétii in cadrul careia
Curtea, in temeiul tratatului, are obligatia de a
asigura ,respectarea legii” .

101. Prin urmare, propunem ca hotararea din
prezenta cauzi si nu stabileascd nicio limitare
a efectelor sale in timp.

79 — Articolul 220 CE (fostul articol 164). A se vedea Concluziile
prezentate la 16 ianuarie 2008 de avocatul general Poiares
Maduro in cauza Kadi/Consiliul si Comisia (C-402/05,
pendinte la Curte, punctul 35): ,[...] in cazul in care se
considera ci riscurile pentru securitatea juridica sunt de o
importantd exceptionald, presiunea pentru adoptarea unor
mdsuri care si incalce interesele individuale [...] este deosebit
de puternica. [...] in astfel de imprejuréri, instantele ar trebui
sd isi indeplineasci cu o vigilenta mai mare datoria de a face
ca preeminenta dreptului si fie respectata”.
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— Curtea trebuie s mearga mai departe si sa
declare ci Regulamentul nr. 622/2003 (astfel
cum a fost modificat) este inexistent?

102. Instanta de trimitere considera ca nepu-
blicarea unui regulament implica inexistenta
acestuia.

103. Curtea a sustinut cu diferite ocazii ci
masurile institutiilor comunitare se bucurj, in
principiu, de o prezumtie de legalitate si
produc, prin urmare, efecte juridice atét
timp cét nu au fost retrase, anulate in cadrul
unei actiuni in anulare sau declarate lipsite de
validitate ca urmare a unei trimiteri prelimi-
nare ori a unei exceptii de nelegalitate ®.

104. Doctrina actului inexistent constituie o
exceptie de la acest principiu. In temeiul
acesteia, actele afectate de o neregularitate a
cérei gravitate este atit de evidenta incit nu
poate fi toleratd de ordinea juridicd comuni-
tard trebuie sa fie tratate ca neproducind
niciun efect juridic, nici mécar temporar, cu
alte cuvinte, trebuie privite ca inexistente din
punct de vedere juridic. Aceasti doctrini
urméreste s pastreze un echilibru intre
doua cerinte fundamentale, insd uneori anta-

80 — A se vedea in acest sens Hotdrarea din 15 iunie 1994,
Comisia/BASF si altii (C-137/92 P, Rec, p. I1-2555,
punctul 48), Hotirarea Hoechst/Comisia (citata la nota de
subsol 63, punctul 69), Hotérédrea din 8 iulie 1999, Chemie
Linz/Comisia (C-245/92 P, Rec., p. 1-4643, punctul 93), si
Hotérérea din 5 octombrie 2004, Comisia/Grecia (C-475/01,
Rec., p. 1-8923, punctul 18).
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gonice, care trebuie si fie respectate de o
ordine juridicd, si anume stabilitatea raportu-
rilor juridice si respectarea legalitatii ®.

105. Gravitatea consecintelor care deriva din
constatarea inexistentei unui act al institu-
tiilor Comunitétii impune ca, pentru motive
de securitate juridica, aceastd constatare sa fie
limitata la ipoteze extraordinare®. Anumiti
autori au sustinut cd nepublicarea unui
regulament se incadreazd in aceastd cate-
gorie %,

106. Din céte cunoastem, Curtea de Justitie
nu a constatat decat o singura daté ca un act
este inexistent, in Hotardrea Société des

81 — Hotararile Comisia/BASF si altii, Chemie Linz/Comisia si
Comisia/Grecia (toate citate la nota de subsol 80, punctele 49,
94 si, respectiv, 19), precum si Hoechst/Comisia (citatd la
nota de subsol 63, punctul 70).

82 — Hotararile Comisia/BASF si altii, Chemie Linz/Comisia si
Comisia/Grecia (toate citate la nota de subsol 80, punctele 50,
95 si, respectiv 20), precum si Hoechst/Comisia (citata la nota
de subsol 63, punctul 76). Printre alte cauze in care s-a statuat
ca un act atacat nu este inexistent, se pot aminti Hotararea
din 12 iulie 1957, Algera si altii/Adunarea comuna a CECA
(7/56 513/57-7/57, Rec., p. 81, in special p. 122), Hotararea din
21 februarie 1974, Kortner si altii/Consiliul, Comisia si
Parlamentul European (15/73-33/73, 52/73, 53/73, 57/73-
109/73, 116/73, 117/73, 123/73, 132/73 si 135/73-137/73,
Rec., p. 177, punctul 33), Hotédréarea din 26 februarie 1987,
Consorzio Cooperative d’Abruzzo/Comisia (15/85, Rec.,
p. 1005, punctele 10 si 11: ,chiar fard a fi necesard
pronuntarea asupra gravititii neregularititilor invocate de
catre Comisie, este suficient si se constate ci niciuna dintre
acestea nu are un caracter evident. Niciuna dintre acestea nu
era evidentd la o lectura a deciziei”), Hotararea din 30 iunie
1988, Comisia/Grecia (226/87, Rec., p. 3611, punctul 16),
Hotararea Hils/Comisia (C-199/92 P, Rec., p. 1-4287,
punctele 84-88), Hotararea ICI/Comisia (C-200/92 P, Rec.,
p. 1-4399, punctele 70-73), Hotdrdrea Montecatini/Comisia
(C-235/92 P, Rec., p. I-4539, punctele 96-100), Hotararea din
30 ianuarie 2002, Italia/Comisia (C-107/99, Rec., p. I-1091,
punctul 45), Hotararea din 5 octombrie 2004, Comisia/
Grecia (citaté la nota de subsol 80, punctele 18-21), precum si
Hotararea Tribunalului din 25 octombrie 2007, SP si altii/
Comisia (T-27/03, T-46/03, T-58/03 si T-79/03, T-80/03,
T-97/03 si T-98/03, Rec., p. 11-4331, punctul 122).

83 — A sevedea, de exemplu, Von der Groeben, H., Thiesing, ., si
Ehlermann, C.-D. (ed.), Kommentar zum EU-/EG-Vertrag,
editia a sasea, vol. 4, art. 189-314 (2004), p. 834, punctul 14.
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usines a tubes de la Sarre/Inalta Autoritate .,
In acea cauzi, se punea intrebarea dacia o
scrisoare transmisi de Inalta Autoritate putea
fi consideratd aviz in sensul articolului 54
alineatul (4) CECO. Astfel de avize trebuie,
printre altele, sa fie motivate. Scrisoarea in
cauzd nu era motivatd. Curtea a sustinut cd
motivarea unui aviz era clar prevazuti la
articolele 5, 15 si 54 CECO, iar aceasta
constituia in plus un element esential, chiar
constitutiv, al unui astfel de act. In lipsa
motivirii, actul nu putea exista din punct de
vedere legal. Cum actul a cérei anulare se
urmadrea prin actiune era inexistent din punct
de vedere juridic, Curtea a constatat ci
actiunea era inadmisibild, fiind lipsitd de
obiect.

107. In Hotararea BASF/Comisia®, Tribu-
nalul de Prima Instanta a sustinut ca o decizie
a Comisiei era inexistenti. In recurs, Curtea a
schimbat acea hotérare, intrucét a apreciat ca,
examinate in mod izolat sau chiar in ansam-
blul lor, neregularititile de competenta sau de
forma identificate de Tribunalul de Prim&
Instantd nu prezentau o gravitate atit de
evidenta incat s fi fost necesar ca decizia si fie
considerat inexistentd din punct de vedere
juridic ®.

108. Consideram ca neregularitatea care
viciazd Regulamentul nr. 622/2003 (astfel
cum a fost modificat) — incélcare continua si

84 — Hotararea din 10 decembrie 1957 (1/57 si 14/57, Rec., p. 201,
in special p. 220).

85 — Hotararea din 27 februarie 1992 (T-79/89, T-84/89-T-86/89,
T-89/89, T-91/89, T-92/89, T-94/89, T-96/89, T-98/89,
T-102/89 si T-104/89, Rec., p. 11-315).

86 — Hotararea Comisia/BASF si altii, citatd la nota de subsol 80,
punctul 52.

deliberata a normelor imperative de publicare
prevézute la articolul 254 alineatul (2) CE in
ceea ce priveste toate dispozitiile de fond ale
regulamentului — este una a cérei gravitate
este atét de evidentd incit nu poate fi tolerati
de ordinea juridicd comunitara. Prin urmare,
propunem sd se constate cid Regulamentul
nr. 622/2003 (astfel cum a fost modificat) este
inexistent. Problema posibilei limitari in timp
a efectelor hotararii inceteaza, astfel, sa mai fie
relevanta.

109. In cazul in care Curtea nu doreste si
mearga atat de departe, este clar, cel putin, ca a
existat o incélcare a unei norme fundamentale
de proceduri. Prin urmare, Curtea ar trebui
cel putin si constate cd Regulamentul
nr. 622/2003 (astfel cum a fost modificat)
este lipsit de validitate.

110. In oricare dintre aceste doud cazuri va fi
foarte clar ca nepublicarea regulamentelor sau
a unor parti din acestea — a fortiori atunci
cind nepublicarea este deliberatd — nu este
acceptabild in ordinea juridicdi a Uniunii
Europene.

Ce ar fi trebuit si facd Comisia?

111. In sedinta, atat Parlamentul European,
cit si Consiliul au aritat ca articolul 8 din
Regulamentul nr. 2320/2002 nu autorizeazi
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Comisia sa adopte un regulament de punere
in aplicare insotit de o anexa nepublicati care
sd cuprindd masuri detaliate necesare pentru
punerea in practicé si adaptarea standardelor
de bazé comune privind masurile de siguranti
aeriand. La randul sdu, Comisia a precizat ca
ar considera util sd i se furnizeze de catre
Curte orientari referitoare la tipul de instru-
ment juridic pe care ar trebui si il utilizeze
pentru a se conforma obligatiei de adoptare a
unor astfel de masuri care {i revine in temeiul
articolului 4 alineatul (2) din regulamentul
nr. 2320/2002.

112. Desi am criticat promulgarea de catre
Comisie a Regulamentului nr. 622/2003
(astfel cum a fost modificat), intelegem
dificultatea pozitiei sale. De aceea, formulam
urmaitoarele observatii.

113. Articolul 8 alineatul (1) din Regula-
mentul nr. 2320/2002 prevede cid masurile
privind functionarea masurilor de siguranta
aeroportuara ¥ ,sunt secrete si nu se publica”.
Aceasta ,fard a se aduce atingere” Regula-
mentului privind accesul public la docu-
mente. Deducem de aici cé redactorul nu a
luat in calcul cd asemenea masuri ar putea fi
vreodatd incluse intr-un act juridic comunitar
care ar fi supus obligatiei de publicare in
Jurnalul Oficial in temeiul articolului 254

87 — Sianume: (a) criteriile de performanta si testele de receptie a
echipamentelor; procedurile detaliate care contin informatii
sensibile si criteriile detaliate privind derogarile de la
masurile de siguranta; (b) specificatiile privind controlul
calitatii si (c) rapoartele inspectiilor si raspunsurile referi-
toare la controlul calititii. Articolul 8 alineatele (2) si (3)
prevede de asemenea pistrarea confidentialitatii ,in masura
posibilitatilor si in conformitate cu dreptul intern in vigoare”
pentru informatiile provenite din rapoartele inspectiilor si
raspunsurile statelor membre atunci cand acestea se referd la
alte state membre.
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CE. Intentia era, dimpotrivd, ca acestea si
figureze intr-un document nepublicat,
consultarea lor nefiind posibild decat pe
calea Regulamentului privind accesul public
la documente (in temeiul ciruia, dupi toate
probabilititile, accesul ar fi refuzat pentru
motivul cd documentul in cauzi se incadreazi
printre exceptiile enumerate la articolul 4 si/
sau constituie un ,document sensibil” in
sensul articolului 9).

114. Subliniem ca articolul 8 din Regula-
mentul nr. 2320/2002 apare ca fiind o exceptie
de la obligatia normala de transparenti si de
acces la informatie. Ca atare, acesta trebuie s&
fie interpretat restrictiv. Rezultd cd numai
elementelor care, din punct de vedere
obiectiv, se incadreaza efectiv in diferitele
categorii de informatii secrete prevazute la
articolul 8 alineatul (1)% ar trebui si li se
rezerve un astfel de tratament. In special,
elementele care inlocuiesc alte elemente care
sunt deja publice, intrucat au fost publicate ca
parti ale Regulamentului nr. 2320/2002, ar
trebui si rdména publice.

115. In ceea ce priveste lista articolelor
interzise, ni se pare foarte evident ca nu
trebuie sa fie secret, ci publicé. Prin urmare,
aceasta ar fi trebuit publicatd in Jurnalul
Oficial ca anexa la un regulament, aseménator
oricdrei alte masuri care, din punct de vedere
obiectiv, nu trebuie si fie pastrati secreta.

88 — A se vedea nota de subsol 87.
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116. Cum trebuie si fie tratate elementele
care au cu certitudine legiturd cu functio-
narea masurilor de siguranti aeroportuara si
care, asadar, trebuie sa fie pastrate secrete?

117. Daca se considerd prudent sa se garan-
teze ca o parte sau toate aceste elemente
figureaza intr-un act avand fortd obligatorie,
teoretic Comisia are libertate nelimitatd de
alegere in privinta instrumentului juridic.
Temeiul  juridic al  Regulamentului
nr. 2320/2002 este articolul 80 alineatul (2)
CE®. Desi Consiliul a ales sa utilizeze
regulamentul, acesta nu era obligat s& actio-
neze astfel.

118. Cu toate acestea, nici un regulament,
nici o directiva adresatd tuturor statelor
membre nu constituie, in practicd, instru-
mente juridice adecvate pentru elemente care
trebuie si fie pastrate secrete. Ambele sunt
supuse cerintei publicarii obligatorii preva-
zute la articolul 254 alineatul (2) CE.

119. Alegerea cea mai naturald ar trebui sa fie,
prin urmare, decizia (in sensul articolului 249
CE) adresata tuturor statelor membre. Arti-

89 — ,Consiliul, hotdrand cu majoritate calificatd, poate decide in
ce caz, in ce misurd si prin ce procedurd se pot adopta
dispozitii corespunzitoare in domeniul transporturilor
maritime si aeriene”.

colul 254 CE nu impune publicarea deciziilor,
ci numai ca acestea sa fie ,notificate destina-
tarilor lor”®. Decizia ,intrd in vigoare prin
aceastd notificare” °'. Subliniem cé articolul 13
alineatul (2) litera (c) din Regulamentul
privind accesul public la documente prevede
cid asemenea decizii se publicd in Jurnalul
Oficial ,in masura posibilului”. In cazul in care
continutul unei decizii este de naturd si se
incadreze in articolul 4 (exceptii) sau in
articolul 9 (documente sensibile) din acel
regulament, ar fi legitim sa se refuze accesul la
decizia respectiva si, a fortiori, aceasta si nu se
publice.

120. De fapt, Comisia aminteste in observa-
tiile sale scrise cd a adoptat o solutie similara
in legdtura cu elemente confidentiale si
neconfidentiale cu ocazia adoptirii Regula-
mentului nr. 1683/95°% Anexa publicatd la
acel regulament contine anumite specificatii
in ceea ce priveste modelul uniform de vize
care trebuie sa fie eliberate de citre statele
membre. Articolul 2 din regulament prevedea
adoptarea de catre Comisie a unor specificatii
tehnice suplimentare pentru modelul uniform
de viza, privind elemente si conditii de
securitate suplimentare, inclusiv norme
consolidate pentru impiedicarea contrafacerii
sau a falsificarii vizelor, precum si norme si
metode tehnice care trebuie si fie utilizate

90 — Articolul 254 alineatul (3) CE.

91 — Idem.

92 — Regulamentul (CE) nr. 1683/95 al Consiliului din 29 mai 1995
de instituire a unui model uniform de viza (JO L 164, p. 1,
Editie speciala, 19/vol. 1, p. 9), astfel cum a fost modificat
ultima datd prin Regulamentul (CE) nr. 1791/2006 al
Consiliului din 20 noiembrie 2006 de adaptare a anumitor
regulamente si decizii adoptate in domeniile liberei circulatii
a miarfurilor, liberei circulatii a persoanelor, dreptului
societatilor comerciale, politicii in domeniul concurentei,
agriculturii (inclusiv legislatia sanitar-veterinara si fitosani-
tara), politicii in domeniul transporturilor, fiscalitatii, statis-
ticii, energiei, mediului, cooperarii in domeniile justitiei si
afacerilor interne, uniunii vamale, relatiilor externe, politicii
externe si de securitate comune si institutiilor, avind in
vedere aderarea Bulgariei si a Romaniei (JO L 363, p. 1, Editie
speciald, 01/vol. 7, p. 15).
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pentru stabilirea unui model uniform de vizi.
Articolul 3 dispunea cd aceste specificatii
trebuie sd rdméana secrete. Comisia a
adoptat, prin urmare, o decizie de punere in
aplicare adresatd tuturor statelor membre,
care nu a fost publicatd®. Consideram ca
Comisia poate adopta in mod legitim o solutie
similara pentru punerea in aplicare a Regula-
mentului nr. 2320/2002 pentru a péstra
secretul asupra elementelor acestuia care,
din punct de vedere obiectiv, necesiti o
astfel de protectie.

Prima intrebare

121. In cazul in care Curtea urmeazi si
raspunda la a doua intrebare potrivit propu-
nerilor noastre, ar fi inutil si se raspunda la
prima intrebare. Totusi, avind in vedere ci
prima intrebare a dat nastere unor vii
controverse intre pirti, atdt in observatiile

93 — In observatiile scrise formulate, Comisia citeazi autori
germani care considerd ci decizia nu este conceputa decat
pentru cazuri individuale: a se vedea de exemplu Von der
Groeben, H., Thiesing, ., si Ehlermann, C.-D., Kommentar
zum EU-/EG-Vertrag, citata la nota de subsol 83, p. 791,
punctul 43. Cu toate acestea, alti autori au adoptat pozitia
contrari: a se vedea Bast, J., ,On the Grammar of EU Law:
Legal Instruments”, Jean Monnet Working Paper 9/03,
Heidelberg, 2003, p. 65 si 66, disponibild pe internet la
adresa http://www.jeanmonnetprogram.org/papers/
03/030901-05.pdf. A se vedea de asemenea Greaves, R,
»The Nature and Binding Effect of Decisions under Article
189 EC”, European Law Review, 1996, p. 3-16, care subliniaza
ci deciziile adresate tuturor statelor membre tind sa aiba o
natura cvasilegislativa. Un bun exemplu in acest sens ne este
oferit de Decizia 65/271/CEE a Consiliului din 13 mai 1965
privind armonizarea anumitor dispozitii care au incidentd
asupra concurentei in domeniul transportului feroviar, rutier
si pe cai navigabile interioare (JO 1965, 88, p. 1500), care s-a
aflat in discutie in Hotararea din 6 octombrie 1970, Grad
(9/70, Rec., p. 825).

I-391

lor scrise, cét si in cele orale®*, vom formula
urmétoarele observatii.

122. Prin intermediul primei intrebari,
instanta de trimitere solicitd si se stabileasca
daca actele care trebuie si faca obiectul unei
publicéri in temeiul articolului 254 CE sunt
»~documente” in sensul articolului 2
alineatul (3) din Regulamentul privind
accesul public la documente *.

123. Avand in vedere obiectul regulamen-
tului, stabilit la articolul 1 din acesta®,
definitia domeniului de aplicare care figureaza
la articolul 2 alineatul (3) este suficient de
largd. Regulamentul ,se aplica tuturor docu-
mentelor detinute de o institutie, adici
intocmite sau primite de catre aceasta si
aflate in posesia acesteia, in toate domeniile
de activitate ale Uniunii Europene”. Inainte ca
Regulamentul privind accesul public la docu-
mente sd intre in vigoare, institutiile nu aveau
dreptul de a dezvalui documente provenind
de la terte persoane, persoana care solicita
accesul fiind obligatd si adreseze cererea
direct autorului documentului (asa-zisa
regula a autorului) ”. Definitia largd a dome-
niului de aplicare de la articolul 2 alineatul (3)
rastoarnd aceastd reguld. Daca institutia

94 — Astfel, guvernele ceh, polonez si finlandez sustin ca un
regulament nu constituie in mod evident un document in
sensul Regulamentului privind accesul la documente, in timp
ce guvernele danez, elen, francez, maghiar, austriac, suedez si
guvernul Regatului Unit, precum si Consiliul si Comisia
sustin cu aceeasi vehementd ci in mod evident acesta este
astfel de document.

95 — A se vedea punctul 49 de mai sus. Am atras deja atentia cu
privire la contextul mai larg al articolelor 254 si 255 CE: a se
vedea punctele 54-60 de mai sus.

96 — A se vedea punctul 58 de mai sus.

97 — Asevedea, de exemplu, Hotararea Tribunalului din 26 aprilie
2005, Sison/Consiliul (T-110/03, T-150/03 si T-405/03, Rec.,
p. 11-1429, punctul 92).
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detine efectiv documentul, se poate solicita
accesul indiferent cine este autorul acestuia.
Astfel, institutiile pot fi puse in situatia de a
divulga documente provenind de la persoane
terte, inclusiv (in particular) de la state
membre *%.

124. Definitia notiunii ,document” este de
asemenea larga: ,orice continut, indiferent de
suport (scris pe hértie sau stocat sub formé
electronicd, inregistrare sonora, vizuald sau
audiovizuald) privind un subiect referitor la
politicile, activitatile si deciziile care tin de

competenta institutiei” .

125. Articolele 4 (,exceptii”) si 9 (,docu-
mente sensibile”) definesc limitele dreptului
de acces la documente, care sunt intemeiate
pe motive de interes public sau privat. Acestea
urmeazd structura articolului 255 CE. Fiind
exceptii, aceste dispozitii sunt de stricta
interpretare, potrivit principiilor obisnuite
de interpretare a dreptului comunitar'®.
Necesitatea interpretarii acestora in acest fel
este sustinutd si de faptul ca sunt exceptii
imperative ' de la o reglementare al cérui

98 — A se vedea considerentul (2). A se vedea de asemenea
Hotardrea din 18 decembrie 2007, Suedia/Comisia
(C-64/05 P, Rec., p. I-11389, punctele 55 si 56), precum si
concluziile prezentate de avocatul general Poiares Maduro in
aceastd cauzi (punctele 27 si 28).

99 — Articolul 3 litera (a).

100 — A se vedea, in ceea ce priveste articolul 4, Hotédrérea din

1 februarie 2007, Sison/Consiliul (C-266/05 P, Rec.,
p- 1-1233, punctul 63), si Hotdrarea Suedia/Comisia (citatd
la nota de subsol 98, punctul 66).

101 — Astfel, articolul 4 alineatul (1) prevede ca institutiile refuza
accesul la documentele care intra in categoriile previzute de
acesta. Dupa ce identifica ce documente sunt ,documente
sensibile” [articolul 9 alineatul (1)], articolul 9 nu contine
niciun verb principal care si nu reprezinte un enunt
imperativ.

obiectiv este acela de a garanta un acces cat
mai larg la documente '

126. Articolul 13 priveste ,[p]Jublicarea in
Jurnalul Oficial”. Articolul 13 alineatul (1)
prevede expres ci ,pe ldngd actele previzute
la articolul 254 alineatele (1) si (2) din Tratatul
CE” 1%, diferite alte tipuri de documente ,,[s]e
publicd in Jurnalul Oficial [...] sub rezerva
articolelor 4 si 9 din prezentul regulament”. Ni
se pare indubitabil cé redactorul identifica aici
anumite alte tipuri de texte [in plus fatid de
textele care se publicd oricum in temeiul
articolului 254 alineatele (1) si (2) CE] care
meritd, in mod sistematic, o difuzare la scara
larga pe care o asigura publicarea in Jurnalul
Oficial. Alte categorii de documente trebuie
de asemenea si fie publicate ,in mdisura
posibiliului” 1%,

127. Numai documentele care nu se inca-
dreazi nici la articolul 12, nici la articolul 13
trebuie si fie solicitate in mod individual .

102 — Articolul 1 litera (a).

103 — Sublinierea noastra.

104 — Articolul 13 alineatul (2); in temeiul articolului 13
alineatul (3), institutiile dispun de o libertate suplimentard
de a extinde aria publicirii.

105 — A se vedea, in general, articolele 6, 7, 8 si 10. Articolul 12
impune institutiilor sa adopte ,in masura posibilului”
documente larg accesibile sub forma electronica sau prin
intermediul unui registru. In special, ,documentele legisla-
tive, adici documentele intocmite sau primite in cadrul
procedurilor de adoptare a actelor cu fortd juridica
obligatorie pe teritoriul statelor membre sau pentru
acestea, ar trebui si devina direct accesibile, sub rezerva
articolelor 4 §i 9”.
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128. Prin urmare, raspunsul la prima intre-
bare devine mai clar. Textul unui regulament
se poate incadra in definitia foarte largd a unui
document, astfel cum figureaza la articolul 3
litera (a) din Regulamentul privind accesul
public la documente. Un astfel de text are un
»continut [...] privind un subiect referitor la
[...] deciziile care tin de competenta institu-
tiei” si se prezintd pe un suport previzut la
articolul 3 litera (a). Astfel, definitia ,,docu-
mentului” prevazuti la articolul 3 litera (a) din
Regulamentul privind accesul public la docu-
mente este indeajuns de largd pentru a
cuprinde instrumentele juridice supuse publi-
cdrii in temeiul articolului 254 alineatele (1) si
(2) CE. Totusi, aceasta nu inseamnid ci
asemenea instrumente juridice fac parte din
domeniul de aplicare al Regulamentului
privind accesul public la documente, astfel
incat articolul 4 sau articolul 9 si poati fi
invocat pentru a se refuza accesul la acestea.
In opinia noastra, situatia contrard cores-
punde realitatii.

129. Articolul 2 alineatul (3) din Regula-
mentul privind accesul public la documente
prevede ca regulamentul ,se aplica tuturor
documentelor detinute de o institutie, adici
intocmite sau primite de cdtre aceasta si aflate
in posesia acesteia, in toate domeniile de
activitate ale Uniunii Europene”'®. Desigur,
este adevirat ca, dupa toate probabilititile, o
institutie detine copii ale textului definitiv al
unui regulament, astfel cum a fost aprobat.
Acest text ar trebui totusi si fie public in
temeiul publicirii sale (obligatorii) in Jurnalul
Oficial. Din punct de vedere tehnic, institutia
»detine” textul ca pe un ,document”. Insi, a se
da Regulamentului privind accesul public la
documente aceastd interpretare literala ar
insemna si se ignore faptul cd obiectul
regulamentului este de a da acces la docu-
mente care, altfel, nu ar fi accesibile in mod
automat. Interpretarea teleologicd si bunul

106 — Sublinierea noastra.
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simt conduc de asemenea la concluzia ci, daca
un text este (sau ar trebui sa fie) accesibil in
virtutea publicérii obligatorii in temeiul arti-
colului 254 alineatele (1) si (2) CE, acesta nu
mai are nevoie si fie (si, prin urmare, nu ar
trebuie si fie) considerat ,,document” care este
»detinut” de o institutie, in sensul articolului 3
litera (a) si, respectiv, al articolului 2
alineatul (3) din Regulamentul privind
accesul public la documente. In plus, arti-
colul 1 litera (a) defineste obiectul Regula-
mentului privind accesul public la documente
evocind un ,acces cit mai larg posibil la
documente”. In sine, aceasta inseamna ci
dreptul de acces la un document prin
intermediul regulamentului ar fi superfluu
atunci cind acesta trebuie oricum si fie
publicat in temeiul articolului 254 CE. Publi-
carea in Jurnalul Oficial garanteazd deja un
»acces cit mai larg posibil la documente”.

130. Articolul 13 din Regulamentul privind
accesul public la documente confirma aceasta
analizd. Acesta ar fi lipsit de sens daca
regulamentul nu ar fi interpretat in sensul ci
completeazi articolul 254 CE, iar nu in sensul
cd ii limiteazd domeniul de aplicare. Nu este
necesar si se creeze un acces (suplimentar) la
un document care se regiseste printre textele
care figureazi la articolul 254 alineatul (1) sau
(2) CE ori si se prevadd publicarea acestuia
prin intermediul Regulamentului privind
accesul public la documente. Dimpotrivi,
daca un document #nu este un astfel de text,
existd toate motivele ca acesta si fie consi-
derat ca intrdnd in domeniul de aplicare al
Regulamentului privind accesul public la
documente si ulterior trebuie analizat prin
prisma articolului 13 pentru a vedea daca
trebuie sa se publice in temeiul acestui articol.
Prin urmare, interpretarea corecté trebuie sa
fie in sensul ca Regulamentul privind accesul
public la documente se refera la documente
(oricare ar fi forma acestora) care nu intra deja
in domeniul de aplicare al articolului 254
alineatul (1) sau (2) CE.
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131. Se poate pune intrebarea: care este
statutul textului unui regulament intre data
adoptarii acestuia de citre institutia compe-
tenta si data publicarii sale in Jurnalul Oficial?
In opinia noastra, regulamentul ca atare nu
este un ,document” in sensul Regulamentului
privind accesul public la documente (intrucat
cerinta publicérii sale prevazutd la arti-
colul 254 CE i se aplica deja). In schimb,
orice copie a acelui regulament (de exempluy,
pe hartie sau in forma electronicd) aflatd in
posesia institutiei ar reprezenta un astfel de
document, astfel incét ar fi posibil sa se aiba
acces la aceasta in temeiul Regulamentului
privind accesul public la documente. In
practica, consideram ci existd intotdeauna
pe undeva o astfel de copie. Prin urmare, nu va
exista o perioadd intermediard in timpul
céreia regulamentul s nu fie accesibil nici
pe calea Regulamentului privind accesul
public la documente, nici in temeiul publicérii
sale obligatorii in temeiul articolului 254 CE.

132. In concluzie, Regulamentul privind
accesul public la documente nu poate fi
folosit pentru a limita publicarea unui docu-

Concluzie

ment care intrd in domeniul de aplicare al
articolului 254 alineatul (1) sau (2) CE. In
calitate de legislatie derivat4, regulamentul nu
poate fi interpretat in asa fel incét sa vina in
contradictie cu dreptul primar constituit de o
dispozitie din tratat. Prin urmare, exceptiile de
la dreptul de acces previzute la articolele 4 si 9
din Regulamentul privind accesul public la
documente se aplicd numai in privinta docu-
mentelor pentru care accesul este disponibil
in temeiul acestui regulament. Mai precis,
acestea nu pot fi invocate in asa fel incat si
introducd, pe usa din spate, o exceptie de la
cerinta publicirii obligatorii previzutd de
tratat.

133. In consecinti, trebuie sa se raspunda la
prima intrebare ci actele care trebuie sa faca
obiectul unei publiciri obligatorii in Jurnalul
Oficial in temeiul articolului 254 alineatele (1)
si (2) CE nu sunt documente in sensul
articolului 2 alineatul (3) si al articolului 3
litera (a) din Regulamentul nr. 1049/2001,
intrucat tratatul impune deja publicarea lor si
acestea sunt, asadar, pe deplin accesibile
publicului.

134. Avand in vedere motivele expuse mai sus, considerdm cé trebuie s se raspunda la
intrebarile adresate de Verwaltungssenat im Land Niederosterreich dupd cum

urmeaza:

»— Regulamentele care, contrar dispozitiilor articolului 254 alineatul (2) CE, nu au fost
publicate in Jurnalul Oficial al Uniunii Europene sunt inexistente din punct de

vedere juridic;
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— Actele care trebuie sa facd obiectul unei publicari obligatorii in Jurnalul Oficial in
temeiul articolului 254 CE nu sunt documente detinute de o institutie in sensul
articolului 2 alineatul (3) si al articolului 3 litera (a) din Regulamentul
nr. 1049/2001 al Parlamentului European si al Consiliului din 30 mai 2001
privind accesul public la documentele Parlamentului European, ale Consiliului si
ale Comisiei, intrucat tratatul impune deja publicarea lor si acestea sunt, asadar, pe
deplin accesibile publicului.”
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