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W Repertoriul jurisprudentei

HOTARAREA CURTII (Marea Camer3)

19 decembrie 2019*

»Irimitere preliminara — Mediu — Articolul 6, articolul 47 primul paragraf si articolul 52 alineatul (1)
din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene — Directiva 2008/50/CE —

Poluare atmosferica — Calitatea aerului inconjurator — Plan privind calitatea aerului —
Valori-limitd pentru dioxidul de azot — Obligatia de a adopta masurile necesare pentru a asigura o
perioadd de depésire minima — Obligatia instantelor nationale de a lua orice masura necesara —
Refuz din partea unui guvern regional de a se conforma unei somatii judecétoresti — Privare de
libertate avuta in vedere impotriva unor inalti reprezentanti politici sau a unor inalti functionari din
regiunea in cauza in scopul constrangerii la executarea unei hotérari judecétoresti —
Protectie jurisdictionala efectivd — Dreptul la libertate personald — Temei juridic — Proportionalitate”

In cauza C-752/18,
avand ca obiect o cerere de decizie preliminard formulata in temeiul articolului 267 TFUE de
Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (Tribunalul Administrativ Superior din Bavaria, Germania), prin
decizia din 9 noiembrie 2018, primitd de Curte la 3 decembrie 2018, in procedura
Deutsche Umwelthilfe eV
impotriva
Freistaat Bayern,

CURTEA (Marea Camera),
compusa din domnul K. Lenaerts, presedinte, doamna R. Silva de Lapuerta, vicepresedinta, doamna
A. Prechal, domnii M. Vilaras, E. Regan, M. Safjan (raportor), S. Rodin, doamna L. S. Rossi, domnul
I. Jarukaitis, presedinti de camerd, domnii E. Juhdsz, D. Svdby, C. Vajda si F. Biltgen, doamna K.
Jiirimée si domnul A. Kumin, judecatori,
avocat general: domnul H. Saugmandsgaard Qe,
grefier: domnul D. Dittert, sef de unitate,
avand in vedere procedura scrisa si in urma sedintei din 3 septembrie 2019,
ludnd in considerare observatiile prezentate:

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

— pentru Freistaat Bayern, de J. Vogel, de W. Brechmann si de P. Frei, in calitate de agenti;

* Limba de proceduri: germana.
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— pentru guvernul german, de S. Eisenberg, in calitate de agent;
— pentru Comisia Europeand, de F. Erlbacher, de G. Gattinara si de E. Manhaeve, in calitate de agenti,
dupa ascultarea concluziilor avocatului general in sedinta din 14 noiembrie 2019,

pronunta prezenta

Hotarare

Cererea de decizie preliminard priveste interpretarea articolului 9 alineatul (4) prima teza din
Conventia privind accesul la informatie, participarea publicului la luarea deciziei si accesul la justitie
in probleme de mediu, semnatd la Aarhus la 25 iunie 1998 si aprobata in numele Comunitatii
Europene prin Decizia 2005/370/CE a Consiliului din 17 februarie 2005 (JO 2005, L 124, p. 1, Editie
speciala, 15/vol. 14, p. 201, denumitd in continuare ,Conventia de la Aarhus”), a articolului 4
alineatul (3), a articolului 19 alineatul (1) TUE, a articolului 197 alineatul (1) TFUE, precum si a
articolului 47 primul paragraf din Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene (denumita in
continuare ,carta”).

Aceastd cerere a fost formulata in cadrul unui litigiu intre Deutsche Umwelthilfe eV, o organizatie
neguvernamentald pentru protectia mediului, pe de o parte, si Freistaat Bayern (landul Bavaria,
Germania), pe de altd parte, in legiturd cu executarea silitd a unei somatii judecatoresti de a adopta
interdictii de circulatie in vederea respectarii obligatiilor care decurg din Directiva 2008/50/CE a
Parlamentului European si a Consiliului din 21 mai 2008 privind calitatea aerului inconjurator si un
aer mai curat pentru Europa (JO 2008, L 152, p. 1).

Cadrul juridic

Dreptul international

Articolul 9 din Conventia de la Aarhus, intitulat ,,Accesul la justitie”, prevede:

wleed]

(2) Fiecare parte, in cadrul legislatiei interne proprii, se asigura cd membrii publicului interesat:
(a) care prezintd un interes suficient sau

(b) care mentin incélcarea unui drept, in cazul in care legea procedurala administrativa a unei parti
prevede acest lucru ca o preconditie, au acces la o cale de atac in fata unei instante judiciare
si/sau a unui alt organism independent si impartial stabilit prin lege pentru a contesta legalitatea
de fond si de procedura a oricarei decizii, actiuni sau omiteri care intra sub incidenta dispozitiilor
articolului 6 si, in cazul in care se prevede acest lucru in legislatia interna si fara a aduce atingere
alineatului (3) mentionat in continuare, a altor dispozitii relevante ale prezentei conventii.

Ceea ce constituie un interes suficient si incédlcarea unui drept se stabileste in conformitate cu
prevederile legislatiei interne si in conformitate cu obiectivul de a acorda publicului interesat acces
larg la justitie in cadrul sferei de aplicare a prezentei conventii. In acest sens, interesul oricirei
organizatii neguvernamentale care indeplineste dispozitiile prevazute la articolul 2 alineatul (5) este
considerat suficient in sensul literei (a) mentionate anterior. De asemenea, astfel de organizatii sunt
considerate ca avand drepturi la care se poate aduce atingere in sensul literei (b) mentionate anterior.
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[...]

(3) In plus fata de ciile de atac previzute la alineatele (1) si (2) si fara a le aduce atingere, fiecare parte
se asigurd ca, in cazul in care indeplinesc criteriile prevazute de legislatia internd proprie, in cazul in
care acestea existd, membrii publicului au acces la proceduri administrative sau judiciare pentru a
contesta actiuni si omiteri ale persoanelor fizice si ale autoritatilor publice care contravin dispozitiilor
legislatiei interne proprii privind mediul.

(4) In plus fatd de alineatul (1) si fird a-i aduce atingere, procedurile previzute la alineatele (1), (2)
si (3) prevad cai de atac adecvate si eficiente, inclusiv prin mésuri provizorii, dupa caz, si sunt oneste,
echitabile, oportune si nu exagerat de costisitoare. Deciziile luate in conformitate cu prezentul articol
sunt pronuntate sau consemnate in scris. Hotérarile judecatoresti si ale altor organisme, dupa caz,
sunt puse la dispozitia publicului.

[...]”

Dreptul Uniunii
Potrivit considerentului (2) al Directivei 2008/50:

»Pentru a proteja sdnatatea umana si mediul ca intreg, este deosebit de important sa fie combatute la
sursa emisiile de poluanti si sa fie identificate si puse in aplicare cele mai eficiente masuri de reducere
a emisiilor pe plan local, national si comunitar. In consecinti, emisiile de poluanti atmosferici nocivi ar
trebui evitate, combétute sau reduse si ar trebui stabilite obiective corespunzitoare pentru calitatea
aerului inconjurdtor, ludndu-se in considerare standardele, ghidurile si programele Organizatiei
Mondiale a Sanatatii.”

Articolul 4 din aceasta directiva prevede:

»Statele membre stabilesc zone si aglomerari pe intreg teritoriul lor. Evaluarea calitatii aerului si
gestionarea calitétii aerului sunt realizate in toate zonele si aglomerarile.”

Articolul 13 din directiva mentionata, intitulat ,Valorile-limitd si pragurile de alertd pentru protectia
sandtatii umane”, prevede la alineatul (1):

»Statele membre se asigura cd, in ansamblul zonelor si aglomeririlor lor, nivelurile de dioxid de sulf,
PM,,, plumb si monoxid de carbon din aerul inconjurator se situeaza sub valorile-limita prevazute in

anexa XI.

In ceea ce priveste dioxidul de azot si benzenul, valorile-limitd specificate in anexa XI nu pot fi
depasite incepand cu datele specificate in respectiva anexa.

Gradul de respectare a acestor cerinte este evaluat in conformitate cu anexa III.

[ ]17

Articolul 23 alineatul (1) din aceeasi directiva prevede:

»Atunci cand, in anumite zone sau aglomerari, nivelul poluantilor in aerul inconjurator depaseste orice
valoare-limita sau valoare-tintd, plus marja de tolerantd pentru fiecare dintre acestea, statele membre se

asigura ca sunt intocmite planuri pentru aceste zone sau aglomerari pentru respectarea valorii-limita
sau valorii-tinta respective, precizate in anexele XI si XIV.
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In eventualitatea unor depasiri ale acelor valori-limiti al caror termen de atingere a expirat deja,
planurile privind calitatea aerului stabilesc masurile potrivite, astfel incat perioada de depasire si fie
cat mai scurtd cu putintd. Planurile privind calitatea aerului pot include, in plus, mésuri specifice
vizdnd protectia grupurilor sensibile ale populatiei, inclusiv copiii.

Aceste planuri privind calitatea aerului includ cel putin informatiile enumerate in sectiunea A din
anexa XV si pot include masuri in conformitate cu articolul 24. Aceste planuri sunt comunicate de
indata Comisiei, dar in cel mult doi ani de la incheierea primului an in care a fost observata depasirea.

[...]”

Anexa XI la Directiva 2008/50 se intituleaza ,Valorile-limita pentru protectia sinatitii umane”.
Sectiunea B stabileste valori-limitd pentru fiecare poluant in functie de concentratia sa in aerul
inconjurator, masurata in diferite intervale de timp. In ceea ce priveste dioxidul de azot, aceastd anexa
prevede:

Perioada de calculare a | Valoarea-limita Marja de toleranta Data la care trebuie
mediei respectatd
valoarea-limita

1 ora 200 pg/m’, a nu se [...] 0% la 1 ianuarie 1 ianuarie 2010
depési mai mult de 18 |[2010
ori intr-un an
calendaristic

An calendaristic 40 pg/m® [...] 0% la 1 ianuarie 1 ianuarie 2010
HE
2010

Dreptul german
Articolul 104 alineatul (1) prima teza din Grundgesetz (Legea fundamentald) prevede:

»Libertatea persoanei nu poate fi restransa decat in temeiul unei legi oficiale si cu respectarea formelor
prevazute in aceasta.”

Articolul 167 alineatul (1) prima tezd din Verwaltungsgerichtsordnung (Codul de proceduri
administrativa, denumit in continuare ,VwGO”) prevede:

,In lipsa unei dispozitii contrare in prezenta lege, executarea este reglementats, mutatis mutandis, de
cartea a opta din Zivilprozessordnung [Codul de procedura civila].”

Potrivit explicatiilor oferite de instanta de trimitere, articolul 172 din VWGO constituie o astfel de
dispozitie contrara care, in conformitate cu teza introductiva a articolului 167 alineatul (1) prima teza
din VwGO, exclude in principiu aplicarea dispozitiilor in materie de executare silita cuprinse in cartea
a opta din Zivilprozessordnung (Codul de proceduri civila, denumit in continuare ,ZPQO”). Acesta
prevede:

»Dacd, in cazurile prevazute la articolul 113 alineatul (1) a doua tez, la articolul 113 alineatul (5) si la
articolul 123, administratia nu se conformeazd somatiei care i-a fost adresatd prin hotéirarea
judecatoreasca sau prin ordonanta care dispune masuri provizorii, instanta de prim grad poate, la
cerere, sa 0o ameninte cu stabilirea unei penalitati cu titlu cominatoriu in cuantum de pand la 10 000
de euro in cazul neexecutdrii sale in termenul pe care il stabileste, si procedeze in cazul neexecutdrii
in termenul mentionat la lichidarea acestei penalitati cu titlu cominatoriu si sd procedeze din oficiu la
executarea silitd. Aceeasi somatie poate determina in mai multe etape impunerea unei penalitati cu
titlu cominatoriu, lichidarea si executarea sa.”
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Articolul 888 alineatele (1) si (2) din ZPO are urmatorul cuprins:

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

(2) Mijloacele de constrangere sunt dispuse fara avertisment prealabil de naturd cominatorie.”
Articolul 890 alineatele (1) si (2) din ZPO prevede:

»(1) Dacé debitorul nu se conformeazi unei obligatii de a nu face sau de a tolera un act, acesta va fi
obligat, la cererea creditorului, de catre instanta de prim grad de jurisdictie, pentru fiecare incalcare, la
plata unei amenzi civile si, in cazul in care aceasta nu poate fi recuperatd, prin privarea de libertate in
scopul constrangerii la executarea unei hotéaréri judecatoresti sau prin privarea de libertate in scopul
constrangerii la executarea unei hotaréri judecatoresti pand la sase luni. Cuantumul fiecirei amenzi nu
poate depasi 250000 de euro, iar durata totald a privérii de libertate in scopul constrangerii la
executarea unei hotarari judecatoresti, doi ani.

(2) Sanctiunea trebuie si fie precedata de un avertisment de naturd cominatorie dat, la cerere, de
instanta de prim grad de jurisdictie, daca acesta nu apare deja in hotdrarea prin care s-a stabilit
obligatia.”

Litigiul principal si intrebarea preliminara

Din decizia de trimitere reiese ca valoarea-limita stabilitd prin dispozitiile coroborate ale articolului 13
alineatul (1) al doilea paragraf si ale sectiunii B din anexa XI la Directiva 2008/50 pentru dioxidul de
azot (NQO,), si anume 40 pg/m’ in medie pe an calendaristic, a fost depasitd in numeroase locuri,
uneori in mare masurd, pe mai multi kilometri de drum in interiorul orasului Miinchen (Germania).

In urma unei actiuni introduse de Deutsche Umwelthilfe, Verwaltungsgericht Miinchen (Tribunalul
Administrativ din Miinchen, Germania) a obligat landul Bavaria, prin hotérarea din 9 octombrie 2012,
sa modifice planul de actiune pentru calitatea aerului, aplicabil in ceea ce priveste orasul Miinchen,
care constituie un ,plan privind calitatea aerului” in sensul articolului 23 din Directiva 2008/50, astfel
incat acesta sa contina masurile necesare pentru ca valoarea-limita stabilitd pentru dioxidul de azot sa
fie respectatd cat mai repede posibil in acest oras. Hotararea mentionatd a dobandit autoritate de lucru
judecat.

Prin ordonanta din 21 iunie 2016, Verwaltungsgericht Miinchen (Tribunalul Administrativ din
Miinchen) a amenintat landul Bavaria cu o penalitate cu titlu cominatoriu de 10000 de euro in cazul
neexecutirii somatiei respective in termen de un an de la comunicarea acestei ordonante. In cadrul
cdii de atac impotriva aceleiasi ordonante, Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (Tribunalul
Administrativ Superior din Bavaria, Germania), prin ordonanta din 27 februarie 2017, a amenintat
landul Bavaria cu penalitati cu titlu cominatoriu in cuantum de 2 000-4 000 de euro dacd nu lua
masurile necesare pentru respectarea valorilor-limita stabilite de Directiva 2008/50, inclusiv impunerea
de interdictii de circulatie pentru anumite autovehicule diesel in diverse zone urbane. Aceasta
ordonanti a dobéndit, la randul sau, autoritate de lucru judecat.
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Intrucat landul Bavaria nu a respectat pe deplin obligatiile care decurg din ordonanta din 27 februarie
2017, Verwaltungsgericht Miinchen (Tribunalul Administrativ din Miinchen), la cererea Deutsche
Umwelthilfe, a obligat landul Bavaria, prin ordonanta din 26 octombrie 2017, la plata unei penalitati
cu titlu cominatoriu in cuantum de 4000 de euro. Landul Bavaria nu a formulat apel impotriva
acestei ordonante si a platit penalitatea cu titlu cominatoriu.

Nici ulterior landul Bavaria nu s-a conformat tuturor somatiilor care ii fuseserd adresate prin
ordonanta din 27 februarie 2017. Dimpotriva, reprezentanti ai landului Bavaria, printre care
prim-ministrul acestui land, si-au exprimat public intentia de a nu respecta obligatiile sus-mentionate
privind impunerea unor interdictii de circulatie.

Prin ordonantele din 28 ianuarie 2018, Verwaltungsgericht Miinchen (Tribunalul Administrativ din
Miinchen), la cererea Deutsche Umwelthilfe, a dispus lichidarea unei penalitati cu titlu cominatoriu in
cuantum de 4000 de euro impuse landului Bavaria, ca urmare a neexecutdrii unui punct din
dispozitivul ordonantei din 27 februarie 2017, si a amenintat acest land cu o penalitate cu titlu
cominatoriu suplimentara in cuantum identic dacd acesta nu se conforma, intr-un nou termen, unui
alt punct din dispozitivul acestei ordonante. In schimb, instanta mentionati a respins, printre altele,
cererea de dispunere a privarii de libertate in scopul constrangerii la executarea unei hotérari
judecétoresti impotriva ministrului pentru mediu si protectia consumatorilor din landul Bavaria sau,
in mod alternativ, impotriva prim-ministrului landului respectiv. Landul Bavaria a atacat aceste
ordonante din 28 ianuarie 2018 la Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (Tribunalul Administrativ
Superior din Bavaria), care a respins actiunile respective prin ordonanta din 14 august 2018.

Totusi, este incd pendinte in fata acestei din urma instante actiunea formulatd de Deutsche
Umwelthilfe impotriva ordonantei din 28 ianuarie 2018 prin care i-a fost respinsd cererea de
dispunere a unei masuri de privare de libertate in scopul constrangerii la executarea unei hotérari
judecdtoresti. Potrivit instantei de trimitere, nu e de asteptat ca landul Bavaria si se conformeze
ordonantei din 27 februarie 2017 prin adoptarea interdictiilor de circulatie in cauza.

Or, atunci cdnd puterea executivd isi manifestd intr-un mod atat de clar determinarea de a nu se
conforma anumitor hotarari judecétoresti, ar trebui si se considere ca impunerea si lichidarea unor
noi penalititi cu titlu cominatoriu, intr-un cuantum mai ridicat, nu pot determina modificarea acestui
comportament. Astfel, plata unei penalititi cu titlu cominatoriu nu ar atrage nicio pierdere
patrimoniala pentru landul Bavaria. Dimpotriva, plata acestei penalititi cu titlu cominatoriu s-ar
efectua prin includerea cuantumului stabilit de instantd printre cheltuielile aferente unei anumite
pozitii bugetare a landului si prin contabilizarea aceleiasi sume ca venit al casieriei centrale a landului.

Desi, in principiu, s-ar putea avea in vedere asigurarea respectarii obligatiilor si a hotérarilor
judecatoresti in cauza prin intermediul unei privari de libertate in scopul constrangerii la executarea
unei hotarari judecatoresti, dispusd impotriva anumitor membri ai guvernului din Bavaria Superioara
(Germania), a ministrului pentru mediu si protectia consumatorilor din landul Bavaria sau a
prim-ministrului acestui land, instanta de trimitere considera cd, din motive de drept constitutional,
acest instrument, prevazut de ZPO, nu este aplicabil in speta.

Astfel, in timp ce articolul 167 alineatul (1) prima tezd din VwGO permite aplicarea, sub rezerva unei
dispozitii contrare din aceasta lege, a mdsurilor prevazute in cartea a opta din ZPO, printre care
privarea de libertate in scopul constringerii la executarea unei hotérari judecatoresti, articolul 172 din
VwGO ar constitui o astfel de dispozitie contrard, excluzand aplicarea masurilor de executare silitd care
figureaza in cartea a opta din ZPO.

Desigur, Bundesverfassungsgericht (Curtea Constitutionala Federald, Germania) ar fi declarat deja ca

instantele din ordinea administrativd au in principiu obligatia de a considera, dacéd este cazul, cd nu
sunt tinute de restrictiile care rezulta din articolul 172 din VwGO.
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Cu toate acestea, potrivit instantei de trimitere, dacd o privare de libertate in scopul constrangerii la
executarea unei hotérari judecatoresti ar fi dispusa impotriva unor titulari ai unei functii care implica
exercitiul autoritatii publice in temeiul articolului 888 din ZPO, acest lucru ar incalca cerinta,
enuntatd de Bundesverfassungsgericht (Curtea Constitutionald Federald), in Ordonanta din
13 octombrie 1970, conform careia intentia legiuitorului la adoptarea unei dispozitii care serveste
drept temei juridic pentru o privare de libertate trebuie sd includd obiectivul pentru realizarea céruia
se aplicd pe viitor aceasta dispozitie. Or, potrivit instantei de trimitere, avand in vedere geneza
articolului 888 din ZPO, cerinta astfel impusd nu este indeplinita in ceea ce priveste titularii unei
functii care implica exercitiul autoritétii publice.

Aceasta instanti ridicd totusi problema daca dreptul Uniunii nu impune o apreciere diferita a situatiei
juridice in discutie in litigiul principal.

Astfel, daca dispunerea unei privéari de libertate in scopul constrangerii la executarea unei hotarari
judecatoresti, intr-o situatie precum cea in discutie in litigiul principal, se impune in temeiul dreptului
Uniunii, instantele germane nu ar fi autorizate sa tind seama de obstacolul reprezentat de jurisprudenta
constitutionala sus-mentionata.

In aceste conditii, Bayerischer Verwaltungsgerichtshof (Tribunalul Administrativ Superior din Bavaria)
a hotérat sa suspende judecarea cauzei si sa adreseze Curtii urmatoarele intrebari preliminare:

»1rebuie interpretate:

— cerinta inscrisd la articolul 4 alineatul (3) al doilea paragraf TUE potrivit careia statele membre
trebuie sd adopte orice masura pentru asigurarea indeplinirii obligatiilor care decurg din tratate
sau care rezultd din actele institutiilor Uniunii;

— principiul enuntat, printre altele, la articolul 197 alineatul (1) din Tratatul privind functionarea
Uniunii Europene (TFUE) privind punerea in aplicare efectivd a dreptului Uniunii de cétre statele
membre;

— dreptul garantat prin articolul 47 [primul paragraf] din [cartd] la o cale de atac efectivs;

— obligatia statelor parti de asigurare a unor céi de atac efective in domeniul mediului care decurge
din articolul 9 alineatul (4) prima tez& din [Conventia de la Aarhus] si

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

in sensul cd o instantd germand poate — si este chiar obligatd dacd este necesar — sa dispund privarea
de libertate in scopul constrangerii la executarea unei hotérari judecétoresti impotriva unor titulari ai
unei functii publice sau ai unei functii de demnitate publica dintr-un land federal german [...] pentru
ca astfel sa se asigure punerea in aplicare a obligatiei landului federal respectiv de actualizare a unui
plan privind calitatea aerului in sensul articolului 23 din Directiva [2008/50], cu un anumit continut
minim, dacd acest land federal a fost condamnat prin hotardre cu autoritate de lucru judecat si
elaboreze o actualizare cu acest continut minim si

— in mai multe randuri, penalitati cu titlu cominatoriu au fost impuse landului in discutie si lichidate
fara rezultat;
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— impunerea si lichidarea unor penalititi cu titlu cominatoriu nu au ca rezultat niciun efect coercitiv
notabil nici atunci cdnd acestea ar viza sume mai mari decit in trecut, intrucét, pentru landul
impotriva caruia s-a pronuntat hotararea definitiva, plata penalitatilor cu titlu cominatoriu nu
determind pierderi financiare, ci are loc doar un transfer contabil al sumei stabilite de la o pozitie
bugetara din cadrul bugetului de stat catre o altd pozitie din cadrul bugetului de stat;

— landul federal condamnat prin hotarare definitiva a afirmat in acest sens, atat in fata instantelor, cat
si in mod public — inclusiv prin cei mai inalti titulari ai unei functii publice sau ai unei functii de
demnitate publica politici ai sai in fata Parlamentului —, cd nu isi va indeplini obligatiile impuse pe
cale judecatoreasca in legatura cu planificarea calitétii aerului;

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

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

Cu privire la intrebarea preliminara

Prin intermediul intrebérii formulate, instanta de trimitere solicita in esentd sa se stabileasca daca
dreptul Uniunii, in special articolul 47 primul paragraf din cartd, trebuie interpretat in sensul ca, in
imprejurdri caracterizate printr-un refuz persistent al unei autorititi nationale de a se conforma unei
hotérari judecatoresti prin care este obligata sa execute o obligatie clard, precisa si neconditionatd care
decurge din dreptul mentionat, in special din Directiva 2008/50, acesta abiliteaza si chiar obliga
instanta nationald competenta s dispuna privarea de libertate in scopul constrangerii la executarea
unei hotarari judecatoresti impotriva titularilor unei functii care implica exercitiul autoritatii publice.

Potrivit instantei de trimitere, aceasta problema se ridicd in contextul jurisprudentei Curtii conform
céreia, atunci cind un stat membru nu a respectat cerintele care rezulta din articolul 13 alineatul (1)
al doilea paragraf din Directiva 2008/50 si nici nu a solicitat prorogarea termenului in conditiile
prevazute la articolul 22 din aceastd directiva, revine instantei nationale competente eventual sesizate
sarcina de a lua, in privinta autoritatii nationale, orice masurd necesara, precum o somatie, pentru ca
aceastd autoritate sd intocmeascd planul impus de directiva mentionatd in conditiile previazute de
aceasta (Hotararea din 19 noiembrie 2014, ClientEarth, C-404/13, EU:C:2014:2382, punctul 58).

In spetd, instanta de trimitere a obligat deja, in aplicarea acestei jurisprudente, landul Bavaria si adopte
interdictii de circulatie pentru anumite autovehicule diesel in diverse zone urbane din orasul Miinchen
pentru a asigura cat mai rapid posibil respectarea valorii-limitd pentru dioxidul de azot stabilite in
sectiunea B din anexa XI la Directiva 2008/50.

Dat fiind refuzul landului Bavaria de a se conforma somatiei mentionate, care a dobandit autoritate de
lucru judecat, cauza principala priveste in mod specific o cerere formulatd de Deutsche Umwelthilfe in
vederea executdrii silite a acestei somatii prin intermediul unei privari de libertate in scopul
constrangerii la executarea unei hotéréri judecétoresti dispuse impotriva ministrului pentru mediul si
protectia consumatorilor din landul Bavaria sau, in mod alternativ, impotriva prim-ministrului acestui
land.
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In aceasta privintd, trebuie si se arate, in primul rand, ci, in lipsa unei armoniziri a mecanismelor
nationale de executare silitd, modalitatile prin care acestea sunt puse in aplicare sunt reglementate de
ordinea juridicd interna a statelor membre in temeiul principiului autonomiei procedurale a acestora
din urma. Totusi, aceste modalititi trebuie sa indeplineasca dubla conditie de a nu fi mai putin
favorabile decét cele aplicabile unor situatii similare supuse dreptului intern (principiul echivalentei) si
de a nu face imposibild in practici sau excesiv de dificild exercitarea drepturilor conferite
consumatorilor de dreptul Uniunii (principiul efectivititii) (Hotararea din 26 iunie 2019, Kuhar,
C-407/18, EU:C:2019:537, punctul 46 si jurisprudenta citata).

In al doilea rand, trebuie amintit ca statele membre, atunci cand pun in aplicare dreptul Uniunii, au
obligatia sa asigure respectarea dreptului la o cale de atac efectiva, consacrat la articolul 47 primul
paragraf din carta (Hotarérea din 29 iulie 2019, Torubarov, C-556/17, EU:C:2019:626, punctul 69),
care constituie o reafirmare a principiului protectiei jurisdictionale efective. In ceea ce priveste
actiunile care vizeaza respectarea dreptului mediului, in special la initiativa asociatiilor de protectie a
mediului precum in litigiul principal, acest drept la o cale de atac efectivd este de asemenea consacrat
de articolul 9 alineatul (4) din Conventia de la Aarhus.

Or, potrivit jurisprudentei Curtii, nu respectd continutul esential al dreptului la o cale de atac efectiva,
consacrat prin articolul 47 din cartd, o legislatie nationald care conduce la o situatie in care hotararea
unei instante raméane inoperantd, ca urmare a faptului ca aceasta nu dispune de vreun mijloc pentru a
asigura respectarea sa (a se vedea in acest sens Hotararea din 29 iulie 2019, Torubarov, C-556/17,
EU:C:2019:626, punctul 72).

Astfel, acest drept ar fi iluzoriu dacd ordinea juridica a unui stat membru ar permite ca o decizie
judecatoreasca definitiva si obligatorie sd raimand inoperanta in detrimentul unei pérti (Hotararea din
30 iunie 2016, Toma si Biroul Executorului Judecatoresc Horatiu-Vasile Cruduleci, C-205/15,
EU:C:2016:499, punctul 43 si jurisprudenta citata, precum si Hotéararea din 29 iulie 2019, Torubarov,
C-556/17, EU:C:2019:626, punctul 57).

Mai exact, din jurisprudenta Curtii Europene a Drepturilor Omului referitoare la articolul 6 paragraful
1 din Conventia europeana pentru apararea drepturilor omului si a libertatilor fundamentale, semnata
la Roma la 4 noiembrie 1950, in lumina careia trebuie interpretat articolul 47 din cartd (Hotédrarea din
30 iunie 2016, Toma si Biroul Executorului Judecéitoresc Horatiu-Vasile Cruduleci, C-205/15,
EU:C:2016:499, punctul 41, precum si jurisprudenta citata), reiese cd faptul ca autoritatile publice nu
se conformeaza unei hotarari judecatoresti definitive si executorii priveaza aceastd dispozitie de orice
efect util (a se vedea in acest sens Curtea EDO, Hotararea din 19 martie 1997, Hornsby impotriva
Greciei, CE:ECHR:1997:0319JUD001835791, §§ 41 si 45).

Dreptul la o cale de atac efectivd este cu atdt mai important cu cat, in domeniul reglementat de
Directiva 2008/50, neadoptarea masurilor impuse prin aceasta ar pune in pericol sénitatea persoanelor
(a se vedea prin analogie Hotérarea din 25 iulie 2008, Janecek, C-237/07, EU:C:2008:447, punctul 38).

Pe de altd parte, revine instantei nationale, pentru a asigura o protectie jurisdictionala efectivd in
domeniile reglementate de dreptul Uniunii in domeniul mediului, sarcina sa dea dreptului sau
national o interpretare care, in masura in care este posibil, sa fie conforma atat obiectivelor articolului
9 alineatele (3) si (4) din Conventia de la Aarhus, cat si obiectivului protectiei jurisdictionale efective a
drepturilor conferite de dreptul Uniunii (a se vedea in acest sens Hotararea din 8 martie 2011,
Lesoochrandrske zoskupenie, C-240/09, EU:C:2011:125, punctele 50 si 51).

In acest scop, revine instantei mentionate sarcina sa verifice, ludnd in considerare ansamblul dreptului

intern si aplicind metodele de interpretare recunoscute de acesta, daca poate ajunge la o interpretare a
acestui drept care i-ar permite sa aplice masuri coercitive eficiente pentru a asigura executarea unei
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hotérari care a dobandit autoritate de lucru judecat de catre autoritatile publice, cum ar fi, printre
altele, penalititile cu titlu cominatoriu intr-un cuantum ridicat, repetate la intervale scurte, si a caror
platd nu s-ar efectua, in cele din urma, in beneficiul bugetului din care provin.

In aceste conditii, in spets, instanta de trimitere considerd ci nu poate impune respectarea principiului
efectivitétii dreptului Uniunii si a dreptului la o cale de atac efectiva, cu exceptia cazului in care dreptul
Uniunii o abiliteaza si chiar o obligd sd inlature motivele de ordin constitutional care impiedica, in
opinia sa, aplicarea privarii de libertate in scopul constrangerii la executarea unei hotérari
judecatoresti impotriva titularilor unei functii care implica exercitiul autoritatii publice.

In aceastd privintd, trebuie amintit ci, in cazul in care nu poate si procedeze la o interpretare a
reglementarii nationale care sa fie conforma cu cerintele dreptului Uniunii, instanta nationald, sesizata
in cadrul competentei sale, are, in calitate de organ al unui stat membru, obligatia sd lase neaplicata
orice dispozitie nationald contrard unei dispozitii de drept al Uniunii care are efect direct in litigiul cu
care este sesizatda (Hotdrarea din 9 martie 1978, Simmenthal, 106/77, EU:C:1978:49, punctul 21,
precum si Hotararea din 24 iunie 2019, Poptawski, C-573/17, EU:C:2019:530, punctele 58 si 61).

Totusi, aceasta jurisprudenta a Curtii nu poate fi inteleasd in sensul ca principiul efectivitatii dreptului
Uniunii si respectarea dreptului la o protectie jurisdictionala efectivd, garantat prin articolul 47 primul
paragraf din cartd, obliga instanta nationald si lase neaplicata o dispozitie a dreptului national sau
simpla interpretare a acesteia care ii pare conformé cu Constitutia nationala in cazul in care, procedand
astfel, ar incalca un alt drept fundamental garantat de dreptul Uniunii.

Astfel, dupd cum reiese din articolul 52 alineatul (1) din carta, dreptul la o protectie jurisdictionald
efectiva nu este un drept absolut si poate presupune restrictii, in special pentru a proteja drepturile si
libertétile altei persoane. Or, o masura de coercitie precum privarea de libertate in scopul constrangerii
la executarea unei hotarari judecitoresti implicd o limitare a dreptului la libertate, garantat prin
articolul 6 din carta.

Pentru a raspunde la intrebarea preliminara, trebuie, prin urmare, si se efectueze, in al treilea rand, o
evaluare comparativi a drepturilor fundamentale in cauzd in raport cu cerintele prevazute la
articolul 52 alineatul (1) prima teza din carta.

In ceea ce priveste cerintele pe care trebuie sa le indeplineasci o limitare a dreptului la libertate,
Curtea a aritat deja, in lumina Hotararii Curtii EDO din 21 octombrie 2013, Del Rio Prada impotriva
Spaniei (CE:ECHR:2013:1021JUD004275009), ca o lege care abiliteaza instanta sd priveze o persoand de
libertatea sa trebuie, pentru a indeplini cerintele articolului 52 alineatul (1) din carts, sa fie suficient de
accesibild, precisa si previzibild in aplicarea sa pentru a evita orice risc de arbitrariu (Hotararea din
15 martie 2017, Al Chodor, C-528/15, EU:C:2017:213, punctele 38 si 40).

Trebuie sd se precizeze ca aceste conditii sunt valabile cu privire la orice tip de privare de libertate,
inclusiv atunci cand aceasta rezultd din necesitatea de a asigura executarea unei condamnadri aplicate
printr-o hotérare judecatoreascd, iar aceasta independent de posibilitatea persoanei in cauza de a evita
privarea de libertate prin executarea unei somatii emise in cadrul aceleiasi hotéarari sau al unei hotarari
anterioare.

Desi, din dezbaterile care au avut loc in cadrul sedintei in fata Curtii, reiese ca subzistd indoieli cu
privire la intrunirea conditiilor care permit dispunerea privarii de libertate in scopul constrangerii la
executarea unei hotarari judecatoresti, prevazuta de dreptul german impotriva unor titulari ai unei
functii care implicd exercitiul autoritatii publice, revine numai instantei de trimitere sarcina de a
aprecia daca dispozitiile nationale relevante sunt, avand in vedere formularea si substanta lor, suficient
de accesibile, precise si previzibile in aplicarea lor si permit astfel evitarea oricarui risc de arbitrariu.
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In caz contrar, instanta nationald nu poate dispune, numai in temeiul principiului efectivititii, precum
si al dreptului la o protectie jurisdictionala efectivd, o privare de libertate in scopul constrangerii la
executarea unei hotarari judecatoresti. Astfel, orice limitare a dreptului la libertate trebuie sa fie
prevazutd de o lege care indeplineste cerintele amintite la punctul 46 din prezenta hotérare.

In ceea ce priveste cerintele care decurg din principiul proportionalititii, trebuie amintit ci, atunci
cand sunt in discutie mai multe drepturi fundamentale, aprecierea respectérii principiului
proportionalititii trebuie sa se efectueze cu respectarea concilierii necesare dintre exigentele
referitoare la protectia diferitor drepturi si libertati si justul echilibru intre aceste drepturi (a se vedea
in acest sens Hotidrarea din 22 ianuarie 2013, Sky Osterreich, C-283/11, EU:C:2013:28, punctul 60 si
jurisprudenta citatd).

Or, este necesar sa se considere ci, astfel cum a aratat domnul avocat general la punctul 86 din
concluziile sale, intrucat dispunerea acestei masuri determina o privare de libertate, nu se poate
recurge la aceasta decat atunci cand nu exista nicio altd masura mai putin constrangitoare care si
permita atingerea obiectivului urmarit. Prin urmare, revine instantei de trimitere sarcina si verifice
dacd dreptul national care reglementeaza executarea silitd poate face obiectul unei interpretari
conforme cu dreptul la o protectie jurisdictionald efectiva in sensul cd ar permite acestei instante sa
adopte masuri care nu aduc atingere dreptului la libertate, precum cele mentionate la punctul 40 din
prezenta hotarare.

Numai in ipoteza in care instanta de trimitere ar concluziona ca, in contextul evaluarii comparative
mentionate la punctul 45 din prezenta hotarare, limitarea care ar fi adusad dreptului la libertate in
urma dispunerii privérii de libertate in scopul constrangerii la executarea unei hotarari judecétoresti
respectd conditiile stabilite in aceasta privinta la articolul 52 alineatul (1) din carta, dreptul Uniunii nu
numai ca ar permite, ci ar impune recurgerea la o astfel de masura.

Trebuie subliniat de asemenea ca consideratiile care precedd nu aduc atingere, printre altele,
posibilitatii ca o incélcare a Directivei 2008/50 precum cea pe care instanta de trimitere o identifica ca
fiind la originea litigiului principal sa fie constatatd de Curte in cadrul unei actiuni in constatarea
neindeplinirii obligatiilor.

Pe de alta parte, trebuie amintit cd deplina eficacitate a dreptului Uniunii si protectia efectiva a
drepturilor conferite de acesta particularilor pot, eventual, si fie asigurate de principiul raspunderii
statului pentru prejudiciile cauzate particularilor prin incélcari ale dreptului Uniunii care ii sunt
imputabile, principiul respectiv fiind inerent sistemului tratatelor pe care aceasta din urmi se
intemeiazd (a se vedea in acest sens Hotérarea din 5 martie 1996, Brasserie du pécheur si Factortame,
C-46/93 si C-48/93, EU:C:1996:79, punctele 20, 39 si 52, precum si Hotararea din 28 iulie 2016,
Tomasova, C-168/15, EU:C:2016:602, punctul 18 si jurisprudenta citatd).

Principiul mentionat este valabil pentru orice caz de incalcare a dreptului Uniunii de catre un stat
membru, indiferent care este autoritatea publicd autoare a acestei incalcari (Hotararea din 28 iulie
2016, Tomasovd, C-168/15, EU:C:2016:602, punctul 19 si jurisprudenta citata).

Avand in vedere tot ceea ce precedd, trebuie sa se raspunda la intrebarea adresata ca dreptul Uniunii,
in special articolul 47 primul paragraf din carta, trebuie interpretat in sensul cd, in imprejurari
caracterizate printr-un refuz persistent al unei autorititi nationale de a se conforma unei hotérari
judecdtoresti prin care este obligatd sa execute o obligatie clara, precisa si neconditionatd care decurge
din dreptul mentionat, in special din Directiva 2008/50, revine instantei nationale competente sarcina
sa dispund impotriva titularilor unei functii care implicd exercitiul autorititii publice privarea de
libertate in scopul constrangerii la executarea unei hotarari judecatoresti in cazul in care, in
dispozitiile dreptului intern, existd un temei juridic pentru adoptarea unei asemenea constrangeri care
sa fie suficient de accesibil, precis si previzibil in aplicarea sa si in masura in care limitarea care ar fi
adusd dreptului la libertate, garantat prin articolul 6 din carti, in urma unei astfel de dispuneri
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respecti celelalte conditii impuse in aceasti privinti la articolul 52 alineatul (1) din carti. In schimb, in
lipsa unui astfel de temei juridic in dreptul intern, dreptul Uniunii nu abiliteazd aceastd instanta sa
recurgd la o asemenea masura.

Cu privire la cheltuielile de judecata

Intrucat, in privinta partilor din litigiul principal, procedura are caracterul unui incident survenit la
instanta de trimitere, este de competenta acesteia si se pronunte cu privire la cheltuielile de judecata.
Cheltuielile efectuate pentru a prezenta observatii Curtii, altele decat cele ale partilor mentionate, nu
pot face obiectul unei rambursari.

Pentru aceste motive, Curtea (Marea Camerd) declara:

Dreptul Uniunii, in special articolul 47 primul paragraf din Carta drepturilor fundamentale a
Uniunii Europene, trebuie interpretat in sensul cd, in imprejurari caracterizate printr-un refuz
persistent al unei autoritati nationale de a se conforma unei hotarari judecatoresti prin care este
obligata sa execute o obligatie clara, precisa si neconditionata care decurge din dreptul
mentionat, in special din Directiva 2008/50/CE a Parlamentului European si a Consiliului din
21 mai 2008 privind calitatea aerului inconjurdtor si un aer mai curat pentru Europa, revine
instantei nationale competente sarcina sa dispuna impotriva titularilor unei functii care implica
exercitiul autoritatii publice privarea de libertate in scopul constrangerii la executarea unei
hotarari judecatoresti in cazul in care, in dispozitiile dreptului intern, exista un temei juridic
pentru adoptarea unei asemenea constrangeri care sa fie suficient de accesibil, precis si
previzibil in aplicarea sa si in masura in care limitarea care ar fi adusa dreptului la libertate,
garantat prin articolul 6 din Carta drepturilor fundamentale, in urma unei astfel de dispuneri
respecti celelalte conditii impuse in aceasti privinta la articolul 52 alineatul (1) din aceasta. In
schimb, in lipsa unui astfel de temei juridic in dreptul intern, dreptul Uniunii nu abiliteaza
aceasta instanta sa recurga la o asemenea masura.

Semnaturi
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