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W Repertoriul jurisprudentei

HOTARAREA CURTII (Camera inti)

20 ianuarie 2021*

» I rimitere preliminard — Mediu — Conventia de la Aarhus — Directiva 2003/4/CE — Accesul publicului
la informatiile despre mediu — Proiectul de construire de infrastructuri «Stuttgart 21» — Respingere a
unei cereri de informatii despre mediu — Articolul 4 alineatul (1) — Motive de refuz — Notiunea de
«comunicari interne» — Domeniu de aplicare — Limitare in timp a protectiei unor astfel de comunicari”

In cauza C-619/19,

avand ca obiect o cerere de decizie preliminara formulata in temeiul articolului 267 TFUE de
Bundesverwaltungsgericht (Curtea Administrativa Federala, Germania), prin decizia din 8 mai 2019,
primitd de Curte la 19 august 2019, in procedura

Land Baden-Wiirttemberg

impotriva

D.R,

cu participarea:

Deutsche Bahn AG,

Vertreter des Bundesinteresses beim Bundesverwaltungsgericht,

CURTEA (Camera intii),

compusi din domnul J.-C. Bonichot (raportor), presedinte de camera, domnul L. Bay Larsen, doamna
C. Toader si domnii M. Safjan si N. Jaaskinen, judecatori,

avocat general: domnul G. Hogan,

grefier: domnul A. Calot Escobar,

avand in vedere procedura scrisa,

luand in considerare observatiile prezentate:

— pentru Land Baden-Wiirttemberg, de G. Torsten, Rechtsanwalt;
— pentru D.R,, de F.-U. Mann, Rechtsanwalt;

— pentru Deutsche Bahn AG, de T. Krappel, Rechtsanwalt;

* Limba de proceduri: germana.
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— pentru guvernul german, de J. Moller si S. Eisenberg, in calitate de agenti;

— pentru Irlanda, de M. Browne, J. Quaney si A. Joyce, in calitate de agenti;

— pentru guvernul Regatului Unit, de S. Brandon, in calitate de agent, asistat de C. Knight, barrister;
— pentru Comisia Europeand, de G. Gattinara si M. Noll-Ehlers, in calitate de agenti;

— pentru guvernul norvegian, de L.-M. Moen Jiinge si K. Isaksen, in calitate de agenti,

dupa ascultarea concluziilor avocatului general in sedinta din 16 iulie 2020,

pronunta prezenta

Hotarare

Cererea de decizie preliminara priveste interpretarea articolului 4 alineatul (1) primul paragraf litera (e)
din Directiva 2003/4/CE a Parlamentului European si a Consiliului din 28 ianuarie 2003 privind accesul
publicului la informatiile despre mediu si de abrogare a Directivei 90/313/CEE a Consiliului (JO 2003,
L 41, p. 26, Editie speciala, 15/vol. 9, p. 200).

Aceastd cerere a fost formulatd in cadrul unui litigiu intre Land Baden-Wirttemberg (landul
Baden-Wirttemberg, Germania), pe de o parte, si D.R., pe de alta parte, in legiturd cu o cerere de
informatii despre mediu aviand ca obiect obtinerea accesului la anumite documente ale
Staatsministerium Baden-Wiirttemberg (Ministerul de Stat al landului Baden-Wiirttemberg) privind
proiectul de construire de infrastructuri de transport si de amenajare urband, denumit ,Stuttgart 217,
in Stuttgarter Schlossgarten (parcul castelului din Stuttgart, Germania).

Cadrul juridic

Dreptul international

Conventia privind accesul la informatie, participarea publicului la luarea deciziei si accesul la justitie in
probleme de mediu, semnata la Aarhus la 25 iunie 1998 si aprobata in numele Comunitatii Europene
prin Decizia 2005/370/CE a Consiliului din 17 februarie 2005 (JO 2005, L 124, p. 1, Editie speciald,
15/vol. 14, p. 201, denumita in continuare ,Conventia de la Aarhus”), prevede la articolul 4
alineatul (3):

»,O cerere de informatii despre mediu poate fi refuzatd in cazul in care:

[...]

(c) cererea are legiturd cu un material in curs de elaborare sau cu comunicate interne ale autoritatilor
publice, in cazul in care o astfel de exceptie este prevazuta de legislatia interna sau de practica
cutumiara, tindnd seama de interesul public privind dezvaluirea.

[...]”
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Dreptul Uniunii

Regulamentul (CE) nr. 1049/2001

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 2001, L 145,
p. 43, Editie speciald, 01/vol. 3, p. 76) prevede la articolul 4 alineatul (3):

»Accesul la un document intocmit de o institutie pentru uzul sdu intern sau primit de o institutie si
referitor la o chestiune pentru care institutia nu a luat inca nicio decizie este refuzat in cazul in care
divulgarea continutului acestuia ar aduce grava atingere procesului decizional al acestei institutii, cu
exceptia cazului in care un interes public superior justifica divulgarea continutului documentului in
cauza.

Accesul la un document contindnd avize destinate uzului intern in cadrul deliberdrilor si al
consultdrilor preliminare in cadrul institutiei in cauza este refuzat chiar si dupa luarea deciziei, in
cazul in care divulgarea continutului acestuia ar aduce grava atingere procesului decizional al acestei
institutii, cu exceptia cazului in care un interes public superior justifici divulgarea continutului
documentului in cauza.”

Regulamentul (CE) nr. 1367/2006

Articolul 3 din Regulamentul (CE) nr. 1367/2006 al Parlamentului European si al Consiliului din
6 septembrie 2006 privind aplicarea, pentru institutiile si organismele comunitare, a dispozitiilor
Conventiei de la Aarhus privind accesul la informatie, participarea publicului la luarea deciziilor si
accesul la justitie in domeniul mediului (JO 2006, L 264, p. 13, Editie speciala, 15/vol. 17, p. 126)
prevede:

»Regulamentul [nr. 1049/2001] se aplica oricarei cereri de acces la informatiile privind mediul detinute
de institutii sau organisme [ale Uniunii], fara discriminare pe baza de cetatenie, nationalitate sau
domiciliu si, in cazul unei persoane juridice, fira discriminare in legaturd cu locul in care isi are sediul
social sau in care isi desfasoara activitatea.

[...]”

Articolul 6 din Regulamentul nr. 1367/2006, intitulat , Aplicarea exceptiilor referitoare la cererile de
acces la informatiile privind mediul”, prevede la alineatul (1):

,In ceea ce priveste articolul 4 alineatul (2) prima si a treia liniutd din Regulamentul [nr. 1049/2001],
cu exceptia anchetelor, [...], se considerd ca existd un interes public deosebit pentru comunicare
atunci cand informatiile solicitate se referd la emisii in mediu. In ceea ce priveste celelalte exceptii
stabilite la articolul 4 din Regulamentul [nr. 1049/2001], motivele refuzului se interpreteazd in mod
restrictiv, tindind seama de interesul public pe care il prezintd comunicarea, precum si daca
informatiile solicitate se refera la emisii in mediu.”
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Directiva 2003/4
Considerentele (1), (5) si (16) ale Directivei 2003/4 au urmétorul cuprins:

»(1) Accesul sporit al publicului la informatiile despre mediu si diseminarea acestor informatii
contribuie la 0 mai bund constientizare a problemelor de mediu, la schimbul liber de opinii, la o
participare mai eficientd a publicului la luarea deciziilor despre mediu si, in cele din urma, la
imbunatétirea mediului.

(5) La 25 iunie 1998, Comunitatea Europeana a semnat [Conventia de la Aarhus]. Dispozitiile de drept
comunitar trebuie si fie compatibile cu cele ale conventiei in vederea incheierii acesteia de catre
Comunitatea Europeana.

(16) Dreptul la informatie inseamna cd dezvaluirea informatiilor este regula generald si ca autoritatile
publice pot refuza o cerere de informatii despre mediu in cazuri specifice si clar definite.
Motivele de refuz trebuie interpretate in mod restrictiv, iar interesul public in numele caruia
este dezvaluitd informatia trebuie comparat cu interesul servit de refuz. Motivele de refuz
trebuie sa ii fie prezentate solicitantului in termenul previazut de prezenta directiva.”

Potrivit articolului 1 din aceasta directiva:
»,Obiectivele prezentei directive sunt:

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

(b) asigurarea, ca regula generald, a punerii la dispozitia publicului si a diseminarii progresive a
informatiilor despre mediu pentru a se realiza cea mai larga disponibilitate si diseminare
sistematicd a informatiilor despre mediu la nivelul publicului. [...]”

Articolul 2 din aceasta directivd, intitulat ,Definitii”, prevede:
,In sensul prezentei directive:

1. «Informatii despre mediu» inseamna orice informatii scrise, vizuale, verbale, electronice sau in orice
alta forma materiald privind:
(a) starea elementelor mediului, precum aerul si atmosfera, apa, solul, pamantul, peisajul si siturile
naturale, inclusiv terenuri umede, de coastd si maritime, diversitatea biologicd si componentele
sale, inclusiv organismele modificate genetic, precum si interactiunea dintre aceste elemente;

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

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

2. «Autoritate publicd» inseamna:

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

3. «Informatii detinute de céitre o autoritate publici» inseamna informatiile despre mediu aflate in
posesia acesteia care au fost elaborate sau primite de autoritatea respectiva.

5. «Solicitant» inseamna orice persoana fizica sau juridica care solicita informatii despre mediu.

[...]”

Articolul 3 din directiva mentionats, intitulat ,Accesul la informatii despre mediu la cerere”, prevede la
alineatul (1):

»Statele membre se asigura ca, in conformitate cu dispozitiile din prezenta directivd, autoritatile publice
trebuie sa puna la dispozitia oricdrui solicitant, la cererea acestuia si fara ca acesta sa declare interesul
pe care il are in acest sens, informatiile despre mediu pe care le detin sau care sunt detinute in numele
lor.”

Potrivit articolului 4 din aceeasi directiva, intitulat ,,Exceptii”:

»(1) Statele membre pot dispune ca o cerere de informatii despre mediu sa fie refuzata in cazul in care:

(d) cererea vizeazd materiale in curs de finalizare sau documente sau date care nu sunt finalizate;

(e) cererea vizeaza comunicirile interne, tindindu-se seama de interesul prezentat de dezvaluire pentru
public.

In cazul in care o cerere este refuzata pentru cd vizeaza materiale in curs de finalizare, autoritatea
publicd furnizeaza numele autoritétii care pregateste materialul si termenul de finalizare estimat.

(2) Statele membre pot prevedea ca cererea de informatii despre mediu si fie refuzatd in cazul in care
dezviluirea informatiilor respective ar afecta in mod negativ:

(a) confidentialitatea procedurilor desfasurate de autoritatile publice, in cazul in care legislatia prevede
o astfel de confidentialitate;

[..]
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Motivele de refuz mentionate la alineatele (1) si (2) se interpreteazd in mod restrictiv, tindndu-se seama
de interesul public servit de dezvaluire in cazul respectiv. In fiecare caz in parte interesul public servit
de dezvaluire trebuie comparat cu interesul servit de refuz. Statele membre nu pot prevedea refuzarea
unei cereri, in temeiul alineatului (2) literele (a), (d), (f), (g) sau (h), in cazul in care cererea respectiva
vizeaza date privind emisiile in mediu.

[...]

(4) Informatiile despre mediu detinute de céitre sau pentru o autoritate publici care fac obiectul unei
cereri sunt puse la dispozitia solicitantului partial in cazul in care pot fi separate informatii care intra
in sfera de aplicare a alineatului (1) literele (d) si (e) sau a alineatului (2) de restul informatiilor
solicitate.

(5) Refuzul de a pune la dispozitia solicitantului integral sau partial informatiile solicitate ii este
transmis acestuia [...]. Notificarea contine motivele refuzului si cuprinde informatii privind procedura
de recurs prevazuta in conformitate cu articolul 6.”

Dreptul german

Articolul 28 alineatul (2) punctul 2 din Umweltverwaltungsgesetz Baden-Wiirttemberg (Legea privind
administrarea mediului a landului Baden-Wiirttemberg) din 25 noiembrie 2014 (GBL. 2014, 592), astfel
cum a fost modificat prin articolul 1 din Legea din 28 noiembrie 2018 (GBI. 2018, 439), prevede:

»In masura in care o cerere vizeaza comunicari interne ale autoritétii supuse obligatiei de a furniza
informatii in sensul articolului 23 alineatul (1), aceasta va fi respinsd, cu exceptia cazului in care un
interes public imperativ justifica divulgarea.”

Litigiul principal si intrebarile preliminare

Litigiul principal priveste cererea pe care o persoana fizicd, si anume D.R., a adresat-o Ministerului de
Stat al landului Baden-Wiirttemberg, avand ca obiect obtinerea documentelor referitoare la taierea
unor arbori in parcul castelului din Stuttgart, in luna octombrie 2010, care a avut loc in cadrul
realizarii proiectului de construire de infrastructuri si de amenajare urbana , Stuttgart 21”.

Aceste documente contin, pe de o parte, o informatie transmisd conducerii Ministerului de Stat al
landului Baden-Wiirttemberg referitoare la desfisurarea lucrarilor comisiei de anchetd in cauzd cu
privire la interventia politiei, la 30 septembrie 2010, in parcul castelului din Stuttgart si, pe de alta
parte, note ale acestui minister referitoare la desfasurarea unei proceduri de conciliere, la 10 si la
23 noiembrie 2010, in cadrul proiectului ,Stuttgart 21”.

Actiunea in contencios pe care D.R. a introdus-o impotriva deciziei de respingere a cererii de acces
care i-a fost opusd a fost respinsd in prima instanta, insa a fost admisa de Verwaltungsgerichtshof
Baden-Wiirttemberg (Tribunalul Administrativ Superior din Baden-Wiirttemberg, Germania). Acesta
din urmd, dupa ce a constatat ca cererea care fiacea obiectul litigiului principal viza informatii despre
mediu, a statuat ci niciun motiv de refuz al accesului nu se aplica documentelor solicitate de D.R. In
ceea ce priveste in special motivul de refuz previazut pentru ,comunicérile interne” ale autoritatilor
publice, acesta nu ar mai putea fi invocat dupa finalizarea procesului decizional al autoritétii careia i-a
fost solicitatd comunicarea.

Aceasta hotédrare a fost contestatd de Land Baden-Wiirttemberg in cadrul unui recurs pe care l-a
introdus la Bundesverwaltungsgericht (Curtea Administrativa Federald, Germania).
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Instanta mentionata porneste de la premisa ca D.R. solicita accesul la informatii despre mediu, astfel
cum sunt definite la articolul 2 punctul 1 litera (c) din Directiva 2003/4, care sunt detinute de o
autoritate publica. Prin intermediul intrebarilor formulate, aceasta urmareste si stabileasca daca aceste
informatii trebuie calificate drept ,comunicéri interne”, care ar intra, asadar, sub incidenta motivului de
refuz prevazut la articolul 4 alineatul (1) primul paragraf litera (e) din Directiva 2003/4, si, daca este
cazul, dacd aplicabilitatea acestui motiv de refuz este limitata in timp.

In ceea ce priveste prima intrebare adresata, Bundesverwaltungsgericht aratd ca Directiva 2003/4 nu
defineste notiunea de ,comunicari interne”, ci impune, conform articolului 4 alineatul (2) al doilea
paragraf prima tezd, ca motivele de refuz enumerate la acest articol sd fie interpretate in mod
restrictiv.

Avand in vedere aceasta reguld de interpretare, Bundesverwaltungsgericht apreciazd ca termenul
»intern” poate acoperi informatiile care nu au iesit din sfera interna a unei autoritati, cu exceptia celor
destinate a fi divulgate. In ceea ce priveste termenul de ,comunicare”, s-ar pune problema daci acesta
desemneaza informatii de o anumita calitate si in special daca impune ca acestea sa fie adresate unui
destinatar.

Pe de alta parte, din documentul publicat de Comisia Economica pentru Europa a Organizatiei
Natiunilor Unite, intitulat ,,Conventia de la Aarhus, ghid de aplicare” (editia a doua, 2014) (denumit in
continuare ,Ghidul de aplicare a Conventiei de la Aarhus”), ar rezulta ca, in anumite tiri, exceptia
prevazutd pentru ,comunicérile interne” are ca scop protejarea opiniilor personale ale functionarilor,
dar nu vizeaza documente factuale.

In ceea ce priveste a doua si a treia intrebare adresate, referitoare la domeniul de aplicare ratione
temporis al articolului 4 alineatul (1) primul paragraf litera (e) din Directiva 2003/4, instanta de
trimitere considera cd modul de redactare a acestei dispozitii se opune unei limitari stricte a aplicarii
sale in timp. Nimic altceva nu ar rezulta din dispozitia corespunzitoare din Conventia de la Aarhus si
nici din ghidul sdu de aplicare. Situatia ar fi diferita in ceea ce priveste motivul de refuz al accesului
prevazut la articolul 4 alineatul (1) primul paragraf litera (d) din aceasta directiva, referitor la
materiale in curs de finalizare si la documente sau date care nu sunt finalizate, al carui mod de
redactare insusi ar limita aplicarea acestuia in timp.

In ceea ce priveste documentele interne detinute de Parlamentul European, de Consiliul Uniunii
Europene, precum si de Comisia Europeana, articolul 4 alineatul (3) din Regulamentul nr. 1049/2001
ar permite de altfel protectia lor dupd finalizarea procesului decizional. Regulamentul nr. 1367/2006,
adoptat in mod specific pentru a aplica Conventia de la Aarhus institutiilor Uniunii, nu ar fi modificat
aceasta norma.

Motivul de refuz prevazut pentru ,comunicarile interne” ar trebui, in plus, sd fie comparat cu cel
consacrat la articolul 4 alineatul (2) primul paragraf litera (a) din Directiva 2003/4, care urmareste
protejarea confidentialitatii procedurilor desfasurate de autoritatile publice. Astfel, acest din urma
motiv s-ar aplica si dupa finalizarea proceselor decizionale, ceea ce ar decurge din Hotéararea Curtii din
14 februarie 2012, Flachglas Torgau (C-204/09, EU:C:2012:71, punctul 57). O interpretare larga a
motivului de refuz prevazut pentru ,comunicarile interne” ar risca astfel sd goleascid de sens motivul
referitor la confidentialitatea procedurilor.

Pe de altd parte, avind in vedere cerinta unei interpretiri restrictive a motivelor de refuz,
Bundesverwaltungsgericht apreciaza ca evaluarea comparativa a intereselor servite de divulgare si de
refuzul divulgérii, impusa la articolul 4 alineatul (1) primul paragraf litera (e) si alineatul (2) al doilea
paragraf a doua teza din Directiva 2003/4, ar putea limita posibilitatea invocarii motivului de refuz
prevazut pentru ,comunicari interne”, in special intrucat, cu timpul, interesul mentinerii
confidentialitatii informatiilor ar scadea.
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In sfarsit, desi domeniul de aplicare al articolului 4 alineatul (1) primul paragraf litera (e) din Directiva
2003/4 ar trebui limitat in timp pentru a-i stabili intinderea, durata proceselor decizionale nu ar fi
intotdeauna un criteriu adaptat. Astfel, in cadrul unui proces administrativ, nu orice examinare a unor
informatii privind mediul ar conduce la adoptarea unei decizii.

In aceste conditii, Bundesverwaltungsgericht (Curtea Administrativa Federald) a hotérat sd suspende
judecarea cauzei si sa adreseze Curtii urmatoarele intrebari preliminare:

»1) Articolul 4 alineatul (1) primul paragraf litera (e) din Directiva [2003/4] trebuie sa fie interpretat in
sensul ca notiunea de «comunicari interne» cuprinde toate comunicarile care nu parasesc domeniul
intern al unei autoritati supuse obligatiei de a furniza informatii?

2) DProtejarea «comunicarilor interne» in sensul articolului 4 alineatul (1) primul paragraf litera (e) din
Directiva 2003/4 este nelimitata in timp?

3) In cazul unui rispuns negativ la a doua intrebare: protejarea «comunicirilor interne» in sensul
articolului 4 alineatul (1) primul paragraf litera (e) din Directiva 2003/4 se aplici numai pani la
adoptarea unei decizii sau numai pana la incheierea altui proces administrativ de catre autoritatea
supusa obligatiei de a furniza informatii?”

Cu privire la intrebarile preliminare

Cu privire la prima intrebare

Prin intermediul primei intrebéri, instanta de trimitere solicita sa se stabileascd dacd articolul 4
alineatul (1) primul paragraf litera (e) din Directiva 2003/4 trebuie interpretat in sensul ca notiunea de
»comunicari interne” include toate informatiile care nu parasesc sfera internd a unei autoritéti publice.

Cu titlu preliminar, trebuie amintit cd prin adoptarea Directivei 2003/4 legiuitorul Uniunii a intentionat
sa asigure compatibilitatea dreptului Uniunii cu Conventia de la Aarhus, instituind un regim general
care urmareste sa asigure oricarui solicitant in sensul articolului 2 punctul 5 din aceasta directivd un
drept de acces la informatiile despre mediu detinute de autoritétile publice sau in numele acestora,
fard sa aibd obligatia de a declara un interes (a se vedea in acest sens Hotararea din 14 februarie 2012,
Flachglas Torgau, C-204/09, EU:C:2012:71, punctul 31).

Mai trebuie subliniat ca dreptul de acces garantat de Directiva 2003/4 nu se aplica decét in mésura in
care informatiile solicitate intra sub incidenta dispozitiilor referitoare la accesul publicului pe care
aceasta le prevede, ceea ce presupune in special ca ele constituie ,informatii despre mediu” in sensul
articolului 2 punctul 1 din directiva mentionatd, aspecte pe care trebuie sa le verifice instanta de
trimitere in ceea ce priveste litigiul principal (a se vedea in acest sens Hotérarea din 14 februarie 2012,
Flachglas Torgau, C-204/09, EU:C:2012:71, punctul 32).

Referitor la finalitatile Directivei 2003/4, articolul 1 prevede in special cd aceasta urmareste garantarea
dreptului de acces la informatiile despre mediu detinute de sau pentru autoritétile publice si asigurarea
punerii la dispozitia publicului si a diseminarii progresive a informatiilor despre mediu (Hotararea din
14 februarie 2012, Flachglas Torgau, C-204/09, EU:C:2012:71, punctul 39).

Legiuitorul Uniunii a prevazut insa, la articolul 4 din Directiva 2003/4, cd statele membre pot institui
exceptii de la dreptul de acces la informatiile despre mediu. In misura in care astfel de exceptii au
fost efectiv transpuse in dreptul national, autoritatile publice le pot invoca pentru a se opune cererilor
de informatii care le parvin.
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In spets, din decizia de trimitere reiese ci articolul 28 alineatul (2) punctul 2 din Legea privind
administrarea mediului a landului Baden-Wiirttemberg a transpus exceptia prevazutd la articolul 4
alineatul (1) primul paragraf litera (e) din Directiva 2003/4, in temeiul careia o cerere de informatii
despre mediu poate fi respinsé in cazul in care cererea vizeazd comunicirile interne, tindindu-se seama
de interesul pentru public pe care l-ar prezenta dezvaluirea informatiilor solicitate.

Astfel cum reiese din economia Directivei 2003/4, in special din articolul 4 alineatul (2) al doilea
paragraf din aceasta, precum si din considerentul (16) al acesteia, dreptul la informatie inseamnd cé
dezvaluirea informatiilor este regula generald si ca autoritatile publice pot refuza o cerere de
informatii despre mediu in cazuri specifice si clar definite. Exceptiile de la dreptul de acces ar trebui, in
consecintd, sa fie interpretate in mod restrictiv, iar interesul public in numele caruia este dezvaluitd
informatia trebuie comparat cu interesul servit de refuz (Hotararea din 28 iulie 2011, Office of
Communications, C-71/10, EU:C:2011:525, punctul 22).

Pe de altd parte, potrivit unei jurisprudente constante, din cerintele aplicarii uniforme a dreptului
Uniunii, precum si ale principiului egalitétii rezulta ca termenii unei dispozitii de drept al Uniunii care
nu face nicio trimitere expresa la dreptul statelor membre pentru a stabili sensul si domeniul de
aplicare ale acesteia trebuie, in mod normal, sa primeasca in intreaga Uniune Europeand o
interpretare autonoma si uniforma, care trebuie stabilitd tinind seama de contextul prevederii si de
obiectivul urmarit de reglementarea in cauza (Hotararea din 14 februarie 2012, Flachglas Torgau,
C-204/09, EU:C:2012:71, punctul 37).

In lumina acestor consideratii trebuie interpretati exceptia de la dreptul de acces previzuti la
articolul 4 alineatul (1) primul paragraf litera (e) din Directiva 2003/4 pentru comunicarile interne.

Referitor la notiunea de ,comunicari interne”, este necesar sd se arate ca Directiva 2003/4 nu o
defineste si nu cuprinde nicio trimitere la dreptul statelor membre in aceasta privinta. Prin urmare,
este necesar sa se ofere o interpretare autonomad, conform jurisprudentei mentionate la punctul 34 din
prezenta hotarare.

In ceea ce priveste, in primul rand, termenul ,comunicare” utilizat la articolul 4 alineatul (1) primul
paragraf litera (e) din Directiva 2003/4, trebuie sd se considere ca, astfel cum a aratat domnul avocat
general la punctele 20 si 21 din concluzii, acest termen vizeazd o informatie adresata de un autor unui
destinatar, intelegandu-se céd acest destinatar poate fi atat o entitate abstracta, precum ,membrii” unei
administratii sau ,consiliul de administratie” al unei persoane juridice, cat si o persoand specifica
apartindnd unei astfel de entitéti, precum un agent sau un functionar.

Aceasta interpretare a notiunii de ,comunicare” este confirmatd de contextul in care se insereazi
articolul 4 alineatul (1) primul paragraf litera (e) din Directiva 2003/4.

Astfel, articolul 4 alineatul (3) litera (c) din Conventia de la Aarhus prevede o exceptie de la dreptul de
acces la informatiile despre mediu in cazul in care cererea are legaturd cu un material in curs de
elaborare sau cu comunicate interne ale autoritatilor publice. Aceastd dispozitie distinge, prin urmare,
notiunea de ,material” de notiunea de ,,comunicate”.

Astfel cum a aratat domnul avocat general la punctele 23 si 24 din concluzii, aceeasi distinctie a fost
preluata de legiuitorul Uniunii, care a transpus articolul 4 alineatul (3) litera (c) din Conventia de la
Aarhus prin doua dispozitii distincte. Pe de o parte, articolul 4 alineatul (1) primul paragraf litera (d)
din Directiva 2003/4 cuprinde o exceptie care vizeazd materiale in curs de finalizare sau documente
sau date care nu sunt finalizate si, pe de altd parte, articolul 4 alineatul (1) primul paragraf litera (e)
din aceasta directiva prevede exceptia referitoare la comunicarile interne. Rezultd cd trebuie sa se
atribuie un sens distinct notiunilor de ,comunicare” si de ,document”. In special, contrar primei
notiuni, cea de a doua nu vizeaza in mod necesar o informatie care este adresatd cuiva.
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In ceea ce priveste, in al doilea rand, termenul ,intern”, din articolul 3 alineatul (1) din Directiva
2003/4 reiese ca informatiile despre mediu la care aceastd directivi urmareste si acorde acces sunt
detinute de autoritétile publice. Conform articolului 2 punctul 3 din directiva mentionatd, aceasta este
situatia informatiilor aflate in posesia unei autoritati si care au fost elaborate sau primite de autoritatea
respectiva. Cu alte cuvinte, autoritatile publice care detin o informatie despre mediu pot sa dispuna de
aceasta, sa o trateze si sa o analizeze intern, precum si sd decida cu privire la divulgarea sa.

Rezultd ca nu orice informatie despre mediu detinuta de o autoritate publica este in mod necesar
sinternd”. Aceasta este situatia numai in cazul unei informatii care nu paréaseste sfera interna a unei
autoritati publice, in special atunci cand nu a fost divulgatd unui tert sau nu a fost pusa la dispozitia
publicului.

In ipoteza in care o autoritate publici detine o informatie despre mediu pe care a primit-o dintr-o
sursa externd, aceastd informatie poate fi de asemenea ,interna” daca nu a fost sau nu ar fi trebuit sa
fie pusd la dispozitia publicului inainte de primirea sa de catre autoritatea mentionata si dacd nu
paraseste sfera interna a autoritatii mentionate dupa primirea sa de cétre aceasta.

Aceasta interpretare a termenului ,intern” este confirmatd de obiectivul urmarit de exceptia de la
dreptul de acces la informatiile despre mediu previzuti pentru comunicirile interne. In aceasti
privinta, din explicatiile referitoare la articolul 4 din Propunerea de directiva a Parlamentului
European si a Consiliului privind accesul publicului la informatiile despre mediu, prezentate de
Comisie la 29 iunie 2000 [COM(2000) 402 final — COD 2000/0169, JO 2000, C 337 E, p. 156], rezulta
cd, la fel ca exceptia care priveste materialele in curs de finalizare sau care nu sunt finalizate, cea care
permite refuzarea accesului la comunicérile interne urmareste sa raspundé nevoii autoritétilor publice
de a dispune de un spatiu protejat pentru a-si continua procesul de reflectie si a desfasura dezbateri
interne.

O astfel de nevoie a fost recunoscuta si in ceea ce priveste informatiile privind mediul detinute de
institutiile Uniunii vizate de Regulamentul nr. 1049/2001.

Acest regulament se aplici oricirei cereri de acces la informatiile privind mediul. In temeiul articolului
4 alineatul (3), institutiile Uniunii au posibilitatea de a refuza accesul la documentele de uz intern sau
care contin avize pentru uz intern. Aceastd dispozitie urmareste astfel sa garanteze ca institutiile
respective pot beneficia de un spatiu de reflectie pentru a putea decide alegerile politice care trebuie
efectuate si propunerile care urmeaza a fi eventual prezentate (a se vedea in acest sens Hotararea din
4 septembrie 2018, ClientEarth/Comisia, C-57/16 P, EU:C:2018:660, punctele 99 si 109).

Avand in vedere consideratiile prezentate la punctele 37-46 din prezenta hotarare, exceptia de la
dreptul de acces la informatiile despre mediu previzuta la articolul 4 alineatul (1) primul paragraf
litera (e) din Directiva 2003/4 pentru comunicarile interne trebuie inteleasd in sensul ca vizeaza
informatiile care circuld in cadrul unei autoritati publice si care, la data cererii de acces, nu au parasit
sfera interna a acesteia, eventual dupa primirea lor de catre aceasta autoritate, printre altele ca urmare
a divulgirii lor cétre un tert sau prin punerea lor la dispozitia publicului.

Desigur, astfel cum s-a amintit la punctul 33 din prezenta hotérére, exceptiile de la dreptul de acces ar
trebui sa fie interpretate in mod restrictiv, iar interesul public in numele céaruia este dezvaluitd
informatia trebuie comparat cu interesul servit de refuz. Totusi, aceastdi norma de interpretare nu
poate limita domeniul de aplicare al articolului 4 alineatul (1) primul paragraf litera (e) din Directiva
2003/4 incalcand modul sau de redactare.

Rezulta de aici cd imprejurarea ca o informatie despre mediu poate parasi sfera internd a unei autoritati

publice la un moment dat, in special atunci cand este destinata publicarii in viitor, nu poate determina
pierderea imediatd de céatre comunicarea care o contine a caracterului sau intern.
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In plus, modul de redactare a articolului 4 alineatul (1) primul paragraf litera (e) din Directiva 2003/4
nu indica in niciun mod cé notiunea de ,,comunicari interne” ar trebui interpretata in sensul ca acopera
numai opiniile personale ale agentilor unei autorititi publice si documentele esentiale sau ca nu
cuprinde informatiile de naturi factuala. In plus, astfel de limitiri ar fi incompatibile cu obiectivul
acestei dispozitii, si anume crearea in favoarea autoritatilor publice a unui spatiu protejat pentru a-si
continua procesul de reflectie si pentru a desfasura dezbateri interne.

Nici luarea in considerare a Conventiei de la Aarhus, precum si a Ghidului de aplicare a acesteia nu
poate conduce la o limitare a domeniului de aplicare al notiunii de ,comunicéri interne” astfel cum a
fost evocat la punctele 20, 49 si 50 din prezenta hotérare. Pe de o parte, asa cum a ardtat domnul
avocat general la punctul 27 din concluzii, articolul 4 alineatul (3) litera (c) din Conventia de la
Aarhus insusi nu restrange sfera ,comunicatelor interne” in functie de continutul sau de importanta
lor. Pe de alta parte, in Hotédrérea din 16 februarie 2012, Solvay si altii (C-182/10, EU:C:2012:82,
punctul 27), Curtea a statuat cd, desi Ghidul de aplicare a Conventiei de la Aarhus poate fi considerat
un document explicativ care, daci este cazul, poate fi luat in considerare, impreuna cu alte elemente
relevante, in vederea interpretarii acesteia, analizele pe care le cuprinde nu au nicidecum forta
obligatorie si nici caracterul normativ al prevederilor conventiei.

In spetd, potrivit informatiilor care figureaza in decizia de trimitere, documentele vizate de cererea de
acces in discutie in litigiul principal contin, pe de o parte, o informatie transmisd conducerii
Ministerului de Stat al landului Baden-Wiirttemberg si, pe de altd parte, note ale acestui minister
referitoare la punerea in aplicare a unei proceduri de conciliere. Din dosarul de care dispune Curtea
nu reiese cd era vorba despre informatii care au o origine externd ministerului respectiv. Sub rezerva
verificarilor care revin instantei de trimitere, se pare ca respectivele documente ar fi fost redactate
pentru a pune la dispozitie informatii in cadrul Ministerului de Stat al landului Baden-Wiirttemberg si
cd acestea nu ar fi iesit din sfera internd a administratiei mentionate. Rezultad cd aceste documente ar
putea fi calificate drept ,comunicari interne” in sensul articolului 4 alineatul (1) primul paragraf
litera (e) din Directiva 2003/4.

Avand in vedere ceea ce precedd, trebuie si se raspundd la prima intrebare adresata ca articolul 4
alineatul (1) primul paragraf litera (e) din Directiva 2003/4 trebuie interpretat in sensul ca notiunea de
»comunicari interne” include toate informatiile care circuld in cadrul unei autoritati publice si care, la
data cererii de acces, nu au parasit sfera internd a acestei autorititi, eventual dupd primirea lor de
citre autoritatea mentionatd si in masura in care nu au fost sau nu ar fi trebuit sa fie puse la
dispozitia publicului anterior acestei primiri.

Cu privire la a doua intrebare

Prin intermediul celei de a doua intrebari, instanta de trimitere solicitd in esentd si se stabileasca daca
articolul 4 alineatul (1) primul paragraf litera (e) din Directiva 2003/4 trebuie interpretat in sensul ci
aplicabilitatea exceptiei de la dreptul de acces la informatiile despre mediu pe care o prevede pentru
comunicarile interne ale unei autoritéti publice este limitatd in timp.

Trebuie aratat ca, la fel ca articolul 4 alineatul (3) litera (c) din Conventia de la Aarhus, transpus in
dreptul Uniunii prin articolul 4 alineatul (1) primul paragraf litera (e) din Directiva 2003/4, aceasta
din urma dispozitie nu contine niciun element care sd militeze in favoarea limitarii aplicarii sale in
timp. Nici Ghidul de aplicare a Conventiei de la Aarhus nu furnizeaza indicatii in aceastd privinta.

In special, contrar exceptiei de la dreptul de acces la informatiile privind mediul care figureaza la
articolul 4 alineatul (1) primul paragraf litera (d) din Directiva 2003/4 si care priveste materiale in
curs de finalizare, precum si documente sau date care nu sunt finalizate, cea prevazuta pentru
comunicarile interne nu este legatd de intocmirea sau de redactarea documentelor. Ea nu depinde nici
de gradul de avansare a vreunui proces administrativ. In consecinti, incheierea unui astfel de proces
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sau a unei etape a acestuia, marcatd de adoptarea unei decizii de citre o autoritate publicd sau de
finalizarea unui document, nu poate fi determinantid pentru aplicabilitatea articolului 4 alineatul (1)
primul paragraf litera (e) din Directiva 2003/4.

Lipsa unei limitari ratione temporis a domeniului de aplicare al acestei dispozitii corespunde
obiectivului sau, prezentat la punctele 44 si 50 din prezenta hotarare, si anume crearea in favoarea
autoritatilor publice a unui spatiu protejat pentru a-si continua procesul de reflectie si a desfasura
dezbateri interne. Astfel, dupd cum a aratat domnul avocat general in esentd la punctele 44 si 50 din
concluzii, pentru a stabili daca nevoia de a proteja libertatea de gandire a autorului comunicarii in
discutie si posibilitatea de a efectua in mod liber schimburi de opinii continua si existe, trebuie sé se
tind seama de ansamblul imprejurérilor de fapt si de drept ale cauzei la data la care autoritatile
competente sunt chemate sd se pronunte cu privire la cererea cu care sunt sesizate, avind in vedere
cd, dupd cum reiese din cuprinsul punctului 34 din Hotararea din 16 decembrie 2010, Stichting
Natuur en Milieu si altii (C-266/09, EU:C:2010:779), dreptul de acces la informatii despre mediu se
concretizeazd la aceasta data.

Desi, desigur, exceptia prevazuta la articolul 4 alineatul (1) primul paragraf litera (e) din Directiva
2003/4 nu este limitatd in timp, reiese totusi din insdsi aceasta dispozitie, precum si din articolul 4
alineatul (2) al doilea paragraf din aceasta directiva cd refuzul accesului la o informatie despre mediu
pentru motivul cd aceasta figureaza intr-o comunicare internd trebuie s fie intotdeauna intemeiat pe
o evaluare comparativa a intereselor aflate in joc.

In aceasti privintd, reiese din jurisprudenta Curtii ci respectiva evaluare comparativa trebuie realizati
pe baza unei examinari efective distincte a fiecarei situatii care este prezentata autoritatilor
competente in cadrul unei cereri de acces la informatii despre mediu in temeiul Directivei 2003/4,
fara a fi exclus ca legiuitorul national sa stabileasca printr-o dispozitie cu caracter general criterii care
sd permitid o inlesnire a evaludrii comparative a intereselor aflate in joc (a se vedea in acest sens
Hotararea din 16 decembrie 2010, Stichting Natuur en Milieu si altii, C-266/09, EU:C:2010:779,
punctul 58, precum si Hotirarea din 28 iulie 2011, Office of Communications, C-71/10,
EU:C:2011:525, punctul 29).

In ceea ce priveste articolul 4 alineatul (1) primul paragraf litera (e) din Directiva 2003/4, aceasti
examinare prezintd o importantd sporita, din moment ce domeniul de aplicare material al exceptiei de
la dreptul de acces la informatiile despre mediu prevazute de aceasta dispozitie pentru documentele
interne este deosebit de larg. Astfel, pentru a nu lipsi de substanta Directiva 2003/4, evaluarea
comparativa a intereselor aflate in joc impusa la articolul 4 alineatul (1) primul paragraf litera (e) si
alineatul (2) al doilea paragraf din aceasta directiva trebuie sa fie strict delimitata.

Avand in vedere ci, astfel cum s-a amintit la punctul 28 din prezenta hotéréare, Directiva 2003/4
urmadreste sa garanteze ca orice solicitant in sensul articolului 2 punctul 5 din aceastd directiva are un
drept de acces la informatiile despre mediu detinute de autoritatile publice sau in numele acestora fara
a fi obligat sd invoce un interes, autoritatea sesizatd cu o cerere de acces nu poate impune ca
solicitantul respectiv sa ii prezinte un interes special care sd justifice divulgarea informatiei despre
mediu solicitate.

Reiese din considerentul (1) al Directivei 2003/4 cd printre motivele care pot pleda in favoarea
divulgarii si de care, in orice caz, o autoritate trebuie sid tind seama la evaluarea comparativa a
intereselor aflate in joc figureazd ,o mai buna constientizare a problemelor de mediu, [...] schimbul
liber de opinii, [...] o participare mai eficientd a publicului la luarea deciziilor despre mediu si [...]
imbunatatirea mediului” (a se vedea in acest sens Hotdrarea din 28 iulie 2011, Office of
Communications, C-71/10, EU:C:2011:525, punctele 25 si 26).
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Din moment ce, astfel cum s-a amintit la punctul 59 din prezenta hotarare, examinarea unei cereri de
acces trebuie si tind seama de interesele specifice aflate in joc in fiecare caz in parte, autoritatea
publica este de asemenea obligatd sa examineze indicatiile eventual furnizate de solicitant cu privire la
motivele care pot justifica divulgarea informatiilor solicitate.

In plus, autoritatile publice sesizate cu o cerere de acces la informatiile despre mediu care figureazi
intr-o comunicare interna trebuie si ia in considerare timpul care s-a scurs de la intocmirea
respectivei comunicari si a informatiilor pe care aceasta din urma le contine. Astfel, exceptia de la
dreptul de acces la informatiile despre mediu previzuta la articolul 4 alineatul (1) primul paragraf
litera (e) din Directiva 2003/4 nu se poate aplica decét in perioada in care protectia se justifica prin
continutul unei astfel de comunicéri (a se vedea prin analogie Hotérarea din 26 ianuarie 2010,
Internationaler Hilfsfonds/Comisia, C-362/08 P, EU:C:2010:40, punctul 56).

In special, desi, avand in vedere obiectivul de a crea in favoarea autorititilor publice un spatiu protejat
pentru a-si continua procesul de reflectie si pentru a desfisura dezbateri interne, informatiile care
figureaza intr-o comunicare interna ar putea in mod valabil sd nu fie divulgate la data cererii de acces,
o autoritate publicd poate fi, in schimb, pusa in situatia sa considere ca, datoritd vechimii lor incepand
de la data intocmirii, au devenit istorice si cd au pierdut, ca urmare a acestui fapt, caracterul sensibil
care le era atasat, din moment ce s-a scurs o anumitd perioada de la data intocmirii acestora (a se
vedea prin analogie Hotararea din 19 iunie 2018, Baumeister, C-15/16, EU:C:2018:464, punctul 54).

Pe de altd parte, in cadrul examindrii unei cereri de acces la informatii despre mediu, autoritatea
publici sesizata trebuie sé verifice, conform articolului 4 alineatul (4) din Directiva 2003/4, daca unele
dintre informatiile solicitate pot fi disociate de cele acoperite de exceptia de la dreptul de acces
aplicabilg, astfel incat sd poatd efectua o divulgare partiala.

Respectarea tuturor obligatiilor care, dupd cum reiese din cuprinsul punctelor 58-66 din prezenta
hotérére, revin autoritatilor publice in cadrul examindrii unei cereri de acces la informatiile despre
mediu, printre care in special evaluarea comparativd a intereselor aflate in joc, trebuie sa poata fi
verificatd de persoana interesata si s poatd face obiectul unui control in cadrul procedurilor privind
cidile de atac administrative si jurisdictionale previzute la nivel national, in conformitate cu articolul 6
din Directiva 2003/4.

Pentru a indeplini aceasta cerintd, articolul 4 alineatul (5) din Directiva 2003/4 prevede ci o decizie de
refuz al accesului este notificatd solicitantului si contine motivele de refuz pe care se intemeiaza.

Astfel cum a ardtat domnul avocat general la punctul 34 din concluzii, aceastd obligatie de motivare nu
este indeplinitd atunci cdnd o autoritate publicd se limiteaza si faca trimitere in mod formal la una
dintre exceptiile previazute la articolul 4 alineatul (1) din Directiva 2003/4. Dimpotrivd, autoritatea
publicd care adopta o decizie de refuz al accesului la informatii despre mediu trebuie sa expuna
motivele pentru care considera cd divulgarea acestor informatii ar putea aduce atingere in mod
concret si efectiv interesului protejat prin exceptiile invocate. Riscul unei astfel de atingeri trebuie sa
fie previzibil in mod rezonabil, iar nu pur ipotetic (a se vedea prin analogie Hotararea din 21 iulie
2011, Suedia/MyTravel si Comisia, C-506/08 P, EU:C:2011:496, punctul 76).

Avand in vedere ansamblul consideratiilor care preceda, trebuie sd se raspundd la a doua intrebare
adresatd ca articolul 4 alineatul (1) primul paragraf litera (e) din Directiva 2003/4 trebuie interpretat
in sensul ca aplicabilitatea exceptiei de la dreptul de acces la informatiile despre mediu pe care acesta
o prevede pentru comunicérile interne ale unei autorititi publice nu este limitatd in timp. Cu toate
acestea, respectiva exceptie nu se poate aplica decat in perioada in care protectia informatiilor
solicitate este justificata.

ECLILEU:C:2021:35 13



71

72

HoTARAREA DIN 20.1.2021 — Cauza C-619/19
LAND BADEN-WURTTEMBERG (COMUNICARI INTERNE)

Cu privire la a treia intrebare

Avéand in vedere raspunsul dat la a doua intrebare adresata, nu mai este necesar sd se raspunda la a
treia intrebare adresata.

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 sd 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 (Camera inti) declara:

1) Articolul 4 alineatul (1) primul paragraf litera (e) din Directiva 2003/4/CE a Parlamentului
European si a Consiliului din 28 ianuarie 2003 privind accesul publicului la informatiile
despre mediu si de abrogare a Directivei 90/313/CEE a Consiliului trebuie interpretat in
sensul ca notiunea de ,comunicari interne” include toate informatiile care circula in cadrul
unei autoritati publice si care, la data cererii de acces, nu au parasit sfera interna a acestei
autoritati, eventual dupa primirea lor de catre autoritatea mentionata si in masura in care
nu au fost sau nu ar fi trebuit sa fie puse la dispozitia publicului anterior acestei primiri.

2) Articolul 4 alineatul (1) primul paragraf litera (e) din Directiva 2003/4 trebuie interpretat in
sensul ca aplicabilitatea exceptiei de la dreptul de acces la informatiile despre mediu pe care
acesta o prevede pentru comunicarile interne ale unei autoritati publice nu este limitata in
timp. Cu toate acestea, respectiva exceptie nu se poate aplica decat in perioada in care
protectia informatiilor solicitate este justificata.

Semnaturi
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