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Affaire C-707/22
Demande de décision préjudicielle

Date de dépot :

17 novembre 2022
Juridiction de renvoi :

Raad van State (Pays-Bas)
Date de la décision de renvoi :

16 novembre 2022
Parties requérantes :

Minister van Infrastructuurien Waterstaat
Partie défenderesse :

AVROTROS

Raad van State (Conseil d:Etat, Pays-Bas)
[OMISSIS]
Date du prononcé : 16 novembre 2022
AFDELING BESTUURSRECHTSPRAAK
(section du contentieux administratif)
Décision desenvoi rendue [OMISSIS] dans le cadre des appels interjetés par :

Ind 'le minister van Infrastructuur en Waterstaat (ministre des
Infrastructures et de la Gestion de 1’eau ; ci-apres le « ministre »),

2. T’association AVROTROS, [OMISSIS]
parties appelantes,

contre les jugements du rechtbank Midden-Nederland (tribunal des Pays-Bas du
Centre, Pays-Bas) des 30 septembre 2021 et 2 décembre 2021 dans les affaires
n° 18/4756, 19/2374 et 19/3460 dans le litige opposant :
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AVROTROS
et

le ministre

Le déroulement de la procédure

[Antécédents procéduraux]

[OMISSIS]

Les motifs

Eclaircissements préalables

La présente décision de renvoi s’inscrit danstlcprolongement de fa demande de
décision préjudicielle de I’Afdeling (seetion [du“contentieuxsadministratif] du
Conseil d’Etat ; ci-aprés le « Conseil d’Etat ») du 29juin'2022, enregistrée a la
Cour sous le numéro d’affaire C-451/22, Dan$’ la présente affaire également, la
question qui se pose est celle de, saveirsdans quelle mesure un média
d’informations peut recevoir,4au. titre d>un régime’ national de divulgation, des
informations d’une banque de, donuées établie jlen application du [réglement UE
n° 376/2014 du Parlement'européen etidu Conseil, du 3 avril 2014, concernant les
comptes rendus, I’analyse “ef™le\suiviy d’évenements dans I’aviation civile,
modifiant le regleméent (WE).n°996/2010 du Parlement européen et du Conseil et
abrogeant la directives2003/42/CEndu Parlement européen et du Conseil et les
reglements denla Commission(CE) n° 1321/2007 et (CE) n° 1330/2007 (ci-apres
le « réglement n%376/2014 »)], ct, dans I’affirmative, sous quelle forme. Elle se
différencie“denla déeision deyrenvoi du 29 juin 2022 en ce que le ministre entend
ne pas divulguerides informations agrégées.

[OMISSIS)\[Table des matiéres]

Introduction

A la suite d’un rapport critique de I’Onderzoeksraad voor Veiligheid (Bureau
néerlandais de la sécurité) du 6 avril 2017, le programme d’information et
d’actualité EenVandaag du diffuseur public AVROTROS enquéte sur la sécurite
du trafic aérien a I’aéroport de Schiphol. Dans sa demande au titre de la [Wet
houdende regelen betreffende de openbaarheid van bestuur (loi portant les régles
relatives a la publicité de 1’administration) du 31 octobre 1991, dite « Wet
openbaarheid van bestuur » (loi sur la publicité de 1’administration, ci-aprés la
«Wob »)], du 15 fevrier 2018, AVROTROS a demandé les documents qui S’y
rapportent, couvrant la période « du 1% janvier 2016 a aujourd’hui ex nunc ». Lors
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de discussions en mars 2018, AVROTROS a restreint sa demande a la période du
1¥" janvier 2017 au 15 février 2018.

Processus décisionnel

A la suite de cette demande, le ministre a effectué une recherche et a trouvé de
nombreux documents. Compte tenu du grand nombre de documents trouvés, le
ministre a procédé par décisions partielles. La décision partielle 1 du 26 juin
2018 porte sur 118 documents de la période allant du 1° janvier 2017 au
15 février 2018. La décision partielle Il du 3 décembre 2018 porte sur
2 351 documents de la période allant du 14 septembre 2017 au 15 féyrier 2018. Et
la décision partielle 111 du 19 mars 2019 porte sur 2 018 documents de la‘période
allant du 1* janvier 2017 au 13 septembre 2017.

3.1. Le ministre a divulgué une partie de ces documents:all a, (partiellement)
refusé de divulguer 4 164 documents. Les refus (partiels),sent netamment fondes
sur D’effet lex specialis de [I’article 59, paragraphe5, nde “la Rijkswet
Onderzoeksraad voor veiligheid (loi sur le Bureau deyla sécurité), sur ’article 10,
paragraphe 2, partie introductive, et sous e) et/ou g), desla, Wob, et/ou sur
I’article 11, paragraphe 1, de la Wob.

Le ministre a refusé de divulguer un doeument, le document 75.4 visé par la
décision partielle Il, en raison de’ I’effet, lex ‘speeialis du reglement n° 376/2014.
Le ministre a également refuse de divulguer ¢e document sur le fondement de
I’article 10, paragraphe 2, sous'e) et g), de la Wab.

Au stade de la réclamation, “le "ministrena confirme les rejets de la demande
d’AVROTROS.

Appréciation du, rechtbanky(tribunal)

Dans les motifs supplémentaires qu’elle a présentés le 23 juillet 2020 et le
document'ecomplémentaire du 7 mai 2021, AVROTROS a recentré son recours sur
environ 70,decuments, dont le document 75.4.

Danswl’arrét interlocutoire du 30 septembre 2021, le rechtbank (tribunal) a jugé
que, les\troisddécisions rendues sur réclamation, des 5 novembre 2018, 7 mai
201%et 23 juillet 2019, étaient insuffisamment motivées en ce qui concerne
22 documents. Au considérant 22 de I’arrét interlocutoire, le rechtbank (tribunal) a
estimé, en ce qui concerne le document 75.4, qu’il n’était pas possible de
distinguer les informations qui, selon le ministre, relevaient du réglement
n® 376/2014 et celles qui relevaient de [I’article 10, paragraphe 2, partie
introductive, et sous g) de la Wob. Le rechtbank (tribunal) a donné au ministre la
possibilité de remédier a ces mangquements dans un délai de six semaines. Le
ministre ne 1’a pas fait dans le délai. Dans son arrét définitif, le rechtbank
(tribunal) a dés lors annulé les trois décisions rendues sur réclamation, révoqué les
trois décisions partielles du 26 juin 2018, du 3 décembre 2018 et du 19 mars 2019,
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ordonné au ministre de divulguer les documents et passages visés, dont le
document 75.4, et décidé que ses jugements remplacent les décisions attaquées
annulées.

Appels

Sur I’étendue du litige : le document 75.4

Le ministre a fait appel du jugement interlocutoire et du jugement définitif. Cette
affaire est enregistrée auprés du Conseil d’Etat sous le numére, d’affaire
202200517/1/A3. Le Conseil d’Etat a séparé la présente affaire gdans la mesure ol
elle concerne le document 75.4, de I’affaire 202200517/1/A3. Léspresentharrét,
rendu dans 1’affaire 202200517/3/A3, porte donc uniquement, suk, [esdocument
75.4 de la décision partielle II.

Le document 75.4 est un rapport au format Powerpoint intitulé « V/pS report for
Steering Committee » de la Safety Platform Schiphel et daté‘de ‘novembre 2017.
Ce rapport a été imprimé en format A4 et compten22 pagesaSuite a la décision du
rechtbank (tribunal), le ministre en a divalgué neuf'pagesidans leur intégralité. Il
ne veut pas divulguer les treize autres pages — a savoir, les‘pages 1 (date exacte
sous le titre du document), 2 (toutes les “informations sauf le texte « VPS
Dashboard »), 3, 4, 7, 8, 11, 12)15, 18, 19,20, et21. Le présent appel tend a
déterminer si le refus du ministre'de divulguer ces douze pages est justifié.

Le point de vue du ministre

Dans la mesure ou ilicencerne levdocument 75.4, le recours en appel du ministre
porte, selon ce dernier\sur le, fait que le rechtbank (tribunal) n’a pas admis que
’article 15, paragraphe 1y, du réglement n°376/2014 est applicable aux treize
pages concernées. Il s*agit.d’une reglementation spéciale qui, sur le fondement de
I’article 2 de la\Wobyprévaut en tant que lex specialis. Selon le ministre, la Wob
ne g’applique doneg pas a ces treize pages du document 75.4. Le ministre fait
égalementyréférence aPPexposé des motifs des modifications apportées a la Wet
luehtvaart (loi Sukd’aviation) afin de mettre en ceuvre le réglement n® 376/2014.
La confidentialité et la protection y sont considérées comme des conditions
essentielles ‘afla mise a disposition des informations communiquées. Le seul fait
qu’il™m’ait pas fait usage en temps utile de la possibilité que lui avait offerte le
rechtbank’ (tribunal) de remédier aux manquements ne saurait, selon le ministre,
justifier la méconnaissance de cette réglementation spéciale en vertu de laquelle la
divulgation n’est pas autorisee.

Le point de vue d’AVROTROS

AVROTROS a introduit un appel incident. Son recours est dirigé contre
I’appréciation du rechtbank (tribunal) figurant aux points3 a 5 de la décision
interlocutoire. Le rechtbank (tribunal) n’a pas fait droit a I’argument tiré de
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I’article 10 de la Convention de sauvegarde des droits de I’nomme et des libertés
fondamentales (ci-apres la « CEDH ») invoqué par AVROTOS. Suite a I’appel du
ministre, AVROTROS a présenté un mémoire. Elle y fait valoir que, comme le
ministre I’a également indiqué dans sa décision du 3 décembre 2018, il s’agit
d’informations agrégées relatives a des incidents, qui ont été collectées par les
parties intéressées. AVROTROS soutient que 1’article 15, paragraphe 1, du
reglement n® 376/2014 n’est pas applicable dés lors que les informations agrégées
ne portent pas sur des particularités ou des détails. Elle souligne que le préambule
du reglement n°376/2014 encourage précisément a divulguer ce type
d’informations agrégées. Selon AVROTROS, ces informations, pésmettent de
mieux comprendre la sécurité aérienne a I’aéroport de Schipholethdans ses
environs et le public a le droit d’en prendre connaissance.

Sur le lien avec les questions préjudicielles dans | ‘affaire C-451/22

Cette affaire est liée a la décision de renvoi du 29 juin 2022, [OMISSIS]. Dans
cette affaire, le Conseil d’Etat a demandé & la Gour de statuendtitre préjudiciel sur
un certain nombre de questions concernant I"effet dit'de“lex ‘specialis de la Wet
luchtvaart (loi sur I’aviation) et du reglement n° 376/2014\ OMISSIS]

[OMISSIS]

Le cadre juridique applicable

En ce qui concerne le gadrésjuridiquésapplicable, le Conseil d’Etat renvoie tout
d’abord au cadre juridique tel'qu*il,est exposé apres le considérant 9 de la décision
de renvoi du 29 juin'2022%Accelayle Conseil d’Etat ajoute :

— le reglement\n®3876/2014
Considérant 32

« Lie-grandipublic deyrait disposer d’informations générales agrégées sur le niveau
de la sécuritévaérienne dans les Etats membres et dans I’Union. Ces informations
devraient concerner, en particulier, les tendances et les analyses résultant de la
ise en ceuvre du présent réglement par les Etats membres, ainsi que des données
surdle contenu du répertoire central européen sous une forme agrégeée, et peuvent
étre fournies par la publication d’indicateurs de performance en matiére de
sécurité ».

Article 13 (analyse et suivi des événements au niveau national)
«1. al10.[..]

11. Afin d’informer le public sur le niveau de la sécurité dans I’aviation civile,
chaque Etat membre publie, au moins une fois par an, un rapport sur la sécurité.
Le rapport sur la sécurité :
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a) contient des informations agrégées et anonymisées sur le type d’événements et
des informations relatives a la sécurité aérienne notifiées par I’intermédiaire de
son systéeme national de comptes rendus obligatoires et volontaires ;

b) identifie les tendances ;
c) identifie les mesures qu’il a prises.

12. Les FEtats membres peuvent également publier des comptes rendus
d’événements anonymisés et des résultats d’analyses des risques. »

Ce qui donne lieu aux questions préjudicielles
[OMISSIS]

11.1. Tout comme dans I’affaire ayant donné lieu_a la ‘décisionide ‘tenvoi du
29 juin 2022, les questions qui se posent au Conséil d*Etat'sont.celleside savoir si
la Wet luchtvaart (loi sur I’aviation) est élaborée de telle sorte quenen tant que loi
au sens formel, elle déroge a la Wob et si elle met, ennaeuvre le réglement
n°®376/2014, qui est directement applicable. Cemme, dans cette affaire
[antérieure], le Conseil d’Etat se demande ‘i le,réglement n® 376/2014 exige que
toutes les données relatives aux événementswrestent confidentielles.

11.2. La présente affaire pase, elle aussi, la‘guestion de savoir ce qu’il faut
entendre par « renseignements, suryJes événements » au sens de I’article 15,
paragraphe 1, du réglemént n®376/2014:

Le Conseil d’Etat a pris conhaissance des treize pages du document 75.4 encore
confidentielles. Ihne transmet pas &,Ja Cour le document tel que le ministre 1’a
présenté en application de Rarticle'8:29 de I’Awb [Algemene wet bestuursrecht
(loi générale, sursle droit,administratif)] parce que la Cour ne connait pas de
régime de confidentialité, LesConseil d’Etat peut toutefois décrire du mieux qu’il
peutsle contenu “des ihformations confidentielles reprises sur les treize pages
concernées ‘sans fournir d’informations spécifiques. Le document 75.4, tel que
fourniypar leyministre avec les informations divulguées, figure par ailleurs dans le
dossier transmis a la Cour avec la présente décision de renvoi.

Les passages masqués sont principalement constitués de titres, de sous-titres et de
graphiques concernant des incidents survenus a I’aéroport de Schiphol. Les titres
et sous-titres des graphiques sont tous de nature tres générale. Les graphiques
portent, pour la plupart, sur des totaux d’incidents présentés en fonction du temps,
vraisemblablement dans le but d’analyser les évolutions. Les graphiques ne
mentionnent pas de dates spécifiques; dans les cas ou les graphiques sont
présentes en fonction du temps, il s’agit principalement de mois et parfois de
trimestres. Par ailleurs aucune donnée a caractere personnel n’est mentionnée. Des
noms de sociétés du secteur de I’aviation figurent en pages 3, 7 et 19. On peut
déduire des graphiques des pages 3 et 7 le nombre d’incidents enregistrés par
entreprise au cours d’une année. La position provisoire du Conseil d’Etat est que
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les informations contenues dans les graphiques pourraient étre considérées comme
des « informations agrégeées ».

11.3. Compte tenu de la teneur susmentionnée des passages masqués, la question
qui se pose au Conseil d’Etat est celle de savoir quels sont les éléments des
informations agrégées pertinents pour déterminer s’il s’agit de renseignements sur
les événements et comment en assurer adéquatement la confidentialité. Il s’agit
peut-étre d’empécher qu’un événement spécifique puisse étre retracé a partir
d’une combinaison d’éléments, ce qui expliquerait que les données doivent rester
confidentielles. Le Conseil d’Etat se demande si, dans un cas comre celui-ci, il
était permis de refuser de divulguer toutes les informations “masguées en
s’appuyant sur le réglement n°376/2014 au motif _qu’l, s’agirait de
renseignements sur les événements. Il est difficile d’imaginer quesl’on, puisse
déduire des informations agrégées un incident concret et denc un renseignement
sur un événement. Le Conseil d’Etat reléve qu’il découlexdu considérant 32 que le
grand public doit recevoir des informations générales agregeées surile niveau de
sécurité aérienne dans les Etats membres. 1l comprend Rartiele 18, paragraphe 11,
du réglement n® 376/2014 en ce sens qu’il impose a *Btatumembre tne obligation
d’information minimale. Cette dispositiof n’empéche ‘pas ‘un*Etat membre de
divulguer plus fréquemment au public “des informationsysur les événements.
L’article 13, paragraphe 11, du réglement n%376/2014 ne semble pas non plus
s’opposer & ce que I’Etat membre “divulguendes informations agrégées a la
demande d’un programme d’information ety d*actualité tel qu’AVROTROS,
d’autant plus que, selon le ‘Gonseil d’Etaty, ce diffuseur, en tant qu’organe de
presse, peut tirer de I’articlexd0 de la CGEDH undroit a acceder a des informations
des autorités publiquest En revanche, le Gonseil d’Etat estime qu’il est concevable
qu’un élément des informatiens‘agrégées, tel qu’un nom de société, puisse entrer
dans le champ, d’application de [I’article 15, paragraphe 1, du réglement
n° 376/2014 etysoit ‘done, masqué.comme I’a fait le ministre. Cela est également
conforme aa logique,de\l*artiele 13, paragraphe 12, du reglement n° 376/2014, en
vertu duguel Yes Etats ‘membres peuvent également publier des comptes rendus
d’événements anenymiséss Le Conseil d’Etat se demande toutefois si cela est
correct et,siles autresqdnformations agrégées peuvent étre divulguées. Comme il
est égalementiindiqué au point 10.4 de la décision de renvoi du 29 juin 2022, la
portée ‘exacteyde 1a notion de «renseignements sur les événements » n’est pas
claire. Cequ’il faut entendre par « confidentialité [adéquate] » en ce qui concerne
les informations agrégées n’apparait pas non plus clairement.

11.4. Enfin, le Conseil d’Etat estime également qu’en I’espéce, comme au
point 10.7 de la décision de renvoi du 29 juin 2022, il peut étre considéré que
I’article 15, paragraphe 1, du reglement n° 376/2014 s’oppose au régime contenu
aux articles 7.1 et 7.2 de la Wet luchtvaart. Dans cette affaire, le regime de la Wet
luchtvaart qui déroge au Wob n’est pas applicable et la question qui se pose est
celle de savoir si, au moment pertinent, le ministre a commis une erreur en
n’évaluant au regard du Wob. Dans la présente affaire également se pose la
question de savoir si I’autorité nationale compétente [est] autorisée a appliquer un
régime national général de divulgation.
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11.5. Le Conseil d’Etat estime donc qu’il y a lieu de réitérer les questions
préjudicielles suivantes de la décision de renvoi du 29 juin 2022 :

1.  Que faut-il entendre par «renseignements sur les événements » et
« confidentialité » au sens de Darticle 15, paragraphel, du reéglement
n° 376/2014 et au regard de la liberté d’expression et d’information inscrite a
I’article 11 de la Charte et a I’article 10 de la CEDH ?

2. Au regard de la liberté d’expression et d’information inscrite a
P’article 11 de la Charte et a Darticle10 de la CEDH,8) article 15,
paragraphe 1, du reglement n° 376/2014 doit-il &tre interprété emce'sens qu’il
est compatible avec une régle nationale telle que celle en cause dans Paffaire
au principal, en vertu de laquelle aucune information, regue,a ‘la suite
d’événements notifiés ne peut étre rendue publique ?

3.  Si la deuxiéme question appelle une réponsewnégative, Lautorité
nationale compétente peut-elle appliquer un“régime\genéral “national de
divulgation au titre duquel les informations ne sent pas divulguées dans la
mesure ou leur communication ne saurait ‘\I’emporter \sur les intéréts
qu’impliquent, par exemple, les relafions avec dlautres Etats et avec des
organisations internationales, I’inspection, le controle et la surveillance par
des autorités administratives, le respectadeyla vie privée et le fait d’éviter
d’avantager ou de désavantager de maniere disproportionnée des personnes
physiques et morales ?

11.6. Par ailleurs, le @onseilnd Etat estime qu’il y a lieu de poser les deux
questions préjudicielles'supplémentaires suivantes.

1.  En complément & la questiomyl de la décision de renvoi du 29 juin 2022,
ECLI:NL:RVS;:2022:1814), “€-451/22: Les informations  agrégées
relevent-elles desw« renseignements sur les événements » visés a I’article 15,
paragraphe 1,'du reglementn® 376/2014 ?

2. . Encomplémentia la question 2 de la méme décision de renvoi : Cela
vaut-il également pour les données agrégées relatives aux événements
notifies\?

Jonetion a I’affaire C-451/22

Dans un souci de cohérence avec I’affaire C-451/22 déja pendante, le Conseil
d’Etat demandera a la Cour d’y joindre I’affaire 202200517/3/A3.

[OMISSIS]
[OMISSIS]
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Décision

Le Raad van State (Conseil d’Etat), section du contentieux administratif :

demande a la Cour de joindre la présente affaire 202200517/3/A3 a I’affaire
C-451/22 ;

demande a la Cour de se prononcer a titre préjudiciel sur les questions
suivantes :

la. Que faut-il entendre par « renseignements sur les éuénements » et
« confidentialité » au sens de I’article 15, paragrapheyl, du,réglement
n°®376/2014 et au regard de la liberté d’expression et, d’information
inscrite a I’article 11 de la Charte et a I’article 10«de laACERH?

1b. Les informations agrégées relévent-elles desSw renseignements sur
les événements » visés a I’article 15, {paragraphesl, du, reglement
n° 376/2014 ?

2a. Au regard de la liberté d’expression“et d’information inscrite a
I’article 11 de la Charte et a I’article 10 de, la “CEDH, I’article 15,
paragraphe 1, du reglement n° 376/2014 doit-il étre interprété en ce sens
qu’il est compatible aveeyune ‘wégletnationale telle que celle en cause
dans D’affaire au prin¢ipal, en vertu de laquelle aucune information
recue a la suite d’événements\notifiés'ne peut étre rendue publique ?

2b. Cela vaut4l également, pour les données agrégees relatives aux
événements notifies,?

3. Sides questions,2awet 2b appellent une réponse négative, I’autorité
nationale cempétente peut-elle appliquer un régime général national de
divulgation au titre duquel les informations ne sont pas divulguées dans
la mesure‘eu leur cemmunication ne saurait I’emporter sur les intéréts
quimpliquent, par exemple, les relations avec d’autres Etats et avec des
organisations)internationales, I’inspection, le controle et la surveillance
par desyautorités administratives, le respect de la vie privée et le fait
d?éviter /d’avantager ou de désavantager de maniére disproportionnée
des personnes physiques et morales ?

[OMISSIS]

[formule finale]

[OMISSIS]



