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Affaire C-451/22
Demande de décision préjudicielle

Date de dépot :

7 juillet 2022
Juridiction de renvoi :

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

29 juin 2022
Parties appelantes :

RTL Nederland BV

RTL Nieuws BV

RAAD VAN STATE (Gonseil d*Etat,"Rays-Bas ; ci-aprés le « Raad »)
[OMISSIS]
Date de la décision de renvoi : le 29 juin 2022
AFDELING BESTUURSPRAAK
(section du contentieux administratif)

Décision de tenveitrendue dans le cadre de 1’appel formé par :

RTL“Nederland B.V. et RTL Nieuws B.V. [OMISSIS] (ci-apres,
conjointement, [OMISSIS] les « sociétés RTL »),

appelantes,

contre le jugement du rechtbank Midden-Nederland (tribunal des Pays-Bas du
Centre, Pays-Bas; ci-aprés le «rechtbank ») du 7 novembre 2019 dans
I’affaire n° 18/4363 concernant le litige opposant :

les sociétés RTL

et



DEMANDE DE DECISION PREJUDICIELLE DU 29. 6. 2022 — AFFAIRE C-451/22 — 1

le minister van Infrastructuur en Waterstaat (ministre de 1’Infrastructure et
de la Gestion de I’cau ; ci-apreés le « Ministre »).

Le déroulement de la procédure

[OMISSIS : antécédents procéduraux]

Les motifs

Eclaircissements préalables

La présente décision de renvoi porte sur D’interprétation du réglcment, (UE)
n° 376/2014 du Parlement européen et du Conseil, du 3,avrih2014, concernant les
comptes rendus, l’analyse et le suivi d’événements) dans “Laviatien civile,
modifiant le réglement (UE) n° 996/2010 du Parlement européen et'du Conseil et
abrogeant la directive 2003/42/CE du Parlemeént européen ‘et dunConseil et les
reglements de la Commission (CE) n° 1321/2007et (CE) ™2 1330/2007 (ci-apres
le «reglement n° 376/2014 »). La question qui se pose est desavoir dans quelle
mesure un média d’informations peut,recevoir, au titre,d’un régime national de
divulgation, des informations d’une banque, de données établie en application du
reglement n° 376/2014, et, dansd’affirmative, sous,quelle forme.

[OMISSIS : apercu du contenthde lawprésenterdécision de renvoi]

Introduction

Par lettre du 10janvier 2018, les ‘sociétes RTL ont demandé au minister van
Justitie en Veiligheidyministre ‘de la Justice et de la Sécurité), au titre de la [Wet
houdende.regelen‘betreffende de openbaarheid van bestuur (loi portant les régles
relatives_a la“publicitéde *I’administration) du 31 octobre 1991, dite « Wet
openbaarheid vanspestuur » (loi sur la publicité de 1’administration, ci-aprées la
« Wb »)}, divers documents concernant la destruction de I’appareil effectuant le
vol, MH17 abattu,au-dessus de I’est de 1’Ukraine le 17 juillet 2014, parmi lesquels
ceux ‘quinimportent pour la présente affaire [a savoir] «tous les comptes rendus
enregistrés udans I’ECCAIRS de 1’année 2014 concernant 1’Ukraine ».
« ECCGAIRS » est I’acronyme utilisé pour designer le centre européen de
coordination des systémes de notification des incidents d’aviation (European
Coordination Centre for Accident and Incident Reporting Systems). Comme elles
I’ont expliqué lors de 1’audience, les sociétés RTL souhaitent étre informées de ce
que savaient les autorités néerlandaises concernant les événements afférents a la
catastrophe du vol MH17.

Le Raad comprend le fonctionnement du systeme « ECCAIRS » comme suit.
L’ECCAIRS consiste en un ensemble de bases de données ou sont enregistres les
informations et comptes rendus relatifs aux incidents ou événements survenus
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dans I’aviation civile. En application du réglement n° 376/2014, chaque pays dans
I’Union européenne doit disposer de son propre service d’analyse. Aux Pays-Bas,
c’est I’Analysebureau Luchtvaartvoorvallen (service d’analyse des événements
dans I’aviation) — un service qui fait partie de I’Inspectie Leef[omgeving] en
Transport (inspection du cadre de vie et des transports, ci-apres I’« ILT ») — qui
recueille les comptes rendus de tous les incidents survenus dans 1’aviation aux
Pays-Bas et qui les enregistre dans une base de données nationale. Tous les Etats
membres doivent transférer les informations enregistrées dans leur base de
données nationale au répertoire central européen. C’est dans celui-Ci que sont
stockés tous les comptes rendus d’événements qui ont été collectés.dans 1’Union.

2.1. La [Wet houdende regels over de toegankelijkheid van informatie van publiek
belang (loi portant les regles relatives a I’accessibilité des informatiens d’intérét
public) du 25 octobre 2021 (Stb. 2021, n° 499), dite « Wet open overheid », (loi
sur I’administration ouverte, ci-apres la « Woo »)], telle'que medifiée par laloi de
modification de la Woo (Sth. 2021, n° 500), est entrée envigueur e 1* mai 2022.
Son article 10.1 prévoit que la Wob est abrogéey, Toutefois, '"dans “la présente
affaire, c’est encore au regard de la Wob, telle qu’elle@tait applicable a 1’époque
de la décision [du Ministre] du 17 octobre 20183 quenl’appréciation doit étre
effectuée.

La décision du Ministre et ’appréciation du rechtbank

Le ministre de la Justice et dewla Séeurité a transmis au Ministre la demande faite
au titre de la Wob dans ‘lasmesure “ou elle 'se rapportait aux comptes rendus
susmentionnés contendls dans'ECCAIRS. A la suite de la demande, le Ministre a
trouvé trois comptesnrendus;, que IMIRT avait regus concernant 1’espace aérien
au-dessus de 1I’Wkraine ‘dans, le courant de 1’année 2014 et qu’elle avait alors
enregistrés dans ‘(lay basedendehnees nationale de) ’ECCAIRS. Il n’a pas
recherché les comptes, rendus ‘sur 1’Ukraine qui ont été établis dans d’autres Etats
membres. Le Ministre a,rejeté la demande des sociétés RTL. Il a déclaré a cet
égard, dans la deeisionidu 27 avril 2018, qu’un régime special de divulgation était
d’application pour cesgui concerne les informations demandées. Selon lui, compte
tenu ‘de 1’article 100 du réglement n° 376/2014, les informations stockées dans
I’ECCAIRS me peuvent étre communiquées qu’aux catégories de parties
Intéresséesvindiquées dans 1’annexe Il du reglement n° 376/2014. Ces catégories
visent des, personnes et organisations du secteur de la navigation aérienne ainsi
que desypersonnes et organisations qui enquétent sur la sécurité dans I’aviation.
Les informations peuvent exclusivement étre utilisées aux fins du maintien ou de
I’amélioration de la sécurité aérienne.

Dans le cadre du recours administratif, le Ministre a confirmé le rejet de la
demande. A la motivation du rejet, il a ajouté que 1’article 7.2 de la [Wet van 18
juni 1992, houdende algemene regeling met betrekking tot het luchtverkeer (loi du
18 juin 1992 portant réglementation génerale de la navigation aérienne, ci-apres la
« Wet Luchtvaart »)] faisait également obstacle a la communication des
informations. Selon le Ministre, cet article 7.2 constitue une disposition au
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caractére exhaustif qui écarte I’application de la Wob. Selon lui, il s’agissait
d’ailleurs de deux et non pas de trois comptes rendus. Cette omission a été
redressée dans la décision [du 17 octobre 2018] rendue sur le recours
administratif.

Le rechtbank a déclaré le recours des sociétés RTL formé devant lui non fondé. I
a considéré que, aux comptes rendus « ECCAIRS », s’appliquait un régime de
divulgation spécial qui déroge a la Wob, a savoir celui, encore en vigueur a
I’époque pertinente, de I’article 7.2, paragraphe 1, de la Wet luchtvaart et de
I’article 15 du reglement n° 376/2014. Selon le rechtbank, il ressortyde 1’exposé
des motifs concernant 1’article 7.2 de la Wet luchtvaart que cet article régit la
confidentialité des informations notifiées et qu’il constitue dence fait une lex
specialis par rapport a la Wob. Les sociétés RTL n’ont pas, non plus ‘contesté
qu’elles n’appartenaient pas au cercle des parties intéressées €numeérées a
I’annexe 11 du réglement n° 376/2014. Pour cette raison, la proeédure de demande
visée a I’article 10 du réglement n° 376/2014 ne Jeur, esty\pas, ouverte. En ce qui
concerne la possibilité contenue a I’article 43, “paragraphe 12, du reglement
n® 376/2014 a laquelle elles ont fait référence, le,rechtbank a‘considéré que cette
disposition ne prévoyait pas de procédure de “demande™pour la fourniture
d’informations anonymisées. Le rechtbank a considéré que I’article 10 de la
convention de sauvegarde des droifs deyl’hetime et des libertés fondamentales
(ci-apres la « CEDH »), que les sociétés RTL avait invoque, n’est pas davantage
opérant. En effet, en ’occurrence, 1’ingérence st pré€vue par la loi. De surcroit, les
sociétés RTL n’ont pas justifi¢ a suffisance,qu’il existait des circonstances tres
particulieres qui rendraients]’ingérence injustifiée. Selon le rechtbank, il est
insuffisant qu’elles so@ient deswmédia journalistiques et qu’il s’agisse d’une
question d’une grande\importance sociétale.

Appréciation ‘destpoints de désaccord qui ne concernent pas les questions
préjudicielles

[OMISSIS : appréciation d’aspects de droit procédural national qui sont sans
intérét pouria réponseaux questions]

[OMISSIS]
[OMISSIS]

Etendue de la demande/ davantage de documents

Le rechtbank a constaté que, dans le cadre du recours formé devant lui, les
sociétés RTL ont limité la demande aux « comptes rendus relatifs a la situation
sécuritaire dans 1’espace aérien au-dessus de 1’Ukraine, établis avant le 17 juillet
2014, y compris les comptes rendus stockés dans ’ECCAIRS ». Le rechtbank a
expressément laissé ouverte la question de savoir si la demande au titre de la
WOB couvrait également la divulgation de documents administratifs de suivi
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auxquels les comptes rendus « ECCAIRS » ont donné lieu, documents que les
parties ont désignés par les termes «documents connexes» oOu « traces
documentaires » (ci-aprés « documents administratifs de suivi »). Dans la mesure
ou il y a lieu de considérer que de tels documents administratifs de suivi sont
couverts par la demande et sont détenus par le Ministre, le méme régime de
divulgation leur est applicable. Il ne pouvait pas non plus communiquer ces
informations.

7.1. Les sociétés RTL soutiennent que le Ministre a compris leur demande de
maniére trop restreinte. Elles visaient, dés le départ, a obtenir dés, documents
concernant la sécurité aérienne afin de rechercher ce que “es\autorités
néerlandaises savaient exactement a I’époque de la catastropheésdu vol "MH17.
Elles affirment avoir rencontré des obstacles dans la formulation précise deda
demande. Ainsi, ce n’est qu’a un stade ultérieur qu’elles ont et connaissance du
terme « ECCAIRS ». Elles étaient également intéresseesypar les comptes rendus
d’autres pays ou, par exemple, de compagnies@ériennesDe toute €évidence,
d’autres pays disposaient bien de plus d’informations et avaientdécidé que leurs
avions devaient éviter 1’espace aérien de I’Ukraine. ElleSentendaient aussi obtenir
les documents administratifs de suivi se rapportant'a ces'comptes rendus. Dans la
décision rendue sur le recours administratif, le Ministre,a considére, a tort, que des
documents administratifs de suivi relatifs, aux' comptes rendus « ECCAIRS » ne
tombaient pas sous la procédure. Par ailleurs, il n’a pas expliqué de fagon
plausible qu’il n’existait aucun’ document,administratif de suivi. Le rechtbank ne
s’est pas rendu compte qu’unéwouvelle recherche aurait di étre effectuée.

7.2. Selon le Raad, les sociét€s\RTL soutiennent a juste titre que le rechtbank ne
s’est pas rendu compte ‘que le ‘Ministre avait compris leur demande de maniére
trop limitée. Aprés quielles ont maedifié leur demande initiale au titre de la Wob
par lettre du 12 janvier 2018, la,demande englobait cing parties, parmi lesquelles :
a) « les infarmatiensuclativesia 1*espace aérien au-dessus de 1’Ukraine, y compris
la Criméeavpartin, duy, 1% janvier 2014. Ces informations comprennent, entre
autres, une centaines 'd’ingcidents dans I’espace aérien au-dessus de la Crimée,
y compris le brouillage/des communications avec le trafic aérien », et b) « tous les
comptes rendus enregistrés dans I’ECCAIRS de I’année 2014 concernant
I’Uksaine [ce'guipasse par le ministere de I’Infrastructure et de I’Environnement,
car concerpant I’ILT] ». Eu égard a ces deux parties de la demande au titre de la
Wobh, qui, outre les comptes rendus, se rapporte a d’autres informations
concernant I’espace aérien de 1I’Ukraine, les sociétés RTL ont demandé davantage
de documents que les seuls « comptes rendus que I’ILT avait regus et qu’elle a
enregistrés dans ’ECCAIRS », que mentionne le Ministre dans la décision du
17 avril 2018. [OMISSIS]

[OMISSIS] Compte tenu de sa lecture restrictive de la demande, le Ministre n’a
pas procédé a une recherche compléte. Dans les questions préjudicielles a poser, le
Raad prendra en considération la question de savoir si les autres informations a
trouver sont susceptibles d’étre divulguées, et ce sous quelle forme.
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Ce qui donne lieu aux questions préjudicielles

[OMISSIS]

Argumentation des sociétés RTL

Les sociétés RTL soutiennent que le Ministre ne peut pas purement et simplement
fonder le refus des informations sur la Wet luchtvaart et le reglement n° 376/2014
en tant que lex specialis par rapport a la Wob. Le reglement n°376/2014 ne
comporte pas une interdiction absolue de divulgation. Selon les sociétés RTL, le
régime restrictif de divulgation de I’article 15 du réglement_n° 376/2014 vise
principalement la protection des notifiants et des personnes gui‘sent mentignnées
dans les comptes rendus d’événements. C’est ce que les sociétés'\RTL deéduisent
du terme «renseignements », de I’interdiction d’utiliser “les mformations \pour
I’imputation de fautes ou de responsabilités, ainsi que duntégime de pretection de
certaines personnes contenu a I’article 16 de ce*reglement. EMNes, font valoir
qu’elles souhaitent utiliser les informations demiandées pourypouvoir controler les
organismes de droit public. C’est ce qui ressont duvdait,quielles ont invité le
rechtbank a prendre lui-méme connaissance des informatiens et,a se prononcer sur
la question de savoir si, a la suite d’avertissements de,problémes de sécurité, le
Royaume des Pays-Bas avait ou nofi adoptessuffisamment de mesures et s’il les
avait ou non adoptées suffisamment “rapidement. Selon les sociétés RTL, elles
satisfont ainsi a D’objectif &is¢ a 1’article\l5,\paragraphe 2, du réglement
n® 376/2014, a savoir le maintien ‘ou I’amélioration de la securité aérienne. En
outre, la Wet luchtvaart pourrait étre interprétée en ce sens qu’elle ne s’oppose pas
a la demande de comptes rendus‘d’événements qui ont été anonymisés.

Selon les sociétés RTL, & supposer'qu’il faille considérer que se pose un cas de lex
specialis, il n%n“irait alors, amsiqque pour la version intégrale d’un document.
Elles estiment qu’uncwfourniture limitée d’informations est dés lors encore
possiblel “Elles soulighentha cet égard la lettre et D’esprit de [D’article 7,
paragraphe 1, sous c) ‘et d), de la Wob. L’article 10 de la CEDH implique, lui
aussi, que Paccés anxanformations doit étre accordé. En effet, il est question de
circonstances particulieres et d’un intérét genéeral important, parce qu’il s’agit en
I’oceurtence de Paffaire du vol MH17. Le rechtbank n’a pas examiné
suffisamment ces aspects.

Le cadre juridique applicable

Le droit international

— LaCEDH
Article 10 (Liberté d’expression)

1.  Toute personne a droit a la liberté d’expression. Ce droit comprend la liberté
d’opinion et la liberté de recevoir ou de communiquer des informations ou des
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idées sans qu’il puisse y avoir ingérence d’autorités publiques et sans
considération de frontiére. Le présent article n’empéche pas les Etats de soumettre
les entreprises de radiodiffusion, de cinéma ou de télévision a un régime
d’autorisations.

2. L’exercice de ces libertés comportant des devoirs et des responsabilités peut
étre soumis a certaines formalités, conditions, restrictions ou sanctions prévues par
la loi, qui constituent des mesures nécessaires, dans une société démocratique, a la
sécurité nationale, a I’intégrité territoriale ou a la sOreté publique, a la défense de
I’ordre et a la prévention du crime, a la protection de la santé ou de¢ [aymorale, a la
protection de la réputation ou des droits d’autrui, pour empécher la diyulgation
d’informations confidentielles ou pour garantir D’autorité_ et Rimpartialit¢ du
pouvoir judiciaire.

Le droit de I’Union

— La charte des droits fondamentaux de L2Union, européenne “(ci-aprés la
« Charte »)

Article 10 (Liberté de pensée, de conscience et de religion)

1.  Toute personne a droit a la liberté de pensée, de conscience et de religion.
Ce droit implique la liberté de changeride religien ou de conviction, ainsi que la
liberté de manifester sa religion ouwsa “conviction individuellement ou
collectivement, en public gu emprivé, par le culte, I’enseignement, les pratiques et
I’accomplissement des zites:

2.  Le droit a I’objection dé conscience est reconnu selon les lois nationales qui
en régissent 1’ex@rcice.

Article 11 (Liberté d*expression et d’information)

1. _Toute personne aydroit a la liberté d’expression. Ce droit comprend la liberté
d’opinion et la liberté. de recevoir ou de communiquer des informations ou des
idées, sansy, qu’il Jpuisse y avoir ingérence d’autorités publiques et sans
considération‘de frontiéres.

2. N, La'liberté des médias et leur pluralisme sont respectés.
— Le reglement n° 376/2014
Considérant 33

Le systeme de sécurité¢ de 1’aviation civile repose sur les retours d’expérience et
les enseignements tirés des accidents et incidents. Les comptes rendus
d’événements et 1’utilisation des informations sur les événements aux fins
d’améliorer la sécurité se fondent sur une relation de confiance entre le notifiant et
I’entité responsable de la collecte et de 1’évaluation des informations. Cela
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requiert une stricte application des regles de confidentialité. La protection des
informations relatives a la sécurité contre un usage inapproprié, et la limitation de
I’acces au répertoire central européen aux seules parties intéressées participant a
I’amélioration de la sécurité¢ de 1’aviation civile, ont pour finalité d’assurer la
disponibilité permanente de ces informations, de sorte que des mesures
préventives adéquates puissent étre prises en temps utile et que la sécurité
aérienne puisse étre améliorée. Dans ce contexte, les informations sensibles
relatives a la sécurité devraient étre protégées de fagcon adéquate et leur collecte
devrait étre assurée en garantissant leur confidentialité, en protégeant leur source
et en assurant la confiance du personnel de 1’aviation civile dans les'systémes de
comptes rendus d’événements. Il y a lieu de mettre en place “des\ymesures
appropriées afin de garantir la confidentialite des informations cellectéesypar le
biais des systemes de comptes rendus d’événements, ainsi qu’un acecsuestreint@u
répertoire central européen. Les régles nationales sur_la libertéyde Vinformation
devraient prendre en considération la nécessaire’ ‘eonfidentialité de ces
informations. Les informations collectées devraient*étre protégéessadéquatement
contre toute utilisation ou divulgation non autorisée:, Elles devraient étre utilisées
exclusivement aux fins de maintenir ou d’améliorer! Ieéwniveau de la sécurité
aérienne, et non pour imputer une faute ou'tine responsabilite.

Considérant 45

Par ailleurs, la coopération entre les autorités ‘chargées de la seécurité et les
autorités judiciaires devrait“€tre ‘tenforccey et formalisée au moyen d’accords
préalables entre elles, quindeveaient, respecter ’équilibre entre les différents
intéréts publics en jeufet quindeyraient notamment couvrir, par exemple, [’acces
aux comptes rendus‘@’ événements stoekés dans les bases de données nationales et
leur utilisation.

Article 15 (Confidentialité.et'utilisation appropriée des informations)

1. Les Etats'membres‘et les organisations, conformément & leur droit national,
ainsi quey, 1’Agence, 'prennent les mesures nécessaires pour garantir la
confidentialité des yrenseignements sur les événements qu’ils recoivent en vertu
desiarticles 43,5 etyd0.

Chaque \Etatemembre, chaque organisation établie dans un Etat membre, ou
I’Agence) ne traite des données a caractere personnel que dans la mesure
nécessaire aux fins du présent reglement et sans préjudice des actes juridiques
nationaux transposant la directive 95/46/CE.

2. Sans préjudice des dispositions relatives a la protection des informations
relatives a la sécurité contenues dans les articles 12, 14 et 15 du reglement (UE)
n° 996/2010, les informations tirées des comptes rendus d’événements ne sont
utilisées qu’aux fins pour lesquelles elles ont été collectées.

Les Etats membres, I’Agence et les organisations ne mettent pas & disposition ou
n’utilisent pas les informations sur les événements :
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a) envue de I'imputation de fautes ou de responsabilités ; ou
b)  pour toute autre fin que le maintien ou I’amelioration de la sécurité aérienne.

3. La Commission, I’Agence et les autorités compétentes des Etats membres,
lorsqu’elles s’acquittent de leurs obligations au titre de I’article 14 en rapport avec
les informations contenues dans le répertoire central européen :

a) veillent a la confidentialité des informations ; et

b) limitent I'utilisation des informations a ce qui est strictement hécessaire pour
s’acquitter de leurs obligations en mati¢re de sécurité, sans imputation de fautes
ou de responsabilités ; a cet égard, les informations servent en, particuliera la
gestion des risques et a I’analyse des tendances en maticre,de sécurit¢ qui peuvent
conduire a des recommandations ou a des mesuresyde ‘Securité, ‘destinees a
remédier a des défaillances réelles ou potentielles en matiere de Sécurite.

4. Les Etats membres veillent & ce que ledrs autorités eompétentes visées a
I’article 6, paragraphe 3, et leurs autorités judiciaises compétentes coopérent dans
le cadre d’accords administratifs préalables. Ces accords administratifs préalables
visent a assurer un juste équilibre entre la nécessité d’une bonne administration de
la justice, d’une part, et la nécessaire disponibilit¢ permanente des informations
relatives a la sécurité, d’autre part:

Article 16 (Protection des sourees d*informations)

1.  Aux fins du présent “article;, onsentend par «données personnelles »,
notamment les noms.ou adresses\despersonnes physiques.

2. Chaque organisation‘établie danis un Etat membre veille a ce que I’ensemble
des données,persennelles ne seit mis a la disposition des membres du personnel de
cette organisation autres, que, les personnes désignées conformément a ’article 6,
paragraphe 1, que si‘cela est absolument nécessaire pour enquéter sur des
¢vénementsien vue d’ameéliorer la sécurité aérienne.

3., Ghaque\Etat‘membre veille a ce qu’aucune donnée personnelle ne soit
jamaisy enregistrée dans la base de données nationale visée a I’article 6,
paragraphe 6. Ces informations desidentifiées sont mises a la disposition de toutes
les parties concernées, par exemple afin de leur permettre de s’acquitter de leurs
obligations en matiére d’amélioration de la sécurité aérienne.

4. L’Agence veille a ce qu’aucune donnée personnelle ne soit jamais
enregistrée dans la base de données de I’ Agence visée a 1’article 6, paragraphe 8.
Ces informations désidentifiées sont mises a la disposition de toutes les parties
concernées, par exemple afin de leur permettre de s’acquitter de leurs obligations
en matiére d’amélioration de la sécurité aérienne.
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5. Il n’est pas fait obstacle a 1’adoption, par les Etats membres et I’Agence, de
toute mesure nécessaire au maintien ou a I’amélioration de la sécurité aérienne.

6. Sans préjudice du droit pénal national applicable, les Etats membres
s’abstiennent d’intenter des actions en ce qui concerne les infractions a la loi
non préméditées ou commises par inadvertance, qu’ils viendraient a connaitre
seulement parce qu’elles ont été notifiées en application des articles 4 et 5.

Le premier alinéa ne s’applique pas dans les cas visés au paragraphe 10. Les Etats
membres peuvent maintenir ou adopter des mesures visant a<srenforcer la
protection des notifiants ou des personnes mentionnées dans les cemptes rendus
d’événements. Les Etats membres peuvent en particulier appliqUer,cette,régle sans
les exceptions visées au paragraphe 10.

7. En cas d’éventuelle procédure disciplinaire ou @dministrative “instituée en
vertu du droit national, les informations contenues dans,les“eomptes rendus
d’événements ne sont pas utilisées contre :

a) les notifiants ; ou
b) les personnes mentionnées dans_ les comptes rendus,d’événements.
Le premier alinéa ne s’applique pas dans les ¢as'vises.au paragraphe 10.

Les Etats membres peuvent maintehir ou adepter des mesures visant a renforcer la
protection des notifiants, ourdes personnes mentionnées dans les comptes rendus
d’événements. Les Etats membres peuvent en particulier étendre cette protection
aux procédures civiles,ounpénales.

8.  Les Etats,membres,peuvent adopter ou maintenir en vigueur des dispositions
Iégislativesygarantissant, aux notifiants ou aux personnes mentionnées dans les
comptesfrendus d’éwénements un niveau de protection supérieur a celui établi par
le présentireglement.

[...]

Le droif hational

—  La Wet luchtvaart (telle qu’elle était applicable a 1’époque pertinente)
Article 1.1

[1.] Aux fins de la présente loi et des dispositions adoptées sur son fondement,
on entend par :

[..]

« événement » : tout type d’interruption, d’anomalie ou de défaillance
opérationnelles, ou autre circonstance inhabituelle, ayant eu, ou susceptible
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d’avoir eu une incidence sur la sécurité aérienne, sans qu’il soit question d’un
accident ou d’un incident grave tels que visés a I’article 3, sous a) et k), de la
directive 94/56/CE du Conseil, du 21 novembre 1994, établissant les principes
fondamentaux régissant les enquétes sur les accidents et les incidents dans
I’aviation civile (JO [1994], L 319).

Article 7.1

1. Les événements doivent étre notifiés a Notre ministre de 1’Infrastructure et
de ’Environnement.

2. Les personnes physiques ou morales tenues de notifier dn,événement sont
désignées par une mesure générale d’administration.

3. Notre ministre de I’Infrastructure et de I’Environaement,arréte les modalites
relatives aux notifications visées au paragraphe 1, et I, ‘peut arréter ‘des regles
relatives aux notifications volontaires de faiblesses observeesidans i?aviation qui
ne doivent pas étre obligatoirement communiguées, mais qui sontypercues par le
notifiant comme un danger réel ou potentiel.

Article 7.2

1. Les informations reguesadansh unenotification visée a 1’article 7.1,
paragraphe 1, ou recues d’un Etat,membreyde [*Union a la suite d’une notification
similaire dans cet Etat membreyne sont pas publigues.

2. Toute entité chargée de “reglementer la sécurité de I’aviation civile ou
d’enquéter sur les accidents,etdlesincidents de I’aviation civile au sein de la
Communauté européenne,a acces atx informations visées au paragraphe 1.

3. Lors «de D’enregistrement ‘de la notification, les noms et adresses des
differentes'personnes ne,sont,pas indiques.

- ( LaWoeb
Article,2, paragraphe 1,

Une autoritésadministrative fournit dans I’exécution de sa mission, sans préjudice
de dispositions prévues par d’autres lois, des informations conformément a la
présente”loi, et ce en se fondant sur I’intérét général de 1’acceés du public a
I’information.

Article 3

1. Toute personne peut adresser, a une autorité administrative ou a une
institution, un service ou une entreprise travaillant sous la responsabilité¢ d’une
autorité administrative, une demande d’accés aux informations figurant dans des
documents relatifs a une question administrative.
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2. Dans sa demande, le demandeur mentionne la question administrative ou le
document y afférant au sujet duquel il souhaite recevoir des informations.

3. Dans sa demande, le demandeur n’est pas tenu de faire valoir un intérét.

4. Lorsqu’une demande est formulée de maniére trop générale, 1’autorité
administrative invite le demandeur a préciser le plus rapidement possible sa
demande et I’assiste a cet égard.

5. Une demande d’information est accordée dans le respect des dispositions des
articles 10 et 11.

Avrticle 7, paragraphe 1,

L’autorité administrative fournit les informations relative$,aux, doeuments® qui
contiennent les informations souhaitées :

a.  en donnant une copie de ces documents au’emfournissant la teneur litterale
de ceux-ci sous une autre forme,

b.  en permettant la prise de connaissance du contenu,

C.  encommuniquant un extrait ou Un résumédu contenu, ou
d.  en fournissant des informations qui emsontitirees.

Article 10, paragraphe 2,

La fourniture d’informations’en vertu de la présente loi n’a pas non plus lieu dans
la mesure ou I’intérct de cettefourniture ne I’emporte pas sur les intéréts suivants :

a. les_rélations, din,Reyaume des Pays-Bas avec d’autres Ftats et avec des
organisations Internationales;

b. | leswintéréts éconemiques ou financiers de I’Etat, des autres organismes de
droit'publictolhdes autorités administratives visées a 1’article 1a, sous c) et d) ;

Ch, Iladétection d’infractions pénales et les poursuites pénales ;
d.  TRinspection, le contrdle et la surveillance par les autorités administratives ;
e. lerespect de la vie privée ;

f.  Dlintérét du destinataire a étre le premier a prendre connaissance des
informations ;

g. Dintérét d’éviter d’avantager ou de désavantager de maniere
disproportionnée les personnes physiques ou morales concernées par la question
ou des tiers.
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La Wet Luchtvaart et le reglement n° 376/2014 constituent-ils une lex specialis
par rapport au régime général de divulgation de la Wob ?

Ainsi que le Raad I’a considéré a maintes reprises, entre autres dans la décision du
19 aolt 2020, ECLI:NL:RVS:2020:1975, en tant que régime général de
divulgation, la Wob doit s’effacer devant des régimes spéciaux de divulgation. Il
en est ainsi pour autant que le régime spécial soit établi par une loi formelle et
que, en outre, il soit exhaustif. Tel est le cas lorsqu’il vise a éviter que, par
I’application de la Wob, il soit porté atteinte au bon fonctionnement des
dispositions matérielles contenues dans la loi spéciale.

L’article 2, paragraphe 1, de la Wob regle uniquement les rapparts entre cette loi
et les regime spéciaux de divulgation nationaux (voir décision'du Raad dun25'wmars
2009, ECLI:NL:RVS:2009:BH7691). Les travaux préparatoires de, la"\Wob ont
souligné que peuvent prévaloir sur cette loi des régimes,speciaux, de divulgation
contenus dans des régles ou conventions internationales s’appliquant,au Royaume
des Pays-Bas (TK 1986-87, 19859, n°3, pal9). Cela\ne signifie pas que
I’article 2, paragraphe 1, de la Wob regle egalement les rapports entre cette loi et
de telles dispositions conventionnelles. Ce passage. confirme, seulement que les
obligations de droit international I’emportent sur les dispositions de droit national
et donc aussi sur la Wob.

10.1. La question se pose au Raad de savoir si la,Wet luchtvaart est élaborée de
telle sorte que, en tant que loiau sens formel, elle deroge a la Wob.

A P’époque ol la décision du'e7 octobre, 2018 a été rendue, les articles 7.1 et 7.2
de la Wet luchtvaart étaient libelléshcomme indiqué plus haut. 1l résulte de ces
articles que les information$ recues a la suite des notifications d’événements au
Ministre ne sontwpas ‘publiques. Le législateur a expressement entendu que
l’article 7.2, paragraphe 1, de lafWet luchtvaart constitue une lex specialis par
rapport ada Wob. Thressort.de IPexposé des motifs de ce régime (Kamerstukken I1,
2004-2005, 29977\ n23) que cet article «vise a transposer la
dirgCtive 2003/42/€E du Parlement européen et du Conseil, du 13 juin 2003,
concernant, les comptes rendus d’événements dans 1’aviation civile (JO [2003,]
E967)». A'cetvégard, I’exposé des motifs indique ce qui suit: « L’article 7.2
régle la eonfidentialité des informations notifiées. Ainsi, cet article constitue une
lexyspecialispar rapport a la [Wob], qui régle également des exceptions a la
divulgation d’informations. L’adoption de cet article est nécessaire, étant donné
que les exceptions prévues par la Wob n’ont pas trait a la confidentialité que la
directive impose. » La genese de la loi montre donc que le législateur a entendu
¢laborer 1’article 7.2 de la Wet luchtvaart de maniére a ce que soit instaurée une
lex specialis par rapport a la Wob. Il a jugé que 1’adoption de cet article était
nécessaire.

Ainsi qu’il ressort également de ce qui a été exposé précédemment au point 1, la
directive n° 2003/42 a été abrogée a I’entrée en vigueur du réglement n® 376/2014.
Au titre de I’article 288 du traité sur le fonctionnement de 1’Union européenne, un
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réglement du droit de I’Union est obligatoire dans tous ses éléments et est
directement applicable dans tout Etat membre. A I’époque de la décision du
17 octobre 2018, le réglement n°376/2014 faisait donc partie du cadre
d’appréciation pertinent. La question est de savoir si la Wet luchtvaart constitue
¢galement une mise en ceuvre du réglement n° 376/2014. Cette question est
examinée ci-apres.

Le régime de confidentialité dans le réglement n° 376/2014

10.2. Le régime de confidentialité des informations pertinent peursla présente
affaire est inscrit a I’article 15, paragraphe 1, du reglement n° 376/2024. Selon
cette disposition, les Etats membres doivent prendre, conformément avleur, droit
national, les mesures nécessaires pour garantir la confidentialité, “des
renseignements sur les évenements qu’ils recoivent. Le Raad ‘estimée que cette
disposition exige des FEtats membres [qu’ils appestent]s, des \précisions
supplémentaires. Entre autres dans I’arrét du 30 mars, 2027, ‘kingurdr (C-315/16,
ci-apres I’« arrét Lingurar », EU:C:2017:244, point 17), la Ceur axconsidéré « [...]
que, si en raison méme de leur nature et de leur fonction dans le systéme des
sources du droit de I’Union, les dispositienis des reglements ont; en regle générale,
un effet immédiat dans les ordres juridiques nationauxy,san$ qu’il soit nécessaire
que les autorités nationales prennent.des mesures d’application, certaines de leurs
dispositions peuvent toutefois néeessiter, pour leur mise en ceuvre, 1’adoption de
mesures d’application par les' Etats membres». Ainsi que le Raad 1’a déclaré
antérieurement (décision du 25 mars, 2020, ECLI:NL:RVS:2020:829), la Cour a
considéré, entre autresqégalement dans I’arr€t Lingurar, et ce au point 18 de
celui-ci, que les Etats‘membres petivent ‘adopter des mesures d’application d’un
reglement s’ils n’entravent,pds son applicabilité directe, s’ils ne dissimulent pas sa
nature d’acte deésdroit, ‘de ‘I’ Union, et s’ils précisent ’exercice de la marge
d’appréciation “‘guinJeur esticonférée par ce reglement tout en restant dans les
limites de ses dispesitions.

10.35Le ‘Raad seydemande si, aux articles 7.1 et 7.2 de la Wet luchtvaart, le
législatetr. ‘est restéwdans les limites du reglement n° 376/2014. En effet, ces
articles prceisent gu’aucune information contenue dans les comptes rendus ne
peut'étre rendue publique. S’il devait étre jugé que ces dispositions ne constituent
pas unctbonne mise en ceuvre du réglement n® 376/2014 et qu’elles font obstacle a
son ‘application directe, alors le Ministre ne pouvait pas purement et simplement
rejeter 1@ demande au titre de la Wob en invoquant I’application de la lex

* Ndt : A la différence d’autres versions linguistiques de I’article 15 du réglement, telles que
les versions en langue allemande (« die angemessene Vertraulichkeit »: la confidentialité
adéquate), en langue anglaise (« the appropriate confidentiality » : la confidentialité adéquate)
ou en langue néerlandaise (« een passende vertrouwelijkheid » : une confidentialité adéquate), la
version en langue francaise de cet article ne comporte pas d’épithéte. Sauf en ce qui concerne la
question préjudicielle qui porte précisément sur les termes « passende vertrouwelijkheid »,
1’épithéte (« passende » : adéquate) sera ajoutée entre crochets dans la présente traduction aux
deux autres endroits ou le Raad utilise I’expression « passende vertrouwelijkheid ».
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specialis. En effet, dans cette circonstance, 1’application des articles 7.1 et 7.2 de
la Wet luchtvaart aurait di étre écartée. 1l appartenait dans ce cas au Ministre de
proceder neanmoins a une appréciation au regard de la Wob. Cette question est
importante parce que le Raad estime que le reglement n° 376/2014 n’indique pas
clairement s’il impose que toutes les informations sur les événements doivent
rester confidentielles. Le Raad I’expose ci-apres.

Le réeglement n°376/2014 impose-t-il la confidentialité pour toutes les
informations sur les événements ?

10.4. En vertu de [larticle 15, paragraphe 1, du reglement, n°376/2014, la
confidentialité [adéquate] doit étre garantie a 1’égard des renseighements sur les
événements.

Le Raad n’a pas pu déterminer clairement ce qu’il y adieu de comprendre par
« renseignements sur les événements » et par «confidentialité Tadéquate] ». A
’article 8, paragraphe 1, de la directive 2003/42 —\la dispesition_qui a précédé
celle de Tarticle 15, paragraphe 1, du réglement\n®376/2014 —, le terme
« renseignements » ne figurait pas encoref Cette dispositien énoncait ce qui suit :
« Les Etats membres prennent, conformément a leur, législation nationale, les
mesures nécessaires pour garantir une confidentialité adéquate aux informations
qu’elles recoivent conformément a “Varticle 6, paragraphe 1, et a I’article 7,
paragraphe 1. Elles n’utilisentéces informations,qu’aux seules fins de la présente
directive. » Il est possible “gue,\en mentionnant « renseignements sur les
événements » dans le reglement'n® 376/2014, 1e 1égislateur de 1’Union ait eu en
vue une portee plus limitee. Les différentes versions linguistiques existantes de ce
reglement ne permettentipas, de,s’assurer de la portée visée. Les versions en
langue allemande, et en ‘langue frangaise dudit réglement évoquent, en effet, des
« informationsw: surdles évépements (respectivement « Angaben zu Ereignissen »
et « renseignements surles\événements »), alors que la version en langue anglaise
indique « details of ‘eccurrences ». Par ailleurs, on ne voit pas clairement quelles
informations provenant des comptes rendus d’événements doivent alors étre
consideréesien tanthgue « renseignement » et lesquelles ne doivent pas 1’étre.
I’annexe | duréglement n® 376/2014 mentionne les informations qui doivent en
tout état,de cause €tre enregistrées dans les bases de données, mais il ne peut pas
enétre deduit si les champs d’information a remplir obligatoirement constituent
tous'des «renseignements ». De méme, il ne peut pas étre deduit du régime si les
éventuelles informations dont 1’indication n’est pas obligatoire constituent (aussi)
des «renseignements ». Le considérant 33, qui évoque, d’une part, uniquement
des « informations » mais, d’autre part, également des « informations sensibles »,
n’offre pas davantage d’éclaircissement. Selon le Raad, cela vise des données qui
ne sont pas des données personnelles, dés lors que 1’article 16, paragraphes 3 et 4,
du réglement n° 376/2014 prévoit qu’aucune donnée personnelle n’est enregistrée
dans les bases de données nationales ou dans le répertoire central européen. Eu
égard a ce qui précede, il est possible que le réglement n°® 376/2014 n’aille pas
aussi loin que le régime de confidentialité qui, a 1’époque pertinente, était prévu
dans la Wet luchtvaart. A 1’article 16, paragraphe 8, du réglement n° 376/2014, le
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Raad lit toutefois que les Etats membres peuvent établir, en faveur des notifiants
ou personnes mentionnées dans les comptes rendus d’événements, un niveau de
protection supérieur. Cela souléve également la question de savoir jusqu’ou ce
niveau supérieur peut aller et si cette disposition peut étre invoquée pour
qu’aucune information ne soit rendue publique.

10.5. A cet égard, le Raad souligne que I’article 15 du réglement n° 376/2014 doit
étre interprété au regard de la liberté d’expression et d’information protégée a
I’article 10 de la CEDH et a I’article 11 de la Charte. En tant qu’organe de presse,
la société RTL Nieuws peut tirer de 1’article 10 de la CEDH un droit,a accéder a
des informations des autorités publiques. Elle souhaite en tant que «chien de
garde public » — selon les termes utilisés dans 1’arrét de la Courseuropéenne des
droits de I’homme du 8 novembre 2016, Magyar Helsinki Bizottsagnc. Hongri€;
ECLI:CE:ECHR:2016:1108JUDO001 803011 — informer e “publi¢’ wsur, la
catastrophe du vol MH17.

L’article 10 de la CEDH n’exige certes pas que toutes les informations soient
rendues publiques, mais une interdiction absolue de“divulgation poeurrait ne pas
étre conciliable avec la liberté d’expressiomet d’infarmation.

10.6. Selon le Raad, il y a donc lieurde, posenles deux, questions préjudicielles
suivantes :

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

2.  Au regardyde “lay liberté d’expression et d’information inscrite a
P’article 11 de, la,"Charte, et/ a Darticle 10 de la CEDH, [Particle 15,
paragraphesl, dunreglement n° 376/2014 doit-il étre interprété en ce sens qu’il
est compatiblesavectune,regle nationale telle que celle en cause dans I’affaire
au gprincipal, emyvertu de laquelle aucune information recue a la suite
d’événements notifiés'ne peut étre rendue publique ?

10.7:Les sociétés RTL ont signalé que, par lettre du 4 septembre 2017, le ministre
deyla Justice et de la Sécurité a répondu a des questions parlementaires sur les
informations disponibles auprés des autorités néerlandaises concernant 1’espace
aérien au-dessus de I’est de I’Ukraine. La réponse a la question 21 précise que, au
printemps de I’année 2014, ’ECCAIRS contenait des comptes rendus de
I’Ukraine et qu’il s’agissait d’événements normaux liés a I’exploitation (impacts
aviaires, lasers, erreurs de procédure, valises coincées, et autres) sans rapport avec
la situation afférente a la destruction du vol MH17. Les informations tirées des
notifications d’événements sont, de ce fait, également contenues dans des
documents administratifs de suivi auxquels les comptes rendus « ECCAIRS » ont
donné lieu. Selon le Raad, il est vraisemblable que les informations figurent non
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pas seulement dans la lettre du 4 septembre 2017, mais aussi dans d’autres
documents, tels que des documents d’orientation.

Si la deuxiéme question préjudicielle appelle une réponse négative et qu’il est jugé
que l’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, le régime de la Wet
luchtvaart qui déroge a la Wob n’était des lors pas applicable. La question se pose
alors de savoir si c’est a tort, dans ce cas, que le Ministre n’a pas a I’époque
pertinente procédé a une appréciation au regard de la Wob. Sur ce point, le
Ministre a fait valoir que la Wob partait du principe de la divulgationet que, de ce
fait, elle ne se conciliait pas avec la confidentialité demandée dans\le“réglement
n® 376/2014. Cette affirmation est en soi exacte, mais le Raag, observe, que —
comme indiqué au considérant 33 — les regles nationalesy sur, la, liberté, de
I’information devraient prendre en considération la necessaire confidentialité, des
informations qui sont recueillies dans le cadre des regimes ‘de comptes rendus
d’événements. La Wob contenait des dispositionssel’exception quijyen*l’espece,
pouvaient étre interprétées et appliquées a la lumiere du reglement n° 376/2014,
telles que I’article 10, paragraphe 2, sous a) et'sous d),'dela Waeb. La Woo, qui est
entrée en vigueur le 1¥" mai 2022 et sur lefondement de laguelle*le Ministre devra
désormais rendre les déecisions en matiere'de divulgatien, neymodifie en rien cette
considération. La Woo contient des dispositions'd’exceptions comparables a celles
de la Wob. Le Raad suit jusqu’ici,le point dewue,du Ministre selon lequel, compte
tenu de ’article 10, paragraphe?2, du reglementsn®376/2014 lu conjointement
avec I’annexe Il de celui-ciy, la ‘possibilité, de demander I’accés a certaines
informations contenues dans,le réperteire central européen et de les recevoir est
réservée a un certain nombrevdespartiestintéressées spécifiquement mentionnées,
dont les societés RITL“ney font pas, partie. Cette disposition I’emporte en
I’occurrence sumgcelle'de,l’article 3y paragraphe 1, de la Wob, qui impliquait que
toute personnépouvait mtreduiresine demande d’information. Le considérant 45
fait référence a des“aceords ‘qui- devraient couvrir I’acces aux comptes rendus
d’événementsistockés dansiles bases nationales de données et leur utilisation.
L’article 6, paragrapheyl0,hdu réglement n° 376/2014 prévoit que les autorités de
I’aviation, Civile y ‘enti un accés sans restriction. Le Raad n’a trouvé, dans le
reglement n2 376/2014, aucun régime pour que des parties intéressées spécifiques
puissent, demander 1’accés a certaines informations contenues dans la base de
dennées,nationale et les recevoir. On ne voit pas non plus comment il y a lieu de
procéder pour les documents administratifs de suivi qui se composent, en partie,
d’informations tirées des comptes rendus regus, mais aussi d’autres éléments. Il
est concevable que la Wob était d’application a un tel document et que la Woo lui
sera applicable dans le cadre d’une nouvelle décision a prendre par le Ministre.

10.8. Selon le Raad, il y a donc lieu de poser les deux questions préjudicielles
suivantes :

3. Si la deuxiéme question appelle une réponse négative, I’autorité
nationale compétente peut-elle appliquer un régime général national de
divulgation au titre duquel les informations ne sont pas divulguées dans la
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mesure ou leur communication ne saurait ’emporter sur les intéréts
quw’impliquent, par exemple, les relations avec d’autres Etats et avec des
organisations internationales, I’inspection, le contréle et la surveillance par
des autorités administratives, le respect de la vie privée et le fait d’éviter
d’avantager ou de désavantager de maniere disproportionnée des personnes
physiques et morales ?

4. Cela fait-il une différence, lorsqu’est appliqué le régime général
national de divulgation, qu’il s’agit d’informations contenues dans la base de
données nationale ou d’informations tirées de comptes rendus, oUksur ceux-ci,
figurant dans d’autres documents, par exemple _des%, decuments
d’orientation ?

[OMISSIS]
Décision
Le Raad :

I. demande a la Cour de se prononger a titre ‘préjudicieb sur les questions
suivantes :

1.  Que faut-il entendrespar «renseignements sur les événements » et
« confidentialité » au sens,de I’articled5, paragraphe 1, du réglement
n°376/2014 et au regaxd de la libexté d’expression et d’information
inscrite a I’article;l1'de la*Charte et a I’article 10 de la CEDH ?

2.  Au regard, de, la liberté d’expression et d’information inscrite a
I’article 13, de lasCharte et a I’article 10 de la CEDH, I’article 15,
paragraphe lxdureglementin® 376/2014 doit-il étre interprété en ce sens
qu’il“est compatible avec une regle nationale telle que celle en cause
dans 1 affairesauw,principal, en vertu de laquelle aucune information
recue a la suite d’événements notifiés ne peut étre rendue publique ?

3. Si‘la déuxieme question appelle une réponse négative, I’autorité
nationale compétente peut-elle appliquer un régime général national de
divulgation au titre duquel les informations ne sont pas divulguées dans
la mesure ou leur communication 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 des autoritées 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 ?

4.  Cela fait-il une différence, lorsqu’est appliqué le régime général
national de divulgation, qu’il s’agit d’informations contenues dans la
base de données nationale ou d’informations tirées de comptes rendus,
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OuU sur ceux-ci, figurant dans d’autres documents, par exemple des
documents d’orientation ?

[OMISSIS] [formule finale]
[OMISSIS]
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