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I. Introduccion

1. En el presente procedimiento se preten-
de dilucidar si el expediente de la Comisién
relativo a la investigacién de unas ayudas es
confidencial mientras el procedimiento estd
en curso.

2. En el pasado, el acceso a este expediente se
ha examinado dnicamente desde el punto de
vista de la consulta del expediente en el mar-
co de la normativa procesal. Sélo las partes
del procedimiento tienen derecho a consultar
el expediente. En el procedimiento de examen
de las ayudas establecido en el articulo 88 CE
y en el Reglamento (CE) n° 659/1999, esta
condicién se reconoce exclusivamente al Es-
tado miembro de que se trate.

3. Ciertamente, otras partes interesadas in-
cluso pueden estar legitimadas para interpo-
ner un recurso contra una decisién en ma-
teria de ayudas si resultan afectadas directa
e individualmente. Ahora bien, en virtud de
ello no se convierten en partes del procedi-
miento de ayuda y, por tanto, la Comisién
puede negarles la consulta del expediente.

1 — Lengua original: alemén.

2 — Reglamento del Consejo, de 22 de marzo de 1999, por el que
se establecen disposiciones de aplicacién del articulo 93 del
Tratado CE [articulo 88 CE] (DO L 83, p. 1).

4. En cambio, el Reglamento (CE)
n° 1049/2001 3 concede a toda persona un de-
recho a acceder a todos los documentos que
se hallen en posesién de la Comisién. Este es
el derecho que invoca Technische Glaswerke
Ilmenau GmbH (en lo sucesivo, «TGI»). Exi-
ge acceder a los documentos que se hallan en
poder de la Comisién en relacién con las ayu-
das que versan sobre ella.

5. La Comisién opone a ello que, puesto que
TGI no tiene derecho a consultar el expedien-
te, se da una excepcién al derecho de acce-
so a los documentos. Invoca a este respecto
la proteccion del objetivo de las actividades
de investigacion establecido en el articulo 4,
apartado 2, tercer guién, del Reglamento
n° 1049/2001.

6. La tesis de la Comisién se apoya, cuando
menos parcialmente, en las considerables
dificultades practicas que implica el acceso
a los documentos del expediente del proce-
dimiento. Estos expedientes son a menudo
muy amplios y contienen mucha informacién
que, por diversos motivos distintos del de la

3 — Reglamento del Parlamento Europeo y del Consejo, de
30 de mayo de 2001, relativo al acceso del publico a los docu-
mentos del Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comi-
sion (DO L 145, p. 43).

I - 5887



CONCLUSIONES DE LA SRA. KOKOTT — ASUNTO C-139/07 P

proteccion del objetivo de la investigacion,
debe ser tratada posiblemente de forma con-
fidencial (por ejemplo, secretos industriales
o documentos internos). Por tanto, un exa-
men individual de los distintos documentos
podria resultar muy gravoso, maxime cuando
los servicios competentes ya soportan una
notable carga de trabajo como consecuencia
del examen del régimen de ayudas. En otros
procedimientos de investigacién en mate-
ria de competencia se plantean problemas
similares.

I1. Marco juridico

7. Elmarco juridico del asunto lo constituyen
los articulos 1 UE, parrafo segundo, y 255 CE,
asi como el Reglamento n° 1049/2001.

8. El articulo 1 UE, parrafo segundo, declara:

«El presente Tratado constituye una nueva
etapa en el proceso creador de una unién
cada vez mas estrecha entre los pueblos de
Europa, en la cual las decisiones seran toma-
das de la forma mds abierta y préxima a los
ciudadanos que sea posible.»
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9. El articulo 255 CE, apartados 1 y 2,
establece:

«1. Todo ciudadano de la Unién, asi como
toda persona fisica o juridica que resida o
tenga su domicilio social en un Estado miem-
bro, tendrd derecho a acceder a los documen-
tos del Parlamento Europeo, del Consejo y de
la Comision, con arreglo a los principios y las
condiciones que se estableceran de conformi-
dad con los apartados 2y 3.

2. El Consejo, con arreglo al procedimiento
previsto en el articulo 251, determinara los
principios generales y los limites, por motivos
de interés publico o privado, que regulan el
ejercicio de este derecho de acceso a los docu-
mentos, en el plazo de dos aios a partir de la
entrada en vigor del Tratado de Amsterdam.»

10. El articulo 42 de la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Uni6én Europea, * procla-
mada en Niza el 7 de diciembre de 2000 (en lo
sucesivo, «Carta de los Derechos Fundamen-
tales»), también reconoce este derecho:

«Todo ciudadano de la Unién o toda persona
fisica o juridica que resida o tenga su domici-
lio social en un Estado miembro tiene derecho
a acceder a los documentos del Parlamento
Europeo, del Consejo y de la Comisién.»

4 — DO C 364, p. 1. Recogida, con modificaciones, por la procla-
macién de 12 de diciembre de 2007 (DO C 303, p. 1).
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11. El Consejo adopté el Reglamen-
to n° 1049/2001 sobre la base del ar-
ticulo 255 CE, apartado 2. Los considerandos
segundo, cuarto, décimo y undécimo del cita-
do Reglamento tienen el siguiente tenor:

«(2) La apertura permite garantizar una
mayor participacion de los ciudadanos
en el proceso de toma de decisiones, asi
como una mayor legitimidad, eficacia'y
responsabilidad de la administracién
para con los ciudadanos en un sistema
democratico. La apertura contribuye a
reforzar los principios de democracia 'y
respeto de los derechos fundamentales
contemplados en el articulo 6 del Tra-
tado UE y en la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Uni6n Europea.

(4)  El presente Reglamento tiene por ob-
jeto garantizar de la manera mas com-
pleta posible el derecho de acceso del
publico a los documentos y determinar
los principios generales y los limites
que han de regularlo de conformidad
con el apartado 2 del articulo 255 del
Tratado CE.

(10) Con objeto de aumentar la apertura

de las actividades de las instituciones,

conviene que el Parlamento Europeo,
el Consejo y la Comisioén permitan el
acceso no solamente a los documentos
elaborados por las instituciones, sino
también a los documentos por ellas
recibidos. Al respecto, se recuerda que
la Declaracién n° 35 aneja al Acta final
del Tratado de Amsterdam prevé que
un Estado miembro podré solicitar a la
Comision o al Consejo que no comu-
nique a terceros un documento origi-
nario de dicho Estado sin su consenti-
miento previo.

(11) En principio, todos los documentos de
las instituciones deben ser accesibles al
publico. No obstante, deben ser prote-
gidos determinados intereses publicos
y privados a través de excepciones.
Conviene que, cuando sea necesario,
las instituciones puedan proteger sus
consultas y deliberaciones internas
con el fin de salvaguardar su capacidad
para ejercer sus funciones. Al evaluar
las excepciones, las instituciones deben
tener en cuenta los principios vigentes
en la legislacién comunitaria relativos
a la proteccién de los datos personales,
en todos los ambitos de actividad de la
Unién. [...]»

12. De conformidad con su articulo 1, letra a),
el objetivo del Reglamento n° 1049/2001 es
«definir los principios, condiciones y limites,
por motivos de interés ptiblico o privado, por
los que se rige el derecho de acceso a los do-
cumentos del Parlamento Europeo, del Con-
sejo y de la Comisidn [...] al que se refiere el
articulo 255 del Tratado CE, de modo que se
garantice el acceso mas amplio posible a los
documentos».

13. Elarticulo 2, apartado 1, reconoce a todo
ciudadano de la Unidn, asi como a toda per-
sona fisica o juridica que resida o tenga su
domicilio social en un Estado miembro, un
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derecho a acceder a los documentos de las
instituciones, «con arreglo a los principios,
condiciones y limites que se definen en el pre-
sente Reglamento».

14. El articulo 2, apartado 3, establece que
«el presente Reglamento serd de aplicacion a
todos los documentos que obren en poder de
una institucidn; es decir, los documentos por
ella elaborados o recibidos y que estén en su
posesién, en todos los dmbitos de actividad
de la Unién Europea».

15. Elarticulo 3, letra a), define el «documen-
to» como «todo contenido, sea cual fuere su
soporte (escrito en versién papel o almacena-
do en forma electrénica, grabacién sonora,
visual o audiovisual) referentes a temas rela-
tivos a las politicas, acciones y decisiones que
sean competencia de la institucién».

16. El articulo 4, apartado 2, del Reglamento
(«Excepciones») establece:

«2. Las instituciones denegaran el acceso a
un documento cuya divulgacién suponga un
perjuicio para la proteccién de:

— los intereses comerciales de una persona
fisica o juridica, incluida la propiedad
intelectual,
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— los procedimientos judiciales y el aseso-
ramiento juridico,

— el objetivo de las actividades de inspec-
cidn, investigacion y auditoria,

salvo que su divulgacion revista un interés
publico superior.»

17. El articulo 6 del Reglamento regula la
presentacién de solicitudes por los ciudada-
nos de la Unién:

«1. Lassolicitudes de acceso a un documento
deberan formularse en cualquier forma escri-
ta, incluido el formato electrénico, en una de
las lenguas a que se refiere el articulo 314 del
Tratado CE y de manera lo suficientemen-
te precisa para permitir que la institucién
identifique el documento de que se trate. El
solicitante no estard obligado a justificar su
solicitud.

2. Si una solicitud no es lo suficientemente
precisa, la institucién pedira al solicitante que
aclare la solicitud, y le ayudar a hacerlo, por
ejemplo, facilitando informacién sobre el uso
de los registros pablicos de documentos.

3. En el caso de una solicitud de un docu-
mento de gran extensién o de un gran nime-
ro de documentos, la instituciéon podra tratar
de llegar a un arreglo amistoso y equitativo
con el solicitante.
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4. Las instituciones ayudardn e informaran
a los ciudadanos sobre cémo y dénde pue-
den presentar solicitudes de acceso a los
documentos.»

18. El Reglamento n° 659/1999 regula el pro-
cedimiento de investigacion de las ayudas. Su
articulo 20 regula los derechos de las partes
interesadas:

«1. Las partes interesadas podrdn presentar
sus observaciones con arreglo al articulo 6
tras la adopcidn, por parte de la Comision,
de una decisién de iniciar el procedimiento
de investigacion formal. Se enviard a las par-
tes interesadas que hayan presentado dichas
observaciones y a los beneficiarios de ayudas
individuales una copia de la decisién adopta-
da por la Comisién con arreglo al articulo 7.

2. Las partes interesadas podran informar a
la Comisién de las presuntas ayudas ilegales
o abusivas. Cuando la Comisién considere
que la informacién que posee es insuficiente
para adoptar una posicién al respecto, infor-
mard de ello a la parte interesada. Cuando la
Comisién adopte una decisién sobre un caso
relacionado con la materia objeto de la infor-
macién suministrada, enviard una copia de
dicha decision a la parte interesada.

3. A peticién propia, las partes interesadas
obtendrdn una copia de las decisiones con
arreglo a los articulos 4 y 7, el apartado 3 del
articulo 10 y el articulo 11.»

III. Hechos y procedimiento

A. Antecedentes

1. Procedimiento de ayudas C 19/2000

19. TGI es una sociedad alemana con do-
micilio en Ilmenau, en el Estado Libre de
Turingia. Se dedica a la fabricacién de vidrio
especial. En 1997, el Bundesanstalt fiir verei-
nigungsbedingte Sonderaufgaben (organismo
de Derecho ptblico encargado de reestructu-
rar las empresas de la antigua Reptiblica De-
mocrdtica Alemana), el Freistaat Thiringen
y un inversor privado acordaron una accién
concertada para prestar apoyo financiero
a TGL

20. Mediante escrito de 1 de diciembre de
1998, Alemania notificé a la Comisién las
medidas de la accién concertada. Mediante
escrito de 4 de abril de 2000, la Comisidn ini-
cié un procedimiento de investigacién formal
al amparo del articulo 88 CE, apartado 2, con
el numero de expediente C 19/2000.°

5 — Invitacién a presentar observaciones, en aplicacién del
apartado 2 del articulo 88 del Tratado CE, sobre la ayuda
C 19/2000 (ex NN 147/98) — Ayudas en favor de Technis-
che Glaswerke [lmenau GmbH - Alemania (DO 2000 C 217,
p. 10).
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21. En el procedimiento de ayudas particip6
en particular Schott Glas, un competidor de
TGI, mediante la presentacion de observacio-
nes escritas.

22. El 12 de junio de 2001, la Comision
adopté en este procedimiento la Decisiéon
2002/185/CE.¢ En ella declaré incompati-
ble con el mercado comuin un descuento en
el precio de 4 millones de marcos alemanes
a favor del inversor. Otras tres medidas de la
accion concertada fueron segregadas de este
procedimiento de ayudas y fueron asignadas
a un segundo procedimiento de examen for-
mal. El recurso interpuesto por TGI contra
esta Decision fue desestimado por el Tribunal
de Primera Instancia mediante sentencia de
8 de julio de 2004.” No prosperd el recurso de
casacién interpuesto por TGI contra la citada
sentencia. ®

2. Procedimiento de ayudas C 44/2001

23. Mediante escrito de 3 de julio de 2001,
la Comisién inici6 un segundo procedi-
miento de investigacion formal al amparo
del articulo 88 CE, apartado 2, con el nu-
mero de expediente C 44/2001, relativo a las

6 — Decision de la Comisidn, de 12 de junio de 2001, relativa a la
ayuda estatal que Alemania tiene previsto conceder en favor
de Technische Glaswerke Ilmenau GmbH (Alemania) [noti-
ficada con el numero C(2001) 1549] (DO L 62, p. 30).

7 — Sentencia Technische Glaswerke Ilmenau/Comisién
(T-198/01, Rec. p. I1-2717).

8 — Sentencia de 11 de enero de 2007, Technische Glaswerke
IImenau/Comisi6n (C-404/04 P).
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medidas segregadas del procedimiento de
ayudas C 19/2000.°

24. La Comisién cerré este procedimiento
el 2 de octubre de 2002 mediante la Decisién
2003/383/CE, en la que declar6é incompati-
bles con el mercado comin dos de las me-
didas de la accién concertada examinadas. '
TGI impugné también esta Decision, pero el
asunto fue archivado tras la desestimacion
del recurso de casacion en el procedimiento
relativo a la primera Decisién. "

B. El presente procedimiento relativo al acceso
al expediente

1. Procedimiento administrativo previo

25. El 24 de octubre de 2001, en el marco de
sus observaciones sobre el segundo procedi-
miento de investigacién formal C 44/2001,

9 — Invitacién a presentar observaciones, en aplicaciéon del
apartado 2 del articulo 88 del Tratado CE, sobre la ayuda
C 44/2001 (ex NN 147/98) — Ayuda en favor de Technische
Glaswerke Ilmenau GmbH — Alemania (DO 2001 C 272,
p.2).

10 — Decision de la Comision, de 2 de octubre de 2002, relativa
a la ayuda estatal C 44/01 (ex NN 147/98) concedida
por Alemania en favor de Technische Glaswerke Ilmenau
GmbH [notificada con el numero C(2002) 2147] (Texto per-
tinente a efectos del EEE) (DO L 140, p. 30).

11 — Auto del Tribunal de Primera Instancia de 16 de mayo de
2007, Technische Glaswerke Ilmenau/Comisién (T-378/02,
comunicado en DO 2007, C 183, p. 41).
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TGI solicité a la Comisién examinar una
versiéon no confidencial del expediente. La
Comision rechazé esta solicitud el 23 de no-
viembre de 2001.

26. Mediante escrito de 1 de marzo de 2002,
TGI present6 ante la Comisién solicitud de
acceso a documentos «en todas las ayudas
que afectan [...] a [sus] empresas, y en par-
ticular en el asunto en materia de ayudas
C 44/2001»." Apoyé su solicitud en el Re-
glamento n° 1049/2001. La Comisién re-
chazé esta solicitud el 27 de marzo de 2002
remitiéndose al articulo 4, apartado 2, tercer
guién, del Reglamento n° 1049/2001. A su
juicio, los documentos solicitados por TGI
forman «parte del procedimiento de investi-
gacién formal C 44/2001 en curso».

27. E1 15 de abril de 2002, TGI present6 ante
la Secretaria General de la Comisién una
segunda solicitud al amparo del articulo 7,
apartado 2, del Reglamento. Esta desestimé
la segunda solicitud mediante la Decisién im-
pugnada de 28 de mayo de 2002. Esta desesti-
macion se apoy6 igualmente en el articulo 4,
apartado 2, tercer guién, del Reglamento, tal
como se reproduce en el apartado 12 de la
sentencia recurrida:

«[...] En efecto, en el marco de las investiga-
ciones en curso sobre la compatibilidad de
una ayuda de Estado con el mercado tnico,
son indispensables la cooperacién leal y la
confianza mutua entre la Comisién, el Estado

12 — Ademis, TGI solicit6 acceder a todos los documentos que
versan sobre las ayudas de Estado en favor de su competi-
dor Schott Glas. Sin embargo, la solicitud parcial no consti-
tuye el objeto del recurso de casacién. Por consiguiente, no
se examinard mas a fondo el interés legitimo de Schott en
dichos documentos.

miembro y las empresas afectadas con el fin
de permitir a las diferentes partes expresarse
libremente. Por ello la divulgacién de este do-
cumento podria comprometer ese didlogo y,
por consiguiente, suponer un perjuicio para
la tramitacién del examen de dicha denuncia.

Por otro lado, hemos examinado la posibili-
dad de dar acceso a las partes de los documen-
tos solicitados no amparadas por las excep-
ciones. Sin embargo, ha resultado que estos
documentos no [podian] escindirse en partes
confidenciales y en partes no confidenciales.

Por otro lado, no hay interés publico superior
que, en el caso de autos, justifique la divulga-
cién de los documentos en cuestion [...]»

2. Procedimiento judicial de primera instancia

28. El 8 de agosto de 2002, TGI interpuso
ante el Tribunal de Primera Instancia un re-
curso contra esta decisién. A este respecto,
fue apoyada por el Reino de Suecia y la Rept-
blica de Finlandia. Por su parte, la Comisién
solicito la desestimacién del recurso. Esta tl-
tima fue apoyada por la empresa Schott Glas.
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29. Mediante sentencia de 14 de diciembre
de 2006, el Tribunal de Primera Instancia
anul6 la Decisién de 28 de mayo de 2002, en
la medida en que denegaba el acceso a docu-
mentos relativos a los procedimientos de exa-
men de las ayudas concedidas a TGL

3. Recurso de casacion

30. Mediante recurso de casacién recibi-
do por correo electrénico en la Secretaria
del Tribunal de Justicia el 28 de febrero de
2007, cuyo original se recibié por correo el
8 de marzo de 2007, la Comisién de las Co-
munidades Europeas solicita al Tribunal de
Justicia que:

— Anule la sentencia recurrida, en la medi-
da en que anula la Decisién de la Comi-
sion de 28 de mayo de 2002 por la que se
deniega el acceso a documentos relativos
a los procedimientos de examen de las
ayudas concedidas a TGI.

— Condene en costas a TGI.

31. TGl y la Republica de Finlandia solicitan
al Tribunal de Justicia que:

— Desestime el recurso de casacion.

13 — Sentencia del Tribunal de Primera Instancia de
14 de diciembre de 2006, Technische Glaswerke Ilmenau/
Comisién (T-237/02, Rec. p. I1-5131).
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— Condene en costas a la Comision, inclui-
das las costas de la demandada.

32. El Reino de Suecia solicita asimismo la
desestimacién del recurso, pero renuncia a
una condena en costas.

33. Mediante auto del Presidente del Tribu-
nal de Justicia de 4 de marzo de 2008, el Reino
de Dinamarca fue admitido como coadyuvan-
te en apoyo de las pretensiones de TGL

34. Ante el Tribunal de Justicia se formula-
ron en primer lugar observaciones escritas y
después, el 16 de junio de 2009, se celebré la
vista.

IV. Apreciacion juridica

35. De conformidad con el articulo 2, aparta-
do 1, del Reglamento n° 1049/2001, toda per-
sona tiene derecho, sin necesidad de acreditar
un interés, a reclamar a la Comisidn, al Con-
sejo o al Parlamento el acceso a documentos
que se encuentren en su poder. Tal acceso
s6lo podrd denegarse si concurre alguna de
las excepciones previstas en el articulo 4,
apartados 1 a 3.
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36. El presente asunto versa sobre la excep-
cién prevista en el articulo 4, apartado 2, ter-
cer guidn, del Reglamento n° 1049/2001. La
Comisién no publicé los documentos solici-
tados porque su divulgacion podia perjudicar
la tutela del objetivo de investigar unas ayu-
das de Estado. El Tribunal de Primera Instan-
cia anul6 esta Decision, puesto que la Comi-
sién no examind, respecto a cada uno de los
documentos, si concurria efectivamente tal
excepcion.

37. La Comisién censura la sentencia recu-
rrida mediante un total de cinco motivos que
pueden resumirse del modo siguiente:

— El criterio de aplicaciéon de una excep-
cion, es decir, de perjuicio del interés
protegido, establecido en el apartado 77
de la sentencia recurrida, adolece de un
error de Derecho (cuarto motivo).

— La interpretacién contenida en los apar-
tados 78 y 85 de la sentencia recurrida,
segun la cual las excepciones menciona-
das en el articulo 4, apartados 1 a 3, hacen
referencia al documento concreto y no a
una categoria de documentos, incurre en
un error de Derecho (tercer motivo).

— La interpretacion contenida en los apar-
tados 85 a 89 y 93 de la sentencia recurri-
da adolece de un error de Derecho, pues
es manifiesto que todos los documen-
tos procedentes de un procedimiento

de control de ayudas en curso quedan
comprendidos en su integridad en el
motivo de excepcion del articulo 4, apar-
tado 2, tercer guion, del Reglamento
n° 1049/2001 (motivos primero y segun-
do, asi como primera parte del quinto
motivo).

— Enopinién de la Comision, el Tribunal de
Primera Instancia pasé por alto la protec-
cién de documentos internos conforme
al articulo 4, apartado 3, del Reglamento
(segunda parte del quinto motivo).

A. Admisibilidad del recurso de casacién

38. TGI niega la admisibilidad del recurso de
casacién en su totalidad. Afirma que la Co-
misién apoya el recurso de casacién en una
alegacién cuya inadmisibilidad ya declaré el
Tribunal de Primera Instancia.

39. El recurso de casacién no puede mo-
dificar el objeto del litigio planteado ante el
Tribunal de Primera Instancia, de conformi-
dad con el articulo 113, apartado 2, del Re-
glamento de Procedimiento del Tribunal de
Justicia. En el marco de un recurso de casa-
cién, la competencia del Tribunal de Justicia
estd, pues, limitada al examen de la aprecia-
cién por el Tribunal de Primera Instancia de
los motivos que se debatieron ante éL.'* Por
tanto, un recurrente no puede alegar unos

14 — Sentencia de 28 de junio de 2005, Dansk Rerindustri y
otros/Comisién (C-189/02 P, C-202/02 P, C-205/02 P
a C-208/02 Py C-213/02 P, Rec. p. I-5425), apartado 165.
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motivos declarados inadmisibles por el Tri-
bunal de Primera Instancia cuando no se
cuestiona dicha declaracién de inadmisibili-
dad. * Dicho con otras palabras: si el Tribunal
de Primera Instancia ha declarado la inadmi-
sibilidad de un motivo, el recurso de casacién
puede objetar esta desestimacién, pero, en
un primer momento, carecera de pertinencia
la posibilidad de que el motivo desestimado
pueda prosperar.

40. A juicio de TGI, la cuestién juridica
planteada por la Comisién no es la de un
supuesto error de Derecho en la aplicacién
del articulo 4, apartado 2, del Reglamento
n° 1049/2001 por el Tribunal de Primera Ins-
tancia. Antes bien, los motivos de la Comisién
se dirigen a la cuestion de Derecho de si el Re-
glamento n° 659/1999 constituye una lex spe-
cialis frente al Reglamento n° 1049/2001. Sin
embargo, en el apartado 41 de la sentencia re-
currida, el Tribunal de Primera Instancia de-
clar6 inadmisible una alegacién en tal sentido
de la parte coadyuvante Schott Glas, sin que
la Comisién impugnase tal desestimacién.

41. Esta alegacién de inadmisibilidad for-
mulada por TGI no me convence, pues
mezcla de un modo inadmisible motivos de
casacion y alegaciones. Es cierto que la Co-
misioén invoca en esencia el cardcter especi-
fico del procedimiento del examen de ayu-
das. Ahora bien, no alega que el Reglamento
n° 659/1999 sea una lex specialis frente al Re-
glamento n° 1049/2001. Como ha declarado

15 — Sentencias de 22 de diciembre de 1993, Eppe/Comisién
(C-354/92 P, Rec. p. 1-7027), apartado 13, y de 2 de abril
de 2009, France Télécom/Comisién (C-202/07 P, Rec.
p- 1-2369), apartado 93.
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acertadamente el Tribunal de Primera Ins-
tancia, de este modo socavaria su propia po-
sicién procesal, dado que la Decisién impug-
nada se habria basado en un fundamento
juridico erréneo y, por tanto, seria ilicita. La
Comisién sostiene mds bien la tesis de que
las valoraciones del Reglamento n° 659/1999
han de tenerse en consideracion a la hora de
interpretar el articulo 4, apartado 2, tercer
guidn, del Reglamento n° 1049/2001. Esto no
lo ha hecho suficientemente el Tribunal de
Primera Instancia, a juicio de la Comisién.
Ahora bien, ésta no plantea directamente de
este modo la cuestién de Derecho relativa a
la relacién entre las dos normas de Derecho
secundario.

42. Con todo, la segunda parte del quinto
motivo va mas alld del objeto del procedi-
miento. Mediante esta alegacién la Comisién
objeta que el Tribunal de Primera Instancia
ha soslayado la proteccién de documentos in-
ternos conforme al articulo 4, apartado 3, del
Reglamento n° 1049/2001. Sin embargo, la
Comision no basé la Decisién impugnada en
esta disposicion. Antes bien, s6lo se trataba
de elucidar si la Comisiéon podia denegar los
documentos al amparo del articulo 4, aparta-
do 2, tercer guién. En consecuencia, esta ale-
gacidn no ha constituido hasta ahora el objeto
del procedimiento y, por consiguiente, ha de
declararse su inadmisibilidad.

B. Pertinencia del recurso de casacion

43. Los motivos admisibles afectan en esen-
cia a dos ambitos. Por un lado, la Comisién se
opone a las afirmaciones fundamentales me-
todoldgicas del Tribunal de Primera Instan-
cia. La Comisidén niega que se aplique una ex-
cepcién prevista en el articulo 4, apartado 2,
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del Reglamento n° 1049/2001 unicamente si
el riesgo de perjudicar un interés protegido
es razonablemente previsible y no puramente
hipotético (cuarto motivo, véase a tal respec-
to el punto 1 infra), y que debe examinarse si
cada uno de los documentos solicitados que-
da comprendido en una excepcién al derecho
de acceso (tercer motivo, véase a tal respecto
el punto 2 infra).

44. Por otro lado, sostiene la tesis de que la
proteccion del objetivo de las actividades de
investigacidn, es decir, la excepcién previs-
ta en el articulo 4, apartado 2, tercer guion,
del Reglamento n° 1049/2001, comprende en
todo caso todos los documentos de que se
trata, puesto que estdn contenidos en el ex-
pediente de un procedimiento de control de
ayudas en curso (motivos primero y segundo
y primera parte del quinto motivo, véase el
punto 3 infra).

1. Sobre el perjuicio a un interés protegido
(cuarto motivo)

45. Mediante el cuarto motivo de casacion,
la Comisién objeta el criterio de perjuicio del
interés protegido por una excepcién, aplica-
do por el Tribunal de Primera Instancia. El
Tribunal de Primera Instancia afirmé a este

respecto en el apartado 77, invocando su pro-
pia jurisprudencia, que:

«No obstante, el mero hecho de que un do-
cumento se refiera a un interés protegido por
una excepcion no basta para justificar la apli-
cacion de ésta [...]. En principio, la aplicacion
de la excepcion solo se justifica en caso de que
la institucién haya valorado previamente, pri-
mero, si el acceso al documento habria per-
judicado concreta y efectivamente el interés
protegido y, segundo, en los supuestos previs-
tos en el articulo 4, apartados 2 y 3, del Regla-
mento n° 1049/2001, si no existe un interés
publico superior que justifique la divulgacion
del documento. Por otra parte, el riesgo de
perjuicio al interés protegido debe ser razo-
nablemente previsible y no puramente hipo-
tético [...]. Por consiguiente, el examen que
debe efectuar la institucion al objeto de apli-
car una excepcion ha de realizarse de forma
concreta y debera constar en la motivacién de
la Decision [...].»

a) Sobre la relacion entre la regla general y ex-
cepcion en materia de acceso a documentos

46. La Comisién objeta que el Tribunal de
Primera Instancia se apoya incorrectamente
en la afirmacién de que el acceso a los do-
cumentos es la regla general, mientras que
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la negativa ha de considerarse la excepcion
y, por tanto, debe interpretarse de forma
restrictiva.

47. Abstracciéon hecha de que la sentencia re-
currida se funde a lo sumo de forma implicita
en tal afirmacidn, ésta se ajusta a la reiterada
jurisprudencia no solo del Tribunal de Prime-
ra Instancia, '® sino también a la del Tribunal
de Justicia."” Al igual que Suecia, Finlandia y
TGI, no veo ningin motivo para ponerla en
duda. De conformidad con el articulo 1 UE,
apartado 2, en la Unién Europea las decisio-
nes se adoptan de la forma mas abierta po-
sible. En este sentido el articulo 255 CE pre-
vé un derecho de acceso a documentos que
también es reconocido en el articulo 42 de la

16 — Sentencias del Tribunal de Primera Instancia de
23 de noviembre de 2004, Turco/Consejo (T-84/03, Rec.
p. 11-4061), apartado 34; de 11 de marzo de 2009, Borax
Europe/Comisién  (T-121/05), apartado 35, y Borax
Europe/Comisién (T-166/05), apartado 42. Ya adoptadas
en relacion con la base juridica previa a la adopcion
del Reglamento n° 1049/2001, véanse las sentencias de
5 de marzo de 1997, WWF UK/Comision (T-105/95, Rec.
p. 11-313), apartado 56, y de 7 de diciembre de 1999, Inter-
porc/Comisién (T-92/98, Rec. p. 11-3521), apartado 40.

17 — Sentencias de 1 de febrero de 2007, Sison/Consejo
(C-266/05 P, Rec. p. 1-1233), apartado 63; de 18 de diciem-
bre de 2007, Suecia/Comisi6én (C-64/05 P, Rec. p. 1-11389),
apartado 66, y de 1 de julio de 2008, Suecia y Turco/Con-
sejo (C-39/05 Py C-52/05 P, Rec. p. [-4723), apartado 36. Ya
adoptadas en relacién con la base juridica previa a la adop-
cién del Reglamento n° 1049/2001, véanse las sentencias
de 11 de enero de 2000, Paises Bajos y van der Wal/Comi-
sion (C-174/98 P y C-189/98 P, Rec. p. I-1), apartado 27,
y de 6 de marzo de 2003, Interporc/Comisién (C-41/00 P,
Rec. p. I-2125), apartado 48, relativas a la Decisién 94/90/
CECA, CE, Euratom, de la Comisidn, y la sentencia de
6 de diciembre de 2001, Consejo/Hautala (C-353/99 P, Rec.
p. 1-9565), apartado 25, relativa a la Decisién 93/731/CE del
Consejo.

I - 5898

Carta de los Derechos Fundamentales. '* Por
consiguiente, el Reglamento n° 1049/2001, a
la vista de su articulo 1, letra a), y del cuar-
to considerando, tiene por objeto facilitar
el mayor acceso posible a los documentos y
establece en su undécimo considerando que,
en principio, todos los documentos de las
instituciones deben ser accesibles al publico.
Por consiguiente, las excepciones al acceso
deben interpretarse del modo mds restrictivo
posible.

48. A laluz de cuanto antecede ha de exami-
narse si el Tribunal de Primera Instancia basé
su examen en el criterio correcto de aplica-
cion de la excepcidn prevista en el articulo 4,
apartado 2, tercer guién, del Reglamento
n°® 1049/2001.

b) Sobre la necesaria probabilidad de perjudi-
car un interés protegido

49. Dado que la Comisién censura la falta
de una referencia, en la argumentaciéon del
Tribunal de Primera Instancia, al texto del

18 — Entretanto, en la jurisprudencia del Tribunal Europeo
de Derechos Humanos hay indicios que apuntan a que
la libertad de opinién consagrada en el articulo 10 de la
Convencién Europea para la Proteccién de los Derechos
Humanos y de las Libertades Fundamentales, firmada el
4. de noviembre de 1950 en Roma, contiene un derecho de
acceso a la informacién: TEDH, Sala II, sentencias Térsasag
a Szabadsagjogokért/Hungria de 14 de abril de 2009 (no
publicada todavia en los Reports of Judgements and Deci-
sions, numero 28) y Kenedi/Hungria de 26 de mayo de 2009
(no publicada todavia en los Reports of Judgements and
Decisions, nimero 43), para el caso de que estas informa-
ciones constituyan el requisito de manifestacién de la opi-
nién. La interpretacion del articulo 10 fue rechazada en las
sentencias Leander/Suecia de 26 de marzo de 1987 (Serie A
n° 116, p. 29, § 74), Gaskin/Reino Unido de 7 de julio de
1989 (Serie A n° 160, p. 21, § 52), Guerra y otros/Italia de
19 de febrero 1998 (Reports of Judgements and Decisions
1998-1, p. 226, § 53) y Roche/Reino Unido de 19 de octu-
bre de 2005 (Reports of Judgements and Decisions 2005-X,
§172).
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Reglamento n° 1049/2001, procede remitirse
en primer lugar al tenor de las excepciones
establecidas en el articulo 4, apartados 1 a 3:
una excepcion al derecho de acceso a los do-
cumentos presupone siempre que resulte per-
judicada la proteccién de un determinado in-
terés. Por consiguiente, es necesario formular
un prondstico. Ha de determinarse el grado
de probabilidad de que la divulgacién del do-
cumento perjudique a un interés protegido.

50. La utilizacién del concepto «perjudicar»
pone ya de manifiesto que las excepciones no
se aplican cuando un interés protegido resul-
te afectado. Asi lo subrayan las diferencias
entre la formulacién del articulo 4 del Regla-
mento n° 1049/2001 y las normas en vigor
antes de la adopcién de tal Reglamento. En
virtud de estas ultimas, la mera posibilidad
de menoscabo de la proteccién bastaba para
denegar el acceso. ' De ello cabe deducir que
el legislador propugna una aplicacién de las
excepciones mas restrictiva respecto a la nor-
mativa anterior.

51. A la vista de lo anterior, seria plausible
exigir, para la aplicaciéon de una excepcion,
que la divulgaciéon del documento perjudica-
se al interés protegido con seguridad o, cuan-
do menos, sin que pudiera albergarse una
duda razonable.

52. Ahora bien, el Tribunal de Justicia, ad-
hiriéndose a la tesis del Tribunal de Primera

19 — Véase el articulo 4 de la Decision 93/731/CE del Consejo y
la regulacién de las excepciones en el cédigo de conducta
aplicable a la Comisién.

Instancia criticada por la Comisién, ha si-
tuado en un nivel inferior el umbral para la
aplicacién de excepciones. En relaciéon con
el interés relativo al asesoramiento juridico,
previsto en el articulo 4, apartado 2, segun-
do guidn, del Reglamento n° 1049/2001, basta
con que el riesgo de menoscabo de tal interés
sea razonablemente previsible y no puramen-
te hipotético. *

53. Esto constituye una via intermedia equi-
librada que también deberia aplicarse a la
protecciéon de las actividades de investiga-
cién previstas en articulo 4, apartado 2, ter-
cer guidén, del Reglamento n° 1049/2001. La
seguridad o la ausencia de duda razonable
relativas a un menoscabo de un interés pro-
tegido podrian acreditarse ex ante en pocas
ocasiones. En consecuencia, en muchos casos
habria que asumir su menoscabo. En cambio,
si bastase la existencia de riesgos hipotéticos
para un interés protegido, no sélo se rebasa-
ria el limite de las excepciones inherente a su
formulacién, sino que también privaria de
sentido al objetivo de facilitar el mayor acceso
posible. En lugar de ello, se maximizarian las
excepciones al derecho de acceso. En efecto,
casi siempre pueden formularse supuestos de
un perjuicio.

54. Por consiguiente, el Tribunal de Primera
Instancia partié del criterio correcto al exa-
minar la aplicacién de una excepcién.

20 — Sentencia Suecia y Turco/Consejo, citada en la nota 17,
apartado 43.
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¢) Sobre la excepcién a la excepcién del inte-
rés publico superior

55. En cuanto a las excepciones previstas en
articulo 4, apartados 2 y 3, del Reglamento
n° 1049/2001 ha de observarse ademas que
no se aplican cuando la divulgacién del do-
cumento reviste un interés ptblico superior.
En consecuencia, ha de examinarse también
si existe tal interés que justifique dicha divul-
gacidn a pesar del perjuicio para la proteccién
del interés.

56. Ha de ponderarse el interés especifico
que debe protegerse no divulgando el docu-
mento de que se trate y, en particular, el inte-
rés general en que dicho documento se haga
accesible. A este respecto han de tenerse en
cuenta las ventajas que se derivan, como se-
nala el segundo considerando del Reglamento
n° 1049/2001, de una mayor apertura, a saber,
una mayor participacién de los ciudadanos en
el proceso de toma de decisiones y una mayor
legitimidad, eficacia y responsabilidad de la
Administracién para con los ciudadanos en
un sistema democrético. >

21 — Sentencia Suecia y Turco/Consejo, citada en la nota 17,
apartado 45.
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d) Sobre la aplicacién del derecho de acceso a
los procedimientos administrativos

57. La Comisién sostiene la tesis de que el
Reglamento n° 1049/2001 tiene por objeto en
particular, a la vista de su sexto considerando
y del articulo 12, apartado 2, los documentos
legislativos, es decir, documentos relativos al
procedimiento legislativo. Por consiguien-
te, a su juicio, el articulo 13 del Reglamento
n° 1049/2001 no prevé la publicacién en el
Diario Oficial de documentos relativos a in-
vestigaciones en materia de ayudas.

58. Ha de concederse a la Comisién que el
Reglamento n° 1049/2001 pretende fomentar
de forma especifica el acceso a determinadas
clases de documentos. Estos son en particu-
lar documentos relativos al procedimiento
legislativo y al desarrollo de politicas o estra-
tegias. Dichos documentos revisten un espe-
cial interés para el publico, como lo confirma
el articulo 207 CE, apartado 3, segunda frase,
respecto a la actividad legislativa del Consejo.

59. Con este argumento, la Comision soslaya,
no obstante, que el Reglamento n° 1049/2001
debe proporcionar una transparencia ain
més amplia en estos dmbitos,** pero, confor-
me a su articulo 2, apartado 3, también pre-
vé expresamente el acceso a los documentos
procedentes de todos los dmbitos de actividad

22 — Sentencia Suecia y Turco/Consejo, citada en la nota 17,
apartado 46.
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de la Unién Europea. Los expedientes de
los procedimientos de control de las ayudas
no estan excluidos de ello. Las excepciones
sblo pueden basarse en el articulo 4. Y se-
gun dicho articulo, para ello es necesario un
perjuicio para la proteccién de los intereses
mencionados.

60. Ademas, el interés publico en el control
de las ayudas no es forzosamente menor que
el interés publico en los procedimientos le-
gislativos. Ciertamente, existen muchos pro-
cedimientos administrativos de un interés
ptblico muy limitado, pero el control de las
ayudas reviste a menudo y con razén un gran
interés. Afecta al fomento de la economia de
los Estados miembros y en particular a las
medidas de creacién o de mantenimiento de
puestos de trabajo.

e) Sobre las dificultades practicas de la aplica-
cion del derecho de acceso

61. La Comisién opone ademds que, dentro
del plazo relativamente breve para presentar
una solicitud de acceso a documentos, apenas
resulta posible someter a tal examen todos los
documentos un amplio expediente del proce-
dimiento de control de ayudas. Este examen
resulta ain mas dificil debido a que a me-
nudo se reciben observaciones en diferentes
lenguas.

62. La Comisién teme que el control de
ayudas se vea afectado por el hecho de que
los servicios competentes inviertan dema-
siado tiempo en la tramitacién de las solici-
tudes de acceso. La finalidad del Reglamen-
to n° 1049/2001 no puede ser dificultar a la
Comisioén el ejercicio de sus funciones. Esta
claro que el legislador supuso que habria mu-
chas menos solicitudes de acceso a documen-
tos concretos.

63. En el apartado 96 de la sentencia recurri-
da, el Tribunal de Primera Instancia declaré
la inadmisibilidad de una alegacién similar
formulada por Schott Glas, coadyuvante en
primera instancia, sobre la carga de trabajo de
la Comisién. A falta de una alegacién en tal
sentido de la Comisién, no es necesario exa-
minar si ello constituye un error de Derecho
relevante. En cualquier caso, nada impide a
la Comisién aducir su carga de trabajo como
argumento para la interpretacion del Regla-
mento n° 1049/2001.

64. Sin embargo, en el caso de autos no pue-
de prosperar esta alegacién. Los eventuales
efectos desfavorables en el cumplimiento de
las principales funciones originarias de los
servicios competentes pueden justificar una
limitacién general del derecho de acceso. El
articulo 1 UE, apartado 2, el articulo 255 CE,
el articulo 42 de la Carta de los Derechos
Fundamentales y el Reglamento n° 1049/2001
han asignado, por el contrario, a las institu-
ciones una funcién adicional nueva: deben
poder entregar al ciudadano los documentos
solicitados siempre que no se opongan a ello
intereses dignos de proteccion. En cambio, no
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se prevé que determinados servicios de la Co-
misién queden exentos de esta tarea.

65. Las cargas resultantes de esta nueva tarea
deben minimizarse mediante medidas ade-
cuadas. El articulo 6, apartado 3, del Regla-
mento n° 1049/2001 prevé en este contexto,
en el caso de solicitudes que versen sobre un
gran nimero de documentos, que se trate lle-
gar a un arreglo amistoso y equitativo con el
solicitante. *

66. A nivel interno, los servicios competen-
tes deben analizar sobre todo de forma critica
en qué medida pueden perdurar sus necesi-
dades de confidencialidad a la luz del Regla-
mento n° 1049/2001. La comunicacién de
documentos plantea a menudo menos pro-
blemas que motivar la denegacién en los dm-
bitos préximos a las excepciones o mds alla
de éstas. Ahora bien, las solicitudes pueden
desestimarse también mas facilmente si los
servicios competentes han identificado con
precisién los motivos por los que se dispensa
un tratamiento confidencial a los documen-
tos. Sobre esta base pueden ser formados los
funcionarios competentes y el tratamiento de
los documentos puede optimizarse de ante-
mano con vistas a eventuales solicitudes de
acceso. Ademds de en un soporte electrénico
que facilite la bisqueda de documentos y su
reproduccidn, cabe pensar por ejemplo en la

23 — Asi, la sentencia del Tribunal de Primera Instancia de
10 de septiembre de 2008, Williams/Comisién (T-42/05),
apartados 14 y 15, recoge una posibilidad de solucién, a
saber, el acuerdo sobre una tramitaciéon escalonada en el
tiempo de una solicitud de acceso de gran extension.
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identificacién de documentos y secciones de
los mismos sensibles y en la estructuraciéon de
los documentos o expedientes en partes con-
fidenciales y no confidenciales.

67. Dado que el Reglamento n° 1049/2001
debe aplicarse teniendo en cuenta el principio
de proporcionalidad, ** no parece excluido en
casos excepcionales renunciar, en aras de una
correcta ejecucion de otros trabajos adminis-
trativos de mayor urgencia, a adoptar dentro
de plazo de la decision sobre una solicitud de
acceso.” En el caso de autos, cabe pensar en
particular en la fase anterior a la apertura de
un procedimiento de investigacién formal
de ayudas. La decisién sobre la apertura ha
de adoptarse, conforme al articulo 4 del Re-
glamento n° 659/1999, en un plazo de dos
meses a partir de la notificacién integra de
la ayuda, puesto que, de otro modo, la ayuda
se considera autorizada. Ahora bien, aceptar
un supuesto excepcional presupone, ademads
de que no prospere un arreglo amistoso con
el solicitante, que la Comisién conserve las
capacidades necesarias para tramitar nor-
malmente —en supuestos no especialmente
complejos durante el procedimiento adminis-
trativo previo— dentro de plazo solicitudes de
acceso en el ambito del control de las ayudas.

68. Como senalé el Tribunal de Primera Ins-
tancia en el apartado 95 de la sentencia recu-
rrida, la Comisién no invocé una sobrecarga
de trabajo cuando denegé la solicitud de ac-
ceso. Por consiguiente, no es necesario seguir

24 — Véase la sentencia Consejo/Hautala, citada en la nota 17,
apartados 27 y ss.
25 — Sentencia Consejo/Hautala, citada en la nota 17, apar-

tado 30, y sentencia del Tribunal de Primera Instancia de
13 de abril de 2005, Verein fir Konsumenteninformation/
Comisién (T-2/03, Rec. p. II-1121), apartados 102 y ss.
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examinando aqui las consideraciones vincu-
ladas de una denegacién debida a otras tareas
mas urgentes.

69. Por consiguiente, en relacién con el crite-
rio de examen definido en el apartado 77 de la
sentencia recurrida, relativo al perjuicio a un
interés protegido, no se aprecia ningun error
de Derecho vy, por tanto, procede desestimar
el cuarto motivo.

2. Sobre el examen individual de documentos
(tercer motivo)

70. Mediante el tercer motivo la Comisién
censura las afirmaciones del Tribunal de
Primera Instancia contenidas en los aparta-
dos 78 y 85 de la sentencia recurrida. Segun
éstas, las excepciones establecidas en el ar-
ticulo 4, apartados 1 a 3, se refieren al do-
cumento concreto y no a una categoria de
documentos.

71. En cambio, la Comisién sostiene que estd
facultada para denegar el acceso al expedien-
te de un procedimiento de control de ayudas
sin examinar individualmente los documen-
tos concretos que contiene.

72. Sin embargo, el Tribunal de Justicia ya
ha declarado que cuando se solicita a una
instituciéon comunitaria la divulgacién de un
documento, ésta tiene la obligacion de apre-
ciar, en cada caso, si dicho documento esta

comprendido en las excepciones al derecho
de acceso del publico a los documentos de las
instituciones enumeradas en el articulo 4 del
Reglamento n° 1049/2001. %

73. El examen de documentos concretos se
ajusta a las normas sobre las excepciones al
derecho de acceso contenidas en el articulo 4
del Reglamento n° 1049/2001. Conforme a los
apartados 1, 2y 3, las instituciones denegaran
el acceso a un documento cuando concurran
las excepciones. Asimismo, la toma en consi-
deracion de los intereses de terceros previstos
en los apartados 4 y 5, el examen del acceso
parcial previsto en el apartado 6 y la norma
relativa a la caducidad de las excepciones por
el transcurso de determinados periodos, re-
cogida en el apartado 7, hacen referencia al
documento concreto.

74. Esta técnica normativa es la consecuen-
cia necesaria de excepciones que se basan
directamente en perjuicio a determinados in-
tereses por la divulgacién de documentos. Tal
perjuicio no puede constatarse en virtud de
una evaluacién individual de la informacién
contenida en el documento de que se trate.

75. Frente a ello no puede prosperar la ale-
gacion de la Comisién segtn la cual un do-
cumento, conforme a la definicién conteni-
da en el articulo 3, letra a), del Reglamento
n° 1049/2001, puede comprender una gran
diversidad de contenidos. La Comisién en-
tiende esta definicién en el sentido de que
estas distintas informaciones deben ser exa-
minadas conjuntamente y deduce de ello
que puede examinarse conjuntamente una

26 — Sentencia Suecia y Turco/Consejo, citada en la nota 17,
apartado 35.
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pluralidad de contenidos si se hallan recogi-
dos en varios documentos.

76. Sin embargo, como alega Finlandia, lo
contrario es lo correcto: en el caso de que las
excepciones previstas se apliquen unicamen-
te a determinados contenidos, es decir, a de-
terminadas partes del documento solicitado,
las demads partes deben divulgarse, de confor-
midad con el articulo 4, apartado 6, del Re-
glamento n° 1049/2001. Por consiguiente, en
principio debe examinarse si la divulgacién
de cada contenido concreto de un documen-
to, es decir, de cada informacion contenida en
el mismo, perjudica a un interés protegido.

77. A continuacién, la Comisién sostie-
ne la tesis de que dado que se ha solicitado
el acceso al expediente de un procedimien-
to, debe ser posible limitar en su totalidad
el examen al expediente sin pasar a evaluar
documentos concretos. Se apoya a este res-
pecto en el articulo 6, apartado 1, del Regla-
mento n° 1049/2001, el cual regula la forma
y el contenido de «las solicitudes de acceso a
un documento». Puesto que en la citada dis-
posicién —en la lengua del procedimiento en
el presente asunto (alemén)- se habla de un
documento, este concepto contenido en el ar-
ticulo 6 debe interpretarse como el contenido
en el articulo 4. Si mediante una solicitud se
reclama una gran cantidad de documentos, la
Comisién estard facultada para evaluar esta
solicitud de forma global, en cualquier caso si
todos los documentos solicitados son de igual
naturaleza.
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78. Ciertamente, el articulo 6 del Reglamento
n° 1049/2001 utiliza el concepto «documen-
to» en singular en la mayoria de sus versiones
lingiifsticas, entre ellas la alemana y la inglesa.
En cambio, otras versiones, en particular la
francesa y la finlandesa, lo utilizan en plural.

79. Ahora bien, las diversas versiones lin-
gliisticas de un texto comunitario deben
interpretarse de un modo uniforme. Por lo
tanto, en caso de discrepancia entre las mis-
mas, la disposicién de que se trate debe inter-
pretarse en funcién del sistema general y de
la finalidad de la normativa de la que forma
parte,” y, en su caso, conforme a la voluntad
real de su autor. *®

80. Sin embargo, los articulos 4 y 6 del Regla-
mento n° 1049/2001 utilizan en varias expre-
siones el mismo concepto, aunque persiguen
objetivos totalmente distintos. El articulo 6
versa sobre el contenido de las solicitudes.
Mediante esta disposicion se pretende sobre
todo garantizar que los documentos desea-
dos sean identificados y aclarar que no se
necesita justificacién alguna. Como pone de
manifiesto el articulo 6, apartado 3, una soli-
citud puede comprender varios documentos
e incluso «un gran nimero de documentos».

27 — Sentencias de 5 de diciembre de 1967, Van der Vecht (19/67,
Rec. p. 462), en particular, p. 473; de 27 de octubre de 1977,
Bouchereau (30/77, Rec. p. 1999), apartados 13 y 14; de
14 de junio de 2007, Euro Tex (C-56/06, Rec. p. 1-4859),
apartado 27, y de 21 de febrero de 2008, Tele2 Telecommu-
nication (C-426/05, Rec. p. I-685), apartado 25.

28 — Sentencias de 12 de noviembre de 1969, Stauder (29/69,
Rec. p. 419), apartado 3; de 7 de julio de 1988, Moksel
(55/87, Rec. p. 3845), apartado 49; de 20 de noviembre de
2001, Jany y otros (C-268/99, Rec. p. I-8615), apartado 47,
y de 27 de enero de 2005, Junk (C-188/03, Rec. p. 1-885),
apartado 33.
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En cambio, ya se ha expuesto que el examen
de la solicitud debe tener por objeto cada
documento en particular e incluso cada con-
tenido concreto. Asi pues, la sistemdtica y
la finalidad abogan por las diferencias en la
interpretacién del concepto de documento,
utilizado en los articulos 4 y 6 del Reglamento
n° 1049/2001.

81. La renuncia general al examen individual
de documentos (y contenidos) exigiria, por el
contrario, una configuracion distinta de las
excepciones. Asi, la Comisiéon ha propuesto
modificar el Reglamento n° 1049/2001 en el
sentido de que los documentos que forman
parte del expediente administrativo de una
investigacion o del procedimiento de un acto
de alcance individual no sean accesibles al pu-
blico hasta la conclusién de la investigacién
o hasta que el acto sea definitivo. Ademds,
los documentos que contengan informacién
recogida u obtenida de una persona fisica o
juridica por una institucién en el marco de
dicha investigacién no serdn accesibles al pu-
blico.? Sin embargo, en el caso de autos no ha
de evaluarse una excepcién asi configurada.

82. Ahora bien, la Comisidn, al igual que el
solicitante, puede exponer su respectiva de-
claracién de forma sintética. Tanto una soli-
citud como la concesién del acceso pueden
referirse a un gran ndmero de documentos,
siempre que éstos se identifiquen de forma

29 — Articulo 2, apartado 6, de la Propuesta de Reglamento del
Parlamento Europeo y del Consejo relativo al acceso del
publico a los documentos del Parlamento Europeo, del
Consejo y de la Comisién, COM(2008) 229 final. El Par-
lamento desestimé en primera lectura esta propuesta de
modificacién el 11 de marzo de 2009 (documento del Par-
lamento P6_TA-PROV(2009)0114; véase el documento del
Consejo 7394/09).

inequivoca. A la hora de denegar un docu-
mento la Comisién puede basarse, a este
respecto, en presunciones generales que se
aplican a determinadas categorias de do-
cumentos, toda vez que consideraciones de
caracter general similares pueden aplicarse
a solicitudes de divulgacion relativas a do-
cumentos de igual naturaleza. No obstante,
le incumbe comprobar en cada caso si las
consideraciones de caracter general normal-
mente aplicables a un determinado tipo de
documentos son efectivamente aplicables
al documento concreto cuya divulgacién se
solicita. *

83. El Tribunal de Primera Instancia formulé
declaraciones andlogas en los apartados 78,
85 y 86 de la sentencia recurrida sin incurrir
en error de Derecho alguno. Por consiguiente,
procede desestimar el tercer motivo. A conti-
nuacién, ha de examinarse si la Comisién ac-
tud acertadamente al establecer categorias a
la hora de desestimar una solicitud de acceso.

3. Sobre la proteccién del objetivo de las acti-
vidades de investigacién

84. Los motivos primero y segundo, asi como
la primera parte del quinto motivo, versan
sobre el alcance de la excepcion prevista en
el articulo 4, apartado 2, tercer guién, del

30 — Sentencia Suecia y Turco/Consejo, citada en la nota 17,
apartado 50.
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Reglamento n° 1049/2001, es decir, la pro-
teccién del objetivo de las actividades de
investigacion.

85. En el apartado 88 de la sentencia recurri-
da, el Tribunal de Primera Instancia reprodu-
ce la motivacién de la Decisién de la Comi-
si6n del modo siguiente:

«En el marco de investigaciones en curso re-
lativas a la compatibilidad de una ayuda de
Estado con el mercado tnico, son indispen-
sables una cooperacién leal y una confianza
mutua entre la Comisién, el Estado miembro
y las empresas afectadas con el fin de permi-
tir a las diferentes “partes” expresarse libre-
mente, y que la divulgaciéon de documentos
relativos a dichas investigaciones “podria
comprometer ese didlogo y, por consiguiente,
suponer un perjuicio para la tramitacion del
examen de [la] denuncia’»

86. Conforme al apartado 89 de la sentencia
recurrida, esta motivacién no convencié al
Tribunal de Primera Instancia de que todos
los documentos del expediente de un pro-
cedimiento de control de ayudas estdn ma-
nifiestamente amparados por la excepcién
aplicable a las actividades de investigacion.
La Comision considera que esta afirmacién
adolece de un error de Derecho.

87. A este respecto, la Comision, en el mar-
co del procedimiento judicial, se basa en pri-
mer lugar en que el procedimiento de control
de las ayudas las partes distintas del Estado
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miembro interesado no tienen derecho a exa-
minar el expediente [a este respecto, véase
la letra a) infra/. Lo pertinente es la idea, ex-
presada en la motivacion de la Decisién, de
examinar en qué medida la comunicacién
con el Estado miembro afectado es digna de
proteccion [a tal respecto, véase la letra b) in-
fra] y si este interés protegido permite en par-
ticular renunciar a un examen individual de
los documentos reclamados [a tal respecto,
véase la letra c) infra]. Ha de observarse el
mismo examen en relacién con la comunica-
cion con otras partes [a tal respecto, véase la
letra d) infraj.

a) Sobre la posicién del beneficiario en el pro-
cedimiento de control de las ayudas

88. En la primera parte del primer motivo y
en el segundo motivo, la Comisién justifica el
cardcter manifiesto de la necesidad de protec-
cién basindose en que en el procedimiento
de control de las ayudas las partes distintas
del Estado miembro afectado no pueden in-
vocar un derecho a examinar el expediente.

89. De este modo, la Comisién alude indi-
rectamente al cardcter especifico de la con-
sulta del expediente en el procedimiento de
examen de ayudas respecto al Reglamento
n° 1049/2001. A diferencia de lo que afir-
ma TGI, la Comisién entiende el derecho a



COMISION / TECHNISCHE GLASWERKE ILMENAU

examinar el expediente no como una lex spe-
cialis técnica que excluya la aplicacién del Re-
glamento n° 1049/2001,”" sino que la invoca
para interpretar una excepcidn al derecho de
acceso a documentos.

90. El derecho de acceso al expediente es un
corolario del derecho de defensa.* En conse-
cuencia, se vincula en principio a la posicién
de las partes en un procedimiento. El proce-
dimiento de control de las ayudas de Estado
es un procedimiento abierto contra el Estado
miembro responsable de la concesion de la
ayuda.®

91. Las personas, empresas o asociaciones
de empresas cuyos intereses pueden resultar
perjudicados por la concesién de una ayuda,
como por ejemplo el beneficiario de la ayuda,
no son parte en el procedimiento de control
de las ayudas. En esencia, desempefan la
funcion de una fuente de informacién.* En

31 — Véanse los puntos 38 y ss. supra. La Propuesta de la Comi-
sion del Reglamento n° 1049/2001, COM(2000) 30 final/2,
preveia en su articulo 2, apartado 2, segunda frase, que las
normas especificas en materia de acceso a los documentos
excluirian la aplicacién del Reglamento. Aunque esta
norma no fue incluida en el Reglamento, en su sentencia
de 5 de abril de 2005, Hendrickx/Consejo (T-376/03, Rec.
FP pp. I-A-83 y 11-379), apartados 55 y ss., el Tribunal de
Primera Instancia declar6 que las disposiciones en materia
de confidencialidad del procedimiento de seleccién de fun-
cionarios se oponian a la aplicacion del Reglamento.

32 — Sentencia de 7 de enero de 2004, Aalborg Portland y otros/
Comisién (C-204/00 P, C-205/00 P, C-211/00 P, C-213/00 P,
C-217/00 Py C-219/00 P, Rec. p. I-123), apartado 68.

33 — Sentencias de 10 de julio de 1986, Bélgica/Comision
(234/84, Rec. p. 2263), apartado 29, y de 24 de septiembre
de 2002, Falck y Acciaierie di Bolzano/Comisién (C-74/00
Py C-75/00 P, Rec. p. I-7869), apartado 81.

34 — Sentencias de 2 de abril de 1998, Comisién/Sytraval y
Brink’s France (C-367/95 P, Rec. p. I-1719), apartado 45, y
de 6 de octubre de 2005, Scott/Comisién (C-276/03 P, Rec.
p. 1-8437), apartado 34.

congruencia con lo anterior, el articulo 20 del
Reglamento n° 659/1999 no prevé un derecho
a la consulta del expediente para estas partes.

92. Es manifiesto que la Comisién entiende
lo anterior en el sentido de que el acceso al
expediente del procedimiento estd incluso
prohibido a las personas que no sean el Es-
tado miembro afectado. Sin embargo, como
subrayan acertadamente Suecia, Finlandia y
TGI, no cabe inferir una prohibicién ni del
Reglamento n° 659/1999 ni de la jurispru-
dencia. Al contrario, a la vista de las recientes
sentencias parece incluso posible que exista
con cardcter excepcional un derecho a con-
sultar el expediente: si bien los interesados
no pueden valerse del derecho de defensa
en este procedimiento, disponen en cambio
del derecho a participar en él en una medi-
da adecuada en funcidn de las circunstancias
del caso concreto.® Ahora bien, en el caso de
autos no es necesario pronunciarse sobre este
extremo.

93. En cualquier caso, la posicién de estas
otras partes en el procedimiento de control
de ayudas no permite extraer conclusiones
sobre el alcance del derecho de acceso a los
documentos. No tiene ninguna relacién con
la aplicacién de una excepcion prevista en el
articulo 4 del Reglamento n° 1049/2001, en
particular la excepcidn relativa a la proteccién
del objetivo de las actividades de investiga-
cién aqui aplicada. Por el contrario, el motivo

35 — Sentencias de 8 de mayo de 2008, Ferriere Nord/Comision
(C-49/05 P), apartado 69, y de 17 de julio de 2008, Athi-
naiki Techniki/Comisién (C-521/06 P, Rec. p. 1-5829),
apartado 38.
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de denegacion de la consulta del expediente
no tiene nada que ver con el hecho de que no
deba divulgarse la informacién contenida en
el expediente. Lo tnico decisivo es la consi-
deracidn juridico-procesal de que las demads
partes no disfrutan de un derecho de defensa.

94. La consulta del expediente ha de dar a
la parte afectada por un procedimiento la
posibilidad de examinar los escritos de un
expediente de investigaciéon que puedan ser
pertinentes para su defensa. En efecto, este
derecho de consulta del expediente ha sido
reconocido por el Tribunal de Justicia a em-
presas afectadas en procedimientos en mate-
ria de competencia.* Los documentos a los
que no ha podido acceder una parte directa-
mente afectada no pueden serle opuestos.®
Dado que las demds partes no son parte en el
procedimiento de control de ayudas, la Comi-
sién tampoco les opone documentos a los que
debiera darse acceso.

95. Puesto que la informacién facilitada
en el marco de la consulta del expediente

36 — Sentencias de 13 de febrero de 1979, Hoffmann-La Roche/
Comisién (85/76, Rec. p. 461), apartados 13 y 14; de
9 de noviembre de 1983, Nederlandsche Banden-Indus-
trie-Michelin/Comisién (322/81, Rec. p. 3461), apar-
tados 7 y 8; de 8 de julio de 1999, Hercules Chemicals/
Comision (C-51/92 P, Rec. p. 1-4235), apartados 75 y 76, y
de 15 de octubre de 2002, Limburgse Vinyl Maatschappij
y otros/Comisién (C-238/99 P, C-244/99 P, C-245/99 P,
C-247/99 P, C-250/99 P a C-252/99 P y C-254/99 P, Rec.
p. 1-8375), apartados 315 y ss. Sobre los derechos de infor-
macion de los funcionarios, véanse los articulos 26 y 27 del
Estatuto de los funcionarios y la sentencia del Tribunal de
Primera Instancia de 8 de julio de 2008, Franchet y Byk/
Comisién (T-48/05, Rec. p. I-1585), apartados 126 y ss.

37 — Sentencia Falck y Acciaierie di Bolzano/Comisién, citada
en la nota 33, apartado 81.
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constituye en primer lugar un medio de par-
ticipacién en este procedimiento, la dene-
gacion de la consulta del expediente —como
sefiala TGI- no puede ser impugnada de
forma separada.® Sin embargo, en concepto
de error de procedimiento, puede permitir
cuestionar la validez de la decisién sobre las
ayudas en su totalidad.*

96. A diferencia de la consulta de un expe-
diente, el derecho de acceso a los documen-
tos conforme al Reglamento n° 1049/2001 no
tiene ninguna relevancia juridica en el proce-
dimiento de control de las ayudas. Este Re-
glamento no regula precisamente el modo en
que los ciudadanos pueden participar en tales
procedimientos. En particular, el acceso a do-
cumentos no fundamenta en principio nin-
guna posibilidad de presentar observaciones
en el procedimiento de control de las ayudas.
Un litigio sobre el acceso a documentos de un
expediente de ayudas no afecta a la validez de
la decision adoptada sobre tal ayuda.

97. La independencia del Reglamento
n°® 1049/2001 respecto al procedimiento de
control de las ayudas tampoco resulta cues-
tionada por su segundo considerando. Con-
forme a este ultimo, «la apertura permite
garantizar una mayor participacion de los
ciudadanos en el proceso de toma de deci-
siones, asi como una mayor legitimidad, efi-
cacia y responsabilidad de la administracién

38 — Sentencia de 11 de noviembre de 1981, IBM/Comisién
(60/81, Rec. p. 2639), apartado 10.

39 — En materia de Derecho de la competencia, véanse las sen-
tencias Hercules Chemicals/Comisién, apartado 77, y Lim-
burgse Vinyl Maatschappij y otros/Comisién, apartado 317,
citadas en la nota 36.
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para con los ciudadanos en un sistema demo-
cratico». Ello podria entenderse como una
alusién a una participacién del ptblico en el
procedimiento. Sin embargo, la participaciéon
de los ciudadanos en el proceso de toma de
decisiones y la responsabilidad de la Admi-
nistracion frente a éstos no debe entenderse
en un sentido juridico-procesal, sino que es
de naturaleza politica. Gracias a la transpa-
rencia los ciudadanos recibiran informacién
que les permita evaluar de forma objetiva las
practicas de la Administracién vy, en su caso,
criticarlas. Ahora bien, no se les debe atribuir
una influencia fundamental en el resultado de
los procedimientos concretos.

98. Asi pues, el derecho de acceso a los do-
cumentos existe independientemente del
procedimiento de control de las ayudas. En
consecuencia, el acceso a los documentos y
el derecho a la consulta del expediente dan
lugar a una situacién féctica comparable en
relacién con la informacién, pero no —como
aduce la Comisiéon— a la misma posicién ju-
ridica. De ello se sigue ademds que la falta de
un derecho de consulta del expediente de las
demds partes interesadas en el procedimiento
de control de las ayudas no excluye en su tota-
lidad, en cuanto lex specialis en el sentido de
la alegaciéon formulada en primera instancia
por Schott Glas, la aplicacién del Reglamento
n° 1049/2001.*

40 — Véanse los puntos 40 y 41 supra.

99. No se aprecia una contradicciéon en el
hecho de que la Comisién pueda denegar la
consulta del expediente con una motivaciéon
relativamente sucinta mientras que las exi-
gencias de motivacion de una denegacién del
acceso a los documentos pueden ser relati-
vamente elevadas. Esta diferencia se explica
por el hecho de que la consulta del expediente
puede denegarse con una mera referencia a la
falta de derecho de defensa, mientras que la
denegacion del acceso a documentos requie-
re que se justifique la aplicacién de las excep-
ciones. Ahora bien, casi siempre es mas facil
acreditar que no existe un derecho que fun-
damentar excepciones a un derecho existente
en principio.

100. En contra de la tesis de la Comision,
confirma esta independencia reciproca de
ambos derechos la sentencia Sison/Consejo.
En ésta el Tribunal de Justicia infiri6 de la gé-
nesis legislativa del Reglamento n° 1049/2001
que el alcance del derecho de acceso recono-
cido por dicho Reglamento no depende de si
el solicitante necesita la informacién para ha-
cer valer su posicion juridica. *

101. Ello significa, por un lado, que los soli-
citantes con un interés juridicamente prote-
gido conforme al Reglamento n° 1049/2001
no disfrutan de un derecho de acceso a los
documentos mds amplio que el de otras
personas. Por otro lado, el derecho de estos
solicitantes tampoco es mas limitado que el
derecho de cualesquiera otros terceros. La re-
clamacion por diversos solicitantes del docu-
mento para utilizarlo en el ejercicio de otros
derechos no puede ni reforzar ni debilitar su

41 — Sentencia citada en la nota 17, apartados 45 a 48.
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posicién juridica derivada del Reglamento
n° 1049/2001.*

102. En consecuencia, la exclusién de la con-
sulta del expediente por otras partes en el
procedimiento de control de las ayudas no
justifica una excepcidén al derecho de acceso
a los documentos, de suerte que la primera
parte del primer motivo y el segundo motivo
no pueden prosperar.

b) Sobre la confidencialidad de la comunica-
cién con el Estado miembro afectado

103. Como expone la Comisién en la segun-
da parte del primer motivo, denego el acceso
para no poner en peligro la tramitacién del
procedimiento de control de las ayudas. En
su opinidn, en este procedimiento la coope-
racion leal y la confianza reciproca entre la
Comision, el Estado miembro y las empre-
sas afectadas es indispensable para que estas
partes puedan manifestarse libremente. Esta
relacién de confianza se pondria en peligro

42 — En cambio, existirdn motivos para la revisién del Derecho
procesal si el derecho de acceso previsto en el Reglamento
n° 1049/2001 reviste un alcance mayor que los derechos
procesales de las partes con intereses juridicamente pro-
tegidos. En efecto, en principio el Derecho procesal debe
tener en cuenta estos intereses y poner a disposicién de los
afectados mds informacién que al pablico.
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con la divulgacion de los documentos del
procedimiento.

104. El Tribunal de Primera Instancia deses-
timé esta motivacion en el apartado 89 de la
sentencia recurrida por ser demasiado gene-
ral. En particular, a juicio de este drgano ju-
risdiccional, no acredita que todos los docu-
mentos denegados estuvieran amparados en
su totalidad por la excepcion.

105. De hecho, no se percibe directamente
que la proteccion del objetivo de una investi-
gacidén en el sentido del articulo 4, apartado 2,
tercer guién, del Reglamento n° 1049/2001
incluya también una relacién de confianza
con el Estado miembro afectado. Como alega
Suecia, cabria pensar mds bien que se pro-
tegen las estrategias de investigacién® y las
fuentes. *

106. No obstante, el Tribunal de Primera
Instancia considera, en reiterada jurispru-
dencia, que los Estados miembros pueden
esperar de la Comisién que observard la

43 — En este sentido, véase la sentencia del Tribunal de Primera
Instancia de 6 de julio de 2006, Franchet y Byk/Comisién
(T-391/03 y T-70/04, Rec. p. 11-2023), apartado 122.

44 — Véase la sentencia de 7 de noviembre de 1985, Adams/
Comisién (145/83, Rec. p. 3539), sobre la proteccién de los
informantes.
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confidencialidad respecto a las investigacio-
nes que pudieran dar lugar a un procedimien-
to por incumplimiento. **

107. Este planteamiento resulta también
a primera vista un tanto extraiio. ;Por qué
debe concederse a la Comisién y a los Es-
tados miembros un dmbito de proteccién
frente al publico para «negociaciones» sobre
el cumplimiento del Derecho comunitario?
En el dmbito de aplicacién del procedimien-
to por incumplimiento, el Derecho no es en
principio negociable, sino imperativo por
naturaleza.

108. Ahora bien, la observancia del Dere-
cho comunitario depende a menudo de la
configuracién de las medidas nacionales,
por ejemplo, de las leyes mediante las que
se adapta el Derecho interno a las directivas.
Los debates entre la Comisién y el Estado
miembro sobre las medidas de adaptacion del
Derecho interno o de aplicacion pueden, en
consecuencia, asimilarse a un procedimien-
to de negociacién. En ese sentido, el proce-
dimiento administrativo previo en particular
ha de permitir al Estado miembro cumplir
voluntariamente las exigencias del Tratado o,
en su caso, darle la oportunidad de justificar

45 — Sobre la Decisién 94/90, véanse las sentencias WWF UK/
Comision, citada en la nota 16, apartado 63; de 14 de octu-
bre de 1999, Bavarian Lager/Comisién (T-309/97, Rec.
p.11-3217), apartado 46, y de 11 de diciembre de 2001, Petrie
y otros/Comision (T-191/99, Rec. p. 11-3677), apartado 68,
asi como, en relacion con el Reglamento n° 1049/2001, la
sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 12 de sep-
tiembre de 2007, API/Comisién (T-36/04, Rec. p. 11-3201),
apartado 120. Sobre otras actividades de inspeccidn, véase
la sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 13 de sep-
tiembre de 2000, Denkavit Nederland/Comisién (T-20/99,
Rec. p. I1-3011), apartados 43 y ss., adoptada sobre la base
de la Decisién 94/90.

su posicion.*® A ello se le afiade el hecho de
que la Comisién dispone de una amplia facul-
tad de apreciacion a la hora de perseguir los
incumplimientos del Tratado.*

109. Asientendida, la proteccion del objetivo
de las investigaciones se extiende también a
un espacio libre para mantener debates flui-
dos sobre la imputacién de incumplimiento
del Derecho comunitario. Tal espacio libre es
necesario para que el Estado miembro afecta-
do, pero también la Comision, puedan alcan-
zar un acuerdo amigable sin una presién pui-
blica excesiva. Si se hiciera ptblico cada paso
de un procedimiento por incumplimiento, los
o6rganos de decision politica dificilmente po-
drian desistir de sus posiciones adoptadas en
un primer momento. Ello bloquearia proba-
blemente el camino a una solucién razonable
y conforme a Derecho del conflicto. El objeti-
vo del procedimiento es, a fin de cuentas, ha-
llar tal solucién, mientras que la investigacién
y la declaracién de una infracciéon juridica
s6lo constituyen un medio para alcanzar este
objetivo.

110. La divulgacién de documentos relati-
vos a la fase de investigacion durante las ne-
gociaciones entre la Comisién y un Estado

46 — Sentencias de 23 de octubre de 1997, Comision/Paises
Bajos (C-157/94, Rec. p. 1-5699), apartado 60; Comision/
Italia (C-158/94, Rec. p. 1-5789), apartado 56, y Comi-
sién/Francia (C-159/94, Rec. p. I-5815), apartado 103, asi
como de 29 de septiembre de 1998, Comisién/Alemania
(C-191/95, Rec. p. 1-5449), apartado 44.

47 — Sentencia de 14 de febrero de 1989, Star Fruit/Comisién
(247/87, Rec. p. 291), apartado 11.
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miembro podria perjudicar en consecuencia
al correcto desarrollo del procedimiento por
incumplimiento. **

111. A diferencia de cuanto el Tribunal de
Primera Instancia ha subrayado hasta ahora,
a este respecto no es sélo relevante la confian-
za del Estado miembro. Si fuera necesario, la
Comisién deberia consultarle antes de dene-
gar una solicitud de acceso, y hacer publicos
los documentos si el Estado miembro estd de
acuerdo con ello. Sin embargo, la Comisién
tiene su propio interés digno de proteccién
en tratar de forma confidencial la comunica-
cién con el Estado miembro. Ademads, actiia
ajena a la influencia de la opinién publica: si
sus posiciones durante el debate con el Es-
tado miembro se hacen publicas, ello puede
dificultar una nueva valoracién critica de
las propias tesis o la aceptacién de las tesis
contrarias.

112. Ahora bien, este espacio libre no puede
garantizarse de forma ilimitada. La observan-
cia del Derecho comunitario por los Estados
miembros y su aplicaciéon por la Comisién
son objetos legitimos del interés publico.
Un Estado miembro no puede esperar que
una vulneracién del Derecho comunitario o
la aceptacién de una determinada interpre-
tacion se mantengan en la confidencialidad
de forma duradera. La Comisién tampoco
puede exigir que sus practicas en materia
de aplicacién del Derecho vy, en particular, el
ejercicio de su facultad de apreciacion en la
persecucién de incumplimientos del Derecho

48 — Véanse las sentencias del Tribunal de Primera Instancia
citadas en la nota 45, Bavarian Lager/Comisién, apar-
tado 46, y API/Comisidn, apartado 121.
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permanezcan ocultos a la opinién publica.
En consecuencia, al menos a posteriori, si el
comportamiento de la contraparte de las ne-
gociaciones puede evaluarse a la luz del resul-
tado obtenido, el procedimiento deberd ser
transparente.

113. Con todo, la proteccion de las investi-
gaciones que puedan dar lugar a la iniciacién
de un procedimiento por incumplimiento no
tiene que ser delimitada de forma precisa.®
En particular, no es necesario aclarar en qué
circunstancias el riesgo para el procedimien-
to de negociacion en el procedimiento por in-
cumplimiento es razonablemente previsible
y no meramente hipotético.® En efecto, un
procedimiento por incumplimiento —igual-
mente posible en la normativa en materia de
ayudas de Estado— no es lo que se discute. Se
trata, en cambio, de la proteccién de las in-
vestigaciones en el marco del control de las
ayudas en cuanto tal.

114. La Comisién alega acertadamente que el
control de las ayudas es muy similar al pro-
cedimiento por incumplimiento. Ello vale en
particular para la fase administrativa previa
del procedimiento por incumplimiento y para
la preparacién de la decisién sobre la ayu-
da. Es evidente que la Comisién y el Estado

49 — Esta cuestion si podria plantearse en los asuntos acumu-
lados Suecia/API y Comisién, C-514/07 P, API/Comisidn,
C-528/07 P y Comisién/API, C-532/07 P, comunicados en
DO 2008 C 22, p. 36,y C 51, pp. 32 y 37.

50 — Asi, a menudo, la mera falta de adaptacién del Derecho
interno a las directivas y la no presentacion de informes
dentro de plazo no son realmente debatidas ni constituyen
el objeto de «negociaciones».
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miembro discuten cémo puede configurarse
la ayuda para que sea compatible con el De-
recho comunitario. Ademads, la Comisién no
dispone de una facultad discrecional para
decidir si persigue ayudas ilicitas,* pero si
cuenta con un margen de apreciacién para
examinar si una ayuda estd justificada.*® Asi
pues, hay margen para debates que son sensi-
bles a una consulta pdblica permanente.

115. La excepcién a la proteccion del ob-
jetivo de las actividades de investigacion se
aplica Gnicamente si el riesgo de perjudicar a
estas negociaciones es razonablemente previ-
sible y no puramente hipotético. >

116. Ello no plantea problema alguno en el
caso de autos: el examen formal de una ayuda
presupone un conflicto entre la Comisién y
el Estado miembro de que se trata. El Estado
miembro desea desembolsar la ayuda, mien-
tras que la Comisién aprecia la existencia de
dudas (articulo 4, apartado 4, del Reglamento
n° 659/1999). Ademds, TGI era consciente de
que Alemania y la Comisién negociaban so-
bre las ayudas. Asi pues, el riesgo para estas

51 — Véanse las sentencias Comisién/Sytraval y Brink’s France,
citada en la nota 34, apartado 47, y Athinaiki Techniki/
Comision, citada en la nota 35, apartado 40.

52 — Sentencia de 11 de julio de 1996, SFEI y otros (C-39/94, Rec.
p. I-3547), apartados 36 y ss. y la jurisprudencia alli citada.

53 — Véanse los puntos 52 y ss. supra.

negociaciones era razonablemente previsible
y no meramente hipotético.

¢) Sobre la renuncia al examen individual de
documentos

117. A continuacién ha de examinarse si la
Comisién podia considerar, sin un examen
individual, que la divulgacién de todos los
documentos reclamados daria lugar a este
riesgo. Ciertamente, en principio, ha de exa-
minarse en relacién con cada uno de los do-
cumentos si existen motivos para denegar el
acceso.”* Ahora bien, la Comisién puede ba-
sarse cuando menos en presunciones genera-
les que se aplican a determinadas categorias
de documentos, toda vez que consideraciones
de cardcter general similares pueden aplicar-
se a solicitudes de divulgacién relativas a do-
cumentos de igual naturaleza. >

118. En primer lugar, en cuanto atafie a la
correspondencia con el Estado miembro, ha
de partirse de que en principio es digna de
proteccién en términos globales en el marco
de un procedimiento de control de ayudas
controvertido. Por regla general, seria dificil
distinguir entre documentos relativos a las
negociaciones y otros documentos. Incluso

54 — Véanse los puntos 72y ss. supra.
55 — Véase el punto 82 supra.
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la informacién generalmente conocida, por
ejemplo la relativa a mercados, precios o tec-
nologias, puede ser digna de proteccidn si se
comunica en el marco de negociaciones. En
efecto, la circunstancia de que tal informa-
cion sea facilitada permite especular sobre las
negociaciones. Con independencia de si son
acertadas o no, tales especulaciones podran
incidir negativamente en las negociaciones.

119. En segundo lugar, por los mismos moti-
vos, los documentos internos de la Comisién
mencionados en el apartado 83 de la senten-
cia recurrida (el intercambio de escritos entre
los servicios de la Comisién, los memorandos
destinados al Comisario responsable y las no-
tas internas de la Direccién General de Com-
petencia) gozan en principio de la proteccién
del objetivo de la investigacién. En efecto,
contendrdn informacién sobre las negocia-
ciones con el Estado miembro de que se trate.

120. El examen de la existencia de un inte-
rés publico superior en la divulgacién no
debe realizarse, en principio, en estos casos
respecto a cada uno de los documentos. An-
tes bien, a tal fin habra de tenerse a la vista el
procedimiento del control de las ayudas en su
conjunto vy, sobre todo, el objeto de las ayu-
das. Sin embargo, en el caso de autos no se
debate la existencia de tal interés.
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121. Por consiguiente, la Comisién pudo
considerar en principio que tanto la corres-
pondencia con el Estado miembro como sus
documentos internos sobre los procedimien-
tos de control de las ayudas relativos a las me-
didas en favor de TGI estaban amparados por
la excepcidn a la proteccién del objetivo de las
actividades de investigacién.

122. Ahora bien, cabe dudar que el trata-
miento confidencial de la investigacion es-
tuviera justificado en su totalidad en el mo-
mento de la desestimacién de la solicitud de
acceso.

123. En principio, es correcto el plantea-
miento que la Comisién expone en la primera
parte del quinto motivo: el interés digno de
proteccién en unas negociaciones sin trabas
con el Estado miembro de que se trata exis-
te en principio hasta su conclusidn, es decir,
durante el periodo en que se desarrolla una
investigacion de las ayudas.

124. Sobre esta base la Comisiéon demuestra
que el procedimiento de control de las ayudas
se prolonga hasta que la decision definitiva ya
no pueda ser impugnada ante los 6rganos ju-
diciales. En efecto, en el caso de anulacién de
la decisidn, la ayuda deberd ser examinada de
nuevo. A su juicio, esto no lo tuvo en cuenta
el Tribunal de Primera Instancia cuando en
el apartado 93 de la sentencia recurrida hizo
referencia a la conclusién del procedimiento
C 19/2000.
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125. No ha de excluirse que la eventual
reanudacién de una investigacién de ayudas
resulte dificultada por la divulgacién del ex-
pediente del procedimiento tras la decisién
sobre tal ayuda. Sin embargo, la decision
pone fin por el momento a las eventuales ne-
gociaciones con el Estado miembro. Es publi-
cada y puede ser impugnada ante los 6rganos
judiciales. Si, en esta situacién, la Comision
considerase que es previsible la reanudacién
de la investigacién de las ayudas, es decir, de
las negociaciones que deben protegerse, reco-
noceria que su decisién adolece de errores de
Derecho. En el caso de autos no cabe imputar
esto a la Comisién. En consecuencia, el riesgo
de reanudacidn de la investigacién es aqui hi-
potético. Por consiguiente, el riesgo de que se
dificulten las hipotéticas negociaciones sobre
una ayuda no es, con mayor motivo, razona-
blemente previsible y no puede justificar una
denegacion del acceso.

126. En la medida en que la Comision hace
referencia en el escrito de contestacién a
la excepcidn a la proteccién de los procedi-
mientos judiciales prevista en el articulo 4,
apartado 2, segundo guién, del Reglamento
n° 1049/2001, ha de hacerse constar que esta
excepcién —al igual que la de la proteccién
de los documentos internos prevista en el ar-
ticulo 4, apartado 3—*° no constituye el objeto
del presente procedimiento. La Comisién no
puede apoyar a posteriori la denegacién del
acceso en otra excepci6n.” En consecuencia,
no hay que pronunciarse acerca de si es ne-
cesario limitar la proteccién de los procedi-
mientos judiciales —tal como alega Suecia— a

56 — Véase el punto 42 supra.
57 — Sentencia de 22 de enero de 2004, Mattila/Consejo y Comi-
sién (C-353/01 P, Rec. p. I-1073), apartado 32.

los documentos especificamente elaborados
para estos procedimientos. **

127. A continuacién, la Comisién remite a
los vinculos sustantivos entre el procedimien-
to C 19/2000 y el procedimiento C 44/2001,
dado que, a su juicio, este ultimo versa sobre
medidas que ha investigado en el marco del
primero. Por tanto, sélo podra concederse el
acceso una vez que ambos procedimientos
estén concluidos.

128. Ahora bien, ha de oponerse a lo ante-
rior que la Comisién, mediante la Decisién
adoptada en el procedimiento C 19/2000,
separ6 y dio solucion a un supuesto parcial.
En consecuencia, las negociaciones sobre
este supuesto llegaron a su fin y ya no son
forzosamente dignas de proteccién en su
conjunto. Unicamente en la medida en que,
en relaciéon con estas negociaciones, se ha
comunicado informacién referida al proce-
dimiento C 44/2001 todavia en curso, habria
sido posible una denegacién del acceso. Por
consiguiente, la Comisién ya no estaba facul-
tada para sostener, sin un examen individual,
que los documentos solicitados en el procedi-
miento C 19/2000 disfrutaban en su conjunto
de la protecciéon de las investigaciones en el
procedimiento C 44/2001.

58 — En este sentido, las sentencias del Tribunal de Primera
Instancia Interporc/Comisién, citada en la nota 16, apar-
tado 40, y API/Comisi6n, citada en la nota 45, apartado 60.
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129. Por tanto, el Tribunal de Primera Ins-
tancia rechazé acertadamente extender la
proteccién de la investigacién de las ayudas
a la totalidad de la correspondencia con el
Estado miembro relativa al procedimiento
C19/2000y a los correspondientes documen-
tos internos.

130. Con caracter complementario ha de in-
dicarse que también los documentos del pro-
cedimiento C 44/2001 ya no eran dignos de
proteccién en su conjunto en la fecha perti-
nente. En efecto, la Comision ya habia inicia-
do el procedimiento de investigacién formal
mediante una decisiéon publicada que infor-
maba sobre la ayuda.

131. La Comisién sostiene a este respecto la
tesis de que esta publicacién y la publicacién
de la decisién garantizaban, hasta la firmeza
de esta dltima, una suficiente transparencia
del control de las ayudas.
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132. Con todo, en la medida en que ya se ha
dado a conocer de forma licita® informacién
al publico,* desaparece ya el fundamento
para esperar que esta informacién sea tra-
tada de forma confidencial.® La amplia di-
vulgacién de esta informacién ya no puede
perjudicar la proteccién del objetivo de la in-
vestigacién, puesto que tal informacién y su
vinculacién a la investigacién de las ayudas ya
han sido hechas pudblicas. En cambio, en este
contexto ** carece de pertinencia si la publica-
cién en el Diario Oficial proporciona o no una
suficiente transparencia.

133. La decision prevista en el articulo 4,
apartado 4, del Reglamento n° 659/1999
sobre la apertura del procedimiento de in-
vestigacién formal, conforme al articulo 6,
apartado 1, primera frase, deberd resumir
las principales cuestiones de hecho y de De-
recho, incluir una valoracién inicial de la

59 — En cambio, una divulgacién no autorizada no puede eli-
minar su caracter confidencial. En efecto, la publicaciéon
confirmaria que estos documentos eran auténticos. En
consecuencia, el auto del Tribunal de Primera Instancia de
11 de diciembre de 2006, Weber/Comisién (T-290/05),
apartados 41 y 42, resulta problematico en la medida en
que declara con caracter subsidiario que se ha dado cumpli-
miento a la solicitud de acceso mediante la publicacién no
autorizada del documento.

60 — A este respecto ha de pensarse también en la actuacién del
Estado miembro de que se trata. Si éste publica una amplia
informacién sobre las negociaciones, no podrd esperar
que la Comisién lo trate de forma confidencial. Ello ha de
observarse en particular en la divulgacién de informacién
errénea. Pero también la Comisién, a pesar de su propio
interés (véase el punto 111 supra) no puede insistir sin més
en la confidencialidad si sus posturas negociadoras ya se
han hecho publicas.

61 — Véase en este sentido la sentencia del Tribunal de Primera
Instancia de 27 de noviembre de 2007, Pitsiorlas/Consejo y
BCE (T-3/00 y T-337/04, Rec. p. II-4779), apartado 86.

62 — Enla medida en que el Tribunal de Primera Instancia, en la
sentencia API/Comision, citada en la nota 45, apartado 98,
rebatié la existencia de una suficiente transparencia en vir-
tud de una publicacidn, se estaba en presencia de otro nivel
de examen, es decir, la excepcién a la excepcién en virtud
de un interés publico superior en la divulgacién de docu-
mentos. Ahora bien, si no se aplica la excepcidn, no existe
motivo alguno para examinar la excepcién a la excepcién.
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Comision en cuanto al cardcter de ayuda de la
medida propuesta y exponer las dudas sobre
su compatibilidad con el mercado comun. La
Comision la publicard en el Diario Oficial con
arreglo al articulo 26, apartado 2.

134. Asi pues, la Comision hizo publico el
contenido esencial del expediente. Mdas alld
de este contenido, los documentos obrantes
hasta tal fecha sélo pueden contener en prin-
cipio informacién de poca importancia. En
consecuencia, queda privada de fundamento
la presuncién general de que la divulgacion de
cada uno de estos documentos pone en ries-
go de un modo razonablemente previsible la
comunicacién con el Estado miembro. En la
medida en que la Comisién pretende todavia
apoyar la denegacién en la confidencialidad
de la investigacion, ello s6lo podra resultar de
un examen individual de los documentos.

135. Este examen no puede limitarse a la
cuestion de si los documentos contienen
informaciéon que no aparece en la decision
publicada. Antes bien, se requiere una mo-
tivacién especifica para demostrar que la
divulgacion de la informacién restante y de
menor importancia conforme al articulo 6,
apartado 1, primera frase, del Reglamento
n° 659/1999 perjudicaria, no obstante, de for-
ma razonablemente previsible y no puramen-
te hipotética la proteccién del objetivo de la
investigacion de las ayudas.

d) Sobre la comunicacién con otras partes del
procedimiento de control de las ayudas

136. Ademds, no debe pasarse por alto que
la proteccién de las negociaciones no puede
extenderse légicamente, por regla general, a
la relacion de la Comision con otras partes del
procedimiento de investigacion de las ayudas.
Con independencia de si se trata del benefi-
ciario de la ayuda, de sus competidores o de
otras partes interesadas, estos terceros son
solo, a diferencia del Estado miembro, fuen-
tes de informacion. Pueden presentar obser-
vaciones conforme a los articulos 6 y 20 del
Reglamento n° 659/1999. Asi pues, no pro-
cede proteger unas negociaciones sin trabas
entre ellos y la Comisidn.

137. No obstante, la Comisién sostiene la
tesis de que entre ella y estos terceros existe
una relacién de confianza. Ello es cierto en la
medida en que, conforme al articulo 6, apar-
tado 2, de Reglamento n° 659/1999, pueden
solicitar a la Comisién que no revele su iden-
tidad porque, de otro modo, podrian sufrir un
perjuicio por participar en el procedimiento.
En esta medida es legitima la confianza en la
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proteccién de la fuente.®® Ahora bien, sobre
esta base, poco mas que la identidad de una
fuente —y de la informacién que podria reve-
lar la identidad de la fuente—** puede ser dig-
no de proteccion.

138. En el caso de autos la proteccién de la
identidad nunca ha sido objeto de debate,
dado que la Comisién incluso mencioné ex-
presamente a Schott Glas como parte en su
decisién denegatoria de acceso.

139. Ahora bien, si se conoce la identidad
de la fuente, puede existir un interés en un
tratamiento confidencial de la informacién
facilitada. Esta informacion puede constituir
el punto de origen de los perjuicios. Los afec-
tados pueden servirse de ella para dirigirse
directamente contra la fuente, por ejemplo
alegando que se ha facilitado informacién
falsa. En ello podria reconocerse un efecto

63 — En este sentido va mds lejos, antes de la introduccién del
derecho de acceso a los documentos, la sentencia Adams/
Comision, citada en la nota 44, apartado 34: ha de obser-
varse siempre la condicién de un tratamiento confidencial.
Véase en este sentido el articulo 18, pérrafo cuarto, de la
Directiva 2009/16/CE del Parlamento Europeo y del Con-
sejo, de 23 de abril de 2009, sobre el control de los buques
por el Estado rector del puerto (DO L 131, p. 57), segtn el
cual la identidad del denunciante debera tratarse siempre
de forma confidencial, con independencia de las posibles
desventajas.

64 — Véase la sentencia Adams/Comision, citada en la nota 44,
en particular el apartado 40.
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disuasorio (chilling effect) que dificulta a la
Comision la conservacion de informacion de
terceros.

140. Sin embargo, ha de aceptarse este in-
conveniente. No existe un derecho a influir en
el resultado de las investigaciones de la Co-
mision sin tener que temer las consecuencias.
Por el contrario, Suecia alega acertadamente
que el acceso a las observaciones de terceros
puede enriquecer el fundamento de la deci-
sién de la Comisién. Si puede accederse a es-
tas observaciones, las partes interesadas po-
dran controlarse reciprocamente y corregir
en tiempo oportuno los datos incorrectos. ®
De igual modo, disminuye la tentacién de
informar de forma incorrecta o errénea a la
Comision.

141. Puede darse una valoracién distinta a las
observaciones dignas de proteccién de fuen-
tes conocidas en casos en que la comunica-
cién de informacidn correcta puede dar lugar
a perjuicios injustificados. Cabria imaginar,
por ejemplo, que esta informacién estuviera
protegida como secreto comercial no en la

65 — De hecho, en el punto 6 del escrito de recurso de la senten-
cia recurrida, TGI objeté que Schott Glas habia facilitado a
la Comisién datos incorrectos que no pudieron ser rectifi-
cados en tiempo oportuno.
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Comunidad, pero si en terceros Estados.®
Ahora bien, no se ha formulado en el caso de
autos ninguna alegacion en este sentido.

142. Por consiguiente, el contenido de las
observaciones previstas en el Reglamento
n° 659/1999 no esta expresamente protegido.
Incluso en relacién con la proteccién de los
secretos profesionales, tinicamente se prevé
una consulta del Estado miembro interesado
(articulo 25). Ciertamente, las demds par-
tes interesadas pueden reclamar, conforme
a los articulos 287 CE y 24 del Reglamento
n°® 659/1999, la proteccién de sus secretos
profesionales y otros intereses analogos en
materia de confidencialidad. Ahora bien, su
posicién en el examen de las ayudas no ad-
mite una presuncién general de que la corres-
pondencia con dichas partes sea en principio
digna de proteccion en su globalidad. Antes
bien, deberd examinarse caso por caso en qué
medida los documentos pueden conservarse
para la proteccion de su identidad o bien por
otros motivos.

143. De las negociaciones con el Estado
miembro interesado tampoco se deriva in-
directamente una amplia proteccién de la
comunicacién con terceras partes. Una mera
definicién de postura de otra parte interesa-
da no permite extraer conclusiones sobre las
negociaciones. Unicamente en la medida en
que la Comisién reclama informacién espe-
cifica para utilizarla en el marco de las nego-
ciaciones, existe una relacién suficientemente
estrecha con el proceso de negociacién. En
este caso, la denegacién del acceso sélo podra

66 — A titulo ilustrativo, véanse los hechos de la sentencia
Adams/Comisién, citada en la nota 44.

justificarse sobre la base de un examen indivi-

dual. Esto no ha ocurrido en el caso de autos.

e) Conclusién provisional

144. Asi pues, en conclusién debe conside-
rarse que el Tribunal de Primera Instancia
afirm¢ acertadamente que la Comision no de-
bid desestimar en su totalidad la solicitud de
TGI sobre la base del articulo 4, apartado 2,
segundo guion, del Reglamento n° 1049/2001,
sin realizar un examen de cada uno de los
documentos.

145. Cabria preguntarse si procedia mante-
ner la decisién de la Comisién al menos en
lo relativo a la correspondencia con el Estado
miembro sobre el procedimiento de control
de ayudas C 44/2001, en la medida en que
esta correspondencia tuvo lugar tras la aper-
tura del procedimiento de investigacion for-
mal. Ahora bien, la Comisién no ha impug-
nado la sentencia recurrida a este respecto.
Ademais, es dudoso que pueda compartirse la
decisién en este sentido, dado que estd for-
mulada como decisién global unitaria sobre

I - 5919



CONCLUSIONES DE LA SRA. KOKOTT — ASUNTO C-139/07 P

la solicitud y no identifica los documentos
concretos.

146. Asipues, procede desestimar también la
segunda parte del primer motivo y la primera
parte del quinto motivo.

C. Resultado de la apreciacién juridica

147. Dado que ninguno de los motivos for-
mulados por la Comisién puede prosperar,
procede desestimar el recurso de casacion en
su totalidad.
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V. Costas

148. De conformidad con el articulo 69,
apartado 2, en relacién con los articulos 118
y 122, apartado 1, del Reglamento de Proce-
dimiento, la parte que pierda el proceso serd
condenada en costas. Por haber solicitado
TGI que se condene en costas a la Comisién y
haber sido desestimados los motivos formu-
lados por ésta, procede condenarla en costas.

149. De conformidad con el articulo 69,
apartado 4, pérrafo primero, en relacién
con los articulos 118 y 122, apartado 1, del
Reglamento de Procedimiento, los Esta-
dos miembros que hayan intervenido como
coadyuvantes en primera o segunda instancia
soportaran en principio sus propias costas. ¢

67 — Véase la decision sobre las costas contenida en la sentencia
Suecia/Comision, citada en la nota 17, apartados 101 y ss.
De las formuladas por los Estados miembros coadyuvantes
en primera instancia, s6lo se acogié la solicitud de condena
en costas del procedimiento de casacién formulada por
Suecia, dado que este Estado miembro habia interpuesto el
recurso de casacion.
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VI. Conclusiéon

150. En virtud de las consideraciones que preceden, propongo al Tribunal de Justicia
que decida:

«1) Desestimar el recurso de casacion.

2) Condenar en costas a la Comisién de las Comunidades Europeas.

3) El Reino de Dinamarca, la Reptiblica de Finlandia y el Reino de Suecia cargardn
con sus propias costas correspondientes al procedimiento de casacién.»
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