ACCESS INFO EUROPE / CONSEJO

SENTENCIA DEL TRIBUNAL GENERAL (Sala Tercera)
de 22 de marzo de 2011°*

En el asunto T-233/09,

Access Info Europe, con domicilio social en Madrid, representada por los
Sres. O.W. Brouwer y J. Blockx, abogados,

parte demandante,

contra

Consejo de la Union Europea, representado por la Sra. C. Fekete y el Sr. M. Bauer,
en calidad de agentes,

parte demandada,

apoyado por

Republica Helénica, representada por la Sra. E.-M. Mamouna y el Sr. K. Boskovits,
en calidad de agentes,

* Lengua de procedimiento: inglés.
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Y por

Reino Unido de Gran Bretaiia e Irlanda del Norte, representado por la Sra. E. Jen-
kinson y el Sr. S. Ossowski, en calidad de agentes, asistidos por la Sra. L.J. Stratford,
Barrister,

partes coadyuvantes,

que tiene por objeto la anulacién de la decisién del Consejo, de 26 de febrero de 2009,
por la que se deniega el acceso a determinada informacién contenida en una nota
de 26 de noviembre de 2008 en relacién con un propuesta de reglamento relativo
al acceso del publico a los documentos del Parlamento Europeo, del Consejo y de la
Comision,

EL TRIBUNAL GENERAL (Sala Tercera),

integrado por los Sres. J. Azizi, Presidente, y la Sra. E. Cremona y el Sr. S. Frimodt
Nielsen (Ponente), Jueces;

Secretario: Sr. N. Rosner, administrador;

habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 6 de octu-
bre de 2010;
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dicta la siguiente

Sentencia

Marco juridico

A tenor del articulo 255 CE:

«1. Todo ciudadano de la Unién, asi como toda persona fisica o juridica que resida o
tenga su domicilio social en un Estado miembro, tendra derecho a acceder a los docu-
mentos del Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comisidn, con arreglo a los prin-
cipios y las condiciones que se estableceran de conformidad con los apartados 2 y 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 documentos, en el plazo de dos
afos a partir de la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam.

3. Cada una de las instituciones mencionadas elaborard en su reglamento interno
disposiciones especificas sobre el acceso a sus documentos.»

II - 1079



SENTENCIA DE 22.3.2011 — ASUNTO T-233/09

El Reglamento (CE) n° 1049/2001 del Parlamento Europeo y del Consejo, de
30 de mayo de 2001, relativo al acceso del publico a los documentos del Parlamento
Europeo, del Consejo y de la Comisién (DO L 145, p. 43), define los principios, condi-
ciones y limites del derecho de acceso a los documentos de estas instituciones al que
se refiere el articulo 255 CE, apartado 2.

El articulo 4 del citado Reglamento define varias excepciones al derecho de acceso
a los documentos del Parlamento, del Consejo y de la Comisién recogido en el ar-
ticulo 2 de dicho Reglamento para todo ciudadano de la Unién y toda persona fisica
o juridica que resida o tenga su residencia en un Estado miembro.

En particular, el articulo 4, apartado 3, parrafo primero, del Reglamento n° 1049/2001,
dispone:

«Se denegara el acceso a un documento elaborado por una institucién para su uso
interno o recibido por ella, relacionado con un asunto sobre el que la institucién no
haya tomado todavia una decisidn, si su divulgacién perjudicara gravemente el pro-
ceso de toma de decisiones de la institucidn, salvo que dicha divulgacién revista un
interés publico superior.»

A tenor del articulo 207 CE, apartado 3:

«El Consejo establecerd su reglamento interno.

A efectos de la aplicacidn [...] del articulo 255 [CE, apartado 3], el Consejo fijard en di-
cho reglamento las condiciones en las que el ptblico tendrd acceso a los documentos
del Consejo. A efectos del presente apartado, el Consejo definird los casos en los que
deba considerarse que actia en su capacidad legislativa a fin de permitir un mayor
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acceso a los documentos en esos casos, sin menoscabo de la eficacia de su proceso
de toma de decisiones. En cualquier caso, cuando el Consejo acttie en su capacidad
legislativa, se haran publicos los resultados de las votaciones y las explicaciones de
voto, asi como las declaraciones en el acta.»

Hechos que dieron origen al litigio

Mediante correo electronico de 3 de diciembre de 2008, la demandante, la asociacién
Access Info Europe, solicit6 al Consejo de la Unién Europea, en aplicacién del Regla-
mento n° 1049/2001, acceso a una nota de 26 de noviembre de 2008, dirigida por su
Secretario General al grupo de trabajo sobre la informacidn establecido por el Conse-
jo, en relacion con la propuesta de reglamento del Parlamento y del Consejo relativo
al acceso del publico a los documentos del Parlamento, del Consejo y de la Comisién
(en lo sucesivo, «documento solicitado»). Ese documento recoge las propuestas de
enmiendas o de nuevas redacciones comunicadas por varios Estados miembros en la
reunién del grupo de trabajo de 25 de noviembre de 2008.

Mediante correo electrénico de 17 de diciembre de 2008, el Consejo concedi6 a la
demandante un acceso parcial al documento solicitado. La versién comunicada a la
demandante incluia las propuestas antes citadas sin permitir, sin embargo, identificar
al Estado miembro autor de las mismas. Para justificar la negativa a comunicar esta
informacidn, el Consejo indic6 que su divulgacién perjudicaria gravemente el proce-
so de toma de decisiones, y que no era exigida por un interés ptblico superior, lo que
permitia aplicar la excepcion al derecho de acceso a los documentos recogida en el
articulo 4, apartado 3, del Reglamento n° 1049/2001.
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Mediante correo electrénico de 16 de enero de 2009, la demandante presentd
una solicitud confirmatoria al amparo del articulo 7, apartado 2, del Reglamento
n° 1049/2001.

Mediante decisién adoptada el 26 de febrero de 2009 (en lo sucesivo, «decisién impug-
nada»), el Consejo reiterd, a través de su Secretario General, su negativa a divulgar,
con arreglo a lo dispuesto en el articulo 4, apartado 3, del Reglamento n° 1049/2001,
los elementos del documento solicitado que permitian identificar a los Estados miem-
bros autores de las diferentes propuestas comunicadas en la reunién del grupo de tra-
bajo sobre la informacién de 25 de noviembre de 2008. A raiz de una pregunta sobre
el estado del procedimiento formulada por la demandante, el Consejo le comunicé la
decisién impugnada en un correo electronico de 3 de abril de 2009. En dicho correo,
el Consejo indica igualmente que ya habia enviado a la demandante una copia de la
decisién impugnada en un escrito remitido el 26 de febrero de 2009.

En la decisién impugnada el Consejo invoca las razones siguientes para fundamentar
que la divulgacidén de la identidad de los autores de las diferentes propuestas de en-
miendas perjudicaria gravemente su proceso de toma de decisiones y no viene exigida
por un interés publico superior.

«El grupo de trabajo “Informacién’, instancia preparatoria del Consejo responsable de
la propuesta, se reunié en varias ocasiones para proceder a un primer examen de la
propuesta [de reglamento relativo al acceso del publico a los documentos presentada
por la Comisidn el 30 de abril de 2008 y actualmente debatida por las dos ramas de
la autoridad legislativa en el marco del procedimiento de codecisién]. En el marco
de esas discusiones, las delegaciones manifestaron sus opiniones iniciales sobre las
modificaciones que contenia la propuesta. Esas discusiones se encuentran todavia en
una fase preliminar y no hemos comprobado que se haya alcanzado ninguna conver-
gencia de puntos de vista ni hemos extraido conclusiones sobre las cuestiones plan-
teadas. Las contribuciones escritas contenidas en el documento solicitado se refieren
a tres cuestiones particularmente sensibles en el contexto de las discusiones prelimi-
nares con el Consejo y que no han sido, hasta la fecha, examinadas en profundidad
en el grupo de trabajo “Informacién” Habida cuenta de que el proceso de toma de
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decisiones estd todavia en su fase inicial, que las cuestiones delicadas planteadas en
el documento solicitado atin no han sido objeto de discusiones en detalle y que toda-
via no se ha podido encontrar una linea de actuacién clara sobre esas cuestiones, la
divulgacién del nombre de las delegaciones de las que emanaron las propuestas con-
tenidas en el documento solicitado perjudicaria gravemente la eficacia del proceso de
toma de decisiones del Consejo, comprometiendo la capacidad de éste para llegar a
un acuerdo sobre ese asunto y, en particular, reduciria el margen de maniobra de las
delegaciones para alcanzar un compromiso en el seno del Consejo.

En efecto, el riesgo de comprometer gravemente el proceso de toma de decisiones
del Consejo es razonablemente previsible y no puramente hipotético. Si fuera preciso
que los documentos relativos al punto de vista expresado por escrito por las delega-
ciones sobre cuestiones particularmente sensibles fueran divulgados en su totalidad
durante el proceso de toma de decisiones, algunas delegaciones se verian incitadas a
no presentar su punto de vista por escrito y a limitarse a los intercambios orales con
el Consejo y sus instancias preparatorias, lo que no implica la redaccién de docu-
mentos. Ello perjudicaria considerablemente la eficacia del proceso interno de toma
de decisiones del Consejo, obstaculizando las discusiones internas complejas sobre
el proyecto de acto, y también resultaria perjudicial para la transparencia global del
proceso de toma de decisiones del Consejo.

El Consejo ha ponderado, por una parte, el interés publico relativo a la eficacia de su
proceso interno de toma de decisiones y, por otra, el interés publico consistente en el
fortalecimiento de la transparencia, que garantiza que las instituciones de la Unién
Europea puedan disfrutar de una mayor legitimidad y que sean mads responsables
frente a los ciudadanos, en particular cuando actian en su capacidad legislativa. Pre-
cisamente a raiz de esta ponderacion, el Secretario General decidio, en respuesta a la
solicitud inicial, divulgar el contenido del documento solicitado, suprimiendo el nom-
bre de las delegaciones afectadas. Esta solucidn permite, por una parte, que los ciu-
dadanos examinen, de conformidad con los principios democréticos, la informacién
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en la que se basa el proyecto de acto legislativo debatido en el seno del Consejo y, por
otra, preservar la eficacia del proceso de toma de decisiones del Consejo, con arreglo
a lo dispuesto en el articulo 207 CE, apartado 3.

Asimismo, el Consejo examind la posibilidad de apreciar, delegacién por delegacion,
si el nombre de los Estados miembros afectados podia ser divulgado. Sin embargo,
esa via se descarto, ya que llevaria a una apreciacién extremadamente arbitraria, que
podria a su vez ser impugnada. La solucién adoptada no impide, por supuesto, que
las delegaciones afectadas expresen publicamente su propia propuesta como ellas
deseen.»

Procedimiento y pretensiones de las partes

Mediante demanda presentada en la Secretaria del Tribunal el 12 de junio de 2009, la
demandante interpuso el presente recurso.

Mediante auto de 23 de noviembre de 2009, el Presidente de la Sala Tercera del Tri-
bunal admitié la intervencién de la Repuiblica Helénica y del Reino Unido de Gran
Bretaia e Irlanda del Norte en apoyo de las pretensiones del Consejo.

Previo informe del Juez Ponente, el Tribunal (Sala Tercera) decidié abrir la fase oral
y, en el marco de las diligencias de ordenacién del procedimiento, insté al Consejo a
responder a varias preguntas y a presentar una copia de los diferentes documentos del
Consejo sobre la propuesta de reglamento relativo al acceso del publico a los docu-
mentos presentada por la Comisidn el 30 de abril de 2008 que estdn disponibles para
el pablico en esa fase del procedimiento legislativo.
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Mediante escrito de 29 de julio de 2010, el Consejo respondié a las preguntas del
Tribunal y presenté los documentos solicitados, sobre los que la demandante pudo
pronunciarse en la vista.

En la vista de 6 de octubre de 2010 se oyeron las observaciones de las partes y sus
respuestas a las preguntas del Tribunal.

La demandante solicita al Tribunal que:

— Anule la decisién impugnada.

— Condene al Consejo a pagar las costas de la demandante y de los coadyuvantes.

El Consejo solicita al Tribunal que:

— Declare la inadmisibilidad manifiesta del recurso.

— Con cardcter subsidiario, desestime el recurso por infundado.

— Condene en costas a la demandante.
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18 La Republica Helénica solicita al Tribunal que desestime el recurso.

19 El Reino Unido solicita al Tribunal que:

— Desestime el recurso.

— Condene en costas a la demandante.

Fundamentos de Derecho

Sobre la admisibilidad

Sobre el inicio del plazo de recurso

— Alegaciones de las partes

20 El Consejo alega que el recurso es manifiestamente inadmisible por ser extempora-
neo. El plazo de recurso previsto por el articulo 230 CE, pérrafo quinto, no comienza

II - 1086



21

22

ACCESS INFO EUROPE / CONSEJO

el 3 de abril de 2009, fecha en la que se comunicé por correo electrénico la decisién
impugnada a la demandante, sino el 26 de febrero de 2009, fecha en la que el Consejo
le comunicé dicha decisién por correo no certificado. En el caso de autos, la deci-
sion impugnada fue adoptada por el Consejo el 26 de febrero de 2009. El escrito que
acompanaba a esa decision se prepar6 y firmoé en la misma fecha. A continuacién fue
registrado en el servicio de correos y expedido inmediatamente por correo postal no
certificado a la direccién indicada por la demandante. En ocho afios de aplicacién del
Reglamento n° 1049/2001, nunca se hizo saber al Consejo que se hubiera perdido una
respuesta de éste. Por lo tanto, el Consejo tiene motivos para creer que la demandante
recibié la decisién impugnada. Por consiguiente, el plazo de recurso, que empezé a
correr el 26 de febrero de 2009, expiraba el 6 de mayo de 2009, una vez transcurrido
el plazo de dos meses incrementados con un plazo de distancia de diez dias en aplica-
cién del articulo 102, apartado 2, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal. Asi
pues, el recurso es extemporéaneo, ya que se presentd el 12 de junio de 2009, es decir,
mads de cinco semanas después de la expiracion del plazo previsto.

En el supuesto de que no pudiera demostrarse con certeza la regularidad de la noti-
ficacidn, el Consejo senala que la demandante podia, desde el 26 de febrero de 2009,
tener conocimiento de la decisién impugnada. En el caso de autos, el publico tenia
acceso al proyecto de respuesta a la solicitud confirmatoria desde el 20 de febrero de
2009, a través del registro de documentos del Consejo. Ademads, ese proyecto habia
sido comunicado a la demandante en respuesta a su solicitud el 2 de marzo de 2009,
mientras que la informacién relativa a la adopcién de dicho proyecto era publica des-
de el 26 de febrero de 2009. Al esperar un mes, es decir, hasta el 3 de abril de 2009,
para solicitar la comunicacién del texto adoptado sobre la base del proyecto de res-
puesta comunicado el 2 de marzo, la demandante no respet6 lo que el Consejo estima
un plazo razonable para tener conocimiento de la decisién impugnada.

La demandante sostiene que no recibié ninguin escrito del Consejo en el que se la in-
formara de la decisién impugnada antes del 3 de abril de 2009, fecha en la que recibié
notificacién de la decision impugnada por correo electrénico. En cuanto a la afirma-
cién de que podria haber tenido conocimiento de la decisién impugnada consultando
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el registro publico del Consejo, la demandante sefala que el registro al que se refiere
el Consejo contiene unicamente un borrador de respuesta y no el documento final.

— Apreciacion del Tribunal

A tenor del articulo 230 CE, parrafo quinto, el recurso de anulacién deberd interpo-
nerse en el plazo de dos meses a partir, segin los casos, de la publicacidn del acto,
de su notificacién al recurrente o, a falta de ello, desde el dia en que éste haya tenido
conocimiento del mismo.

Segtn el articulo 102, apartado 2, del Reglamento de Procedimiento, dicho plazo debe
ampliarse, por razén de la distancia, en un plazo tnico de diez dias.

Del articulo 254 CE, apartado 3, resulta que las decisiones se notificaran a sus desti-
natarios y surtirdn efecto a partir de tal notificacién.

En el caso de autos, no se discute que la decisién impugnada haya sido comunicada
por el Consejo a la demandante el 3 de abril de 2009. Esa decisién figura en anexo a
un correo electrénico del Consejo mediante el que la Secretaria General respondia a
un correo electrénico de la demandante que solicitaba que se la informara del estado
del procedimiento. La demandante confirma que tuvo conocimiento de esa respuesta
el 3 de abril de 2009, lo que permite acreditar la notificacién de la decisién impugnada
a su destinatario en el sentido del Tratado.
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Esta conclusién no es desvirtuada por la argumentacion del Consejo con la que trata
de demostrar que la notificacion de la decisién impugnada a la demandante se pro-
dujo el 26 de febrero de 2009. En efecto, el Consejo no ha acreditado que el escrito
que segun él envid a la demandante llegara efectivamente a su destinatario antes del
3 de abril de 2009. Ademas, el Consejo reconoce que envié la decisién impugnada
por «correo no certificado», circunstancia que no le permite demostrar la recepcion
y ain menos la fecha de recepcién de ese correo por su destinatario en Espana. A fal-
ta de un correo certificado con acuse de recibo, de un correo electrénico o de un fax
seguido de un mensaje de recepcién, no queda demostrada la alegacién del Consejo
de que su respuesta enviada el 26 de febrero de 2009 fue recibida por la demandante
ese mismo dia o poco después. El inicio del plazo de recurso es el 3 de abril de 2009,
fecha en la que el Consejo notificé la decisién impugnada a la demandante por correo
electrénico.

Ademas, en cuanto a la alegacién del Consejo de que la demandante tuvo conoci-
miento del contenido de la decisiéon impugnada al conocer el proyecto de respues-
ta confirmatoria el 2 de marzo de 2009, procede recordar que del propio tenor del
articulo 230 CE, parrafo quinto, resulta que el criterio de la fecha de toma de co-
nocimiento del acto impugnado como inicio del plazo de recurso presenta cardcter
subsidiario con respecto a los de la publicacién o de la notificacién (véase la senten-
cia del Tribunal de 27 de noviembre de 2003, Regione Siciliana/Comisién, T-190/00,
Rec. p. II-5015, apartado 30, y la jurisprudencia citada). Por consiguiente, aun cuan-
do quedase demostrada, la toma de conocimiento de la decisién impugnada por la
demandante no puede considerarse el inicio del plazo de recurso, dado que, en el
caso de autos, esa decisién le fue notificada el 3 de abril de 2009 en aplicacién del
articulo 254 CE, apartado 3. Cuando existe una notificacién al destinatario, para el
célculo del plazo de recurso previsto por el articulo 230 CE, parrafo quinto, debe
tenerse en cuenta esa fecha y no la fecha en que se tuvo conocimiento del acto, que
s6lo se toma en consideracidn con cardcter subsidiario en el supuesto de que no haya
notificacién. En cualquier caso, por lo que se refiere a la demostracién misma de la
toma de conocimiento, es pacifico entre las partes que el inico documento disponible
en el registro publico del Consejo es un proyecto de decision y no la decision impug-
nada. Por lo tanto, la demandante no podia tener conocimiento del contenido y de
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los motivos del acto que se pronuncia sobre la solicitud confirmatoria con arreglo al
Reglamento n° 1049/2001.

Por consiguiente, dado que el recurso se presentd en la Secretaria del Tribunal el
12 de junio de 2009, es decir, dentro del plazo de dos meses a contar desde la notifica-
cién de la decisién impugnada el 3 de abril de 2009 incrementado con un plazo tnico
de diez dias, no es extemporaneo. Procede desestimar la excepcién de inadmisibili-
dad propuesta al respecto por el Consejo.

Sobre el interés de la demandante en obtener la anulacién de la decisién impugnada

En el escrito de contestacién, el Consejo indica que el publico puede acceder a una
version integra del documento solicitado en el sitio de Internet de la organizacién
Statewatch desde el 26 de noviembre de 2008. En respuesta a las cuestiones plan-
teadas en el marco de las diligencias de ordenacion del procedimiento, el Consejo
precisé en qué direccidn electrénica era posible tener acceso a esa version. Se refirié
asimismo al informe de la House of Lords Select Committee on the European Union
(comisidn especial sobre la Unién Europea de la House of Lords, Reino Unido; en lo
sucesivo, «comision“Unién Europea”»), relativo a la posicién del Reino Unido sobre
la propuesta de revisién del Reglamento n° 1049/2001, que daba fe de una reunién
organizada el 18 de marzo de 2009 con los representantes del Gobierno del Reino
Unido en la que se abordaron las consecuencias de la divulgacién antes mencionada.
Durante la vista, el Consejo indic6 que, aunque la divulgacién no autorizada de la ver-
sion integra del documento solicitado por la organizacién Statewatch se produjo muy
rapidamente, a saber, en su opinidn, a finales del mes de noviembre de 2008, no tenia
conocimiento de ello cuando adopt6 la decisién inicial de 17 de diciembre de 2008
y la decisién confirmatoria de 26 de febrero de 2009 relativa a la solicitud de acceso
presentada por la demandante.
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En el escrito de réplica, la demandante alega que no tenia conocimiento de la versiéon
integra del documento solicitado en el momento en que presenté su solicitud de acce-
so a los documentos. En la vista, la demandante indic6 también que pudo tener cono-
cimiento de la versién integra del documento solicitado en mayo o en junio de 2009
a raiz de las discusiones que mantuvo con otras asociaciones interesadas en temas de
transparencia. Como consecuencia de esa divulgacidn, la demandante dispone ahora,
por lo tanto, de una copia de la versién integra del documento solicitado al Consejo.

En ese contexto, podria sostenerse que la demandante no se ve realmente afectada
por la decisién impugnada, dado que dispone ya de la informacién cuya divulgacién
solicita, y que, por lo tanto, no puede pretender tener un interés suficiente en obtener
la anulacién de la decisién impugnada.

A este respecto, debe recordarse que el interés de la demandante en ejercitar la accién
debe existir, habida cuenta del objeto del recurso, en el momento de la interposicién,
so pena de que se declare la inadmisibilidad. El objeto del litigio debe subsistir, al igual
que el interés en ejercitar la accion, hasta que se dicte la resolucion judicial so pena de
sobreseimiento, lo que supone que el recurso ha de poder procurar, por su resultado,
un beneficio a la parte que lo ha interpuesto. Si el interés de la demandante en ejerci-
tar la accion desaparece durante el procedimiento, una resolucién del Tribunal sobre
el fondo no podré procurar beneficio alguno a dicha demandante (véase la sentencia
del Tribunal de Justicia de 7 de junio de 2007, Wunenburger/Comisién, C-362/05 P,
Rec. p. I-4333, apartados 42 y 43, y la jurisprudencia citada).

En el caso de autos, la divulgacién de la version integra del documento solicitado en
el sitio de Internet de la organizacién Statewatch, a finales del afio 2008, asi como la
toma de conocimiento del contenido de esa versidn por la demandante en mayo o en
junio de 2009, no permiten considerar que ésta no tenga o haya dejado de tener inte-
rés en solicitar la anulacion de la decisién impugnada por las razones que se exponen
a continuacion.
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En primer lugar, desde la perspectiva de los principios, es jurisprudencia reiterada
que un demandante puede seguir teniendo interés en solicitar la anulacién de un
acto de una institucién para evitar que la ilegalidad en que supuestamente incurre
dicho acto se repita en el futuro. Este interés en ejercitar la accion se deriva del ar-
ticulo 266 TFUE, parrafo primero, segtin el cual las instituciones de las que emane el
acto anulado estardn obligadas a adoptar las medidas necesarias para la ejecucion de
la sentencia del Tribunal de Justicia. No obstante, tal interés en ejercitar la accién sélo
puede existir si la supuesta ilegalidad puede repetirse en el futuro, con independencia
de las circunstancias del asunto en que el demandante interpuso recurso (véase la
sentencia Wunenburger/Comision, citada en el apartado 33 supra, apartados 50 a 52,
y la jurisprudencia citada). Asi sucede en el presente asunto, ya que, por una parte,
la ilegalidad alegada por la demandante se basa en una interpretacién de una de las
excepciones previstas por el Reglamento n° 1049/2001 que el Consejo puede clara-
mente reiterar con ocasiéon de una nueva solicitud y que, por otra parte, la deman-
dante, como asociacion que tiene por objeto promover la transparencia en la Unién
Europea, puede presentar en el futuro solicitudes de acceso anilogas que se refieran
al mismo tipo de documentos.

En segundo lugar, debe sefalarse que el autor de la divulgacién de la informacién con-
trovertida a la demandante no es el Consejo, que reconoceria de este modo el interés
del publico en obtener la divulgacién de tal informacién, sino un tercero que no ha
respetado la normativa aplicable al acceso del publico a los documentos del Conse-
jo. A este respecto, la demandante indica que no sabia que esa informacién estaba
disponible en el sitio de Internet de la organizacién Statewatch cuando present6 su
solicitud inicial y su solicitud confirmatoria de acceso a los documentos, y el Consejo
precisa que tampoco lo sabia cuando respondié a esas solicitudes. Por lo tanto, ni la
demandante ni el Consejo tenian conocimiento de ese hecho cuando se desarroll6 el
procedimiento administrativo que condujo a la adopcién de la decisién impugnada.
Por consiguiente, la demandante tiene derecho a que el Tribunal se pronuncie sobre la
legalidad de esa decisién, que le perjudica, ya que se trata de la inica decision que le ha
sido notificada hasta la fecha y que le reconoce s6lo acceso parcial al documento solici-
tado sobre la base de una de las excepciones previstas por el Reglamento n° 1049/2001.
El comportamiento de la organizacidn Statewatch es irrelevante para apreciar el inte-
rés de la demandante en obtener la anulacién de dicha decision (véase, en este sentido,
la sentencia del Tribunal de 17 de junio de 1998, Svenska Journalistférbundet/Consejo,
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T-174/95, Rec. p. 11-2289, apartado 69, en un asunto en que la demandante estaba ya
en posesion de algunos documentos solicitados al Consejo que le habian sido remiti-
dos por las autoridades competentes de un Estado miembro).

De las consideraciones anteriores resulta que, aunque haya podido obtener el conte-
nido de la informacién cuyo acceso le deneg6 el Consejo, la demandante dispone de
un interés en obtener la anulaciéon de la decisién impugnada.

Sobre el fondo

En apoyo de su recurso, la demandante alega dos motivos. El primer motivo se
basa en la infraccién del articulo 4, apartado 3, parrafo primero, del Reglamento
n° 1049/2001. El segundo motivo se basa en la falta de motivacién. Procede comenzar
el andlisis examinando el primer motivo.

Alegaciones de las partes

La demandante recuerda que el Reglamento n° 1049/2001 tiene por objeto garantizar
una mejor participacion de los ciudadanos en el proceso de toma de decisiones y
otorgar el efecto mas amplio posible al derecho de acceso del publico a los documen-
tos, en particular en el caso en que las instituciones actdan en su capacidad legislativa.
El acceso del ptblico a los documentos de las instituciones constituye el principio y la
denegacién la excepcion, que debe interpretarse restrictivamente.
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En cuanto a la afirmacién de que el margen de maniobra de las delegaciones se redu-
cirfa si se las identificara, la demandante alega que en la decisién impugnada no se
ofrece ninguna explicaciéon que la fundamente. Las delegaciones formulan opiniones
y enmiendas que permiten al Consejo definir su posicion. Por lo tanto, el acceso del
publico a esas posiciones permite a los Estados miembros y a las instituciones ser res-
ponsables frente a los ciudadanos. Aun suponiendo que la identificacién de las dele-
gaciones las exponga al riesgo de una presion exterior, ese riesgo no es suficiente para
justificar la aplicacidn de la excepcién invocada, ya que es inherente a la exigencia de
responsabilidad y al principio de participacién de los ciudadanos que fundamentan
el Reglamento n° 1049/2001. En cuanto a la fijacién de las posiciones alegada por el
Consejo, la demandante recuerda que la simple afirmacién de la existencia de un
perjuicio no basta para acreditarlo. El Consejo no demuestra en qué ha perjudicado
al espiritu de confianza en el seno de las delegaciones la divulgacién del documen-
to solicitado en el sitio de Internet de la organizacion Statewatch. Ademads, la Gnica
circunstancia en la que una delegacion necesita mantener en secreto su posicion es
aquella en la que dicha delegacién desea mantener un doble lenguaje y tener una posi-
cién cuando participa en las reuniones del Consejo y otra cuando se dirige al publico,
incluidos sus propios ciudadanos. Ahora bien, ese no es el objetivo del Reglamento
n° 1049/2001.

En cuanto a la afirmacién de que las delegaciones dejarian de presentar sus puntos de
vista por escrito si pudieran ser identificadas, la demandante sefiala que, en principio,
todo lo que se dice o escribe durante la fase preparatoria de la adopcién de un acto le-
gislativo debe ser puesto a disposicién del publico a efectos de informacién y control.
En el caso de autos, los posibles efectos negativos de la divulgacion de la identidad de
los autores de propuestas son s6lo marginales. No hay nada que permita defender que
esa divulgacién disuadiria a las delegaciones de presentar sus opiniones por escrito.

Por lo que ataiie a la existencia de un interés publico superior, la demandante ale-
ga que, aunque se comprometiera el proceso de toma de decisiones por las razones
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invocadas en la decisién impugnada, ese interés justifica la identificacion de las dele-
gaciones nacionales. El interés del publico en la divulgacion no se limita a la capaci-
dad de controlar a los Estados miembros o al Consejo, sino que se extiende también
a la posibilidad de que los ciudadanos participen en el procedimiento legislativo. Por
lo tanto, no basta con hacer publicas las posiciones adoptadas por las delegaciones
sin identificarlas.

El Consejo, en apoyo de su alegacién de que el acceso del ptblico a las partes del docu-
mento solicitado que no han sido comunicadas reduce el margen de maniobra de las
delegaciones, senala que el articulo 255 CE y el Reglamento n° 1049/2001 no exigen
que el procedimiento legislativo deba ser objeto de una transparencia completa. En su
opinidn, las reglas aplicadas por el Consejo en relacion con el acceso del ptblico a los
documentos legislativos tienen en cuenta mds bien el equilibrio al que se refiere el ar-
ticulo 207 CE, apartado 3, entre un acceso mas amplio del publico a sus actividades de
legislador y la proteccion de su proceso de toma de decisiones. El Reglamento interno
del Consejo indica los casos en que éste actiia en su capacidad legislativa [articulo 7
de la Decision 2006/683/CE, Euratom, del Consejo, de 15 de septiembre de 2006, por
la que se aprueba su Reglamento interno (DO L 285, p. 47; en lo sucesivo, «Reglamen-
to interno»)], y a qué documentos legislativos puede acceder el piblico directamente
(articulo 11, apartados 5 y 6, del anexo II del Reglamento interno). Una vez adoptado
un acto legislativo, el publico puede acceder a los documentos que contienen las po-
siciones individuales de las delegaciones (véase el articulo 11, apartado 6, del anexo II
del Reglamento interno). Cuando las discusiones todavia estan en curso, el ptblico
también puede acceder al contenido de esos documentos, con la salvedad del nombre
de las delegaciones que formulan las propuestas y de las partes que se incluyen en las
excepciones previstas en el articulo 4 del Reglamento n° 1049/2001 (véanse las direc-
trices aprobadas por el Coreper el 8 de marzo de 2002 sobre determinadas cuestiones
de principio que resultan de la aplicacién del Reglamento n° 1049/2001). Si bien las
delegaciones saben que el contenido de su posicién sobre los expedientes legislativos
se hard publico durante su examen, sin embargo confian en que se mantenga la con-
fidencialidad de su nombre hasta que se adopte el acto legislativo. Por consiguiente,
es necesario garantizar que el nombre de las delegaciones no sea divulgado al piblico
para preservar su margen de maniobra durante las discusiones preliminares sobre la
propuesta de la Comision. Permitir un acceso del publico a la totalidad de las con-
tribuciones escritas en el marco de un procedimiento legislativo en curso fijaria las
posiciones de las delegaciones, ya que éstas dispondrian de menor margen para mo-
dificar su posicién durante los debates y justificar frente a la opinién publica de sus
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paises una solucién de compromiso que pudiera apartarse de su posicion inicial, lo
que comprometeria gravemente las posibilidades de alcanzar un compromiso.

En respuesta a la alegacién relativa a la ausencia de elementos de prueba que demues-
tren en qué medida la divulgacién del nombre de las delegaciones en cuestion perju-
dica gravemente el proceso de toma de decisiones en curso, el Consejo —apoyado por
la Republica Helénica y por el Reino Unido— sostiene que ese perjuicio grave queda
suficientemente demostrado en la decisién impugnada, en particular en cuanto a la
existencia de un riesgo razonablemente previsible y no meramente hipotético. En
primer lugar, de la decision impugnada se desprende que las discusiones que tuvieron
lugar en el Consejo sobre la propuesta de la Comision se consideraban particular-
mente sensibles. La revision de la legislacion comunitaria que regula el derecho de
acceso del publico a los documentos, percibida por muchos como un derecho funda-
mental, suscita un interés considerable en el piblico. Algunas propuestas adoptadas
en el marco de esa revision fueron recibidas con hostilidad por los medios de comuni-
cacion, lo que provocé serias criticas en el publico. En segundo lugar, el grupo de tra-
bajo no se ha decidido todavia sobre las propuestas de las delegaciones. Por lo tanto,
la presion publica puede repercutir en la capacidad de las delegaciones para presentar
y defender libremente sus posiciones preliminares y, por consiguiente, puede falsear
el debate en el Consejo. Si las delegaciones estuviesen privadas de la posibilidad de
examinar tranquilamente, en el marco del Consejo, cuestiones sensibles y controver-
tidas relacionadas con el Reglamento n° 1049/2001, el Consejo tendria dificultades
en hacer que la revision del texto avanzara. Las posturas preliminares presentadas
por las delegaciones en el plano técnico no se corresponden necesariamente con la
posicién defendida por el Estado miembro afectado en una fase posterior del proce-
dimiento. En estas circunstancias, existe el riesgo de que la divulgacién de posiciones
preliminares obstaculice la celebracién de debates abiertos en el seno del Consejo y
dé lugar a malentendidos.

En apoyo de la afirmacion realizada en la decisién impugnada de que la identificacién
de las delegaciones que han formulado propuestas las llevaria a no seguir presentan-
do sus puntos de vista por escrito, el Consejo declara que, a rafz de la divulgaciéon
no autorizada en Internet del documento solicitado realizada por la organizacién
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Statewatch, puede calibrar el perjuicio directo causado al proceso de toma de de-
cisiones en este supuesto. En el caso de autos, la difusién del documento solicitado
perjudicé el espiritu de confianza en el seno del grupo de trabajo y las delegaciones
adoptaron una actitud particularmente prudente a la hora de difundir sus posiciones
por escrito, sobre todo las que podian suscitar criticas o controversia en el publico. El
examen de una propuesta legislativa no puede realizarse sobre la base de meros inter-
cambios orales entre las delegaciones. Si las delegaciones se abstuvieran de presentar
sus posiciones por escrito, los ciudadanos ya no tendrian la posibilidad de ejercer un
control sobre esas posiciones por la simple razén de que ya no existiria un documento
pertinente, lo que perjudicaria gravemente el principio de transparencia.

En respuesta a la alegacidn relativa a la necesaria demostracion del perjuicio causado
concretamente al proceso de toma de decisiones por la divulgacién de la versién inte-
gra del documento solicitado en el sitio de Internet de la organizacién Statewatch, el
Consejo —apoyado por la Repuiblica Helénica y por el Reino Unido— recuerda que la
propuesta de la Comisidn fue presentada a las dos ramas de la autoridad legislativa el
30 de abril de 2008. El expediente legislativo se encuentra todavia en la fase de prime-
ra lectura. A la espera de la conclusion formal de la primera lectura del Parlamento,
las discusiones en el seno del Consejo se limitaron a intercambios preliminares sobre
aspectos técnicos en las instancias preparatorias, sin perspectiva inmediata de llevar
las negociaciones sobre el expediente legislativo al nivel politico, en el que el Consejo
puede definir su posicién sobre la propuesta de la Comisién. Se pone de manifiesto la
lentitud poco habitual del proceso legislativo, ya que la adopcién de actos legislativos
segin el procedimiento de codecisién en primera lectura dura por término medio
16,2 meses. La falta de progreso en el procedimiento legislativo da fe del caricter
extremadamente sensible y controvertido de ese asunto y del hecho de que existe una
verdadera dificultad en encontrar una convergencia entre las diferentes posiciones.

Por lo que se refiere a la existencia de un interés publico superior, el Consejo recuerda
que su negativa a identificar a las delegaciones en el marco de un procedimiento legis-
lativo en curso no supone un obstaculo al control ejercido por los ciudadanos sobre los
gobiernos en los Estados miembros. El interés en que los gobiernos se responsabilicen
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de las posiciones que adoptan en relacién con una propuesta legislativa no puede
constituir un interés publico superior en el sentido del Reglamento. Ademads, el Reino
Unido senala que las demandas generales relativas a la transparencia no son suficien-
tes para constituir un interés publico general que justifique la divulgacion.

Respuestas a las cuestiones planteadas por el Tribunal

En el marco de las diligencias de ordenacién del procedimiento, el Tribunal planteé
preguntas escritas al Consejo relativas, en particular, a la afirmacién que figura en el
escrito de contestacién segun la cual, desde el 26 de noviembre de 2008, el piblico
puede acceder a una version integra del documento solicitado en el sitio de Internet
de la organizacién Statewatch, lo que le permite «calibrar el perjuicio directo que
ocasiond a su proceso de toma de decisiones el acceso del publico a todas las posicio-
nes escritas de las delegaciones que figuran en el documento solicitado». En respues-
ta a la primera cuestion planteada en el marco de las diligencias de ordenacién del
procedimiento, el Consejo indic lo que se expone a continuacién para explicar mds
detallada y concretamente en qué medida la identificaciéon de las delegaciones que
formularon propuestas plasmadas en el documento solicitado representa un perjui-
cio grave para su proceso de toma de decisiones.

En primer lugar, el Consejo alega que, desde la divulgacién de la versién integra del
documento solicitado, su Secretaria General difundié sélo cuatro documentos que
contenian propuestas escritas formuladas por delegaciones relativas al procedimien-
to legislativo en cuestion, a saber, los documentos n° 8778/09, de 17 de abril de 2009,
n°9716/09, de 11 de mayo de 2009, n° 10443/09, de 27 de mayo de 2009, y n° 11065/09,
de 16 de junio de 2009. A este respecto, el Consejo declara que todas las propuestas
realizadas en esos documentos se dirigen a modificar la propuesta de la Comisién en
el sentido de una mayor transparencia. No se formuld ninguna propuesta contraria
a ese principio desde la divulgacion realizada por la organizacién Statewatch. Pues
bien, en opinién del Consejo, no puede presumirse que todas las delegaciones sean
favorables a una mayor transparencia en todas las cuestiones examinadas en el grupo
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de trabajo. Lo demuestra el hecho de que no se haya alcanzado todavia ninguna con-
vergencia entre las delegaciones en relacién con una posicién del Consejo relativa a
la propuesta legislativa. Por lo tanto, el Consejo considera que las delegaciones cuyas
posiciones podian tener un impacto mas negativo en la opinién publica por ser con-
trarias a la transparencia se abstuvieron de presentar su posiciéon por escrito desde
que se divulgd la version integra del documento solicitado en el sitio de Internet de la
organizacién Statewatch.

s0 Ensegundo lugar, para demostrar el grave perjuicio al proceso de toma de decisiones,
el Consejo se refiere a las intervenciones de los representantes del Gobierno del Reino
Unido ante la comisién «Unién Europea» en relacién con el estado de las discusio-
nes, en el seno del Consejo, sobre la propuesta de reglamento relativo al acceso del
publico a los documentos. En respuesta a una cuestion relativa a la «utilidad» de la
divulgacidn realizada por la organizacién Statewatch sobre los progresos de las dis-
cusiones en el Consejo, uno de los representantes del Gobierno del Reino Unido se-
nalé en particular que el documento solicitado constitufa una «instantdnea» y que no
reflejaba necesariamente la coherencia de esas negociaciones. Dicho representante
afiadié que, por lo tanto, no existia certeza de que el hecho de sacar esas discusiones y
las posiciones de los Estados miembros de su contexto tuviera alguna utilidad. En su
opinion, ello no hace sino crear confusién. Afiadié también que el problema consiste
en determinar en qué medida los Estados miembros pueden ser sinceros o abiertos
si temen que, en cualquier momento, puedan hacerse ptblicas sus reflexiones sobre
la materia. Segtn el Consejo, de lo expuesto resulta claramente que la divulgacién
de la version integra del documento solicitado tuvo repercusiones negativas sobre la
sinceridad y la exhaustividad en las discusiones en el grupo de trabajo del Consejo,
impidiendo que las delegaciones consideraran soluciones o modificaciones diferentes
para alcanzar una convergencia de opiniones sobre las cuestiones mas controvertidas.

s1  En tercer lugar, el Consejo alega que el nivel de detalle en los informes de la Secretaria
General sobre el estado de las discusiones que se refieren al expediente legislativo en
el grupo de trabajo del Consejo ha evolucionado con el tiempo. Si su primer informe
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de 26 de enero de 2009, que figura en el documento n° 5671/09, indicaba los nombres
de las delegaciones de las que partian las observaciones y sugerencias sobre la pro-
puesta de la Comision, su tltimo informe de 22 de julio de 2009, objeto del documen-
to 10859/1/09 REV 1, ya no precisa de qué delegaciones partieron las observaciones
y sugerencias formuladas oralmente en las reuniones del grupo, sino que utiliza las
expresiones «cierto nimero de delegaciones», «otras delegaciones», «un gran nime-
ro de delegaciones» sin identificar a las delegaciones en cuestién. Habida cuenta de
lo anterior, pueden calibrarse claramente las repercusiones directas de la divulgacién
no autorizada de la versidn integra del documento solicitado sobre la exhaustividad
de los documentos preparatorios del Consejo elaborados en el marco del expediente
legislativo en cuestion. Dado que los documentos preparatorios son ante todo herra-
mientas de trabajo para el Consejo, que le permiten rendir cuentas de cémo avanza
el trabajo relativo a un proceso de toma de decisiones concreto y, por consiguiente,
facilitar el seguimiento del trabajo sobre el expediente, resulta extremadamente im-
portante que su contenido sea lo mds completo posible. Si, como ilustra el presente
caso, el Consejo tuviera que tener en cuenta el riesgo de divulgacién no autorizada,
ello influiria sin ninguna duda en el modo en que se redactan los documentos prepa-
ratorios, y la informacién sensible —como la que se ha mencionado antes— no figura-
ria en ellos. Por lo tanto, los documentos preparatorios ya no podrian responder a su
objetivo principal.

En respuesta a la segunda cuestién planteada en el marco de las diligencias de orde-
nacion del procedimiento, mediante la cual el Tribunal pedia al Consejo que indicara
cudles eran las cuestiones particularmente sensibles abordadas por las propuestas de
las delegaciones de los Estados miembros expuestas en el documento solicitado y en
qué medida esas cuestiones podian apartarse de las cuestiones que pueden plantearse
en el marco de un procedimiento legislativo clasico en el que pueden contemplarse
distintas posibilidades en la fase preliminar de las discusiones, el Consejo sefiala que
el cardcter sensible del documento solicitado reside en su estado y en su contenido.

Por lo que se refiere al estado del documento solicitado, el Consejo recuerda que, has-
ta la fecha de adopcién de la decisién impugnada, las contribuciones escritas incluidas
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en el documento solicitado no habian sido objeto de discusiones pormenorizadas en
el grupo de trabajo del Consejo. Habida cuenta también de que las propuestas que
figuran en el documento solicitado tratan de reforzar las excepciones previstas en el
Reglamento n° 1049/2001, resultaba razonable imaginarse que la presién externa de
los grupos militantes en el ambito de la transparencia perjudicara especialmente la
capacidad de las delegaciones de presentar y defender libremente sus posiciones pre-
liminares, y que, por lo tanto, afectara negativamente a la sinceridad en los debates
en el Consejo.

Por lo que atafie a su contenido, el Consejo indica que el documento solicitado con-
tiene propuestas que tratan de fortalecer la proteccién de los dictdmenes juridicos,
de los procedimientos de infraccién y de los datos de cardcter personal establecien-
do una exclusién del dmbito de aplicacién del reglamento propuesto y reforzando
las excepciones enumeradas en el reglamento en vigor. En opinién del Consejo, esas
propuestas son particularmente controvertidas, no s6lo porque pueden ser criticadas
por limitar el principio del acceso més completo posible a los documentos, sino tam-
bién porque puede considerarse que restringen la interpretaciéon amplia que el juez
de la Unién ha dado al principio de transparencia. Por lo tanto, esas propuestas son
extremadamente dificiles de defender ante la opinién publica, en especial si se las
considera fuera de su contexto legislativo.

Apreciacion del Tribunal

En vista de los objetivos perseguidos por el Reglamento n° 1049/2001, en particu-
lar del hecho, recordado en su segundo considerando, de que el derecho de acceso
del publico a los documentos de las instituciones estd ligado al caricter democratico
de éstas, y del hecho de que dicho Reglamento tiene por objeto, tal como sefialan
su cuarto considerando y su articulo 1, garantizar el acceso mas completo posible a
los documentos, las excepciones a este derecho enumeradas en su articulo 4 deben
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interpretarse y aplicarse en sentido estricto (sentencia del Tribunal de Justicia de
18 de diciembre de 2007, Suecia/Comisién, C-64/05 P, Rec. p. I-11389, apartado 66).

Por consiguiente, la consagracion del acceso mas completo posible del ptblico impli-
ca el derecho de éste a que se divulgue todo el contenido de los documentos solici-
tados, derecho que sélo puede limitarse por la aplicacion estricta de las excepciones
previstas en el Reglamento n° 1049/2001. Si la excepcion afecta sélo a una parte del
documento solicitado, las otras partes del documento se pueden divulgar. En estas
circunstancias la transparencia permite garantizar una mayor participacién de los
ciudadanos en el proceso de toma de decisiones, asi como una mayor legitimidad,
eficacia y responsabilidad de la Administracién frente a los ciudadanos en un sistema
democratico.

Como ha declarado el Tribunal de Justicia, estas consideraciones tienen especial re-
levancia, evidentemente, cuando el Consejo actia en su capacidad legislativa, como
resulta del sexto considerando del Reglamento n° 1049/2001, segin el cual se debe
proporcionar un mayor acceso a los documentos precisamente en tal caso. La trans-
parencia a este respecto contribuye a reforzar la democracia, al permitir que los ciu-
dadanos controlen toda la informacién que ha constituido el fundamento de un acto
legislativo. En efecto, la posibilidad de que los ciudadanos conozcan los fundamentos
de la actividad legislativa es una condicion del ejercicio efectivo, por aquéllos, de sus
derechos democréticos (sentencia del Tribunal de Justicia de 1 de julio de 2008, Sue-
cia y Turco/Consejo, C-39/05 P y C-52/05 P, Rec. p. I-4723, apartado 46).

Ademis, debe sefialarse que, en virtud del articulo 207 CE, apartado 3, parrafo se-
gundo, el Consejo estd obligado a definir los casos en los que deba considerarse que
actia en su capacidad legislativa a fin de permitir un mayor acceso a los documen-
tos en tales casos (sentencia Suecia y Turco/Consejo, citada en el apartado 57 supra,
apartado 47).
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Por otra parte, el mero hecho de que un documento se refiera a un interés protegido
por una excepcién no basta para justificar la aplicacién de ésta (sentencia del Tribunal
de 13 de abril de 2005, Verein fiir Konsumenteninformation/Comisién, T-2/03, Rec.
p. II-1121, apartado 69). En principio, esa aplicacidn sélo se justifica en caso de que
la institucion haya valorado previamente si el acceso al documento podria perjudicar
concreta y efectivamente el interés protegido. Por otra parte, para poder ser invocado,
el riesgo de perjuicio al interés protegido debe ser razonablemente previsible y no
puramente hipotético (sentencia Suecia y Turco/Consejo, citada en el apartado 57
supra, apartado 43, y sentencia del Tribunal de 11 de marzo de 2009, Borax Europe/
Comisién, T-166/04, no publicada en la Recopilacion, apartado 50).

En el caso de autos, corresponde al Consejo sopesar el interés especifico que debe
protegerse negando la divulgacién de una parte del documento solicitado, a saber, la
identidad de los autores de las propuestas, y el interés general en que ese documento
sea accesible en su totalidad, dadas las ventajas que ofrece una mayor transparencia
del proceso legislativo. Consta que el documento solicitado se elaboré en el marco de
la actividad legislativa del Consejo. El articulo 7, parrafo primero, del Reglamento in-
terno indica que «el Consejo actta en su capacidad legislativa segtin lo dispuesto en el
articulo 207 [CE], apartado 3, parrafo segundo, [...] cuando adopta normas juridica-
mente vinculantes en los Estados miembros o para los Estados miembros, mediante
reglamentos, directivas, decisiones marco o decisiones con arreglo a las disposiciones
correspondientes de los Tratados, con excepcidn de las deliberaciones que conduzcan
a la adopcion de medidas de orden interno, actos administrativos o presupuestarios,
actos sobre relaciones interinstitucionales o internacionales, o actos no vinculantes
(como conclusiones, recomendaciones o resoluciones)».

El examen del documento enviado por el Consejo en anexo a su respuesta inicial
pone de manifiesto que el documento solicitado recoge en detalle el contenido de
las propuestas realizadas al grupo de trabajo «Informacién» del Consejo por cuatro
delegaciones que representan a Estados miembros para modificar o redactar de ma-
nera diferente disposiciones que figuran en la propuesta de reglamento relativo al
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acceso del publico a los documentos del Parlamento, del Consejo y de la Comisién.
El documento solicitado expone asimismo en detalle las razones invocadas por los
representantes de los Estados miembros en apoyo de sus propuestas. En esa fase del
procedimiento legislativo, todavia en curso, la tnica informacién a la que el Conse-
jo denegd el acceso es la informacion que permite identificar a los cuatro Estados
miembros autores de las propuestas de enmienda o de nueva redaccién. El Consejo
senala que, en aplicacion de la préctica por él establecida, esa informacién sélo es en
principio accesible al publico una vez adoptado el reglamento objeto de la propuesta
de la Comisién (véase el apartado 43 supra).

De la decisiéon impugnada resulta que la excepcién invocada para denegar el acceso a
la informacioén relativa a la identidad de los autores de las propuestas es el articulo 4,
apartado 3, parrafo primero, del Reglamento n° 1049/2001, a tenor del cual se dene-
gard el acceso a un documento elaborado por una institucién para su uso interno o
recibido por ella, relacionado con un asunto sobre el que la institucién no haya toma-
do todavia una decisidn, si su divulgacion perjudicara gravemente el proceso de toma
de decisiones de la institucidn, salvo que dicha divulgacién revista un interés ptblico
superior.

En la decisién impugnada, el Consejo invoca varias razones para justificar la apli-
cacion de esa excepcion (véase el apartado 10 supra). La principal razén alegada se
encuentra en la afirmacién de que la divulgacion de la informacién en cuestién re-
duciria el margen de maniobra de las delegaciones para alcanzar un compromiso, lo
que, por lo tanto, pondria en entredicho la capacidad del Consejo para llegar a un
acuerdo. En apoyo de esta alegacion, el Consejo invoca dos circunstancias particu-
lares. La primera se refiere al cardcter preliminar de las discusiones en curso en el
Consejo, mientras que la segunda consiste en el carcter sensible y delicado de las
propuestas realizadas por los representantes de los Estados miembros. El Consejo
subraya asimismo que la divulgacién de la informacién de que se trata tendria como
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efecto previsible una renuncia a la comunicacion escrita en favor de la comunicacién
oral, lo que menoscabaria la transparencia global del proceso de toma de decisiones.

Por otra parte, como alega el Consejo en sus escritos y en respuesta a las preguntas del
Tribunal sobre ese punto, la divulgacion de la versién integra del documento solicita-
do en el sitio de Internet de la organizacién Statewatch que se produjo en la fecha de
adopcion de ese documento, a saber, el 26 de noviembre de 2008, es un elemento que
debe tomarse en consideracién para ilustrar y apreciar los efectos que la divulgacién
de la informacidn relativa a la identidad de los autores de propuestas puede tener
concretamente en el proceso de toma de decisiones de que se trata.

Por consiguiente, no es la divulgacién del contenido de las diferentes propuestas
realizadas por las delegaciones de los Estados miembros durante un procedimiento
legislativo lo que perjudica gravemente el proceso de toma de decisiones, sino tni-
camente la divulgacién de informacion relativa a la identidad de los autores de esas
propuestas. Ese perjuicio grave, alegado por el Consejo y demostrable a raiz de la
divulgacidén fortuita de la informacién relativa a la identidad de los autores de las
propuestas, sélo existe mientras se discute el acto legislativo de que se trate. Por lo
tanto, el presente asunto plantea la cuestién de si, por las razones invocadas por el
Consejo, la divulgacién de la informacion relativa a la identidad de los autores de las
propuestas recogidas en el documento solicitado en un momento en que el Consejo
todavia no ha adoptado una decisién perjudica gravemente el proceso de toma de
decisiones de esta institucion.

Sin embargo, es preciso sefialar que, en el caso de autos, el Consejo no demuestra de
modo suficiente ni desde una perspectiva juridica ni fictica que la divulgacién de la
informacidn relativa a la identidad de los autores de las propuestas realizadas en el
documento solicitado perjudique gravemente el procedimiento legislativo en curso
relativo a la propuesta de revisién del Reglamento n° 1049/2001.
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Por lo que se refiere a las alegaciones formuladas por el Consejo para fundamentar la
existencia de un perjuicio grave al procedimiento legislativo en curso debido a que se
reduciria el margen de maniobra de las delegaciones, procede considerar que éstas no
demuestran un riesgo suficientemente grave y razonablemente previsible para justifi-
car la aplicacién de la excepcion prevista en el articulo 4, apartado 3, parrafo primero,
del Reglamento n° 1049/2001.

De manera general, el Consejo sostiene que la identificacion de las delegaciones au-
toras de una propuesta de modificacién o de nueva redaccién en un momento en que
él todavia no ha adoptado una decisién tendria por consecuencia fijar las posiciones
de esas delegaciones, ya que éstas dispondrian de menor libertad para modificar su
posicién en los proximos debates y justificar frente a la opinidn publica de su pais una
solucién que pudiera apartarse de su posicion inicial (véase el apartado 43 supra). En
su respuesta a la primera cuestion planteada por el Tribunal, el Consejo alega incluso
que la divulgacién por la organizacidn Statewatch de los nombres de las delegacio-
nes que formularon propuestas en el documento solicitado tiene por consecuencia
que esas delegaciones u otras que desearan eventualmente formular propuestas para
limitar o reducir la transparencia ya no lo harfan por temor a la presién que la opi-
nién publica pudiera ejercer sobre ellas (véase el apartado 49 supra). Dicho de otro
modo, la presién que el ptblico podria ejercer seria tal que ya no seria posible que
una delegacidon en el Consejo presentara una propuesta con la intencién de restringir
la transparencia.

Esas alegaciones no estan suficientemente fundamentadas para justificar, como tales,
la negativa a divulgar la identidad de los autores de las distintas propuestas que, en
un sistema basado en el principio de la legitimidad democratica, deben responder de
sus actos frente al publico. A este respecto, debe recordarse que el acceso del piblico
al contenido integro de los documentos del Consejo, incluida en el caso de autos la
identidad de los autores de las diferentes propuestas, constituye el principio, sobre
todo en el marco de un procedimiento en que las instituciones actian en su capaci-
dad legislativa, y las excepciones deben interpretarse y aplicarse en sentido estricto
(véanse los apartados 55 a 57 supra). En efecto, el ejercicio por los ciudadanos de sus
derechos democréticos presupone la posibilidad de seguir en detalle el proceso de
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toma de decisiones en el seno de las instituciones que participan en los procedimien-
tos legislativos y de tener acceso a toda la informacién pertinente. La identificaciéon
de las delegaciones de los Estados miembros que presentan propuestas en la fase de
las discusiones iniciales no parece que pueda impedir que esas delegaciones puedan
tener en cuenta esas discusiones para presentar nuevas propuestas si sus propuestas
iniciales ya no reflejan sus posiciones. Por su propia naturaleza, una propuesta se hace
para ser discutida, con independencia de que sea anénima o no, y no esta destinada
a mantenerse inalterada tras esa discusién una vez que se conozca la identidad de su
autor. La opinién publica es perfectamente capaz de comprender que el autor de una
propuesta puede modificar su contenido posteriormente.

Las alegaciones formuladas a este respecto por el Consejo siguen siendo demasiado
abstractas. Descansan en una premisa no demostrada segin la cual la opinién publica
es reacia a cualquier limitacién del principio de transparencia. Pues bien, las normas
relativas a la transparencia se han basado siempre en la definicién de un principio, el
del acceso del publico a los documentos del Parlamento, del Consejo y de la Comi-
sion, que lleva aparejadas varias excepciones cuyo alcance o importancia puede va-
riar. Por lo tanto, las instituciones, los Estados miembros y la opinién publica toman
en consideracion necesariamente los dos elementos de la balanza, principio y excep-
ciones, cuando se pronuncian sobre una cuestién de transparencia. Si bien es posible
considerar que una delegacion de un Estado miembro en el Consejo o una parte de
la opinién publica sea mds bien favorable al principio de transparencia, también es
posible considerar que otra delegaciéon u otra parte de la opinién publica se muestre
mads bien favorable al fortalecimiento de las excepciones a ese principio.

En este contexto, procede sefnalar que el Consejo no esgrime ninguna razén que per-
mita entender la necesidad de preservar la identidad de las delegaciones que desean
realizar propuestas que se dirijan a limitar el principio de transparencia con el pretex-
to de que una parte de la opinién puiblica podria oponerse.
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Mis concretamente, el examen de los diferentes documentos a los que el publico pue-
de acceder en relacion con el procedimiento legislativo en curso pone de manifiesto
que han sido presentadas varias propuestas por distintas delegaciones de los Estados
miembros a raiz de la divulgacién no autorizada por la organizacién Statewatch de la
informacion relativa a la identidad de los autores de las propuestas controvertidas. A
modo de ejemplo, de la versién ptiblica del documento n° 9716/09, de 11 de mayo de
2009, citado por el Consejo (véase el apartado 49 supra), resulta que una delegacién
no identificada presentd una propuesta dirigida a ampliar la excepcion al principio de
transparencia relativa a los procedimientos judiciales para que comprenda los proce-
dimientos arbitrales y los procedimientos de solucién de diferencias. Por lo tanto, esa
propuesta es mas restrictiva que el texto aprobado por la Comisién.

Ademis, en cuanto a las conclusiones que pueden extraerse de la discusiéon que tuvo
lugar entre los representantes del Gobierno del Reino Unido y la comisién «Unién
Europea», el 18 de marzo de 2009, procede considerar que el contenido de esa dis-
cusién no permite fundamentar la afirmacién del Consejo de que la divulgacién no
autorizada por la organizacién Statewatch de la informacion relativa a la identidad de
los autores de las propuestas controvertidas permite demostrar un impacto negativo
sobre la sinceridad y la exhaustividad en las discusiones en el grupo de trabajo del
Consejo que impide que las delegaciones alcancen una convergencia de puntos de
vista (véase el apartado 50 supra). En efecto, las declaraciones de ese representante
de un Estado miembro segtin las cuales, en esencia, no existe certeza de que el hecho
de sacar esas discusiones y esas posiciones de su contexto tenga alguna utilidad y ello
podria incluso sembrar la confusién, no constituyen un perjuicio al proceso de toma
de decisiones.

Ademis, la opinién presentada de manera abstracta y genérica por ese representante
del Gobierno del Reino Unido no basta para probar un perjuicio grave al proceso le-
gislativo de que se trata, habida cuenta en particular de la importancia para los ciuda-
danos de la Unién de las cuestiones debatidas y de la falta de cualquier otro elemento
que figure en el expediente que permita acreditar reacciones de las delegaciones de
los Estados miembros, de los medios de comunicacién y del ptblico a la divulgaciéon
no autorizada de la informacion relativa a la identidad de los autores de las propuestas
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controvertidas. Asi, ningtin elemento del expediente permite establecer una reaccién
que exceda de lo que puede esperarse razonablemente del publico por cualquier
miembro de un dérgano legislativo que presente una enmienda a un proyecto de ley.

En cuanto a la alegacion segtn la cual procede tener en cuenta el caricter prelimi-
nar de las discusiones en curso para apreciar la gravedad del riesgo de disminucién
del margen de maniobra de las delegaciones (véase el apartado 44 supra), es efecti-
vamente innegable que las propuestas controvertidas se hicieron al principio de un
procedimiento legislativo que todavia estd en curso. La propuesta de reglamento de
la Comisién lleva fecha de 30 de abril de 2008 y las propuestas de enmienda o de
nueva redaccién fueron comunicadas en la reunién del grupo de trabajo del Consejo
de 25 de noviembre de 2008. Las discusiones relativas a esas propuestas no estin ce-
rradas y, en todo caso, el Consejo no ha adoptado una decision sobre las cuestiones a
las que se refieren.

No obstante, el cardcter preliminar de las discusiones relativas a la propuesta de re-
glamento de la Comisién no permite justificar, como tal, la aplicacion de la excepcién
prevista en el articulo 4, apartado 3, parrafo primero, del Reglamento n° 1049/2001.
En efecto, esa disposicién no distingue en funcién de lo avanzadas que estén esas
discusiones. La citada disposicion se refiere de manera general a los documentos re-
lativos a una cuestion sobre la que la institucién afectada «todavia no ha adoptado
una decisién», por oposicion al articulo 4, apartado 3, parrafo segundo, que prevé
el supuesto en que la institucién afectada haya adoptado una decisién. En el caso de
autos, el caracter preliminar de las discusiones en curso asi como el hecho de que esas
propuestas no hayan sido todavia objeto de un consenso o de un compromiso en el
seno del Consejo no permiten, por lo tanto, acreditar un perjuicio grave al proceso de
toma de decisiones.

En cuanto a la alegacion de que deberia tenerse en cuenta la naturaleza particu-
larmente sensible de las propuestas realizadas por las delegaciones de los Estados
miembros en el presente asunto (véase el apartado 44 supra), debe senalarse que las
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distintas propuestas de enmienda o de nueva redaccion realizadas por las cuatro de-
legaciones de los Estados miembros que se mencionan en el documento solicitado se
integran en el normal desarrollo del procedimiento legislativo, que interesa natural-
mente a los ciudadanos a los que afectara ese procedimiento, méxime cuando aqui se
trata de una propuesta de caracter legislativo relativa a los derechos de los ciudadanos
a participar en ese procedimiento. En la fase en que esas delegaciones se pronuncian,
éstas tratan sélo de manifestar sus preferencias o sus ideas sobre uno u otro punto
concreto, como la necesidad de proteger los dictdmenes juridicos o los documentos
remitidos al Tribunal de Justicia.

Contrariamente a lo que alega el Consejo, sin facilitar tampoco ejemplos ilustrativos
que pueden demostrar la existencia de una acogida negativa en los medios de comu-
nicacidn de las propuestas de que se trata o de criticas severas por parte del publico a
las que hace referencia, esas cuestiones no son «particularmente sensibles» en el sen-
tido de que, en caso de divulgacion de la identidad de los autores de las propuestas,
se comprometeria un interés fundamental de la Uni6n o de los Estados miembros.
En este sentido, debe recordarse que lo que se discute no es el contenido de las pro-
puestas realizadas por las delegaciones de los Estados miembros, sino inicamente la
identificacidn de esas delegaciones en esa fase del procedimiento legislativo. Ademais,
es un rasgo propio del debate democratico que una propuesta de modificacién de
un proyecto de reglamento, de alcance general, obligatorio en todos sus elementos
y directamente aplicable en todos los Estados miembros, pueda ser objeto tanto de
comentarios positivos como de comentarios negativos por parte del publico y de los
medios de comunicacién. Por tltimo, el Reglamento n® 1049/2001 prevé un procedi-
miento especial en su articulo 9 cuando el documento al que se solicita acceso pueda
definirse como «documento sensible» y el Consejo no invoca esa tramitacién en el
presente asunto. Por lo tanto, la naturaleza supuestamente sensible de las propuestas
presentadas por los Estados miembros y recogidas en el documento solicitado no
puede justificar en el caso de autos la aplicacion del articulo 4, apartado 3, péarrafo
primero, del Reglamento n° 1049/2001.

En cuanto a la alegacién formulada por el Consejo segun la cual el retraso de dicha
institucién para pronunciarse sobre la propuesta de reglamento de la Comision se
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vincula a las dificultades que conlleva la divulgacién de la informacién relativa a la
identidad de los autores de las propuestas, procede sefialar que existen otros mu-
chos motivos de naturaleza politica y juridica que permiten explicar la duracién del
procedimiento legislativo, como la definicién de las prerrogativas del Consejo y del
Parlamento en materia de codecisién como consecuencia de la entrada en vigor del
Tratado de Lisboa, los resultados de las elecciones al Parlamento Europeo y la entrada
en funciones de una nueva Comisién.

Por consiguiente, procede concluir que el riesgo de comprometer el margen de ma-
niobra de los representantes de los Estados miembros alegado por el Consejo en el
marco del procedimiento legislativo en curso no puede perjudicar gravemente el pro-
ceso de toma de decisiones del Consejo en el sentido de la excepcion prevista en el
articulo 4, apartado 3, parrafo primero, del Reglamento n° 1049/2001 (véase el aparta-
do 59 supra). Ese perjuicio no se demuestra concretamente en la decision impugnada
ni tampoco resulta de los elementos que figuran en el expediente.

Por lo que se refiere a las alegaciones de que la divulgacién de la identidad de los auto-
res de las propuestas tiene por efecto previsible que se renuncie a la formulacién por
escrito en favor de la formulacién oral (véase el apartado 45 supra), procede sefnalar
que el método de presentacion por los representantes de los Estados miembros de
sus propuestas de enmiendas o de modificaciones de una propuesta de reglamento
no tiene realmente incidencia en la practica del Consejo de informar del contenido de
esas propuestas para permitir su discusion. En cuanto al procedimiento legislativo de
que se trata, la Secretaria General consideré apropiado elaborar un documento que
recogiera las distintas propuestas sugeridas por los Estados miembros para permitir
que el grupo de trabajo del Consejo se pronunciara sobre dichas propuestas. A modo
de ejemplo, el examen del documento 10859/1/09 REV 1, citado por el Consejo para
ilustrar lo que él considera la evolucién de su préactica, muestra que la Secretaria
General del Consejo registra tanto propuestas escritas como propuestas orales reali-
zadas por las distintas delegaciones de los Estados miembros en los documentos que
transmite para resumir la evolucion de las discusiones. En el caso de autos, el riesgo
de que se renuncie a la formulacién escrita en favor de la formulacién oral no puede,
por lo tanto, perjudicar gravemente el proceso de toma de decisiones del Consejo en
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el sentido de la excepcién prevista en el articulo 4, apartado 3, parrafo primero, del
Reglamento n° 1049/2001.

Por dltimo, en cuanto a la alegacién realizada por el Consejo de que la practica de
su Secretaria General evolucioné entre el 26 de enero de 2009, fecha en la que el
documento n° 5671/09 indicaba todavia el nombre de las delegaciones de las que
emanaron las observaciones y sugerencias realizadas sobre la propuesta de la Co-
misién, y el 22 de julio de 2009, fecha en la que el documento 10859/1/09 REV 1 ya
no precisa de qué delegaciones emanaron las observaciones y sugerencias realizadas
sobre la propuesta de la Comision, sino que utiliza las expresiones «cierto niimero de
delegaciones», «otras delegaciones» o «gran nimero de delegaciones» sin identificar
a las delegaciones en cuestidn, a raiz de la divulgacién no autorizada al publico por
la organizacién Statewatch de la informacién relativa a la identidad de los autores de
las propuestas (véase el apartado 51 supra), es preciso sefialar que esa modificacion
de la practica puede explicarse por el hecho de que la demandante interpuso un re-
curso para impugnar la legalidad de la decisién impugnada que le deniega el acceso
a esa informacién. A este respecto, procede sefialar que, en respuesta a una cuestion
del Tribunal, el Consejo indicé en la vista que el cambio de practica de que se trata
no se aplica de manera horizontal a todos los procedimientos de cardcter legislativo,
sino Gnicamente al procedimiento relativo a la propuesta de reglamento objeto del
documento solicitado.

En cualquier caso, la relaciéon de causalidad directa invocada por el Consejo entre la
divulgacién al publico del nombre de las delegaciones autoras de las propuestas y el
perjuicio grave al proceso de toma de decisiones no queda demostrado en absoluto
por los documentos mencionados al respecto por el Consejo. En efecto, contraria-
mente a lo que el Consejo alega, del examen del documento 10859/1/09 REV 1 se
desprende que las delegaciones de los Estados miembros todavia son identificadas
por su nombre en la versién original y disimuladas en la versién publica y que esas
menciones parecen referirse tanto a las referencias histéricas a las propuestas realiza-
das, por ejemplo, en el documento solicitado como a las referencias realizadas en las
propuestas comunicadas posteriormente por esas delegaciones. Ademds, la deman-
dante sefial6 en la vista, sin que el Consejo rebatiera su afirmacidn, que la utilizaciéon
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de las expresiones antes mencionadas por la Secretaria General no es en absoluto
nueva e inédita.

De las consideraciones precedentes resulta que el Consejo infringié el articulo 4,
apartado 3, parrafo primero, del Reglamento n° 1049/2001 al oponerse, en la decisiéon
impugnada, a la divulgacién de la informacién relativa a la identidad de los autores de
las propuestas alegando que, como consecuencia de ello, se produciria un perjuicio
grave para su proceso de toma de decisiones por las razones que en ella se invocan.

Por consiguiente, debe anularse la decisién impugnada sin que sea necesario exami-
nar la cuestidn de la existencia de un interés ptblico superior que justifique la divul-
gacién de esas informaciones ni el segundo motivo basado en el incumplimiento de
la obligacién de motivacion.

Costas

A tenor del articulo 87, apartado 2, del Reglamento de Procedimiento, la parte que
pierda el proceso serd condenada en costas, si asi lo hubiera solicitado la otra parte.
Por haber sido desestimadas las pretensiones del Consejo, procede condenarla a abo-
nar sus propias costas y las de la demandante, de acuerdo con lo solicitado por ésta.

A tenor del articulo 87, apartado 4, parrafo primero, del Reglamento de Procedimien-
to, los Estados miembros que intervengan como coadyuvantes en el litigio soportardn
sus propias costas. En consecuencia, la Republica Helénica y el Reino Unido cargaran
con sus propias costas.
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En virtud de todo lo expuesto,

EL TRIBUNAL GENERAL (Sala Tercera)

decide:

1) Anular la decisién del Consejo de la Unién Europea, de 26 de febrero de
2009, por la que se deniega el acceso a determinada informacion contenida
en una nota de 26 de noviembre de 2008 en relacion con una propuesta de
reglamento relativo al acceso del publico a los documentos del Parlamento
Europeo, del Consejo y de la Comision.

2) El Consejo cargara con sus propias costas asi como con las costas de Access
Info Europe.

3) La Republica Helénica y el Reino Unido de Gran Bretaiia y de Irlanda del
Norte cargaran con sus propias costas.

Azizi Cremona Frimodt Nielsen

Pronunciada en audiencia publica en Luxemburgo, a 22 de marzo de 2011.

Firmas
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