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No processo C-57/16 P,

que tem por objeto o recurso de uma decisdo do Tribunal Geral interposto ao abrigo do artigo 56.° do
Estatuto do Tribunal de Justica da Unido Europeia, entrado em 30 de janeiro de 2016,

ClientEarth, estabelecida em Londres (Reino Unido), representada por O. W. Brouwer, J. Wolfhagen e
F. Heringa, advogados,

recorrente,
apoiada por:
Republica da Finlandia, representada por H. Leppo e J. Heliskoski, na qualidade de agentes,

Reino da Suécia, representado por A. Falk, C. Meyer-Seitz, U. Persson e N. Otte Widgren, na
qualidade de agentes,

intervenientes no presente recurso,
sendo a outra parte no processo:

Comissao Europeia, representada por F. Clotuche-Duvieusart e M. Konstantinidis, na qualidade de
agentes,

recorrida em primeira instancia,

O TRIBUNAL DE JUSTICA (Grande Seccéo),
composto por: K. Lenaerts, presidente, A. Tizzano (relator), vice-presidente, R. Silva de Lapuerta,
T. von Danwitz, J. L. da Cruz Vilaga, A. Rosas e J. Malenovsky, presidentes de seccédo, E. Juhdsz, A.

Borg Barthet, D. Svaby, M. Berger, E. Jarasiiinas, C. Lycourgos, M. Vilaras e E. Regan, juizes,

advogado-geral: Y. Bot,
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secretario: L. Hewlett, administradora,
vistos os autos e ap6s a audiéncia de 3 de julho de 2017,
ouvidas as conclusodes do advogado-geral na audiéncia de 28 de novembro de 2017,

profere o presente

Acordao

Com o presente recurso, a ClientEarth pede a anulagdo do Acérddao do Tribunal Geral da Unido
Europeia de 13 de novembro de 2015, ClientEarth/Comissdo (T-424/14 e T-425/14, a seguir «acérdao
recorrido», EU:T:2015:848), pelo qual este negou provimento aos seus recursos de anulacdo, por um
lado, da Decisdao da Comissdao Europeia de 1 de abril de 2014, que recusou o acesso a um relatério de
avaliacdo de impacte respeitante a um projeto de instrumento vinculativo que define o quadro
estratégico dos procedimentos de inspecdo e de vigilancia baseados nos riscos e relativos a legislacao
sobre o ambiente da Unido Europeia, bem como a um parecer do Comité de Avaliacdo de Impacte, e,
por outro lado, da Decisao da Comissao de 3 de abril de 2014, que recusou o acesso a um projeto de
relatério de avaliacdo de impacte respeitante ao acesso a justica em matéria de ambiente a nivel dos
Estados-Membros no dominio da politica ambiental da Unido, bem como a um parecer do Comité de
Avaliagdo de Impacte (a seguir, conjuntamente, «decisdes controvertidas»).

Quadro juridico

Os considerandos 1, 2, e 6 do Regulamento (CE) n.° 1049/2001 do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 30 de maio de 2001, relativo ao acesso do publico aos documentos do Parlamento Europeu, do
Conselho e da Comissédo (JO 2001, L 145, p. 43), estdo redigidos como segue:

«(1) O Tratado da Unido Europeia consagra a nogdo de abertura no segundo paragrafo do artigo 1.°,
nos termos do qual o Tratado assinala uma nova etapa no processo de criacio de uma unido
cada vez mais estreita entre os povos da Europa, em que as decisdes serdo tomadas de uma
forma tao aberta quanto possivel e ao nivel mais préximo possivel dos cidadaos.

(2) Esta abertura permite assegurar uma melhor participacido dos cidaddos no processo de decisdo e
garantir uma maior legitimidade, eficicia e responsabilidade da Administracdo perante os
cidaddos num sistema democratico. A abertura contribui para o reforco dos principios da
democracia e do respeito dos direitos fundamentais consagrados no artigo 6. do Tratado UE e na
Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia.

(6) Devera ser concedido maior acesso aos documentos nos casos em que as instituicdes ajam no
exercicio dos seus poderes legislativos, incluindo por delegacdo, embora simultaneamente,
preservando a eficicia do processo decisério institucional. O acesso direto a estes documentos
devera ser tdo amplo quanto possivel.»
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Nos termos do artigo 1.° desse regulamento:
«O presente regulamento tem por objetivo:

a) Definir os principios, as condi¢des e os limites que, por razdes de interesse publico ou privado,
regem o direito de acesso aos documentos do Parlamento Europeu, do Conselho e da Comissao
[...] de modo a que o acesso aos documentos seja 0 mais amplo possivel;

[...]»

O artigo 4.° deste regulamento, intitulado «Excegdes», dispde, no seu n.° 3, primeiro paragrafo, e no
o
seu n.° 6:

«3. O acesso a documentos, elaborados por uma institui¢do para uso interno ou por ela recebidos,
relacionados com uma matéria sobre a qual a instituicdo ndo tenha decidido, serd recusado, caso a sua
divulgacdo pudesse prejudicar gravemente o processo decisério da instituicdo, exceto quando um
interesse publico superior imponha a divulgacéo.

[...]

6. Quando s6 algumas partes do documento pedido forem abrangidas por qualquer das excegdes, as
restantes partes do documento serdo divulgadas.»

O artigo 12.° do mesmo regulamento, intitulado «Acesso direto sob forma eletrénica ou através de um
registo», prevé, no seu n.’ 2

«[...] os documentos legislativos, ou seja os documentos elaborados ou recebidos no ambito de
procedimentos tendo em vista a aprovacdo de atos juridicamente vinculativos nos, ou para os,
Estados-Membros, deveriam ser tornados diretamente acessiveis, sem prejuizo do disposto nos
artigos 4.° e 9.%».

Os considerandos 2 e 15 do Regulamento (CE) n.” 1367/2006 do Parlamento Europeu e do Conselho,
de 6 de setembro de 2006, relativo a aplicacdo das disposicoes da Convencdo de Aarhus sobre o
acesso a informacdo, participacdo do publico no processo de tomada de decisdo e acesso a justica em
matéria de ambiente as instituicdes e 6rgiaos comunitarios (JO 2006, L 264, p. 13), enunciam:

«(2) O sexto programa comunitdrio de agdo em matéria de ambiente [...] salienta a importancia de
fornecer ao publico informagdes adequadas sobre o ambiente e de lhe oferecer a oportunidade
efetiva de participar nos processos de tomada de decisdes, aumentando assim a responsabilidade
e a transparéncia desses processos e contribuindo para sensibilizar e angariar o apoio do publico
as decisdes tomadas. [...]

(15) As excegdes previstas no Regulamento [n.° 1049/2001] deverdo aplicar-se sem prejuizo de
quaisquer outras disposicdes mais especificas no presente regulamento relativamente a pedidos
de informacgoes sobre ambiente. Os motivos de recusa de acesso a informacgdo sobre ambiente
deveriao ser interpretados restritivamente, atendendo ao interesse publico servido pela divulgacdo
e a questdo de saber se a informacdo solicitada estd relacionada com emissdes para o ambiente.

[...]»
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O artigo 2.°, n.’ 1, alinea d), do Regulamento n.° 1367/2006 define o conceito de «informacdo sobre o
ambiente» como segue:

«qualquer informacdo sob forma escrita, visual, sonora, eletronica ou qualquer outra forma material
relativa:

[...]

iii) a medidas (incluindo as administrativas) como as politicas, a legislacdo, os planos, os programas,
os acordos ambientais e as agdes que afetem ou possam afetar os elementos e fatores referidos nos
pontos i) e ii), bem como as medidas ou a¢oes destinadas a proteger esses elementos;

[...]

v) a andlises de custos/beneficios e outras andlises e cendrios econémicos utilizados no 4mbito das
medidas e a¢oes referidas no ponto iii);

[...]».

Nos termos do artigo 3.° desse regulamento, intitulado «Aplicacdo do Regulamento [n.° 1049/2001]»:

«O Regulamento [n.” 1049/2001] aplica-se a todos os pedidos de acesso a informacdo sobre ambiente
detida por instituicdes e 6rgaos comunitarios [...]»

O artigo 6. do Regulamento n.” 1367/2006, intitulado «Aplicacdo das excecoes relativas a pedidos de
acesso a informacao sobre ambiente», dispde, no seu n.° 1:

«No que se refere aos primeiro e terceiro travessdes do n.° 2 do artigo 4.° do Regulamento
[n.° 1049/2001], com exce¢io dos inquéritos, em especial os relacionados com possiveis
incumprimentos do direito comunitdrio, considera-se que existe um interesse publico superior na
divulgacdo quando a informacéo solicitada estiver relacionada com emissdes para o ambiente. No que
se refere as outras excegdes previstas no artigo 4. do Regulamento [n.” 1049/2001], os motivos de
recusa de acesso devem ser interpretados restritivamente, atendendo ao interesse publico servido pela
divulgacdo e a questdo de saber se a informacdo solicitada estd relacionada com emissdes para o
ambiente.»

Antecedentes do litigio

Decorre do acérdao recorrido que, em 20 de janeiro de 2014, a ClientEarth, um organismo sem fins
lucrativos que tem por objeto a protecio do ambiente, apresentou a Comissdo, ao abrigo do
Regulamento n.” 1049/2001, dois pedidos de acesso a documentos detidos por aquela instituicao. O
primeiro desses pedidos visava um projeto de relatério de avaliagdo de impacte relativo ao acesso a
justica em matéria de ambiente ao nivel dos Estados-Membros no dominio da politica ambiental da
Unido, bem como o parecer do Comité de Avaliagdo de Impacte elaborado a respeito daquele projeto
(a seguir «documentos de avaliacdo de impacte sobre o acesso a justica em matéria de ambiente»). O
segundo pedido visava um relatério de avaliagdo de impacte relativo a um projeto de instrumento
vinculativo que definia o quadro estratégico dos procedimentos de inspecdo e de vigilancia baseados
nos riscos e relativos a legislacdo sobre o ambiente da Unido, bem como o parecer desse mesmo
Comité elaborado sobre esse relatério (a seguir «documentos de avaliacio de impacte sobre a
inspecdo e a vigilancia em matéria de ambiente» e, conjuntamente com os documentos de avaliacdo
de impacte sobre o acesso a justica em matéria de ambiente, «documentos controvertidos»).
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Por cartas de 13 e 17 de fevereiro de 2014, a Comissdo indeferiu estes dois pedidos com fundamento
no artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do Regulamento n.® 1049/2001.

Em 4 de mar¢o de 2014, a ClientEarth apresentou a Comissao dois pedidos confirmativos, nos termos
do artigo 7.°, n.° 2, daquele regulamento. Através das decisdes controvertidas, a Comissdo confirmou a
recusa de acesso aos documentos controvertidos.

Nessas decisoes, a Comissdo salientou, em primeiro lugar, que os referidos documentos respeitavam a
avaliacbes de impacte em curso, realizadas com vista a adogdo de iniciativas legislativas relativas,
respetivamente, por um lado, as inspecoes e a vigilancia em matéria de ambiente e, por outro, ao
acesso a justica nesta mesma matéria. A este propdsito, precisou que as avaliacbes de impacte se
destinavam a ajudar a preparar as suas propostas legislativas e que o contetido dessas avaliagdes servia
de suporte as escolhas estratégicas contidas nessas propostas. Por conseguinte, segundo a Comissao,
divulgar nessa fase os documentos controvertidos prejudicaria gravemente os seus processos
decisérios em curso. Com efeito, essa divulgacdo afetaria a sua margem de manobra, reduziria a sua
capacidade para encontrar compromissos e comportaria o risco de provocar pressdes externas que
poderiam entravar esses dificeis processos decisérios, nos quais devia reinar um clima de confianca. A
Comissao remeteu, a esse respeito, para o artigo 17.°, n.”* 1 e 3, terceiro paragrafo, TUE.

No que respeita, mais precisamente, aos documentos de avaliagdo de impacte sobre a inspecio e a
vigilancia em matéria de ambiente, a Comissdo insistiu, por um lado, no facto de que essa inspecéo e
essa vigilancia constitufam um elemento-chave na implementagdo das politicas publicas, dominio em
que as instituicoes da Unido tentam, desde 2001, chamar a atencdo e promover uma acdo a escala da
Unido, e, por outro, na necessidade de a discussdo ser preservada contra fatores de influéncia externa,
porquanto tal influéncia afetaria a qualidade do controlo a levar a cabo sobre os Estados-Membros.

Quanto aos documentos de avaliacdo de impacte sobre o acesso a justica em matéria de ambiente, a
Comissdo pds a tonica na sensibilidade dessa questdo, nas possiveis divergéncias dos pontos de vista
entre os Estados-Membros e no facto de terem passado dez anos desde a apresentacio, em
24 de outubro de 2003, da sua proposta de diretiva do Parlamento Europeu e do Conselho relativa ao
acesso a justica no dominio do ambiente [COM(2003) 624 final] (JO 2004, C 96, p. 22).

Além disso, a Comissdo acrescentou que ja estavam disponiveis na Internet diferentes documentos
relativos as duas avaliacoes de impacte em causa e que todos os outros documentos relativos a essas
avaliacdes seriam publicados aquando da adocdo das respetivas propostas legislativas pelo colégio de
Comissdrios.

A Comissdao concluiu dai que o acesso aos documentos controvertidos devia ser recusado com
o

fundamento no artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do Regulamento n.” 1049/2001, uma vez que os
processos decisdrios que lhes diziam respeito se encontravam numa fase precoce e sensivel.

Em segundo lugar, a Comissdo considerou que nenhum interesse publico superior justificava a
divulgacdo dos documentos controvertidos. Em substancia, por um lado, observou que, embora o
objetivo relativo a preservacdo, a protecido e a melhoria da qualidade do ambiente e, por conseguinte,
da satilde humana pudesse ser alcancado através de um acesso ndo discriminatério a justica, entendia
que ndo tinha condigdes para determinar de que forma a divulgacdo desses documentos ajudaria as
pessoas que vivem na Unido a influenciar indiretamente o ambiente em que vivem. Com efeito,
segundo a Comissdo, o acesso a justica ji era possivel perante os drgaos jurisdicionais nacionais e os
processos decisérios em causa apenas permitiriam a melhoria desse acesso. Além disso, a Comissdo
recordou que, em 2013, tinha sido organizada uma consulta publica em que as partes interessadas,
entre as quais a sociedade civil, tinham podido contribuir para a definicdo das grandes linhas das
propostas. Por outro lado, a divulgacdo, nessa fase, dos documentos controvertidos prejudicaria
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gravemente os seus processos decisorios e afetaria a possibilidade de encontrar o melhor compromisso
possivel. O interesse publico seria mais bem acautelado através da possibilidade de prosseguir os
processos decisérios em causa sem pressdes externas.

Em terceiro lugar, a Comissdo afastou a possibilidade de conceder um acesso parcial aos documentos
controvertidos, nos termos do artigo 4.°, n.° 6, do Regulamento n.” 1049/2001, uma vez que estavam
integralmente abrangidos pela excecdo prevista no artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, desse
regulamento.

Tramitacao do processo no Tribunal Geral e acérdao recorrido

Por peticoes que deram entrada na Secretaria do Tribunal Geral em 11 de junho de 2014, a
ClientEarth interpos dois recursos de anulacdo, respetivamente, das decisdes da Comissao de
1 de abril de 2014 (processo T-425/14) e de 3 de abril de 2014 (processo T-424/14), mencionadas no
n.’ 1 do presente acérdao. Além disso, pediu a condenagdo da Comissdo nas despesas do processo.
Por Despacho do presidente da Segunda Seccdo do Tribunal Geral de 27 de abril de 2015, esses
processos foram apensos para efeitos da fase oral e do acérdao.

No ambito desses recursos, a ClientEarth suscitou um tnico fundamento, dividido, em substincia, em
duas partes. Em apoio da primeira parte desse fundamento, relativa a uma viola¢do do artigo 4.°, n.° 3,
primeiro pardgrafo, do Regulamento n.° 1049/2001, apresentou trés alegacoes, a saber: primeiro, a
inaplicabilidade desta disposicdo; segundo, a inexisténcia de um risco de ofensa grave aos processos
decisérios da Comissdo; e, terceiro, a existéncia de um interesse publico superior que justificava a
divulgacdo dos documentos controvertidos. A ClientEarth renunciou a primeira alegacdo na audiéncia
no Tribunal Geral, o que ficou registado na respetiva ata. Com a segunda parte do referido
fundamento, a ClientEarth alegou que a Comissao tinha violado o dever de fundamentacao.

O Tribunal Geral comegou por examinar esta segunda parte e julgou-a improcedente.

Quanto a primeira parte do fundamento, apds ter constatado que a Comissdo ndo tinha procedido a
um exame individual e concreto dos documentos controvertidos, o Tribunal Geral verificou, ndo
obstante, se aquela instituicdo podia recusar o acesso aos mesmos, ao abrigo do artigo 4.°, n.° 3,
primeiro paragrafo, do Regulamento n.” 1049/2001, com base numa presuncao geral segundo a qual a
divulgacdo desse tipo de documentos prejudicaria gravemente os seus processos decisérios em curso,
na acecao desta disposicao.

Para este efeito, o Tribunal Geral sublinhou, primeiro, nos n.” 68 a 75 do acérdao recorrido, que, na
medida em que se inscreviam na realizacio de duas avaliacdes de impacte, os documentos
controvertidos faziam parte de uma mesma categoria de documentos.

Segundo, o Tribunal Geral examinou, nos n.”* 76 a 84 do referido acérdao, as regras que regulam a
preparacdo e a elaboracdo, pela Comissdo, de propostas politicas, regras essas que decorrem,
nomeadamente, do artigo 17.°, n.* 1 a 3, TUE. Concluiu desse exame que tais regras obrigavam essa
instituicdo, quando prepara e elabora propostas politicas, a verificar que os seus comportamentos sdo
plenamente independentes e se inscrevem exclusivamente no interesse geral. Deduziu dai que,
correlativamente, se devia dar a essa instituicdo condi¢des para atuar dessa forma.

Nos n.” 94 a 96 do acérdao recorrido, o Tribunal Geral considerou que, apds a fase publica de
consulta organizada pela Comissao no ambito do processo de avaliacio de impacte com vista a
recolher o contributo das partes interessadas, essa instituicdo devia poder beneficiar de um espaco de
reflexdo auténoma, temporariamente afastado de influéncias e pressoes externas de qualquer natureza,
de forma a poder decidir, com base nas informacgdes recolhidas ao longo desse processo, com total
independéncia e no interesse geral, as iniciativas politicas a propor eventualmente. Assim, o poder de
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iniciativa da Comissdo devia ser preservado de qualquer influéncia por parte de interesses publicos ou
privados que tentassem, fora das consultas organizadas, constrangé-la a adotar uma iniciativa politica, a
alterd-la ou a renunciar a ela, e que prolongassem, ou até complicassem, a discussdo dentro dessa
instituicdo. Ora, os relatérios de avaliacdo de impacte continham uma comparacido das diferentes
opgdes politicas examinadas pela Comissao. Por conseguinte, segundo o Tribunal Geral, a divulgacao
desses relatdrios, ainda que na fase do projeto, bem como dos pareceres elaborados pelo Comité de
Avaliacdo de Impacte a respeito destes comportava um risco acrescido de que terceiros tentassem,
fora do a4mbito da referida consulta, influenciar diretamente as escolhas politicas a efetuar pela
Comissdao. Em particular, existia um risco de que pessoas que tinham participado nessa mesma
consulta publica apresentassem a Comissdo novas observacdes a respeito das opc¢oes e das hipodteses
admitidas por ela, ou novas criticas, alegando que o seu ponto de vista ndo tinha sido suficiente ou
devidamente tomado em consideracao.

Nestas condi¢des, o Tribunal Geral considerou, no n. 97 do acérdao recorrido, que, para efeitos da
aplicacdo da excecdo prevista no artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do Regulamento n.” 1049/2001, a
Comissao podia presumir, sem proceder a um exame concreto e individual de cada um dos
documentos elaborados no ambito da preparacdo de uma avaliagdo de impacte, que a divulgacdo
desses documentos prejudicaria, em principio, gravemente o seu processo decisério de elaboragdo de
uma proposta politica.

Terceiro, o Tribunal Geral precisou, nos n.” 98 e 99 do referido acérdédo, que essa presungido se podia
aplicar enquanto a Comissdo ndo tivesse tomado uma decisdo sobre uma eventual proposta politica, ou
seja, até que essa instituicdo decidisse adotar uma iniciativa politica ou abandond-la.

Quarto, o Tribunal Geral explicou, nos n.” 100 a 106 do acérdao recorrido, que a referida presungao se
aplicava independentemente da natureza, legislativa ou outra, da proposta em causa.

Quinto, nos n.” 107 a 110 do referido acérdado, o Tribunal Geral considerou que o artigo 6.°, n.° 1, do
Regulamento n.° 1367/2006 ndo se opunha ao reconhecimento dessa mesma presungao.

Mais particularmente, o Tribunal Geral concluiu, nos n.” 116 a 124 do acérdao recorrido, que os
documentos controvertidos estavam abrangidos pelo ambito de aplicacdo da referida presuncao geral e
que a ClientEarth ndo invocara nenhum elemento suscetivel de elidir a referida presuncio.

Por ultimo, nos n.”* 133 a 163 do referido acérddo, o Tribunal Geral entendeu que nenhum dos
argumentos apresentados pela ClientEarth permitia por em causa a apreciacdo efetuada pela
Comissdo, segundo a qual nenhum interesse publico superior justificava a divulgacao dos documentos
controvertidos.

Consequentemente, o Tribunal Geral julgou improcedente a primeira parte do inico fundamento de
anulacdo e, portanto, negou provimento aos recursos na integra.

Tramitacdo do processo no Tribunal de Justica e pedidos das partes

A ClientEarth conclui pedindo ao Tribunal de Justica que anule o acérddo recorrido e condene a
Comissao nas despesas, incluindo as dos eventuais intervenientes.

A Comissdo pede ao Tribunal de Justica que negue provimento ao recurso e condene a ClientEarth nas
despesas.
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Por decisoes do presidente do Tribunal de Justica de 12 de julho de 2016, a Republica da Finlandia e o
Reino da Suécia foram autorizados a intervir em apoio da ClientEarth. Esses Estados pedem ao
Tribunal de Justica que anule o acérdao recorrido. O Reino da Suécia pede igualmente a condenacao
da Comissdo nas suas despesas no presente processo.

Quanto ao presente recurso

Quanto a persisténcia do interesse em agir

Na audiéncia de 3 de julho de 2017, a ClientEarth mencionou a existéncia de uma publicacdo na
Internet da versdo final, enquanto documento de trabalho, do relatério de avaliacio de impacte sobre
uma iniciativa da Comissdo respeitante ao acesso a justica em matéria de ambiente, com data de
28 de junho de 2017 [SWD(2017) 255 final], o que a Comissdo confirmou. Segundo as explicagdes
fornecidas por esta ultima nessa audiéncia, tal publicacdo seguiu-se a adogdo, pela Comissdo, em
28 de abril de 2017, de uma comunicacdo relativa ao acesso a justica no dominio do ambiente
[C(2017) 2616 final].

Por carta de 2 de fevereiro de 2018, a Comissio informou o Tribunal de Justica de que tinha
transmitido a ClientEarth, em 29 de janeiro de 2018, os documentos de avaliacdo de impacte sobre a
inspecdo e a vigilancia em matéria de ambiente. Segundo a Comissdo, essa transmissiao segue-se a
adocdo, por essa instituicio, em 18 de janeiro de 2018, de uma comunicacdo sobre as acdes para
melhorar a conformidade e a governacdo em matéria de ambiente [COM(2018) 10 final], bem como
de uma decisdo relativa a criagdo de um grupo de peritos da Comissdo (o férum sobre a
conformidade e a governagdo em matéria de ambiente) [C(2018) 10 final]. A Comissdo alega que,
apods a referida transmissdo, a ClientEarth obteve acesso a todos os documentos controvertidos, o que
podia conduzir o Tribunal de Justica a concluir, nos termos do artigo 149.° do seu Regulamento de
Processo, que ja ndo tinha de se pronunciar sobre o presente recurso.

Em observagoes submetidas ao Tribunal de Justica em 20 de fevereiro de 2018, a ClientEarth opos-se a
um eventual ndo conhecimento do mérito.

A este respeito, a ClientEarth alega, em primeiro lugar, que, contrariamente ao que a Comissdo havia
indicado, apenas tinha tido acesso a trés dos quatro documentos controvertidos, e ndo a todos eles.
Com efeito, ainda ndo tinha obtido o parecer do Comité de Avaliacdo de Impacte relativo ao projeto
de relatério de avaliacdo de impacte sobre o acesso a justica em matéria de ambiente. Em segundo
lugar, a ClientEarth sustentou que, em qualquer caso, tinha conservado um interesse em obter a
anulacdo do acérdido recorrido e das decisdes controvertidas, por um lado, a fim de evitar que a
ilegalidade de que estas enfermam se repita no futuro e, por outro, na medida em que a Comissao
ndo tinha revogado formalmente essas decisoes.

Por carta de 16 de marco de 2018, a Comissdo informou o Tribunal de Justica de que tinha
transmitido a ClientEarth, por carta com a mesma data, o parecer do Comité de Avaliacio de Impacte
relativo ao projeto de relatério de avaliacdo de impacte sobre o acesso a justica em matéria de
ambiente, de 21 de maio de 2014.

A ClientEarth apresentou as suas observacoes sobre essa carta em 27 de marco de 2018.
A este respeito, cabe recordar que, de acordo com jurisprudéncia constante do Tribunal de Justica, o
objeto do litigio deve perdurar, da mesma maneira que o interesse em agir, até a prolacdo da decisao

jurisdicional, sob pena de ndo conhecimento do mérito, o que pressupde que o recurso possa, pelo seu
resultado, conferir um beneficio a parte que o interpds (v., neste sentido, Acérdaos de 28 de maio de
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2013, Abdulrahim/Conselho e Comissdo, C-239/12 P, EU:C:2013:331, n.° 61 e jurisprudéncia referida, e
de 27 de junho de 2013, Xeda International e Pace International/Comissdao, C-149/12 P, nao publicado,
EU:C:2013:433, n.° 31).

No caso vertente, ndo é contestado que a ClientEarth tinha interesse em agir quando interpos os seus
recursos de anulagdo no Tribunal Geral.

Além disso, apesar da publicacdo ou da comunicacido a ClientEarth, no decurso do presente recurso,
dos diferentes documentos mencionados nos n.” 37, 38 e 41 do presente acérdao, cabe referir, em
primeiro lugar, que as decisdes controvertidas nao foram revogadas pela Comissdo, pelo que o litigio
conservou o seu objeto (v., neste sentido, Acérddo de 7 de junho de 2007, Wunenburger/Comisséo,
C-362/05 P, EU:C:2007:322, n.”* 48 e 49).

Em segundo lugar, como, de resto, a prépria ClientEarth sublinhou, no presente processo pretendia
obter o acesso aos documentos controvertidos, de forma, nomeadamente, a fazer valer o seu ponto de
vista nos processos decisérios em curso da Comissdo e a gerar um debate sobre as agdes projetadas por
essa instituicdo antes de a mesma tomar uma decisdo quanto as iniciativas previstas, quer apresentando
eventualmente uma proposta, quer abandonando essas iniciativas.

Ora, a luz das consideragdes expostas no n.° 37 do presente acérdao e das explicacdes fornecidas pela
Comissdo na audiéncia no Tribunal de Justica, a divulgacdo do relatério da avaliacdo de impacte e do
parecer do Comité de Avaliacdo de Impacte sobre o acesso a justica em matéria de ambiente
seguiu-se a decisdo da Comissdo de ndo apresentar uma proposta legislativa nessa matéria e de adotar
uma comunica¢do. No que diz respeito a transmissdo a ClientEarth dos documentos de avaliacdo de
impacte sobre a inspecdo e a vigilancia em matéria de ambiente, decorre do n.” 38 do presente
acordao que é consecutiva a adocdo, pela Comissdo, de uma comunicacdo sobre a conformidade e a
governacdo em matéria de ambiente, bem como de uma decisdo relativa a criacio de um novo grupo
de peritos na matéria. Por conseguinte, a divulgacdo desses diferentes documentos s6 se verificou apds
a Comissao ter tomado uma decisdo quanto as iniciativas previstas. Nestas condigdes, essa divulgacao
ndo parece ter permitido alcancar inteiramente os objetivos pretendidos pela ClientEarth com a
apresentacdo dos seus pedidos de acesso.

Em terceiro lugar, decorre da jurisprudéncia do Tribunal de Justica que, em certos casos, um
recorrente pode conservar um interesse em pedir a anulacdo do ato impugnado e, sendo esse o caso,
do acérddo do Tribunal Geral que nega provimento ao recurso interposto contra esse ato, a fim de
levar o autor do referido ato a introduzir no futuro as modificacoes adequadas e, assim, evitar o risco
de repeticio da ilegalidade de que esse ato pretensamente padece (v., neste sentido, Acérdao de
28 de maio de 2013, Abdulrahim/Conselho e Comissdo, C-239/12 P, EU:C:2013:331, n.° 63 e
jurisprudéncia referida). A persisténcia desse interesse pressupde que essa ilegalidade seja suscetivel de
se repetir no futuro, independentemente das circunstancias particulares do processo em causa (v., neste
sentido, Acérddo de 7 de junho de 2007, Wunenburger/Comissao, C-362/05 P, EU:C:2007:322, n.° 52).

Ora, no caso vertente, a ClientEarth acusa, nomeadamente, o Tribunal Geral de ter considerado que a
Comissao podia recusar o acesso aos documentos controvertidos com base na presuncio geral segundo
a qual a divulgacdo de documentos relativos a preparacdo de uma avaliagdo de impacte prejudicaria,
em principio, gravemente o seu processo decisério em curso de elaboracio de uma proposta politica,
na acecdo do artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do Regulamento n.” 1049/2001. Uma das ilegalidades
invocadas pela ClientEarth reside, portanto, em substancia, na aplicacdo dessa presuncéo.

Como sustenta a ClientEarth, essa ilegalidade pode repetir-se no futuro, independentemente das
circunstincias particulares do presente processo.

ECLIL:EU:C:2018:660 9
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A esse respeito, cabe recordar que, segundo jurisprudéncia constante, quando uma instituicdo da Unido
decide recusar o acesso a um documento cuja comunicacédo lhe tinha sido solicitada, com fundamento
numa das excegdes previstas no artigo 4.° do Regulamento n.” 1049/2001, incumbe-lhe, em principio,
explicar as razdes pelas quais o acesso a esse documento poderia prejudicar concreta e efetivamente o
interesse protegido por essa excecdo. Além disso, o risco desse prejuizo deve ser razoavelmente
previsivel e ndo meramente hipotético (v., neste sentido, Acérdao de 17 de outubro de 2013,
Conselho/Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671, n.° 31 e jurisprudéncia referida). Contudo,
em certos casos, o Tribunal de Justica reconheceu que essa instituicio se podia basear em presuncoes
gerais apliciveis a certas categorias de documentos, uma vez que consideracdes de ordem geral
semelhantes sdo suscetiveis de aplicacdo a pedidos de divulgacdo de documentos da mesma natureza
(Acérdao de 16 de julho de 2015, ClientEarth/Comissdo, C-612/13 P, EU:C:2015:486, n.° 69 e
jurisprudéncia referida).

O objetivo dessas presuncoes reside na possibilidade de a instituicdo da Unido em causa considerar que
a divulgacdo de certas categorias de documentos prejudica, em principio, o interesse protegido pela
excecdo que ela invoca, baseando-se nessas consideracoes de ordem geral, sem ser obrigada a
examinar concreta e individualmente cada um dos documentos solicitados (v., neste sentido, Acérdaos
de 17 de outubro de 2013, Conselho/Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671, n.° 73, e de
11 de maio de 2017, Suécia/Comissdo, C-562/14 P, EU:C:2017:356, n.° 47 e jurisprudéncia referida).

Por conseguinte, a presuncido geral reconhecida pelo Tribunal Geral no presente processo pode voltar a
ser aplicada no futuro pela Comissdo, por ocasido de novos pedidos de acesso a documentos
elaborados no ambito da preparagdo de uma avaliacdo de impacte em curso, o que, de resto, essa
instituicao nao contestou.

Além disso, a ClientEarth estd particularmente exposta a essas aplicacoes da referida presuncio no
futuro. Com efeito, decorre do n.” 1 do acérdao recorrido que a ClientEarth é um organismo sem fins
lucrativos que tem por objeto a protecdo do ambiente. A este respeito, a ClientEarth alega, em
substancia, sem que a Comissao a contradiga, que uma das suas missdes consiste em atuar a favor de
uma transparéncia e de uma legitimidade reforcadas do processo legislativo da Unido, e, portanto, é
provavel que, no futuro, solicite novo acesso a documentos andlogos aos documentos controvertidos e
que a Comissao indefira liminarmente esse pedido com fundamento na referida presuncdo geral. A
ClientEarth terd entdo de interpor novo recurso de anulacdo para impugnar o mérito dessa mesma
presungao.

Assim, do ponto de vista da ClientEarth, a questio da legalidade da presuncdo geral em causa no
presente processo € pertinente na perspetiva de futuros pedidos de acesso a esses documentos (v., por
analogia, Acérdao de 7 de junho de 2007, Wunenburger/Comisséo, C-362/05 P, EU:C:2007:322, n.° 59).

Nestas condigdes, deve considerar-se que a ClientEarth conservou um interesse em agir. O
reconhecimento desse interesse é, tendo em conta o risco de repeticio da ilegalidade invocada e as
circunstancias particulares acima mencionadas, importante para uma boa administracdo da justica.

Por conseguinte, ha que decidir do presente recurso.

Quanto ao primeiro fundamento

O primeiro fundamento de recurso diz respeito ao facto de o Tribunal Geral ter cometido um erro de
direito ao reconhecer, nos n.” 55 a 127 do acérdao recorrido, a existéncia de uma presuncgao geral
segundo a qual a divulgacdo de documentos elaborados no 4mbito da preparacdo de uma avaliagdo de
impacte, como os documentos controvertidos, prejudica, em principio, gravemente o processo
decisério em curso da Comissdo, na acecdo do artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do Regulamento
n.” 1049/2001, enquanto essa instituicao ndo tiver adotado uma decisdo sobre a eventual apresentacdo
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de uma proposta. Este fundamento estd dividido em cinco partes, sendo as primeiras quatro suscitadas
a titulo principal e a quinta a titulo subsididrio. Convém comecgar por examinar as primeiras quatro
partes.

— Argumentos das partes

Com a primeira parte do primeiro fundamento, a ClientEarth, apoiada pela Republica da Finlandia e o
Reino da Suécia, alega que, ao reconhecer a existéncia da referida presuncdo geral, o Tribunal Geral
aplicou erradamente a jurisprudéncia do Tribunal de Justica.

Com efeito, embora o Tribunal de Justica ja tenha admitido a existéncia de presuncoes gerais de
confidencialidade em beneficio de diferentes tipos de documentos, decorre dessa jurisprudéncia, por
um lado, que tais presuncoes devem ser objeto de uma interpretacdo e de uma aplicagdo estritas. Por
outro lado, os processos em que o Tribunal de Justica reconheceu as referidas presungoes
apresentavam caracteristicas diferentes, nenhuma das quais estd presente no caso vertente.

Em particular, todos esses processos diziam respeito a um conjunto de documentos claramente
circunscritos pela sua pertenca comum a um dossié respeitante a um processo judicial ou
administrativo, o que ndo acontece no caso vertente.

Além disso, na maioria dos referidos processos, os documentos em causa tinham sido objeto de uma
regulamentacdo especifica que limitava de uma forma ou de outra o acesso a eles. Ora, neste caso,
existe efetivamente uma regulamentacdo especifica aplicivel aos documentos controvertidos, que
continham informacdo sobre o ambiente, a saber, a Convencdo sobre o acesso a informacio,
participacdo do publico no processo de tomada de decisdo e acesso a justica em matéria de ambiente,
celebrada em Aarhus, em 25 de junho de 1998 («Convencdo de Aarhus»), e aprovada, em nome da
Comunidade Europeia, pela Decisio 2005/370/CE do Conselho, de 17 de fevereiro de 2005 (JO 2005,
L 124, p. 1), bem como o Regulamento n.° 1367/2006. Todavia, esta regulamentacdo visa, ao invés,

alargar o direito de acesso a essas informagdes.

A Comisséao refuta estes argumentos, uma vez que, segundo ela, a ClientEarth deduz da jurisprudéncia
do Tribunal de Justica regras que a mesma nao consagra. Com efeito, resulta dessa jurisprudéncia que
o estabelecimento de uma presuncdo geral de confidencialidade implica, por um lado, que os
documentos solicitados pertencam a uma mesma categoria de documentos ou sejam da mesma
natureza e, por outro, que o acesso a esses documentos crie o risco de afetar o bom andamento e os
objetivos dos processos a que dizem respeito.

Com a segunda parte do seu primeiro fundamento, a ClientEarth, apoiada pela Reptblica da Finlandia
e pelo Reino da Suécia, alega que o Tribunal Geral cometeu um erro de direito ao considerar, nos
n.” 55 a 99 do acérdio recorrido, que o artigo 17.° n.® 1 a 3, TUE permitia justificar o
reconhecimento de uma presuncdo geral de confidencialidade de documentos elaborados no ambito
de uma avaliacado de impacte. Por um lado, o Tribunal Geral confundiu confidencialidade e
independéncia. Com efeito, é a opacidade, e ndo a transparéncia, que pode afetar a independéncia da
Comissdo. A transparéncia, pelo contrério, reforca essa independéncia ao colocar a Comissdo em
condi¢oes de melhor resistir a eventuais pressoes externas. Por outro lado, sob pena de ignorar o
principio da interpretacdo estrita das excegdes ao direito de acesso aos documentos das institui¢oes, o
artigo 17.° TUE ndo pode constituir uma base geral que permita a Comissao recusar o acesso a esses
documentos.

A Comissdo contrapde que o Tribunal Geral examinou corretamente as regras que regulam o seu
processo decisério, mais particularmente as que figuram no artigo 17.°, n.° 1 a 3, TUE, que dispde
que, quando prepara e elabora propostas politicas, a Comissdo atua com toda a independéncia e no
interesse geral. Contrariamente ao que afirma a ClientEarth, essas regras ndo preveem que a Comissdao
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deva manter, nesse ambito, mdultiplos didlogos constantes com as partes interessadas. Ora, como o
Tribunal Geral tinha reconhecido, acertadamente, nos n.* 79 a 84 e 96 do acérdio recorrido, seria
impossivel, na pratica, & Comissdo dispor de um espaco de deliberacdo auténomo e exercer o seu
poder de iniciativa com total independéncia, se estivesse constantemente envolvida nesses didlogos. A
esséncia desse poder ndo poderia ser preservada se as partes interessadas tentassem, fora da consulta
publica organizada por essa instituicdo, constrangé-la a adotar uma iniciativa, a alterd-la ou a
renunciar a ela. De resto, o interesse do publico relacionado com a compreensio do seu processo
decisorio iria ser satisfeito aquando da apresentacdo de uma proposta ou abandonando a iniciativa
prevista, uma vez que, tanto num caso como noutro, a versao final da totalidade ou de parte dos
documentos controvertidos ficard entdo acessivel em conformidade com as Orientagdes relativas a
avaliacdo de impacte, adotadas em 15 de janeiro de 2009 pela Comissdo (a seguir «Orientagdes de
2009»).

Com a terceira parte do seu primeiro fundamento, a ClientEarth, apoiada pelo Reino da Suécia, alega
que o Tribunal Geral cometeu um erro de direito ao reconhecer a existéncia de uma presuncdo geral
de confidencialidade relativamente aos documentos controvertidos, sem verificar, nomeadamente no
n.’ 96 do acérdao recorrido, o risco de a divulgacdo desse tipo de documentos gerar um prejuizo
especifico, concreto e efetivo para o interesse protegido no artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do
Regulamento n.° 1049/2001. Com efeito, o reconhecimento de uma presuncdo dessa natureza implica
que se demonstre previamente o risco desse prejuizo.

A Comissdo alega, ao invés, que o Tribunal Geral explicou, no referido n.” 96, o risco objetivo, real e
especifico que essa divulgacdo implicaria para os seus processos decisérios em curso. Alids, a prépria
ClientEarth tinha demonstrado a realidade das pressdes externas que a Comissdo correria o risco de
sofrer no caso dessa divulgacdo, ao declarar que o objetivo do seu pedido de acesso consistia em
permitir-lhe participar nesse processo.

Com a quarta parte do primeiro fundamento, a ClientEarth, apoiada pela Reptblica da Finlandia e pelo
Reino da Suécia, alega que o Tribunal Geral cometeu um erro de direito, nos n.”* 100 a 106 do acérdao
recorrido, ao ndo ter em conta o facto de os documentos controvertidos se inscreverem num contexto
legislativo e estarem intrinsecamente ligados a decisao de prosseguir ou ndo uma iniciativa legislativa.

Com efeito, por um lado, aquando da elaboragdo das avaliagdes de impacte, a Comissao participa no
processo legislativo e os documentos elaborados nesse dmbito constituem o fundamento de eventuais
atos legislativos. Esses documentos devem ser qualificados de «legislativos» na ace¢do do artigo 12.°,
n.” 2, do Regulamento n.” 1049/2001, pelo que devem ser objeto de uma transparéncia reforcada. Por
outro lado, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica nédo justifica o reconhecimento de uma presuncao
geral de confidencialidade relativamente a documentos desta natureza.

A Comissdo responde, primeiro, que o processo legislativo ndo comeca com a apresentacdo de uma
proposta legislativa. Ora, a presuncdo geral reconhecida pelo Tribunal Geral apenas se aplica até a
Comissao tomar uma decisdo sobre a eventual ado¢do de uma proposta dessa natureza, ou seja, numa
altura em que ainda ndo existe nenhum documento legislativo. A Comissdo acrescenta que os cidadaos
terdo a possibilidade de tomar conhecimento dos fundamentos da acédo legislativa da Unido a partir do
momento em que o processo legislativo se iniciar, com a apresentacdo da sua proposta legislativa,
porquanto os documentos controvertidos serdo entdo publicados.

Segundo, como o Tribunal Geral concluiu no n.” 105 do acérdao recorrido, mesmo admitindo que os
documentos controvertidos devessem ser qualificados de «documentos legislativos» na ace¢do do
artigo 12.°, n.° 2, do Regulamento n.” 1049/2001, esta disposi¢do sé se aplica sem prejuizo do disposto
nos artigos 4.° e 9.° do mesmo regulamento e, portanto, da possibilidade de reconhecer uma presungao
geral relativamente a esses documentos.
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Terceiro, a jurisprudéncia do Tribunal de Justica ndo exclui o reconhecimento dessa presung¢dao num
contexto legislativo.

— Apreciagdo do Tribunal de Justica

Counsideragoes preliminares

Importa lembrar que, nos termos do seu considerando 1, o Regulamento n.” 1049/2001 se inscreve na
vontade, expressa no artigo 1.°, segundo paragrafo, TUE, de assinalar uma nova etapa no processo de
criacdo de uma unido cada vez mais estreita entre os povos da Europa, em que as decisdes serdao
tomadas de uma forma tdo aberta quanto possivel e ao nivel mais préximo possivel dos cidadios (v.,
neste sentido, Acérdao de 1 de julho de 2008, Suécia e Turco/Conselho, C-39/05 P e C-52/05 P,
EU:C:2008:374, n.° 34).

Este objetivo fundamental da Unido reflete-se, por um lado, no artigo 15.°, n.° 1, TFUE, que prevé,
nomeadamente, que as instituicdes, os 6rgdos e os organismos da Unido se pautam, na sua atuagdo,
pelo maior respeito possivel do principio da abertura, principio igualmente reafirmado no artigo 10.°,
n. 3, TUE e no artigo 298.°, n.° 1, TFUE, e, por outro, na consagracio do direito de acesso aos
documentos no artigo 42.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia (v., neste sentido,
Acérdao de 18 de julho de 2017, Comissdo/Breyer, C-213/15 P, EU:C:2017:563, n.° 52).

Decorre do considerando 2 do Regulamento n.° 1049/2001 que a transparéncia permite conferir as
instituicoes da Unido uma maior legitimidade, eficicia e responsabilidade perante os cidaddos da
Unido num sistema democratico. Ao permitir que as divergéncias entre varios pontos de vista sejam
abertamente debatidas, contribui, além disso, para aumentar a confianca desses cidaddos (v., neste
sentido, Acérddo de 1 de julho de 2008, Suécia e Turco/Conselho, C-39/05 P e C-52/05 P,
EU:C:2008:374, n.”* 45 e 59).

Para este efeito, o artigo 1.° desse regulamento prevé que este tem por objetivo conferir ao publico um
direito de acesso aos documentos das instituicdes da Unido que seja o mais amplo possivel (v., neste
sentido, Acérddo de 13 de julho de 2017, Saint-Gobain Glass Deutschland/Comissdo, C-60/15 P,
EU:C:2017:540, n.° 61 e jurisprudéncia referida).

Resulta igualmente do artigo 4.° do referido regulamento, que estabelece um regime de excegdes a este
respeito, que esse direito de acesso esta sujeito a certos limites baseados em razdes de interesse publico
ou privado (Acérddo de 16 de julho de 2015, ClientEarth/Comissdo, C-612/13 P, EU:C:2015:486,
n.° 57). Entre essas excecdes, o artigo 4.°, n.° 3, primeiro pardgrafo, do mesmo regulamento dispdoe que
o acesso a um documento elaborado por uma instituicdo da Unido para uso interno, relacionado com
uma matéria sobre a qual a instituicdo ainda ndo tenha decidido, serd recusado caso a sua divulgacao
possa prejudicar gravemente o processo decisdrio da instituicdo, exceto quando um interesse publico
superior imponha a divulgacao.

Uma vez que derrogam o principio do acesso o mais amplo possivel do publico aos documentos, essas
excecOes devem ser interpretadas e aplicadas de forma estrita (Acérddo de 13 de julho de 2017,
Saint-Gobain Glass Deutschland/Comissao, C-60/15 P, EU:C:2017:540, n.° 63 e jurisprudéncia
referida).

Como foi recordado no n.° 51 do presente acérddo, quando uma instituicdo da Unido decide recusar,
com fundamento numa das referidas excegdes, o acesso a um documento cuja comunicagdo lhe tinha
sido solicitada, pode, em determinados casos, basear-se em presuncdes gerais apliciveis a certas
categorias de documentos.
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Como decorre da jurisprudéncia mencionada no referido n.° 51 do presente acérdao, o reconhecimento
de uma presuncgdo geral a favor de uma nova categoria de documentos pressupde, porém, que seja
previamente demonstrado que a divulgacdo do tipo de documentos abrangido por essa categoria
poderia efetivamente prejudicar, de forma razoavelmente previsivel, o interesse protegido pela excecdo
em causa. Além disso, uma vez que constituem uma exce¢do a obrigacio de exame concreto e
individual, por parte da instituicio da Unido em causa, de cada documento visado pelo pedido de
acesso e, de um modo mais lato, ao principio do acesso o mais amplo possivel do publico aos
documentos na posse das instituicoes da Unido, as presuncdes gerais devem ser objeto de uma
interpretacio e de uma aplicacdo estritas (v., neste sentido, Acdérdao de 16 de julho de 2015,
ClientEarth/Comissio, C-612/13 P, EU:C:2015:486, n.° 81).

Até a data, o Tribunal de Justica reconheceu a existéncia de presuncoes gerais de confidencialidade a
favor de cinco categorias de documentos, a saber, os documentos de um dossié administrativo relativo
a um procedimento de controlo de auxilios de Estado, os articulados apresentados perante os d6rgaos
jurisdicionais da Unido num processo jurisdicional, enquanto este estd pendente, os documentos
trocados entre a Comissdo e as partes notificantes ou terceiros no ambito de um processo de controlo
de operagdes de concentragdo entre empresas, os documentos de um procedimento pré-contencioso
por incumprimento, incluindo os documentos trocados entre a Comissdo e o Estado-Membro em
causa, no ambito de um processo EU Pilot, e os documentos de um processo de aplicacio do
artigo 101.° TFUE (v., neste sentido, Acérddo de 16 de julho de 2015, ClientEarth/Comissao,
C-612/13 P, EU:C:2015:486, n.° 77 e jurisprudéncia referida; no que respeita aos articulados
apresentados perante os 6rgdos jurisdicionais da Unido, v., neste sentido, Acérddao de 18 de julho de
2017, Comissao/Breyer, C-213/15 P, EU:C:2017:563, n.° 41 e jurisprudéncia referida; no que respeita
aos documentos trocados no ambito de um processo EU Pilot, v. Acérdao de 11 de maio de 2017,
Suécia/Comissdo, C-562/14 P, EU:C:2017:356, n.° 51). Em cada um desses casos, a recusa de acesso
em causa dizia respeito a um conjunto de documentos claramente circunscritos pela sua pertenca
comum a um dossié relativo a processo administrativo ou jurisdicional em curso (Acérdio de
16 de julho de 2015, ClientEarth/Comissdao, C-612/13 P, EU:C:2015:486, n.° 78; v., igualmente,
Acoérdio de 11 de maio de 2017, Suécia/Comissdo, C-562/14 P, EU:C:2017:356).

E a luz destas consideragbes preliminares que devem ser examinadas as quatro primeiras partes do
primeiro fundamento de recurso, no seu conjunto.

Para este efeito, cabe determinar se o Tribunal Geral podia considerar, em substincia, nos n.”* 68 a 111
do acérdio recorrido, sem cometer um erro de direito, que, para aplicar o artigo 4.°, n.° 3, primeiro
paragrafo, do Regulamento n.” 1049/2001, a Comissdo podia presumir que, enquanto ndo tomasse
uma decisdo sobre uma eventual proposta, a divulgacdo dos documentos elaborados no ambito de
uma avaliacdo de impacte prejudicaria, em principio, gravemente o seu processo decisério em curso
de elaboragdo dessa proposta, e isso independentemente, por um lado, da natureza, legislativa ou
outra, da proposta e, por outro, da circunstincia de os documentos em causa conterem informacao
sobre o ambiente, na acecdo do artigo 2.°, n.° 1, alinea d), do Regulamento n.° 1367/2006.

— Quanto ao contexto de elaboragdo e ao contetido dos documentos controvertidos

Em primeiro lugar, importa recordar que o considerando 6 do Regulamento n.” 1049/2001 refere que
devera ser concedido maior acesso aos documentos nos casos em que as instituicoes da Unido ajam
no exercicio dos seus poderes legislativos. Com efeito, a possibilidade de os cidaddos controlarem e
conhecerem todas as informagoes que constituem o fundamento da acdo legislativa da Unido é uma
condicdo do exercicio efetivo, por estes ultimos, dos seus direitos democraticos, reconhecidos,
nomeadamente, no artigo 10.°, n.° 3, TUE (v., neste sentido, Acérdaos de 1 de julho de 2008, Suécia e
Turco/Conselho, C-39/05 P e C-52/05 P, EU:C:2008:374, n.” 46, e de 17 de outubro de 2013,
Conselho/Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671, n.° 33). Como sublinha, em substincia, a
ClientEarth, esse exercicio pressupdoe nao s6 que os cidaddos disponham das informagoes em causa, a
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fim de compreenderem as escolhas efetuadas pelas instituicoes da Unido no ambito do processo
legislativo, mas também que possam ter acesso a essas informagdes em tempo util, numa altura que
lhes permita fazer valer utilmente o seu ponto de vista sobre essas escolhas.

Além disso, como o advogado-geral sublinhou nos n.” 64 e 65 das suas conclusdes, resulta do
artigo 12.°, n.° 2, do Regulamento n.” 1049/2001, que aplica o principio decorrente do considerando 6
desse regulamento, que devem ser considerados «documentos legislativos» e, consequentemente,
tornados diretamente acessiveis, sem prejuizo do disposto nos artigos 4.° e 9.° do referido
regulamento, ndo apenas os atos adotados pelo legislador da Unido mas, de uma forma mais geral, os
documentos elaborados ou recebidos no ambito de procedimentos tendo em vista a aprovacdo de atos
juridicamente vinculativos nos ou para os Estados-Membros.

A este respeito, é verdade que, como o Tribunal Geral sublinhou no n.” 103 do acérdao recorrido,
quando prepara documentos de avaliacio de impacte, como os documentos controvertidos, a
Comissdo ndo atua, ela prépria, na qualidade de legislador. Além disso, o processo de avaliagdo de
impacte desenrola-se a montante do processo legislativo propriamente dito, o qual sé se inicia
formalmente com a apresentagdo pela Comissdo de uma proposta legislativa.

No entanto, importa salientar que, nos termos do artigo 17.°, n.” 2, TUE, os atos legislativos da Unido
s6 podem ser adotados sob proposta da Comissdo, salvo disposicio em contrario dos Tratados. O
poder de iniciativa reconhecido a essa instituicio por aquela disposicdo compreende, por um lado, o
de decidir apresentar ou ndo uma proposta, salvo nos casos em que esteja obrigada a fazé-lo. Em
particular, a decisio da Comissao de abandonar, na sequéncia de uma avaliacio de impacte, uma
iniciativa legislativa poe definitivamente termo a acdo legislativa prevista, que s6 pode ser retomada se
essa instituicdo alterar essa decisdo. Por outro lado, o poder de iniciativa da Comissao inclui o de
determinar o objeto, a finalidade e o conteido de uma eventual proposta, recordando-se que, nos
termos do artigo 293.°, n.° 1, TFUE, exceto nos casos previstos por esta disposi¢do, sempre que, por
forca dos Tratados, delibere sob proposta da Comissdao, o Conselho s6 pode alterar a proposta
deliberando por unanimidade (v., neste sentido, Acérdao de 14 de abril de 2015, Conselho/Comissao,
C-409/13, EU:C:2015:217, n.* 70 e 72).

Tendo em conta esse poder, a Comissdo é um ator essencial do processo legislativo.

Ora, no caso vertente, tal como decorre dos n.* 9 e 33 do acérdao recorrido, os documentos
controvertidos dizem respeito a avaliacbes de impacte realizadas com vista a adogdo, pela Comissio,
de iniciativas legislativas.

Neste contexto, conforme o Tribunal Geral explicou nos n.* 86 a 88 do acdérdio recorrido, as
avaliacoes de impacte realizadas por aquela instituicdo constituem, de acordo com as Orientacdes de
2009, elementos-chave que permitem garantir que as iniciativas da referida instituicdo e a legislacdo
da Unido sdo elaboradas a partir de informacdes transparentes, completas e equilibradas. E com base
nessas informacoes que a Comissdo poderd apreciar a oportunidade, a necessidade, a natureza e o
conteido de tais iniciativas. Mais precisamente, os relatérios de avaliacio de impacte contém a
apresentacdo das diferentes opgdes politicas possiveis, o estudo de impacte, das vantagens e dos
inconvenientes dessas opcoes, bem como uma comparagido entre elas. Embora essas orientacdes
enunciem que as avaliacdes de impacte ndo substituem a tomada de decisdo pela Comissao, decorre do
n.° 9 do acérdédo recorrido que esta instituicdo indicou, nas decisdes controvertidas, que as escolhas
politicas contidas nas suas propostas legislativas se tinham apoiado no contetido dessas avaliagdes.

Conclui-se, a semelhanca daquilo que sustentam, em substincia, a ClientEarth e a Republica da
Finlandia, que os relatérios de avaliacio de impacte e os pareceres do Comité de Avaliacio de
Impacte que os acompanham contém, nesse contexto, informacdes que constituem elementos
importantes do processo legislativo da Unido e que fazem parte do fundamento da acdo legislativa
desta ultima.
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Ora, apesar do facto de a apresentacdo pela Comissdo de uma proposta de natureza legislativa ser
incerta na fase da avaliagio de impacte, a divulgacdo desses documentos pode aumentar a
transparéncia e a abertura do processo legislativo no seu conjunto, em especial das etapas
preparatérias desse processo, e, de certa forma, reforcar o cardter democréitico da Unido ao permitir
aos seus cidadaos controlar essas informacoes e tentar influenciar o referido processo. Com efeito,
como alega a ClientEarth, em substancia, essa divulgacdo numa altura em que o processo decisério da
Comissao estd em curso, por um lado, permite aos cidaddaos compreender as opg¢des admitidas por
aquela instituicdo e as escolhas que fez e, dessa maneira, conhecer as consideragdes subjacentes a acao
legislativa da Unido. Por outro lado, da aos cidaddos a possibilidade de fazer valer o seu ponto de vista
sobre essas escolhas, antes de estas se tornarem definitivas, no que respeita tanto a decisdo da
Comissdo de apresentar uma proposta legislativa como ao contetido dessa proposta, da qual depende
a acdo legislativa da Unido.

Conclui-se que, como sublinhou o advogado-geral nos n.” 67 e 68 das suas conclusdes, atendendo ao
seu objeto, esses documentos fazem parte dos documentos visados no artigo 12.°, n.° 2, do
Regulamento n.° 1049/2001.

De resto, a importancia que representa para os cidadaos poder ter acesso aos documentos elaborados
no ambito de uma avaliacdo de impacte, mesmo quando o processo decisério da Comissdo ainda estd
em curso, ndo é posta em causa pela circunstdncia, sublinhada por essa instituicio, de, no caso
vertente, a ClientEarth ter tido a possibilidade de participar nas consultas publicas organizadas pela
referida instituicdo no ambito dos processos de avaliacdo de impacte em causa e de um certo nimero
de documentos relativos a essa avaliacdo ja estarem disponiveis ao ptblico no momento da ado¢do das
decisdes controvertidas. Embora visem igualmente garantir a transparéncia do processo decisério da
Comissdo e a participacdo dos cidadaos nesse processo, essas consultas ndo substituem a possibilidade
de estes ultimos terem acesso, a seu pedido, aos relatérios de avaliacio de impacte e aos pareceres do
Comité de Avaliagdo de Impacte. Com efeito, decorre das Orientacoes de 2009 que as consultas
organizadas pela Comissdo ndo sdo necessariamente abertas a todo o publico. Além disso, ndo esta
demonstrado no caso vertente que as informagdes comunicadas no dmbito dessas consultas e as
informacgdes contidas nos documentos ja disponibilizados ao publico correspondiam, em substéncia, as
que figuram nos documentos controvertidos.

Decorre das consideragcbes anteriores que as razdes subjacentes ao principio, enunciado no
considerando 6 do Regulamento n.” 1049/2001 e aplicado no artigo 12.°, n.° 2, deste regulamento, de
um maior acesso aos documentos adotados pelas instituicdes da Unido na qualidade de legislador,
razdes essas que foram recordadas no n.° 84 do presente acérdio, sdo igualmente vélidas quando se
trata de documentos elaborados no ambito de um processo de avaliacio de impacte, como os
documentos controvertidos, que foram elaborados com vista a eventual adogcdo de iniciativas
legislativas pela Comissdo. Como sustenta a ClientEarth, tais documentos devem, portanto, beneficiar

também desse acesso.

Em segundo lugar, importa igualmente referir que os documentos controvertidos contém informacao
sobre o ambiente na acecdo do Regulamento n.° 1367/2006.

Com efeito, nos termos do artigo 2.°, n.° 1, alinea d), v), desse regulamento, constitui informacéo sobre
o ambiente, nomeadamente, qualquer informacdo sob forma escrita, visual, sonora, eletrénica ou
qualquer outra forma material, relativa a andlises de custos/beneficios e outras andlises e cenarios
econémicos utilizados no ambito de medidas como as politicas, a legislacdo, os planos, os programas e
os acordos ambientais. A este respeito, por um lado, resulta do n.° 90 do presente acérddo que os
relatérios de avaliagio de impacte contém, nomeadamente, o estudo de impacte, bem como as
vantagens e os inconvenientes dessas diferentes op¢des admitidas pela Comissao com vista a eventual
adocdo de uma iniciativa de natureza legislativa ou outra. Por outro lado, no caso vertente, estd
provado que os documentos controvertidos dizem respeito a iniciativas legislativas previstas no
dominio ambiental.
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Ora, de acordo com o seu artigo 1.°, o Regulamento n.° 1367/2006 prossegue o objetivo de garantir
uma disponibilizacio e uma difusdo sistemdticas tdo amplas quanto possivel da informacdo sobre o
ambiente (Acérddo de 13 de julho de 2017, Saint-Gobain Glass Deutschland/Comissdao, C-60/15 P,
EU:C:2017:540, n.° 64 e jurisprudéncia referida). Resulta, em substincia, do considerando 2 desse
regulamento que o acesso a essa informacdo visa, com efeito, favorecer uma participacdo mais efetiva
do publico nos processos de tomada de decisdes, aumentando assim a responsabilidade das instancias
competentes e contribuindo para sensibilizar e angariar o apoio do publico para as decisdes tomadas
(Acérdao de 23 de novembro de 2016, Comissdo/Stichting Greenpeace Nederland e PAN Europe,
C-673/13 P, EU:C:2016:889, n.° 80).

A este respeito, embora o artigo 3. do Regulamento n.” 1367/2006 disponha que o Regulamento
n.” 1049/2001 se aplica a todos os pedidos de acesso a informacao sobre o ambiente, o artigo 6.° desse
primeiro regulamento acrescenta regras mais especificas relativas a esses pedidos que, em parte,
favorecem e, em parte, restringem esse acesso (Acérddo de 13 de julho de 2017, Saint-Gobain Glass
Deutschland/Comisséo, C-60/15 P, EU:C:2017:540, n.° 65 e jurisprudéncia referida).

Em particular, decorre do artigo 6.°, n.° 1, segunda frase, do Regulamento n.® 1367/2006, lido a luz do
considerando 15 deste regulamento, nomeadamente, que o motivo de recusa enunciado no artigo 4.°,
n.’ 3, primeiro paragrafo, do Regulamento n.” 1049/2001 deve ser interpretado de forma estrita no que
diz respeito a informacdo sobre o ambiente, tendo em conta o interesse que a divulgacio das
informacoes solicitadas apresenta para o publico, visando assim uma transparéncia reforcada dessa
informacao.

Decorre das consideracoes expostas nos n.” 84 a 100 do presente acordao que, no caso vertente, estio
em causa documentos que se inscrevem no processo legislativo, documentos esses que, além do mais,
contém informacgdo sobre o ambiente, e que, consequentemente, o artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo,
do Regulamento n.” 1049/2001 deve ser objeto de uma interpretacdo e de uma aplicacdo ainda mais
estritas.

— Quanto a presungdo geral reconhecida no acdrddo recorrido

Como foi recordado no n.° 26 do presente acérdido, para reconhecer a existéncia de uma presungao
geral de confidencialidade dos documentos elaborados no @mbito da avaliagdo de impacte enquanto a
Comissao nao tiver tomado uma decisdao sobre uma eventual proposta, o Tribunal Geral baseou-se, nos
n.” 94 a 96 do acérdao recorrido, em consideracdes de ordem geral relativas, em substancia, por um
lado, ao imperativo de preservar o espaco de reflexdo da Comissdo e a sua capacidade de exercer o
seu poder de iniciativa com total independéncia e exclusivamente no interesse geral, em conformidade
com o artigo 17.°, n.”* 1 a 3, TUE, e, por outro, ao risco de a divulgacdo dos documentos elaborados no
ambito de uma avaliacdo de impacte respeitante a um processo decisério em curso implicar pressoes
ou influéncias externas suscetiveis de prejudicar o desenrolar do processo decisdrio dessa instituigao.

Ora, em primeiro lugar, embora, nos termos do artigo 17.°, n.”* 1 a 3, TUE, a Comissdo deva agir com
total independéncia e exclusivamente no interesse geral quando realiza avaliagdes de impacte, o
processo de avaliagio de impacte ndo apresenta, enquanto tal, caracteristicas que se oponham, por
principio, a que lhe seja atribuida total transparéncia. Pelo contréario, como o Tribunal Geral precisou
no n.° 93 do acdrdio recorrido, esse processo é conduzido com um objetivo de transparéncia e de
abertura do processo decisério da Comissdo. Decorre dos n.”* 84 a 101 do presente acérdao que isso
acontece, a fortiori, quando o referido processo se inscreve, como no caso vertente, num processo
legislativo no dominio ambiental.

Além disso, como alega, em substancia, a ClientEarth, ao reforcar a legitimidade do processo decisério

da Comissdo, a transparéncia garante a credibilidade da acdo desta ultima aos olhos dos cidadaos e das
organizacdes envolvidas e contribui, assim, precisamente, para assegurar que essa instituicdo atua com
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total independéncia e exclusivamente no interesse geral. E sobretudo a falta de informacio do ptiblico e
de debate que pode fazer nascer duvidas quanto ao cumprimento, pela referida instituicdo, das suas
missdes com total independéncia e exclusivamente no interesse geral (v., neste sentido, Acérdao de
1 de julho de 2008, Suécia e Turco/Conselho, C-39/05 P e C-52/05 P, EU:C:2008:374, n.° 59).

Em segundo lugar, como afirmam a ClientEarth e os Estados-Membros que intervém em seu apoio,
nenhum dos motivos indicados pelo Tribunal Geral nos n.”* 94 a 96 do acérddo recorrido permite
caracterizar o risco de uma ofensa grave ao processo decisério em curso da Comissdo, na ace¢do do
artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do Regulamento n.” 1049/2001. Ao reconhecer, com fundamento
nesses motivos, a existéncia de uma presungdo geral de confidencialidade dos documentos elaborados
no ambito de uma avaliagdo de impacte enquanto a Comissdo ndo tiver tomado uma decisdo sobre
uma eventual proposta, o Tribunal Geral ignorou aquela disposi¢do, bem como o principio da
interpretacdo e da aplicagdo estritas da mesma, que, como foi recordado no n.” 101 do presente
acérdao, tem especial pertinéncia quando estio em causa documentos elaborados no decurso de um
processo legislativo e que contém informacao sobre o ambiente.

A este respeito, é verdade que nao se pode excluir, como o Tribunal Geral explicou no n.” 96 do
acérdao recorrido, que, em caso de divulgacdo dos relatérios de avaliagdo de impacte e dos pareceres
do Comité de Avaliacio de Impacte emitidos sobre esses relatérios antes de a Comissdo ter tomado
uma decisdo sobre uma eventual proposta, terceiros tentem influenciar, ou até pressionar, as opgoes
politicas que essa instituicdo deve efetuar, ou que partes interessadas que apresentaram observagoes
durante a consulta publica organizada pela referida instituicdo no ambito do processo de avaliagdo de
impacte apresentem novas observagoes a respeito das opcdes e das hipoteses admitidas por ela, ou
novas criticas.

Contudo, por um lado, na medida em que a Comissdo afirmou, em substancia, que, em caso de
divulgacdo, se veria envolvida em constantes didlogos com as partes interessadas, pelo que lhe seria
impossivel na pratica dispor de um espaco de reflexio auténomo e tomar com total independéncia
uma decisdo sobre as propostas eventualmente a adotar, importa referir que o direito da Unido nédo
impoe, em principio, a essa instituicdo que mantenha tais didlogos em casos individuais, o que ela
expressamente reconheceu na audiéncia no Tribunal de Justica. A este respeito, embora preveja que
as instituicoes da Unido estabelecem um didlogo aberto, transparente e regular com as associagdes
representativas e com a sociedade civil, o artigo 11.°, n.” 2, TUE ndo implica que a Comissdo esteja
obrigada a responder, quanto ao mérito e em cada caso individual, as eventuais observagoes recebidas
na sequéncia da divulgacdo de um documento com fundamento no Regulamento n.” 1049/2001.

Por outro lado, e em qualquer caso, o Tribunal Geral ndo demonstrou que a influéncia ou as pressoes
externas que a Comissdo pudesse eventualmente sofrer em caso de divulgacio de documentos
elaborados no ambito de uma avaliacdo de impacte respeitante a um processo decisério em curso
seriam tais que comportavam o risco, de uma forma geral e independentemente do contexto
especifico em que ocorre a avaliacio de impacte e o processo decisério em causa bem como do
conteido concreto de cada um dos documentos solicitados, de entravar a capacidade daquela
instituicdo de atuar com total independéncia e exclusivamente no interesse geral, ou ainda de
prejudicar, prolongar ou dificultar gravemente o bom andamento das discussoes internas e do
processo decisério da referida instituicdo. Como a ClientEarth alega, em substancia, as consideragoes
de ordem geral expostas a esse titulo pelo Tribunal Geral nos n.”* 94 a 96 do acérdao recorrido nao
podem caracterizar um risco dessa natureza. A este respeito, decorre dos n.”* 92 e 98 do presente
acérddo que a manifestacdo do publico ou das partes interessadas acerca das escolhas efetuadas e das
opgoes politicas admitidas pela Comissdo no ambito das suas iniciativas, em particular das suas
iniciativas legislativas no dominio ambiental, antes de esta ultima ter tomado uma decisdao sobre a
iniciativa projetada, faz parte integrante do exercicio dos direitos democraticos dos cidaddos da Unido.
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Conclui-se que, embora a Comissdo deva poder beneficiar de um espaco de reflexdo para decidir sobre
as escolhas politicas a efetuar e as propostas que deve eventualmente apresentar, o Tribunal Geral ndo
teve razdo ao considerar, em substincia, que a protecio do poder de iniciativa da Comissdo e a
preservacdo da capacidade desta instituicdo para exercer esse poder com total independéncia e
exclusivamente no interesse geral exigem, em principio, que os documentos elaborados no ambito de
uma avaliacdo de impacte possam, de um modo geral, permanecer confidenciais até a instituicao
adotar essa decisdo.

De resto, na medida em que a Comissdo invocou, na audiéncia no Tribunal de Justica, a circunstancia
de os documentos controvertidos nao serem mais do que projetos internos nao finalizados, cabe
sublinhar, tal como essa instituicio recordou, ela prépria, na sua resposta, que, para reconhecer a
presuncdo geral controvertida, o Tribunal Geral ndo se baseou especificamente nessa circunstancia
nem na necessidade de preservar o processo relacionado com a redacido desses documentos. Com
efeito, decorre dos n.” 94 a 97 do acérdao recorrido que, para esse efeito, o Tribunal Geral teve em
consideracdo, de um modo mais geral, o risco de a divulgacdo dos relatdérios de avaliacio de impacte,
quer estivessem ou ndo em fase de projeto, e dos pareceres do Comité de Avaliacio de Impacte
prejudicar gravemente o processo decisério em curso da Comissdo, relacionado com a elaboracdo e a
adocdo das suas propostas.

Em qualquer caso, importa precisar, por um lado, que o artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do
Regulamento n.” 1049/2001 visa o acesso a documentos elaborados para uso interno, relacionados
com uma matéria sobre a qual a instituicdo da Unido em causa ainda nao tenha decidido. Ora, nem o
seu enunciado nem o interesse que esta disposicdo protege exclui a possibilidade de pedir o acesso a
documentos com carater provisério. Por outro lado, esse cardter nao é, enquanto tal, suscetivel de
demonstrar, de forma geral e independentemente de uma andlise individual e concreta de cada
documento solicitado, o risco de uma ofensa grave ao processo decisério da Comissdo. Com efeito,
essa ofensa depende de fatores como o estado de completude do documento em questio e a fase
precisa em que se encontra o processo decisério em causa no momento em que O acesso a esse
documento é recusado, o contexto especifico em que ocorre esse processo e as questdes que ainda
tém de ser objeto de discussdo interna na instituicio em causa.

Decorre de todas as consideragoes anteriores que o Tribunal Geral cometeu erros de direito ao
considerar, nos n.” 94 a 111 do acérdao recorrido, que, para aplicar a excecdo prevista no artigo 4.°,
n.° 3, primeiro paragrafo, do Regulamento n.” 1049/2001, a Comissao podia presumir que, enquanto
ndo tivesse tomado uma decisdo sobre uma eventual proposta, a divulgacio de documentos
elaborados no ambito de uma avaliacdo de impacte prejudicaria, em principio, gravemente o seu
processo decisério em curso de elaboragdo dessa proposta, e isso independentemente, por um lado, do
cardter legislativo ou outro da proposta projetada e, por outro, da circunstancia de os documentos em
causa conterem informacdo sobre o ambiente, na acegdo do artigo 2.°, n.° 1, alinea d), do Regulamento
n.” 1367/2006.

Por conseguinte, sem que seja necessirio examinar os restantes argumentos apresentados pela
ClientEarth e pelos Estados-Membros que intervieram em seu apoio, deve considerar-se que as
primeiras quatro partes do primeiro fundamento sao procedentes.

Uma vez que o primeiro fundamento deve ser julgado procedente com base nestes argumentos, o
acérdao recorrido deve ser anulado, sem que haja necessidade de examinar a quinta parte do
fundamento, relativa, a titulo subsididrio, ao facto de o Tribunal Geral ter tornado inelidivel a
presuncdo geral, nem o segundo fundamento, suscitado igualmente a titulo subsididrio, segundo o
qual o Tribunal Geral tinha cometido um erro de direito ao ndo reconhecer a existéncia de um
interesse publico superior que justificava a divulgacdo dos documentos controvertidos.
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Quanto aos recursos no Tribunal Geral

Nos termos do artigo 61.°, primeiro paragrafo, do Estatuto do Tribunal de Justica da Unido Europeia,
este pode, em caso de anulacdo da decisdo do Tribunal Geral, remeter o processo ao Tribunal Geral
para julgamento ou decidir definitivamente o litigio, se este estiver em condigdes de ser julgado.

No presente caso, o Tribunal de Justica pode decidir definitivamente o litigio, que estd em condig¢oes
de ser julgado.

Como foi indicado no n.° 21 do presente acérdao, a ClientEarth sustentou em primeira instancia que as
decisoes controvertidas violavam o artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do Regulamento n.” 1049/2001,
pois a Comissdo tinha considerado, erradamente, que a divulgacdo dos documentos controvertidos
comportava o risco de prejudicar gravemente os seus processos decisérios em curso, na acecio desta
disposicao.

A este respeito, decorre dessas decisoes, cujo contetdo foi recordado nos n.”* 13 a 17 do presente
acérdao, que, a fim de estabelecer a existéncia de um risco dessa natureza, a Comissao se baseou, por
um lado, em consideragoes de ordem geral, relativas, desde logo, a circunstancia de as avaliagoes de
impacte servirem de suporte as escolhas estratégicas efetuadas por essa instituicdo nas suas propostas
legislativas, seguidamente, a necessidade de preservar a sua margem de manobra, a sua independéncia,
a sua capacidade para encontrar compromissos e atuar exclusivamente no interesse geral, bem como o
clima de confianca que devia reinar aquando das discussoes levadas a cabo internamente, e, por ultimo,
ao risco de pressoes externas suscetiveis de afetar gravemente o desenrolar dessas discussoes.

Por outro lado, a Comissdo invocou também consideragbes mais especificas, relativas aos dois
processos decisdrios em curso, que tinham a ver, em particular, com o facto de estes se encontrarem
numa fase precoce e sensivel, com o facto de as questdes discutidas serem objeto de reflexdo desde ha
muito tempo e com a importancia dessas questdes. Quanto aos documentos de avaliacdo de impacte
sobre o acesso a justica em matéria de ambiente, sublinhou igualmente a sensibilidade da
problematica relacionada com essa questdo e a existéncia de possiveis divergéncias de pontos de vista
entre os Estados-Membros. No que diz respeito aos documentos de avaliacio de impacte sobre a
inspecdo e a vigilincia em matéria de ambiente, acentuou, além disso, a necessidade de a discussao
ser preservada contra fatores de influéncia externa, uma vez que essa influéncia afetaria a qualidade
do controlo sobre os Estados-Membros.

Em primeiro lugar, os motivos de ordem geral mencionados no n.° 118 do presente acérdao
correspondem, em substancia, aos considerados pelo Tribunal Geral nos n.* 78 a 97 do acérdio
recorrido. Ora, decorre das consideragdes expostas nos n.” 84 a 112 do presente acérddo que a
Comissao ndo se podia basear nesses motivos para presumir que o acesso aos documentos elaborados
no ambito de uma avaliagdo de impacte prejudica, em principio, gravemente os seus processos
decisérios em curso, na acecdo do artigo 4.°, n.” 3, primeiro paragrafo, do Regulamento n.® 1049/2001,
sem proceder a uma apreciacdo concreta e individual dos documentos controvertidos.

Por outro lado, os motivos proprios aos dois processos decisérios em curso, que estdo resumidos no
n.° 119 do presente acérdao, também ndo permitem, como alegou a ClientEarth em primeira
instancia, caracterizar um risco concreto, efetivo e razoavelmente previsivel de o acesso aos

documentos controvertidos prejudicar gravemente esses processos.

Primeiro, a circunstincia, admitindo que estd demonstrada, de os documentos controvertidos terem
sido pedidos numa fase precoce do processo decisorio ndo é, enquanto tal, suficiente para estabelecer
esse risco (v., por analogia, Acérddo de 17 de outubro de 2013, Conselho/Access Info Europe,
C-280/11 P, EU:C:2013:671, n.° 60).
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Embora, na sua contestacdo em primeira instdncia, a Comissdo tenha alegado que nido pode ser
obrigada a comunicar ao publico os relatdrios de avaliacdo de impacte no estado de anteprojeto e as
suas eventuais modificacoes sucessivas, decorre das consideracoes expostas no n.° 111 do presente
acérdio que o cardter provisério de um documento também ndo é suscetivel, enquanto tal, de
demonstrar esse risco. Ora, a Comissao ndo demonstrou de forma detalhada as razdes por que, a data
da adogdo das decisdes controvertidas, tendo em conta, nomeadamente, a fase precisa em que se
encontravam os processos de avaliacdo de impacte em causa no caso vertente e as questdes especificas
que ainda tinham de ser objeto de discussdo interna, a divulgacdo de cada um dos documentos
controvertidos, considerados individualmente, teria prejudicado gravemente os seus processos
decisérios em curso.

A este respeito, ndo pode vingar o argumento avangado pela Comissdo de que a comunicagdo desses
documentos antes do fim do processo de avaliacio de impacte a certas partes interessadas, que
tentariam influenciar os trabalhos dessa instituicdo, comportaria o risco de provocar uma
representacdo excessiva e uma influéncia desproporcionada dos interesses dessas partes e, desse modo,
falsear o processo decisdrio da referida instituicao. Com efeito, cabe a Comissdo prevenir essa situacio,
ndo através da recusa do acesso a esses documentos mas tendo em consideracdo todos os interesses em
presenca, incluindo os das pessoas ou dos grupos de interesse que ndo solicitaram esse acesso. Deve
igualmente afastar-se o argumento dessa instituicdo segundo o qual ndo é do interesse publico ter
acesso as diferentes versoes dos projetos de relatério de avaliagdo de impacte e as suas modificacoes
sucessivas pois esse acesso semearia a confusdo entre os destinatdrios desses documentos. Com efeito,
embora possa ser tida em conta para afastar a existéncia de um interesse publico superior que
justifique a divulgacdo do documento visado, tal circunstancia, admitindo que se verificaria, ndo é, em
contrapartida, suscetivel de demonstrar o risco de uma ofensa grave ao processo decisério da
Comissdo. Ora, a questdo de saber se existe um interesse dessa natureza ndo se coloca, uma vez que
esse risco nao estd demonstrado.

Segundo, nas decisdes controvertidas, a Comissao ndo estabeleceu em que medida a importéncia das
questoes tratadas nos documentos controvertidos e o facto de essas questdes serem objeto de reflexdo
desde hd muito tempo implicam que a divulgacdo desses documentos prejudicaria gravemente os seus
processos decisorios em curso.

Terceiro, os argumentos da Comissao relativos a sensibilidade das referidas questdes e das negociagoes
em curso bem como a existéncia de possiveis divergéncias de pontos de vista entre os
Estados-Membros nio sdo, de modo algum, fundados e permanecem muito abstratos para demonstrar
o risco em causa, pelo que ndo podem proceder.

Quarto, os argumentos relativos a necessidade de preservar a discussao de fatores de influéncia externa
devem ser rejeitados, atendendo as consideragdes expostas nos n.” 106 a 109 do presente acérdao.
Além disso, a Comissdo ndo explicou de que modo essa influéncia poderia afetar, como afirma, a
qualidade do controlo sobre os Estados-Membros.

Decorre das consideragdes anteriores que a Comissdo infringiu o artigo 4.°, n.” 3, primeiro paragrafo,
do Regulamento n.° 1049/2001 ao recusar divulgar os documentos controvertidos com fundamento
nesta disposicdo. Por conseguinte, hd que anular as decisdes controvertidas, sem que seja necessario
examinar os outros argumentos aduzidos pela ClientEarth em apoio dos seus recursos de anulagao.

Quanto as despesas

Nos termos do artigo 184.°, n.” 2, do Regulamento de Processo do Tribunal de Justica, se o recurso for
julgado procedente e o Tribunal de Justica decidir definitivamente o litigio, decidira igualmente sobre
as despesas. Em conformidade com o artigo 138.°, n.° 1, do mesmo regulamento, aplicavel aos
processos de recursos de decisdoes do Tribunal Geral por forca do seu artigo 184.°, n.° 1, a parte
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vencida é condenada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Nos termos do disposto no
artigo 140.°, n.° 1, do referido regulamento, igualmente aplicdvel aos processos de recursos de decisoes
do Tribunal Geral por forca do artigo 184.°, n.° 1, do mesmo regulamento, os Estados-Membros que
intervenham no litigio devem suportar as suas préprias despesas.

Uma vez que a Comissdo foi vencida no ambito do presente recurso, que a ClientEarth pediu a sua
condenacdo nas despesas e que o Tribunal de Justica deu provimento aos recursos interpostos pela
ClientEarth no Tribunal Geral, a Comissdao deve ser condenada a suportar, além das suas préprias
despesas, as despesas da ClientEarth efetuadas em primeira instancia e no presente recurso.

A Republica da Finlandia e o Reino da Suécia suportardo as suas proprias despesas respeitantes ao
presente recurso.

Pelos fundamentos expostos, o Tribunal de Justica (Grande Secgdo) decide:

1) E anulado o Acérdio do Tribunal Geral da Unido Europeia de 13 de novembro de 2015,
ClientEarth/Comissao (T-424/14 e T-425/14, EU:T:2015:848).

2) E anulada a Decisdao da Comissdo Europeia de 1 de abril de 2014, que recusou o acesso a um
relatorio de avaliacao de impacte respeitante a um projeto de instrumento vinculativo que
define o quadro estratégico dos procedimentos de inspeciao e de vigilancia baseados nos
riscos e relativos a legislacao sobre o ambiente da Unidao Europeia, bem como a um parecer
do Comité de Avaliacao de Impacte.

3) E anulada a Decisio da Comissido Europeia de 3 de abril de 2014, que recusou o acesso a um
projeto de relatorio de avaliacio de impacte respeitante ao acesso a justica em matéria de
ambiente a nivel dos Estados-Membros no dominio da politica ambiental da Unido, bem
como a um parecer do Comité de Avaliacao de Impacte.

4) A Comissiao Europeia é condenada a suportar, além das suas proprias despesas, as despesas
da ClientEarth efetuadas em primeira instancia e no presente recurso.

5) A Republica da Finlandia e o Reino da Suécia suportardo as suas proprias despesas
respeitantes ao presente recurso.

Assinaturas
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