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prezentate la 29 noiembrie 2007 '

1. Cauza cu care este sesizata Curtea are la
origine doud recursuri formulate de Regatul
Suediei si, respectiv, de domnul Maurizio
Turco impotriva Hotérarii Tribunalului de
Prima Instantd al Comunitétilor Europene
din 23 noiembrie 2004, Maurizio Turco/
Consiliul* (denumitd in continuare ,hoti-
rarea atacatd”), prin care a fost respinsa
actiunea in anulare introdusd de domnul
Turco impotriva Deciziei Consiliului Uniunii
Europene din 19 decembrie 2002 prin care
i s-a refuzat accesul la un aviz al Serviciului
juridic al Consiliului referitor la o propunere
de directiva.

2. Prin intermediul motivelor invocate in
sustinerea prezentelor recursuri, recurentii
solicita Curtii sa se pronunte cu privire la
intinderea exceptiei de confidentialitate
prevézute la articolul 4 alineatul (2) a doua
liniuta din Regulamentul (CE) nr. 1049/2001 3
in favoarea consultantei juridice si cu privire
la modul de aplicare a acestei exceptii.

1 — Limba originala: franceza.
2 — T-84/03, Rec., p. 11-4061.
3 — Regulamentul Parlamentului European si al Consiliului din

30 mai 2004 privind accesul public la documentele Parla-
mentului European, ale Consiliului si ale Comisiei (JO L 145,
p. 43, Editie speciald, 01/vol. 3, p. 76).

I-4726

I — Contextul recursului

A — Textele aplicabile

3. Articolul 255 alineatele (1) si (2) CE
prevede:

»(1) Orice cetitean al Uniunii si orice
persoanad fizicd sau juridici, care are
resedinta sau sediul intr-un stat membru, are
drept de acces la documentele Parlamentului
European, ale Consiliului si ale Comisiei, sub
rezerva principiilor si conditiilor care vor fi
stabilite in conformitate cu alineatele (2) si

3).

(2) Principiile generale si limitele care, din
motive de interes public sau privat, regle-
menteazd exercitarea dreptului de acces la
documente se stabilesc de citre Consiliu,
hotardnd in conformitate cu procedura
prevazuta la articolul 251, in urmatorii doi
ani de la intrarea in vigoare a Tratatului de la
Amsterdam.”
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4. In temeiul articolului 255 alineatul (2)
CE, Consiliul a adoptat Regulamentul
nr. 1049/2001. Considerentele (3), (4), (6) si
(11) ale regulamentului respectiv sunt redac-
tate dupd cum urmeaza:

»(3) [...] Prezentul regulament intareste
initiativele deja avute de institutii in
vederea imbundtétirii transparentei
procesului decizional.

(4) Prezentul regulament vizeazd conferirea
celui mai mare efect posibil dreptului de
acces public la documente si definirea
principiilor generale si a limitelor, in
conformitate cu articolul 255 alineatul
(2) din Tratatul CE.

(6) Ar trebui autorizat un acces mai larg la
documente in cazurile in care institutiile
actioneaza 1in calitate de legiuitor,
inclusiv in cazul delegérii atributiilor,
pastrandu-se totodati eficacitatea proce-
sului decizional la nivelul institutiilor.
Aceste documente ar trebui s fie direct
accesibile in cea mai mare mdisurd
posibila.

(11)In principiu, publicul ar trebui si aiba
acces la toate documentele institutiilor.
Cu toate acestea, anumite interese
publice si private ar trebui protejate
printr-un regim de exceptéri. Ar trebui
sa li se permita institutiilor sa-si prote-
jeze consultérile si deliberdrile interne,
in cazul in care este necesar pentru
péstrarea capacitatii lor de a-si indeplini
misiunile. [...]”

5. Articolul 1 litera (a) din Regulamentul
nr. 1049/2001 prevede cad acest regula-
ment urmaireste ,definirea principiilor, a
conditiilor si a limitelor, intemeiate pe ratiuni
de interes public sau privat, care cdrmuiesc
dreptul de acces la documentele Parlamen-
tului European, ale Consiliului si ale Comisiei
[...] prevédzut la articolul 255 din Tratatul CE
in vederea garantarii unui acces cat mai larg
la documente.”

6. Articolul 2 alineatul (1) din regulamentul
respectiv recunoaste oricirui cetdtean al
Uniunii si oricarei persoane fizice sau juri-
dice avind resedinta sau sediul social intr-un
stat membru un drept de acces la documen-
tele institutiilor, ,sub rezerva principiilor,
conditiilor si limitelor definite de prezentul
regulament”.

7. Articolul 4, intitulat ,,Exceptii”, din regula-
mentul respectiv prevede:

wlee]
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(2) Institutiile resping cererile de acces
la un document in cazul in care divul-
garea continutului ar putea aduce atingere
protectiei:

— procedurilor judiciare si consultantei
juridice,

cu exceptia cazului in care un interes public
superior justifici divulgarea continutului
documentului in cauza.

(3) Accesul la un document intocmit de o
institutie pentru uzul sdu intern sau primit
de o institutie si referitor la o chestiune
pentru care institutia nu a luat incad nicio
decizie este refuzat in cazul in care divulgarea
continutului acestuia ar aduce grava atingere
procesului decizional al acestei institutii, cu
exceptia cazului in care un interes public
superior justifici divulgarea continutului
documentului in cauza.

Accesul la un document contindnd avize
destinate uzului intern in cadrul delibera-
rilor si al consultarilor preliminare in cadrul
institutiei in cauzi este refuzat chiar si dupa
luarea deciziei, in cazul in care divulgarea
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continutului acestuia ar aduce grava atin-
gere procesului decizional al acestei institutii,
cu exceptia cazului in care un interes public
superior justificd divulgarea continutului
documentului in cauz.

(7) Exceptiile previzute la alineatele (1),
(2) si (3) se aplica doar in perioada in care
protectia se justifica prin continutul docu-
mentului. Exceptiile se pot pune in aplicare
in cursul unui termen de cel mult treizeci de
ani. [...]”

B — Situatia de fapt

8. La 22 octombrie 2002, domnul Turco a
solicitat Consiliului accesul la documentele
aflate pe ordinea de zi a reuniunii Consiliului
»Justitie si afaceri interne” care s-a desfasurat
la Luxemburg la 14 si 15 octombrie 2002,
printre care figura, cu numérul 9077/02, un
aviz al Serviciului juridic al Consiliului refe-
ritor la o propunere de directivd a Consi-
liului privind stabilirea de standarde minime
pentru primirea solicitantilor de azil in
statele membre.
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9. Intemeindu-se pe articolul 4 alineatul (2)
din Regulamentul nr. 1049/2001, la 5 noiem-
brie 2002, Consiliul i-a refuzat accesul la
avizul in discutie pentru motivul ca ,tinand
seama de continutul sdu, divulgarea acestui
document ar putea aduce atingere protectiei
consultantei juridice interne a Consiliului”
si cd ,in absenta oricdrui motiv specific care
sd indice faptul cd existd un interes public
preponderent care sa justifice divulgarea
acestui document, Secretariatul general,
dupa ce a pus in balanta interesele, a conclu-
zionat cd interesul protectiei consultantei
juridice interne are prioritate fatd de inte-
resul public”.

10. La 22 noiembrie 2002, domnul Turco
a prezentat o cerere de confirmare, aridtiand
ca exceptiile de la dreptul de acces public la
documentele institutiilor prevazute la arti-
colul 4 alineatele (2) si (3) din Regulamentul
nr. 1049/2001 au fost aplicate in mod eronat
de catre Consiliu si sustindnd c& principiul
democratiei si al participérii cetatenilor
la procesul legislativ constituie un interes
public superior care justifica divulgarea
avizului Serviciului juridic al Consiliului.

11. Prin Decizia din 19 decembrie 2002,
Consiliul a acceptat sid divulge paragraful
introductiv al avizului respectiv, in care
este indicat cd avizul contine consilierea
Serviciului juridic al Consiliului cu privire
la problema competentei comunitare in
domeniul accesului resortisantilor tarilor
terte la piata muncii. Insi, pentru restul
documentului, acesta a refuzat sa isi revi-
zuiascd pozitia. Consiliul a justificat confir-
marea refuzului accesului prin consideratiile
ca avizele independente ale Serviciului
juridic meritd o protectie speciald, pentru ca
acestea constituie un instrument important

care ii permite si fie sigur de compatibili-
tatea actelor sale cu dreptul comunitar si sa
determine avansarea discutiei cu privire la
aspectele juridice in cauzg; cd, in plus, divul-
garea acestora ar putea crea o incertitudine
cu privire la legalitatea actelor legislative
adoptate in urma avizelor respective, de
naturd sa sldbeascd prezumtia de legalitate
de care acestea se bucuri si, prin urmare, ar
putea pune in pericol securitatea juridica si
stabilitatea ordinii juridice comunitare. In
ceea ce priveste interesul public invocat de
domnul Turco, potrivit Consiliului, acesta
nu este reprezentat de simplul fapt ca divul-
garea avizelor respective, emise in cadrul
dezbaterii initiativelor legislative, ar mari
transparenta si deschiderea procesului deci-
zional; intr-adevir, s-ar putea spune acelasi
lucru despre toate opiniile scrise sau despre
toate documentele similare ale Serviciului
juridic al Consiliului, ceea ce ar determina
practic imposibilitatea Consiliului de a refuza
accesul in temeiul articolului 4 alineatul (2)
din Regulamentul nr. 1049/2001 si, astfel, ar
lipsi aceastd dispozitie de efect util.

12. Prin cererea depusa la grefa Tribuna-
lului la 28 februarie 2003, domnul Turco
a formulat o actiune in anulare impotriva
Deciziei Consiliului din 19 decembrie 2002.

C — Hotadrdrea atacatd

13. In sustinerea concluziilor sale in anulare,
reclamantul a invocat un singur motiv
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intemeiat pe incélcarea articolului 4 alineatul
(2) din Regulamentul nr. 1049/2001, pe care
l-a sustinut cu trei argumente.

14. In principal, acesta a sustinut existenta
unei erori cu privire la temeiul juridic, avizele
juridice stabilite in contextul examinarii
propunerilor legislative fiind de domeniul
exceptiei prevazute la articolul 4 alineatul
(3) din regulamentul respectiv, iar nu al
exceptiei previzute la articolul 4 alineatul
(2), care nu ar acoperi decit avizele juridice
redactate in cadrul procedurilor judiciare.
Aceastd interpretare sustinutd de recla-
mant nu a convins Tribunalul care a hotarét
cad aceasta contravine literei textului, care
nu prevede astfel de restrictii, si ci aceasta
ar conduce la lipsirea de orice efect util a
mentiondrii consultantei juridice printre
exceptiile previzute de Regulamentul
nr. 1049/2001, legiuitorul comunitar dorind
sd consacre, la articolul 4 alineatul (2) din
regulamentul respectiv, o exceptie referitoare
la consultanta juridica distinctd de cea refe-
ritoare la procedura judiciara. Astfel, avizele
redactate de Serviciul juridic al Consiliului in
contextul procedurilor judiciare sunt acope-
rite deja de exceptia referitoare la protectia
procedurilor judiciare. In consecinta, potrivit
Tribunalului, Consiliul a putut s se inteme-
ieze in mod valabil pe exceptia referitoare la
consultanta juridicd, prevazuta la articolul 4
alineatul (2) a doua liniutd din Regulamentul
nr. 1049/2001, pentru a stabili daca trebuie
sa i se acorde reclamantului acces la avizul in
cauza al serviciului sdu juridic.

15. In subsidiar, reclamantul a invocat o
aplicare eronatd a articolului 4 alineatul (2)
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mentionat, intrucat Consiliul a considerat in
mod gresit cd toate avizele emise de Servi-
ciul juridic merita protectia confidentialitatii
consultantei juridice pe care aceasta
dispozitie o garanteazd, chiar daca, departe
de a putea proceda la o categorisire, acesta
nu ar putea sd se pronunte asupra aplicérii
exceptiei decét de la caz la caz in vederea unei
examindri concrete a fiecirui aviz juridic. De
asemenea, reclamantul a contestat existenta
necesitatii protectiei avizului juridic in cauza,
identificatd de Consiliu in decizia atacatd. Cu
privire la primul punct, Tribunalul a recu-
noscut cd simplul fapt cd documentul in
discutie este un aviz juridic nu poate justifica
refuzul accesului, deoarece Consiliul trebuie
sa aprecieze in fiecare caz concret dacd docu-
mentele a ciror divulgare este solicitatd intra
efectiv in domeniul de aplicare al exceptiilor
enumerate in Regulamentul nr. 1049/2001.
In plus, potrivit Tribunalului, motivarea
prezentatd de Consiliu pentru refuzul siu
de a divulga totalitatea avizului juridic in
discutie pare sa priveasca totalitatea avizelor
serviciului sdu juridic, referitoare la actele
legislative, iar nu in mod specific avizul
juridic respectiv. Argumentarea reclaman-
tului a fost totusi respinsd pentru doua
motive: generalitatea motivirii este justificata
de faptul ca evocarea informatiilor suplimen-
tare care fac referire in special la continutul
avizului juridic in discutie ar lipsi exceptia
de scopul sdu; faptul cg, in final, Consiliul a
acceptat sd divulge paragraful introductiv al
avizului respectiv demonstreazi ca acesta i-a
examinat continutul inainte de a se pronunta
cu privire la cererea de acces. In ceea ce
priveste contestarea existentei unui interes de
a proteja avizul juridic in discutie, invocat de
Consiliu, Tribunalul respinge orice eroare de
apreciere pentru motivele cd, pe de o parte,
divulgarea unui astfel de aviz ar face publice
discutiile interne ale Consiliului referitoare la
problema legalitatii actului legislativ pe care
il priveste si, prin urmare, ,avand in vedere
natura particulard a acestor documente”, ar
lasa sd planeze o indoiala asupra legalitatii
respective si, pe de alté parte, ar putea repune
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in discutie independenta avizelor Serviciului
juridic al Consiliului.

16. In ultimul rand, reclamantul a reprosat
Consiliului cd nu a verificat existenta unui
interes public superior, in special a celui
legat de transparenta procesului decizional
si de principiile deschiderii si democratiei,
care ar justifica accesul public la avizele juri-
dice referitoare la propuneri legislative. Si in
aceastd privintd Tribunalul a respins orice
eroare de apreciere, prezentidnd doud consi-
derente. Principiile transparentei, deschi-
derii si democratiei stau la baza tuturor
dispozitiilor Regulamentului nr. 1049/2001,
astfel incat interesul public superior prevazut
la articolul 4 alineatul (2) din regulamentul
respectiv trebuie, in principiu, sé fie distinct
de acestea sau, in orice caz, ca reclamantul
sd demonstreze, ceea ce nu s-a intamplat in
spetd, ca avand in vedere imprejurarile speci-
fice ale spetei, invocarea acelorasi principii
prezintd o importantd care depaseste nevoia
protectiei documentului solicitat. In plus,
reclamantului care intelege sa se prevaleze
de un interes public superior susceptibil sa
justifice divulgarea unui aviz juridic ii revine
obligatia sa il invoce in cadrul cererii sale
pentru a invita institutia sa se pronunte cu
privire la acest aspect, chiar dacid aceasta
poate identifica ea insasi un astfel de interes
public superior.

17. Intrucat niciunul dintre argumentele
prezentate de reclamant nu a fost acceptat de
Tribunal, acesta a respins actiunea in anulare
introdusd impotriva refuzului accesului la
avizul Serviciului juridic al Consiliului prin
Hotarérea din 23 noiembrie 2004.

II — Analiza recursurilor

18. Impotriva acestei hotirari a Tribuna-
lului, Regatul Suediei si domnul Turco au
formulat recurs in fata Curtii. In sustinerea
recursurilor, recurentii pun in discutie
rationamentul urmat de Tribunal pentru a
respinge argumentele care au fost prezen-
tate in prima instantd. Domnul Turco invoca
in primul rdnd o eroare de interpretare a
articolului 4 alineatul (2) a doua liniuta din
Regulamentul nr. 1049/2001, considerand
cd Tribunalul a apreciat in mod eronat ca
avizele juridice referitoare la propunerile
legislative pot intra in domeniul de aplicare
al dispozitiei respective, desi numai articolul
4 alineatul (3) din regulamentul respectiv ar
fi susceptibil sa se aplice unor astfel de avize.
In al doilea rand, domnul Turco si guvernul
suedez sustin cd Tribunalul a aplicat in mod
eronat articolul 4 alineatul (2) a doua liniuta
din Regulamentul nr. 1049/2001, hotdrand
cd avizele juridice ale Serviciului juridic al
Consiliului referitoare la propuneri legisla-
tive sunt prin natura lor acoperite de exceptia
previzuta de aceastda dispozitie in favoarea
consultantei juridice. In al treilea rand,
recurentii reproseaza Tribunalului o inter-
pretare inexacta si o aplicare gresita a intere-
sului public superior susceptibil de a justifica
divulgarea unui document acoperit in prin-
cipiu de exceptia de confidentialitate previ-
zutd pentru consultanta juridica.

19. Inainte de a analiza in detaliu aceste
motive, trebuie abordate pe scurt ultimele
doud motive invocate de domnul Turco.
Acesta reproseazd in esentd Tribunalului
in primul rdnd ca a incalcat principiul unei
comunitati de drept. Admitand ci accesul la
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un aviz juridic poate fi refuzat pentru motivul
ci divulgarea sa ar putea lasa sa planeze o
indoiald asupra legalititii actului legislativ
pe care il priveste *, Tribunalul ar fi favorizat
astfel perspectiva unei ordini juridice stabile
intemeiate pe acte nelegale. In mod evident,
aceastd argumentare nu poate fi acceptata.
Ceea ce a subliniat Tribunalul prin moti-
vele contestate de recurent este riscul ca
opinia subiectiva pe care Serviciul juridic al
Consiliului o exprima cu privire la legalitatea
unui act legislativ sa alimenteze, daca este
divulgatd, contestatii contencioase care se
pot dovedi intempestive. In schimb, opinia
respectivd nu se antepronuntd in niciun fel
cu privire la legalitatea actului legislativ la
care aceasta se refera. Rolul serviciului juridic
se limiteazd s acorde Consiliului asistenta
in aprecierea ex ante a legalititii unui act,
dar acesta nu este cel care judecd legalitatea
actelor pe care aceastd institutie le adopta,
numai Curtea fiind abilitatd sa se pronunte
asupra acestui aspect printr-o hotédréare defi-
nitiva. In plus, acesta este motivul pentru
care Consiliul are dreptul sa nu ia in conside-
rare un aviz defavorabil al Serviciului juridic,
chiar daca din punct de vedere politic ar fi
mai problematic s procedeze astfel daci
acesta ar fi fost publicat. Cu toate acestea, in
mod paradoxal, astfel cum Consiliul a arétat
in mod intemeiat, publicitatea avizelor sale ar
risca sa dduneze independentei si sinceritatii
cu care le emite Serviciul juridic si, prin
urmare, utilitatii pe care institutia o da aces-
tora in aprecierea a priori a legalititii unui
act.

20. Domnul Turco reproseaza de asemenea
Tribunalului o insuficientd motivare in
masura in care nu ar fi analizat anumite argu-
mente ale sale referitoare la independenta
Serviciului juridic al Consiliului. Insa pentru
a se pronunta asupra aplicdrii exceptiei

4 — A sevedea punctul 78 din hotirarea atacata.
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referitoare la consultanta juridicd, Tribu-
nalul nu trebuia sd se pronunte asupra
independentei serviciului juridic respectiv
sau a membrilor acestuia, ci asupra mésurii
in care divulgarea avizelor juridice ale acestui
serviciu ar putea afecta independenta, cu alte
cuvine sinceritatea cu care se presupune cd
acestea sunt date. Tribunalul a ficut acest
lucru apreciind ci ,independenta avizelor
serviciului juridic” poate justifica un refuz
al divulgirii®. Nu se poate reprosa in mod
valabil Tribunalului ca, pentru aceasta apre-
ciere, nu a analizat afirmatia reclamantului
potrivit careia divulgarea avizelor juridice
ale serviciului juridic ar contribui la prote-
jarea Serviciului juridic al Consiliului de
influentele exterioare nelegitime, de vreme
ce, astfel cum a subliniat Tribunalul in
mod just, reclamantul nu prezentase nicio
explicatie in sustinerea acesteia®. In aceastd
privintd, amintim cd ,obligatia Tribuna-
lului de a-si motiva hotéarérile nu poate fi
interpretatd in sensul cad acesta este obligat
sd raspundd in detaliu la fiecare argument
invocat de o parte, in special daca argu-
mentul nu prezintd un caracter suficient de
clar si de precis”’.

21. Revenim la elementele esentiale ale
argumentarii recurentilor. Pentru clari-
tatea examindrii temeiniciei recursului,
preferdm, in locul analizei fiecarui motiv in
parte, o scindare a analizei in doud etape.
Vom examina in primul rand daca avizele
juridice ale Serviciului juridic al Consiliului
referitoare la propunerile legislative intra
in domeniul de aplicare al exceptiei preva-
zute la articolul 4 alineatul (2) a doua liniuta
din Regulamentul nr. 1049/2001 sau al celei

5 — Hotdrarea atacata, punctul 79.

6 — Ibidem.

7 — Hotararea din 11 septembrie 2003, Belgia/Comisia
(C-197/99 P, Rec., p. 1-8461, punctul 81), si Hotararea din
11 ianuarie 2007, Technische Glaswerke Ilmenau/Comisia
(C-404/04 P, nepublicati in Repertoriu, Rep., p. I-1%, punctul
90).
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prevazute la articolul 4 alineatul (3) din regu-
lamentul respectiv. Ulterior vom aborda
modul in care trebuie aplicat articolul 4
alineatul (2) a doua liniuta.

A — Domeniul de aplicare al articolului
4 alineatul (2) a doua liniutd din Regula-
mentul nr. 1049/2001

22. Exceptia de la dreptul de acces la docu-
mente previzuti la articolul 4 alineatul (2) a
doua liniuta din Regulamentul nr. 1049/2001
in favoarea consultantei juridice nu acopera
decat avizele juridice emise in cadrul proce-
durilor judiciare? Aceasta este opinia
domnului Turco. De asemenea, potrivit aces-
tuia, Tribunalul ar fi sdvarsit o eroare de drept
atunci cand a statuat ca este legal refuzul
accesului la avizul juridic emis de Serviciul
juridic al Consiliului cu privire la propu-
nerea de directiva a Consiliului privind stabi-
lirea de standarde minime pentru primirea
solicitantilor de azil in statele membre, pe
care Consiliul i I-a opus in temeiul dispozitiei
respective. Astfel, un refuz al divulgarii
avizelor juridice emise de Serviciul juridic al
Consiliului cu privire la propuneri legisla-
tive s-ar putea intemeia numai pe articolul 4
alineatul (3) din Regulamentul nr. 1049/2001.

23. Aceasta argumentare nu rezistd unei
analize. Asemenea Tribunalului, consideram
cd atat formularea articolului 4 alineatul
(2) din Regulamentul nr. 1049/2001, céat si
originea mentiondrii consultantei juridice in
aceastd dispozitie si efectul util al mentiunii

respective sprijina opinia ca aceastd exceptie
nu acoperd (numai) protectia avizelor
juridice formulate in cadrul procedurilor
judiciare.

24. Mai intai interpretarea literald. Textul
articolului 4 alineatul (2) a doua liniutd din
Regulamentul nr. 1049/2001 mentioneaza
in mod general protectia ,consultantei juri-
dice”. Formularea retinutd nu indica faptul
cd ar fi avute in vedere numai avizele juridice
referitoare la procedurile judiciare, cum ar fi
cazul in formulérile ,procedurile judiciare si
in special avizele juridice” sau ,avizele juri-
dice prezentate in cadrul procedurilor judi-
ciare”. In consecinta, acolo unde legiuitorul
nu distinge, nu trebuie sa se faca distinctie.
Intr-adevir, rezulta dintr-o jurisprudenti
constanta ci exceptiile de la principiul acce-
sului public cat mai larg posibil la documen-
tele detinute de institutii trebuie interpretat
si aplicat in mod strict®. Domnul Turco
deduce de aici ci accesul la avizele juridice
ale serviciilor juridice ale institutiilor cu
privire la propunerile legislative nu ar trebui
sa poata fi refuzat decét in temeiul exceptiei
mult mai restranse de la articolul 4 aline-
atul (3) din Regulamentul nr. 1049/2001.
Astfel, aceasta este aplicabild numai in cazul
in care divulgarea unui document ,ar aduce
gravd atingere procesului decizional al
acestei institutii, cu exceptia cazului in care
un interes public superior justificd divul-
garea continutului documentului in cauza”,
in timp ce, potrivit articolului 4 alineatul
(2), accesul la un document este refuzat
daci divulgarea sa ,ar putea aduce atingere
protectiei consultantei juridice cu exceptia

8 — Pentru o evocare a unor hotirari recente, a se vedea
Hotdrarea Curtii din 1 februarie 2007, Sison/Consiliul
(C-266/05 P, Rep., p. 1-1233, punctul 63), precum si Hota-
rarea Tribunalului din 12 septembrie 2007, API/Comisia
(T-36/04, Rep., p. 11-3201, punctul 53).
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cazului in care un interes public superior
justificd divulgarea” documentului respectiv.
De asemenea, recurentul isi intemeiaza
aceastd concluzie pe consideratii teleologice
legate de considerentul (6) al regulamentului
respectiv, potrivit caruia ,[a]r trebui auto-
rizat un acces mai larg la documente in cazu-
rile in care institutiile actioneaza in calitate
de legiuitor”. Principiile interpretarii stricte
a exceptiilor si interpretarii largi a dreptului
de acces nu sunt aplicabile decét atunci cand
este necesard o interpretare. In claris non
fit interpretatio. Or, astfel cum a subliniat
in mod corect Tribunalul’, mentionarea
»consultantei juridice” nu ridica nicio dificul-
tate de interpretare.

25. Acest rezultat care reiese din formu-
larea articolului 4 alineatul (2) din Regu-
lamentul nr. 1049/2001 este confirmat
de lectia oferitd de istoricul mentionérii
consultantei juridice in aceasta dispozitie.
Textele care reglementau anterior Regula-
mentului nr. 1049/2001 dreptul de acces la
documente nu prevedeau in mod expres o
exceptie de confidentialitate decat in temeiul
protectiei procedurii judiciare, iar nu in
favoarea protectiei consultantei juridice a
institutiilor '°. De aceea legiuitorul comu-
nitar a dorit sd consacre in Regulamentul
nr. 1049/2001 o exceptie referitoare Ia
consultanta juridica pe langa cea referitoare
la procedura judiciara.

9 — Punctul 61 din hotaréarea atacata.

10 — A se vedea Codul de conduitd privind accesul public la
documentele Consiliului si ale Comisiei din 6 decembrie
1993 (93/730/CE, JO L 340, p. 41), Decizia 93/731/CE a
Consiliului din 20 decembrie 1993 (JO L 340, p. 43), Decizia
94/90/CECO, CE, Euratom a Comisiei din 8 februarie 1994
(JO L 46, p. 58) si Decizia 97/632/CE, CECO, Euratom a
Parlamentului European din 10 iulie 1997 (JO L 263, p. 27).
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26. Or, daca se doreste ca aceastd mentionare
expresd a consultantei juridice sd produca
un efect util, trebuie convenit cd aceasta
priveste nu numai avizele juridice redactate
in cadrul procedurii judiciare, ci dimpo-
trivi. In cadrul normativ al dreptului de
acces la documente anterior Regulamentului
nr. 1049/2001, Tribunalul hotarése astfel ca
protectia procedurii judiciare acoperea ,nu
numai memoriile sau actele depuse, docu-
mentele interne referitoare la solutionarea
cauzei in curs, ci si comunicérile referitoare
la cauza desfisurate intre directia generala
respectivd si serviciul juridic sau un cabinet
de avocati” . Or, a priori, nu exista motive
pentru indepartarea de aceastd acceptiune
a notiunii ,procedurd judiciard” in cadrul
noului instrument normativ reprezentat
de Regulamentul nr. 1049/2001 "% deoa-
rece mentiunea ,consultanta juridica” a fost
adaugatd in regulamentul respectiv cunos-
cédndu-se aceasta acceptiune jurisprudentiala
a notiunii ,,proceduri judiciare”.

27. In consecintd, astfel cum in mod inte-
meiat a aratat Tribunalul'®, intrucat avizele
juridice redactate in cadrul procedurii judi-
ciare erau deja cuprinse in exceptia care
protejeazd procedura judiciard, exceptie
prevazuti la articolul 4 alineatul (2) a doua
liniutd din Regulamentul nr. 1049/2001,
exceptia referitoare la consultanta juridica
si consacrata in aceeasi dispozitie trebuie sa
aibd in mod necesar o intindere distincta si
trebuie sd acopere avizele juridice referitoare

11 — Hotararea Tribunalului din 7 decembrie 1999, Interporc/
Comisia (T-92/98, Rec., p. II-3521, punctul 41).

12 — In plus, Tribunalul a hotarat in mod explicit astfel: a se
vedea Hotararea Tribunalului din 6 iulie 2006, Franchet si
Byk/Comisia (T-391/03 si T-70/04, Rec., p. 11-2023, punctul
89), si Hotararea API/Comisia, citata anterior, punctul 60.

13 — Punctul 65 din hotararea atacata.
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la propunerile legislative emise de serviciile
juridice ale institutiilor.

28. Domnul Turco sustine totusi ca intro-
ducerea mentiunii ,consultanta juridica” in
Regulamentul nr. 1049/2001 ar urméri numai
sd expliciteze intinderea exceptiei referitoare
la protectia procedurii judiciare, astfel cum
aceasta rezultd din jurisprudenta Interporc/
Comisia. Dar daca ar fi fost astfel, autorii
regulamentului respectiv ar fi retinut fara
indoiald o alta redactare, si anume o redac-
tare de tipul deja indicat mai sus, ,procedura
judiciara si in special consultanta juridicd”.
In plus, aceasti afirmatie este dezmintita de
lucrérile pregatitoare ale Regulamentului
nr. 1049/2001. Acestea aratd cu claritate
cd nu s-a avut deloc in vedere sa se stabi-
leasca o legédtura intre ,procedura judiciara”
si ,consultanta juridica”, ci cd introducerea
acestei mentiuni a avut ca obiect si consacre
textual solutia pretoriand'* care, pentru a
proteja confidentialitatea avizelor juridice ale
institutiilor referitoare la propunerile legisla-
tive, addugase la categoriile interesului public
prevazute in mod expres de instrumentele
normative in vigoare in acel moment, care
reglementau dreptul de acces la documente,
sstabilitatea ordinii juridice comunitare” si
,buna functionare a institutiilor”*. Astfel
cum a amintit Consiliul, propunerea initiala
de regulament a Comisiei prevedea, astfel,
doua exceptii distincte referitoare la ,stabi-
litatea ordinii juridice comunitare” si la

14 — A se vedea Ordonanta presedintelui Tribunalului din
3 martie 1998, Carlsen si altii/Consiliul (T-610/97 R, Rec.,
p. 11-485).

15 — In plus, doctrina nu s-a inselat atunci cand a identificat in
aceasta o preluare a solutiei Carlsen: a se vedea in special
De Leeuw, M. E., , The regulation on public access to Euro-
pean Parliament, Council and Commission documents in
the European Union: are citizens better off?”, in ELR, vol. 28
(2003), nr. 3, p. 324, 334, si Peers, S., ,The new regulation
on access to documents: a critical analysis”, in YEL, 2002,
p. 385, 400.

»procedurile judiciare” 16 Prima a fost ulte-
rior reformulatd pentru a cuprinde ,capaci-
tatea institutiilor de a solicita avize serviciilor
lor juridice”" si, in urma dezbaterii legisla-
tive, formularea a fost scurtata si precizata
pentru a deveni cea care este continuta de
Regulamentul nr. 1049/2001 %,

B — Aplicarea articolului 4 alineatul (2) a
doua liniutd din Regulamentul nr. 1049/2001

29. Presupunand cd avizele juridice ale
serviciilor juridice al institutiilor referitoare
la propuneri legislative sunt acoperite de
exceptia de confidentialitate prevazutd la
articolul 4 alineatul (2) a doua liniut, cei doi
recurenti reproseaza Tribunalului ci a aplicat
extensiv aceasta exceptie, ceea ce ar fi contrar
principiului celui mai larg acces posibil la
documentele institutiilor, in primul rand
prin faptul cd a hotarét ca toate avizele juri-
dice ar fi prin natura lor protejate de aceasta
exceptie si, in al doilea rand, prin faptul ca a
limitat excesiv domeniul de aplicare al limitei
acesteia legate de existenta unui interes
public superior susceptibil si justifice totusi

16 — Propunerea de regulament 2000/C 177E/10 al Parlamen-
tului European si al Consiliului privind accesul public la
documentele Parlamentului European, ale Consiliului si ale
Comisiei (JO 2000, C 177 E, p. 70).

17 — Propunerea de compromis elaboraté de presedintia franceza
in decembrie 2000 (doc. 14938/00 din 22 decembrie 2000).
18 — Propunerea modificata de regulament al Parlamentului

European si al Consiliului privind accesul public la docu-
mentele Parlamentului European, ale Consiliului si ale
Comisiei [COM (2001) 299 final, JO 2001, C 240 E, p. 165].
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divulgarea avizului juridic solicitat. Vom
examina aceste doud puncte in mod succesiv.

30. Sarcina se anuntd dificild. Articolul 4
alineatul (2) a doua liniutd din Regulamentul
nr. 1049/2001 apartine textelor a caror apli-
care poate parea o misiune imposibila. Astfel,
legiuitorul a incercat s realizeze coabitarea
in acelasi spatiu normativ a doud norme
absolut contradictorii si greu de conci-
liat, ceea ce evocd in mod irezistibil ceea ce
Elisabeth Taylor ii spune lui Paul Newman
in filmul ,Cat on a Hot Tin Roof”, bazat pe
piesa lui Tennessee Williams: ,I'm not living
with you. We occupy the same cage, that’s
all”. Curtea nu va putea face mai mult decat
sd incerce sd reduca pe cét posibil discon-
fortul in ceea ce priveste coabitarea in aceasta
»cuscd” normativa.

1. Problema aplicarii de la caz la caz a
exceptiei de confidentialitate previzute in
favoarea consultantei juridice

31. Potrivit celor doi recurenti, Tribunalul
ar fi consacrat in mod eronat existenta unei
necesitati generale de confidentialitate a
avizelor juridice care a dus la excluderea
acestora, in calitate de categorie de docu-
mente, de la dreptul de acces. Procedand
astfel, Tribunalul ar fi ignorat cerinta unei
examindri individuale si concrete, deoarece
un refuz nu poate fi opus unei cereri de acces
decat avand in vedere continutul fiecarui
document solicitat. Aceastd critica nu poate
fi primitd, deoarece se intemeiazad in parte
pe o lecturd inexactd a hotararii atacate, iar
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in parte pe o intelegere eronatd a intinderii
exceptiei referitoare la consultanta juridica.

a) Principiul examinarii de la caz la caz

32. Intr-adevar, dintr-o  jurisprudenti
constantd rezultd ca un refuz al accesului
la documentele solicitate nu poate fi opus
decat in temeiul unei aprecieri efectuate
pentru fiecare document solicitat, care
urmareste sd determine, avind in vedere
elementele pe care le contine, daca divul-
garea sa ar aduce atingere in mod efectiv
unui interes public protejat printr-o exceptie
de confidentialitate. Aceastd cerintd a unei
examindri concrete si individuale rezultd in
primul rand din principiul interpretarii si
aplicarii stricte a exceptiilor de la dreptul de
acces . Aceasta este impusa de asemenea
de principiul proportionalitatii care obliga o
institutie sd aiba in vedere un acces partial la
un document pentru a divulga informatiile
care se regisesc in acesta si care nu ar fi
acoperite de o exceptie de la accesul la docu-
mente *% astfel, confidentialitatea nu se poate
extinde decat in masura necesard protectiei
interesului public care justificaA derogarea
de la principiul transparentei. Aceste solutii,
care erau aplicabile deja anterior Regulamen-
tului nr. 1049/2001, sunt cu atdt mai mult
aplicabile sub imperiul acestui regulament,

19 — A se vedea in special Hotdrarea Curtii din 11 ianuarie
2000, Tirile de Jos si van der Wal/Comisia (C-174/98 P si
C-189/98 P, Rec., p. I-1, punctul 27), precum si Hotdrarea
Tribunalului din 6 februarie 1998, Interporc/Comisia
(T-124/96, Rec., p. 1I-231, punctele 49-52), Hotirarea
Tribunalului din 17 iunie 1998, Svenska Journalistfor-
bundet/Consiliul (T-174/95, Rec., p. II-2289, punctele
110-112), Hotédrarea Tribunalului din 12 iulie 2001, Mattila/
Consiliul si Comisia (T-204/99, Rec., p. 1I-2265, punctul
87), si Hotararea Tribunalului din 7 februarie 2002, Kuijer/
Consiliul (T-211/00, Rec., p. 1I-485, punctele 55 si 56).

20 — A sevedea in special Hotararea Curtii din 6 decembrie 2001,
Consiliul/Hautala (C-353/99 P, Rec., p. 1-9565, punctele
26-30), Hotérarea Tribunalului din 12 octombrie 2000, JT’s
Corporation/Comisia (T-123/99, Rec., p. 1I-3269, punctul
44), si Hotararea Kuijer/Consiliul, citata anterior, punctul
57.
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in mésura in care regulamentul respectiv
urmadreste sa reglementeze exercitarea unui
drept care, prin consacrarea sa la articolul
255 CE prin Tratatul de la Amsterdam, a
dobandit statutul de drept fundamental®.
De asemenea, nu surprinde faptul ca
jurisprudenta le-a transpus in cadrul apli-
cérii Regulamentului nr. 1049/2001. Potrivit
instantei comunitare, intrucat acest text
urmareste sa confere cel mai larg efect posibil
dreptului de acces al publicului la docu-
mentele detinute de institutii, exceptiile de
confidentialitate pe care le prevede trebuie
sa fie interpretate si aplicate in mod strict **.
De aici rezultd ci examinarea impusé pentru
solutionarea unei cereri de acces la docu-
mente trebuie sd prezinte in primul rand un
caracter concret, deoarece simpla impre-
jurare cd un document priveste un interes
protejat printr-o exceptie nu poate fi sufici-
entd pentru a justifica aplicarea acesteia din
urm4; in plus, este necesar ca institutia solici-
tata sa fi apreciat in prealabil, avind in vedere
informatiile pe care le contine, dacé accesul
la document era susceptibil si aducé in mod
concret si efectiv atingere interesului protejat
si ca riscul de a aduce atingere unui interes
protejat si fie previzibil in mod rezonabil, iar
nu numai pur ipotetic. Examinarea trebuie
sd prezinte de asemenea un caracter indivi-
dual, si fie realizatd pentru fiecare document
solicitat, deoarece numai o astfel de exami-
nare poate permite institutiei sa aprecieze
posibilitatea de a acorda un acces partial
solicitantului **

21 — Cu privire la aceastd ,promovare” a dreptului de acces la
documente, ne permitem sa facem trimitere la demonstratia
efectuatd in Concluziile prezentate la 18 iulie 2007 in cauza
Suedia/Comisia si altii (C-64/05 P, punctele 37-40), aflata pe
rolul Curtii.

22 — A se vedea in special Hotérarea Sison/Consiliul, citata ante-
rior, punctele 61-63.

23 — Pentru o evocare a acestei obligatii a unei aprecieri concrete
si individuale, a se vedea, recent, Hotararea API/Comisia,
citata anterior, punctele 54-56; a se vedea, anterior, Hota-
rarea Tribunalului din 13 aprilie 2005, Verein firr Konsu-
menteninformation/Comisia (T-2/03, Rec., p. 1I-1121,
punctele 69-74), Hotararea Tribunalului din 14 decembrie
2006, Technische Glaswerke Ilmenau/Comisia (T-237/02,
Rec., p. II-5131, punctele 77-79), si Hotdréarea Franchet si
Byk/Comisia, citata anterior, punctele 105 si 115-117.

33. Cu toate acestea, in spetd, Tribunalul,
departe de a fi autorizat Consiliul, astfel cum
ii reproseaza recurentii, si procedeze la o
apreciere abstracta si globald a riscului de
afectare a protectiei consultantei juridice pe
care ar fi cauzat-o divulgarea documentului
solicitat, s-a conformat principiilor amintite
mai sus. Dupd ce a amintit in mod explicit
obligatia Consiliului ,de a aprecia in fiecare
caz in parte dacd documentele a céror divul-
gare este cerutd sunt in mod efectiv de dome-
niul exceptiilor enumerate in Regulamentul
nr. 1049/2001”%, acesta a verificat daci
institutia respectiva s-a achitat in mod corect
de aceasta obligatie.

34. In acest scop, Tribunalul se asiguri mai
intai ca documentul solicitat este intr-adevir
un aviz juridic si constatd cad este ,un aviz
al Serviciului juridic al Consiliului referitor
la o propunere de directiva a Consiliului
privind stabilirea de standarde minime
pentru primirea solicitantilor de azil in
statele membre”?. Tribunalul nu se limi-
teaza insd la cerinta unei examinari de la caz
la caz. Acesta mai verificd daca ,Consiliul nu
a comis o eroare de apreciere atunci cand a
considerat [...] ca divulgarea avizului juridic
in cauza ar aduce atingere protectiei de care
poate beneficia acest tip de document”, deoa-
rece ,simpla imprejurare cd documentul in
cauza este un aviz juridic nu ar putea sa justi-
fice aplicarea exceptiei invocate” . $i numai
dupd ce a constatat cd paragraful intro-
ductiv al avizului juridic in discutie a fost in
sfarsit divulgat de cétre Consiliu, Tribunalul
respinge critica potrivit céreia Consiliul nu
ar fi examinat continutul acestuia din urma
pentru a se pronunta cu privire la cererea de
acces in litigiu.

24 — Punctul 69 din hotérérea atacata.
25 — Punctul 70 din hotérérea atacata.
26 — Punctele 71 si 72 din hotérérea atacati.
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35. Demersul Tribunalului trebuie aprobat.
Aprecierea modului de solutionare a unei
cereri de acces trebuie si fie efectuatd ,in
raport cu informatiile concrete pe care le
contin documentele”, iar nu in raport cu
categoria de documente. In consecinti, faptul
cd un document este un aviz al Serviciului
juridic al Consiliului referitor la o propu-
nere legislativd si faptul cd se intituleaza
»aviz juridic” nu sunt suficiente ca acesta
sd beneficieze in mod automat de protectia
confidentialitdtii consultantei juridice garan-
tate de articolul 4 alineatul (2) a doua liniuta
din Regulamentul nr. 1049/2001. Indepen-
dent de autorul siu si de denumirea sa,
este necesar sa se asigure ca acesta contine
intr-adevir un aviz juridic. Dacé acesta este
cazul, trebuie de asemenea sa se efectueze
o delimitare intre prezentirile care, in aviz,
constituie consideratii juridice generale care
indica obiectul sau si cele care exprima in
mod real opinia serviciului juridic cu privire
la legalitatea propunerii legislative. Data fiind
obligatia de a facilita posibilitatea unui acces
partial, primele trebuie sa fie divulgate, ceea
ce Tribunalul s-a asigurat relevand c3, in cele
din urma, Consiliul a comunicat domnului
Turco paragraful introductiv care indica
faptul cd avizul in discutie continea consi-
lierea Serviciului juridic al Consiliului cu
privire la problema competentei comunitare
in domeniul accesului resortisantilor tarilor
terte la piata muncii’.

36. Intr-adevar, nu numai ca trebuie si
fie efectuata aprecierea concretda si indi-
viduala, insa respectarea acestei obligatii
trebuie sd reiasd din motivele deciziei de
refuz. In consecinta, pentru a justifica un
refuz al accesului, motivarea prezentata de
institutie nu se poate limita in principiu la
aprecieri generale referitoare la natura sau
la tipul documentelor din care face parte

27 — A sevedea punctul 75 din hotaréarea atacata.
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documentul solicitat, ci trebuie sa se inte-
meieze pe informatii care se regasesc in
mod real in acesta®®. Cu toate acestea, din
jurisprudentd rezulta ca o motivare generala
care se referd la o categorie de documente
este admisibila in cazul in care indicarea
motivelor specifice care justifica refuzul
accesului la un document se dovedeste a fi
imposibila fard divulgarea continutului sau
a unui element esential al acestuia si, prin
urmare, aducénd atingere interesului pe care
exceptia de confidentialitate trebuie sa il
protejeze, priveaza aceastd exceptie de scopul
sau esential”’. De aceea, domnul Turco nu
poate, in mod intemeiat, sa reproseze Tribu-
nalului cad nu a cerut Consiliului o motivare
specificd documentului solicitat. Intr-adevar,
Tribunalul a recunoscut in mod explicit ca
respectivele consideratii enuntate de Consiliu
pentru a justifica refuzul accesului consti-
tuiau o motivare aplicabild tuturor avizelor
juridice ale Consiliului cu privire la acte
legislative, iar nu in mod specific avizului in
discutie. Cu toate acestea, Tribunalul a apre-
ciat cd generalitatea motivarii era justificata
in spetd de faptul ca ,evocarea informatiilor
suplimentare care fac trimitere in special la
continutul avizului juridic in cauza ar priva
exceptia invocati de finalitatea sa”*’.

b) Limitele examindrii de la caz la caz

37. Demersul Tribunalului trebuie de
asemenea sd fie bine inteles. Generalitatea

28 — A se vedea in special Hotirarile Tribunalului citate anterior
JT’s Corporation/Comisia, punctele 46 si 65, Franchet si
Byk/Comisia, punctul 130, Technische Glaswerke Ilmenau/
Comisia, punctele 77 si 80-83, si API/Comisia, punctele
66-68.

29 — A se vedea in special Hotérarile citate anterior Sison/Consi-
liul, punctul 83, si API/Comisia, punctul 67.

30 — Punctul 74 din hotérérea atacata.
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motivarii pe care Consiliul a dat-o refuzului
accesului in spetd se explicd de asemenea
pentru ca cerinta unei examindri concrete
si individuale a cererilor de acces la avizele
juridice nu poate fi nelimitata. Tot ceea ce,
in documentul solicitat, este expresia opiniei
serviciului juridic cu privire la legalitatea
propunerii legislative, si anume tot ceea ce
constituie avizul juridic propriu-zis, este
in principiu protejat de articolul 4 aline-
atul (2) a doua liniutd din Regulamentul
nr. 1049/2001. Numai consultanta juridica,
dar in intregul sau, este acoperitd de aceasta
dispozitie. Examinarea de la caz la caz
urmadreste, asadar, numai sd determine in ce
masurd documentul solicitat intra in dome-
niul exceptiei de confidentialitate previzute
in favoarea consultantei juridice, si anume
sd identifice ceea ce, in document, exprima
avizul juridic. Articolul 4 alineatul (2) a doua
liniutd din Regulamentul nr. 1049/2001 a
instaurat astfel o prezumtie generald de
confidentialitate a avizelor juridice emise de
serviciile juridice ale institutiilor cu privire la
propunerile legislative, tocmai pentru moti-
vele prezentate de Consiliu pentru a justifica
in spetd decizia sa de refuz al accesului la
avizul juridic solicitat.

38. O scurtd evocare istorica a acestei
dispozitii este suficientd pentru a atesta acest
aspect. Avocatul general Jacobs preconizase
deja cd un aviz emis de serviciul juridic nu
poate fi invocat, fird autorizatia explicitd
a acestuia din urma, de cétre o parte in fata
Curtii, deoarece divulgarea ,ar fi in mod
evident prejudiciabila pentru interesul public
reprezentat de necesitatea de a dispune de
un aviz juridic independent”®'. Astfel cum

31 — Concluziile prezentate in cauza Spania/Consiliul (Hotararea
din 13 julie 1995, C-350/92, Rec., p. I-1985, punctul 35).

am mentionat deja % instanta comunitara
insasi a consacrat, dupa mai putin de trei ani,
o exceptie de confidentialitate pentru avizele
serviciilor juridice ale institutiilor referitoare
la propunerile legislative, pentru motivul ca
»divulgarea documentelor de o asemenea
naturd ar avea ca efect sa faca publice dezba-
terea si intinderea actului juridic care trebuie
adoptat si cd, prin urmare, [...] aceasta ar
putea determina institutia s isi piarda orice
interes pentru a solicita serviciilor juridice
avize scrise”, altfel spus, pentru motivul ca
»divulgarea acestor documente ar putea crea
o incertitudine cu privire la legalitatea actelor
comunitare si ar putea avea consecinte
negative asu;)ra functiondrii institutiilor
comunitare” >, Ulterior, instanta comunitari
justificase aceasta exceptie de asemenea prin
sinteresul public potrivit caruia institutiile
pot beneficia de avizele serviciului lor juridic,
emise in deplind independenta” ", Si, precum
am amintit deja, aceastd solutie pretoriana
a fost preluata de legiuitor in Regulamentul
nr. 1049/2001.

39. Astfel a fost consacrat un principiu de
nedivulgare a avizelor juridice care acopera
in special toate aprecierile juridice emise de
serviciile juridice ale institutiilor cu privire la
propunerile legislative. Chiar dacd anumite
state membre, precum Regatul Suediei, au
consacrat in dreptul lor national o solutie
inversd, acest aspect este rezultatul unei
alegeri politice a legiuitorului comunitar care
s-a lasat convins de ratiunile mentionate mai
sus.

32 — Punctul 26 din concluzii.

33 — A se vedea Ordonanta Carlsen si altii/Consiliul, citata ante-
rior, punctul 46.

34 — Ordonanta Curtii din 23 octombrie 2002, Austria/Consiliul
(C-445/00, Rec., p. 1-9151, punctul 12), Hotédréarea Tribu-
nalului din 8 noiembrie 2000, Ghignone si altii/Consiliul
(T-44/97, RecFP, p. I-A-223 i 11-1023, punctul 48), si Ordo-
nanta Tribunalului din 10 ianuarie 2005, Gollnisch si altii/
Parlamentul European (T-357/03, Rec., p. II-1, punctul 34).
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40. Astfel, interesul protejat de exceptia
de confidentialitate prevdzutd pentru
consultanta juridicd justifici in principiu
secretul tuturor avizelor juridice ale servi-
ciilor juridice ale institutiilor cu privire la
propunerile legislative. Accesul la oricare
dintre aceste avize este de naturd sa aduca
atingere in mod concret si efectiv aptitudinii
unei institutii de a primi de la serviciul sidu
juridic un aviz sincer, obiectiv, complet si,
prin urmare, util pentru institutie in scopul
aprecierii legalitdtii unui text legislativ.
Divulgarea unui astfel de aviz ar determina
serviciul juridic sd arate retinere si prudenta
in redactarea sa, pentru a nu afecta capaci-
tatea de decizie a institutiei. Utilitatea pe care
institutia ar putea sd o obtind din aceasta ar fi
mult mai redusd. Mai mult, ar exista temerea
ca eventualitatea divulgarii avizelor sale juri-
dice determina un serviciu juridic si exprime
in continuare esentialul numai oral, ceea
ce ar fi de naturd s slibeascd transparenta
mai mult decat ar face-o aplicarea princi-
piului nedivulgarii avizelor juridice. Trebuie
amintit cd uneori mai binele poate fi
dusmanul binelui. Pe de alta parte, in cazul in
care institutia ar alege sd nu urmeze un aviz
negativ al serviciului sau juridic, divulgarea
acestuia din urma ar putea, in eventualitatea
unei contestatii contencioase ulterioare, s
dauneze capacitétii institutiei de a-si apira
in justitie actiunea, cu atat mai mult cu cat
aceasta ar fi reprezentata in instanta de servi-
ciul sdu juridic.

4]1. Contrar celor pretinse de cei doi
recurenti, nu trebuie, asadar, si se efectueze o
delimitare intre aprecierile juridice continute
intr-un aviz juridic, care ar merita protectia
prevazuti la articolul 4 alineatul (2) a doua
liniutd din Regulamentul nr. 1049/2001 si
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cele care nu ar merita aceastd protectie. Ar
contraveni interesului protejat in special
sd se pretinda ci trebuie ficutd o deosebire
intre avizele ,pozitive” sau ,inofensive”,
care ar trebui divulgate, si avizele ,negative”
sau ,sensibile”, care ar trebui sa rdmana
confidentiale. Astfel cum, in mod corect,
a réspuns Consiliul, refuzul divulgarii ar
demonstra cd este vorba despre un aviz
negativ si ar aduce toate efectele nefaste deja
evocate, pe care exceptia de confidentialitate
urmareste sa le evite. Nu este posibil nici sa
se urmeze guvernul suedez, potrivit caruia
ar trebui sa se tind seama de stadiul in care
se afld deliberarile cu privire la un act legis-
lativ. Si de aceasta datd Consiliul a rdspuns,
in mod corect, ca legalitatea unui act legis-
lativ poate fi contestatd in orice moment prin
intermediul unei intrebari preliminare sau
al unei exceptii de nelegalitate. Cu privire
la acest aspect nu putem decat sia fim de
acord cu Tribunalul, potrivit caruia, ,data
fiind natura particulard a avizelor serviciilor
juridice, aceste documente nu par sé trebu-
iascd, in principiu, si isi piarda de-a lungul
anilor caracterul confidential”. Astfel, acesta
a addugat ca ,divulgarea lor ar putea aduce
atingere intotdeauna intereselor publice
ale stabilitdtii ordinii juridice comunitare,
precum si bunei functiondri a institutiilor
comunitare, in mdsura in care timpul nu
pare si le altereze motivele [..] care justifica
o astfel de exceptie de la dreptul de acces”””.
Consideratiile referitoare la trecerea timpului
nu pot permite, asadar, si se conteste in mod
util cd Regulamentul nr. 1049/2001 a consa-
crat un principiu de nedivulgare a tuturor
avizelor juridice. Totusi, aceasta nu inseamna
ca ele sunt lipsite de efecte, ci, cum vom
vedea in continuare, luarea in considerare
a timpului scurs nu poate interveni decét in
stadiul aprecierii unui interes public superior
care ar justifica divulgarea unui aviz juridic

35 — Ordonanta Carlsen si altii/Consiliul, citata anterior, punctul
50.
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prin derogare de la confidentialitatea de care
acesta se bucura in principiu.

42. Precum se vede, protejarea
confidentialititii tuturor avizelor juridice
emise cu privire la propunerile legislative
tine de insdsi natura interesului public care
std la baza exceptiei previzute la articolul 4
alineatul (2) a doua liniutd din Regulamentul
nr. 1049/2001. De asemenea, Tribunalul a
hotarat in mod intemeiat ca refuzul accesului
in litigiu este legal ,avind in vedere natura
deosebita a acestor documente” si pentru ca
sindependenta avizelor unui serviciu juridic
[...] poate constitui un interes care trebuie
protejat” *,

43. Astfel, desi este neindoielnic, dupi
cum a declarat Tribunalul cu altd ocazie,
cd ,obligatia unei institutii de a proceda
la o apreciere concretd si individuala a
continutului documentelor avute in vedere
in cererea de acces constituie o solutie de
principiu care se aplica tuturor exceptiilor
mentionate la alineatele (1)-(3) ale articolului
4 din Regulamentul nr. 1049/2001, oricare
ar fi domeniul din care provin documentele
solicitate”*, masura in care aceastd cerinti
se impune in cadrul punerii in aplicare a
exceptiei de confidentialitate a avizelor juri-
dice si in cel al aplicarii celorlalte exceptii
este diferitd. In aceste din urmai cazuri, faptul
ca divulgarea unui document poate si aduca
atingere in mod real interesului care trebuie
protejat depinde nu numai de obiectul docu-
mentului, ci si de natura informatiilor pe

36 — Punctele 78 si 79 din hotararea atacata.

37 — Hotarérile Tribunalului citate anterior Technische
Glaswerke Ilmenau/Comisia, punctul 85, si API/Comisia,
punctul 57.

care le contine. De exemplu, faptul cid un
document priveste o activitate de inspectie
sau de anchetd nu face ca divulgarea si riste
in mod automat sd puna in pericol fina-
lizarea acesteia si sia aduca astfel atingere
protectiei obiectivelor activitatii de inspectie
sau de ancheti **, De asemenea, faptul ca un
document contine informatii sau aprecieri
negative cu privire la situatia politicd sau la
protectia drepturilor omului intr-o tara terta
nu implicd in mod necesar ca divulgarea sa ar
afecta relatiile internationale ale Uniunii *

44. Admitem ci analiza pe care o sugerim
stabileste limite importante examindrii de
la caz la caz a exceptiei de confidentialitate
a consultantei juridice. Totusi, amintim ca
aceasta nu este decét rezultanta dificultatii de
a da, in practicd, un efect util si o semnificatie
rezonabila unei prevederi legislative in totali-
tate contradictorii.

45. Din cele prezentate mai sus rezultd cd
Tribunalul nu a incélcat cerinta unei exami-
ndri individuale si concrete a documentelor
solicitate in scopul aplicérii exceptiei de
confidentialitate a consultantei juridice.

38 — A se vedea Hotararea Franchet si Byk/Comisia, citatd ante-
rior, punctele 104-134.

39 — A sevedea Hotirarea Kuijer/Consiliul, citatd anterior.
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2. Exceptia de la exceptia intemeiatd pe
existenta unui interes public superior

46. Confidentialitatea consultantei juri-
dice nu poate fi totusi absolutd. Principiul
nedivulgdrii avizelor respective consacrat
la articolul 4 alineatul (2) a doua liniuta din
Regulamentul nr. 1049/2001 trebuie, potrivit
formularii acestei dispozitii, s cedeze daca
un ,interes public superior” justifica totusi
divulgarea documentului solicitat. In plus,
o examinare concretd a documentului soli-
citat se impune de asemenea pentru a pune
in balantd, pe de o parte, interesul protejat
prin exceptia de la dreptul de acces preva-
zutd in favoarea consultantei juridice si,
pe de alta £arte, eventuale interese publice
superioare

47. Tn aceasta privinta, domnul Turco critici
Tribunalul pentru cé a hotarét in mod eronat
ci interesul public superior susceptibil sa
justifice divulgarea unui document trebuie,
in principiu, sa fie distinct de principiile
transparentei, deschiderii si democratiei
sau participarii cetétenilor la procesul
decizional care se afli la baza Regulamen-
tului nr. 1049/2001, cu exceptia cazului in
care solicitantul a demonstrat cd, avand in
vedere imprejurdrile specifice ale spetei,
invocarea principiilor respective prezintd o
astfel de importanta incit depaseste necesi-
tatea protectiei documentului in litigiu. De
asemenea, acesta reproseaza Tribunalului
cd, prin faptul cid nu a dispus prezentarea
avizului juridic in discutie, s-a pus in impo-
sibilitatea de a verifica dacd Consiliul a pus
in mod corect in balantd interesul public
superior si necesitatea protectiei consultantei
juridice.

40 — A sevedea in acest sens Hotararea API/Comisia, citata ante-
rior, punctul 54.
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a) Identificarea interesului public superior

48. Prima criticA mentionatd mai sus
ridicd problema delicatd a naturii ,intere-
sului public superior” in sensul articolului
4 alineatul (2) a doua liniutda din Regula-
mentul nr. 1049/2001 care ar justifica divul-
garea unui aviz juridic prin derogare de la
confidentialitatea garantatd in principiu
acestui tip de documente. Este vorba despre
interesul public al accesului la documente
care, in imprejuririle specifice ale spetei, ar
prevala asupra interesului public care impune
protectia consultantei juridice sau despre un
interes public diferit si superior interesului
public al accesului la documente?

49. Privilegiind al doilea aspect al alterna-
tivei, Tribunalul a insarcinat solicitantul cu
identificarea unui interes public care ar fi
diferit si superior fatd de interesul public al
transparentei, al deschiderii, al democratiei
si al participérii cetatenilor la procesul deci-
zional. Aceasta este o sarcind atat de dificila
incét este extrem de improbabil sa fie acordat
vreodata accesul la un document in temeiul
existentei unui interes public superior*
Aceasta se loveste de dificultatea insurmon-
tabila de a identifica interesele publice care
ar fi mai importante decat interesul public
»normal” legat de transparenta.

41 — Astfel cum doctrina a subliniat in mod corect: a se vedea in
special Kranenborg, H. R., ,Is it time to revise the European
regulation on public access to documents?”, in European
public law, vol. 12, 2006, nr. 2, p. 251, in special p. 259, 261
$1262.
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50. Or, o astfel de interpretare a textului
Regulamentului nr. 1049/2001 nu se
impune. Argumentul inaintat de Tribunal,
potrivit cdruia, in masura in care principiile
transparentei, deschiderii, democratiei si
participdrii cetatenilor la procesul decizio-
nal stau la baza tuturor dispozitiilor regula-
mentului respectiv, interesul public superior
susceptibil de a justifica divulgarea avizelor
juridice trebuie sa fie in principiu distinct, nu
ne convinge. In realitate, in opinia noastrs,
ceea ce impune ultima fraza a articolului 4
alineatul (2) din Regulamentul nr. 1049/2001
este obligatia institutiei respective de a pune
in balantd interesul public protejat prin
exceptia de confidentialitate si interesul
public al accesului la documente, avand in
vedere continutul documentului solicitat si
imprejurarile particulare ale spetei. Cu alte
cuvinte, ratio legis a acestei dispozitii, in ceea
ce priveste exceptia de confidentialitate a
consultantei juridice, este cd, dacd interesul
public care sti la baza protectiei avizelor
juridice prevaleaza in principiu asupra inte-
resului public al accesului la documente,
este posibil ca analiza imprejurérilor spetei
si a continutului avizului juridic solicitat sa
incline balanta intereselor in sens invers.

51. Aceastd interpretare a fost de asemenea
sustinutd de avocatul general Geelhoed,
care a apreciat cd ,rezultd cu claritate din
redactarea” articolului 4 alineatele (2) si (3)
din Regulamentul nr. 1049/2001 ca aceste
dispozitii ,impun institutiilor, atunci cand
analizeazd dacad trebuie sa refuze accesul
la documente, sa puna in balanta interesul
specific ce trebuie protejat prin refuzul de a
divulga (de exemplu, protectia intereselor
comerciale, a procedurilor judiciare sau a
procesului decizional) si interesul general
ca documentul in cauzd sa devind acce-

sibil publicului”**. Mai degrabi in acest sens

pare a fi orientatd si jurisprudenta Tribuna-
lului ulterioard hotérarii atacate. Evocind
exceptiile prevazute la articolul 4 aline-
atul (3), Tribunalul aratid ca acestea acorda
institutiilor o putere de apreciere care ,le
permite sd pund in balantd, pe de o parte,
interesul lor de péstrare a secretului deli-
berarilor proprii si, pe de altd parte, inte-
resul cetdteanului de a obtine un acces la
documente”*

52. Astfel, ni se pare ca este singura inter-
pretare susceptibila sa confere o efectivitate
exceptiei de la exceptiile de confidentialitate
intemeiate pe existenta unui interes supe-
rior. O atesta ilustrérile de interese publice
superioare prezentate de Consiliu cu ocazia
sedintei. Chiar dacd acesta impértaseste
analiza Tribunalului potrivit careia acestea
trebuie sa fie distincte de principiile care
stau la baza Regulamentului nr. 1049/2001,
ilustrarile respective pun in lumina dificul-
tatea sau chiar imposibilitatea distinctiei. De
exemplu, posibilitatea evocata de a divulga
avizele juridice necontroversate: aceasta se
explica prin faptul cd obiectivul protectiei
consultantei juridice, care constd in prezer-
varea capacitatii unei institutii de a bene-
ficia de avize sincere si independente si in
grija de a nu suscita contestatii cu privire
la legalitatea unui act legislativ, nu cere
confidentialitatea avizelor respective, astfel
incét interesul public al accesului la docu-
mente este prioritar. La fel se intimpld in
ipoteza avizelor juridice emise pentru a fi
publicate, care isi géseste ratiunea in faptul
ca divulgarea are mai exact ca obiect sd puna

42 — Concluziile prezentate in cauza Sison/Consiliul, citati ante-
rior, punctul 27.

43 — Hotéréarea Tribunalului din 25 aprilie 2007, WWF European
Policy Programme/Consiliul (T-264/04, Rep., p. I1I-911,
punctul 44).
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capat oricérei discutii cu privire la legalitatea
actiunii institutiei.

53. De asemenea, trebuie sa se ia in conside-
rare de catre institutia respectiva faptul ca,
in mdsura in care timpul scurs poate deter-
mina pierderea intensitatii consideratiilor de
interes public care justifica confidentialitatea
de principiu a avizelor juridice, poate inclina
balanta in favoarea interesului public al
transparentei. S-ar putea intdmpla astfel in
special atunci cand actul legislativ care a
facut obiectul avizului juridic solicitat a fost
ulterior abrogat.

54. In speti, Consiliul trebuia, asadar,
sd pund in balanti necesitatea protectiei
avizelor juridice legatd de pastrarea

stabilitatii ordinii juridice comunitare si
a independentei avizelor serviciului siu
juridic si interesul public al transparentei.
Aceasta obligatie de punere in balanta aflata
in sarcina institutiei avute in vedere nu poate
fi limitata, contrar celor hotarate de Tribunal
in hotirarea atacata®’, la demonstrarea
prealabild de catre reclamant a faptului cg,
avand in vedere imprejurdrile deosebite ale
spetei, principiul transparentei prezenta o
astfel de importantd incat depasea necesi-
tatea protectiei avizelor juridice in cauzi.
Ar insemna si se uite faptul cd unul dintre
motivele existentei examindrii concrete
si individuale impuse institutiei respec-
tive constd in aceasta obli%atie de a pune in
balanta interesele publice™. Ar insemna in

44 — A sevedea punctul 83 din hotérérea atacata.
45 — A se vedea Hotararea API/Comisia, citatd anterior, punctul
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primul rand s se impuna reclamantului o
sarcina a probei foarte dificild: cum ar putea
demonstra acesta interesul de a divulga un
aviz juridic in pofida interesului ca acesta sa
ramnd in principiu confidential, daca nu ii
cunoaste continutul? Acesta va fi obligat de
cele mai multe ori, precum in spetd, sa invoce
interesul public superior in generalitatea sa.
Numai Consiliul poate — si trebuie — si faca
o astfel de apreciere in temeiul continutului
documentului in discutie si a imprejurarilor
particulare ale spetei. In plus, intr-o hoti-
rare ulterioara hotérarii care face obiectul
prezentului recurs, Tribunalul parea cid nu
mai vrea sd impund reclamantului o astfel de
sarcind a probei. Astfel, Tribunalul a hotarat
ca faptul cd un solicitant de acces nu invoca
niciun interes public distinct de principiile
transparentei si democratiei ,nu implica in
mod automat ca o punere in balantd a inte-
reselor prezente in cauzd nu este necesard”,
in masura in care ,invocarea acestor principii
poate prezenta, in raport cu circumstantele
specifice ale spetei, o importantd care
depaseste nevoia protectiei documentelor in
litigiu” *°.

55. Hotarand ca interesul public superior
susceptibil sa justifice divulgarea unui docu-
ment trebuie, in principiu, sa fie distinct
de principiile transparentei, deschiderii si
democratiei sau participarii cetédtenilor la
procesul decizional care stau la baza Regula-
mentului nr. 1049/2001, cu exceptia cazului
in care reclamantul dovedeste cd, avand in
vedere imprejurdrile specifice ale spetei,
invocarea principiilor respective prezintd o
astfel de importantd incat depéseste nece-
sitatea protectiei documentului in litigiu,
Tribunalul a dezvoltat, asadar, o interpretare
inexactd a articolului 4 alineatul (2) ultima

46 — Ibidem, punctul 97.
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teza din Regulamentul nr. 1049/2001 si, prin
urmare, a savarsit o eroare de drept.

b) Controlul punerii in balanta a intereselor
publice

56. Domnul Turco, sustinut de guvernul
olandez, critica de asemenea Tribunalul ca
nu a admis cererea sa de mésuri de organi-
zare a procedurii care urmérea si solicite
Consiliului sa transmitd Tribunalului avizul
juridic in discutie. Procedand in acest fel,
Tribunalul nu si-ar fi creat posibilitatea sa
controleze dacd Consiliul a evaluat in mod
corect interesele publice existente. De fapt,
este de competenta Tribunalului sa contro-
leze punerea in balanta a intereselor publice
impusd de jocul exceptiei de confidentialitate
a consultantei juridice efectuata de institutia
respectivd, lasaind acesteia din urmd o
largd marja de apreciere. Un control judi-
ciar efectiv va presupune in mod normal cé
Tribunalul a luat cunostintd de continutul
avizelor juridice in discutie, garantand in
acelasi timp confidentialitatea fata de recla-
mant, astfel cum ii permite articolul 67 aline-
atul (3) din regulamentul sau de proceduri.
In plus, in acest scop, Tribunalul obligi in
general institutia respectiva sa prezinte avizul
juridic in discutie . Utilitatea unei astfel de
mésuri de organizare a procedurii depinde
totusi de o apreciere care trebuie efectuatd de
Tribunal in fiecare cauzi. In speti, in misura

47 — A se vedea Hotararile citate anterior Mattila/Consiliul si
Comisia, punctul 18, Kuijer/Consiliul, punctul 21, si Fran-
chet si Byk/Comisia, punctul 36.

in care, astfel cum s-a ardtat, Tribunalul a
interpretat in mod eronat notiunea de interes
public superior care ar justifica derogarea de
la confidentialitatea consultantei juridice, nu
este nici necesar, nici posibil si se pronunte
asupra temeiniciei motivului invocat de
domnul Turco in aceastd privinta.

III — Apreciere cu privire la fondul

cauzei

57. In conformitate cu articolul 61 din
Statutul Curtii de Justitie, in cazul in care
recursul este intemeiat, Curtea poate sa
solutioneze ea insdsi in mod definitiv liti-
giul, atunci cand acesta este in stare de jude-
catd. Aceasta este situatia in spetd. Astfel
cum rezultd din motivarea deciziei atacate,
Consiliul a refuzat sa divulge avizul juridic in
discutie in numele interesului public superior
invocat de domnul Turco, deoarece a apre-
ciat c interesul public superior previzut la
articolul 4 alineatul (2) ultima teza din Regu-
lamentul nr. 1049/2001 nu poate fi repre-
zentat de interesul public al transparentei
si al deschiderii procesului decizional. Prin
urmare, din cauza acestei analize eronate
in drept, Consiliul nu a apreciat daci inte-
resul public al transparentei nu putea, in
spetd, sd depédseasca necesitatea protectiei
care justificd in principiu confidentialitatea
consultantei juridice si, in consecinta, sa justi-
fice divulgarea avizului juridic solicitat. Prin
urmare, motivul invocat de domnul Turco
in primd instantd, potrivit cdruia Consiliul
nu a verificat existenta interesului public pe
care l-a invocat, este intemeiat. Pentru aceste
motive, decizia de refuz al divulgarii in litigiu
trebuie sa fie anulata.
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IV — Concluzie

58. Pentru motivele expuse mai sus, propunem Curtii:

— anularea Hotérarii Tribunalului de Primé Instantd al Comunitétilor Europene
din 23 noiembrie 2004, Turco/Consiliul (T-84/03), intrucét este viciatd printr-o
incédlcare a dreptului comunitar, care constd intr-o interpretare si intr-o apli-
care eronatd a articolului 4 alineatul (2) ultima tezd din Regulamentul (CE)
nr. 1049/2001 al Parlamentului European si al Consiliului din 30 mai 2001
privind accesul public la documentele Parlamentului European, ale Consiliului si
ale Comisiei;

— anularea Deciziei Consiliului din 19 decembrie 2002 prin care domnului Turco i
s-a refuzat accesul la avizul serviciului juridic referitor la propunerea de directiva
de stabilire a standardelor minime pentru primirea de solicitanti de azil in statele
membre.
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