¥

CVRIA Repertoriul jurisprudentei

CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL
PEDRO CRUZ VILLALON
prezentate la 14 aprilie 2015"

Cauza C-612/13 P

ClientEarth
impotriva

Comisiei

»Recurs — Regulamentul nr. 1049/2001 si Regulamentul nr. 1367/2006 — Acces la documentele
institutiilor — Documente cu privire la transpunerea directivelor privind mediul, solicitate de Comisie
de la un consultant privat — Exceptie referitoare la protectia obiectivelor activitatilor de ancheta —
Notiunea de ancheta — Prezumtie generald care nu necesitd o examinare concreta si individuala —
Conventia de la Aarhus — Interes public superior”

1. Prezentul recurs isi are originea in refuzul unei cereri de acces la documente, intemeiata pe
necesitatea protejirii obiectivului activitatilor de anchetd, si, in aceste conditii, ofera Curtii
oportunitatea de a-si consolida jurisprudenta in domeniul accesului la documentele institutiilor®, in
special in ceea ce priveste exceptia prevazutd la articolul 4 alineatul (2) a treia liniutd din Regulamentul
(CE) nr. 1049/2001°. Unul dintre aspectele in litigiu in prezenta cauza se referd chiar la notiunea
sactivitati de anchetd”, si anume, la aspectul dacd acestea cuprind activitati care pot conduce la
initierea unei proceduri de constatare a neindeplinirii sau doar activitati realizate exclusiv ulterior
initierii acestei proceduri.

2. Aspectul mentionat anterior nu este singurul care trebuie solutionat in prezenta procedurs,
deoarece, in cazul in care se concluzioneaza ca activitatile in litigiu reprezintd o ,activitate de anchetd”
in sensul Regulamentului nr. 1049/2001, trebuie sa se stabileascd daca articolul 4 alineatul (2) a treia
liniuta din acelasi regulament este compatibil cu articolul 4 alineatul (4) litera (c) din Conventia de la
Aarhus®, ceea ce ar aduce in discutie Regulamentul (CE) nr. 1367/2006° si, inainte de toate,
posibilitatea de a invoca respectiva conventie, in scopul interpretarii Regulamentului nr. 1049/2001.

1 — Limba originala: spaniola.

2 — Jurisprudentd elaborata prin hotaréri referitoare la documente privind proceduri de control al ajutoarelor de stat [Comisia/Technische
Glaswerke Ilmenau (C-139/07 P, EU:C:2010:376)], proceduri de control in domeniul concurentei [Comisia/Editions Odile Jacob (C-404/10 P,
EU:C:2012:393)], proceduri de constatare a neindeplinirii obligatiilor [Liga para a Protec¢do da Natureza (LPN)/Comisia (C-514/11 P
si C-605/11 P, EU:C:2013:738)] si proceduri judiciare [Suedia/API si Comisia (C-514/07 P, C-528/07 P si C-532/07 P, EU:C:2010:541)].

3 — Regulamentul Parlamentului European si al Consiliului din 30 mai 2001 privind accesul public la documentele Parlamentului European, ale
Consiliului si ale Comisiei (JO L 145, p. 43, Editie speciald, 01/vol. 3, p. 76).

4 — Conventia privind accesul la informatie, participarea publicului la luarea deciziei si accesul la justitie in probleme de mediu, semnatd la
25 iunie 1998 si aprobatd in numele Comisiei Europene prin intermediul Deciziei 2005/370/CE a Consiliului din 17 februarie 2005 (JO L 124,
p. 1, Editie speciala, 15/vol. 14, p. 201).

5 — Regulamentul Parlamentului European si al Consiliului din 6 septembrie 2006 privind aplicarea, pentru institutiile si organismele comunitare,
a dispozitiilor Conventiei de la Aarhus privind accesul la informatie, participarea publicului la luarea deciziilor si accesul la justitie in
domeniul mediului (JO L 264, p. 13, Editie speciald, 15/vol. 17, p. 126).
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I — Cadru normativ

A — Drept international

3. In preambulul Conventiei de la Aarhus, se arata ca:

wleed]

Recunoscand cd, in domeniul mediului, imbunatétirea accesului la informatii si intensificarea
participarii publicului la luarea deciziilor cresc calitatea si imbunétatesc aplicarea deciziilor, contribuie
la constientizarea publicului cu privire la problemele de mediu, dau publicului ocazia si isi exprime
preocupdrile si permit autoritatilor publice sd tind seama de aceste preocupari in mod corespunzitor,

Avéand ca scop favorizarea respectirii principiului responsabilitatii si transparentei luérii deciziilor si
asigurarea unui sprijin sporit al publicului privind deciziile din domeniul mediului,

[...]

Recunoscand cd autoritatile publice detin informatii de interes general privind mediul,

[...]"

4. Conform articolului 1 din Conventia de la Aarhus, ,[p]entru a contribui la protejarea dreptului
fiecarei persoane din generatiile prezente si viitoare de a trdi intr-un mediu propice sanatétii si
bunastarii sale, fiecare parte garanteazd drepturile de acces la informatii, participarea publicului la
luarea deciziilor si accesul la justitie in probleme de mediu in conformitate cu dispozitiile prezentei
conventii”.

5. Conform articolului 2 alineatul (2) litera (d) primul paragraf, ,autoritate publica” inseamna
»institutiile oricarei organizatii de integrare economica regionala la care se face referire in articolul 17
si care este parte la prezenta conventie”.

6. In temeiul dispozitiilor articolului 3 alineatul (1), ,[f]iecare parte ia masuri adoptate prin acte cu
putere de lege, norme administrative si de altd naturd, inclusiv masurile de asigurare a compatibilitétii
intre dispozitiile de aplicare a dispozitiilor prezentei conventii privind informatiile, participarea
publicului si accesul la justitie, precum si masurile corespunzatoare de aplicare, pentru a stabili si a
mentine un cadru clar, transparent si consecvent de aplicare a dispozitiilor prezentei conventii”.

7. Articolul 4 din Conventia de la Aarhus prevede urmétoarele:

»(1) Fiecare parte se asigura, sub rezerva alineatelor prezentate in continuare in prezentul articol, ca
autoritatile publice pun la dispozitia publicului informatiile despre mediu disponibile solicitate, in
cadrul legislatiei interne, inclusiv, la cerere si sub rezerva literei (b) mentionate in continuare, copii ale
documentatiei originale care contine sau cuprinde astfel de informatii:

(a) fara sa fie necesard invocarea unui interes deosebit;

(b) in forma solicitatd, cu exceptia urmatoarelor situatii:

(i) 1in cazul in care este mai potrivit pentru autoritatea publica si comunice informatiile intr-o
alta form4, caz in care trebuie indicate motivele prezentirii in forma respectiva, sau

(ii) 1in cazul in care informatiile sunt deja disponibile intr-o altd forma.
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(2) Informatiile despre mediu prevazute anterior la alineatul (1) se pun la dispozitie cit mai curdnd
posibil si in cel mult o lund de la depunerea cererii, cu exceptia cazului in care volumul si
complexitatea informatiilor justifici o prelungire a acestei perioade de pana la doud luni de la
prezentarea cererii. Solicitantul este informat cu privire la orice prelungire si la motivul care o
justifica.

(3) O cerere de informatii despre mediu poate fi refuzata in cazul in care:

[...]

(c) cererea are legiatura cu un material in curs de elaborare sau cu comunicate interne ale
autoritatilor publice, in cazul in care o astfel de exceptie este previzuta de legislatia internd sau
de practica cutumiard, tindnd seama de interesul public privind dezvaluirea.

(4) O cerere de informatii despre mediu poate fi refuzata in cazul in care dezvéluirea lor ar avea efecte
negative asupra:

[...]

(¢) cursului justitiei, oportunitatilor unei persoane de a beneficia de o judecata corectd sau
oportunitétii unei autoritati publice de a desfisura o anchetad de naturd penala sau disciplinarg;

Motivele de refuz mentionate anterior se interpreteazd in mod restrictiv, tinaind seama de interesul

publicului in beneficiul caruia ar fi ficuta dezvaluirea si in cazul in care informatiile solicitate se refera
la emisiile poluante.

[...]"

B — Dreptul Uniunii

1. Regulamentul nr. 1049/2001

8. In conformitate cu articolul 2 alineatul (1) din Regulamentul nr. 1049/2001, ,[o]rice cetitean al
Uniunii si orice persoana fizicd sau juridica avand resedinta sau sediul social intr-un stat membru are
drept de acces la documentele institutiilor, sub rezerva principiilor, conditiilor si limitelor definite de
prezentul regulament”.

9. Articolul 4 din regulament, intitulat ,Exceptii”, prevede la alineatul (2) cd ,[i]nstitutiile resping
cererile de acces la un document in cazul in care divulgarea continutului ar putea aduce atingere
protectiei:

— obiectivelor activitatilor de inspectie, de ancheta si de audit”.
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2. Regulamentul nr. 1367/2006
10. Considerentul (15) al Regulamentului nr. 1367/2006 are urmétorul cuprins:

,In cazul in care Regulamentul (CE) nr. 1049/2001 prevede exceptii, acestea ar trebui si se aplice sub
rezerva oricaror dispozitii mai specifice ale prezentului regulament cu privire la cererile de informatii
privind mediul. Motivele de refuz in ceea ce priveste accesul publicului la informatii privind mediul
trebuie interpretate intr-un mod restrictiv, tindnd seama de interesul pe care comunicarea
informatiilor il prezinta pentru public si de faptul ca informatiile solicitate se refera la emisiile in
mediu. Termenul de «interese comerciale» se refera la acordurile de confidentialitate incheiate de
institutii sau organisme in cadrul activitatilor bancare.”

11. Conform articolului 1 alineatul (1) din Regulamentul nr. 1367/2006, ,obiectul prezentului
regulament este de a contribui la executarea obligatiilor care decurg din Conventia Comisiei
Economice pentru Europa a Organizatiei Natiunilor Unite (CEE-ONU) privind accesul la informatie,
participarea publicului la luarea deciziilor si accesul la justitie in probleme de mediu (denumita in
continuare «Conventia de la Aarhus»), prin stabilirea normelor de aplicare a dispozitiilor conventiei
pentru institutiile si organismele comunitare, in special prin:

(a) garantarea dreptului de acces al publicului la informatiile privind mediul primite sau elaborate de
institutiile sau organismele comunitare si detinute de catre acestea si stabilirea termenilor si
conditiilor generale, precum si a normelor pentru exercitarea acestui drept;

[...]”
12. Articolul 3 din acelasi regulament prevede urmaétoarele:

»Regulamentul (CE) nr. 1049/2001 se aplica oricérei cereri de acces la informatiile privind mediul
detinute de institutii sau organisme comunitare, fard discriminare pe baza de cetatenie, nationalitate
sau domiciliu si, in cazul unei persoane juridice, fara discriminare in legatura cu locul in care isi are
sediul social sau in care isi desfisoara activitatea.

[...]”

13. Conform articolului 6 alineatul (1) din Regulamentul nr. 1367/2006, ,[iln ceea ce priveste
articolul 4 alineatul (2) prima si a treia liniutd din Regulamentul (CE) nr. 1049/2001, cu exceptia
anchetelor, in special a celor privind posibilele incalcéri ale dreptului comunitar, se considera ca exista
un interes public deosebit pentru comunicare atunci cand informatiile solicitate se referd la emisii in
mediu. In ceea ce priveste celelalte exceptii stabilite la articolul 4 din Regulamentul (CE)
nr. 1049/2001, motivele refuzului se interpreteaza in mod restrictiv, tindnd seama de interesul public
pe care il prezinta comunicarea, precum si daca informatiile solicitate se refera la emisii in mediu”.

II — Situatia de fapt

14. ClientEarth este o asociatie de drept englez care are ca obiect de activitate, printre altele, protectia
mediului. La 8 septembrie 2010, aceasta a solicitat Comisiei sa ii ofere acces la anumite documente, in
temeiul Regulamentului nr. 1049/2001 si al Regulamentului nr. 1367/2006. Concret, era vorba despre
mai multe documente mentionate in documentul intitulat ,Management Plan 2010. DG Environment”
(»Plan de gestiune 2010”) al DG Mediu, publicat pe portalul internet al acestui DG.
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15. La 29 octombrie 2010, Comisia a respins in parte cererea, invocind faptul cd, exceptand unul
dintre cazuri, refuzul accesului la documentele solicitate intra sub incidenta exceptiilor prevazute la
articolul 4 alineatul (2) a treia liniutd si alineatul (3) primul paragraf din Regulamentul nr. 1049/2001
(protectia obiectivelor activitatilor de inspectie, de ancheta si de audit si, respectiv, protectia
procesului decizional al institutiilor).

16. La 10 noiembrie 2010, in temeiul articolului 7 alineatul (2) din Regulamentul nr. 1049/2001,
recurenta a prezentat o cerere de confirmare a deciziei de respingere in parte. Intrucit nu a primit
niciun raspuns de la Comisie, la 21 februarie 2011, recurenta a introdus actiune impotriva deciziei
implicite de respingere a cererii sale. In sfarsit, la 30 mai 2011, Comisia s-a pronuntat in mod expres
cu privire la cererea de confirmare, aproband accesul ClientEarth la continutul integral — cu exceptia
numelui autorilor, in unele situatii — al 22 de studii privind conformitatea legislatiei statelor membre
cu dreptul mediului din Uniunea Europeani, efectuate de o intreprindere privata pentru Comisie si
primite de aceasta in anul 2009. Pe de alta parte, Comisia a refuzat accesul la o parte a continutului
altor 41 de studii.

17. Informatiile puse la dispozitie cu privire la aceste din urma studii cuprindeau, pentru fiecare studiu
in parte, prima pagina, cuprinsul, lista de abrevieri, o anexd care cuprinde legislatia examinata, precum
si mai multe subdiviziuni intitulate ,Introducere”, ,Viziune generald a cadrului juridic al statului
membru” si ,Cadrul de transpunere si aplicare”. Comisia a refuzat insid accesul la partile intitulate
»Fise de sintezd”, ,Analiza juridicd a masurilor de transpunere” si ,Concluzii”, precum si la anexa care
cuprindea un tabel de concordante intre legislatia statului membru vizat si dreptul Uniunii relevant.

18. Comisia a impartit studiile in privinta carora a refuzat accesul in doud categorii. Prima cuprindea
un studiu privind transpunerea dreptului Uniunii, a carui evaluare a inceput recent, in cadrul
dialogului cu statul membru vizat. A doua cuprindea celelalte 40 de studii care au facut posibil un
dialog mai extins cu statele membre vizate.

19. Comisia si-a intemeiat decizia de respingere a accesului pe trei exceptii:

(A) Protectia obiectivelor activititilor de anchetd [articolul 4 alineatul (2) a treia liniutd din
Regulamentul nr. 1049/2001]. Potrivit Comisiei, studiile vizate fusesera redactate in scopul de a-i
permite sa controleze transpunerea mai multor directive de cétre statele membre si, daca este
cazul, sa initieze procedura de constatare a neindeplinirii obligatiilor, prevazuta la articolul 258
TFUE. In ceea ce priveste studiul cuprins in prima categorie mentionati anterior, Comisia a
indicat ci nu ajunsese inci la o concluzie privind transpunerea directivei vizate. In opinia sa,
divulgarea datelor si a concluziilor cuprinse in acest studiu — care nu au fost incé verificate si cu
privire la care statul membru in cauza nu a avut posibilitatea de a actiona — ar fi presupus riscul
ca acesta sa fie criticat, poate pe nedrept, si ar fi afectat negativ climatul de incredere reciproca
necesar pentru evaluarea punerii in aplicare a directivei vizate. In ceea ce priveste studiile in
litigiu incluse in cea de a doua categorie mentionatd anterior, Comisia a aratat cd, in anumite
cazuri, a initiat procedura de constatare a neindeplinirii obligatiilor impotriva statelor membre
vizate si cd, in alte cazuri, nu a decis incd initierea procedurii. Potrivit Comisiei, divulgarea
studiilor in litigiu ar fi afectat negativ climatul de incredere reciprocd necesar pentru
solutionarea diferendelor dintre aceasta si statele membre vizate fara a face necesara utilizarea
fazei judiciare a procedurii respective.

(B) Protectia procesului decizional al institutiilor [articolul 4 alineatul (3) primul paragraf din
Regulamentul nr. 1049/2001]. Comisia a aratat cd studiile au fost elaborate la cererea sa in
scopuri pur interne, in contextul fazei preliminare a unei anchete privind transpunerea dreptului
Uniunii. Comisia a adaugat ca putea sa nu fie de acord cu concluziile acestor studii, precum si sa
utilizeze alte mijloace de anchetd, inclusiv propria evaluare internd si informatiile care rezultd din
dialogul cu statele membre vizate. Comisia a considerat ci, in mésura in care nu a luat inca
pozitie cu privire la conformitatea legislatiei nationale cu dreptul Uniunii, nici cu privire la
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oportunitatea initierii procedurii de constatare a incalcérii, aspect in privinta caruia detine o larga
putere de apreciere, divulgarea solicitata ar fi prejudiciat procedura interna de decizie, ceea ce o
putea expune la presiuni externe fira a fi necesar.

(C) Protectia vietii private si a integritdtii indivizilor [articolul 4 alineatul (1) litera (b) din
Regulamentul nr. 1049/2001]. In opinia Comisiei, aceasta exceptie se aplica in cazul divulgarii
numelor autorilor unora dintre studiile solicitate.

20. Comisia a concluzionat cd nu exista un interes public superior care sa justifice divulgarea
documentelor in litigiu. In opinia sa, interesul public era mai bine aparat prin protejarea climatului de
incredere reciprocd intre statele membre si Comisie, precum si a atributiilor sale discretionare in
materia adoptarii deciziilor administrative privind eventuale incalciri. Pe de altd parte, Comisia a
ardtat ca cererea de confirmare nu cuprindea argumente de natura sa demonstreze existenta unui
interes public superior care si justifice divulgarea.

21. ClientEarth a formulat o actiune in anulare in fata Tribunalului, intemeiatd pe sapte motive: (1)
incélcarea articolului 8 alineatele (1) si (2) din Regulamentul nr. 1049/2001, intrucat Comisia ar fi
prelungit in mod ilegal termenul de raspuns la cererea de confirmare; (2) incélcarea articolului 4
alineatele (1), (2) si (4) din Conventia de la Aarhus, in masura in care aceasti dispozitie nu ar
prevedea nicio exceptie de la dreptul de acces la documente prin care se urmareste protejarea
obiectivelor activitatilor de anchetd, altele decat cele de naturd penald sau disciplinarg; (3) incélcarea
obligatiei de difuzare activa a informatiilor privind mediul care rezultd din articolul 5 alineatele (3)-(7)
din Conventia de la Aarhus si din articolul 4 alineatul (2) litera (b) din Regulamentul nr. 1367/2006; (4)
incélcarea articolului 4 alineatul (2) a treia liniutd din Regulamentul nr. 1049/2001, intrucit Comisia ar
fi depasit limitele exceptiei de la dreptul la acces la documente, prevazutd de aceasta dispozitie; (5)
incélcarea articolului 4 alineatul (3) primul paragraf din Regulamentul nr. 1049/2001, intrucat riscul
ca divulgarea completa a studiilor in litigiu sa aduca atingere procesului decizional al Comisiei ar fi
ipotetic si nu ar fi previzibil in mod rezonabil; (6) incélcarea articolului 4 alineatul (2) in fine si
alineatul (3) in fine din Regulamentul nr. 1049/2001, ca urmare a existentei unui interes public
superior care justifici aceasta divulgare; si (7) incélcarea grava si recurentd de catre Comisie a
articolului 8 alineatele (1) si (2) din Regulamentul nr. 1049/2001 si a articolului 4 alineatul (1) din
Conventia de la Aarhus, care impunea Tribunalului adoptarea de masuri disuasive.

III — Hotararea Tribunalului
22. Tribunalul a respins cererea prin Hotararea din 13 septembrie 2013°.

23. Tribunalul a impértit motivele actiunii in doua grupuri, apreciind cd, prin intermediul celor din
primul grup, se contesta motivarea deciziei atacate, intrucat era eronatd, in timp ce motivele incluse in
al doilea grup nu se refereau la erori de motivare. In ceea ce priveste prezenta cauzi, Tribunalul a
concluzionat cd recurenta nu a reusit si demonstreze ca Comisia a savarsit o eroare atunci cand a
refuzat accesul la documente, in scopul protejérii obiectivului activitatilor sale de anchetd, ceea ce ar
inldtura necesitatea de a examina savarsirea unei erori in ceea ce priveste invocarea, in plus, a
obiectivului de protectie a proceselor decizionale. In cele din urmi, Tribunalul a constatat ci
recurenta nu a facut nici dovada existentei unui interes public superior care sa justifice accesul la
documentele in cauza.

6 — Cauza T-111/11 (EU:T:2013:482).
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IV — Recursul

24. In recursul introdus, ClientEarth invoci trei motive intemeiate pe: (A) o eroare de interpretare a
notiunilor ,activitate de anchetd” si ,atingere adusd protectiei obiectivelor activitatilor de anchetd” in
sensul articolului 4 alineatul (2) a treia liniutd din Regulamentul nr. 1049/2001. (B) o eroare de drept
prin incalcarea articolului 4 alineatele (1) si (4) din Conventia de la Aarhus. (C) interpretarea gresita a
notiunii ,interes public superior” in sensul articolului 4 alineatul (2) in fine din Regulamentul
nr. 1049/2001.

V — Procedura in fata Curtii

A — Primul motiv de recurs

25. Primul motiv de recurs cuprinde doud aspecte. Prin intermediul primului aspect, sunt contestate
argumentele care au determinat Tribunalul sa aprecieze cd studiile in litigiu se inscriu in cadrul unei
activitati de anchetd a Comisiei. Potrivit ClientEarth, notiunea ,activitate de anchetd” presupune
existenta unei decizii oficiale a Comisiei, care, in acest caz, ar consta in initierea unei proceduri de
constatare a neindeplinirii obligatiilor. In lipsa unei astfel de decizii — s-ar putea admite chiar ca
aceasta si nu fie imediat anterioard documentului in cauza, cu conditia ca documentul sd reprezinte
un act premergator al acesteia —, documentele in cauza nu ar face parte dintr-un dosar administrativ
de anchets, in privinta caruia este aplicabild o prezumtie generala de confidentialitate.

26. In replici, Comisia sustine c orice document care vizeaza controlul efectuat de aceasta cu privire
la respectarea dreptului Uniunii de cétre statele membre face obiectul unei anchete in sensul articolului
4 alineatul (2) din Regulamentul nr. 1049/2001. Astfel, in opinia sa, ar fi irelevant ca primul control al
conformitétii legislatiei unui stat membru cu dreptul Uniunii sa se efectueze chiar de catre serviciile
Comisiei sau de catre un tert, la cererea Comisiei.

27. Prin intermediul celui doilea aspect al primului motiv de recurs, ClientEarth sustine ca, admitand
chiar ca studiile in litigiu puteau fi considerate ca facdnd parte din activitatea de anchetd, Tribunalul a
savarsit o eroare atunci cand a statuat ca divulgarea acestora ar putea afecta protectia obiectivelor
activitdtilor de anchetd, recunoscand in favoarea Comisiei dreptul de a aplica o prezumtie generala de
confidentialitate. In acest sens, ClientEarth subliniazi ci ar fi vorba despre documente specifice a ciror
divulgare nu ar fi afectat obiectivul procedurilor ulterioare de constatare a neindeplinirii.

28. La randul sau, Comisia, sustine corectitudinea hotérarii atacate, care, in opinia sa, este conforma cu
jurisprudenta Curtii.

B — Al doilea motiv de recurs

29. Al doilea motiv de recurs este intemeiat pe cinci argumente. In primul rand, potrivit recurentei,
Tribunalul a incalcat obligatia de a interpreta intr-un mod restrictiv articolul 4 alineatul (4) litera (c)
din Conventia de la Aarhus. In al doilea rand, recurenta critici faptul ci Tribunalul a examinat
aplicabilitatea directd a articolului 4 alineatul (4) din Conventia de la Aarhus, desi aceasta nu era
necesard pentru efectuarea controlului legalitatii articolului 4 alineatul (2) a treia liniutda din
Regulamentul nr. 1049/2001 in lumina respectivei conventii. In al treilea rand, ClientEarth sustine ci
prin hotararea atacatd a fost incalcata obligatia de a interpreta Conventia de la Aarhus in conformitate
cu articolele 26 si 31 din Conventia de la Viena privind dreptul tratatelor, intrucit s-a conferit
articolului 4 alineatul (4) litera (c) un sens care nu este conform nici cu spiritul, nici cu litera acestuia.
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In al patrulea rand, Tribunalul a savarsit, de asemenea, o eroare atunci cand a apreciat ca articolul 4
alineatul (4) litera (c) din Conventia de la Aarhus nu se aplici direct institutiilor Uniunii. In ultimul
rand, recurenta sustine cd hotararea atacata este eronatd, deoarece prin aceasta s-a admis o derogare
de la aplicarea Conventiei de la Aarhus in temeiul ,specificitatilor” Uniunii.

30. Comisia, in acord cu Parlamentul European si cu Consiliul, considerd ca Tribunalul nu a savarsit
nicio eroare si cd a respectat jurisprudenta Curtii, in special in ceea ce priveste cele trei conditii
cumulative care trebuie indeplinite pentru ca instanta Uniunii sd poatd examina compatibilitatea unui
act al Uniunii cu un acord international. In opinia Comisiei, Conventia de la Aarhus a fost preluata in
dreptul Uniunii prin intermediul Regulamentului nr. 1367/2006, in temeiul caruia trebuie sa se verifice
legalitatea deciziei atacate. In plus, cele trei institutii subliniazd ca exceptiile previzute in Conventie
sunt redactate in termeni care permit Uniunii sa le integreze in ordinea sa, protejand ansamblul
intereselor legitime recunoscute in temeiul articolului 4 din Regulamentul nr. 1049/2001.

C — Al treilea motiv de recurs

31. ClientEarth contesta aprecierea Tribunalului conform céreia ,interesul public superior”, in sensul
articolului 4 alineatul (2) in fine din Regulamentul nr. 1049/2001, care poate justifica divulgarea unui
document care aduce atingere intereselor juridice protejate prin intermediul unei exceptii, trebuie sa
fie diferit de principiile pe care se intemeiaza respectivul regulament, si anume, dreptul de acces la
informatii si principiul transparentei, si sa depaseasca necesitatea protectiei documentelor in litigiu.
ClientEarth sustine cd Tribunalul a inversat sarcina probei care, in conformitate cu jurisprudenta,
revenea Comisiei, imputand-i cé s-a limitat la invocarea unor argumente generale, fard a demonstra cé
principiul transparentei ar trebui si prevaleze in raport cu motivele care justificau refuzul divulgarii.

32. Comisia sustine ca, avand in vedere cd era indreptatitd, in temeiul unei prezumtii generale, sa
refuze accesul la documentele in litigiu, ClientEarth trebuia sd ateste existenta unei interes public
superior care sa poata justifica divulgarea acestora, ceea ce nu s-a intamplat.

VI — Analiza

A — Primul motiv de recurs

1. Primul aspect: ,activitatea de anchetd” si existenta unei proceduri de constatare a neindeplinirii
obligatiilor

33. Prin intermediul primului aspect al motivului de recurs, ClientEarth sustine ca notiunea ,activitati
de anchetd” in sensul articolului 4 alineatul (2) a treia liniutd din Regulamentul nr. 1049/2001
presupune existenta unei decizii formale privind initierea unei proceduri de citre Comisie. In sens
contrar, Comisia considera ca orice document care vizeaza controlul efectuat de aceasta cu privire la
respectarea dreptului Uniunii de catre statele membre face obiectul unei anchete in sensul dispozitiei
mentionate.

34. Prin urmare, problema constd, in esentd, in a stabili dacd notiunea ,activititi de ancheta”, in sensul
Regulamentului nr. 1049/2001, presupune existenta unei decizii formale privind initierea unei
proceduri de constatare a neindeplinirii obligatiilor sau dacd este suficient sa fie vorba despre
documente care pot determina Comisia sa dispuna initierea acesteia.
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35. In sustinerea argumentului conform ciruia dreptul Uniunii nu permite initierea niciunei proceduri
de anchetd fira existenta unei decizii explicite a Comisiei in aceasta privinta, ClientEarth aduce in
discutie Hotararea din 14 noiembrie 2013, Liga para a Protec¢do da Natureza (LPN)/Comisia’. Cu
toate acestea, in opinia noastrd, concluzia prezentatd de recurentd nu reiese nici din cuprinsul
hotérérii, nici din jurisprudenta citata in aceasta, tocmai ca urmare a faptului ca, in acel caz,
documentele in litigiu ficeau parte din dosarul administrativ al unei proceduri de constatare a
neindeplinirii obligatiilor care se afla deja in desfisurare. In realitate, prezenta cauzi este prima ocazie
in care se solicitd sa se stabileascd daca ,activititile de ancheta” pot fi demarate anterior initierii unei
proceduri de constatare a neindeplinirii obligatiilor, astfel incat nu se pot invoca direct hotérérile
pronuntate anterior in aceastd materie.

36. Incepem, asadar, prin a sublinia ci circumstantele studiilor in litigiu nu sunt aceleasi in ceea ce
priveste existenta unei proceduri concrete de constatare a neindeplinirii obligatiilor. Intr-adevar si
astfel cum se statueaza in hotirarea atacatid® unul dintre studiile in litigiu ficea referire la un stat
membru in privinta caruia Comisia nu si-a format o opinie referitoare la corectitudinea transpunerii
directivei in cauzi. In ceea ce priveste celelalte studii, acestea au condus, ,in anumite” cazuri, la
initierea procedurii de constatare a neindeplinirii obligatiilor impotriva statelor membre vizate, in timp
ce, ,in alte cazuri”, nu s-a stabilit inca dacd se impune, de asemenea, initierea unei astfel de proceduri.

37. Tribunalul a ficut abstractie de aceastd diferentd, incluzdnd in notiunea ,activitate de anchetd” atat
studiile privind cazurile in care procedura de constatare a neindeplinirii obligatiilor a fost initiatd
ulterior, cat si pe cele pentru care, in raport cu obiectul lor, nu a fost adoptata inca decizia de initiere.
In opinia Tribunalului, dincolo de diferenta respectivi, factorul decisiv a constat in faptul ci ,studiile in
litigiu nu au fost elaborate in scopuri informative sau academice, ci ca instrumente cu o tema limitata
care vizeaza identificarea incélcarilor dreptului Uniunii”®, din care rezultd, in mod direct, ,,ca studiile in
litigiu se inscriu in cadrul unei activitati de anchetd a Comisiei, in sensul articolului 4 alineatul (2) a
treia liniutd din Regulamentul nr. 1049/2001”".

38. Acest tratament nediferentiat al studiilor care au condus la initierea unei proceduri de ancheta, pe
de o parte, si al celor care nu au avut acest rezultat, pe de altd parte, se intemeiaza pe jurisprudenta
constantd a Curtii, in sensul cd ,Comisia poate aplica in mod valabil exceptia vizata la articolul 4
alineatul (2) a treia liniutd din Regulamentul nr. 1049/2001 pentru a refuza accesul la documente
privind anchete referitoare la o eventuala incalcare a dreptului Uniunii care poate conduce la initierea
unei proceduri de constatare a neindeplinirii obligatiilor sau care a condus efectiv la initierea unei
astfel de proceduri”"', cat timp, ,[i]n aceste cazuri, refuzarea accesului a fost consideratd justificata
datorita faptului ca statele membre vizate sunt indreptitite s conteze pe respectarea confidentialitatii
de catre Comisie in ceea ce priveste aceste anchete, chiar dupa scurgerea unui anumit interval de
timp de la incheierea acestor anchete (a se vedea Hotdrarea API/Comisia’’, [...] punctul 120 si

jurisprudenta citata)” .

39. In continuare, Tribunalul sustine ci ,este necesar si se arate ci studiile in litigiu sunt documente
cu o tema restransd, consacrate analizei transpunerii de catre un anumit stat membru a unei anumite
directive, a caror vocatie este de a face parte dintr-un dosar al Comisiei privind aceastd transpunere.
Atunci cdnd procedura de constatare a neindeplinirii obligatiilor a fost deja initiata, nu se poate
considera ca aceste studii nu fac parte din dosarul privind procedura in cauzi, intrucit tocmai pe baza

7 — Cauzele conexate C-514/11 P si C-605/11 P (EU:C:2013:738).
8 — Hotarérea atacatd, punctul 17.

9 — Hotarérea atacatd, punctul 49.

10 — Hotérarea atacata, punctul 50.

11 — Hotérarea atacata, punctul 58. Sublinierea noastra.

12 — Hotéréarea din 12 septembrie 2007 (T-36/04, EU:T:2007:258).
13 — Hotérarea atacatd, punctul 58 in fine.
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acestor studii Comisia a decis initierea procedurii respective. In ceea ce priveste studiile pentru care
Comisia nu a initiat incd procedura de constatare a neindeplinirii obligatiilor, este de asemenea
necesar si se pastreze confidentialitatea, informatiile ajunse in domeniul public neputind fi retrase din

acesta cu ocazia initierii procedurii, astfel cum aratd Comisia in mod intemeiat” ',

40. In sfarsit, in opinia Tribunalului, in ceea ce priveste ,studiile pentru care Comisia nu a initiat inci
procedura de constatare a neindeplinirii obligatiilor”, nu este necesara initierea procedurii respective,
deoarece apreciaza cd ,exceptia intemeiatd pe protectia obiectivelor activitatilor de anchetd nu se
aplicd numai documentelor privind proceduri de constatare a neindeplinirii obligatiilor initiate, ci si
documentelor care privesc anchete ce s-ar putea finaliza, dupa caz, cu o astfel de procedura” . Prin
urmare, este posibil ca nicio procedurd sa nu fie initiata si, cu toate acestea, exceptia respectivd sa se
aplice in egald masura.

41. In opinia noastra, pot beneficia, in principiu, de acelasi tratament studiile in temeiul cirora se
initiase deja o procedura de constatare a neindeplinirii obligatiilor, la momentul formularii unei cereri
de acces la acestea, precum si studiile care preceda, mai mult sau mai putin, initierea unei astfel de
proceduri, atunci cand se solicita accesul la ele. Cu toate acestea, consideram cd nu trebuie si
includem in aceste categorii studiile care nici nu au condus la initierea unei proceduri, nici nu
constituie un element pregatitor al initierii efective a acesteia.

42. Trebuie sa se admita ca procedurile de constatare a neindeplinirii obligatiilor nu pot fi initiate fara
temei, ci este necesara constatarea prealabila a unei indoieli minim intemeiate cu privire la legalitatea
comportamentului statului membru vizat, ceea ce presupune un anumit nivel de informare din partea
Comisiei. Aceasta implica o interpretare in sens larg a notiunii ,activitate de ancheta”, care sa includa
activitati anterioare initierii formale a procedurii. De fapt, astfel cum sustine Comisia in memoriul in
aparare formulat de aceasta cu privire la recurs'®, in practici, toate procedurile sunt urmate de o
minimd activitate de anchetd si, mai mult sau mai putin explicit, Curtea recunoaste in mod firesc
aceasta practica’.

43. Or, aceastd activitate de anchetd minim4, desfasuratd in prealabil, trebuie si se refere, in orice caz,
la initierea eventuald a unei proceduri de constatare a neindeplinirii obligatiilor. Cu alte cuvinte, in
contradictie cu opinia Comisiei, prezentatd in sedinta publica, drept riaspuns la una dintre intrebérile
pe care le-am adresat, ,activitatea de anchetd” in sensul articolului 4 alineatul (2) a treia liniuta din
Regulamentul nr. 1049/2001 nu poate fi confundata cu ,activitatea de supraveghere” pe care
articolul 17 alineatul (1) TUE o atribuie, cu caracter general, Comisiei, in ceea ce priveste ,aplicarea
dreptului Uniunii”. In realitate, existi o diferenti clari de nivel intre activitatea de anchetd la care face
referire respectiva dispozitie din Regulamentul nr. 1049/2001 si activitatea de informare necesara, astfel
incat Comisia sa isi poata indeplini rolul de gardian al tratatelor.

44. Supravegherea aplicarii dreptului Uniunii, precum si promovarea interesului general al Uniunii sau
asigurarea aplicarii tratatelor, la fel ca celelalte atributii conferite Comisiei prin intermediul articolului
17 alineatul (1) TUE, reprezintd activititi de principiu care se concretizeazd numai in competente
juridice specifice in cadrul puterilor unice conferite Comisiei prin tratate. Astfel, puterea care ii este
conferita acesteia de a asigura aplicarea corectd a dreptului primar si de a supraveghea aplicarea
dreptului Uniunii nu ii permite si adopte orice masuri sau dispozitii pe care le considera adecvate
pentru a indeplini acest obiectiv, ci exclusiv pe cele prevazute in procedurile specifice de punere in
aplicare, stabilite de reglementarea Uniunii.

14 — Hotararea atacata, punctul 79.

15 — Hotérérea atacatd, punctul 80. Sublinierea noastra.
16 — Punctele 18-22.
17 — Comisia face referire in acest sens la mai multe hotéréari pronuntate de Tribunal, confirmate in recurs de Curte: Bavarian Lager (T-309/97,

EU:T:1999:257), API (EU:T:2007:258), Technische Glasswerke Ilmenau (T-237/02, EU:T:2007:257) si Editions Jacob (T-237/05,
EU:T:2006:395). Curtea s-a pronuntat in mod expres in cauza Mecklenburg (C-321/96, EU:C:1998:300), punctul 30.
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45. Insusirea abordirii Comisiei ar presupune extinderea excesivi a unei exceptii de la dreptul de acces
la informatie, care, la fel ca toate exceptiile privind exercitarea unui drept, trebuie interpretate intr-un
mod restrictiv'®, Prin urmare, ar echivala cu admiterea faptului ci, in practici, Comisia ar putea refuza
accesul la orice informatie aflatd in posesia sa, pentru motivul ci aceasta a fost obtinutd cu ocazia
exercitarii functiei sale de gardian al tratatelor, cu alte cuvinte, in contextul exercitarii oricéreia dintre
competentele sale, iar nu, astfel cum ar fi corect, doar a celor de control puse in aplicare prin proceduri
specifice precum cele de constatare a neindeplinirii obligatiilor sau cele prevazute in domeniul
concurentei.

46. In opinia noastra, pe de alta parte, Tribunalul a creat o categorie generala, si anume, ,activititi de
anchetd anterioare oricarei proceduri”’, care cuprinde, in mod nediferentiat, orice activitate de
informare desfasurati de Comisie. Acest fapt este incompatibil, in opinia noastrd, cu sensul real al
articolului 4 alineatul (2) a treia liniutd din Regulamentul nr. 1049/2001, in care trimiterea la
»obiectivele activitatilor de inspectie, de anchetd si de audit” este concretd si specificd in raport cu
procedurile specifice previazute de tratate, iar nu atat de generald si de abstractd incét si se refere la
orice activitate a Comisiei, care trebuie sa asigure aplicarea corectd a dreptului tratatelor si sa
supravegheze aplicarea dreptului Uniunii.

47. In contextul unei reglementari oarecum asemanitoare celei din prezenta cauzi, Curtea a retinut un
argument care poate fi utilizat pentru a stabili in ce mésura o activitate de ancheta anterioard initierii
unei proceduri poate fi integratd sau inclusa ulterior in procedura respectivd. Concret, in cauza
Mecklenburg ", se ridica problema dacid notiunea ,investigare preliminard” previzutd la articolul 3
alineatul (2) a treia liniutd din Directiva 90/313/CEE a Consiliului privind libertatea de acces la
informatii in domeniul mediului® — in temeiul cireia statele membre pot stabili dispozitii prin care s&
se permita refuzarea accesului la informatiile privind , probleme care fac sau care au facut obiectul unei
actiuni judecétoresti, al unei anchete (inclusiv anchete disciplinare) sau al unei investigéri
preliminare” — ar trebui interpretata in sensul ca include o procedurd administrativa care se limita la
pregatirea unei masuri administrative.

48. La acel moment, Curtea a statuat cd ,notiunea «investigare preliminara» [...] trebuie interpretata in
sensul ca se refera doar la o procedura administrativd [...] limitata la pregétirea unei masuri
administrative, in situatia in care este imediat anterioara unei proceduri judiciare sau cvasijudiciare si
rezulta din necesitatea de a obtine dovezi sau de a instrumenta o cauza inainte de initierea etapei
contencioase propriu-zise”?'.

49. Din aceastd perspectivd, consideram ci, in ceea ce priveste prezenta cauza, exceptia prevazuta la
articolul 4 alineatul (2) a treia liniutd din Regulamentul nr. 1049/2001 se aplica doar studiilor care, la
momentul solicitarii accesului la acestea, ficeau parte dintr-o procedura de constatare a neindeplinirii
obligatiilor aflata deja in desfasurare si, de asemenea, studiile care, desi nu vizau o situatie cu privire la
care se initiase deja o procedura, urmau sa fie incluse in procedura a carei initiere era iminenta.

50. In definitiv, in opinia noastrd, ClientEarth invoci in mod intemeiat incilcarea articolului 4
alineatul (2) a treia liniutd din Regulamentul nr. 1049/2001, deoarece au fost incluse in mod nelegal in
notiunea ,activitate de anchetd” acele studii care nu au fost imediat urmate de o procedura de
constatare a neindeplinirii obligatiilor.

51. In consecintd, recursul ar trebui admis in ceea ce priveste acest aspect.

18 — In special si in ceea ce priveste accesul la informatiile despre mediu, in considerentul (15) al Regulamentului nr. 1367/2006 se arati ci
motivele de refuz trebuie interpretate intr-un mod restrictiv.

19 — Hotirarea din 17 iunie 1998 (C-321/96, EU:C:1998:300).
20 — Directiva Consiliului din 7 iunie 1990 (JO L 158, p. 56).
21 — Mecklenburg (C-321/96, EU:C:1998:300), punctul 30.
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52. Admiterea primului aspect conduce la necesitatea determindrii cu exactitate a studiilor care, din
cauza ca sunt asociate unei proceduri de constatare a neindeplinirii obligatiilor, aflata in desfasurare
sau care este initiata la momentul formularii cererii de acces, pot fi considerate integrate intr-o astfel
de procedura. Astfel cum se aratd la punctul 76 din prezentele concluzii, aceastd necesitate trebuie sa
determine trimiterea cauzei Tribunalului spre rejudecare.

53. Cu toate acestea, dupa ce Tribunalul va ardta care sunt studiile asociate unei proceduri de
constatare a neindeplinirii obligatiilor, aflatd in desfasurare sau care urmeaza sa fie initiata, trebuie sa
se determine daca divulgarea lor poate fi refuzata in temeiul prezumtiei generale conform careia un
astfel de refuz este necesar pentru protectia obiectivului activititilor de anchetd ale Comisiei, cu alte
cuvinte, in privinta céror studii este aplicabild exceptia prevazuta la articolul 4 alineatul (2) a treia
liniuta din Regulamentul nr. 1049/2001.

2. Al doilea aspect: protectia activitatilor de anchetd si prezumtia generald in favoarea refuzului
accesului la documente

54. Aceasta este problema ridicata prin intermediul celui de al doilea aspect al primului motiv de
recurs, prin care se contesta faptul cd, in prezenta cauza, este aplicabild prezumtia generala de
confidentialitate, invocata de Comisie pentru a refuza accesul la documentele solicitate.

55. In jurisprudenta sa, Curtea admite posibilitatea ca institutia cireia ii este adresata o cerere de acces
sa invoce o prezumtie generald de confidentialitate in ceea ce priveste o anumitd categorie de
documente, in cazul in care cererile de acces la acestea pot face obiectul unor consideratii generale
similare. In special, Curtea a admis o prezumtie generali de aceasti naturi in ceea ce priveste
documentele referitoare la procedurile de control al ajutoarelor de stat®, la procedurile in materia
concurentei”, la procedurile de constatare a neindeplinirii obligatiilor* si, in cele din urmg, la
procedurile judiciare*.

56. Cu toate acestea, in prezenta cauzd, nu exista certitudinea ca studiile in litigiu pot compromite, in
ansamblul lor si in mod nediferentiat, obiectivul protectiei activitatilor de anchetd ale Comisiei, astfel
cum a sustinut aceasta in litigiu.

57. Trebuie sd se retind cd, in toate cazurile, este vorba, de fapt, despre studii realizate la cererea
Comisiei de un consultant privat, referitoare la gradul de indeplinire de cétre statele membre a
obligatiei de a transpune anumite directive”. Conform hotérarii atacate, respectivele ,[...] studii au
fost comandate de Comisie in cadrul obligatiei sale, in temeiul articolului 17 TUE, de a supraveghea
aplicarea dreptului Uniunii sub controlul Curtii””. Astfel, este indiscutabil faptul ca studiile in litigiu
nu ar putea contine, sub nicio form4, o informatie ,sensibila” si compromititoare pentru Comisie atét
din punctul de vedere al scopului (analiza transpunerii unor directive), cat si al autorului lor (un

consultant extern).

22 — Hotérarea din 29 iunie 2010, Comisia/Technische Glaswerke Ilmenau (C-139/07 P, EU:C:2010:376).

23 — Atat in ceea ce priveste operatiunile de concentrare, Hotirarea din 28 iunie 2012, Comisia/Editions Odile Jacob (C-404/10 P,
EU:C:2012:393), cat si procedurile referitoare la practici concertate, Hotardrea din 27 februarie 2014, Comisia/EnBW (C-365/12 P,
EU:C:2014:12). A se vedea in acest sens Lenaerts, K.: ,The Interplay between Regulation nr. 1049/2001 on Access to Documents and the
Specific EU Regulations in the Field of Competition Law”, in Mundi et Europae civis. Liber Amicorum Jacques Steenbergen, Larcier,
Bruxelles, 2014, p. 483-492.

24 — Cauza LPN/Comisia (C-514/11 P si C-605/11 P, EU:C:2013:738).

25 — Hotdrarea din 21 septembrie 2010, Suedia/API si Comisia (C-514/07 P, C-528/07 P si C-532/07 P, EU:C:2010:541).

26 — Astfel cum se arata la punctul 49 din hotararea atacata, ,|[...] studiile in litigiu privesc transpunerea anumitor directive ale Uniunii in materia
protectiei mediului de cétre 19 state membre.

27 — Loc. ult. cit.
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58. Intr-adevir, admitem ca studiile respective ar putea contine nu numai informatii accesibile oricarui
particular, deoarece, astfel cum a ardatat Comisia in memoriul prezentat in sedinta publicd, autorii lor ar
putea invoca numele Comisiei pentru a accesa informatiile necesare pentru pregitirea studiilor in
litigiu, ceea ce, in mod verosimil, le-a permis accesul la surse care nu sunt, probabil, disponibile
particularilor. Admitem inclusiv cd autorii au actionat in numele Comisiei atunci cand au solicitat
informatiile pe baza carora au elaborat studiile. Chiar si in aceasta situatie insa, ceea ce ar trebui sa
conteze totusi este faptul ca studiile respective, inclusiv analizele pe care le contin cu privire la gradul
de conformare a statelor membre si concluziile care, in cele din urma, ar putea servi ca temei al unei
propuneri concrete pentru initierea unei proceduri de constatare a neindeplinirii obligatiilor, emanau,
in orice caz, de la autorii acestora, iar nu de la Comisie in sine.

59. In misura in care aceasta este situatia, apreciem ci nu este admisibil argumentul invocat de
Comisie in sensul ca divulgarea studiilor ar fi putut afecta climatul de incredere reciprocd dintre
Comisie si statele membre, intrucat continutul acestora nu reprezenta o expresie a pozitiei sale,
Comisia putand oricand sa invoce ca studiile in litigiu nu reflectau opinia sa cu privire la
conformitatea legislatiei nationale cu dreptul Uniunii si sa evidentieze caracterul lor strict informativ
si instrumental tocmai in scopul formarii propriei opinii.

60. In acest sens, trebuie si amintim ci, desi autorii studiului au reusit si obtini informatiile utilizate
invocdnd numele Comisiei, in cele din urm4, informatiile respective vizau gradul de indeplinire de
citre statele membre a obligatiei de a transpune anumite directive privind mediul, cu alte cuvinte, un
aspect care, in mare parte si prin definitie, trebuie sa fie de domeniu public si, ca atare, accesibil
oricarui particular. Un aspect diferit este faptul ca, in contextul unei Uniuni care, la acel moment, era
formatd din 27 de state, verificarea tuturor legislatiilor presupunea o dificultate tehnica ce nu poate fi
ignorata, chiar dacd numai din motive lingvistice, de unde si interesul pe care studiile le-ar putea
prezenta pentru recurenta in calitate de organizatie care are ca scop protejarea mediului si, prin
urmare, prevalenta pe care trebuie sa o aiba in acest context principiul transparentei si, odata cu el,
dreptul de acces la informatii si la documente consacrat la articolul 42 din Carta drepturilor
fundamentale a Uniunii.

61. In orice caz, avand in vedere ci studiile la care se referid recurenta erau doar cele elaborate de
consultantul extern, fara a contine adaugiri sau aprecieri din partea Comisiei, acestea nu ar putea fi
calificate propriu-zis ca acte ale Comisiei, ci ca emanand de la un tert, astfel incat, conform articolului
4 alineatul (4) din Regulamentul nr. 1049/2001, ,[i]n cazul documentelor tertilor, institutia consulta
tertii pentru a stabili daca se poate aplica o exceptie prevazutd la alineatul (1) sau (2), cu exceptia
cazului in care existd certitudinea ca documentul trebuie sau nu trebuie divulgat”.

62. Prin urmare, in opinia noastri, si cel de al doilea aspect trebuie admis. In orice caz, trebuie si ii
revind Tribunalului sarcina de a aprecia daca fiecare dintre studiile pe care le considerd ca facand
parte dintr-o procedura de constatare a neindeplinirii obligatiilor contine informatii, opinii sau analize
care pot aduce atingere in vreun mod intereselor Comisiei, astfel incat sa afecteze obiectivul protectiei
activitatii sale de ancheta, fard ca aceasta sd se poatd prevala de prezumtia generalda intemeiatd pe
eventualitatea existentei unui asemenea prejudiciu.

B — Al doilea motiv de recurs

63. Admiterea primului motiv de recurs nu ar avea drept consecinta excluderea de principiu a analizei
celui de al doilea motiv, prin intermediul caruia recurenta sustine cd aplicarea in prezenta cauza a
articolului 4 alineatul (4) litera (c) din Conventia de la Aarhus ar avea drept consecintd imperativa
necesitatea de a restrange notiunea ,activitati de anchetd” la domeniul penal sau disciplinar.
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64. Cel de al doilea motiv de recurs ar trebui, asadar, sa vizeze diferenta dintre articolul 4 alineatul (2)
a treia linjiutd din Regulamentul nr. 1049/2001, care se refera, in general, la ,activitati de anchetd”, si
articolul 4 alineatul (4) litera (c) din Conventia de la Aarhus, care permite refuzarea accesului la
informatii care pot avea un impact nefavorabil asupra ,dreptului unei autorititi publice de a conduce
o ancheta de natura penala sau disciplinara”.

65. In definitiv, intrebarea care se ridici este daci prevederea din Conventia de la Aarhus trebuie si
prevaleze, daca este cazul, asupra dispozitiei din Regulamentul nr. 1049/2001.

66. Raspunsul care s-ar impune in privinta celui de al doilea motiv, astfel expus, nu poate fi diferit de
cel oferit de Curte in Hotédrarea din 13 ianuarie 2015, prin care, desi in legitura cu altd prevedere din
Conventia de la Aarhus [articolul 9 alineatul (3) privind legitimarea activd], Marea Camerd a confirmat
jurisprudenta traditionala in ceea ce priveste imposibilitatea invocarii normelor internationale drept
criteriu de validitate al dreptului derivat al Uniunii.

67. Aceleasi motive care au determinat Marea Camera si excluda posibilitatea invocarii articolului 9
alineatul (3) din Conventia de la Aarhus sunt valabile si in cazul articolului 4 alineatul (4) litera (c)
din aceeasi conventie, intrucét nici in cazul acestei dispozitii nu sunt indeplinite conditiile prevazute la
punctul 54 din hotararea respectiva, care impune un caracter neconditionat si suficient de clar al
continutului sau.

68. Astfel, din modul de redactare a articolului 4 alineatul (4) litera (c) din Conventia de la Aarhus nu
rezulta o obligatie neconditionatd si suficient de clara, de natura sa afecteze in mod direct situatia
juridica a particularilor. Conform acestei dispozitii, ,[o] solicitare de informatie privind mediul poate fi
refuzatd daca dezviluirea acesteia ar afecta in mod negativ: [...] (c) cursul justitiei, dreptul unei
persoane de a beneficia de o judecata dreaptd sau dreptul unei autorititi publice de a efectua o
anchetd de natura penald sau disciplinara”. Trimiterea la ,dreptul [...] de a efectua o ancheta de natura
[...] disciplinara” este suficient de generala si de vaga pentru a putea include orice activitate de ancheté
din partea autoritatilor publice cu privire la remedierea pe cale juridicd a comportamentului indivizilor
care intrd sub incidenta dispozitiilor a céror respectare trebuie asiguratd de autorititile mentionate.

69. In acest sens, se poate afirma ci verificarea indeplinirii de citre statele membre a obligatiei de a
transpune anumite directive si, daca este cazul, initierea procedurii corespunzitoare de constatare a
neindeplinirii obligatiilor fac parte din ,dreptul” Comisiei ,de a efectua o ancheta”, care, in acest sens,
poate fi consideratd, lato sensu, ,disciplinara” deoarece, in temeiul ei, Comisia este in masurd sa asigure
respectarea dreptului Uniunii prin exercitarea competentei de sanctionare, conferitd in acest scop prin
tratate. Doar in cazul in care articolul 4 alineatul (4) litera (c) din Conventia de la Aarhus ar indica in
mod clar cé referirea la ,dreptul unei autoritati publice de a efectua o anchetd de natura penald sau
disciplinard” se rezuma la proceduri privind particularii, s-ar putea concluziona ca nu pot fi incluse
cele care se referi la comportamentul statelor membre. Intrucit Uniunea Europeani este o uniune de
state, avand in vedere natura sa intrinseca si singulard, procedurile de control privind conformarea
juridica a actorilor sai principali, statele membre, ar trebui calificate conform Conventiei de la Aarhus
drept proceduri ,disciplinare”. Prin urmare, interpretarea propusd de ClientEarth cu privire la
articolul 4 alineatul (4) litera (c) din conventia mentionati necesitd o concretizare fird de care nu este
posibil ca dispozitia respectiva sa aiba impact direct asupra situatiei sale juridice speciale.

28 — Consiliul/Vereniging Milieudefensie (C-401/12 P-C-403/12 P, EU:C:2015:4).
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C — Al treilea motiv de recurs

70. Prin intermediul ultimului motiv de recurs, in mod evident subsidiar celor care il precedd,
ClientEarth ridica problema importantei interesului public care poate justifica, in cele din urma,
divulgarea unui document, inclusiv in situatia in care s-ar aduce atingere intereselor juridice protejate
de una dintre exceptiile previzute de Regulamentul nr. 1049/2001. In opinia sa, interesul juridic
superior nu trebuie sa fie diferit de principiile derivate din principiul transparentei, astfel incat
Tribunalul, statuand in sens contrar, a inversat sarcina probei in defavoarea sa.

71. La punctul 107 din hotararea atacata se arata cd ,decurge din jurisprudenta cé interesul public
superior avut in vedere de articolul 4 alineatul (2) in fine si articolul (4) alineatul (3) primul paragraf
in fine din Regulamentul nr. 1049/2001, [care] poate justifica divulgarea unui document ce aduce
atingere sau aduce atingere grava protectiei intereselor judiciare protejate prin exceptiile vizate de
aceste dispozitii, trebuie, in principiu, sd fie distinct de principiile sus-mentionate, care constituie
fundamentul respectivului regulament (Hotérarea API/Comisia, punctul 52 de mai sus, punctul 97)”.

72. Curtea a statuat in mod clar ca ,interesul public superior susceptibil sa justifice divulgarea unui
document nu trebuie, in mod necesar, sa fie distinct de principiile care stau la baza Regulamentului
nr. 1049/2001”%*. Cu toate acestea, potrivit jurisprudentei Curtii, argumentele cu caracter general nu
sunt de naturd sa demonstreze ca principiul transparentei prezinta ,o importanta speciald care ar fi
putut prevala asupra considerentelor care [justificd] refuzul divulgérii documentelor in cauza”*. Prin
urmare, nu se poate sustine, astfel cum doreste recurenta, cd simpla invocare a principiului
transparentei este suficientd pentru a justifica divulgarea unui document care ar aduce atingere
intereselor juridice protejate prin exceptiile in cauza.

73. In orice caz, admiterea primului motiv de recurs si trimiterea cauzei Tribunalului spre rejudecare
trebuie sa permitd, in cazul studiilor concrete care intra sub incidenta exceptiei prevazute la
articolul 4 alineatul (2) a treia liniuta din Regulamentul nr. 1049/2001, si se poata verifica daca
ClientEarth are motive suficiente pentru a dovedi ca interesul public superior pe care se intemeiaza
principiul transparentei trebuie si prevaleze in raport cu obiectivul protectiei activitatilor de ancheta
ale Comisiei.

VII — Cu privire la solutionarea definitiva a litigiului de catre Curtea de Justitie

74. In conformitate cu articolul 61 din Statutul Curtii, ,in cazul in care recursul este intemeiat, Curtea
anuleaza decizia Tribunalului”, putand ,sd solutioneze ea insdsi in mod definitiv litigiul, atunci cand
acesta este in stare de judecatd”.

75. In opinia noastrd, in cazul in care Curtea admite, astfel cum propunem, primul aspect al primului
motiv de recurs, aceasta nu s-ar putea pronunta cu privire la fondul cauzei, fiind nevoita sa o trimita
Tribunalului spre rejudecare.

76. Concret, pentru a stabili cu exactitate care sunt, pe de o parte, studiile in privinta cirora ar trebui
inldturata posibilitatea deschiderii unei proceduri si, pe de altd parte, studiile referitoare la situatii in
care ar putea exista inca posibilitatea initierii imediate a acesteia, trebuie sa se determine, de la caz la
caz, dacd deschiderea procedurii era suficient de plauzibild la momentul solicitarii accesului la studiile
respective, verificind in acest sens de cét timp le avea Comisia la dispozitia sa si circumstantele care ar
putea justifica faptul ca aceasta nu a decis inca sa initieze o procedura. Astfel, prezenta cauzi trebuie
trimisa Tribunalului spre rejudecare, pentru a se pronunta cu privire la acest aspect.

29 — LPN/Comisia [C-514/11 P si C-605/11 P (EU:C:2013:738)], punctul 92, cu citarea Hotérarii din 1 iulie 2008, Suedia si Turco/Consiliul
[cauzele conexate C-39/05 P si C-52/95 P, (EU:C:2008:374)], punctele 74 si 75.

30 — LPN/Comisia [C-514/11 P si C-605/11 P (EU:C:2013:738)], punctul 93.
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77. Daci, in plus, Curtea ar admite si al doilea aspect al primului motiv de recurs, tot ar fi necesara
trimiterea cauzei Tribunalului spre rejudecare, pentru a verifica, fira a se prevala de prezumtia
generala conform céreia existd posibilitatea sd se aducd atingere obiectivului activitatii de ancheta a
Comisiei, dacd fiecare dintre studiile pe care acesta le considera incluse intr-o procedura de constatare
a neindeplinirii obligatiilor contine informatii, opinii sau aprecieri care pot compromite in vreun fel
Comisia, pana in punctul in care ar aduce atingere obiectivului respectiv.

VIII — Cheltuieli de judecata

78. In conformitate cu articolul 138 alineatul (1) din Regulamentul de procedurs, aplicabil procedurii
de recurs in temeiul articolului 184 alineatul (1) din acelasi regulament, propunem Curtii sa oblige
Comisia la plata cheltuielilor de judecata.

IX — Concluzie

79. In temeiul consideratiilor prezentate, propunem Curtii si hotarasca:

1)  Admiterea primului motiv de recurs.

2)  Anularea Hotérérii Tribunalului din 13 septembrie 2013 (T-111/11, EU:T:2013:482).

3)  Trimiterea cauzei Tribunalului spre rejudecare, pentru ca acesta si determine care dintre studiile
in litigiu sunt incluse in categoria ,activitate de anchetd”, fie ca urmare a faptului ca fac parte
dintr-o procedura in curs, fie prin prisma asocierii acestora cu o procedurd a cérei initiere in
termen rezonabil este suficient de plauzibila. Tribunalul va trebui sa verifice daca fiecare dintre
studiile pe care acesta le considerd incluse intr-o procedurd de constatare a neindeplinirii
obligatiilor contine informatii, opinii sau aprecieri care pot compromite in vreun fel Comisia,
astfel incat sa aducd atingere obiectivului protectiei activitatilor sale de anchetd, fara ca aceasta
sa se poatd prevala de prezumtia generald intemeiatd pe eventualitatea existentei unui asemenea
prejudiciu.

4)  Obligarea Comisiei la plata cheltuielilor de judecata.
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