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ClientEarth
impotriva

Comisiei Europene

»Recurs — Acces la documentele institutiilor — Regulamentul (CE) nr. 1049/2001 — Cerere de acces la
proiectul de raport de evaluare a impactului, la raportul de evaluare a impactului si la avizul
Comitetului de evaluare a impactului — Prezumtie generala de confidentialitate — Refuzul de a acorda
accesul — Documente legislative”

I. Introducere

1. Prezentul recurs se inscrie in cadrul unei actiuni in anulare introduse in fata Tribunalului Uniunii
Europene de ClientEarth impotriva a doua decizii ale Comisiei Europene prin care i-a fost refuzat
accesul la anumite documente. Mai exact, printr-o decizie din 1 aprilie 2014, Comisia a refuzat sa
acorde recurentei accesul la un raport de evaluare a impactului privind un proiect de instrument
obligatoriu de definire a cadrului strategic al procedurilor de inspectie si de supraveghere bazate pe
riscuri si referitoare la legislatia de mediu a Uniunii Europene, precum si la un aviz al Comitetului de
evaluare a impactului. In plus, printr-o decizie din 3 aprilie 2014, Comisia a refuzat de asemenea si
acorde recurentei accesul la un proiect de raport de evaluare a impactului privind accesul la justitie in
domeniul mediului la nivelul statelor membre in domeniul politicii de mediu a Uniunii, precum si la
un aviz al Comitetului de evaluare a impactului (denumite in continuare ,,documentele in litigiu”).

2. Prin urmare, recurenta a introdus o actiune impotriva acestor doua decizii, actiune care a fost
respinsd de Tribunal prin Hotirdrea din 13 noiembrie 2015, ClientEarth/Comisia (T-424/14 si
T-425/14, denumita in continuare ,hotirarea atacatd”, EU:T:2015:848).

3. In aceasta hotirare, Tribunalul a statuat in esenti ci documentele in litigiu ficeau parte din aceeasi
categorie si ca se impunea o prezumtie generald de confidentialitate deoarece divulgarea lor ar fi adus
atingere procesului decizional de elaborare a propunerilor de acte legislative de céitre Comisie.

4. Recurenta, sustinutd de guvernele finlandez si suedez, a formulat recurs impotriva hotérarii
mentionate.

5. In cadrul acestui recurs, Curtea va trebui si se pronunte in principal cu privire la chestiunea daci o
institutie poate sd isi intemeieze refuzul de a acorda accesul la evaluari ale impactului pe o prezumtie
generald de confidentialitate, avand in vedere natura respectivelor evaluari. Astfel, Curtea va trebui sa
analizeze daca, atunci cand Comisia elaboreazd acte legate de procedura legislativa, aceasta intervine

1 Limba originald: franceza.
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in calitate de legiuitor. Aceastd analizd va aduce Curtea in situatia de a se pronunta cu privire la
echilibrul necesar intre principiul transparentei, o0 mai buna dezbatere publicd, independenta Comisiei
si confidentialitatea informatiilor, astfel cum reies aceste notiuni 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®.

6. In cadrul prezentelor concluzii vom explica motivele pentru care consideram ca hotéararea atacata
trebuie sa fie anulata.

II. Cadrul juridic

A. Regulamentul nr. 1049/2001
7. Considerentele (2) si (6) ale acestui regulament au urmatorul cuprins:

»(2) Transparenta permite asigurarea unei mai bune participari a cetatenilor la procesul de decizie,
garantdnd o mai mare legitimitate, eficacitate si responsabilitate a administratiei fatd de cetateni
intr-un sistem democratic. Transparenta contribuie la consolidarea principiilor democratiei si
drepturilor fundamentale, astfel cum sunt acestea definite in articolul 6 din Tratatul UE si in
Carta drepturilor fundamentale a Uniunii Europene.

[...]

(6) Ar trebui autorizat un acces mai larg la documente in cazurile in care institutiile actioneazd in
calitate de legiuitor, inclusiv in cazul delegarii atributiilor, péastrandu-se totodata eficacitatea
procesului decizional la nivelul institutiilor. Aceste documente ar trebui sa fie direct accesibile in
cea mai mare masura posibild.”

8. Articolul 2 alineatele (1) si (4) din regulamentul mentionat prevede urmatoarele:

»(1) Orice cetdtean 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.

[...]

(4) Fara a aduce atingere articolelor 4 si 9, documentele devin accesibile publicului fie printr-o cerere
scrisd, fie direct, in formd electronica, sau prin intermediul unui registru. In special, documentele
intocmite sau primite in cadrul unei proceduri legislative devin direct accesibile in conformitate cu
articolul 12.”

9. Articolul 4 alineatele (3) si (6) din Regulamentul nr. 1049/2001 prevede:

»(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 incd 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 justifica divulgarea continutului documentului in
cauza.

2 JO 2001, L 145, p. 43, Editie speciala, 01/vol. 03, p. 76.
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Accesul la un document contindnd avize destinate uzului intern in cadrul deliberérilor si al
consultérilor preliminare in cadrul institutiei in cauza este refuzat chiar si dupd luarea deciziei, 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.

[...]

(6) In cazul in care doar o parte a documentului cerut se incadreaza intr-una sau mai multe din
exceptiile mentionate anterior, celelalte parti ale documentului se divulga.”

10. Articolul 12 alineatul (2) din acest regulament prevede cid ,[i]jn special documentele legislative,
adica documentele intocmite sau primite in cadrul procedurilor de adoptare a actelor cu forté juridica
obligatorie pe teritoriul statelor membre sau pentru acestea, ar trebui sa devind direct accesibile, sub
rezerva articolelor 4 si 9.”

B. Regulamentul nr. 1367/2006

11. Considerentele (7) si (15) ale Regulamentului (CE) nr. 1367/2006 al 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* previd urmatoarele:

»(7) [...] dispozitiile cu privire la accesul la informatiile privind mediul ar trebui sé se aplice institutiilor
si organismelor comunitare care actioneazd in exercitarea puterii legislative.

(15) In cazul in care Regulamentul [...] 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, tinind 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 activititilor bancare.”

12. Articolul 1 alineatul (1) literele (a) si (b) din acest regulament prevede:

»(1) Obiectul prezentului regulament este de a contribui la executarea obligatiilor care decurg din
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 citre acestea si stabilirea termenilor si
conditiilor generale, precum si a normelor pentru exercitarea acestui drept;

(b) asigurarea faptului ca informatiile privind mediul sunt puse la dispozitie si comunicate progresiv
publicului in vederea atingerii celei mai largi si sistematice disponibilitati si difuzari posibile. In
acest scop este promovatd utilizarea, in special, a tehnologiei de telecomunicatii informatizate
si/sau a tehnologiei electronice, in masura in care acestea sunt disponibile[.]”

3 JO 2005, L 124, p. 1, Editie speciala, 15/vol. 14, p. 201, denumita in continuare ,Conventia de la Aarhus”.
4 JO 2006, L 264, p. 13, Editie speciald, 15/vol. 17, p. 126.
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13. Articolul 2 alineatul (1) din regulamentul mentionat prevede:
,(1) In sensul prezentului regulament:

[...]

(d) «informatii privind mediul» inseamnd orice informatie in scris, pe suport video, audio, electronic
sau in orice altd forma, referitoare la:

[...]

(iii) masurile (inclusiv masurile administrative), cum ar fi politicile, dispozitiile normative,
planurile, programele, acordurile de mediu si activitatile care afecteaza sau pot afecta
elementele si factorii mentionati la punctele (i) si (ii), precum si masuri sau activitati menite
sa protejeze aceste elemente;

(iv) rapoarte referitoare la aplicarea legislatiei privind mediul;

(v) analize costuri-beneficii si alte analize si ipoteze economice folosite in cadrul masurilor si
activitatilor mentionate la punctul (iii);

14. Articolul 3 din Regulamentul nr. 1367/2006 prevede:

»Regulamentul [...] nr. 1049/2001 se aplica oricarei cereri de acces la informatiile privind mediul
detinute de institutii sau organisme comunitare, fara discriminare pe bazd 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.

In sensul prezentului regulament, prin cuvantul «institutie» din Regulamentul [...] nr. 1049/2001 se
intelege «institutie sau organism comunitar».”

15. Articolul 6 din acest regulament prevede:

,(1) In ceea ce priveste articolul 4 alineatul (2) prima si a treia liniutd din Regulamentul [...]
nr. 1049/2001, cu exceptia anchetelor, in special a celor privind posibilele incalciri ale dreptului
comunitar, se considerd cd existd 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 [...] nr. 1049/2001, motivele refuzului se interpreteazd in mod restrictiv,
tinand seama de interesul public pe care il prezinta comunicarea, precum si daca informatiile
solicitate se refera la emisii in mediu.

(2) Pe langa exceptiile stabilite la articolul 4 din Regulamentul [...] nr. 1049/2001, institutiile si
organismele comunitare pot refuza accesul la informatii despre mediu in cazul in care comunicarea

acestora ar putea aduce atingere protectiei mediului la care se referd informatiile, cum ar fi zonele de
reproducere ale unor specii rare.”

IIL. Situatia de fapt aflata la originea cauzei

16. Recurenta este o organizatie fara scop lucrativ care are ca obiect de activitate protectia mediului.
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17. La 20 ianuarie 2014, aceasta a adresat Comisiei doud cereri de acces la documente in temeiul
Regulamentului nr. 1049/2001. Asa cum am aratat mai sus, prima dintre aceste cereri viza accesul la
un raport de evaluare a impactului intocmit de Comisie pe tema punerii in aplicare a pilonului ,acces
la justitie” din cadrul Conventiei de la Aarhus, iar a doua cerere viza obtinerea accesului la evaluarea
impactului realizatd de Comisie pe tema revizuirii cadrului juridic european privind inspectiile si
supravegherea de mediu la nivel national si la nivelul Uniunii.

18. Prin scrisoarea din 13 februarie 2014, Comisia a respins a doua cerere. Comisia a precizat cu
aceastd ocazie cd cererea respectiva viza un ,[r]aport de evaluare a impactului privind un proiect de
instrument obligatoriu de definire a cadrului strategic al procedurilor de inspectie si de supraveghere
bazate pe riscuri si referitoare la legislatia de mediu a [Uniunii]”, precum si avizul Comitetului de
evaluare a impactului emis cu privire la raportul respectiv. Aceasta respingere s-a intemeiat pe
exceptia prevazuta la articolul 4 alineatul (3) primul paragraf din Regulamentul nr. 1049/2001.

19. Prin scrisoarea din 17 februarie 2014, Comisia a respins prima cerere. Ea a precizat cu aceasta
ocazie ca cererea respectivd viza un ,proiect de raport de evaluare a impactului privind accesul la
justitie in domeniul mediului la nivelul statelor membre in domeniul politicii de mediu a [Uniunii]”,
precum si avizul Comitetului de evaluare a impactului emis cu privire la raportul respectiv. Aceasta
respingere a fost intemeiatd pe exceptia prevazuti la articolul 4 alineatul (3) primul paragraf din
regulamentul mentionat.

20. La 4 martie 2014, in temeiul articolului 7 alineatul (2) din acest regulament, recurenta a depus
doud cereri de confirmare la Comisie.

21. Prin scrisorile din 24 martie 2014, Comisia a informat recurenta cd, in conformitate cu articolul 8
alineatul (2) din regulamentul mentionat, termenul de raspuns la aceste cereri de confirmare se
prelungea cu 15 zile lucratoare.

22. Prin scrisorile din 1 si din 3 aprilie 2014 (denumite in continuare ,deciziile in litigiu”), Comisia a
confirmat respingerea cererii de acces la documentele in litigiu in temeiul exceptiei prevazute la
articolul 4 alineatul (3) primul paragraf din Regulamentul nr. 1049/2001.

23. In deciziile in litigiu, in primul rand, Comisia a subliniat mai intai ci, in contextul discutiilor si al
negocierilor in vederea adoptarii de céitre ea de initiative legislative referitoare la inspectiile si la
supravegherea in domeniul mediului si la accesul la justitie in acelasi domeniu, initiase evaluari de
impact care erau inca in desfisurare. Comisia a precizat in aceastd privintd ca evaluarile de impact
erau destinate si ajute pregitirea de astfel de initiative si ca alegerile strategice (,policy choices”) care
figureaza intr-o initiativa legislativa ar fi sustinute de continutul unei evaluéri de impact.

24. In continuare, potrivit Comisiei, divulgarea, in acest stadiu, a documentelor in litigiu ar aduce gravi
atingere proceselor sale decizionale aflate in curs, din moment ce ar afecta marja sa de manevra si i-ar
reduce capacitatea de a ajunge la compromisuri. In plus, o astfel de divulgare ar risca si provoace
presiuni exterioare care ar putea impiedica procesele decizionale dificile in cursul cérora ar trebui sa
existe un climat de incredere. Comisia s-a referit, in plus, la dispozitiile articolului 17 alineatul (1)
TUE si ale articolului 17 alineatul (3) al treilea paragraf TUE.

25. In aceasti privints, pe de o parte, in decizia din 1 aprilie 2014, Comisia a insistat asupra faptului ci
inspectiile si supravegherea constituiau un element-cheie al punerii in aplicare a politicilor publice,
domeniu in care institutiile incearca, din anul 2001, sa atragd atentia si sa promoveze o actiune la scara
Uniunii, si asupra faptului ca discutia trebuia protejata de factorii de influenta externa, din moment ce
o astfel de influenta ar afecta calitatea controlului asupra statelor membre.
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26. Pe de alta parte, in decizia din 3 aprilie 2014, Comisia a pus accentul pe natura sensibild a
chestiunii privind accesul la justitie in domeniul mediului, pe posibilele divergente de puncte de
vedere dintre statele membre, precum si pe faptul ca se scurseserda zece ani de la Propunerea de
directiva a Parlamentului European si a Consiliului din 24 octombrie 2003 privind accesul la justitie in
materie de mediu’.

27. In sfarsit, Comisia a addugat in deciziile in litigiu ci diferite documente referitoare la cele doui
evaludri de impact in curs erau deja disponibile pe internet si ca toate celelalte documente referitoare
la evaluarile de impact mentionate ar fi publicate cu ocazia adoptarii propunerilor legislative de cétre
colegiul comisarilor.

28. Avand in vedere aceste elemente, Comisia a concluzionat in deciziile in litigiu cd accesul la
documentele solicitate trebuia si fie refuzat in temeiul articolului 4 alineatul (3) primul paragraf din
Regulamentul nr. 1049/2001, intrucat procesele decizionale erau intr-un stadiu precoce si sensibil (,at
a very early and delicate stage”).

29. In al doilea rand, Comisia a considerat ci niciun interes public superior nu justifica divulgarea
documentelor solicitate. In aceastd privinti, ea a observat ci Uniunea era obligatd si conserve, si
protejeze si sd imbunatateasca calitatea mediului si, in consecintd, a sdnatdtii persoanelor. Acest
obiectiv ar putea fi atins printr-un acces nediscriminatoriu la justitie in domeniul mediului. Cu toate
acestea, pe de o parte, Comisia nu se considera in masurd sa determine in ce mod divulgarea, in acest
stadiu, a documentelor solicitate ar ajuta persoanele care triiesc in Uniune si influenteze in mod
indirect mediul in care trdiau, accesul la justitie fiind deja posibil in fata instantelor nationale, iar
procesele decizionale in cauzi neurmarind decat ameliorarea acestui acces. In plus, Comisia a adiugat
ca in anul 2013 fusese organizata o consultare publicd in cadrul careia partile interesate, inclusiv
societatea civila, putusera sa contribuie la definirea liniilor generale ale propunerilor. Pe de alta parte,
potrivit Comisiei, divulgarea, in acest stadiu, ar aduce atingere proceselor decizionale si ar afecta
posibilitatea de a se ajunge la cel mai bun compromis posibil. In plus, potrivit Comisiei, interesul
public ar fi mai bine asigurat de posibilitatea de a continua procesele decizionale in cauza in lipsa
oricdrei presiuni exterioare.

30. In al treilea rand, Comisia a inliturat posibilitatea de a acorda un acces partial in sensul articolului
4 alineatul (6) din Regulamentul nr. 1049/2001, avand in vedere ca documentele solicitate erau
acoperite de exceptie in integralitatea lor.

31. In urma acestui refuz de a divulga documentele, ClientEarth a introdus, la 11 iunie 2014, doua
actiuni, care urméreau anularea deciziei din 1 aprilie 2014 (cauza T-425/14) si, respectiv, a deciziei din
3 aprilie 2014 (cauza T-424/14).

32. Prin intermediul primului aspect al motivului unic invocat, ClientEarth reprosa Comisiei ca ar fi
concluzionat in mod eronat cd exista un risc de atingere grava a proceselor sale decizionale si cid nu

exista un interes public superior care sa justifice divulgarea documentelor in litigiu.

33. Prin intermediul celui de al doilea aspect al acestui motiv, ClientEarth arita ca Comisia si-ar fi
incalcat obligatia de motivare.

34. Prin hotararea atacatd, Tribunalul a respins actiunea introdusa de ClientEarth.

5 COM(2003) 624 final.
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IV. Concluziile partilor

35. Prin recursul formulat, ClientEarth solicitd Curtii sa anuleze hotirarea atacata si sa oblige Comisia
la plata cheltuielilor de judecatd, inclusiv a cheltuielilor efectuate de interveniente.

36. Prin decizia presedintelui Curtii din 12 julie 2016, au fost admise cererile de interventie in
sustinerea concluziilor recurentei formulate de guvernele finlandez si suedez.

37. Comisia solicita respingerea recursului si obligarea ClientEarth la plata cheltuielilor de judecata.
V. Examinarea recursului

A. Observatii introductive

38. In sedinta din 3 iulie 2017, Comisia a aritat ci publicase la 28 aprilie 2017 o comunicare in care
anunta cd initiativa privind ,accesul la justitie” in domeniul mediului fusese inchisa si abandonata fara
a i se da curs legislativ. In plus, Comisia a precizat ci, in urma publicarii acestei comuniciri, a publicat
la 28 iunie 2017 unul dintre documentele in litigiu, si anume proiectul de raport de evaluare a
impactului privind accesul la justitie in domeniul mediului®, pentru care respinsese, prin decizia din
3 aprilie 2014, cererea de acces formulata de ClientEarth.

39. Potrivit unei jurisprudente constante, obiectul litigiului trebuie sa continue sa existe, ca si interesul
de a exercita actiunea, pind la momentul pronuntérii hotararii judecétoresti, sub sanctiunea
nepronuntérii asupra fondului, ceea ce presupune ca actiunea sa fie susceptibild, prin rezultatul sau, sa
aducid un beneficiu partii care a formulat-o’. In misura in care unul dintre documentele in litigiu, la
care ClientEarth doreste sd obtina acces, a fost facut public, o parte a actiunii formulate de aceasta
organizatie a rdmas fard obiect; nu mai este necesara pronuntarea cu privire la cererea de acces la
proiectul de raport de evaluare a impactului privind accesul la justitie in domeniul mediului.

40. Prin urmare, consideram cad Curtea trebuie sd constate lipsa necesitatii de a se pronunta asupra
fondului cererii de anulare a deciziei din 3 aprilie 2014 in masura in care aceasta vizeaza accesul la
proiectul de raport de evaluare a impactului privind accesul la justitie in domeniul mediului.

B. Aprecierea noastrd

41. ClientEarth invocd doud motive in sustinerea recursului sdu. Prin intermediul primului motiv,
aceasta reproseaza Tribunalului cd a savarsit o eroare de drept atunci cand a recunoscut existenta
unei prezumtii generale de confidentialitate cu privire la documentele in litigiu.

42. Prin intermediul celui de al doilea motiv, invocat in subsidiar, aceasta sustine cd Tribunalul a
savarsit o eroare de drept prin faptul cd nu a recunoscut, la punctele 133-163 din hotérarea atacati,

existenta unui interes public superior care justifica divulgarea documentelor in litigiu.

43. Primul motiv este impartit in cinci aspecte, care trebuie tratate dupa cum urmeaza.

6 Acest document este disponibil la urmatoarea adresa de internet:
http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/10102/2017/EN/SWD-2017-255-F1-EN-MAIN-PART-1.PDF

7 A se vedea Hotérarea din 21 decembrie 2016, Comisia/Hansestadt Liibeck (C-524/14 P, EU:C:2016:971, punctul 26 si jurisprudenta citata).
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1. Cu privire la al patrulea aspect al primului motiv, intemeiat pe o eroare de drept constind in faptul
ca Tribunalul nu ar fi tinut seama de natura specifica a documentelor in litigiu pentru a acorda un
acces cdat mai larg posibil la aceste documente

a) Argumentatia pdrtilor

44. ClientEarth, sustinutd de guvernele finlandez si suedez, considera cd Tribunalul a sivarsit o eroare
de drept atunci cand a apreciat, la punctele 100-106 din hotédrarea atacatd, ca principiul accesului cat
mai larg posibil al publicului la documentele institutiilor nu este aplicabil documentelor in litigiu, in
masura in care Comisia, atunci cand elaboreaza o evaluare a impactului in vederea prezentarii unei
propuneri legislative, nu actioneaza in calitate de legiuitor, fara sa prezinte relevanta, in aceastd
privinta, natura documentelor in cauza.

45. In primul rand, potrivit recurentei, Tribunalul ar fi trebuit si tini seama de faptul ci aceste
documente, si anume evaludrile de impact, fac parte integranta din procesul legislativ si in special din
decizia de a prezenta sau de a nu prezenta o propunere legislativa. Aceasta apreciaza cd, desi Comisia,
atunci cand elaboreaza acest tip de documente, nu ar actiona in mod oficial in calitate de legiuitor, nu
ar fi mai putin adevarat ci aceste documente ar constitui temeiul unei propuneri legislative.

46. Guvernul finlandez citeaza in acest sens jurisprudenta Curtii potrivit careia ,[t]ransparenta in
aceastd privintd contribuie la consolidarea democratiei prin faptul ca permite cetitenilor sa controleze
totalitatea informatiilor care au constituit fundamentul actului legislativ. Astfel, posibilitatea cetatenilor
de a cunoaste fundamentele actiunilor legislative este o conditie a exercitérii efective de catre acestia
din urma a drepturilor lor democratice”®. Guvernul mentionat considerd ci, in temeiul acestei
jurisprudente, elementul central de care trebuie si se tind seama nu este atat calitatea de legiuitor a
institutiei care a adoptat documentul la care se solicita accesul, cat insdsi natura acestui document,
care este susceptibil sa constituie fundamentul legislatiei viitoare.

47. In ceea ce priveste guvernul suedez, acesta apreciazd cd, atunci cand intocmeste evaludrile de
impact, Comisia actioneaza in calitate de legiuitor, intrucit pregateste si elaboreazd propuneri de acte
cu caracter legislativ.

48. In consecinti, recurenta, precum si guvernele finlandez si suedez considera c3, in conformitate cu
considerentul (6) al Regulamentului nr. 1049/2001 si cu jurisprudenta Curtii, cetatenilor Uniunii ar
trebui sa li se acorde un acces cat mai larg posibil la documente precum documentele in litigiu.

49. In al doilea rand, recurenta considera, contrar aprecierii Tribunalului de la punctul 106 din
hotérérea atacatd, ca jurisprudenta Curtii nu justificd recunoasterea unor prezumtii generale aplicabile
documentelor legislative sau documentelor aferente unor eventuale propuneri legislative.

50. Comisia, dimpotriva, sustine ca, la momentul cand s-a solicitat accesul la documentele in litigiu, nu
se prezentase nicio propunere legislativa si, prin urmare, nu exista niciun document legislativ. Comisia
subliniaza in aceastd privinta ca, la momentul adoptirii sau al abandonarii propunerii politice, acest tip
de document este facut public si cetatenii au, in consecintd, posibilitatea sd ia cunostinta de respectivul
act pentru a controla totalitatea informatiilor care constituie fundamentul actiunii legislative a Uniunii.

8 A se vedea Hotédrarea din 1 iulie 2008, Suedia si Turco/Consiliul (C-39/05 P si C-52/05 P, EU:C:2008:374, punctele 45 si 46), precum si
Hotarérea din 17 octombrie 2013, Consiliul/Access Info Europe (C-280/11 P, EU:C:2013:671, punctele 32 si 33).
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51. Pe de alta parte, Comisia considera ca, chiar dacd documentele in litigiu ar trebui sa fie calificate
drept ,legislative” in sensul articolului 12 alineatul (2) din Regulamentul nr. 1049/2001, nu este mai
putin adevirat ca aceastd dispozitie se aplica fard sd aduca atingere articolelor 4 si 9 din acest
regulament, astfel cum ar fi constatat Tribunalul la punctul 105 din hotararea atacata. Astfel,
recunoasterea existentei unei prezumtii generale de confidentialitate intr-un context legislativ nu ar fi
exclusd, dupd cum a ardtat Tribunalul la punctul 106 din hotérarea atacata, citind Hotararea din
1 iulie 2008, Suedia si Turco/Consiliul .

b) Apreciere

52. Amintim ca articolul 15 alineatul (3) TFUE si articolul 42 din Carta drepturilor fundamentale a
Uniunii Europene (denumita in continuare ,carta”) consacra dreptul de acces la documentele
institutiilor. In temeiul articolului 1 din Regulamentul nr. 1049/2001, regulamentul mentionat
urmireste definirea principiilor, a conditiilor si a limitelor acestui drept de acces. In aceasti privints,
avand in vedere ca accesul la documentele institutiilor constituie principiul, orice exceptie de la acest
principiu este de strictd interpretare '°.

53. Astfel, articolul 4 din regulamentul amintit stabileste o lista de exceptii de la dreptul de acces la
documentele institutiilor, printre acestea numéirandu-se si exceptia invocatd de Comisie in sustinerea
refuzului de a acorda acces la documentele in litigiu in cauza principala. Atunci cdnd Comisia decide
sa refuze accesul la un document in cazul in care divulgarea continutului acestuia din urma ar putea
aduce atingere unuia dintre interesele protejate prin acest articol, acesteia ii revine, in principiu,
obligatia de a furniza explicatii cu privire la modul in care accesul la acest document ar putea si
aducd atingere concret si efectiv interesului protejat de aceastd dispozitie''. Ulterior, institutiei ii
revine obligatia sa verifice cd nu existd un interes public superior care sa justifice divulgarea
documentului in cauzi, in pofida atingerii aduse interesului protejat de articolul 4 alineatele (2) si (3)
din Regulamentul nr. 1049/2001 ",

54. Curtea a admis totusi cd institutiei in cauza ii este permis si se intemeieze pe prezumtii generale ce
se aplicd anumitor categorii de documente pentru a justifica modul in care accesul la aceste documente
ar putea, in mod concret si efectiv, s aducd atingere interesului protejat printr-o exceptie prevazuti la
articolul 4 din acest regulament. In aceastd privintd, institutia in cauzi trebuie si precizeze pe ce
consideratii de ordin general isi intemeiazd prezumtia potrivit cireia divulgarea ar aduce atingere
unuia dintre interesele protejate de exceptiile previzute de aceasti dispozitie. In acest context,
institutia in cauzd nu este obligata sa efectueze o apreciere concreta a continutului fieciruia dintre
documentele respective .

55. Aplicarea unei prezumtii generale de confidentialitate nu exclude insa dreptul persoanelor care au
prezentat cererea de acces la documentul in cauzd de a dovedi cd un anumit document a carui
divulgare este solicitatd nu face obiectul prezumtiei mentionate sau ca existd un interes public
superior care justificd aceastd divulgare .

9 C-39/05 P si C-52/05 P, EU:C:2008:374.
10 A se vedea Hotaréarea din 1 iulie 2008, Suedia si Turco/Consiliul (C-39/05 P si C-52/05 P, EU:C:2008:374, punctele 35 si 36).

11 A se vedea Hotirarea din 21 septembrie 2010, Suedia si altii/API si Comisia (C-514/07 P, C-528/07 P si C-532/07 P, EU:C:2010:541, punctele
71 si 72), precum si Hotérérea din 17 octombrie 2013, Consiliul/Access Info Europe (C-280/11 P, EU:C:2013:671, punctul 31).

12 A se vedea in acest sens Hotararea din 1 iulie 2008, Suedia si Turco/Consiliul (C-39/05 P si C-52/05 P, EU:C:2008:374, punctul 44).

13 A se vedea Hotarérea din 17 octombrie 2013, Consiliul/Access Info Europe (C-280/11 P, EU:C:2013:671, punctele 72 si 73, precum si
jurisprudenta citata).

14 A se vedea Hotaréarea din 29 iunie 2010, Comisia/Technische Glaswerke Ilmenau (C-139/07 P, EU:C:2010:376, punctul 62).
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56. Pana in prezent, Curtea a admis cinci prezumtii generale de confidentialitate. Astfel, a fost retinuta
o prezumtie generala de confidentialitate privind accesul la documentele dintr-un dosar administrativ
referitor la o procedurd de control al ajutoarelor de stat', accesul la memorii depuse de o institutie in
cadrul unei proceduri judiciare'®, cererea de acces la documentele care au facut obiectul unui schimb
intre Comisie si partile care fac notificarea sau terti in cadrul unei proceduri de control al
operatiunilor de concentrare intre intreprinderi'’, cererea unei organizatii fird scop lucrativ de a
obtine acces la dosarul administrativ referitor la o procedura de constatare a neindeplinirii obligatiilor
in etapa procedurii precontencioase ' si cererea prin care se solicitd obtinerea accesului la un ansamblu
de documente care figureazd intr-un dosar referitor la o procedura de aplicare a articolului 81 CE,
devenit articolul 101 TFUE".

57. In cadrul activititii legislative, principiul transparentei joaci un rol foarte important. Astfel, desi
considerentul (4) al Regulamentului nr. 1049/2001 si articolul 1 din acesta conferd publicului un drept
de acces la documentele institutiilor al carui efect trebuie sé fie cel mai mare posibil, considerentul (6)
al aceluiasi regulament aratd cd accesul mai larg la aceste documente trebuie s fie autorizat tocmai
atunci cand institutiile actioneazd in calitate de legiuitor. Prin urmare, Curtea a ardtat deja cd
s[tlransparenta in aceasta privinta contribuie la consolidarea democratiei prin faptul cd permite
cetatenilor sa controleze totalitatea informatiilor care au constituit fundamentul actului legislativ.
Astfel, posibilitatea cetéitenilor de a cunoaste fundamentele actiunilor legislative este o conditie a
exercitarii efective de citre acestia din urma a drepturilor lor democratice”*.

58. Punerea in balanta a interesului specific care trebuie protejat prin nedivulgarea documentului vizat
si, in special, interesul general de a face accesibil documentul la care se solicitd accesul este de o
deosebita pertinentd atunci cind institutia actioneaza in calitatea sa de legiuitor®'.

59. In consecinta, tindnd seama de elementele de mai sus, intrebarea care se ridicd in speta este aceea
dacd, datd fiind natura documentelor in litigiu a céror divulgare este solicitata, Tribunalul putea sa
admitd in mod valabil o prezumtie generala de confidentialitate in privinta lor.

60. Reiese din hotararea atacata ca Tribunalul a considerat, la punctul 102 din aceasta, ca, ,desi este
adevarat ca puterea de a propune adoptarea de acte legislative in sensul articolului 289 alineatul (3)
TFUE revine, in principiu si sub rezerva unei dispozitii contrare, Comisiei, in conformitate cu
dispozitiile articolului 17 alineatul (2) TUE, totusi, conform articolului 14 alineatul (1) TUE si
articolului 16 alineatul (1) TUE, Parlamentul si Consiliul sunt cele care exercitd, in comun, functia
legislativa. De asemenea, din articolul 289 alineatele (1)-(3) TFUE reiese cd constituie un act legislativ
orice act adoptat printr-o procedurd legislativa, cu alte cuvinte, pe de o parte, orice regulament, orice
directivd sau orice decizie adoptate in temeiul procedurii legislative ordinare expuse la articolul 294
TFUE in comun de Parlament si Consiliu la propunerea Comisiei si, pe de alta parte, orice
regulament, orice directivd sau orice decizie adoptate in temeiul unei proceduri legislative speciale, cu
alte cuvinte, dupd caz, de Parlament cu participarea Consiliului sau de acesta cu participarea
Parlamentului”.

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

16 Hotérarea din 21 septembrie 2010, Suedia si altii/API si Comisia (C-514/07 P, C-528/07 P si C-532/07 P, EU:C:2010:541).
17 Hotararea din 28 iunie 2012, Comisia/Editions Odile Jacob (C-404/10 P, EU:C:2012:393).

18 Hotérarea din 14 noiembrie 2013, LPN si Finlanda/Comisia (C-514/11 P si C-605/11 P, EU:C:2013:738).

19 Hotirarea din 27 februarie 2014, Comisia/EnBW (C-365/12 P, EU:C:2014:112).

20 Hotararea din 1 iulie 2008, Suedia si Turco/Consiliul (C-39/05 P si C-52/05 P, EU:C:2008:374, punctul 46), precum si Hotédrarea din
17 octombrie 2013, Consiliul/Access Info Europe (C-280/11 P, EU:C:2013:671, punctul 33).

21 A se vedea in acest sens Hotararea din 17 octombrie 2013, Consiliul/Access Info Europe (C-280/11 P, EU:C:2013:671, punctele 32 si 33).
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61. La punctul 103 din hotararea mentionatd, Tribunalul continua aritand csg, ,[i]n consecintd, atunci
cand pregiteste sau elaboreazd o propunere de act, chiar de natura legislativd, Comisia nu actioneaza
ea insasi in calitate de legiuitor, din moment ce, pe de o parte, acest proces de pregitire si de
elaborare este in mod necesar un proces prealabil procedurii legislative la modul propriu, cu ocazia
caruia, pe de altd parte, natura insasi a actului care trebuie propus trebuie determinatd, si din moment
ce, pe de alta parte, Parlamentul si Consiliul sunt cele care exercitd functia legislativa”.

62. La punctul 105 din hotéréarea atacatd, Tribunalul a raspuns la unul dintre argumentele recurentei
precizand cd, ,chiar presupunand cd documentele solicitate trebuie sa fie calificate drept «documente
legislative» in sensul articolului 12 alineatul (2) mentionat din Regulamentul nr. 1049/2001, este
necesar si se arate cd aceastd dispozitie se aplicA numai «sub rezerva articolelor 4 si 9» din acelasi
regulament [...]. Or, astfel cum s-a constatat la punctele 97 si 99 [din aceastd hotérére], cu ocazia
aplicdrii articolului 4 alineatul (3) primul paragraf din regulamentul mentionat, Comisia este
indreptatita sa prezume cd divulgarea documentelor solicitate aduce, in principiu, grava atingere
procesului decizional de elaborare a unei propuneri politice, atat timp cét aceasta nu a luat o decizie
in acest sens”.

63. Desi este adevarat ca Comisia nu poate fi calificatd in mod strict ca fiind ,legiuitor”, considerdm
totusi ca rolul acesteia in procesul legislativ ii confera, daca nu rolul de cvasilegiuitor, cel putin pe
acela de actor legislativ indispensabil, fard impulsul céruia activitatea legislativd a Uniunii ar fi
inexistentd. Astfel, dupd cum a amintit Curtea in Hotararea din 14 aprilie 2015, Consiliul/Comisia®,
»in temeiul articolului 17 alineatul (2) TUE, un act legislativ al Uniunii poate fi adoptat numai «la
propunerea Comisiei», cu exceptia cazului [...] in care tratatele prevad altfel”*. Acesteia ii revine
»sarcina de a decide daca prezintd sau nu prezintd o propunere de act legislativ, cu exceptia cazului
[...] in care ar avea obligatia, potrivit dreptului Uniunii, si prezinte o astfel de propunere. In temeiul
acestei puteri, in cazul prezentdrii unei propuneri de act legislativ, revine de asemenea Comisiei, care,
conform articolului 17 alineatul (1) TUE, promoveaza interesul general al Uniunii si ia initiativele
corespunzatoare in acest scop, sarcina de a determina obiectul, finalitatea, precum si continutul
respectivei propuneri”?.

64. Pe de alta parte, avand in vedere insusi textul articolului 12 alineatul (2) din Regulamentul
nr. 1049/2001, precum si economia acestui regulament si obiectivul pe care il urmareste, consideram
cd determinantd pentru un drept de acces mai larg la documentele Uniunii nu este atat calitatea
institutiei, cat insdsi natura acestor documente.

65. Astfel, acest articol, care aminteste de considerentul (6) al regulamentului mentionat — care,
reamintim, prevede un acces mai larg la documente in cazul in care institutiile actioneaza in calitate de
legiuitor —, prevede ca ,documentele legislative, cu alte cuvinte, documentele intocmite sau primite in
cadrul procedurilor de adoptare a actelor cu forta juridica obligatorie pe teritoriul statelor membre sau
pentru acestea, ar trebui sa devina direct accesibile, sub rezerva articolelor 4 si 9”.

66. Astfel cum am amintit la punctul 57 din prezentele concluzii, transparenta in domeniul legislativ
contribuie la consolidarea democratiei prin faptul ca permite cetatenilor sa controleze totalitatea
informatiilor care au constituit fundamentul actului legislativ. Astfel, posibilitatea cetitenilor de a
cunoaste fundamentele actiunilor legislative este o conditie a exercitarii efective de catre acestia din
urma a drepturilor lor democratice.

22 C-409/13, EU:C:2015:217.
23 A se vedea punctul 68 din aceastd hotérare.
24 A se vedea punctul 70 din hotarirea mentionata.
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67. Or, intrucat Comisia se afla la originea actelor legislative, documentele pregitite si elaborate de ea
in cadrul procesului legislativ constituie tocmai fundamentele actiunilor legislative pe care cetatenii au
dreptul sa le cunoasca. Prin urmare, tocmai la aceste documente trebuie si se acorde un acces mai larg
in temeiul articolului 12 alineatul (2) din Regulamentul nr. 1049/2001 coroborat cu considerentul (6) al
acestui regulament.

68. Evaludrile de impact, precum si rapoartele aferente acestora se incadreaza exact in aceastd categorie
de documente. Astfel, pentru a determina obiectul, finalitatea si continutul unei propuneri legislative,
Comisia a recurs in special la evaluari de impact, care permit o apreciere concreta si documentatd a
datelor situatiei, precum si o evaluare a consecintelor previzibile ale eventualei adoptari a unei astfel de
legislatii. Astfel cum reiese din Orientarile privind evaluarea impactului®, ,[e]valuarea impactului este
un ansamblu de etape logice care trebuie urmate cu ocazia pregitirii unor propuneri legislative. Este
un proces in cursul caruia sunt reunite, pentru factorii de decizie politici, informatii cu privire la
avantajele si la inconvenientele optiunilor politice posibile, prin intermediul unei examiniri a
impactelor lor potentiale. Rezultatele acestui proces sunt rezumate si prezentate in raportul de

[evaluare a impactului]”?.

69. In consecinti, in opinia noastrd, nu existd nicio indoiald ca evaludrile de impact si rapoartele de
evaluare a impactului trebuie sa beneficieze de un acces mai larg, in conformitate cu dispozitiile
Regulamentului nr. 1409/2001. Prin urmare, prezumtia generald de confidentialitate nu se poate aplica
in cazul acestora.

70. Astfel, toate documentele pentru care Curtea a recunoscut existenta unei prezumtii generale de

confidentialitate se refereau fie la o procedura administrativa, fie la o procedura jurisdictionald in
27

curs”’.

71. Situatia din speta este cu totul alta.

72. Ne aflam aici in cadrul unui proces cu caracter legislativ — iar nu in cadrul unei proceduri
administrative sau jurisdictionale — caruia insusi legiuitorul Uniunii urmareste sa 1i asigure o
transparentd sporita*. De aici deriva in mod specific dreptul de acces la documentele institutiilor, fara
de care aceastd transparentd dorita nu ar exista. Curtea nu a omis si aminteascd motivele acestui
rationament in Hotérarea din 1 iulie 2008, Suedia si Turco/Consiliul®, atunci cdnd a aratat ca ,tocmai
transparenta [procesului legislativ], care permite ca divergentele dintre mai multe puncte de vedere si
fie dezbatute in mod deschis, contribuie la conferirea unui grad mai mare de legitimitate institutiilor in
perceptia cetitenilor europeni si la cresterea increderii in acestea. De fapt, mai degraba absenta
informatiei si a dezbaterii este cea susceptibild sa nasca indoieli in spiritul cetatenilor, nu numai cu
privire la legalitatea unui act izolat, dar si cu privire la legitimitatea procesului de decizie in ansamblul

sau” .

73. Inci de la adoptarea Tratatului de la Maastricht, statele membre au fost constiente de importanta
acestui principiu si au invitat Comisia sa prezinte rapid Consiliului un raport privind masurile care
urmaresc cresterea accesului publicului la informatiile de care dispun institutiile*’. Au urmat inserarea
in Tratatul de la Amsterdam a articolului 255 CE, devenit articolul 15 TFUE, si mai ales consacrarea
acestui principiu prin articolul 42 din cartd, care ridica dreptul de acces la documentele institutiilor la
rangul de drept fundamental.

25 Orientérile Comisiei privind evaluarea impactului din 15 ianuarie 2009 [SEC(2009) 92].

26 A se vedea p. 5 din aceste orientari.

27 A se vedea Hotérarea din 16 iulie 2015, ClientEarth/Comisia (C-612/13 P, EU:C:2015:486, punctul 78).

28 A se vedea articolul 12 alineatul (2) din Regulamentul nr. 1049/2001 coroborat cu considerentul (6) al acestui regulament.
29 C-39/05 P si C-52/05 P, EU:C:2008:374.

30 A se vedea punctul 59 din aceastd hotéirare.

31 A se vedea Declaratia nr. 17 privind dreptul de acces la informatii, anexata la Tratatul de la Maastricht.
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74. Existenta unei prezumtii generale de confidentialitate constituie o exceptie de la acest drept
fundamental si trebuie, asadar, sa fie interpretatd in mod restrictiv, astfel cum a amintit Curtea in
repetate randuri si in special in Hotararea din 1 iulie 2008, Suedia si Turco/Consiliul **.

75. In plus, am vizut ci, in conformitate cu dispozitiile Regulamentului nr. 1049/2001, Comisia
pastreazd dreptul de a refuza accesul la documente cu conditia sa justifice, intr-un caz concret, riscul
de atingere grava adusd procesului decizional, precum si sd verifice ca nu existd niciun interes public
superior de divulgare a acestor documente. Or, decizia de a aplica o prezumtie generald de
confidentialitate intr-un caz precum cel din spetd ar echivala in fapt cu inversarea echilibrului
sistemului instituit de acest regulament. Astfel, Comisia s-ar putea dispensa de justificarea in mod
concret si individual a refuzului de a acorda accesul la documentele mentionate intemeind acest refuz
pe consideratii de ordin general. Pe de altd parte, i-ar reveni persoanei care doreste si obtind accesul la
documentele Comisiei obligatia de a dovedi prezenta unui asemenea interes public superior. Acest fapt
ar conduce in realitate la o inversare a sarcinii probei, ceea ce pare a fi incompatibil cu articolul 42 din
cartd, cu jurisprudenta Curtii mentionata anterior in prezentele concluzii, precum si cu insasi vointa
legiuitorului Uniunii in ceea ce priveste documentele legislative.

76. Mai mult, contrar celor sustinute de Comisie, consideram ca Tribunalul a savérsit o eroare de
drept la punctul 106 din hotararea atacata atunci cand a aratat cd, in Hotararea din 1 iulie 2008,
Suedia si Turco/Consiliul®, ,Curtea, pentru prima datd, a enuntat posibilitatea unei institutii de a se
intemeia pe prezumtii generale” in beneficiul documentelor legislative. Astfel, Tribunalul vizeaza in
mod specific punctele 46, 47 si 50 din aceasta hotarare. Or, aceste puncte sunt inserate in explicatiile
furnizate de Curte cu privire la desfasurarea examinarii pe care trebuie sa o efectueze institutia vizata
de o cerere de acces la documente si cu privire la continutul motivarii care trebuie sa urmeze. Abia
ulterior Curtea procedeaza la examinarea motivelor invocate de recurenti. Prin urmare, simpla
reamintire efectuatd de Curte la punctele 46, 47 si 50 nu poate fi inteleasa ca enuntidnd posibilitatea
unei institutii de a se intemeia pe prezumtii generale intr-un astfel de caz.

77. In consecinti, avand in vedere elementele mentionate mai sus, consideram ci Tribunalul a savarsit
o eroare de drept atunci cdnd a concluzionat, la punctele 100-106 din hotédrarea atacata, ca Comisia
putea sd se intemeieze in mod valabil pe o prezumtie generald de confidentialitate pentru a refuza
accesul la documentele in litigiu.

2. Cu privire la primul aspect al primului motiv, intemeiat pe o aplicare pretins eronatd a
jurisprudentei Curtii

a) Argumentatia partilor

78. Potrivit ClientEarth, sustinuta de guvernele finlandez si suedez, Tribunalul ar fi aplicat in mod
eronat, la punctele 55-127 din hotararea atacatd, jurisprudenta Curtii referitoare la recunoasterea unei
prezumtii generale de confidentialitate. Astfel, Tribunalul ar fi omis sa tina seama de faptul ca Curtea a
statuat deja cd acesta a savarsit o eroare de drept prin faptul cd a admis extinderea sferei prezumtiei
generale de confidentialitate la anumite studii privind conformitatea legislatiei in domeniul mediului a
diferite state membre cu dreptul Uniunii. Cu aceastd ocazie, Curtea a pus accentul pe ,cerinta de
interpretare strictd si de aplicare strictid a unei astfel de prezumtii, care constituie, astfel, o exceptie de
la obligatia institutiei vizate de a efectua o analiza concreta si individuala a fiecarui document vizat de o
cerere de acces [...], precum si, mai general, de la principiul accesului cit mai larg posibil al publicului
la documentele detinute de institutiile Uniunii”*.

32 C-39/05 P si C-52/05 P, EU:C:2008:374.
33 C-39/05 P si C-52/05 P, EU:C:2008:374.
34 A se vedea Hotérarea din 16 iulie 2015, ClientEarth/Comisia (C-612/13 P, EU:C:2015:486, punctele 80 si 81).
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79. Recunoscand prezumtia generald de confidentialitate in beneficiul evaluérilor de impact, Tribunalul
nu ar fi tinut seama de aceastd cerintd si ar fi neglijat caracterul fundamental al principiului
transparentei consacrat prin tratat, precum si prin Regulamentul nr. 1049/2001.

80. Pe de alta parte, recurenta reproseazda Tribunalului cd ar fi dedus din jurisprudenta Curtii, la
punctul 67 din hotararea atacatd, ca se poate recunoaste o prezumtie generald de confidentialitate
atunci cand aceasta este impusd de ,buna desfasurare” a procedurii in cauza, desi cauzele in care a
fost recunoscutd o astfel de prezumtie vizau doar documente aferente unei proceduri jurisdictionale
sau administrative in curs — Comisia actionand, in acest din urma caz, in calitate de gardian al
tratatelor si de organ de punere in aplicare a dreptului Uniunii —, iar astfel de prezumtii au fost
recunoscute pe baza principiului egalititii armelor sau a unor consideratii similare ori pentru ca
accesul la astfel de documente risca sd aducd atingere directd fie intereselor institutiei in cauzd, prin
compromiterea capacitatii acesteia de a se apdra in mod eficient, fie intereselor tertilor de a se proteja
confidentialitatea informatiilor transmise Comisiei.

81. In plus, recurenta si guvernul finlandez apreciazi ci, in cauzele in care a recunoscut existenta unei
prezumtii generale de confidentialitate, Curtea a justificat aceastd recunoastere prin faptul ca aplicarea
unei astfel de prezumtii generale era justificatd in mod expres de existenta unei reglementri specifice
care limita, intr-un fel sau in altul, accesul la documente sau care prevedea cid nu se acorda tertilor
accesul la aceste documente ™.

82. Potrivit recurentei, aplicarea de cétre Tribunal a jurisprudentei Curtii este de asemenea eronatd,
intrucat documentele in litigiu nu privesc nici o procedura administrativd in cadrul céreia ii revine
Comisiei obligatia sa asigure respectarea dreptului Uniunii, nici o procedurd jurisdictionald, intrucét
accesul la aceste documente nu poate aduce atingere intereselor pe care le protejeazd in mod normal
jurisprudenta Curtii prin intermediul unei prezumtii generale, precum egalitatea armelor, si intrucat
acest acces nu ar favoriza in mod deosebit interesele unei terte parti, ClientEarth fiind o organizatie
neguvernamentald care are ca scop protejarea mediului si care nu urméireste si promoveze interese
private.

83. Comisia raspunde ca nu rezultd in niciun caz din jurisprudenta Curtii referitoare la recunoasterea
prezumtiilor generale de confidentialitate o norma potrivit careia Comisia, pentru a aplica astfel de
prezumtii, ar trebui sd actioneze in calitate de organ de punere in aplicare a dreptului Uniunii.
Dimpotriva, ea considerd ca Tribunalul a aplicat corect aceasta jurisprudentd atunci cand a considerat,
la punctele 68-75, 78 si 97 din hotdrdrea atacata, ca recunoasterea unei prezumtii generale de
confidentialitate pentru documente precum documentele in litigiu presupune, pe de o parte, ca aceste
documente sa apartind aceleiasi categorii de documente si, pe de alta parte, ca, tindind seama de
normele care reglementeazd pregatirea de catre Comisie a propunerilor politice, accesul la
documentele solicitate sa aduca grava atingere acestei proceduri specifice in timpul desfisurarii sale.

84. In plus, Comisia sustine, contrar celor sugerate de recurent, ci articolul 4 alineatul (3) din
Regulamentul nr. 1049/2001 prevede tocmai cd eficacitatea procesului decizional al institutiilor
constituie un interes propriu, a cirui protectie poate justifica exceptiile prevazute pentru accesul
publicului la documente.

b) Apreciere

85. Potrivit recurentei, Tribunalul ar fi efectuat o aplicare eronata a jurisprudentei privind prezumtiile
generale de confidentialitate.

35 ClientEarth citeaza in acest sens Hotarérea din 27 februarie 2014, Comisia/EnBW (C-365/12 P, EU:C:2014:112). Guvernul finlandez citeazi in
special Hotérarea din 29 iunie 2010, Comisia/Technische Glaswerke Ilmenau (C-139/07 P, EU:C:2010:376), Hotararea din 28 iunie 2012,
Comisia/Editions Odile Jacob (C-404/10 P, EU:C:2012:393), Hotirarea din 28 iunie 2012, Comisia/Agrofert Holding (C-477/10 P,
EU:C:2012:394), si Hotérarea din 14 noiembrie 2013, LPN si Finlanda/Comisia (C-514/11 P si C-605/11 P, EU:C:2013:738).
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86. La punctul 66 din hotdrérea atacatd, Tribunalul arata cd ,reiese din jurisprudenta [Curtii] ca,
pentru ca o prezumtie generald si fie opusd in mod valabil persoanei care solicitd accesul la
documente in temeiul Regulamentului nr. 1049/2001, este necesar ca documentele solicitate sa faca
parte din aceeasi categorie de documente sau si fie de aceeasi naturd”. In continuare, la punctul 67
din aceastd hotérare, Tribunalul apreciazd ca ,din aceasta jurisprudenta rezulti ca aplicarea unor
prezumtii generale este dictata in principal de necesitatea imperativa de a se asigura functionarea
corecta a procedurilor in discutie si de a se garanta ca obiectivele acestora nu sunt compromise.
Astfel, recunoasterea unei prezumtii generale poate fi intemeiata pe incompatibilitatea accesului la
documente din cadrul anumitor proceduri cu buna desfiasurare a acestora si pe riscul de a li se aduce
atingere, intelegdndu-se ca prezumtiile generale permit mentinerea integritatii desfasurarii procedurii,
limitdnd ingerinta unor terte parti”. Tribunalul continua aritand ca ,[a]plicarea unor norme specifice
prevazute de un act juridic referitor la o procedura desfasurata in fata unei institutii a Uniunii pentru
nevoile céreia au fost prezentate documentele solicitate este unul dintre criteriile de natura sa justifice
recunoasterea unei prezumtii generale”.

87. Reiese din cele de mai sus ca Tribunalul pare sa considere ca, in vederea aplicarii unei prezumtii
generale de confidentialitate, trebuie si se tina seama de trei criterii, si anume ca documentele sa
apartina aceleiasi categorii sau sa fie de aceeasi naturd, ca accesul la aceste documente si constituie
un obstacol in calea bunei desfisurari a procedurii in cauzd si sd existe un text legislativ care
reglementeazd in mod specific modalitatile de acces la documentele solicitate, acest din urma criteriu
nefiind, in opinia Tribunalului, unul decisiv*.

88. Este incontestabil faptul ca reiese din jurisprudenta Curtii cd, in vederea aplicarii unei prezumtii
generale de confidentialitate, documentele in cauza trebuie si aibd aceeasi naturd”. In schimb, desi
este adevarat ¢4, in cele cinci cazuri in care Curtea a recunoscut astfel de prezumtii®, era in joc buna
desfasurare a unei proceduri specifice, nu consideram cé aceste prezumtii se pot aplica in toate tipurile
de proceduri, incluzand aici si procedura legislativa. Astfel, dupa cum a amintit Curtea in Hotararea
din 16 iulie 2015, ClientEarth/Comisia®, ,[i]n toate cauzele in care [a fost acceptatd o prezumtie
generala de confidentialitate], refuzul de a admite cererea de acces in cauza privea un set de
documente clar delimitat prin faptul cd toate ficeau parte dintr-un dosar aferent unei proceduri
administrative sau jurisdictionale in curs”*.

89. In aceastd hotarare, pronuntati cu cateva luni inainte de hotirarea atacati, Curtea pare,
dimpotriva, s fi limitat in mod clar cazurile in care se poate recurge la prezumtia generald de
confidentialitate la cele in care documentele a céiror divulgare a fost solicitatd se insereazd intr-o
procedurd administrativi sau jurisdictionali in curs. In aceasta privintd, astfel cum aminteste
ClientEarth, Curtea a inldturat in mod expres extinderea sferei prezumtiei de confidentialitate la
studiile privind conformitatea legislatiei diferitor state membre cu dreptul Uniunii, efectuate de o
intreprindere, la cererea si in numele Comisiei, care, la data trimiterii deciziei de refuz al accesului la
aceste studii, nu erau aferente fazei precontencioase a unei proceduri de constatare a neindeplinirii
obligatiilor*'.

90. Pe de alta parte, astfel cum am vazut la punctele 72-75 din prezentele concluzii, reiese nu doar din
textele de drept primar si de drept derivat, ci si din jurisprudenta Curtii, ca dreptul de acces la
documentele institutiilor, derivat din principiul transparentei, este un drept ale cirui exceptii trebuie
sa fie interpretate cu atat mai strict cu cat este vorba despre un drept fundamental si cu cat avem de
a face in acest caz cu documente legislative.

36 A se vedea punctele 76 si 77 din hotararea atacata.

37 A se vedea printre altele Hotérarea din 1 iulie 2008, Suedia si Turco/Consiliul (C-39/05 P si C-52/05 P, EU:C:2008:374, punctul 50).
38 A se vedea punctul 56 din prezentele concluzii.

39 C-612/13 P, EU:C:2015:486.

40 A se vedea punctul 78 din aceasta hotarére.

41 A se vedea punctele 77-82 din hotararea mentionata.
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91. Prin urmare, desi Tribunalul a amintit in mod corect, la punctele 58-61 din hotérarea atacats,
jurisprudenta Curtii referitoare la cerinta de interpretare strictd a exceptiilor de la dreptul de acces la
documentele institutiilor, acesta nu a retinut totusi, in opinia noastra, consecintele care se impuneau
avand in vedere natura specifica a documentelor in litigiu.

92. In consecints, efectuand, la punctele 55-127, o aplicare eronati a jurisprudentei Curtii, Tribunalul a
savarsit o eroare de drept.

3. Cu privire la al doilea aspect al primului motiv, intemeiat pe o eroare de drept constiand in faptul cd
Tribunalul a considerat cd articolul 17 alineatele (1)-(3) TUE constituie un temei legal pentru
stabilirea unei prezumtii generale de confidentialitate in beneficiul documentelor in litigiu

a) Argumentatia pdrtilor

93. Prin intermediul celui de al doilea aspect al primului motiv, ClientEarth, sustinuta de guvernele
finlandez si suedez, apreciaza ca Tribunalul nu se putea intemeia pe articolul 17 alineatele (1)-(3) TUE
pentru a fundamenta o prezumtie generald de confidentialitate cu privire la documentele in litigiu.
ClientEarth apreciaza, in primul rand, cd o transparenta sporita a procesului decizional consolideaza
independenta Comisiei si, contrar celor statuate de Tribunal la punctele 55-99 din hotararea atacata,
nu are ca efect vulnerabilizarea Comisiei in fata influentelor si a presiunilor externe de orice natura,
care ar impiedica-o astfel sa isi exercite rolul incredintat, in temeiul articolului 17 alineatele (1)-(3)
TUE, in deplina independenti si in interesul general.

94. Recurenta considera, dimpotriva, cd, astfel cum ar fi aratat Curtea la punctul 45 din Hotérarea din
1 iulie 2008, Suedia si Turco/Consiliul?, o transparentd sporitd ar consolida legitimitatea, eficacitatea si
responsabilitatea administratiei fatd de cetateni intr-un sistem democratic. Accesul publicului la
documente precum documentele in litigiu ar facilita, asadar, nu doar o mai buna rezistenta la
presiunile externe, in masura in care transparenta procesului de evaluare a impactului ar face aceste
presiuni mai vizibile lumii exterioare, ci si posibilitatea ca cetitenii sd inteleagda mai bine mizele
procesului decizional si si initieze eventual o dezbatere, faira a aduce insd atingere independentei
Comisiei sau spatiului de reflectie de care trebuie si beneficieze aceasta.

95. Pe de altd parte, ClientEarth sustine cd Curtea ar fi aratat in mod clar la punctele 62 si 63 din
Hotararea din 1 iulie 2008, Suedia si Turco/Consiliul®, ci o institutie nu poate refuza accesul la
documente si nu poate invoca atingerea adusa independentei sale pentru simplul motiv cd accesul la
documente ar putea implica un risc de presiune externa.

96. In al doilea rand, recurenta consideri ci articolul 17 TUE nu poate constitui un temei general care
sa permita Comisiei sa se opuna accesului la documentele sale pentru motivul ca divulgarea lor ar
aduce atingere grava procesului decizional. In acest sens, recurenta apreciazi ci o asemenea abordare
ar risca sd aiba drept consecintd extinderea excesiva a exceptiei de la dreptul de acces la documentele
institutiilor, in mésura in care ar fi suficient ca Comisia sa se prevaleze de articolul 17 TUE pentru a
refuza un astfel de drept. ClientEarth citeazd in aceastd privinta punctele 43-45 din Concluziile
avocatului general Cruz Villalén prezentate in cauzele ClientEarth/Comisia si ClientEarth si PAN
Europe/EFSA™*. Recurenta adaugd ci o abordare de acest fel, in cazul in care ar fi confirmati de
Curte, ar contraveni principiului potrivit caruia orice exceptie de la exercitarea dreptului de acces este
de stricta interpretare.

42 C-39/05 P si C-52/05 P, EU:C:2008:374.
43 C-39/05 P si C-52/05 P, EU:C:2008:374.
44 C-612/13 P si C-615/13 P, EU:C:2015:219.
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97. Comisia raspunde cd, contrar celor sustinute de recurentd, normele care reglementeaza pregatirea
si elaborarea propunerilor politice de catre Comisie nu previad ca ea sd poarte, in acest context, un
dialog constant cu partile interesate. Comisia aratd, dimpotriva, cd, asa cum a recunoscut in mod
intemeiat Tribunalul la punctele 79-84 si 96 din hotérarea atacata, dacd s-ar purta un asemenea dialog
permanent, in special in urma publicérii unor documente precum documentele in litigiu, Comisia nu
ar dispune de un spatiu de deliberare autonom suficient si s-ar afla in incapacitate de a decide in
deplind independenti, astfel cum prevede articolul 17 alineatul (3) TUE.

98. In ceea ce priveste argumentul recurentei potrivit ciruia intelegerea procesului decizional nu ar fi
in detrimentul independentei Comisiei, aceasta din urma raspunde cd, dacd cererea de acces la
documentele in litigiu urmareste buna intelegere a acestui proces, recurenta sau orice alta parte
interesatd poate foarte bine si astepte publicarea documentelor in cauza la incheierea acestui proces,
determinata fie de prezentarea unei propuneri legislative, fie de abandonarea initiativei.

b) Apreciere

99. Recurenta reproseaza Tribunalului in esenta faptul ca a statuat ca aplicarea de citre Comisie a unei
prezumtii generale de confidentialitate pentru a refuza accesul la documentele in litigiu era justificata
in masura in care ,o astfel de prezumtie generala se impune avind in vedere normele care
reglementeazd pregatirea si elaborarea de citre Comisie de propuneri politice, inclusiv, dacd este
cazul, de propuneri de acte legislative”*.

100. Dupa ce a amintit, la punctele 79-82 din aceasta hotarére, rolul Comisiei in procesul legislativ,
Tribunalul a aritat cd Comisia trebuie sa poatd actiona in deplind independentd si in serviciul
interesului general atunci cand pregiteste si elaboreazd propuneri politice*. Dupd ce a explicat functia
evaludrilor de impact si a admis cd astfel de evaluari se inscriu in obiectivul de transparentd si de
deschidere a procesului decizional al Comisiei care urmaéreste pregitirea si elaborarea de propuneri
politice, precum si in obiectivul de participare a partilor interesate la procesul mentionat®, Tribunalul
a dedus de aici ca, odati ce partile interesate au fost consultate si informatiile au fost obtinute, Comisia
trebuie sa poata beneficia de un spatiu de reflectie pentru a decide in deplind independents, fara
presiuni exterioare si chiar fard vreo influenta din partea tertilor, cu privire la propunerea de initiative
politice ®*. Mai exact, Tribunalul a statuat, la punctul 95 din aceastd hotérare, ca ,este important [...] s&
se protejeze puterea de initiativa [a Comisiei in materie legislativa] de orice influenta a intereselor
publice sau private care ar incerca, in afara consultarilor organizate, si constranga Comisia sa adopte
o initiativa politica, sa o modifice sau chiar sa renunte la aceasta si care ar prelungi sau ar complica
astfel discutia in cadrul acestei institutii”.

101. Astfel, la punctul 96 din hotirarea mentionatd, Tribunalul a considerat c3, ,din moment ce
raportul de evaluare a impactului cuprinde, dupa cum reiese din cuprinsul punctului 88 [din hotédrarea
atacatd], o comparatie a diferitor optiuni politice imaginate in acest stadiu, divulgarea acestui raport,
chiar daca in stare de proiect, precum si a avizelor emise de [Comitetul de evaluare a impactului] in
aceasta privintd cuprinde un risc crescut ca tertii sa incerce, in afara consultarii publice organizate de
Comisie, sa exercite in mod intentionat o influenta asupra alegerii de cdtre Comisie a unei optiuni
politice si a sensului propunerii politice pe care aceasta este obligata sd o adopte. Aceleasi persoane
sau organisme care au depus observatii cu ocazia consultédrii publice, daca ar avea acces imediat la
documentele evaluarii impactului, ar putea prezenta noi observatii sau critici ale optiunilor si ipotezelor

45 A se vedea punctul 78 din hotérarea atacati.

46 A se vedea punctele 83 si 84 din aceastd hotarére.
47 A se vedea punctele 85-93 din hotararea mentionata.
48 A se vedea punctul 94 din hotérarea atacata.
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imaginate, sustindind in mod precis ca punctul lor de vedere nu a fost suficient sau in mod
corespunzator luat in considerare, in timp ce Comisia trebuie sa poatd beneficia, dupa faza publica de
consultare, de un spatiu de reflectie autonom, indepartat temporar de influentele si de presiunile
externe de orice natura”.

102. Mai intai, astfel cum am remarcat anterior, nu considerdim ca o institutie ar putea sa aplice o
prezumtie generald de confidentialitate cu privire la documente legislative precum documentele in
litigiu.

103. Asa cum subliniazd recurenta, aceastd apreciere pare si fie, pe de altd parte, confirmata de
jurisprudenta Curtii. Astfel, in Hotdrarea din 1 iulie 2008, Suedia si Turco/Consiliul®, Curtea a
statuat, cu privire la o cauza avand ca obiect refuzul accesului la un document legislativ, ca ,tocmai
transparenta in aceastd privintd, care permite ca divergentele dintre mai multe puncte de vedere sa fie
dezbatute in mod deschis, contribuie la conferirea unui grad mai mare de legitimitate institutiilor in
perceptia cetitenilor europeni si la cresterea increderii in acestea. De fapt, mai degraba absenta
informatiei si a dezbaterii este cea susceptibila sa nasca indoieli in spiritul cetatenilor, nu numai cu
privire la legalitatea unui act izolat, dar si cu privire la legitimitatea procesului de decizie in ansamblul
sau” ™.

104. In continuare, Curtea a retinut ci ,[iln ceea ce priveste argumentul [...] potrivit ciruia
independenta Serviciului juridic [al Consiliului] ar fi pusa in discutie printr-o posibild divulgare a
avizelor juridice emise de catre acesta din urmda in cadrul procedurilor legislative, trebuie sa se
constate ca aceastd teama este chiar punctul esential al intereselor protejate prin exceptia prevazuta la
articolul 4 alineatul (2) a doua liniutd din Regulamentul nr. 1049/2001. Intr-adevir, [...] aceasti
exceptie vizeaza tocmai protejarea interesului unei institutii de a solicita consultantd juridica si de a
primi avize sincere, obiective si complete”. Curtea a continuat precizand ca ,[t]otusi, trebuie sa se arate
cd, in aceastd privintd, Consiliul s-a intemeiat, atit in fata Tribunalului, cat si in fata Curtii, pe simple
afirmatii, sub nicio forma sprijinite de argumentari circumstantiate. Or, in lumina consideratiilor care
urmeazd, nu pare sa existe niciun risc veritabil, previzibil in mod rezonabil, iar nu pur ipotetic, de a
aduce atingere interesului respectiv”®".

105. In sfarsit, la punctul 64 din aceeasi hotirare, Curtea a statuat ci, ,[ijn ceea ce priveste eventuale
presiuni exercitate in vederea influentdrii continutului avizelor exprimate de Serviciul juridic al
Consiliului, este suficient sd se arate cd, presupundnd chiar ca membrii acestui serviciu juridic suporta
presiuni ilegale intr-un astfel de scop, aceste presiuni, iar nu posibilitatea de divulgare a avizelor
juridice, ar fi cele care ar pune in discutie interesul acestei institutii de a primi avize juridice sincere,
obiective si complete si, fard indoiald, acestei institutii ii revine obligatia de a lua masurile necesare
pentru a le pune capat”.

106. In opinia noastra, reiese din aceasti jurisprudenti ci, desi este adevirat ca Comisia si Consiliul
trebuie sa poatd beneficia de un spatiu de reflectie, departe de orice presiune exterioard, pentru a-si
pastra independenta in materie legislativa si ca, in acest sens, Comisia poate justifica refuzul accesului
la un document legislativ in temeiul articolului 4 din Regulamentul nr. 1049/2001, acesteia ii revine
totusi obligatia de a demonstra cd existd un risc veritabil, previzibil in mod rezonabil, iar nu pur
ipotetic, de a se aduce atingere procesului decizional.

107. In consecintd, ni se pare incompatibil cu aceastd jurisprudenta sa se admita cd o institutie se
poate prevala de o prezumtie generald de confidentialitate pentru a refuza accesul la un document
legislativ chiar daca, astfel cum am vézut, institutia respectiva justifici in mod intemeiat aceasta
prezumtie prin consideratii de ordin general. In plus, consideram cd, in Hotédrarea din 1 iulie 2008,

49 C-39/05 P si C-52/05 P, EU:C:2008:374.
50 A se vedea punctul 59 din aceastd hotérare.
51 A se vedea punctele 62 si 63 din hotdrarea mentionata.

18 ECLIL:EU:C:2017:909



CONCLUZIILE AVOCATULUI GENERAL BoT — Cauza C-57/16 P
CLIENTEARTH/COMISIA

Suedia si Turco/Consiliul®?, Curtea a inldturat in mod specific posibilitatea de aplicare a unei prezumtii

generale de confidentialitate in ceea ce priveste avizele juridice si documentele legislative, intrucét a
statuat la punctul 57 din aceasta hotarare ca ,Tribunalul a considerat in mod gresit cd exista o
necesitate generala de confidentialitate in ceea ce priveste avizele Serviciului juridic al Consiliului
referitoare la probleme legislative”.

108. In consecints, Tribunalul a savarsit o eroare de drept atunci cand a concluzionat, la punctul 97
din hotararea atacata, cd ,Comisia este indreptitita sd prezume, fird a proceda la o examinare
concretd si individuala a fiecaruia dintre documentele intocmite in cadrul pregatirii unei evaluari a
impactului, ca divulgarea continutului acestor documente aduce, in principiu, gravda atingere
procesului sau decizional de elaborare a unei propuneri politice”.

4. Cu privire la al treilea aspect al primului motiv, intemeiat pe o eroare de drept constind in faptul cd
Tribunalul nu ar fi verificat existenta unei atingeri specifice, concrete si efective aduse interesului
protejat de articolul 4 alineatul (3) din Regulamentul nr. 1049/2001

a) Argumentatia partilor

109. Prin intermediul celui de al treilea aspect al primului motiv, ClientEarth, sustinuta de guvernul
suedez, arata ca Tribunalul ar fi sdvarsit o eroare de drept atunci cdnd a recunoscut o prezumtie
generald de confidentialitate cu privire la documentele in litigiu, fara sa verifice riscul ca divulgarea
acestui tip de documente sa aducd o atingere specificd, concretd si efectiva interesului protejat de
articolul 4 alineatul (3) primul paragraf din Regulamentul nr. 1049/2001.

110. Astfel, recurenta apreciaza cd, in conformitate cu jurisprudenta Curtii, institutiile Uniunii nu pot
refuza accesul la documentele lor decat daca furnizeaza explicatii cu privire la modul in care accesul
la aceste documente ar putea aduce atingere in mod concret si efectiv interesului protejat printr-o
exceptie”, iar aceasta chiar dacd institutia in cauzd se intemeiazd pe o prezumtie generald privind o
categorie de documente. Recurenta considerd cd aceasta conditie prealabila este necesard pentru a
garanta ca fiecare cetatean este in mdsurad sa cunoasca motivele pentru care cererea sa a fost refuzata,
precum si pentru a garanta cd o exceptie de la principiul accesului cat mai larg posibil este justificata
doar atunci cand accesul la documentele solicitate aduce atingere in mod specific si efectiv interesului
protejat de articolul 4 alineatul (3) din acest regulament.

111. Or, ClientEarth sustine cd Tribunalul a savérsit o eroare de drept atunci cand a considerat, la
punctul 96 din hotararea atacatd, ca Comisia putea sd se intemeieze pe consideratii de ordin general si
ipotetic pentru a refuza accesul la documentele in litigiu. Astfel, recurenta apreciaza ca nu ar fi
suficient sa se afirme, asa cum ar fi admis Tribunalul, ca divulgarea ar aduce atingere in mod specific
si efectiv procesului decizional al institutiei vizate intrucat un tert ar putea incerca sa exercite o
influenta asupra deciziilor politice expuse in raportul de evaluare a impactului. In aceste conditii,
Comisia ar putea invoca in mod abuziv o astfel de justificare de ordin general si ipotetic pentru a
motiva refuzul de a acorda accesul la oricare dintre documentele sale.

112. Guvernul finlandez adauga c4, in opinia sa, divulgarea informatiilor continute in documentele in

litigiu nu poate fi consideratd in mod automat ca aducand ,grava atingere” proceselor decizionale ale
Comisiei in sensul articolului 4 alineatul (3) primul paragraf din regulamentul mentionat.

52 C-39/05 P si C-52/05 P, EU:C:2008:374.
53 Hotaréarea din 27 februarie 2014, Comisia/EnBW (C-365/12 P, EU:C:2014:112, punctul 64).
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113. Comisia raspunde, in primul rand, ca Tribunalul a explicat la punctul 96 din hotérarea atacata
care este riscul obiectiv, real si specific pe care l-ar implica divulgarea documentelor in litigiu in ceea
ce priveste procesele decizionale ale Comisiei. Acest risc ar consta in faptul cd o asemenea divulgare
ar permite persoanelor care au depus deja observatii cu ocazia consultarii publice sa prezinte noi
observatii sau critici si sd aduca astfel atingere spatiului de reflectie autonom de care trebuie si poata
beneficia Comisia. In al doilea rand, Comisia arati ci, asa cum a precizat Tribunalul la punctul 120
din hotararea atacatd, recurenta ignord principala caracteristica si obiectul prezumtiei generale, care,
odatd recunoscuta, permite in mod specific Comisiei sd se intemeieze pe motive de refuz de ordin
general si si se dispenseze de o examinare concreta si individuald a documentelor solicitate.

b) Apreciere

114. Intelegem ca recurenta considerd ci, atunci cand o institutie refuzi accesul la documente in
temeiul unei prezumtii generale de confidentialitate, trebuie totusi sd verifice dacd divulgarea acestui
tip de documente risca sa aducd atingere in mod specific, concret si efectiv interesului protejat de
articolul 4 alineatul (3) primul paragraf din Regulamentul nr. 1049/2001. Recurenta sustine, in
realitate, ca analiza pe care institutia este obligatd s o efectueze trebuie si fie aceeasi cu cea pe care
aceasta trebuie sd o realizeze atunci cind procedeaza la o examinare individuald si concretd a
documentului.

115. Nu impartdsim acest punct de vedere. Amintim cd, potrivit unei jurisprudente constante,
s[institutiei in cauza] ii este permis sa se intemeieze, [pentru a refuza accesul la documente], pe
prezumtii generale aplicate anumitor categorii de documente, consideratii de ordin general similare
fiilnd susceptibile si se aplice cererilor de divulgare cu privire la documente de aceeasi naturd”™.
Prezumtia generala de confidentialitate permite, asadar, institutiei care se prevaleazi de ea sa justifice
refuzul de acces la documente prin atingerea pe care ar aduce-o, in general, divulgarea acestui tip de
document. Astfel, Curtea a recunoscut cd aceasta poate consta in atingerea adusa dreptului la aparare

sau egalitatii armelor ori cd poate constitui o atingere globald aduséa procedurilor jurisdictionale.

116. De altfel, Curtea a statuat in Hotdrarea din 21 septembrie 2010, Suedia si altii/API si Comisia®, cd
»Comisia se poate intemeia pe prezumtia ca divulgarea memoriilor depuse in cadrul procedurilor
judiciare pendinte aduce atingere acestor proceduri in sensul articolului 4 alineatul (2) a doua liniuta
din [Regulamentul nr. 1049/2001] si cd, prin urmare, ea poate, pe parcursul intregii proceduri, sa
formuleze un refuz in privinta cererii de acces avand ca obiect astfel de documente, fira sa fie obligata
s& procedeze la o analizd concretd”®. De asemenea, in Hotararea din 14 iulie 2016, Sea
Handling/Comisia”, Curtea a statuat, in ceea ce priveste documentele aferente procedurilor de
control al ajutoarelor de stat, ca ,in spetd, Tribunalului nu ii revenea obligatia de a analiza intrebarea
daca divulgarea continutului documentelor solicitate de Sea Handling era de natura si aduca atingere
unor interese protejate, Tribunalul avand doar obligatia de a verifica dacd Comisia avea motive
intemeiate sid considere ca aceste documente apartineau unei anchete desfisurate in cadrul unei
proceduri de control al ajutoarelor de stat”*®. Curtea a considerat ci ,[a]stfel, dupad cum a aritat in
mod intemeiat Tribunalul la punctul 65 din hotéréarea [sa din 25 martie 2015, Sea Handling/Comisia

54 A se vedea Hotédrarea din 1 iulie 2008, Suedia si Turco/Consiliul (C-39/05 P si C-52/05 P, EU:C:2008:374, punctul 50), Hotararea din
21 septembrie 2010, Suedia si altii/API si Comisia (C-514/07 P, C-528/07 P si C-532/07 P, EU:C:2010:541, punctul 74), Hotarérea din
14 noiembrie 2013, LPN si Finlanda/Comisia (C-514/11 P si C-605/11 P, EU:C:2013:738, punctul 45), si Hotédrarea din 27 februarie 2014,
Comisia/EnBW (C-365/12 P, EU:C:2014:112, punctul 65).

55 C-514/07 P, C-528/07 P si C-532/07 P, EU:C:2010:541.
56 A se vedea punctul 146 din aceastd hotérare.

57 C-271/15 P, nepublicati, EU:C:2016:557.

58 A se vedea punctul 68 din aceastd hotérare.
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(T-456/13, nepublicatd, EU:T:2015:185)], cerinta de a verifica daca o asemenea prezumtie generala se
aplicd in mod efectiv unei anumite spete nu poate fi interpretatd in sensul ca institutia ar trebui sa
examineze in mod individual toate documentele a caror divulgare este solicitatd, intrucit aceasta
cerintd ar priva respectiva prezumtie generald de efectul sau util””.

117. Ratiunea de a fi a unei astfel de prezumtii se bazeaza tocmai pe posibilitatea de a prezuma ca
divulgarea unui tip de documente ar aduce atingere unuia dintre interesele protejate, fard a fi necesar
sa se procedeze la o examinare concretd si individuala a acestor documente. Din acelasi motiv, asa
cum am subliniat deja, aceasta exceptie de la dreptul de acces la documentele institutiilor trebuie sa
fie cu atdt mai mult interpretata strict.

118. Pentru aceste motive, consideram cd Tribunalul nu a savarsit nicio eroare de drept prin faptul ca
nu a verificat existenta unei atingeri specifice, concrete si efective aduse interesului protejat de
articolul 4 alineatul (3) din Regulamentul nr. 1049/2001.

5. Cu privire la al cincilea aspect al primului motiv, intemeiat pe o eroare de drept constind in faptul
cd recunoasterea de cdtre Tribunal a unei prezumtii generale de confidentialitate cu privire la
documentele in litigiu ajunge sd facd aceastd prezumtie irefragabild

119. ClientEarth, sustinuta de guvernul finlandez, considera cd, la punctele 113-127 din hotararea
atacatd, Tribunalul a savérsit o eroare de drept prin faptul cd a stabilit criterii care fac irefragabila
prezumtia generald de confidentialitate. Mai exact, Tribunalul ar fi facut aceastd prezumtie irefragabild
prin faptul cd a statuat, la punctul 120 din aceasta hotarare, cd argumentele recurentei, intemeiate
printre altele pe lipsa demonstrarii unui risc real de presiune publicd, pe caracterul nesensibil al
documentelor in litigiu si pe lipsa de pertinenta a faptului cé procesele decizionale se afla intr-un stadiu
precoce, nu erau in niciun caz de natura sd rastoarne aceastd prezumtie generald, pentru motivul ca
aceste argumente nu urmareau decét si critice caracterul general al motivelor retinute in deciziile in
litigiu si cd nu aduceau elemente concrete care sd permitd rasturnarea prezumtiei generale
mentionate.

120. Comisia raspunde ca, prin argumentele sale, recurenta ignord insasi natura prezumtiei generale de
confidentialitate aferenta acestui tip de documente. Pe de altd parte, contrar celor sustinute de
recurentd, Comisia apreciazd ca faptul ca Tribunalul a aratat ca nu exista niciun element concret care
sa permitd rasturnarea acestei prezumtii generale demonstreaza tocmai ca aceasta din urmi era
relativa, dar cd, in spetd, recurenta este cea care nu a demonstrat modul in care divulgarea
documentelor solicitate nu ar aduce atingere proceselor decizionale ale Comisiei.

121. In masura in care consideram ca Tribunalul a savarsit o eroare de drept atunci cand a recunoscut
existenta unei prezumtii generale de confidentialitate cu privire la documentele in litigiu, apreciem ca

nu este necesar sa se raspunda la cel de al cincilea aspect al primului motiv.

122. Avand in vedere toate consideratiile precedente, apreciem ca primul motiv este intemeiat si c4, in
consecintd, hotararea atacata trebuie sa fie anulata.

123. Prin urmare, nu ni se pare necesar sa examinam al doilea motiv, prezentat de recurenta cu titlu
subsidiar.

59 A se vedea punctul 69 din hotarirea mentionata.
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VI. Cu privire la cheltuielile de judecata

124. Potrivit articolului 138 alineatul (1) din Regulamentul de procedura al Curtii, partea care cade in
pretentii este obligatd, la cerere, la plata cheltuielilor de judecata. Intrucét, in spetd, ClientEarth a
solicitat obligarea Comisiei la plata cheltuielilor de judecata, iar Comisia a cdzut in pretentii, se
impune obligarea acesteia la plata cheltuielilor de judecata.

125. In plus, in calitate de interveniente, Republica Finlanda si Regatul Suediei suporti propriile

cheltuieli de judecati, in conformitate cu articolul 140 alineatul (1) din acest regulament de
procedura.

VII. Concluzie

126. In lumina consideratiilor precedente, propunem Curtii:

1) si statueze cd nu mai este necesara pronuntarea asupra fondului cererii de anulare a deciziei din
3 aprilie 2014, prin care Comisia Europeand a refuzat accesul la proiectul de raport de evaluare a
impactului privind accesul la justitie in domeniul mediului la nivelul statelor membre in domeniul

politicii de mediu a Uniunii Europene;

2) sa anuleze Hotararea Tribunalului Uniunii Europene din 13 noiembrie 2015, ClientEarth/Comisia
(T-424/14 si T-425/14, EU:T:2015:848);

3) si oblige Comisia la plata cheltuielilor de judecats;

4) sa oblige Republica Finlanda si Regatul Suediei sa suporte propriile cheltuieli de judecata.
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