SENTENCIA DE 7.12.1999 — ASUNTO T-92/98

SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE PRIMERA INSTANCIA
(Sala Primera ampliada)

de 7 de diciembre de 1999 *

En el asunto T-92/98,

Interporc Im- und Export GmbH, sociedad alemana, con domicilio social en
Hamburgo (Alemania), representada por el Sr. Georg M. Berrisch, Abogado de
Bruselas y de Hamburgo,

parte demandante,

contra

Comisién de las Comunidades Europeas, representada por el Sr. Ulrich Wolker,
miembro del Servicio Juridico, en calidad de Agente, que designa como domicilio
en Luxemburgo el despacho del Sr. Carlos Goémez de la Cruz, miembro del
Servicio Juridico, Centre Wagner, Kirchberg,

parte demandada,

* Lengua de procedimiento: alemin.
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INTERPORC / COMISION

que tiene por objeto un recurso de anulacién de la decisiéon de la Comisién de
23 de abril de 1998, por la que se deniega a la demandante el acceso a
determinados documentos,

EL TRIBUNAL DE PRIMERA INSTANCIA
DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS (Sala Primera ampliada),

integrado por los Sres.: B. Vesterdorf, Presidente; C.W. Bellamy, J. Pirrung,
A.W.H. Meij y M. Vilaras, Jueces;

Secretario: Sr. H. Jung;

habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 19 de
mayo de 1999;

dicta la siguiente

Sentencia

Marco juridico

A raiz, en particular, del Acta Final del Tratado de la Unién Europea, firmado en
Maastricht el 7 de febrero de 1992, que contiene una Declaracién (n° 17) relativa
al derecho de acceso a la informacion, y a raiz de varios Consejos Europeos que
confirmaron el compromiso de hacer que la Comunidad fuera mas abierta (véase,
a este respecto, la sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 5§ de marzo
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de 1997, WWF UK/Comision, T-105/95, Rec. p. 1I-313, apartados 1 a 3), la
Comisidén y el Consejo aprobaron, el 6 de diciembre de 1993, un Codigo de
conducta relativo al acceso del ptblico a los documentos del Consejo y de la
Comisién (DO L 340, p. 41; en lo sucesivo, «Coédigo de conducta»), con objeto
de fijar los principios que deben regir el acceso a los documentos que poseen. El
Codigo de conducta dispone:

«La Comisién y el Consejo adoptaran respectivamente las medidas necesarias
para que los presentes principios puedan aplicarse antes del 1 de enero de 1994. »

Para garantizar la aplicacién de dicho compromiso, basandose en el articulo 162
del Tratado CE (actualmente articulo 218 CE), la Comision adopté el Codigo de
conducta mediante la Decisiobn 94/90/CECA, CE, Euratom, de 8 de febrero
de 1994, sobre el acceso del pablico a los documentos de la Comision (DO L 46,
p- 58), a la que se adjunta el texto de dicho Cédigo (en lo sucesivo, «Decisién
94/90 »).

El Codigo de conducta establece el siguiente principio general:

«El pablico tendri el mayor acceso posible a los documentos que posean la
Comisiéon y el Consejo.

Por documento se entiende todo escrito, sea cual fuere su soporte, que contenga
datos existentes y que esté en poder del Consejo o de la Comision. »
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El Codigo de conducta enumera las circunstancias que una Institucidén puede

invocar para justificar la denegacion de una solicitud de acceso a los documentos,
en los siguientes términos:

«Las Instituciones denegaran el acceso a todo documento cuya divulgacion pueda
suponer un perjuicio para:

— la proteccidén del interés pablico (seguridad paiblica, relaciones internaciona-
les, estabilidad monetaria, procedimientos judiciales, actividades de inspec-
cidn e investigacion),

— la proteccién del individuo y de la intimidad,

— la proteccion del secreto en materia comercial e industrial,

— la proteccion de los intereses financieros de la Comunidad,

— la proteccion de la confidencialidad que haya solicitado la persona fisica o
juridica que haya proporcionado la informacioén o que requiera la legislacién
del Estado miembro que haya proporcionado la informacion.
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Las Instituciones también podrin denegar el acceso al documento a fin de
salvaguardar el interés de las mismas en mantener el secreto de sus deliberacio-
nes.»

Ademas, bajo la ribrica «tramitacién de las solicitudes iniciales», el Cédigo de
conducta establece lo siguiente:

«Cuando el autor del documento que posea la institucion sea una persona fisica o
juridica, un Estado miembro, una Instituciéon u érgano comunitario, o cualquier
otro organismo nacional o internacional, la solicitud debera dirigirse directa-
mente al mismo. »

El 4 de marzo de 1994, la Comision adoptd una Comunicacion sobre mejora del
acceso a los documentos (DO C 67, p. 5; en lo sucesivo, «Comunicacién
de 1994 ») en la que se fijaban los criterios para la puesta en practica de la
Decision 94/90. Segin dicha Comunicacion, «toda persona [...] puede [...]
solicitar el acceso a cualquier documento de la Comisién no publicado, incluidos
los documentos de trabajo y otro material explicativo». En lo relativo a las
excepciones previstas en el Coédigo de conducta, la Comunicacién de 1994 sefiala
que «[l]a Comisién puede considerar la negativa del acceso a un documento si su
divulgacion pudiese atentar contra intereses pablicos y privados y contra el buen
funcionamiento de la Institucidn [...]». A este respecto la Comunicacién sefiala
que «[l]as derogaciones (léase excepciones) no estarin sujetas a ninguna norma
automatica y [que] se estudiara cada solicitud de acceso a un documento de forma
separada». En cuanto a la tramitacién de las solicitudes de confirmacidn, la
Comunicacidén de 1994 establece lo siguiente:

«En el caso de que se le comunique a un solicitante que el acceso tiene que serle
denegado y de que no quede satisfecho con la explicacion, este Gltimo podra
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solicitar al Secretario General de la Comision que reexamine el asunto y le
confirme o revoque la negativa [...]»

Hechos que originaron el litigio

Las importaciones de carne de vacuno en la Comunidad estan sujetas, en
principio, a un derecho de aduanas y a una exaccidén complementaria. Con
arreglo al Acuerdo General sobre Aranceles Aduaneros y Comercio (GATT), la
Comunidad abre cada afio lo que se ha dado en llamar un contingente « Hilton».
En virtud de dicho contingente, pueden importarse a la Comunidad con
franquicia arancelaria determinadas cantidades de carne de vacuno de gran
calidad («Hilton Beef»), procedentes de Argentina debiéndose pagar unicamente
los derechos del Arancel Aduanero Comun aplicable. Para conseguir dicha
franquicia, debe presentarse un certificado de autenticidad expedido por las
autoridades argentinas.

Al ser informada de que se habian descubierto falsificaciones en algunos
certificados de autenticidad, la Comisidn inici6é investigaciones al respecto a
finales de 1992/comienzos de 1993, junto con las autoridades aduaneras de los
Estados miembros. Cuando las autoridades aduaneras llegaron a la conclusién de
que se les habian presentado certificados de autenticidad falsificados, procedieron
a recaudar a posteriori los derechos de importacion.

Una vez descubiertas dichas falsificaciones, las autoridades alemanas exigieron a
posteriori los derechos de importacion a la demandante. Esta solicité una
condonacién de los derechos de importacién alegando que habia presentado los
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certificados de autenticidad de buena fe y que algunas lagunas existentes en el
control eran imputables a las autoridades argentinas competentes y a la
Comision.

Mediante decision de 26 de enero de 1996, dirigida a la Repiblica Federal de
Alemania, la Comisiéon considerd que no estaba justificada la solicitud de
condonacion de los derechos de importacion formulada por la demandante.

Mediante escrito de 23 de febrero de 1996, dirigido al Secretario General de la
Comisidn, asi como a los Directores Generales de las Direcciones Generales (en lo
sucesivo, «DG») I, VI y XXI, el Abogado de la demandante solicitd el acceso a
determinados documentos referentes al control de las importaciones de la carne
de vacuno («Hilton Beef»), asi como a las investigaciones que habian llevado a
las autoridades alemanas a proceder a la recaudacion a posteriori de los derechos
de importacion. La solicitud tenia por objeto diez grupos de documentos, a saber:
1) las declaraciones de los Estados miembros acerca de las cantidades de carne de
vacuno «Hilton» importadas de Argentina entre 1985 y 1992; 2) las declara-
ciones de las autoridades argentinas sobre las cantidades de carne de vacuno
«Hilton» que se exportaron a la Comunidad durante el mismo periodo; 3) los
informes internos de la Comisién elaborados sobre la base de dichas declaracio-
nes; 4) los documentos referentes a la apertura del contingente «Hilton»; 5) los
documentos referentes a la designacidén de los organismos responsables de la
emisidén de los certificados de autenticidad; 6) los documentos referentes al
Convenio suscrito entre la Comunidad y Argentina sobre una reduccidén del
contingente a raiz de haberse descubierto las falsificaciones; 7) en su caso, los
informes de las investigaciones relativas al control del contingente «Hilton»,
practicadas por la Comision en 1991 y 1992; 8) los documentos referentes a las
investigaciones sobre las posibles irregularidades en las importaciones realizadas
entre 1985 y 1988; 9) los dictamenes de la DG VI y de la DG XXI acerca de las
decisiones dictadas en otros asuntos similares, y 10) las actas de las reuniones del
grupo de expertos de los Estados miembros celebradas los dias 2 de octubre y 4 de
diciembre de 1995.

Mediante escrito de 22 de marzo de 1996, el Director General de la DG VI
denegb la solicitud de acceso, por una parte, a la correspondencia cruzada con las
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autoridades argentinas, asi como a las actas de los debates que precedieron a la
concesion y a la apertura de los contingentes «Hilton» y, por otra, a la
correspondencia cruzada con las autoridades argentinas tras descubrir los
certificados de autenticidad falsificados. Dicha denegacion se fundaba en la
excepcion basada en la proteccion del interés pablico (relaciones internacionales).
Por lo demas, el Director General denegd asimismo el acceso a los documentos
que emanaban de los Estados miembros o de las autoridades argentinas, por
cuanto la demandante debia dirigir su solicitud directamente a los respectivos
autores de estos documentos.

Mediante escrito de 25 de marzo de 1996, el Director General de la DG XXI
denegb la solicitud de acceso al informe elaborado por la Comisién acerca de la
investigacion interna sobre las falsificaciones, invocando la excepcidn basada en
la proteccion del interés pablico (actividades de inspeccidn y de investigacion) asi
como la relativa a la proteccion de la persona y de su intimidad. Por lo que se
refiere a las definiciones de postura formuladas por la DG VIy la DG XXI acerca
de las demas solicitudes de devolucién de los derechos de importacion, asi como
sobre las actas de las sesiones del Comité de expertos de los Estados miembros, el
Director General de la DG XXI denego el acceso a los documentos invocando la
excepcion basada en la proteccion del interés de la Institucion en el secreto de sus
deliberaciones. Por lo demas, denegd el acceso a los documentos que emanaban
de los Estados miembros, dado que la demandante debia formular directamente
su solicitud ante los respectivos autores de dichos documentos.

Mediante escrito de 27 de marzo de 1996, el asesor de la demandante formuld
una solicitud confirmativa ante el Secretario General de la Comision, con arreglo
al Codigo de conducta. En dicho escrito, cuestionaba la fundamentacién de las
razones invocadas por los Directores Generales de la DG VI y de la DG XXI para
denegar el acceso a los documentos.

Mediante escrito presentado en la Secretaria del Tribunal de Primera Instancia el
12 de abril de 1996, la demandante, junto con otras dos empresas alemanas,

interpuso un recurso de anulacién de la decisién de 26 de enero de 1996 (asunto
T-50/96).
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Mediante escrito de 29 de mayo de 1996, el Secretario General de la Comisidén
denegé la solicitud confirmativa, en los siguientes términos:

«Después de examinar su solicitud, lamento tener que informarle de que me veo
obligado a confirmar la decision de la DG VI y de la DG XXI por las razones
siguientes:

Todos los documentos solicitados versan sobre una decisién de la Comisién de 26
de enero de 1996 [doc. COM C(96) 180 final] que, entretanto, ha sido objeto de
un recurso de anulacion interpuesto por su mandatario (asunto T-50/96).

Por consiguiente, y sin perjuicio de otras excepciones que podrian justificar la
denegacion del acceso a los documentos solicitados, es de aplicacién la excepcion
relativa a la proteccion del interés pablico (procedimientos judiciales). El Codigo
de conducta no puede obligar a la Comision a facilitar a la parte contraria
documentos relativos al litigio, en el marco de un asunto del que estan
conociendo los tribunales. »

Mediante escrito presentado en la Secretaria del Tribunal de Primera Instancia el
25 de junio de 1996, en el asunto T-50/96, la demandante pidi6 a dicho Tribunal
que, como diligencias de ordenacion del procedimiento, acordara la aportacién
de los documentos solicitados.

Mediante escrito presentado en la Secretaria del Tribunal de Primera Instancia el
9 de agosto de 1996, la demandante interpuso un recurso de anulacion contra la
decisiéon de la Comisién de 29 de mayo de 1996 por la que se confirmaba su
negativa a conceder a la demandante el acceso a algunos de sus documentos.
Mediante su sentencia de 6 de febrero de 1998, Interporc/Comisidén (T-124/96,

II-3532



19

20

INTERPORC / COMISION

Rec. p. II-231; en lo sucesivo, «sentencia Interporc I»), el Tribunal de Primera
Instancia observo que la decision de 29 de mayo de 1996 estaba insuficientemente
motivada y declard su anulacion.

Por otra parte, en el asunto T-50/96, la Comision, a requerimiento del Tribunal de
Primera Instancia de 15 de diciembre de 1997, aport6 algunos documentos que
coinciden en parte con los solicitados por la demandante en el marco del
procedimiento Interporc I. En el caso de autos la demandante confirmé que la
solicitud confirmativa quedd sin objeto por lo que se refiere a los documentos que
la Comision aportd a requerimiento del Tribunal de Primera Instancia en el
asunto T-50/96.

En ejecucién de la sentencia Interporc I la Comision notificd al asesor de la
demandante una nueva decisién de 23 de abril de 1998 relativa a la solicitud
confirmativa de la demandante de 27 de marzo de 1996, que contenia una
conclusion idéntica a la de la decision de 29 de mayo de 1996 anulada, pero con
una motivacion distinta (en lo sucesivo, «decisiéon impugnada»). La decisidon
impugnada esta redactada del siguiente modo:

«Los documentos que usted solicitd pueden clasificarse en los siguientes grupos:

1. Documentos que emanan de los Estados miembros y de las autoridades
argentinas

— Las declaraciones de los Estados miembros acerca de las cantidades de carne
de vacuno “Hilton” importadas de Argentina entre 1985 y 1992;
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las declaraciones de las autoridades argentinas sobre las cantidades de carne

de vacuno “Hilton” que se exportaron a la Comunidad durante el mismo
periodo;

los documentos de las autoridades argentinas relativos a la designacion de los
organismos competentes para la emisiéon de los certificados de autenticidad;

los documentos de las autoridades argentinas referentes a la celebracién de
un acuerdo sobre la apertura de un contingente “Hilton”;

las definiciones de postura de los Estados miembros en los asuntos similares.

Documentos que emanan de la Comisiéon

Los informes internos de la DG VI elaborados sobre la base de las
declaraciones de los Estados miembros y de los paises terceros;

los documentos de la Comisidn referentes a los organismos competentes para
la emisién de los certificados de autenticidad;

los documentos referentes al convenio celebrado sobre la apertura del
contingente “Hilton”; los dictimenes de la DG VI, los dictimenes interser-
vicios, las comunicaciones dirigidas a las autoridades argentinas;
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— los documentos referentes al Convenio suscrito entre la Comunidad vy
Argentina sobre una reduccion del contingente a raiz de haberse descubierto
las falsificaciones; los dictamenes internos de la DG VI, los dictamenes
interservicios (DG I, DG XXI), las notas de los gabinetes de los comisarios
responsables, las notas dirigidas a dichos gabinetes, las comunicaciones
dirigidas a la Delegacion de la Comisidn en Argentina, los escritos dirigidos
al Embajador de Argentina en la Unién Europea;

— el informe de la Comisién sobre los controles del contingente “Hilton”;

— los dictamenes de la DG VI y de la DG XXI acerca de las decisiones dictadas
en otros asuntos similares;

— . las actas de las reuniones del grupo de expertos de los Estados miembros
celebradas los dias 2 de octubre y 4 de diciembre de 1995.

En lo que se refiere a los documentos que emanan de los Estados miembros y las
autoridades argentinas, le aconsejo que pida inmediatamente una copia a dichos
Estados miembros asi como a las autoridades mencionadas. Es cierto que- el
Codigo de conducta dispone que: “el pablico tendra el mayor acceso posible a los
documentos que posean la Comision y el Consejo”, no obstante, el parrafo quinto
establece que: “cuando el autor del documento que posea la Institucion sea una
persona fisica o juridica, un Estado miembro, otra Institucién u érgano
comunitario, o cualquier otro organismo nacional o internacional, la solicitud
debera dirigirse directamente al mismo”. Por lo tanto, en modo alguno puede

I - 3535



21

22

SENTENCIA DE 7.12.1999 — ASUNTO T-92/98

reprocharse a la Comisiéon un abuso de derecho; no hace sino aplicar una
disposicidon de su Decision de 8 de febrero de 1994 relativa a la ejecucion del
Cébdigo de conducta.

Todos los demis documentos se refieren a un procedimiento judicial inconcluso
(asunto T-50/96) y a ellos se les aplica la excepcidn basada en la proteccion del
interés piablico, en particular, del buen desarrollo del procedimiento judicial,
prevista expresamente en el Cédigo de conducta. Su divulgacién con arreglo a las
disposiciones relativas al acceso del pablico a los documentos de la Comisién
podria perjudicar los intereses de las partes de ese procedimiento y, en particular,
podria conculcar los derechos de defensa, y seria contraria a las disposiciones
especiales que regulan la entrega de documentos en el marco de los procedi-
mientos judiciales. »

Mediante sentencia de 17 de septiembre de 1998, Primex Produkte Import-
Export y otros/Comision (T-50/96, Rec. p. 1I-3773), el Tribunal de Primera
Instancia anulé la decisién de 26 de enero de 1996, antes citada. La Comisidon
interpuso un recurso de casacion contra dicha sentencia (asunto C-417/98 P).

Procedimiento y pretensiones de las partes

El escrito de interposicion del presente recurso fue presentado en la Secretaria del
Tribunal de Primera Instancia el 9 de junio de 1998. Se atribuyd el asunto
inicialmente a una Sala integrada por tres Jueces. Después de haber oido a las
partes, el Tribunal de Primera Instancia, mediante resolucion de 20 de abril
de 1999, decidio6 remitir el asunto a una Sala integrada por cinco Jueces.
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Visto el informe del Juez Ponente, el Tribunal de Primera Instancia (Sala Primera
ampliada) decidi6 iniciar la fase oral sin previo recibimiento a prueba.

En la vista de 19 de mayo de 1999 se oyeron los informes orales de las partes, asi
como sus respuestas a las preguntas orales del Tribunal de Primera Instancia.

La demandante solicita al Tribunal de Primera Instancia que:

— Anule la decisién impugnada.

— Con caracter subsidiario, anule la decision en la medida en que la
demandante no ha obtenido, en el marco del procedimiento T-50/96, los
documentos a los cuales habia solicitado acceso.

— En todo caso, condene en costas a la Comision.

La Comision solicita al Tribunal de Primera Instancia que:

— Desestime el recurso por infundado.

— Condene en costas a la parte demandante.
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Sobre el fondo

En su argumentacién la demandante distingue entre los documentos elaborados
por la Comisién, por una parte, y, por otra, los documentos elaborados por los
Estados miembros o por las autoridades argentinas.

En relacién con los documentos que emanan de la Comisién

La demandante invoca tres motivos basados en la infraccién por la Comisién de,
en primer lugar, el Coédigo de conducta y la Decision 94/90, en segundo lugar, el
articulo 176 del Tratado CE (actualmente articulo 233 CE), en relacién con la
sentencia Interporcl y, en tercer lugar, el articulo 190 del Tratado CE
(actualmente articulo 253 CE).

Sobre el motivo basado en la infraccion del Codigo de conducta y de la
Decisidén 94/90

— Alegaciones de las partes

Con caracter preliminar, la demandante alega que la excepcion relativa a la
proteccion del interés piablico, en lo que se refiere a los procedimientos judiciales,
afecta exclusivamente a los documentos elaborados por la Comision a los efectos
de un procedimiento judicial, y no a los documentos que existan independiente-
mente de tal procedimiento, como afirmé el Tribunal de Primera Instancia en su
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sentencia de 19 de marzo de 1998, Van der Wal/Comision (T-83/96, Rec.
p- II-545, apartado 50; en lo sucesivo, «sentencia Van der Wal»), recaida mas de
un mes antes de que se adoptara la decisidn impugnada.

En el presente asunto no cabe ninguna duda de que la Comisién no ha elaborado
ninguno de los documentos a los cuales ha solicitado acceso la demandante a los
efectos de un procedimiento judicial concreto. Por ello, a juicio de la demandante,
no puede aplicarse la excepcion inherente a la proteccion del interés pablico, tal
como la ha invocado la Comisidn.

Con caricter subsidiario, la demandante sefiala que la Comisién no precisa qué
derechos procesales resultarian amenazados por la entrega de los documentos
solicitados, ni de qué forma lo serian.

La Comisién alega que la decisién impugnada es conforme a la sentencia Van der
Wal y que, ademas, dicha sentencia ratifico6 su forma de actuar. De la sentencia
Van der Wal se deriva ciertamente la posibilidad de que la Comisién alegue la
excepcion basada en la proteccidn del interés piablico (procedimientos judiciales)
aunque no sea parte en un procedimiento judicial.

Por otra parte, de la expresidn «a este respecto», contenida en el apartado 50 de
la sentencia Van der Wal, se desprende que sélo cuando la propia Comisién no es
parte de un procedimiento, procede distinguir entre los documentos redactados a
los Gnicos efectos de un procedimiento judicial concreto y aquéllos que existen
independientemente de tal procedimiento, y limitar la aplicacion de la excepcion
basada en la proteccidn del interés pablico a la primera categoria de documentos.
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En situaciones distintas de las evocadas en la sentencia Van der Wal, estaria
justificado reservar otro tratamiento a los documentos que no hubieran sido
redactados a los Gnicos efectos de un procedimiento judicial concreto, pero que,
no obstante, estuvieran «relacionados» con tal procedimiento.

Si la Comisidon estuviera obligada de facilitar a su adversario el acceso a
documentos relativos al objeto del litigio en un procedimiento pendiente de
resolucidn, se conculcarian los derechos de defensa, cuya garantia constituye un
principio fundamental del ordenamiento juridico comunitario (sentencia de 18 de
octubre de 1989, Orkem/Comisidn, 374/87, Rec. p. 3283, apartado 32).

En la vista la Comisién puntualizd, no obstante, que la excepcién controvertida
sOlo es de aplicacidon durante la sustanciaciéon del procedimiento que pretende
proteger.

Por altimo, la Comisién alega que la cuestion de si la demandante, o cualquier
otra persona, puede tener acceso a los documentos solicitados sélo puede
examinarse en el contexto de las disposiciones del Reglamento de Procedimiento
del 6rgano jurisdiccional comunitario, aplicables a modo de lex specialis, y no
sobre la base del Codigo de conducta que regula el derecho de acceso del pablico
en general.

— Apreciacion del Tribunal de Primera Instancia

Debe recordarse que, conforme a lo dispuesto en el Codigo de conducta, el
derecho de acceso a los documentos esta supeditado a dos grupos de excepciones,
el primero de ellos redactado en términos imperativos y el segundo, en términos
facultativos. Estas excepciones deben interpretarse restrictivamente, de modo que
no se frustre la aplicacidn del principio general consistente en otorgar al pablico
«el mayor acceso posible a los documentos que obran en poder de la Comisién »
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(sentencia Interporc I, apartado 49, y sentencia del Tribunal de Primera Instancia
de 17 de junio de 1998, Svenska Journalistférbundet/Consejo, T-174/95, Rec.

" p. I-2289, apartado 110).

Pues bien, antes de proceder a la interpretacion de la excepcidn controvertida,
procede senalar que la Decision 94/90 se adoptd con el fin de hacer que la
Comunidad fuera mas transparente, dado que la transparencia del proceso de
decisién es un medio para reforzar el caracter democratico de las Instituciones, asi
como la confianza del pablico en la Administracién (Declaracién n° 17).
Asimismo, la transparencia exigida por los Consejos Europeos, cuyo objeto,
como se indica en el principio general del Cédigo de conducta, consiste en
permitir al piiblico «el mayor acceso posible a los documentos », es esencial para
que los ciudadanos puedan ejercer un control efectivo y eficaz del ejercicio del
poder que ostentan las Instituciones comunitarias, y, de este modo, incrementar la
confianza en la Administracién.

A la luz de las anteriores consideraciones y habida cuenta de la obligacién de
interpretar la excepcidon en sentido estricto, procede entender la expresion
« procedimientos judiciales » en el sentido de que la proteccién del interés piiblico
se opone a la divulgaciéon del contenido de los documentos redactados por la
Comision a los Gnicos efectos de un procedimiento judicial concreto.

Por la expresion «documentos redactados a los Gnicos efectos de un procedi-
miento judicial concreto», debe entenderse no sélo los escritos presentados, los
documentos internos relativos a la instruccion del asunto pendiente de resolucion,
sino también las comunicaciones relativas al asunto entre la Direccién General
interesada y el Servicio Juridico o un bufete de Abogados. La finalidad de esta
delimitacién del ambito de aplicacidén de la excepcidén es garantizar, por una
parte, la proteccion del trabajo interno de la Comisién y, por otra, la
confidencialidad y la salvaguardia del principio del secreto profesional de los
abogados.
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En cambio, la excepcidén basada en la protecciéon del interés publico (procedi-
mientos judiciales) prevista en el Codigo de conducta no puede permitir a la
Comision eludir la obligacion de facilitar los documentos que hayan sido
elaborados en el marco de un expediente puramente administrativo. Este
principio debe ser respetado aunque la aportacion de esos documentos en un
procedimiento seguido ante el Juez comunitario pudiera perjudicar a la
Comision. Es irrelevante al respecto el hecho de que se haya interpuesto un
recurso de anulacion contra la decision adoptada al término del procedimiento
administrativo.

En efecto, la interpretacién propuesta por la Comisidén es contraria a uno de los
objetivos esenciales perseguidos por la Decisidon 94/90, a saber, el de brindar a los
ciudadanos la posibilidad de controlar de una manera mas eficaz la legalidad del
ejercicio del poder pablico.

En cuanto a las alegaciones de la Comision sobre el ambito de aplicacion de la
Decision 94/90, procede recordar que del sistema de esta Decision se desprende
que ésta se aplica de una manera general a las solicitudes de acceso a los
documentos formuladas por el phiblico. Si bien en su condicion de parte
demandante, en el marco del asunto T-50/96, la empresa Interporc pudo invocar
las disposiciones del Reglamento de Procedimiento relativas a las diligencias de
ordenacién del procedimiento o sus derechos de defensa para obtener una parte
de los documentos que habia pedido en su solicitud inicial de 23 de febrero
de 1996, no es menos cierto que, conserva la facultad de solicitar paralelamente el
acceso a estos mismos documentos, con arreglo a la Decision 94/90. Por lo
demas, en la Comunicacién de 1994, la Comision indicd que, tras la adopcion del
Cobdigo de conducta mediante la Decisidén 94/90, «toda persona interesada puede
ahora solicitar el acceso a cualquier documento de la Comisién no publicado,
incluidos los documentos de trabajo y otro material explicativo».

Corrobora esta apreciacion la exposicion de motivos del Codigo de conducta, a
tenor de la cual «tales principios [es decir, el derecho de acceso a los documentos]
no afectan a las disposiciones aplicables al acceso a los expedientes por parte de
personas con interés especifico en los mismos». Esta consideracion se limita a
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afirmar que las disposiciones que regulan el derecho de acceso a la informacion,
que adopte la Comisidn no afectan a la aplicacidn de las disposiciones especificas
relativas al acceso a los expedientes. Ademas, no impide que algunas personas
puedan invocar el Codigo de conducta cuando también les sean de aplicacion
otras disposiciones.

Ademas, el hecho de que, en el marco del procedimiento T-50/96, la demandante
haya conseguido acceder a una parte de los documentos a que se refiere su
solicitud inicial de 23 de febrero de 1996, no puede haberla privado del derecho a
solicitar, con arreglo a la Decisidon 94/90, la divulgaciéon de los documentos que
no le fueron entregados.

Esta restriccion del ambito de aplicacion de la Decision 94/90, segtin pretende la
Comisién, s6lo puede resultar de la propia Decision. Ahora bien, ésta no contiene
disposicion alguna en tal sentido.

De ello se desprende que la Comision aplicd erroneamente la excepcidn relativa a
la proteccion del interés piiblico (procedimientos judiciales) y que la demandante
puede invocar el Codigo de conducta en apoyo de su solicitud de acceso a los
documentos en el presente recurso.

De ello se deduce que procede anular la decisién impugnada por cuanto deniega
el acceso a los documentos que emanan de la Comisidn, sin que sea necesario
examinar los demas motivos invocados a este fin por la demandante.
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En relacién con los documentos que emanan de los Estados miembros o de las
autoridades argentinas

La demandante invoca tres motivos basados, en primer lugar, en la ilegalidad de
la decisién impugnada por cuanto se basa en la regla del autor, en segundo lugar,
en la infraccion de la Decision 94/90 y el Codigo de conducta y, en tercer lugar, en
la infraccion del articulo 190 del Tratado.

Sobre el motivo basado en la ilegalidad de la Decision impugnada por basarse en
la regla del autor

— Alegaciones de las partes

La demandante alega que, con arreglo a lo dispuesto en el articulo 2, apartado 2,
de la Decision 94/90, correspondia al Secretario General, después de la solicitud
confirmativa de 27 de marzo de 1996, reexaminar integramente la solicitud de
acceso y, por consiguiente, apreciar si eran procedentes o no los motivos
invocados por los Directores Generales de las DG VI y XXI para apoyar sus
denegaciones.

A juicio de la demandante, dado que el Secretario General no se pronuncid sobre
el motivo basado en la regla del autor en su decisién de 29 de mayo de 1996, ya
no tenia derecho a invocarla. Por lo tanto, en la medida en que la decisién
impugnada se apoya nuevamente sobre dicho motivo, considera que procede
anularla.
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La Comision alega que el caricter exhaustivo del control que debe efectuarse con
motivo del examen de una solicitud confirmativa debe referirse a los documentos
solicitados. No obstante, el Secretario General puede fundar su decisiéon en un
Gnico motivo determinante. Por consiguiente, la decision impugnada puede
apoyarse en motivos que no hayan sido examinados en la decisién de 29 de mayo
de 1996, anulada por la sentencia Interporc I.

— Apreciacién del Tribunal de Primera Instancia

Con caracter preliminar debe recordarse el desarrollo del procedimiento
administrativo. Mediante escrito de 23 de febrero de 1996 la demandante
solicité el acceso a determinados documentos relativos al control de las
importaciones de carne «Hilton Beef», entre los que figuraban los documentos
de autos. Mediante escritos de 22 y 25 de marzo de 1996, los Directores
Generales de las DG VI y XXI desestimaron las solicitudes de acceso invocando
la excepcién basada en la protecciéon del interés pablico (relaciones internacio-
nales), la regla del autor, la excepcidon basada en la proteccion del interés pablico
(actividades de inspeccion y de investigacion) y la basada en la proteccion de la
persona y de su intimidad. Mediante escrito de 27 de marzo de 1996, dirigido al
Secretario General de la Comisién, el asesor de la demandante se opuso a dichas
denegaciones y presentd una solicitud confirmativa. Mediante escrito de 29 de
mayo de 1996 el Secretario General denegb la solicitud confirmativa invocando la
excepcidn relativa a la proteccion del interés plblico (procedimientos judiciales).
Mediante su sentencia Interporc I el Tribunal de Primera Instancia manifestd que
la decisiéon de 29 de mayo de 1996 estaba insuficientemente motivada y declard
su anulacidon. En ejecucion de la sentencia Interporc I el Secretario General
denegd nuevamente la solicitud confirmativa invocando no sblo la excepcién
basada en la proteccion del interés pablico (procedimientos judiciales), sino
también la regla del autor.

De la sentencia Interporc I se desprende, en primer lugar, que, en virtud del
articulo 176 del Tratado, el Secretario General estaba obligado a adoptar una
nueva decision en ejecucion de dicha sentencia y, en segundo lugar, que debe
considerarse que la decision de 29 de mayo de 1996 no ha existido nunca.
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Por consiguiente, del articulo 2, apartado 2, de la Decisiébn 94/90 y de la
Comunicacién de 1994, no puede deducirse que el Secretario General no podia
invocar otros motivos distintos de aquellos sobre los que habia definido su
posicidon en la decisiéon inicial. Por ende, podia proceder a un nuevo examen
exhaustivo de las solicitudes de acceso y basar la decisién impugnada en la regla
del autor.

De ello se deduce que procede desestimar este motivo.

Sobre el motivo basado en la infracciéon de la Decisién 94/90 y del Codigo de
conducta

— Alegaciones de las partes

Segiin la demandante, del Cédigo de conducta, en particular, de la definicion del
término «documento», se desprende que debe concederse el acceso a todo
documento que esté en poder de la Comisidn, cualquiera que sea su autor. En este
sentido, invoca asimismo la Declaracién n® 17 que se refiere a la «informacién de
que disponen las Instituciones ».

Sostiene que no puede admitirse la regla del autor, segin la cual los documentos
cuyo autor no sea la Comision estan excluidos del ambito de aplicaciéon del
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Cédigo de conducta. A su juicio, una norma de procedimiento no puede restringir
el ambito de aplicacidon de dicho Coédigo, excluyendo del mismo determinados
documentos. Por ello, esta regla es nula por violar el principio de dicho Cédigo
adoptado conjuntamente mediante la Decision 94/90.

Alega que, en cualquier caso, la motivacion de la decision impugnada basada en
dicha regla es contraria al principio general del Codigo de conducta. Constituye
asimismo un abuso de derecho ya que da lugar a la exclusién de los documentos
de que se trata del ambito de aplicaciéon de dicho Codigo.

Con caracter subsidiario la demandante alega que dicha regla debe interpretarse
en sentido restrictivo a fin de que sea compatible con el principio de mayor acceso
posible a los documentos.

La Comision alega que, en el Cédigo de conducta el principio de «mayor acceso
posible a los documentos» va seguido de la regla del autor, que limita, por lo
tanto, el ambito de aplicacion de dicho Codigo. Ademas, el Codigo de conducta
solo se refiere a la Declaracion n° 17, antes citada, en términos vagos y
esencialmente esta Declaracion se limita a recomendar a la Comisién que
presente un informe. No obstante, en el acto de la vista la Comision sefialo que la
regla del autor no le impide facilitar el acceso a los documentos de que se trate,
sino Gnicamente determinar la no obligatoriedad de su divulgaciéon. La Comision
niega también que exista un principio de Derecho de rango superior en el que
podria basarse la demandante para invocar una posible nulidad de la regla del
autor.

Ademas, en opinioén de la Comisidén, la demandante no ha demostrado en modo
alguno la existencia del pretendido abuso de derecho que ha sufrido.
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Por tltimo, con caracter subsidiario, [a Comisién alega que en el caso de autos no
se plantea la cuestion de la interpretacion en sentido amplio o estricto de la regla
del autor. Segtin la Comisién, la demandante pretende que se prescinda pura y
simplemente de la aplicacion de dicha regla.

— Apreciacion del Tribunal de Primera Instancia

Con caracter preliminar, en cuanto a la cuestion de si procede prescindir de la
regla del autor, debe recordarse que, en su sentencia de 30 de abril de 1996, Paises
Bajos/Consejo (C-58/94, Rec. p. I-2169), apartado 37, en relacion con el derecho
de acceso del pablico a los documentos, el Tribunal de Justicia seftal6 lo siguiente:

«Debe admitirse que, mientras que el legislador comunitario no haya adoptado
una normativa general sobre el derecho de acceso del pablico a los documentos
que obran en poder de las Instituciones comunitarias, éstas deben adoptar las
medidas que tengan por objeto la tramitacion de tales solicitudes en virtud de su
facultad de organizacidén interna, que las habilita para adoptar medidas
apropiadas con vistas a garantizar su funcionamiento interno en interés de una
buena administracion. »

A la luz de dicha sentencia procede sefialar que mientras no exista un principio de
Derecho de rango superior que prevea que, en la Decisién 94/90, la Comisién no
estaba facultada para excluir del ambito de aplicacion del Codigo de conducta los
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documentos de los que ella no sea el autor, puede aplicarse dicha regla. El hecho
de que la Decisién 94/90 se refiera a declaraciones de politica general, a saber, la
Declaracién n® 17 y las conclusiones de varios Consejos Europeos, en nada
modifica esta afirmacién, por cuanto tales declaraciones no tienen valor de
principio de Derecho de rango superior.

En cuanto a la interpretacién de la regla del autor, debe recordarse, por una parte,
que la Declaracién n° 17 y el Codigo de conducta consagran el principio general
segtin el cual el pablico tendrd el mayor acceso posible a los documentos que
posean la Comisién y el Consejo y, por otra, que la Decision 94/90 es un acto que
confiere a los ctudadanos el derecho de acceso a los documentos en poder de la
Comisidn (sentencia WWF UK/Comisidén, antes citada, apartado 55).

Seguidamente, procede recordar que, cuando se establece un principio general y
se prevén limitaciones a dicho principio, estas Gltimas deben interpretarse y
aplicarse restrictivamente, de modo que no se frustre la aplicacion del principio
general {véanse las sentencias WWF UK/Comision, antes citada, apartado 56, e
Interporc/Comisidn, antes citada, apartado 49).

A este respecto procede sefialar que, cualquiera que sea su calificacion, la regla
del autor establece una limitacién del principio general de transparencia recogido
en la Decisién 94/90. De ello se deduce que dicha regla debe interpretarse y
aplicarse restrictivamente, de modo que no se frustre la aplicacion del principio
general de transparencia (sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 19 de
julio de 1999, Rothmans International/Comisién, T-188/97, Rec. p. 11-2463,
apartados 53 a 55).

En el acto de la vista la Comision ha reconocido que la aplicacion de la regla del
autor puede plantear dificultades en el caso de que exista alguna duda en cuanto
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al autor del documento. En tales casos, precisamente, debe procederse a una
interpretacién y a una aplicacion restrictivas de la regla del autor.

A la luz de las anteriores observaciones, procede apreciar si la regla del autor es
aplicable a los cinco tipos de documentos que emanan de los Estados miembros o
de las autoridades argentinas a que se refiere la decision impugnada.

Los cinco tipos de documentos controvertidos comprenden, en primer lugar, las
declaraciones de los Estados miembros sobre las cantidades de carne de vacuno
«Hilton» importadas de Argentina entre 1985 y 1992, en segundo lugar, las
declaraciones de las autoridades argentinas relativas a las cantidades de carne de
vacuno «Hilton» exportadas a la Comunidad durante el mismo periodo, en
tercer lugar, los documentos de las autoridades argentinas relativos a la
designacidén de los organismos competentes para la emisidon de los certificados
de autenticidad, en cuarto lugar, los documentos de las autoridades argentinas
referentes a la celebracion de un acuerdo sobre la apertura de un contingente
«Hilton» y, en quinto lugar, las definiciones de postura de los Estados miembros
en los asuntos similares.

Pues bien, del examen de los cinco tipos de documentos referidos resulta que sus
autores son o bien los Estados miembros, o bien las autoridades argentinas.

De ello se desprende que la Comisidon ha aplicado correctamente la regla del
autor, considerando que no estaba obligada a autorizar el acceso a dichos
documentos. Por consiguiente, no cometidé ningin abuso de Derecho. De ello se
deduce que procede desestimar por infundado el motivo de la demandante
basado en la infraccion de la Decision 94/90.
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Sobre el motivo basado en la infracciéon del articulo 190 del Tratado

— Alegaciones de las partes

En relacién con los documentos que emanan de los Estados miembros o de las
autoridades argentinas la demandante alega que, en la decisién impugnada, la
Comisién deberia haber explicado por qué la regla del autor justificaba la
denegacién del acceso a los documentos. Por lo tanto, a juicio de la demandante,
la Comision infringid lo dispuesto en el articulo 190 del Tratado.

La Comision sostiene que la indicacion, en la decisiéon impugnada, de que ella no
era el autor de los documentos solicitados constituye una motivacién méas que
suficiente de la aplicacién de la regla del autor.

— Apreciacion del Tribunal

Segiin reiterada jurisprudencia, la obligacion de motivacion exigida por el
articulo 190 del Tratado debe revelar de manera clara e inequivoca el
razonamiento de la autoridad comunitaria autora del acto impugnado, de modo
que, por una parte, los interesados puedan conocer la justificacion de la medida
adoptada, con el fin de defender sus derechos y, por otra, el 6rgano jurisdiccional
comunitario pueda ejercer su control de la legalidad (sentencia WWF UK/
Comision, antes citada, apartado 66).
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En el caso de autos, en la decisién impugnada (véase el apartado 20 supra), la
Comision citd la regla del autor y sugirid a la demandante que solicitara una
copia de los documentos controvertidos a los Estados miembros pertinentes o a
las autoridades argentinas. Esta motivacion revela claramente el razonamiento de
la Comision. Por lo tanto, la demandante ha podido conocer las justificaciones de
la decision impugnada y el Tribunal de Primera Instancia ha podido apreciar la
legalidad de ésta. Consecuentemente, resulta infundada la alegacién de la
demandante de que era necesaria una motivacidon mas especifica (véase, en este
sentido, la sentencia Rothmans International/Comisién, antes citada, apar-
tado 37).

De ello se deduce que debe desestimarse el motivo. En consecuencia, no procede
anular la decisidén impugnada en lo tocante a los documentos que emanan de los
Estados miembros o de las autoridades argentinas.

Costas

A tenor del articulo 87, apartado 2 del Reglamento de Procedimiento, la parte
que pierda el proceso sera condenada en costas, si asi lo hubiera solicitado la otra
parte. Sin embargo, segin el apartado 3 del mismo articulo, el Tribunal de
Primera Instancia podra repartir las costas o decidir que cada parte abone sus
propias costas cuando sean desestimadas respectivamente una o varias de las
pretensiones de las partes. Por haber sido desestimadas algunas de las
pretensiones de las partes, procede decidir que cada parte cargue con sus propias
costas.
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En virtud de todo lo expuesto,

EL TRIBUNAL DE PRIMERA INSTANCIA (Sala Primera ampliada)

decide:

1) Anular la decision de la Comision de 23 de abril de 1998 en la medida en que
deniega el acceso a los documentos que emanan de la Comisidn.

2) Desestimar el recurso en todo lo demas.

3) Cada parte cargara con sus propias costas.

Vesterdorf Bellamy Pirrung

Metij Vilaras

Pronunciada en audiencia piiblica en Luxemburgo, a 7 de diciembre de 1999.

El Secretario El Presidente

H. Jung B. Vesterdorf
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