SENTENCIA DE 6.7.2006 — ASUNTOS ACUMULADOS T-391/03 Y T-70/04

SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE PRIMERA INSTANCIA (Sala Tercera)
de 6 de julio de 2006

En los asuntos acumulados T-391/03 y T-70/04,

Yves Franchet y Daniel Byk, funcionarios de la Comisién de las Comunidades
Europeas, con domicilio en Luxemburgo (Luxemburgo), representados por los Sres.
G. Vandersanden y L. Levi, abogados,

partes demandantes,

contra

Comision de las Comunidades Europeas, representada por la Sra. D. Maidani,
y los Sres. J.-F. Pasquier y P. Aalto, en calidad de agentes, que designa domicilio en
Luxemburgo,

parte demandada,

que tiene por objeto un recurso de anulacién de las decisiones de la Oficina Europea
de Lucha contra el Fraude (OLAF) y de la Comisién por las que se denegé a los
demandantes el acceso a determinados documentos referentes a una investigacién
sobre Eurostat,

* Lengua de procedimiento: francés.
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EL TRIBUNAL DE PRIMERA INSTANCIA
DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS (Sala Tercera),

integrado por el Sr. M. Jaeger, Presidente, y la Sra. V. Tiili y el Sr. O. Czicz, Jueces;
Secretario: Sr. I. Natsinas, administrador;

habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 15 de
septiembre de 2005;

dicta la siguiente

Sentencia

Marco juridico

A tenor del articulo 255 CE:

«1. Todo ciudadano de la Unidn, asi como toda persona fisica o juridica que resida
o tenga su domicilio social en un Estado miembro, tendra derecho a acceder a los
documentos del Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comisién, con arreglo a
los principios y las condiciones que se establecerdn de conformidad con los
apartados 2 y 3.
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2. El Consejo, con arreglo al procedimiento previsto en el articulo 251, determinara
los principios generales y los limites, por motivos de interés ptiblico o privado, que
regulan el ejercicio de este derecho de acceso a los documentos, en el plazo de dos
afios a partir de la entrada en vigor del Tratado de Amsterdam.

[...]»

El Reglamento (CE) n° 1049/2001 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 30 de
mayo de 2001, relativo al acceso del publico a los documentos del Parlamento
Europeo, del Consejo y de la Comisién (DO L 145, p. 43), define los principios,
condiciones y limites por los que se rige el derecho de acceso a los documentos de
dichas instituciones al que se refiere el articulo 255 CE. Este Reglamento es aplicable
desde el 3 de diciembre de 2001.

El articulo 2, apartados 1y 3, del Reglamento n° 1049/2001 dispone:

«1. Todo ciudadano de la Unidn, asi como toda persona fisica o juridica que resida
o tenga su domicilio social en un Estado miembro, tiene derecho a acceder a los
documentos de las instituciones, con arreglo a los principios, condiciones y limites
que se definen en el presente Reglamento.

3. El presente Reglamento serd de aplicacién a todos los documentos que obren en
poder de una institucién; es decir, los documentos por ella elaborados o recibidos y
que estén en su posesion, en todos los dmbitos de actividad de la Unién Europea.»
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Segun el articulo 4 del Reglamento n° 1049/2001, relativo a las excepciones al
derecho de acceso antes mencionado:

«[...]

2. Las instituciones denegarén el acceso a un documento cuya divulgacién suponga
un perjuicio para la protecciéon de:

— los procedimientos judiciales y el asesoramiento juridico,

— el objetivo de las actividades de inspeccidn, investigacién y auditorfa,

salvo que su divulgacién revista un interés pablico superior.

6. En el caso de que las excepciones previstas se apliquen uUnicamente a
determinadas partes del documento solicitado, las demds partes se divulgaran.
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El articulo 6, apartado 1, del Reglamento n° 1049/2001 prevé que «[el] solicitante no
estard obligado a justificar su solicitud».

Segtn el articulo 8, apartado 1, del Reglamento n° 1049/2001:

«Las solicitudes confirmatorias se tramitardn con prontitud. En el plazo de 15 dias
laborables a partir del registro de la solicitud, la institucién o bien autorizard el
acceso al documento solicitado y facilitard dicho acceso con arreglo al articulo 10
dentro de ese mismo plazo, o bien, mediante respuesta por escrito, expondrd los
motivos para la denegacién total o parcial. En caso de denegacién total o parcial
deberd informar al solicitante de los recursos de que dispone, a saber, el recurso
judicial contra la institucién y/o la reclamacién ante el Defensor del Pueblo Europeo,
con arreglo a las condiciones previstas en los articulos 230 y 195 del Tratado CE,
respectivamente.»

La Decisién 2001/937/CE, CECA, Euratom de la Comisién, de 5 de diciembre de
2001, por la que se modifica su Reglamento interno (DO L 345, p. 94), derogé la
Decisién 94/90/CECA, CE, Euratom de la Comisidn, de 8 de febrero de 1994, sobre
el acceso del publico a los documentos de la Comisién (DO L 46, p. 58), que
garantizaba la aplicacién, por lo que respecta a la Comisién, del Cédigo de conducta
relativo al acceso del pablico a los documentos del Consejo y de la Comisién (DO
1993, L 340, p. 41; en lo sucesivo, «Cédigo de conducta»), aprobado por el Consejo y
la Comisién el 6 de diciembre de 1993.

El articulo 3 del anexo de la Decisién 2001/937 prevé:

«Tramitacién de las solicitudes iniciales

[...]
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El solicitante serd informado del curso reservado a su solicitud bien por el Director
General o el Jefe de Servicio al que competa la solicitud, bien por un director
designado al efecto por la Secretaria General, bien por un director designado por la
OLAF [Oficina Europea de Lucha contra el Fraude] en caso de solicitud referente a
documentos relativos a las actividades de la OLAF contempladas en los apartados 1
y 2 del articulo 2 de la Decisién 1999/352/CE, CECA, Euratom por la que se
instituye la OLAF, bien por el funcionario que designen al efecto.

Toda respuesta total o parcialmente negativa deberd informar al solicitante de su
derecho a presentar, en el plazo de quince dias laborables a contar desde la
recepcién de la respuesta, una solicitud confirmatoria ante el Secretario General de
la Comisidn, o ante el Director de la OLAF cuando la solicitud confirmatoria se
refiera a documentos relativos a las actividades de la OLAF contempladas en los
apartados 1 y 2 del articulo 2 de la Decisién 1999/352/CE, CECA, Euratom».

Ademas, por lo que respecta a la tramitacién de las solicitudes confirmatorias, el
articulo 4 del anexo de la Decisién 2001/937 dispone:

«De conformidad con lo dispuesto en el articulo 14 del Reglamento interno de la
Comisién, la facultad de adoptar las decisiones relativas a las solicitudes
confirmatorias se delega en el Secretario General. No obstante, cuando la solicitud
confirmatoria se refiera a documentos relativos a las actividades de la OLAF
contempladas en los apartados 1 y 2 del articulo 2 de la Decisién 1999/352/
CE, CECA, Euratom, la decisién se delegard en el Director de la OLAF.

La Direccién General o el Servicio asistirdn a la Secretaria General en la preparacién
de la decisidn.
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La decisién serd adoptada por el Secretario General o por el Director de la OLAF
previo acuerdo del Servicio Juridico.

La decisién se comunicara al solicitante por escrito, en su caso por via electrénica,
informandole de su derecho a interponer un recurso ante el Tribunal de Primera
Instancia, o a presentar una reclamacién ante el Defensor del Pueblo Europeo.»

A tenor del articulo 8, apartado 2, del Reglamento (CE) n° 1073/1999 del Parlamento
Europeo y del Consejo, de 25 de mayo de 1999, relativo a las investigaciones
efectuadas por la Oficina Europea de Lucha contra el Fraude (OLAF) (DO L 136,

p. 1)

«Confidencialidad y proteccién de datos

2. Los datos comunicados u obtenidos en el marco de las investigaciones internas,
en cualquiera de sus formas, estarin amparados por el secreto profesional y la
proteccién que les conceden las disposiciones aplicables a las instituciones de las
Comunidades Europeas.

Dichos datos no podrdn comunicarse a personas distintas de aquellas a las que, en
las instituciones de las Comunidades Europeas o en los Estados miembros, les
corresponde conocerlos en razén de sus funciones, ni utilizarse con fines distintos a
los de la lucha contra el fraude, contra la corrupcién y contra cualquier otra
actividad ilegal.»
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El articulo 9 del Reglamento n° 1073/1999 dispone:

«Informe de investigacién y medidas subsiguientes

1. Al término de una investigacién efectuada por la [OLAF], ésta elaborard, bajo la
autoridad del Director, un informe que incluird los hechos comprobados, en su caso
el perjuicio financiero, y las conclusiones de la investigacién, incluidas las
recomendaciones del Director de la [OLAF] sobre las medidas a adoptar.

2. Dichos informes se elaborarin teniendo en cuenta los requisitos de procedi-
miento previstos por la legislacién nacional del Estado miembro de que se trate. Los
informes asi elaborados constituirdn elementos de prueba admisibles en los
procedimientos administrativos o judiciales del Estado miembro en que resulte
necesaria su utilizacién, en los mismos términos y condiciones que los informes
administrativos redactados por los inspectores de las administraciones nacionales.
Estardn sujetos a las mismas normas de apreciacién que se apliquen a los informes
administrativos de los inspectores de las administraciones nacionales y tendran un
valor idéntico a aquéllos.

3. El informe elaborado a raiz de una investigacién externa y cualquier otro
documento pertinente sobre la misma se transmitirdn a las autoridades competentes
de los Estados miembros interesados, de conformidad con la reglamentacién relativa
a las investigaciones externas.

4. El informe elaborado a raiz de una investigacién interna y cualquier otro
documento pertinente sobre la misma se transmitiran a la institucién, al érgano o al
organismo interesado. Las instituciones, érganos y organismos adoptarin, en
relacién con las investigaciones internas, las medidas, en particular disciplinarias y
judiciales, que procedan en funcién de sus resultados, e informaran de las mismas al
Director de la [OLAF] en un plazo que éste habrd fijado en las conclusiones de su
informe.»
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A tenor del articulo 10 del Reglamento n° 1073/1999:

«Transmisién de informacién por la [OLAF]

1. Sin perjuicio de los articulos 8, 9 y 11 del presente Reglamento y de las
disposiciones del Reglamento (Euratom, CE) n° 2185/96, la [OLAF] podra transmitir
en cualquier momento a las autoridades competentes de los Estados miembros
interesados la informacién obtenida durante las investigaciones externas.

2. Sin perjuicio de los articulos 8, 9 y 11 del presente Reglamento, el Director de la
[OLAF] remitira a las autoridades judiciales del Estado miembro de que se trate la
informacién obtenida por la [OLAF] con ocasién de investigaciones internas sobre
hechos que puedan dar lugar a acciones penales. Informara de ello simultineamente
al Estado miembro interesado, salvo por necesidades de la investigacién.

3. Sin perjuicio de los articulos 8 y 9 del presente Reglamento, la [OLAF] podra
transmitir en cualquier momento a la institucién, 6rgano u organismo interesado la
informacién obtenida durante las investigaciones internas.»

Hechos que originaron el litigio

Los demandantes, Sres. Yves Franchet y Daniel Byk, son, respectivamente, el antiguo
Director General y el antiguo Director de Eurostat (Oficina Estadistica de las
Comunidades Europeas).
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Varias auditorias internas de Eurostat pusieron en evidencia posibles irregularidades
en la gestién financiera. En consecuencia, la OLAF inicié diversas investigaciones en
relacién, especialmente, con los contratos celebrados por Eurostat con las
sociedades Eurocost, Eurogramme y Datashop — Planistat y las subvenciones
concedidas a éstas.

El 4 de julio de 2002, la OLAF transmitié a las autoridades judiciales
luxemburguesas, de conformidad con el articulo 10 del Reglamento n° 1073/1999,
un expediente relativo a la investigacién interna referida al asunto Eurocost en el
que estaba implicado el Sr. Franchet, asi como otro expediente sobre la investigacién
externa referida a Eurogramme. El 19 de marzo de 2003, la OLAF transmitié
igualmente a las autoridades judiciales francesas un expediente referido al asunto
Datashop — Planistat en el que estaban implicados ambos demandantes.

El 21 de mayo de 2003, los demandantes fueron objeto de un traslado a
peticién propia.

El 11 de junio de 2003, la Comisién ordend al Servicio de auditoria interna (SAI) que
examinase los contratos celebrados y las subvenciones concedidas por Eurostat en el
contexto del seguimiento del procedimiento de aprobacién de la gestién. El SAI
elabor6 tres informes, el primero con fecha de 7 de julio, el segundo de 24 de
septiembre y el tercero (en lo sucesivo, «informe final del SAI») de 22 de octubre
de 2003.

El 9 de julio de 2003, la Comisién decidié incoar un procedimiento disciplinario a
los demandantes. Este procedimiento fue suspendido en seguida porque la
investigacién de la OLAF estaba todavia en curso. La Comisién cred asimismo un
grupo de trabajo multidisciplinar.
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Mediante solicitud de 25 de julio de 2003, los demandantes solicitaron, invocando el
principio general de transparencia y el derecho fundamental de acceso a los
documentos consagrado por el articulo 42 de la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unién Europea proclamada el 7 de diciembre de 2000 en
Niza (DO C 364, p. 1), asi como las disposiciones del Reglamento n° 1049/2001 y la
Decisién 2001/937, el acceso a los documentos siguientes:

«— el o los correos enviados por la OLAF a las autoridades judiciales
luxemburguesas a propésito de los expedientes Eurocost y Eurogramme con
sus anexos y la lista de dichos anexos;

— los correos enviados por la OLAF a las autoridades judiciales francesas en el
expediente Datashop-Planistat con sus anexos y la lista de dichos anexos. Se
solicita especialmente un escrito probablemente de fecha 19 de marzo de 2003
(n° 003441) con [...] la referencia CMS n° 10/2002/510 — Eurostat/Datashop/
Planistat;

— la comunicacién hecha por la OLAF a la Comisién y a la que se hace referencia
en un comunicado de prensa del dia 19 de mayo de 2003 (IP/03/[709]);

— cualesquiera otras comunicaciones de la OLAF a la Comisi6én».

El acceso se denegé mediante escrito de la OLAF de 18 de agosto de 2003 (en lo
sucesivo, «decisién de 18 de agosto de 2003»). A tenor de este escrito:

«[...]
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Las excepciones que son de aplicacién a los documentos que han solicitado en la
primera y segunda demanda son las de la proteccién de los procedimientos
judiciales y del objetivo de las actividades de inspeccién, investigacién y auditoria.
Los correos solicitados en las dos demandas son una parte esencial del expediente
enviado por la OLAF a las autoridades judiciales de los Estados miembros para los
procedimientos judiciales nacionales y se refieren a materias que todavia estin
siendo investigadas. Por ello, estdn protegidas por las excepciones anteriormente
mencionadas.

Con respecto a la tercera demanda, la comunicacién cuyo acceso se solicita fue
realizada por la OLAF a la Comisién sobre la base del articulo 10, [apartado] 3, del
Reglamento [n°] 1073/1999, de 25 de mayo de 1999, que permite a la OLAF en el
marco de su misién de investigar que informe a la institucién. En cuanto documento
dirigido por la OLAF en el marco de su investigacién, estd amparado por la
excepcién para la proteccién del objetivo de las actividades de inspeccién,
investigacién y auditoria.

En lo que se refiere a la cuarta demanda, su solicitud carece de precisién.
Lamentablemente no hemos podido identificar el o los documentos de que se trata.
Por ello, les agradeceria que nos faciliten informacién adicional para precisar su
solicitud inicial.

[...]»

El 8 de septiembre de 2003, los demandantes presentaron una solicitud
confirmatoria.

La solicitud confirmatoria de los demandantes fue denegada mediante escrito de
1 de octubre de 2003 de la OLAF (en lo sucesivo, «primera decisién impugnada»).
En ella se expone lo siguiente:

«[...]
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Tras un examen en profundidad de su demanda y de la respuesta inicial que les
remitié la OLAF, confirmo por la presente que la OLAF no puede transmitirles, en
este momento, los documentos solicitados.

1. Uds. afirman que los documentos identificados en el marco de la primera y de la
segunda demanda fueron hechos publicos de manera irregular. En efecto, dichos
documentos nunca se han hecho ptblicos de modo legal.

Uds. afirman que los “Sefiores Franchet y Byk estin directamente implicados en
estos asuntos y, por ello, especialmente interesados en tener acceso a dichos
documentos”. Debe distinguirse el derecho del ptblico a acceder a los documentos
sobre la base del Reglamento [n°] 1049/2001 del derecho de acceso al expediente de
una persona afectada. El primero es un derecho garantizado a toda persona fisica o
juridica y se aplica a todos los documentos que obran en poder de una institucién.
Esta normativa no requiere que, para ser autorizado a acceder a los documentos, el
solicitante demuestre tener un interés. El acceso a los documentos debe concederse
salvo si estdn amparados por una de las excepciones enumeradas en el [articulo] 4
del Reglamento. En el presente caso, la OLAF considera, por las razones que se
expondran seguidamente, que ninguno de los documentos que son objeto de su
solicitud de acceso puede ser divulgado en virtud del Reglamento [n°] 1049/2001.

En cambio, una persona afectada por procedimientos judiciales nacionales y/o
disciplinarios comunitarios tiene el derecho de acceder al expediente que le afecte de
conformidad con la normativa pertinente.

En la medida en que hay abiertas investigaciones judiciales en Francia y en
Luxemburgo, el acceso al expediente estd regulado por las normas procesales que se
aplican en esos dos paises. Uds. tienen la posibilidad de contactar con las
autoridades francesas y/o luxemburguesas competentes, con el fin de solicitarles el
derecho a acceder al expediente que les ha sido transmitido. A ellas les corresponde
decidir al respecto, y la OLAF no pondri objeciones a lo que decidan.
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Uds. afirman que existe un interés publico superior que justifica la puesta a
disposicién de los Sres. Byk y Franchet de los documentos relativos a la primera y
segunda demanda. Sin embargo, consideramos que el derecho de defensa de los
Sres. Franchet y Byk es un interés privado mds que un interés publico superior.
Como se ha expuesto anteriormente, tendrdn derecho a acceder a la totalidad del
expediente en el momento oportuno en el marco de los eventuales procedimientos
disciplinarios o judiciales.

2. Uds. afirman que es inexacto sostener que todo documento elaborado por la
OLAF en el marco de una investigacion estd ipso facto amparado por la excepcién
relativa a la protecciéon del objetivo de las actividades de inspeccién, investigacién y
auditoria previsto por el [articulo] 4 del Reglamento. Sin embargo, no fue eso lo que
sostuvo la OLAF.

Por el contrario, nosotros invocamos esta excepcién con relacién a los documentos
especificos que ustedes han solicitado, y concretamente respecto a: los escritos
dirigidos a las autoridades francesas y luxemburguesas asi como a la Comisién. Estos
correos a las autoridades judiciales nacionales contienen un resumen de los
resultados de las investigaciones de la OLAF. Si la OLAF pusiera a su disposicion
estos correos, esto supondria un obsticulo para los procedimientos judiciales
nacionales en la medida en que dichos correos forman parte integrante de los autos
judiciales y, por ello, no pueden transmitirse antes de que lo prevean los
procedimientos nacionales.

La comunicacién a la Comisién incluye igualmente un resumen de los resultados de
la investigacién que la OLAF ha estimado importantes para la Comisién a fin de que
ésta pueda adoptar todas las medidas necesarias para la proteccién de sus intereses.
Por consiguiente, las razones por las cuales la OLAF denegé la divulgacién de los
documentos son especificas de los documentos solicitados y no constituyen una
argumentacién general como han sugerido ustedes.

3. Por lo que se refiere a la cuarta demanda, hemos identificado 35 comunicaciones
de la OLAF al Secretario General de la Comisién relativas a las investigaciones que
afectan a Eurostat, transmitidas entre el 23 de septiembre de 1999 y el 25 de
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septiembre de 2003. Todas estas comunicaciones contienen resultados de
investigacién cuya divulgacién obstaculizaria los procedimientos judiciales en curso
en Francia y en Luxemburgo. Por consiguiente, estin amparadas por la excepcién
relativa a las actividades de inspeccién, investigacién y auditoria asi como por la
excepcidn relativa a los procedimientos judiciales.

El informe final sobre Eurogramme se elaboré en julio de 2002.

El 25 de septiembre de 2003, la OLAF elaboré los informes finales de investigacién,
en el sentido del articulo 9 del Reglamento n° 1073/99, en los asuntos Eurocost y
Datashop — Planistat. E1 10 de octubre de 2003, los demandantes recibieron una
copia de dichos informes. Ademads, en la misma fecha recibieron una copia del
informe provisional del SAI de 7 de julio de 2003, pero sin sus anexos.

Mediante escrito de 21 de octubre de 2003, los demandantes presentaron una nueva
solicitud de acceso a diferentes documentos, en particular, el informe final del SAL
El 29 de octubre de 2003, formularon una solicitud complementaria referida a los
anexos del informe del SAI de 7 de julio de 2003, informe que les fue transmitido
mediante escrito de 10 de octubre de 2003.

Al no obtener respuesta a estas solicitudes, los demandantes presentaron una
solicitud confirmatoria el 2 de diciembre de 2003.
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Esta solicitud confirmatoria fue denegada mediante una decisién de la Comisién de
19 de diciembre de 2003 (en lo sucesivo, «segunda decisién impugnada»). La
denegacién se motivé del siguiente modo:

«[...]

Lamento tener que confirmarles que estos documentos no pueden serles
comunicados. Su divulgacién vulneraria efectivamente el objetivo de dicha
investigaciéon, dado que obstaculizaria el desarrollo de las acciones necesarias para
adoptar las medidas apropiadas. Por ello, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 4, apartado 2, tercer guién, del Reglamento [...] n° 1049/2001, debe
denegarse el acceso a los referidos documentos. Teniendo en cuenta la sensibilidad
de la materia de que se trata y la estructura de los documentos, resulta imposible el
acceso parcial previsto en el articulo 4, apartado 6, del Reglamento antes citado. Por
otro lado, no dispongo de ningun elemento que me permita considerar que, en este
caso preciso, el interés publico en la divulgacién de la informacién contenida en los
documentos solicitados prime sobre la necesidad de proteger el objetivo de la
investigacién.

Procedimiento

Mediante demanda presentada en la Secretaria del Tribunal de Primera Instancia el
27 de noviembre de 2003, los demandantes interpusieron el recurso T-391/03 contra
la decisién de 18 de agosto de 2003 asi como contra la primera decisién impugnada.
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Mediante escrito separado presentado el mismo dia, solicitaron la sustanciacién del
recurso en un procedimiento acelerado, de conformidad con el articulo 76 bis del
Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Primera Instancia.

La Sala Cuarta del Tribunal de Primera Instancia, a la que se atribuyé el asunto en la
época, desestimé la solicitud de procedimiento acelerado mediante resolucién de
17 de diciembre de 2003, notificada a los demandantes el 22 de diciembre de 2003.

Mediante demanda presentada en la Secretaria del Tribunal de Primera Instancia el
19 de febrero de 2004, los demandantes interpusieron el recurso T-70/04 contra la
decisién implicita de la Comisién por la que se deniegan sus solicitudes de acceso a
diferentes documentos presentadas los dias 21 y 29 de octubre de 2003 asi como
contra la segunda decisién impugnada.

Al modificarse la composicién de las Salas del Tribunal de Primera Instancia con
motivo de la apertura del nuevo afio judicial, el Juez Ponente fue adscrito a la Sala
Tercera, a la que se atribuy6 en consecuencia el presente asunto.

Mediante auto del Presidente de la Sala Tercera del Tribunal de Primera Instancia
de 13 de julio de 2005, los asuntos T-391/03 y T-70/04 se acumularon a efectos de la
fase oral y de la sentencia, con arreglo al articulo 50 del Reglamento de
Procedimiento.

Visto el informe del Juez Ponente, el Tribunal de Primera Instancia (Sala Tercera)
decidi6 iniciar la fase oral y, en el marco de las diligencias de ordenacién del
procedimiento contempladas en el articulo 64 del Reglamento de Procedimiento,
formul6 diversas preguntas escritas a las partes y a la Comisién. Las partes
cumplimentaron estos requerimientos en los plazos sefalados.
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En la vista celebrada el 15 de septiembre de 2005, se oyeron los informes orales de
las partes, asi como sus respuestas a las preguntas orales formuladas por el Tribunal
de Primera Instancia.

Mediante auto de 26 de septiembre de 2005, el Tribunal de Primera Instancia
ordend a la parte demandada, con arreglo a los articulos 65, letra b), 66, apartado 1, y
67, apartado 3, parrafo tercero, del Reglamento de Procedimiento, que aportara los
documentos controvertidos, aunque previé que dichos documentos no se
comunicarian al demandante en el marco del presente procedimiento. Dicha
demanda fue satisfecha.

La fase oral se dio por concluida mediante una resolucién del Presidente de la Sala
Tercera del Tribunal de Primera Instancia de 8 de noviembre de 2005.

Pretensiones de las partes

En el recurso T-391/03, los demandantes solicitan al Tribunal de Primera
Instancia que:

— Anule la decisién de 18 de agosto de 2003 asi como la primera decisién
impugnada.

— Condene a la Comisién al pago de la totalidad de las costas.
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La Comisién solicita al Tribunal de Primera Instancia que:

— Declare inadmisibles las pretensiones del recurso en la medida en que van
dirigidas a la anulacién de la decisién de 18 de agosto de 2003.

— Desestime las pretensiones de anulacién de la primera decisién impugnada por
infundadas.

— Condene en costas a los demandantes.

En el recurso T-70/04, los demandantes solicitan al Tribunal de Primera
Instancia que:

— Anule la decisién implicita de la Comisién por la que se deniegan sus solicitudes
de acceso a diferentes documentos presentadas los dias 21 y 29 de octubre de
2003 asi como la segunda decisién impugnada.

— Condene a la Comisién al pago de la totalidad de las costas.

La Comisién solicita al Tribunal de Primera Instancia que:

— Declare inadmisibles las pretensiones del recurso en la medida en que van
dirigidas a la anulacién de la decisién implicita de denegacién.
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— Desestime las pretensiones de anulacién de la segunda decisién impugnada por
infundadas.

— Condene en costas a los demandantes.

Fundamentos de Derecho

Sobre la admisibilidad

Alegaciones de las partes

En el marco del recurso T-391/03, la Comisién considera que la decisién de 18 de
agosto de 2003 no es un acto definitivo y no puede, por ello, ser objeto de un recurso
de anulacién.

En cuanto al recurso T-70/04, la Comisidn sostiene que el recurso contra la decisién
implicita denegatoria de las solicitudes de los dias 21 y 29 de octubre de 2003 es
inadmisible, dado que no se trata de un acto definitivo.

Los demandantes estiman que, al igual que en el procedimiento administrativo
previo de la funcién piablica, podria considerarse que la motivacién de la primera
decisién impugnada completa la motivacién de la decisién de 18 de agosto de 2003 y
que esta ultima constituye el acto impugnable. En su opinién, también puede
formularse este argumento respecto a la decisién implicita denegatoria de las
solicitudes de los dias 21 y 29 de octubre de 2003.
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No obstante, interrogados sobre esta cuestién por el Tribunal de Primera Instancia
en la vista, los demandantes se remitieron al respecto al buen criterio del Tribunal
de Primera Instancia.

Apreciacién del Tribunal de Primera Instancia

Es jurisprudencia reiterada que s6lo aquellas medidas que producen efectos
juridicos obligatorios que afecten a los intereses del demandante, modificando de
forma caracterizada su situacién juridica, constituyen actos susceptibles de recurso
de anulacién con arreglo al articulo 230 CE. Cuando se trata de actos o de decisiones
cuya elaboracion se lleva a cabo en varias fases, en particular al término de un
procedimiento interno, inicamente constituyen actos impugnables las medidas que
fijan definitivamente la posicién de una institucién al término de dicho
procedimiento, con exclusion de los tramites intermedios, cuyo objetivo es preparar
lIa decisién final (sentencia del Tribunal de Justicia de 11 de noviembre de 1981,
IBM/Comisi6én, 60/81, Rec. p. 2639, apartado 10, y sentencia del Tribunal de
Primera Instancia de 22 de mayo de 1996, AITEC/Comisién, T-277/94, Rec. p.
I1-351, apartado 51).

De la aplicacién de los articulos 3 y 4 del anexo de la Decisién 2001/937, en relacién
con el articulo 8 del Reglamento n° 1049/2001, se desprende claramente que la
respuesta a la solicitud inicial sélo constituyé una primera postura, que concedia a
los demandantes la posibilidad de solicitar al Secretario General de la Comisién o al
Director de la OLAF que revisara tal posicién.

Por consiguiente, sélo la medida adoptada por el Secretario General de la Comisién
o por el Director de la OLAF, que tiene caracter de decisién y sustituye integramente
a la postura anterior, puede producir efectos juridicos que afecten a los intereses de
los demandantes y, por tanto, ser objeto de un recurso de anulacién con arreglo al
articulo 230 CE (sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 16 de octubre de
2003, Co-Frutta/Comisién, T-47/01, Rec. p. 11-4441, apartado 31).
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Por ello, son inadmisibles el recurso T-391/03, por lo que se refiere a la decisién de
18 de agosto de 2003, y el recurso T-70/04, por lo que se refiere a la decisién
implicita denegatoria de las solicitudes de los demandantes de los dias 21 y 29 de
octubre de 2003.

Sobre el fondo

Alegaciones de las partes

En apoyo de sus recursos, los demandantes invocan un tnico motivo basado en la
infraccién de los articulos 2 y 4 del Reglamento n° 1049/2001, en la vulneracién del
«derecho fundamental a acceder a los documentos», en un error manifiesto de
apreciacién, en la vulneracién del principio de proporcionalidad asi como en el
cardcter erréneo y contradictorio de la motivacién de las decisiones impugnadas.

Alegan que la OLAF ha dado un alcance extensivo a las excepciones al derecho a
acceder a los documentos que se refieren a la proteccién de los procedimientos
judiciales y del objetivo de las actividades de inspeccién, investigacién y auditoria.
Recuerdan que las excepciones al derecho a acceder a los documentos deben
interpretarse restrictivamente, de modo que no se frustre la aplicacién del principio
general consistente en conferir al ptblico el mds amplio acceso posible a los
documentos.

Los demandantes estiman que la interpretacién de la Comisién conduce a un
resultado segtin el cual los documentos relativos a actividades de la OLAF estdn, por
naturaleza, excluidos del derecho de acceso. Pues bien, tal punto de vista no tiene en
cuenta la interpretacion restrictiva que debe reservarse a las excepciones, sobre todo
cuando se trata de excepciones a un derecho fundamental.
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A este respecto, los demandantes sostienen que la Comisién incurrié en un error al
estimar que la OLAF disfrutaba de un régimen especial, o incluso de un régimen que
excluye la aplicacion de las normas sobre el acceso a los documentos. Tal exclusién
no tiene fundamento ni en el Reglamento n° 1049/2001 ni en la normativa orgdnica
de la OLAF. Los demandantes estiman que ni la exigencia de confidencialidad de las
investigaciones ni la independencia de la OLAF pueden tener por consecuencia que
se denieguen todas las solicitudes de acceso a los documentos.

Por lo que respecta a la excepcién basada en la proteccién de los procedimientos
judiciales, los demandantes estiman, haciendo referencia a la sentencia del Tribunal
de Primera Instancia de 7 de diciembre de 1999, Interporc/Comisién (T-92/98, Rec.
p. I1-3521; en lo sucesivo, «sentencia Interporc II»), que esta excepcién no se aplica
en el presente asunto. En efecto, esta excepcidn se refiere sélo a los documentos que
se elaboran en el marco de un asunto judicial en curso. Ahora bien, las
comunicaciones de la OLAF van dirigidas Ginicamente a informar a las autoridades
judiciales o a las instituciones de hechos que puedan ser objeto de actuaciones
penales o disciplinarias. Asi, tienen lugar fuera de procedimientos judiciales en
curso. Sobre este particular, los demandantes recuerdan que la OLAF es un servicio
administrativo de la Comisién que tramita expedientes administrativos y elabora
informes administrativos. Son las instituciones y las autoridades nacionales las que
toman las medidas necesarias como consecuencia de los resultados de sus
investigaciones, en particular disciplinarias y judiciales.

Los demandantes alegan que la OLAF tampoco puede eludir las obligaciones de la
normativa relativa al derecho del ptblico a acceder a los documentos considerando
que el acceso a sus documentos debe apreciarse segiin las normas nacionales o
segun las del procedimiento disciplinario.

Por lo que respecta a los documentos transmitidos por la OLAF a las autoridades
francesas y luxemburguesas, los demandantes consideran igualmente que la OLAF
incurri6, por dos razones, en un error manifiesto de apreciacién al incumplir su
obligacién de consultar a las autoridades nacionales sobre si se oponian a la
divulgacién de los documentos de que se trataba. Apoydndose en la sentencia
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Interporc II y en la sentencia del Tribunal de Justicia de 11 de enero de 2000, Paises
Bajos y van der Wal/Comisién (C-174/98 P y C-189/98 D, Rec. p. I-1; en lo sucesivo,
«sentencia van der Wal»), estiman que la Comision deberia haber preguntado a las
autoridades judiciales nacionales a las que se habia dirigido para apreciar no sélo si
tal divulgacién era perjudicial sino también si constituia una infraccién del Derecho
nacional.

Respecto a los documentos transmitidos por la OLAF a la Comisién, los
demandantes estiman que la denegacién del acceso a dichos documentos tampoco
estaba justificada. Observan que no correspondia a la OLAF apreciar los intereses de
la Comisién y su posible grado de proteccién, sino tnicamente preguntar a la
Comisién al respecto, como se indica en la sentencia van der Wal.

En cuanto a la excepcién basada en la proteccién del objetivo de las actividades de
inspeccién, investigacién y auditoria, los demandantes discuten que esta excepcién
haya sido aplicada en el caso de autos, dado que la Comisién no aporté ningin
elemento al respecto para justificar la negativa a la divulgacién.

Los demandantes alegan que la OLAF deberia haber indicado las razones especificas
por las que se aplicaban las excepciones en el presente caso y examinar para cada
documento solicitado si su contenido impedia su divulgacién. Los demandantes
sostienen que, segun la jurisprudencia, la excepcién no se aplica, aun cuando el
documento contenga informacién relativa a una investigacién, si la divulgacién no
causa un perjuicio a ésta. Pues bien, la OLAF no examiné para cada documento
solicitado si su contenido se oponia a su divulgacién, sino que justificé la denegacién
del acceso de manera general. Por otro lado, considera que no es seguro que hubiera
investigaciones abiertas todavia.
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Los demandantes sostienen que la OLAF no comprobd, contrariamente a las
exigencias del principio de proporcionalidad, si era posible una divulgacién parcial
de los documentos. Se refieren a la sentencia del Tribunal de Justicia de 22 de enero
de 2004, Mattila/Consejo y Comisién (C-353/01 P, Rec. p. [-1073) y alegan que la
decisién de denegacién de acceso a los documentos debe anularse si la Comisién no
examing la posibilidad de un acceso parcial a éstos.

Los demandantes afirman igualmente que la motivacién de la decisién de 18 de
agosto de 2003 y de la primera decisién impugnada es contradictoria. En cuanto a
los documentos transmitidos por la OLAF a las autoridades judiciales luxembur-
guesas vy francesas, la OLAF justificé la denegacién de acceso indicando que los
documentos solicitados contenian un resumen de los resultados de las investiga-
ciones de la OLAF. Ahora bien, el 3 de abril de 2003, es decir, en una fecha posterior
a la transmisién de los documentos a las autoridades nacionales, la OLAF inform¢ al
Secretario General de que las investigaciones estaban abiertas todavia. Los
demandantes subrayan a este respecto que fue el 25 de septiembre de 2003 cuando
la OLAF present6 sus informes de investigacién finales.

Ademss, los demandantes estiman que la referencia de la Comisién al auto del
Tribunal de Primera Instancia de 18 de diciembre de 2003, Gémez-Reino/Comisién
(T-215/02, RecFP pp. [-A-345 y 11-1685), no es pertinente en el caso de autos.
Alegan que la solucién contemplada en dicho auto hace en realidad ineficaz y sin
efecto util el derecho fundamental del respeto del derecho de defensa. En efecto,
seglin los demandantes, de dicho auto se deriva que los actos adoptados por la
OLAF en el marco de sus actividades no constituyen actos lesivos, sino simplemente
actos preparatorios, y Unicamente la decisién final que toma eventualmente la
institucién puede presentar las caracteristicas del acto lesivo. De ello resultaria que
la totalidad de la actividad de la OLAF eludiria el control judicial.

Por lo que respecta al informe final del SAI asi como a los anexos del informe del
SAI de 7 de julio de 2003, los demandantes afiaden que la motivacién de la segunda
decisiéon impugnada, dado que no incluye ninguna informacién referida al caso de
autos y no explica las razones por las que la divulgacién de los documentos
solicitados tinicamente a los demandantes hubiera sido perjudicial, es demasiado
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general. La motivacién también es insuficiente en relacién con la cuestién de si era
posible un acceso parcial. Ademds, la motivacién no es plausible, ya que los tres
informes del SAI han sido objeto de una amplia difusién. Los demandantes subrayan
que la Comisién les dio acceso a los dos primeros informes del SAI sin explicar las
razones por las que el acceso al informe final del SAI y a los anexos del informe del
SAI de 7 de julio de 2003 debia ser tratado de forma diferente.

Asimismo, niegan que pueda aplicarse la excepcién basada en la proteccién de los
objetivos de las actividades de inspeccidn, investigacién y auditoria al informe final
del SAI alegando que, en el momento de la adopcién de la segunda decisién
impugnada, las actividades de auditoria del SAI habian terminado. Consideran que
la Comisién podria oponerse indefinidamente a una solicitud de acceso no
determinando los nuevos pasos que deben darse en una investigacién.

Por dltimo, los demandantes sostienen que el derecho de defensa constituye un
interés publico superior contemplado en el articulo 4, apartado 2, del Reglamento
n° 1049/2001 y alegan que, aun cuando el derecho de defensa protege en primer
lugar un interés privado, se trata también de un derecho superior que constituye el
fundamento del Estado de Derecho y de la democracia. En particular, estd en juego
el acceso al juez y a la tutela judicial efectiva. Afiaden que la Comisién no ha
ponderado los intereses en litigio.

La Comisién observa que el recurso va dirigido a que se anule la denegacién de
acceso a documentos que han sido solicitados exclusivamente sobre la base de la
normativa relativa al derecho del publico a acceder a los documentos. En
consecuencia, la solicitud de los demandantes debe tratarse como una solicitud de
acceso procedente de cualquier representante del pablico.

Subraya que la particularidad de las funciones de la OLAF debe tenerse en cuenta en
el examen de la solicitud de acceso a los documentos de que se trata a la vez que
recuerda que la OLAF no disfruta, como tal, de un régimen especial o de un régimen
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que excluya la aplicacién de las normas sobre el acceso a los documentos. Estima
que del conjunto de las disposiciones del Reglamento n° 1073/1999 resulta que las
funciones de la OLAF no pueden reducirse a las de un servicio puramente
administrativo, que tramita expedientes o redacta documentos administrativos tales
como los mencionados en la sentencia Interporc II o los elaborados por cualquier
otra direccién general en el marco de las funciones habituales de la Comisién. Alega
que las investigaciones llevadas a cabo por la OLAF pueden tener implicaciones
disciplinarias o penales. Como tales, requieren un alto grado de confidencialidad,
como exige el articulo 8, apartado 2, y el articulo 12, apartado 3, del Reglamento
n° 1073/1999, y estan comprendidas por su naturaleza en la excepcién referida a la
proteccién de las investigaciones. Considera igualmente que en la medida en que
investigaciones abiertas, o incluso terminadas, puedan tener relacién con
procedimientos judiciales iniciados o que deban iniciarse, la excepcién referida a
la proteccién de los procedimientos judiciales se afiade inevitablemente a la relativa
a las actividades de investigacién.

La Comisién recuerda que, en el caso de autos, los expedientes enviados a las
autoridades luxemburguesas estin siendo actualmente objeto de instruccién y los
enviados a las autoridades francesas han dado lugar a la intervencién de un juez.

Estima que las dos excepciones en cuestién cubren necesariamente no sélo los
documentos que forman los expedientes de la OLAF o los transmitidos a
autoridades judiciales, sino igualmente las comunicaciones intercambiadas a ese
respecto entre la OLAF vy las instituciones.

Sostiene que la exigencia de confidencialidad impide facilitar el acceso del piblico a
cualquier documento que se refiera a la parte esencial de una investigacién de la
OLAF, incluso aunque haya terminado dicha investigacién, por lo menos en tanto
no se haya producido una decisién definitiva de las autoridades judiciales que
conocen del asunto o una decisién definitiva de la autoridad facultada para proceder
a los nombramientos (en lo sucesivo, «kxAFPN»). Se apoya sobre la interpretacién por
analogia de la sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 11 de diciembre de
2001, Petrie y otros/Comisién (T-191/99, Rec. p. 1I-3677). Considera que la

II - 2054



71

73

FRANCHET Y BYK / COMISION

exigencia de confidencialidad estd justificada, médxime cuando las investigaciones de
la OLAF pueden conducir a la imputacién de personas en el ambito penal o
disciplinario, y que, en el caso de que se inicie un procedimiento judicial o
disciplinario, dichas personas tienen derecho al respeto de la presuncién de
inocencia.

Alega que, en el presente caso, el acceso a los documentos solicitados fue denegado,
en particular, porque éstos se referian a una parte esencial de las investigaciones de
la OLAF y porque éstas no habian dado lugar a ninguna decisién definitiva ni por
parte de las autoridades judiciales que conocian del asunto ni por parte de la AFPN.
Si éste hubiera sido el caso, la valoracién de la Comisién podria haber sido diferente.
En efecto, los documentos de que se trata habrian podido ser transmitidos con
arreglo al Reglamento n° 1049/2001, omitiendo, en su caso, el nombre de las
personas fisicas o juridicas mencionadas.

La Comisién afiade que, en el auto Goémez-Reino/Comisién, antes citado, el
Tribunal de Primera Instancia declaré que la OLAF no estaba obligada a conceder a
un funcionario comunitario supuestamente afectado por una investigacién interna,
antes de la adopcién de una decisién final de la AFPN que le resultara lesiva, el
acceso a los documentos objeto de tal investigacién o a los elaborados por la OLAF.
Segin la Comisidn, si puede denegarse tal acceso a un funcionario interesado, debe
admitirse la denegacién de una solicitud de acceso a documentos de investigacién
formulada con arreglo al Reglamento n° 1049/2001.

La Comisién estima que no hay incoherencia o contradiccién en la motivacién de las
decisiones y que los demandantes confunden las investigaciones externas e internas
llevadas a cabo por la OLAF. La diferente formulacién empleada en las decisiones
impugnadas resulta del hecho de que las autoridades judiciales nacionales han
conocido en julio de 2002 y en marzo de 2003 los resultados de investigaciones
externas que son independientes de la continuacién de las investigaciones internas
llevada a cabo por la OLAF. Ademds, el 18 de agosto de 2003, las investigaciones
internas de la OLAF todavia estaban abiertas. En cambio, el 1 de octubre de 2003,
dichas investigaciones habian terminado, lo que explica la distinta formulacién
empleada en la primera decisién impugnada.
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En cuanto a la suficiencia de la motivacién, la Comisién sostiene que hay que tener
en cuenta tanto la motivacién de la decisién de 18 de agosto de 2003 como la de la
primera decisién impugnada, asi como la otra informacién que los demandantes
tuvieron a su disposicién. Recuerda que, segtin la sentencia del Tribunal de Primera
Instancia de 5 de marzo de 1997, WWF UK/Comisién (T-105/95, Rec. p. II-313), la
Comisién no siempre tiene la posibilidad de indicar las razones que justifican la
confidencialidad de un documento, sin divulgar el contenido de este tltimo y, por lo
tanto, sin privar a la excepcién de su finalidad esencial.

La Comisién considera que tampoco se ha vulnerado el principio de proporciona-
lidad. Estima que para garantizar la proteccién de las indagaciones e investigaciones
asi como de los procedimientos judiciales, no podia concederse ni siquiera un acceso
parcial a los diferentes documentos solicitados al pdblico sin privar a las citadas
excepciones de su efecto util.

En cuanto a los documentos que son objeto del recurso T-70/04, la Comisién alega
que aplicé correctamente la excepcién basada en el articulo 4, apartado 2, tercer
guién, del Reglamento n° 1049/2001, dado que, aun cuando las actividades de
auditoria del SAI habian terminado, la investigacién y el andlisis de ésta por la
Comisién atin estaban realizdndose y dichos informes todavia podian ser utilizados
por la OLAF en sus propias investigaciones.

La Comisién recuerda que los documentos que fueron transmitidos a los
demandantes por el Secretario General de la Comisién, en anexo a su respuesta
de 10 de octubre de 2003, lo fueron en concepto de informacién general relativa a un
procedimiento disciplinario iniciado contra ellos e inmediatamente suspendido, y no
en respuesta a una solicitud de acceso en virtud del Reglamento n° 1049/2001, y que
el acceso a dichos documentos, solicitado con arreglo al Reglamento n° 1049/2001,
les fue denegado.

La Comisién subraya que fue a raiz de dos resoluciones del Parlamento Europeo
cuando la Comisién encargé al SAIL mediante decisién de 11 de junio de 2003, que
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examinase la legalidad y la regularidad de los contratos celebrados y de las
subvenciones concedidas por Eurostat o por otra direccién general a peticién de
Eurostat, con el fin de responder a la solicitud del Parlamento, pero también para
descubrir posibles irregularidades o disfunciones y extraer las correspondientes
consecuencias. Por tanto, los informes elaborados por el SAI en este marco son
documentos de cardcter sensible, a la vez por su objeto y su contenido. La Comisién
niega que dichos documentos hayan tenido una amplia difusién. Afirma, por el
contrario, que han sido objeto de una difusién particularmente restringida. El
publico no tuvo jamds acceso a dichos documentos.

La Comisién observa que dar la razén a los demandantes haria accesibles los
documentos a todo el mundo.

Por tltimo, la Comisién estima que, habida cuenta de la particularidad del presente
asunto, ningdn interés publico superior puede justificar la divulgacién al publico de
documentos relativos a las investigaciones de la OLAF. Subraya que el Reglamento
n° 1049/2001 no tiene por objeto regular el acceso a los expedientes de personas
eventualmente afectadas por una investigacién de la OLAF con el fin de permitirles
garantizar su defensa.

Apreciacién del Tribunal de Primera Instancia

— Observaciones preliminares

Procede indicar, con caricter preliminar, que los presentes asuntos deben
examinarse con arreglo al Reglamento n° 1049/2001. En efecto, consta que las
decisiones impugnadas fueron adoptadas sobre la base del citado Reglamento.
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Debe recordarse que, segtn el articulo 6, apartado 1, del Reglamento n° 1049/2001,
el que solicita acceso no estd obligado a justificar su solicitud y no tiene, por ello, que
demostrar interés alguno en tener acceso a los documentos solicitados (véase, en
relacién con la aplicacién de la Decisién 94/90, las sentencias del Tribunal de
Primera Instancia de 6 de febrero de 1998, Interporc/Comisién, T-124/96, Rec. p.
I1-231, apartado 48, e Interporc II, apartado 44). De ello se deduce que la solicitud de
los demandantes debe examinarse de la misma manera en que se examinaria una
solicitud procedente de cualquier otra persona.

Hay que recordar también que el acceso del publico a los documentos de las
instituciones constituye el principio y que una decisién denegatoria sélo es valida si
se basa en una de las excepciones previstas en el articulo 4 del Reglamento
n° 1049/2001.

Segln reiterada jurisprudencia, estas excepciones deben interpretarse y aplicarse
restrictivamente, de modo que no se frustre la aplicacién del principio general
consagrado en dicho Reglamento (véase la sentencia van der Wal, apartado 27, y la
sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 7 de febrero de 2002, Kuijer/Consejo,
T-211/00, Rec. p. 11485, apartado 55, y la jurisprudencia alli citada).

En el recurso T-391/03, la Comisién considera que la divulgacién de los documentos
controvertidos no debe tener lugar por dos razones, a saber, por un lado, porque se
trata de documentos ligados a actividades de investigacion, inspeccién y auditoria v,
por otro, porque se trata, al mismo tiempo, de documentos redactados a efectos de
un procedimiento judicial. Asi, la Comisién invoca, en la primera decisién
impugnada, las excepciones previstas en el articulo 4, apartado 2, guiones segundo
y tercero, del Reglamento n° 1049/2001 para denegar a los demandantes el acceso a
los documentos solicitados.

En el recurso T-70/04, los demandantes solicitan tener acceso al informe final del
SAI y a los anexos del informe provisional del SAI de 7 de julio de 2003. La
Comisién propone, a este respecto, Unicamente la excepcién basada en la proteccién
del objetivo de las actividades de investigacién, inspeccién y auditorfa, prevista en el
articulo 4, apartado 2, tercer guién, del Reglamento n° 1049/2001.
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Procede examinar la aplicacién que la Comisién hizo de las excepciones del
articulo 4, apartado 2, guiones segundo y tercero, del Reglamento n° 1049/2001 a la
luz de la jurisprudencia citada en el apartado 84.

— Sobre la excepcién basada en la proteccién de los procedimientos judiciales

La expresién «procedimientos judiciales» ha sido interpretada por el Tribunal de
Primera Instancia, en el marco de la aplicacién de la Decisién 94/90, en el sentido de
que la proteccién del interés publico se opone a la divulgacién del contenido de los
documentos redactados por la Comisién a los tnicos efectos de un procedimiento
judicial concreto (sentencia Interporc II, apartado 40).

Puesto que el concepto de «procedimientos judiciales» ha sido ya interpretado en el
contexto del derecho del ptblico a acceder a los documentos de las instituciones,
debe considerarse que dicha definicién es igualmente pertinente en el marco del
Reglamento n° 1049/2001.

De igual modo, el Tribunal de Primera Instancia ya ha declarado que por la
expresion «documentos redactados a los nicos efectos de un procedimiento judicial
concreto», debe entenderse los escritos presentados, los documentos internos
relativos a la instruccién del asunto pendiente de resolucién, y 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 4mbito de aplicacién de la
excepcién es garantizar, por una parte, la proteccién del trabajo interno de la
Comisién y, por otra, la confidencialidad y la salvaguardia del principio del secreto
profesional de los abogados (sentencia Interporc II, apartado 41).

En cambio, el Tribunal de Primera Instancia ha declarado que la excepcién basada
en la proteccién del interés publico (procedimientos judiciales) prevista en el Cédigo
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de conducta no puede permitir a la Comisién eludir la obligacién de facilitar los
documentos que hayan sido elaborados en el marco de un expediente puramente
administrativo. Este principio debe ser respetado aunque la aportacién de esos
documentos en un procedimiento seguido ante el Juez comunitario pudiera
perjudicar a la Comisién. Es irrelevante al respecto el hecho de que se haya
interpuesto un recurso de anulacién contra la decisiéon adoptada al término del
procedimiento administrativo (sentencia Interporc II, apartado 42).

Procede examinar, a la luz de esta jurisprudencia, si los documentos transmitidos
por la OLAF a las autoridades luxemburguesas y francesas y los documentos
transmitidos por la OLAF a la Comisién constituyen documentos redactados a los
unicos efectos de un procedimiento judicial concreto.

Del considerando 1 del Reglamento n° 1073/1999 resulta que las investigaciones de
la OLAF tienen como finalidad la proteccién de los intereses financieros de la
Comunidad y la lucha contra el fraude y cualquier otra actividad ilegal perjudicial
para los intereses financieros comunitarios. A tenor del considerando 5 de dicho
Reglamento, la responsabilidad de la OLAF se extiende, mas alld de la proteccién de
los intereses financieros, al conjunto de las actividades ligadas a la proteccién de
intereses comunitarios frente a comportamientos irregulares que puedan dar lugar a
diligencias administrativas o penales. Por ello, para alcanzar estos objetivos, la OLAF
realiza investigaciones internas y externas cuyos resultados se presentan en un
informe de investigacién, segin el articulo 9 del Reglamento n° 1073/1999, y
transmite informaciones a las autoridades nacionales y a las instituciones, de
conformidad con el articulo 10 del Reglamento n° 1073/1999.

Conforme al articulo 9, apartado 2, del Reglamento n° 1073/1999, los informes de la
OLAF constituyen elementos de prueba admisibles en los procedimientos
administrativos o judiciales del Estado miembro en que resulte necesaria su
utilizacién, en los mismos términos y condiciones que los informes administrativos
redactados por los inspectores de las administraciones nacionales.
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Las medidas que las autoridades nacionales competentes o las instituciones hayan de
adoptar a raiz de los informes e informaciones transmitidos por la OLAF son sin
embargo de la sola y entera responsabilidad de dichas autoridades [auto del
Presidente del Tribunal de Justicia de 19 de abril de 2005, Tillack/Comisién,
C-521/04 P(R), Rec. p. [-3103, apartado 32].

Asi, puede suceder que una comunicacién de la OLAF a las autoridades nacionales,
en virtud del articulo 10, apartados 1 y 2, del Reglamento n° 1073/1999, o a una
institucién, en virtud del articulo 10, apartado 3, del mismo Reglamento, no
conduzca a la incoacién de un procedimiento judicial a nivel nacional o de un
procedimiento disciplinario o administrativo a nivel comunitario.

Considerar en estas circunstancias que los diferentes documentos transmitidos por
la OLAF han sido redactados a los tnicos efectos de un procedimiento judicial no es
conforme con la interpretacién que la jurisprudencia ha dado a esta excepcién e
infringe la obligacién de interpretar y de aplicar las excepciones de forma restrictiva
(véase el apartado 84 anterior).

Por otro lado, el respeto de las reglas procesales nacionales estd adecuadamente
garantizado si la institucién se cerciora de que la divulgacién de dichos documentos
no constituye una infraccién del Derecho nacional. Asi, en caso de duda, la OLAF
deberfa haber consultado al érgano jurisdiccional nacional y denegado el acceso tan
sélo si éste se hubiera opuesto a la divulgacién de los documentos mencionados
(sentencia van der Wal, apartado 28).

Pues bien, del expediente resulta claramente que tal consulta no tuvo lugar, lo que
ademds admitié la Comisién en la vista al responder a una pregunta planteada por el
Tribunal de Primera Instancia.
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En efecto, la primera decisién impugnada expone solamente a este respecto:

«En la medida en que hay abiertas investigaciones judiciales en Francia y en
Luxemburgo, el acceso al expediente estd regulado por las normas procesales que se
aplican en esos dos paises. Uds. tienen la posibilidad de contactar con las
autoridades francesas y/o luxemburguesas competentes, con el fin de solicitarles el
derecho a acceder al expediente que les ha sido transmitido. A ellas les corresponde
decidir, y la OLAF no pondrd objeciones a lo que éstas decidan.»

Un enfoque de este tipo no es conforme con lo que declaré el Tribunal de Justicia en
la sentencia van der Wal (apartado 29). Segin el Tribunal de Justicia, un
procedimiento en el que la institucién consulta al 6rgano jurisdiccional nacional
en caso de duda evita que el interesado haya de dirigirse previamente al érgano
jurisdiccional nacional competente y seguidamente a la Comisién si dicho érgano
jurisdiccional considera que el Derecho nacional no se opone a la divulgacién de los
documentos solicitados, pero opina que la aplicacién de las reglas comunitarias
puede llegar a una solucién diferente. Corresponde, pues, igualmente a las
exigencias de una buena administracién.

En consecuencia, procede declarar que la primera decisién impugnada adolece de
un error en la medida en que en ella se afirma que los documentos solicitados en el
recurso T-391/02 estdn comprendidos en el dmbito de la excepcién basada en la
proteccién de los procedimientos judiciales en el sentido del Reglamento
n° 1049/2001.

No obstante, dado que la OLAF propuso igualmente otra excepcion para denegar el
acceso a dichos documentos, procede examinar si podia denegarse el acceso sobre la
base del articulo 4, apartado 2, tercer guidn, del Reglamento n° 1049/2001.
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— Sobre la excepcidén basada en la proteccién del objetivo de las actividades de
inspeccidn, investigacién y auditoria

De entrada, hay que observar que no se discute por las partes que todos los
documentos a los que se solicita el acceso se refieren a tales actividades.

No obstante, el hecho de que un documento se refiera a una actividad de inspeccién
o de investigacién no basta en si mismo para justificar la aplicacién de la excepcién
invocada. Segtin la jurisprudencia, cualquier excepcién al derecho de acceso a los
documentos de la Comisién debe interpretarse y aplicarse de forma estricta
(sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 13 de septiembre de 2000, Denkavit
Nederland/Comisién, T-20/99, Rec. p. 1I-3011, apartado 45).

Sobre este particular, hay que recordar, por lo que respecta a los documentos objeto
del recurso T-391/03, que las actividades de investigacién de la OLAF ya habian
terminado en el momento de la adopcién de la primera decisién impugnada, el 1 de
octubre de 2003. En efecto, el informe final de la investigacién en el asunto
Eurogramme fue elaborado en julio de 2002. Ademads, el 25 de septiembre de 2003,
la OLAF elaboré los informes de investigacion finales en el sentido del articulo 9 del
Reglamento n° 1073/1999 sobre los asuntos Eurocost y Datashop — Planistat. Los
demandantes recibieron, como personas a las que se implica en dichos informes,
una copia de éstos mediante escrito de 10 de octubre de 2003,

Ademas, en lo que se refiere al recurso T-70/04, la investigacién del SAI terminé con
el informe final de 22 de octubre de 2003.

En consecuencia, en el caso de autos, hay que verificar si documentos referidos a
actividades de inspeccién, investigacién o auditoria estaban amparados por la
excepcién mencionada en el articulo 4, apartado 2, tercer guién, del Reglamento
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n° 1049/2001, cuando las inspecciones, las investigaciones o las auditorias concretas
estaban terminadas, y habfan conducido a la elaboracién de los informes finales,
pero adn no se habia decidido qué medidas adoptar.

Segtn el Tribunal de Primera Instancia, el articulo 4, apartado 2, tercer guién, del
Reglamento n° 1049/2001 debe recibir una interpretacién segtn la cual dicha
disposicién, que va dirigida a proteger «el objetivo de las actividades de inspeccién,
investigacién y auditoria», sélo sea aplicable si la divulgacién de los documentos en
cuestién puede poner en peligro la realizacién de las actividades de inspeccién,
investigacién o auditoria.

Ciertamente, de la jurisprudencia resulta que los diferentes actos de investigacién o
de inspeccién pueden seguir amparados por la excepcién basada en la proteccién de
las actividades de inspeccién, investigacién y auditorfa en tanto prosigan las
actividades de investigacién o inspeccién, incluso si la investigacién o la inspeccién
particular que dio lugar al informe al que se solicita el acceso ha terminado (véase,
en este sentido, la sentencia Denkavit Nederland/Comisién, antes citada,
apartado 48).

No obstante, admitir que los diferentes documentos referidos a actividades de
inspeccidn, investigacién o auditoria estin amparados por la excepcién basada en el
articulo 4, apartado 2, tercer guién, del Reglamento n° 1049/2001 hasta que se hayan
decidido las medidas a adoptar a raiz de dichos procedimientos equivaldria a
supeditar el acceso a los citados documentos a un acontecimiento aleatorio, futuro y
eventualmente lejano, dependiente de la celeridad y de la diligencia de las diferentes
autoridades.

Esta solucién seria contraria al objetivo consistente en garantizar el acceso del
publico a los documentos relativos a eventuales irregularidades cometidas en la
gestion de los intereses financieros con el fin de brindar a los ciudadanos la
posibilidad de controlar de una manera més eficaz la legalidad del ejercicio del poder
publico (véase, en este sentido, la sentencia del Tribunal de Primera Instancia de
12 de octubre de 2000, JT’s Corporation/Comisién, T-123/99, Rec. p. 11-3269,
apartado 50).
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Por ello, debe comprobarse si, en el momento de la adopcidon de las decisiones
impugnadas, todavia habfa en curso actividades de inspeccién e investigacién, que
hubieran podido ser puestas en peligro por la divulgacién de los documentos
solicitados, y si dichas actividades se realizaron en un plazo razonable.

A este respecto, ha de recordarse que, segtin reiterada jurisprudencia, la legalidad de
un acto comunitario debe apreciarse en funcién de los elementos de hecho y de
Derecho existentes en la fecha en que se adopté el acto (sentencias del Tribunal de
Justicia de 7 de febrero de 1979, Francia/Comisién, 15/76 y 16/76, Rec. p. 321,
apartado 7, y de 17 de mayo de 2001, [ECC/Comisién, C-449/98 P, Rec. p. 1-3875,
apartado 87).

Ademss, segln reiterada jurisprudencia, el examen que requiere la tramitacién de
una solicitud de acceso a documentos debe revestir un cardcter concreto. Por una
parte, el mero hecho de que un documento se refiera a un interés protegido por una
excepcién no basta para justificar la aplicacion de ésta (véase, en este sentido, la
sentencia Denkavit Nederland/Comisién, antes citada, apartado 45). Por otra parte,
el riesgo de perjuicio al interés protegido debe ser razonablemente previsible y no
puramente hipotético. Por consiguiente, el examen que debe efectuar la institucién
al objeto de aplicar una excepcién ha de realizarse de forma concreta y deberd
constar en la motivacién de la decisién (sentencias del Tribunal de Primera
Instancia de 6 de abril de 2000, Kuijer/Consejo, T-188/98, Rec. p. II-1959,
apartado 38, y de 13 de abril de 2005, Verein fiir Konsumenteninformation/
Comisién, T-2/03, Rec. p. [I-1121; en lo sucesivo, «sentencia VKI», apartados 69
y 72).

Dicho examen concreto deberd, por otro lado, realizarse respecto de cada
documento a que se refiera la solicitud. En efecto, conforme al Reglamento
n° 1049/2001, todas las excepciones reguladas en los apartados 1 a 3 de su articulo 4
han de resultar aplicables «a un documento» (sentencia VKI, apartado 70).
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Asimismo, es necesario un examen concreto e individual de cada documento,
puesto que, aunque fuese evidente que una solicitud de acceso se refiere a
documentos amparados por una excepcién, tan sélo tal examen permitird a la
institucién valorar la posibilidad de conceder al solicitante un acceso parcial con
arreglo al articulo 4, apartado 6, del Reglamento n° 1049/2001. En el dmbito de
aplicacién del Cédigo de conducta, el Tribunal de Primera Instancia ha declarado
insuficiente la valoracién de los documentos efectuada por categorfas en vez de en
relacién con los datos concretos que contienen los documentos, puesto que el
examen que ha de realizar la institucién debe permitirle ponderar concretamente si
la excepcién alegada se aplica realmente a la totalidad de la informacién que
contienen los citados documentos (sentencias antes citadas JT’s Corporation/
Comisidn, apartado 46, y VKI, apartado 73).

Por ello, corresponde a la institucién examinar, en primer lugar, si el documento
solicitado entra en el &mbito de una de las excepciones previstas por el articulo 4 del
Reglamento n° 1049/2001, en segundo lugar, en caso afirmativo, si la necesidad de
proteccioén relativa a la excepcién de que se trate es real y, en tercer lugar, si se aplica
a la totalidad del documento.

Por tanto, el Tribunal de Primera Instancia debe examinar si las decisiones
impugnadas fueron adoptadas de conformidad con las reglas que acaban de
exponerse.

Por lo que se refiere a los documentos transmitidos a las autoridades francesas y
luxemburguesas, hay que recordar que la investigacién realizada por la OLAF habia
terminado y no se discute que, en el momento de la adopcién de la primera decisién
impugnada, ni las autoridades luxemburguesas ni las autoridades francesas habian
decidido las medidas a adoptar a raiz de la informacién transmitida por la OLAF con
arreglo al articulo 10 del Reglamento n° 1073/1999.
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La informacién transmitida a las autoridades nacionales tenia por objeto facilitar a
éstas los elementos que la OLAF consideraba que demostraban diferentes
irregularidades y que, de conformidad con el articulo 9, apartado 2, del Reglamento
n° 1073/1999, podian constituir pruebas admisibles ante ellas.

Conceder un acceso a dichos documentos, incluso parcial, podia comprometer la
utilizacién efectiva de dichas pruebas por las autoridades nacionales, dado que las
personas implicadas en los asuntos en los que existian sospechas de irregularidades
hubieran podido actuar para impedir el buen desarrollo de los diferentes
procedimientos o investigaciones que dichas autoridades pudieran decidir iniciar.
En efecto, los documentos transmitidos incluian en particular informes de auditorfa
de empresas, actas de entrevistas a funcionarios de Eurostat, informes de
verificacién de gastos asi como informes de inspeccién cuya divulgacién podia
informar a las personas afectadas sobre los actos que las autoridades nacionales iban
a realizar.

Ademés, en el momento de la adopcién de la primera decisién impugnada, es decir,
el 1 de octubre de 2003, todavia no habia transcurrido un plazo razonable para
decidir las medidas a adoptar a raiz de la informacién transmitida por la OLAF, ya
que la transmisién a las autoridades luxemburguesas tuvo lugar el 4 de julio de 2002
y a las autoridades francesas el 19 de marzo de 2003.

De ello se deduce que la Comisién no cometid errores de Derecho ni errores de
apreciacién al considerar que, en el momento de la adopcién de la primera decisién
impugnada, el acceso a los documentos transmitidos a las autoridades francesas y
luxemburguesas debia denegarse porque la divulgacién de dichos documentos
impediria la proteccién del objetivo de las actividades de inspeccién, investigacién y
auditoria.

Estas consideraciones también son aplicables al informe final del SAL En el
momento de la adopcién de la segunda decisién impugnada, es decir, el 19 de
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diciembre de 2003, la investigacién sobre Eurostat todavia no habfa terminado y la
Comisién atn no habia decidido las consecuencias del informe final del SAL Asi, la
divulgacién del citado informe, incluso en una versién hecha anénima, habria
podido dar a las personas afectadas la posibilidad de intentar influir en el resultado
de las investigaciones, inspecciones o auditorias siguientes.

En cuanto a la comunicacién de la OLAF a la Comisién mencionada por el
comunicado de prensa de 19 de mayo de 2003, el Tribunal de Primera Instancia ha
podido comprobar que contiene también informacién tan precisa sobre el desarrollo
de las diferentes investigaciones sobre Eurostat que la negativa a su divulgacidn,
debido a que habria vulnerado la proteccién del objetivo de las actividades de
inspeccidn, investigacién y auditoria por las mismas razones que las expuestas
anteriormente, estaba justificada en el momento de la adopcién de la primera
decisién impugnada.

En cuanto a las otras comunicaciones de la OLAF a la Comisién, la primera decisién
impugnada expone que «todas estas comunicaciones contienen resultados de
investigacién cuya divulgacién causaria un perjuicio a los procedimientos judiciales
pendientes en Francia y en Luxemburgo».

De estas consideraciones vagas y generales resulta que la OLAF se pronuncié en
abstracto sobre el riesgo que la divulgacién de los documentos de que se trata podria
suponer para las medidas que la Comisién consideraba necesarias para la proteccién
de sus intereses o a efectos de los procedimientos judiciales abiertos en Francia y en
Luxemburgo, sin demostrar de manera suficiente en Derecho que la divulgacién de
dichos documentos impediria concretamente la proteccién del objetivo de las
actividades de inspeccién, investigacién y auditoria y que la excepcién tenida en
cuenta se aplicaba realmente a la totalidad de la informacién contenida en los
citados documentos.

En consecuencia, procede sefialar que no se ha demostrado, en el caso de autos, que
la divulgacién de las comunicaciones de la OLAF a la Comisién distinta de la
mencionada en el comunicado de prensa de 19 de mayo de 2003 hubiera puesto
concretamente en peligro las actividades de investigacién o inspeccién.
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Por otro lado, la OLAF no indic6 en la primera decisién impugnada si los riesgos
que describia se referian realmente a la totalidad de la informacién que se encuentra
en los referidos documentos. De la primera decisién impugnada resulta que la OLAF
basé sus apreciaciones en la naturaleza de los documentos solicitados mds que en la
informacién que se encuentra realmente en los documentos en cuestién. Pues bien,
se trata de un error de Derecho que exige la anulacién de la decisién impugnada
(sentencia del Tribunal de Justicia de 6 de diciembre de 2001, Consejo/Hautala,
C-353/99 P, Rec. p. [-9565, apartado 31).

En consecuencia, no se ha acreditado de manera suficiente en Derecho que la
excepcién basada en la proteccién del objetivo de las actividades de inspeccién e
investigaciéon, suponiendo que fuera aplicable en el presente caso, hubiera de
aplicarse a la totalidad de las comunicaciones de la OLAF a la Comisidn distintas de
la mencionada por el comunicado de prensa de 19 de mayo de 2003.

El Tribunal de Primera Instancia ha podido constatar que al menos una parte de
dichos documentos no parecia en absoluto estar comprendida en el dmbito de la
excepcién basada en el articulo 4, apartado 2, tercer guién, del Reglamento
n° 1049/201.

Ahora bien, no corresponde al Tribunal de Primera Instancia actuar en lugar de la
Comisidn e indicar los documentos a los que deberia haberse concedido un acceso
total o parcial, sino que la institucion esté obligada, al ejecutar la presente sentencia,
a tomar en consideracién los motivos expuestos a ese respecto en ésta.

Estas consideraciones también son aplicables a los anexos del informe del SAI de
7 de julio de 2003 cuyo acceso fue denegado por la Comisién por el Gnico motivo de
que la investigacion y su apreciacién para extraer consecuencias todavia estaba en
curso y de que dichos informes ain podian ser utilizados por la OLAF en el marco
de sus propias investigaciones.
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— Sobre la existencia de un interés publico superior

Ademss, procede examinar también si existe un interés publico superior que
hubiera debido justificar la divulgacién de los documentos transmitidos a las
autoridades francesas y luxemburguesas, la comunicacién de la OLAF a la Comisién
mencionada por el comunicado de prensa de 19 de mayo de 2003 asi como del
informe final del SAL

Sobre este particular, procede recordar, por una parte, que con arreglo al articulo 2,
apartado 1, del Reglamento n° 1049/2001, es beneficiario del derecho a acceder a los
documentos de las instituciones «todo ciudadano de la Unidn, asi como toda
persona fisica o juridica que resida o tenga su domicilio social en un Estado
miembro». De ello se desprende que este Reglamento persigue garantizar el acceso
de todos a los documentos, y no sélo el acceso del solicitante a los documentos que
le afectan.

Por consiguiente, el interés particular que puede alegar un solicitante para acceder a
un documento que le afecta personalmente no debe tomarse en consideracidén.

El interés general que alegan los demandantes reside en el derecho de defensa. Es
cierto que la existencia del derecho de defensa presenta en si un interés general. No
obstante, el hecho de que dicho derecho se manifieste en el caso de autos por el
interés subjetivo de los demandantes en defenderse implica que el interés que
invocan no es un interés general sino un interés privado.

En consecuencia, la Comisién no incurrié en un error de Derecho al considerar que
el derecho de defensa que los demandantes alegan como un interés superior no
constituye un interés publico superior que justifique la divulgacién de los
documentos solicitados.
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1o De todo lo anterior resulta que procede anular la primera decisién impugnada en la
medida en que en ella se deniega el acceso a la totalidad de las comunicaciones de la
OLAF a la Comisién distintas de la mencionada por el comunicado de prensa de
19 de mayo de 2003, asi como la segunda decisién impugnada en la medida en que
en ella se deniega el acceso a los anexos del informe del SAI de 7 de julio de 2003.

Costas

1 A tenor del articulo 87, apartado 3, del Reglamento de Procedimiento el Tribunal de
Primera Instancia podrd repartir las costas o decidir que cada parte abone sus
propias costas cuando se estimen parcialmente las pretensiones de una y otra parte.
En las circunstancias del caso de autos, procede decidir que la Comisién cargard con
un tercio de las costas de los demandantes. Las partes cargardn con el resto de sus
propias costas.

En virtud de todo lo expuesto,

EL TRIBUNAL DE PRIMERA INSTANCIA (Sala Tercera)

decide:

1) Declarar la inadmisibilidad de las pretensiones de anulacién de la decisién
de 18 de agosto de 2003 y de la decision implicita denegatoria de las
solicitudes de los demandantes de los dias 21 y 29 de octubre de 2003.
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2) Anular la decisién de la Oficina Europea de Lucha contra el Fraude (OLAF)
de 1 de octubre de 2003, en la medida en que en ella se deniega el acceso a
las comunicaciones de la OLAF a la Comision distintas de la mencionada
en el comunicado de prensa de 19 de mayo de 2003, asi como la decisiéon de
la Comisién de 19 de diciembre de 2003, en la medida en que en ella se

deniega el acceso a los anexos del informe del Servicio de Auditoria Interna
de 7 de julio de 2003.

3) Desestimar los recursos por infundados en todo lo demas.

4) La Comision cargara con un tercio de las costas de los demandantes. Las
partes cargaran con el resto de sus propias costas.

Jaeger Tiili Czicz

Pronunciada en audiencia puiblica en Luxemburgo, a 6 de julio de 2006.

El Secretario El Presidente

E. Coulon M. Jaeger
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