SENTENCIA DE 7.6.2011 — ASUNTO T-471/08

SENTENCIA DEL TRIBUNAL GENERAL (Sala Segunda)
de 7 de junio de 2011 *

En el asunto T-471/08,

Ciaran Toland, con domicilio en Dublin, representado por los Sres. A. Burke, Solici-
tor, E. Regan, SC, y J. Newman, Barrister,

parte demandante,

apoyada por

Reino de Dinamarca, representado por la Sra. B. Weis Fogh y el Sr. C. Vang, en ca-
lidad de agentes,

Reptblica de Finlandia, representada por el Sr. J. Heliskoski y las
Sras. A. Guimaraes-Purokoski y H. Leppo, en calidad de agentes,

Reino de Suecia, representado por las Sras. A. Falk, S. Johannesson y K. Petkovska,
en calidad de agentes,

partes coadyuvantes,

* Lengua de procedimiento: inglés.
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contra

Parlamento Europeo, representado por los Sres. H. Kriick, N. Lorenz y D. Moore,
en calidad de agentes,

parte demandada,

que tiene por objeto la anulacién parcial de la Decisién del Parlamento Europeo de
11 de agosto de 2008, referenciada A(2008) 10636, en la parte en que deniega el acce-
so al informe n° 06/02 de la Auditoria Interna del Parlamento, de 9 de enero de 2008,
titulado «Informe de auditoria de las dietas de asistencia parlamentaria»,

EL TRIBUNAL GENERAL (Sala Segunda),

integrado por el Sr. N.J. Forwood, Presidente, y los Sres. F. Dehousse (Ponente) y
J. Schwarcz, Jueces;

Secretaria: Sra. K. Andova, administradora;

habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 7 de di-
ciembre de 2010;
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dicta la siguiente

Sentencia

Marco juridico

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), establece los principios,
condiciones y limites del derecho de acceso a los documentos de esas instituciones
previsto en el articulo 255 CE.

Segtn el articulo 4, apartados 2 y 3, del Reglamento n° 1049/2001:

«2. Las instituciones denegaran el acceso a un documento cuya divulgacién suponga
un perjuicio para la proteccién de:

— el objetivo de las actividades de inspeccidn, investigacion y auditoria,
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salvo que su divulgacidén revista un interés publico superior.

3. Se denegara el acceso a un documento elaborado por una instituciéon para su uso
interno o recibido por ella, relacionado con un asunto sobre el que la institucién no
haya tomado todavia una decisién, si su divulgacién perjudicara gravemente al pro-
ceso de toma de decisiones de dicha institucidn, salvo que dicha divulgacién revista
un interés publico superior.

Hechos que originaron el litigio

Mediante escrito de 11 de junio de 2008, el demandante, Sr. Ciardn Toland, solicité
al Parlamento que le diera traslado del informe anual correspondiente a 2006 de su
Servicio de Auditoria Interna, incluidos los dieciséis informes de auditoria interna
citados en el apartado 24 de la Resolucion del Parlamento, de 22 de abril de 2008, que
contiene las observaciones que forman parte integrante de la decisién por la que se
aprueba la gestién en la ejecucidn del presupuesto general de la Unién Europea para
el ejercicio de 2006, seccién I — Parlamento Europeo (DO 2009, L 88, p. 3).

Mediante escrito de 23 de junio de 2008 el Secretario General del Parlamento Euro-
peo concedié al demandante el acceso al informe anual correspondiente a 2006 del
Servicio de Auditoria Interna del Parlamento, referencia n° 07/01, de 16 de julio de
2007 (en lo sucesivo, «informe n° 07/01», a excepcién de un apartado de este informe
relativo a una auditoria atn en curso. En su escrito de 23 de junio de 2008 no se refiri6
a los otros dieciséis informes de auditoria interna solicitados por el demandante.
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Mediante escrito de 19 de julio de 2008 el demandante present6 una solicitud con-
firmatoria reiterando su solicitud de acceso a los dieciséis informes de auditoria in-
terna, por los motivos expuestos en el escrito de 11 de junio de 2008, y debido a que
el escrito del Secretario General del Parlamento de 23 de junio de 2008 no contenia
ninguna justificacién objetiva debidamente motivada de la denegacién del traslado de
tales informes. Asimismo, el demandante solicité el acceso al apartado ocultado del
informe n° 07/01.

Mediante escrito de 11 de agosto de 2008 (en lo sucesivo, «decisién impugnada»),
el Parlamento denegd, en primer lugar, el acceso al apartado ocultado del informe
n° 07/01, en segundo lugar, concedié pleno acceso a trece de los dieciséis informes de
auditoria interna, asi como un acceso parcial a otros dos y, en tercer lugar, denegd el
acceso al decimocuarto de dichos informes, a saber, el informe n° 06/02 de su Servi-
cio de Auditoria Interna, de 9 de enero de 2008, titulado «Informe de auditoria de las
dietas de asistencia parlamentaria» (en lo sucesivo, «informe n° 06/02»).

En su decisién impugnada el Parlamento describié el informe n° 06/02 diciendo que
contenia, en una primera parte, un andlisis de los riesgos inherentes a las operaciones
financieras de pago de las dietas de asistencia parlamentaria, asi como un analisis
detallado de las normas en vigor y de su funcionamiento, en una segunda parte, un
resumen de los planes de accién establecidos por el auditor interno para mejorar el
funcionamiento del sistema y, en una tercera parte, una explicacién detallada de di-
chos planes de accion (pagina 2, tltimo parrafo, de la decisién impugnada).

El Parlamento agregé que, como estudio de los riesgos vinculados a las operaciones
financieras de los servicios del Parlamento de pago de las dietas de asistencia parla-
mentaria y como conjunto de propuestas destinadas a mejorar el sistema, el informe
n° 06/02 constituia un informe de auditoria en el sentido del articulo 4, apartado 2,
tercer guion, del Reglamento n° 1049/2001 (pagina 2, tltimo pérrafo, y parte superior
de la pagina 3 de la decisién impugnada).
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El Parlamento consideré que, aunque se hubiese finalizado el 9 de enero de 2008, el
informe n° 06/02 estaba incurso en la excepcién al derecho de acceso prevista en el
articulo 4, apartado 2, tercer guién, del Reglamento n° 1049/2001. El Parlamento se
remitié a la sentencia del Tribunal de 6 de julio de 2006, Franchet y Byk/Comisién
(T-391/03 y T-70/04, Rec. p. 1I-2023, apartados 120 y siguientes). Sefalé que los pla-
nes de accién contenidos en el informe n° 06/02 enunciaban los principios en los
que podria basarse una revisiéon del marco juridico de la asistencia parlamentaria.
Observo ademas que dichos planes de accién enunciaban otras acciones que ya desde
entonces podia emprender la Direccién General (DG) «Finanzas» del Parlamento,
antes de cualquier modificacién del marco normativo. El Parlamento considerd que
debia concederse a su administraciéon un plazo razonable para tomar en considera-
cién dichas propuestas y adoptarlas de modo inmediato, como exige el articulo 86 del
Reglamento (CE, Euratom) n° 1605/2002 del Consejo, de 25 de junio de 2002, por el
que se aprueba el Reglamento financiero aplicable al presupuesto general de las Co-
munidades Europeas (DO L 248, p. 1; en lo sucesivo, «Reglamento financiero). Segun
el Parlamento, conceder el acceso al informe n° 06/02 en ese momento, aunque fuera
parcialmente, podria comprometer su utilizacion efectiva y, en consecuencia, el obje-
tivo de la actividad de auditoria en el sentido del articulo 4, apartado 2, tercer guion,
del Reglamento n° 1049/2001 (pégina 3, primer parrafo, de la decisién impugnada).

Ademds, el Parlamento manifest6 que los planes de accion del informe n° 06/02 con-
tenfan propuestas que requerian la adopcién de una decisién por las autoridades
politicas competentes, es decir, no sélo la Mesa del Parlamento y la Conferencia de
los Presidentes del Parlamento, sino también la Comision, el Consejo y los Estados
miembros. El Parlamento indicé que, en su sesion plenaria de 22 de abril de 2008, en
primer lugar, animé al grupo de trabajo de la Mesa del Parlamento sobre el estatuto de
los miembros a que presentara sus conclusiones con miras a una accion rapida y ade-
cuada sobre las observaciones contenidas en el informe n° 06/02, en segundo lugar,
exigié que se iniciaran inmediatamente negociaciones con los Estados miembros y el
Gobierno belga, en tercer lugar, facult6 a su Secretario General para que se pusiera
en contacto con la Comision y el Consejo con el fin de asegurar la posibilidad de una
nueva normativa sobre la asistencia parlamentaria mediante una modificaciéon del
régimen de los agentes contractuales y, en ultimo lugar, encomend? a su grupo de tra-
bajo sobre el estatuto de los miembros del Parlamento, los asistentes parlamentarios y
el fondo de pensidn que evaluara, con caricter de urgencia, el funcionamiento de las
normas vigentes y, habida cuenta de la importancia del asunto, que presentara todas
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las propuestas de modificacién de tales normas que dicho grupo de trabajo conside-
rara necesarias (pagina 3, parrafo tercero, de la decisiéon impugnada).

El Parlamento agreg6 que, aunque el 9 de julio de 2008 la Mesa del Parlamento hubie-
ra adoptado las medidas de aplicacién relativas al estatuto de los miembros del Parla-
mento, continuaba el proceso de toma de decisiones, sensible y complejo, en relaciéon
con el cual el informe n° 06/02 constituia un importante documento de referencia. El
Parlamento aleg6 que la utilizacién que hacen sus miembros de las dietas puestas a
su disposicion es un tema sensible seguido con gran interés por los medios de comu-
nicacién y que los elementos del informe n° 06/02 podrian utilizarse para perturbar
el debate sobre la reforma del sistema y para poner en peligro una reforma rapida.
Por consiguiente, segtin el Parlamento, la divulgacién del informe n° 06/02 en ese
momento perjudicaria gravemente su proceso de toma de decisiones, pero también
«mads incluso», por lo que él solo no podria llevar a cabo la reforma de que se trata
(pagina 3, ultimo pdrrafo, y parte superior de la pagina 4, de la decisién impugnada).

Por ultimo, considerando que la solicitud del demandante de 19 de julio de 2008 no
contenia ninguna argumentaciéon que pudiera justificar la divulgacién del informe
n° 06/02 y que tal divulgacién, aunque fuera parcial, comprometeria, por una parte,
el objetivo de la auditoria en el sentido del articulo 4, apartado 2, tercer guién, del Re-
glamento n° 1049/2001 y, por otra, el proceso de toma de decisiones del Parlamento
en el sentido del articulo 4, apartado 3, del mismo Reglamento, el Parlamento decidi6
denegar la solicitud de acceso del demandante a dicho informe (péagina 4, parrafos
segundo y tercero, de la decisién impugnada).

Procedimiento y pretensiones de las partes

Mediante escrito presentado en la Secretaria del Tribunal el 23 de octubre de 2008 el
demandante interpuso el presente recurso.
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Mediante escritos presentados en la Secretaria del Tribunal los dias 13, 17 y 30 de mar-
zo de 2009, respectivamente, el Reino de Suecia, la Republica de Finlandia y el Reino
de Dinamarca solicitaron intervenir en el presente procedimiento en apoyo de las
pretensiones del demandante.

Mediante auto de 25 de junio de 2009 el Presidente de la Sala Primera del Tribunal
admitié dichas solicitudes de intervencion.

Al modificarse la composicidn de las Salas del Tribunal, el Juez Ponente fue adscrito a
la Sala Segunda, a la que se atribuyé en consecuencia el presente asunto.

Mediante escritos registrados en la Secretaria del Tribunal los dias 26 de agosto, 9
y 11 de septiembre de 2009, respectivamente, el Reino de Suecia, la Republica de
Finlandia y el Reino de Dinamarca presentaron sus escritos de formalizacién de la
intervencion.

El Parlamento y el demandante formularon sus observaciones sobre dichos es-
critos de formalizacion de la intervencién los dias 16 y 18 de noviembre de 2009,
respectivamente.

Visto el informe del Juez Ponente el Tribunal (Sala Segunda) decidié iniciar la fase oral.

Se oyeron los informes orales de las partes y sus respuestas a las preguntas formula-
das por el Tribunal en el acto de la vista de 7 de diciembre de 2010.
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En su recurso el demandante solicita al Tribunal que:

— Anule la decisién impugnada en la parte en que deniega el acceso al informe
n° 06/02.

— Ordene al Parlamento que le dé acceso al informe n° 06/02.

— Condene en costas al Parlamento.

En el escrito de réplica el demandante renuncié a su pretensiéon de que el Tribunal
ordenara al Parlamento que le diera acceso al informe n°® 06/02.

Habida cuenta de las modificaciones de las pretensiones del demandante, el Parla-
mento solicita al Tribunal que:

— Desestime por infundada la pretension de anulacién de la decisién impugnada.

— Condene en costas al demandante.

— Condene a las partes coadyuvantes a cargar con sus propias costas.

II - 2728



24

25

26

27

TOLAND / PARLAMENTO

El Reino de Dinamarca, la Reptiblica de Finlandia y el Reino de Suecia sostienen esen-
cialmente las pretensiones de anulacién del demandante.

Fundamentos de Derecho

El presente recurso, ademds de una articulacion en tres motivos relativos formalmen-
te a un error manifiesto de apreciacién, a un incumplimiento de la obligacién de mo-
tivacion y a una violacién del principio de proporcionalidad, denuncia esencialmente
algunos errores de Derecho consistentes en la infraccidn por el Parlamento, por una
parte, del articulo 4, apartado 2, tercer guién, del Reglamento n° 1049/2001, y por
otra, del articulo 4, apartado 3, del mismo Reglamento. Segtn esta diferenciacion,
tras algunas consideraciones preliminares, deben examinarse los distintos motivos y
alegaciones de la demandante.

Counsideraciones preliminares

Como indican sus articulos 1 y 2, apartados 1 y 3, es objetivo del Reglamento
n°® 1049/2001 conceder al publico el derecho a acceder a los documentos de las ins-
tituciones en todos los dmbitos de actividad de la Unidn, sin perjuicio de algunas
excepciones que establece.

De conformidad con su primer considerando, dicho Reglamento se inscribe en la
voluntad expresada en el articulo 1 UE, pérrafo segundo, introducido por el Tratado
de Amsterdam, de marcar una nueva etapa en el proceso creador de una unién cada
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vez mds estrecha entre los pueblos de Europa, en la cual las decisiones sean tomadas
de la forma més abierta y préxima a los ciudadanos que sea posible. Como recuerda el
segundo considerando del Reglamento n° 1049/2001, el derecho de acceso del ptblico
a los documentos de las instituciones esta vinculado al cardcter democratico de éstas.

Segln reiterada jurisprudencia, las excepciones al acceso a los documentos deben
interpretarse y aplicarse en sentido estricto, de modo que no se frustre la aplicaciéon
del principio general consistente en conceder al ptblico el mas amplio acceso posible
a los documentos en poder de las instituciones (sentencias del Tribunal de Justicia de
18 de diciembre de 2007, Suecia/Comisién, C-64/05 P, Rec. p. I-11389, apartado 66, y
de 1 de julio de 2008, Suecia y Turco/Consejo, C-39/05 P y C-52/05 P, Rec. p. I-4723,
apartado 36; sentencia Franchet y Byk/Comision, citada en el apartado 9 supra, apar-
tado 84). Por lo demds, el principio de proporcionalidad exige que las excepciones
no traspasen los limites de lo que es adecuado y necesario para la consecucién del
objetivo perseguido (véase, en este sentido, la sentencia del Tribunal de Justicia de
6 de diciembre de 2001, Consejo/Hautala, C-353/99 P, Rec. p. [-9565, apartado 28).

Ademads, el examen exigido para la tramitacién de una solicitud de acceso a docu-
mentos debe revestir un cardcter concreto. En efecto, por una parte, la mera circuns-
tancia de que un documento se refiera a un interés protegido por una excepcién no
puede bastar para justificar la aplicacion de ésta (véase, por analogia, la sentencia
del Tribunal de 13 de septiembre de 2000, Denkavit Nederland/Comisién, T-20/99,
Rec. p. I-3011, apartado 45). Tal aplicacién sélo estd justificada, en principio, en el
caso de que la institucién haya valorado previamente, primero, si el acceso al docu-
mento perjudicaba concreta y efectivamente el interés protegido y, segundo, en los
supuestos previstos en el articulo 4, apartados 2 y 3, del Reglamento n° 1049/2001,
si no existia un interés publico superior que justificase la divulgacién del documento
(véase, en este sentido, la sentencia del Tribunal de 19 de enero de 2010, Co-Frutta/
Comisidn, T-355/04 y T-446/04, Rec. p. II-1, apartado 123). Por otra parte, el riesgo
de perjuicio al interés protegido debe ser razonablemente previsible y no puramente
hipotético (véase, por analogia, la sentencia del Tribunal de 7 de febrero de 2002, Kui-
jer/Consejo, T-211/00, Rec. p. 11-485, apartado 56). Dicho examen debe constar en
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los motivos de la decision (sentencias del Tribunal de 13 de abril de 2005, Verein fiir
Konsumenteninformation/Comisién, T-2/03, Rec. p. II-1121, apartado 69, y Franchet
y Byk/Comision, citada en el apartado 9 supra, apartado 115).

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 am-
parados por una excepcidn, tan sélo tal examen permitird a la institucién valorar la
posibilidad de conceder al solicitante un acceso parcial con arreglo al articulo 4, apar-
tado 6, del Reglamento n° 1049/2001 (véanse, en este sentido, las sentencias del Tribu-
nal de 12 de octubre de 2000, JT’s Corporation/Comision, T-123/99, Rec. p. 11-3269,
apartado 46, y Franchet y Byk/Comision, citada en el apartado 9 supra, apartado 117).

A laluz de estos principios procede examinar el presente recurso.

Sobrelainfraccion del articulo 4, apartado 2, tercer guion, del Reglamento n® 1049/2001

Alegaciones de las partes

El demandante, apoyado por las partes coadyuvantes, alega que el Parlamento invocé
indebidamente, en el caso de autos, la excepcidén al derecho de acceso prevista en el
articulo 4, apartado 2, tercer guion, del Reglamento n° 1049/2001, cuya finalidad es la
proteccion de los objetivos de las actividades de auditoria.
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Senala que, por cuanto la auditoria se finaliz6 el 9 de enero de 2008, ya no habia
razdn alguna para, en agosto de 2008, denegar su divulgacidn, la cual en nada podia
afectar a su buen fin. En lo que ataiie al hecho de alegar que tal divulgacién habria
comprometido los «objetivos de la actividad de auditoria» en la medida en que ha-
bria privado a la administraciéon de un plazo razonable para examinar y aplicar las
medidas propugnadas en el informe n° 06/02, el demandante alega que, en el caso de
autos, la situacion difiere de la controvertida en el asunto en el que recayd la sentencia
Franchet y Byk/Comisidn, citada en el apartado 9 supra. Precisa que, en efecto, en el
presente asunto la decisiéon impugnada en modo alguno indica ningtn plazo mas alla
del cual se podria dar traslado del informe n° 06/02. Aduce que dicha decisién indi-
c6 que la reforma prevista revestia caracter regulatorio y legislativo y no se referia a
ninguna otra investigacién o inspeccién a cuyo resultado podia afectar la divulgacién
del informe n° 06/02. Afirma que, en consecuencia, no se cumplian los requisitos de
aplicacion de la excepcién del articulo 4, apartado 2, tercer guién, del Reglamento
n° 1049/2001 sobre el perjuicio a los objetivos de la actividad de auditoria.

Por lo que respecta a la motivacién de la decisién impugnada, el demandante alega
que ésta no responde a la cuestién de cémo el acceso al informe n° 06/02 podia con-
creta y efectivamente perjudicar el interés protegido por el articulo 4, apartado 2,
tercer guién, del Reglamento n° 1049/2001. Considera, ademads, que dicha decisién
no examina la posibilidad de que exista un interés publico superior que justifique la
divulgacién del informe n° 06/02, a pesar del supuesto perjuicio a los objetivos de la
actividad de auditoria. Sostiene que, al no contener tal examen, la referida decisién
viola, por anadidura, el principio de proporcionalidad.

Sin embargo, segin el demandante, resulta patente que constituye un interés ptblico
superior el interés del publico a tomar conocimiento de un informe de auditoria que
le permita estar informado de la forma como se emplea una parte importante de los
fondos publicos concedidos al Parlamento para su funcionamiento.

El Parlamento alega que la sentencia Franchet y Byk/Comisidn, citada en el aparta-
do 9 supra, admite la legitimidad de un plazo razonable reconocido en favor de la

II - 2732



37

38

39

TOLAND / PARLAMENTO

administracion para decidir acerca de las medidas que deben adoptarse sobre la base
de la informacion contenida en un informe. Pues bien, segin alega, en el caso de au-
tos, al adoptarse la decisién impugnada, el Parlamento tenfa apenas siete meses para
decidir sobre dichas medidas, lo cual, a su juicio, es ciertamente razonable, habida
cuenta de los plazos mas largos que el Tribunal consideré razonables en la sentencia
Franchet y Byk/Comision, citada en el apartado 9 supra.

El Parlamento sefiala que el caracter razonable del plazo debe apreciarse en la fecha
de la decisién impugnada y que es legalmente inadecuado indicar en esa decisién en
qué momento, en el futuro, expirard dicho plazo. Afirma que es erréneo recriminarle
no haber ofrecido tal indicacién.

En relacién con la alegacion de que la decisiéon impugnada no se refiere a ninguna otra
investigacién o inspeccién ain en curso, sostiene que debe entenderse la decisién
impugnada en el sentido de que su mencidn del informe n° 06/02, sefialando que con-
tiene algunos planes de accién «que describen otras medidas que ya puede adoptar
la DG Finanzas antes de toda modificacién del marco normativo», apunta, eviden-
temente, en el contexto de la referida Decision, no sélo a reformas legislativas, sino
también a investigaciones. Manifiesta que, por lo demds, en agosto de 2008 se seguian
algunas investigaciones administrativas sobre la utilizacién por determinados dipu-
tados de las cantidades pagadas en concepto de dietas de asistencia parlamentaria, y
que la divulgacién del informe n° 06/02 habria podido ir en detrimento de las mismas.
Puntualiza que, por otra parte, ello era de notoriedad ptblica y que el demandante era
consciente de tal situacion.

El Parlamento niega que la decisién impugnada haya sido insuficientemente motiva-
da, ya sea en relacion con la existencia de un riesgo de menoscabo de la proteccién de
los objetivos de las actividades de auditoria como en relacion con la falta de un interés
publico superior en la divulgacion.
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Por lo que respecta a la alegacion relativa a la supuesta violacién del principio de
proporcionalidad, el Parlamento alega que, aparte de que tal alegacion no es esencial-
mente sino una repeticion de otras alegaciones del demandante, la cuestién de que se
trata en el caso de autos no guarda relacién alguna con el criterio de proporcionali-
dad, sino con el equilibrio entre el interés ptblico en la proteccién de un documento
y el interés publico en su divulgacién.

En relacién, por dltimo, con la alegacidn relativa a que la transparencia puede su-
poner un interés publico superior que justifica la divulgacién de un documento,
de lo contrario amparado en la excepcién del articulo 4, apartados 2 o 3, del Regla-
mento n° 1049/2001, afirma que esta pretensién va en contra de la légica de dicho
Reglamento.

Apreciacion del Tribunal

El articulo 4, apartado 2, tercer guién, del Reglamento n° 1049/2001 autoriza la dene-
gacion de acceso a un documento en el caso de que su divulgacidn suponga un perjui-
cio para la proteccién de los objetivos de las actividades de inspeccién, investigacion
y auditoria, salvo que su divulgacion revista un interés publico superior.

En el asunto que dio lugar a la sentencia Franchet y Byk/Comisién, citada en el apar-
tado 9 supra (apartado 109), el Tribunal declar6 que el articulo 4, apartado 2, tercer
guidn, del Reglamento n° 1049/2001 debia recibir una interpretacién segtn la cual di-
cha disposicién, que va dirigida a proteger el objetivo de las actividades de inspeccion,
investigacion y auditoria, sélo fuera aplicable si la divulgacién de los documentos en
cuestion podia poner en peligro la realizacion de dichas actividades.
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Es cierto que los distintos actos relativos a la investigacién o inspeccion pueden estar
incursos en la excepcién sobre la proteccion de las actividades de inspeccidn, investi-
gacién y auditoria en tanto prosigan las actividades de investigacién o de inspeccion,
incluso si hubiera terminado la investigacion o la inspeccidn concreta que hubiese
dado lugar al informe cuyo acceso se solicita (sentencia Franchet y Byk/Comisidn,
citada en el apartado 9 supra, apartado 110).

No obstante, admitir que los diferentes documentos referidos a actividades de ins-
peccién, investigacion o auditoria estdn 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 que deben adoptarse a raiz de tales 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 diferen-
tes autoridades. Esta solucion serfa 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 po-
sibilidad de controlar de una manera mas eficaz la legalidad del ejercicio del poder
publico (sentencia Franchet y Byk/Comision, citada en el apartado 9 supra, aparta-
dos 111y 112).

Por ello, debe comprobarse si, en el momento de la adopcion de las decisiones con-
trovertidas en el presente asunto, todavia estaban en curso actividades de inspeccién
e investigacidn, que hubieran podido ser puestas en peligro por la divulgaciéon de los
documentos solicitados, y si dichas actividades se realizaron en un plazo razonable
(sentencia Franchet y Byk/Comision, citada en el apartado 9 supra, apartado 113).

De lo que se acaba de exponer se desprende que la excepcién al derecho de acceso
prevista en el articulo 4, apartado 2, tercer guidn, del Reglamento n° 1049/2001 puede
declararse aplicable a un informe de auditoria cuya divulgacién pusiera en peligro
las actividades de inspeccién o de investigacion que se realizaran, dentro de un plazo
razonable, sobre la base de su contenido.
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En el caso de autos, en la pagina 3, parrafo primero, de la decision impugnada, la
denegacién de acceso al informe n° 06/02 decidida por el Parlamento en virtud del
articulo 4, apartado 2, tercer guién, del Reglamento n° 1049/2001 se basa, mediante
remisién a la sentencia Franchet y Byk/Comisidn, citada en el apartado 9 supra, en
la consideracién de que «deberia dispensarse a la administracién [del Parlamento]
un plazo razonable para tomar en consideracién y aplicar de forma inmediata las
propuestas [contenidas en dicho informe n° 06/02], como requiere el articulo 86 del
Reglamento financiero».

Segin el mismo pérrafo de la decisién impugnada, «permitir en este momento el
acceso al [informe n° 06/02], aunque sea parcialmente, podria comprometer la utili-
zacidn efectiva de dicho informe y, por lo tanto, “el objetivo de la auditoria”». En la pa-
gina 4, parrafos primero y segundo, de la decisién impugnada, el Parlamento decide,
en términos esta vez afirmativos, que conceder, en ese momento, tal acceso, aunque
s6lo fuera parcial, «comprometeria la utilizacion efectiva [del] contenido [del informe
n° 06/02]», o incluso «perjudicaria el objetivo de la auditoria».

De las anteriores manifestaciones se desprende que, sobre la base de la sentencia
Franchet y Byk/Comision, citada en el apartado 9 supra, el Parlamento sostiene que
la divulgacién del informe n° 06/02 en la fecha de la decisién impugnada habria sido
demasiado prematura para permitirle llevar a cabo, incluso antes de toda reforma
del marco de regulacién y/o legislativo de las dietas de asistencia parlamentaria, las
acciones inmediatas propugnadas en el referido informe.

No obstante, la decisién impugnada no alude a ningtn procedimiento concreto de
inspeccién o de investigacion ni a otras comprobaciones administrativas que estuvie-
ran en curso al adoptarse dicha decision y que pudieran implicar la aprobacién de las
acciones inmediatas propugnadas en el informe n°® 06/02.
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Asi, en su parte destinada a la denegacién de la solicitud de acceso al informe n° 06/02,
la decisién impugnada se limita a referirse, de manera abstracta, a la necesidad de
permitir que la administracién disponga de un plazo razonable para la aplicacién
inmediata de las propuestas contenidas en dicho informe y a mencionar diversas ini-
ciativas promovidas para una reforma de la reglamentacién y/o legislativa del marco
normativo de la asistencia parlamentaria.

A este respecto, la referencia a dichas diversas iniciativas promovidas para una refor-
ma de la asistencia parlamentaria no guardan ninguna relacién ni con la excepcién
prevista en el articulo 4, apartado 2, tercer guién, del Reglamento n° 1049/2001, re-
lativa a la proteccién del objetivo de las actividades de inspeccién, de investigacién y
de auditoria, ni con la excepcion prevista en el articulo 4, apartado 3, de este mismo
Reglamento, relativa a la proteccion del proceso de toma de decisiones de la institu-
cién. Por lo demas, en este sentido, en la parte superior de la pagina 4 de la decisiéon
impugnada, el Parlamento hace constar que «la divulgacién del informe [n° 06/02], en
el momento presente, perjudicaria gravemente el proceso de toma de decisiones del
Parlamento Europeo».

La unica referencia, en la decisién impugnada, a un caso de investigacién concreto
figura en la parte de dicha decision en la que se deniega la solicitud de acceso a deter-
minados pasajes ocultados de informes de auditoria que no son el informe n° 06/02,
por considerar que un acceso a tales pasajes supondria la divulgacién de un caso con-
creto de pretendido fraude que estaba examinando la Oficina Europea de Lucha con-
tra el Fraude (OLAF). En respuesta a una pregunta del Tribunal formulada en la vista,
el Parlamento indicd, no obstante, que, por su parte, el informe n° 06/02 no contenia
ningun dato de caracter personal que permitiera la identificacién de casos concretos.

En el acto de la vista, el Parlamento sostuvo que en la fecha de la decisién impugnada
se seguian algunos procedimientos de inspeccion y de investigacion y se realizaban
otras comprobaciones administrativas sobre la base del informe n° 06/02. No obstan-
te, como se indica en el apartado 51 anterior, dicha decision no se refiere a ningin
procedimiento de este tipo. En consecuencia, la referida decisién, que no alude a
dichos supuestos procedimientos, menos aun justifica en qué, en agosto de 2008, su
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plazo de tramitacion debia considerarse razonable ni en qué, sobre todo, la divulga-
cion del informe n° 06/02 habria comprometido su buen fin.

En el acto de la vista el Parlamento alegé igualmente que la divulgacién del informe
n° 06/02 habria sido contraria a la naturaleza de este documento. Manifest6 que se
trataba de un documento interno, elaborado en virtud del Reglamento financiero, y
no de un documento que debiera ser hecho publico, como el informe del Tribunal
de Cuentas de la Unién Europea sobre la ejecucion del presupuesto, que se publica
cada afio en el Diario Oficial de la Union Europea. Segun el Parlamento, la divulga-
cion de este tipo de documento interno puede llevar a los auditores internos de las
instituciones a autolimitarse en sus observaciones, lo cual redundaria en una menor
eficiencia de las auditorias internas para la mejora del funcionamiento de las institu-
ciones interesadas.

En primer lugar, debe sefialarse que tal motivacién no figura en la decisién impug-
nada. En las paginas 2 y 3 de dicha decisién, el Parlamento cité ciertamente el ar-
ticulo 86, apartado 1, parrafo primero, del Reglamento financiero, el cual sefiala que el
auditor interno es el asesor de la institucién en el control de los riesgos. No obstante,
de estas citas, una de las cuales figura, por lo demds, en la parte de la decisién impug-
nada que no es aquella en la que se examina la solicitud de acceso al informe n° 06/02,
no extrajo ninguna consideracién andloga a la que esgrimié por primera vez en el
acto de la vista. Por lo demds, el hecho de que, en el presente asunto, el Parlamento
autorizara el acceso, al menos parcial, a quince de los dieciséis informes de auditoria
interna mencionados en la solicitud de acceso indica que no es tanto el cardcter de
documento interno de tales informes de auditoria lo que determiné una decisién del
Parlamento favorable o denegatoria como el tema y el contenido concretos de dichos
informes.

Habida cuenta de cuanto antecede, procede considerar que, en la decisién impug-
nada, el Parlamento no demostré de manera suficiente en Derecho que el acceso al
informe n° 06/02 atentaria contra la proteccion de los objetivos de las actividades de
auditoria. Por lo tanto, sin que sea necesario examinar la cuestidn relativa a la existen-
cia de un interés puiblico superior en la divulgacién, debe decidirse que, en la medida
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en que deneg6 el acceso al informe n° 06/02 sobre la base del articulo 4, apartado 2,
tercer guién, del Reglamento n° 1049/2001, la decisién impugnada es infundada.

Sobre la infraccion del articulo 4, apartado 3, del Reglamento n° 1049/2001

Alegaciones de las partes

El demandante, apoyado por las partes coadyuvantes, alega que, en el caso de autos,
el Parlamento invocé indebidamente la excepcion al derecho de acceso establecida
en el articulo 4, apartado 3, del Reglamento n° 1049/2001, relativa a la proteccién del
proceso de toma de decisiones de la institucién.

En efecto, los motivos de la decisiéon impugnada, basados, por una parte, en que la
utilizacién por los miembros del Parlamento de las dietas de asistencia parlamentaria
es una materia sensible que despierta un gran interés en los medios de comunicacién
Yy, por otra, en que la divulgacién del informe n° 06/02 puede perturbar el proceso de
toma de decisiones, constituyen, a juicio del demandante, afirmaciones mds de ca-
racter politico que juridicas, que se sustentan, por lo demds, en la asuncién de que la
transparencia y la informacion del ptblico se oponen al correcto desarrollo de la ac-
tividad de regulacion y legislativa. Sostiene que, de este modo, la decision impugnada
pone en entredicho el principio fundamental de transparencia.

El demandante sefala que en la decisién impugnada el Parlamento en modo alguno
tuvo en cuenta el interés superior del pablico a ser informado. Afirma que, pues bien,
deberia, de preferencia, considerarse que, en principio, el proceso de toma de deci-
siones de una institucién democratica, en los dmbitos legislativo y de reglamentacion,
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no puede ser perturbado por la informacién del publico. A su juicio, el interés ptblico
superior en la divulgacion es mas importante que el afin de evitar el riesgo, por lo de-
mas hipotético, de que tal divulgacion falsee el debate publico. Afiade que la decisiéon
impugnada no contiene ninguna motivacién adecuada para justificar que en el caso
de autos se haga una excepcidn al principio de transparencia.

El demandante alega que no puede aducirse la importancia particular que se dispen-
sa en el Reglamento n° 1049/2001 a la transparencia, en relacién con documentos e
informacidn relativos a la actividad legislativa, para intentar justificar un incumpli-
miento de la obligacién de transparencia en otros dmbitos de actividad del Parla-
mento, en particular en el &mbito de sus actividades administrativas. Observa que la
transparencia no es pertinente tiinicamente respecto al ambito legislativo, sino tam-
bién respecto a la funcidn ejecutiva de la institucion en sus aspectos administrativo,
no legislativo e interno.

Sostiene que el intento del Parlamento de limitar el principio de transparencia, como
interés publico superior, al proceso legislativo posterior al momento en que se haya
hecho publico un proyecto de esta naturaleza revela una vision estrecha e inexacta
del presente asunto y de los principios de base del Reglamento n° 1049/2001. Con-
sidera que el Parlamento niega indebidamente que el informe n° 06/02 establezca
los principios sobre los que puede efectuarse una reforma del marco juridico y que
disocia artificialmente el procedimiento legislativo de los debates interinstitucionales
que preceden generalmente a la presentacidon de un proyecto legislativo formal por
parte de la Comisidn.

Aun cuando se considere que la sentencia Suecia y Turco/Consejo, citada en el apar-
tado 28 supra, solo se refiere al interés superior en la transparencia en materia legisla-
tiva, el demandante estima que el interés publico superior en la transparencia impone
un mismo derecho de acceso en relacién con materias que, como en el caso de autos,
se refieren a la gobernanza de los fondos publicos.
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En relacion con la remisién del demandante a la sentencia Suecia y Turco/Consejo,
citada en el apartado 28 supra, el Parlamento alega que el informe n° 06/02 constituia
un informe de auditoria interna, elaborado en virtud del Reglamento financiero, y no
un informe de auditoria externa ni un dictamen juridico. Puntualiza que en la fecha
de la decisién impugnada no se seguia ningtn proceso legislativo y que, por lo tanto,
no es posible reivindicar en el caso de autos el beneficio de la mayor transparencia
que garantiza el articulo 12, apartado 2, del Reglamento n° 1049/2001. Sostiene que,
como tales, no se pueden traspolar al presente asunto, que se refiere a un informe de
auditoria interna establecido al margen de un proceso legislativo, los principios de la
sentencia Suecia y Turco/Consejo, citada en el apartado 28 supra, en relacién con una
solicitud de acceso a un dictamen juridico formulado en el contexto legislativo.

El Parlamento alega que si bien la decisién impugnada califica el informe n° 06/02 de
«documento de referencia importante», ello se remite al «proceso de toma de deci-
siones delicado y complejo» entonces en curso, y no a un proceso legislativo entonces
inexistente. Observa que, por lo tanto, el demandante no especificé ningin interés
publico superior en la divulgacién. Matiza que el inico interés alegado por el deman-
dante, que, segiin sefiala, se refiere a los documentos legislativos, no puede aplicarse
a un informe de auditoria interna.

Senala que, por lo tanto, el demandante percibe equivocadamente el informe n° 06/02
como una forma de «propuesta legislativa» que proceda examinar segtn el razona-
miento de la sentencia Suecia y Turco/Consejo, citada en el apartado 28 supra. Con-
sidera que, en consecuencia, todas las alegaciones relativas a la necesidad de que los
ciudadanos participen en un amplio debate sobre el contenido del referido informe
con arreglo a dicha sentencia carecen de fundamento.

Alega que la decisién impugnada no aludié de modo perentorio y no motivado a
una necesidad de confidencialidad, sino que, por el contrario, describié las mdltiples
iniciativas adoptadas a la sazon y el proceso de toma de decisiones delicado y com-
plejo que aun venia siguiéndose al adoptarse dicha decisiéon. Agrega que, ademas,
fracasaron todos los restantes intentos de reforma anteriores en el dmbito de que se
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trata y que la situacién en 2008 era adin més incierta, tanto sobre el principio de una
reforma como sobre sus métodos concretos. Sobre el particular, podia razonable-
mente temerse que el proceso de reforma fracasara nuevamente si se divulgaba el in-
forme n° 06/02. Senala que, en efecto, tal divulgacion habria permitido la utilizaciéon
de determinados elementos de dicho informe para frustrar el debate y obstaculizar la
reforma rdpida. Manifiesta que, por lo demads, en julio de 2008 el Parlamento adopté
medidas transitorias y de urgencia al objeto de hacer frente al riesgo de un fracaso del
proceso de reforma. Sostiene que, por lo tanto, el demandante alega indebidamen-
te que el Parlamento aludiera erréneamente a un proceso de toma de decisiones en
curso para denegar la solicitud de acceso sobre la base del articulo 4, apartado 3, del
Reglamento n° 1049/2001.

Apreciacién del Tribunal

El articulo 4, apartado 3, del Reglamento n° 1049/2001 dispone, en su parrafo prime-
ro, que «se denegara el acceso a un documento elaborado por una instituciéon para su
uso interno o recibido por ella, relacionado con un asunto sobre el que la instituciéon
no haya tomado todavia una decision, si su divulgacion perjudicara gravemente el
proceso de toma de decisiones de la institucion, salvo que dicha divulgacién revista
un interés publico superior».

Segtn reiterada jurisprudencia, la aplicacién de esta excepcién supone que se de-
muestre que el acceso al documento de que se trate elaborado por la institucién para
su uso interno puede perjudicar concreta y efectivamente la proteccién del proceso
de toma de decisiones de la institucion y que tal riesgo de perjuicio sea razonable-
mente previsible y no meramente hipotético (véase, ademads de la jurisprudencia re-
cordada en los apartados 29 y 30 anteriores, en este sentido, la sentencia del Tribunal
de 18 de diciembre de 2008, Muiiiz/Comisién, T-144/05, no publicada en la Recopi-
lacién, apartado 74).
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Ademés, para estar incurso en la excepcion establecida en el articulo 4, apartado 3,
parrafo primero, del Reglamento n° 1049/2001, el perjuicio al proceso de toma de
decisiones debe ser grave. Es sobre todo asi cuando la divulgacién del documento
pertinente influya de una manera importante en el proceso de toma de decisiones.
La apreciacion de la gravedad depende de la totalidad de las circunstancias del caso,
en particular, de los efectos negativos de esa divulgacion en el proceso de toma de
decisiones alegados por la institucion (sentencia Muiiiz/Comisidn, citada en el apar-
tado 70 supra, apartado 75).

En primer lugar, debe seiialarse que el informe n° 06/02, que es un informe de au-
ditoria elaborado por el servicio de auditoria interna del Parlamento con arreglo al
articulo 86 del Reglamento financiero, es un documento confeccionado por la insti-
tucidn para su uso interno.

Resulta, ademads, patente, que tal documento, que, a tenor de la decisién impugnada,
«enunciaba los principios sobre los que podria basarse una revisiéon del marco legal
de la asistencia parlamentaria» y «contenia propuestas que exigian la adopcién de
una decision por las autoridades politicas competentes» se referia a una cuestion so-
bre la que la institucién atin no habia adoptado decisién alguna.

A este respecto, no se discute seriamente que las decisiones relativas al estatuto de
los miembros del Parlamento adoptadas por éste antes de la decisién impugnada no
agotaran la cuestion, mds amplia, de la reforma del estatuto de la asistencia parla-
mentaria. Por lo tanto, no habia concluido con dichas decisiones el proceso de toma
de decisiones del Parlamento, seguido por esta institucién tanto sola como con el
Consejo, la Comisién y los Estados miembros.

Por consiguiente, debe examinarse si, en la decisién impugnada, el Parlamento de-
mostré debidamente que la divulgacién del informe n° 06/02 perjudicaria gravemente
su proceso de toma de decisiones y, en caso afirmativo, que no existia ningtin interés
publico superior que justificara la divulgacion.
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En la decisién impugnada el Parlamento puso de relieve que seguia desarrollindose
un «proceso de toma de decisiones sensible y complejo [...] en el cual el [informe
n° 06/02] constituia un documento de referencia importante» y que «la utilizacién
que hacen los miembros del Parlamento de las dietas puestas a su disposicién es una
materia sensible seguida con gran interés por los medios de comunicacién» (pagina
3, dltimo parrafo, de la decisién impugnada). El Parlamento siguié afirmando que
«los elementos del informe n° 06/02 podrian utilizarse para hacer fracasar el debate
sobre la reforma del sistema y poner en peligro una reforma rapida» (parte superior
de la pagina 4 de la decisién impugnada). Por consiguiente, afirmé el Parlamento, «la
divulgacién del [informe n° 06/02], en este momento, perjudicaria gravemente el pro-
ceso de toma de decisiones del Parlamento, y més incluso, por cuanto esta reforma
no puede llevarse a cabo por el Parlamento aisladamente» (ibidem). Més abajo, en la
decisién impugnada, el Parlamento reiterd la misma afirmacidn relativa al perjuicio a
su proceso de toma de decisiones.

De esta motivacion de la decisiéon impugnada se deduce que la denegacién de acceso
se basa esencialmente en el temor de que algunos elementos del informe n° 06/02
«pudieran» utilizarse para hacer fracasar el debate sobre la reforma.

No obstante, la decisiéon impugnada no contiene ningtiin elemento tangible que per-
mita llegar a la conclusién de que dicho riesgo de perjuicio al proceso de toma de de-
cisiones fuera, en la fecha de su adopcién, razonablemente previsible y no meramente
hipotético.

En particular, la decisién impugnada no alude en modo alguno a que existieran, en
la fecha de su adopcidn, perjuicios al proceso de toma de decisiones en curso ni a
intentos de perjudicar tal proceso, ni a razones objetivas que permitieran prever ra-
zonablemente que se producirian tales intentos en caso de divulgacién del informe
n° 06/02.
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A este respecto, la circunstancia de que la utilizacién por los miembros del Parla-
mento de los medios econdémicos puestos a su disposicién fuera una materia sensible
seguida con interés por los medios de comunicacién —de lo cual, por lo demas, el
demandante no discrepa, sino mas bien al contrario— no puede suponer, de por si,
una razén objetiva suficiente para temer un perjuicio grave al proceso de toma de
decisiones, salvo que se cuestione el principio mismo de transparencia exigido por el
Tratado CE.

Del mismo modo, la supuesta complejidad del proceso de toma de decisiones no
constituia, de por si, una razén especial para temer que la divulgacién del informe
n° 06/02 fuera gravemente en detrimento de dicho proceso.

En cuanto al hecho aducido por el Parlamento de que en el pasado fracasaron varios
intentos de reforma de la asistencia parlamentaria, debe senalarse que no figura en
la decisién impugnada. No se arguye sino de una manera tardia, ante el Tribunal, e
incluso sin indicacién alguna de que tales fracasos fueran causados por perjuicios al
proceso de toma de decisiones derivados de una divulgacién de informacién sensible.

En todo caso, y aun suponiendo que el Parlamento hubiera demostrado que la divul-
gacién del informe n° 06/02 habria perjudicado gravemente su proceso de toma de
decisiones, debe observarse que la decisién impugnada no contiene ninguna motiva-
cién en relacién con la cuestion de si un interés publico superior requeria, a pesar de
todo, la divulgacién de dicho informe.

En efecto, no puede considerarse que la afirmacion, contenida en la decisién impug-
nada, de que «la solicitud confirmatoria no contiene alegacion alguna que pueda jus-
tificar la divulgacion», suponga tal motivacién. A este respecto, debe recordarse que,
a tenor del articulo 6, apartado 1, del Reglamento n° 1049/2001, el solicitante de acce-
so a los documentos no esta obligado a justificar su peticion.
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Habida cuenta de las consideraciones que preceden, de las cuales se desprende que, en
la decisién impugnada el Parlamento no demostré que el acceso al informe n° 06/02
perjudicaria gravemente su proceso de toma de decisiones ni, en ningiin caso, motivé
su denegacién de acceso en relacién con la exigencia de falta de un interés ptblico
superior, debe decidirse que la decisién impugnada es infundada en la parte en que
deniega el acceso al informe n° 06/02 sobre la base del articulo 4, apartado 3, del Re-
glamento n° 1049/2001.

En estas circunstancias, procede acoger el presente recurso y anular la decisién im-
pugnada en la parte en que deniega al demandante el acceso al informe n° 06/02.

Costas

A tenor del articulo 87, apartado 2, del Reglamento de Procedimiento del Tribunal,
la parte que pierda el proceso serd condenada en costas, si asi lo hubiera solicitado
la otra parte. Con arreglo al articulo 87, apartado 4, parrafo primero, del mismo Re-
glamento, los Estados miembros que hayan intervenido en el litigio cargardn con sus
propias costas.

Dado que han sido desestimadas las pretensiones del Parlamento procede condenarlo
a pagar las costas del demandante, con arreglo a lo solicitado por éste. El Reino de
Dinamarca, la Republica de Finlandia y el Reino de Suecia cargaran con sus propias
costas.
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TOLAND / PARLAMENTO

En virtud de todo lo expuesto,

EL TRIBUNAL GENERAL (Sala Segunda)

decide:

1)

2)

3)

Anular la Decision del Parlamento Europeo de 11 de agosto de 2008, referen-
ciada A(2008) 10636, en la parte en que deniega el acceso al informe n° 06/02
del Servicio de auditoria interna del Parlamento, de 9 de enero de 2008, titu-
lado «Informe de auditoria de las dietas de asistencia parlamentaria».

El Parlamento cargara con sus propias costas asi como con las costas causa-
das por el Sr. Ciaran Toland.

El Reino de Dinamarca, la Republica de Finlandia y el Reino de Suecia carga-
ran con sus propias costas.

Forwood Dehousse Schwarcz

Pronunciada en audiencia publica en Luxemburgo, a 7 de junio de 2011.

Firmas
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