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giurisprudenza
NOTE A SENTENZA

CoRTE DI GIUSTIZIA DELL’UNIONE EUROPEA, GRANDE SEZIONE, sentenza 18 luglio 2017,
causa C-213/15, Commissione c. Patrick Breyer e a.

Impugnazione - Accesso ai documenti delle istituzioni - Articolo 15, paragrafo 3,
TFUE - Regolamento (CE) n. 1049/2001 - Ambito di applicazione - Domanda
di accesso alle memorie depositate dalla Repubblica d’Austria nell’ambito
della causa oggetto della sentenza del 29 luglio 2010, Commissione/Austria
(C-189/09, non pubblicata, EU:C:2010:455) - Documenti detenuti dalla Com-
missione europea - Tutela delle procedure giurisdizionali.

L’ambito applicativo del Reg. CE n. 1049/2001, relativo all’accesso del pubblico
ai documenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della Commissione, comprende
non solo i documenti formati da tali istituzioni, ma anche quelli ricevuti da soggetti
terzi, tra cui rientrano le altre istituzioni e gli Stati membri.

La circostanza che i documenti — detenuti dal Parlamento, dal Consiglio e dalla
Commissione — siano stati formati da uno Stato membro e presentino un collega-
mento con procedimenti giurisdizionali non é tale da escludere I'applicazione del
suddetto Regolamento, in base al quale occorre esaminare 'eventuale sussistenza di
eccezioni al principio di accesso ai documenti ivi previsto.

Al fini della ripartizione delle spese di lite, la Corte deve tenere conto dell’'uso
inappropriato delle memorie di causa, commesso dalla parte che le abbia pubblicate
in internet. Tale comportamento, infatti, potrebbe compromettere la buona ammini-
strazione della giustizia.

[---]
LA CORTE (Grande Sezione),

composta da K. Lenaerts, presidente, A. Tizzano, vicepresidente, R. Silva de
Lapuerta, L. Bay Larsen, T. von Danwitz, E. Juhdasz, M. Berger, A. Prechal e
M. Vilaras, presidenti di sezione, A. Rosas (relatore), A. Borg Barthet, D. Svaby e
E. Jarasitnas, giudici,

avvocato generale: M. Bobek

[---]

ha pronunciato la seguente

Sentenza

1. Con la sua impugnazione, la Commissione europea chiede 1’annullamento
della sentenza del Tribunale dell’Unione europea del 27 febbraio 2015, Breyer/
Commissione (T-188/12, EU:T:2015:124; in prosieguo: la « sentenza impugnata »),
con la quale ¢ stata annullata la decisione della Commissione, del 3 aprile 2012, che
rifiuta di concedere al sig. Patrick Breyer I’accesso integrale ai documenti relativi
alla trasposizione, da parte della Repubblica d’Austria, della direttiva 2006/24/CE
del Parlamento europeo e del Consiglio, del 15 marzo 2006, riguardante la conser-
vazione di dati generati o trattati nell’ambito della fornitura di servizi di comunica-
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zione elettronica accessibili al pubblico o di reti pubbliche di comunicazione e che
modifica la direttiva 2002/58/CE (GU 2006, L 105, pag. 54), e ai documenti riguar-
danti la causa oggetto della sentenza del 29 luglio 2010, Commissione/Austria
(C-189/09, non pubblicata, EU:C:2010:455), nella parte in cui tale decisione nega
I’accesso alle memorie depositate dalla Repubblica d’Austria nell’ambito di tale
causa.

]

Fatti

11. I fatti all’origine della controversia sono stati esposti ai puntida 6 a 10 e 15
della sentenza impugnata nei seguenti termini:

«6. Con lettera del 30 marzo 2011, il (...) sig. Patrick Breyer ha presentato alla
Commissione (...) una domanda di accesso a documenti, ai sensi dell’articolo 6 del
regolamento n. 1049/2001.

7. 1 documenti richiesti riguardavano procedimenti per inadempimento av-
viati, nel 2007, dalla Commissione nei confronti della Repubblica federale di
Germania e della Repubblica d’Austria in merito alla trasposizione della direttiva
[2006/24]. Piu in particolare, [il sig. Breyer| ha chiesto I’accesso all’insieme dei
documenti relativi ai procedimenti amministrativi condotti dalla Commissione non-
ché all’insieme dei documenti riguardanti il procedimento giurisdizionale oggetto
della sentenza del 29 luglio 2010, Commissione/Austria (C-189/09, EU:C:2010:455).

8. L’11 luglio 2011, la Commissione ha respinto la domanda presentata dal
[sig. Breyer] il 30 marzo 2011.

9. 1113 luglio 2011, il [sig. Breyer] ha presentato una domanda di conferma ai
sensi dell’articolo 7, paragrafo 2, del regolamento n. 1049/2001.

10. Con decisioni del 5 ottobre e del 12 dicembre 2011, la Commissione,
relativamente ai procedimenti per inadempimento avviati nei confronti della Re-
pubblica federale di Germania, ha accordato al [sig. Breyer] I’accesso a una parte dei
documenti richiesti. In tali decisioni, la Commissione ha altresi informato il [sig. Bre-
yer| della sua intenzione di adottare una distinta decisione in merito ai documenti
relativi alla causa oggetto della sentenza [del 29 luglio 2010,] Commissione/Austria
(...) (EU:C:2010:455).

()

15. 113 aprile 2012, in risposta alla domanda di conferma del [sig. Breyer] del
13 luglio 2011, la Commissione ha adottato la decisione recante il codice Ares (2012)
399467 (in prosieguo: la “decisione del 3 aprile 2012”). Con tale decisione, la
Commissione ha statuito sull’accesso del [sig. Breyer], da un lato, ai documenti del
fascicolo amministrativo relativo al procedimento per inadempimento menzionato
al punto 7 supra avviato nei confronti della Repubblica d’Austria e, dall’altro lato,
ai documenti relativi al procedimento giurisdizionale oggetto della sentenza [del
29 luglio 2010,] Commissione/Austria (...) (EU:C:2010:455). A quest’ultimo titolo, la
Commissione ha segnatamente negato 1’accesso alle memorie depositate dalla
Repubblica d’Austria nell’ambito del suddetto procedimento giurisdizionale (in
prosieguo: le “memorie controverse”), con la motivazione che dette memorie non
ricadrebbero nell’ambito di applicazione del regolamento n. 1049/2001. Infatti, in
primo luogo, secondo la Commissione, ai sensi dell’articolo 15, paragrafo 3, TFUE
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la Corte di giustizia dell’Unione europea, in quanto istituzione, ¢ soggetta alle
disposizioni relative all’accesso ai documenti soltanto qualora eserciti funzioni
amministrative. In secondo luogo, la Commissione precisa che le memorie contro-
verse erano indirizzate alla Corte, mentre la Commissione, quale parte nella causa
che ha dato luogo alla sentenza [del 29 luglio 2010,] Commissione/Austria (...)
(EU:C:2010:455), ne ha ricevuto soltanto copia. In terzo luogo, la Commissione
ritiene che I’articolo 20 dello Statuto della Corte di giustizia dell’Unione europea
prevede che gli atti relativi a un procedimento giurisdizionale siano comunicati solo
alle parti in tale procedimento e alle istituzioni che hanno adottato le decisioni
oggetto della causa. In quarto luogo, secondo la Commissione, nella sua sentenza del
21 settembre 2010, Svezia ¢ a./API e Commissione (C-514/07 P, C-528/07 P e¢ C-
532/07 P, (...) EU:C:2010:541), la Corte non ha affrontato la questione se le
istituzioni siano obbligate ad accordare 1’accesso alle memorie di un’altra parte in un
procedimento giurisdizionale. Quindi, riguardo alle memorie depositate nell’ambito
di un procedimento giurisdizionale, soltanto le memorie delle istituzioni, escluse
quelle depositate da altre parti, rientrerebbero nell’ambito di applicazione del
regolamento n. 1049/2001, con la precisazione che, ove fosse accolta un’interpreta-
zione differente, sarebbero violate le disposizioni dell’articolo 15 TFUE e alcune
norme specifiche risultanti dallo Statuto della Corte [di giustizia dell’Unione euro-
pea] e dal regolamento di procedura della Corte ».

Procedimento dinanzi al Tribunale e sentenza impugnata

12. Con atto introduttivo depositato presso la cancelleria del Tribunale il
30 aprile 2012, il sig. Breyer ha proposto un ricorso volto, in particolare, all’annul-
lamento della decisione del 3 aprile 2012, nella parte in cui, mediante tale decisione,
la Commissione gli aveva negato ’accesso alle memorie controverse. A sostegno del
proprio ricorso, ha sollevato un unico motivo, vertente sulla violazione dell’arti-
colo 2, paragrafo 3, del regolamento n. 1049/2001. Ha sostenuto che la motivazione
contenuta in detta decisione, secondo cui le memorie controverse non rientrano
nell’ambito di applicazione di tale regolamento, era errata.

13. Mediante la sentenza impugnata, il Tribunale ha accolto detto motivo e, di
conseguenza, annullato la decisione del 3 aprile 2012.

14. Al punti da 35 a 61 della sentenza impugnata, il Tribunale ha esaminato,
in via preliminare, se le memorie controverse costituissero documenti « detenuti da
un’istituzione » ai sensi dell’articolo 2, paragrafo 3, del regolamento n. 1049/2001,
letto in combinato disposto con ’articolo 3, lettera a), di quest’ultimo.

15. A tal fine, il Tribunale ha considerato, ai punti da 40 a 48 della sentenza
impugnata, che, ai sensi dell’articolo 2, paragrafo 3, e dell’articolo 3, lettera b), del
regolamento n. 1049/2001, il diritto di accesso ai documenti detenuti da un’istitu-
zione dell’Unione verte sui documenti ricevuti, in particolare, da parte degli Stati
membri, e che la definizione ampia della nozione di « documento » enunciata
dall’articolo 3, lettera a), di tale regolamento, «si fonda (...) sull’esistenza di un
contenuto informativo conservato, riproducibile o consultabile successivamente alla
sua produzione, con la precisazione (...), [in particolare], (...) [che tale] contenuto
deve riguardare una materia inerente alle politiche, alle attivitd o alle decisioni
rientranti nella competenza dell’istituzione di cui trattasi ». Dopo aver constatato,
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da un lato, che, nel caso di specie, la Commissione non aveva negato che le copie
delle memorie controverse si trovassero in suo possesso e, dall’altro, che tale
istituzione aveva ricevuto dette memorie nell’esercizio delle sue competenze ai fini
della sua attivita contenziosa, il Tribunale ha dichiarato che tali memorie dovevano
essere qualificate come documenti detenuti da un’istituzione ai sensi dell’articolo 2,
paragrafo 3, del regolamento n. 1049/2001, letto in combinato disposto con I’arti-
colo 3, lettera a), di quest’ultimo.

16. Di seguito, il Tribunale ha respinto, ai punti da 50 a 61 della sentenza
impugnata, i vari argomenti della Commissione tesi a contestare la qualificazione
delle memorie controverse come documenti detenuti da tale istituzione ai sensi del
combinato disposto dell’articolo 2, paragrafo 3, del regolamento n. 1049/2001 e
dell’articolo 3, lettera a), di quest’ultimo. Tali argomenti vertevano sul fatto che
dette memorie erano state indirizzate alla Corte, che erano state trasmesse alla
Commissione soltanto sotto forma di copie e che, trattandosi di documenti giurisdi-
zionali, non rientravano né nell’attivita amministrativa della Commissione né,
quindi, nell’esercizio delle sue competenze, dovendosi intendere che il regolamento
n. 1049/2001 non riguarda I’attivita contenziosa di questa istituzione.

17. A tal riguardo, al punto 51 della sentenza impugnata, il Tribunale ha,
innanzitutto, constatato che I’articolo 2, paragrafo 3, del regolamento n. 1049/2001
non subordina ’applicazione del regolamento alla condizione che il documento
«ricevuto » dall’istituzione di cui trattasi le sia stato indirizzato e trasmesso diret-
tamente dal suo autore. Successivamente, ai punti 53 e 54 di tale sentenza, il
Tribunale, ricordando che la nozione di « documento », ai sensi dell’articolo 3,
lettera a), del suddetto regolamento, ¢ oggetto di una definizione ampia, ha affer-
mato che ¢ irrilevante, a tal riguardo, il fatto che le memorie controverse siano state
trasmesse alla Commissione sotto forma di copie e non di originali. Inoltre, al
punto 57 di tale sentenza, il Tribunale ha constatato che dagli obiettivi in materia di
trasparenza stabiliti dal regolamento n. 1049/2001, risultanti in particolare dal
considerando 2 del medesimo, dall’ampia definizione della nozione di « docu-
mento », ai sensi dell’articolo 3, lettera a), di tale regolamento, nonché dalla
formulazione e dall’esistenza stessa, all’articolo 4, paragrafo 2, secondo trattino, di
quest’ultimo, di un’eccezione relativa alla tutela dei procedimenti giurisdizionali
risulta che il legislatore dell’Unione non ha inteso escludere I’attivita contenziosa
delle istituzioni dal diritto d’accesso ai documenti da queste ultime detenuti.

18. Infine, il Tribunale ha considerato, ai punti 60 e 61 della sentenza impu-
gnata, che le memorie controverse sono state trasmesse alla Commissione nell’am-
bito di un ricorso per la constatazione di un inadempimento da essa promosso
nell’esercizio delle sue competenze ai sensi dell’articolo 226 CE (divenuto arti-
colo 258 TFUE) e che, pertanto, erroneamente la Commissione sostiene di non aver
ricevuto tali memorie nell’esercizio delle sue competenze.

19. In un secondo tempo, il Tribunale ha esaminato, ai punti da 63 a 112 della
sentenza impugnata, ’incidenza dell’articolo 15, paragrafo 3, quarto comma, TFUE
rispetto all’applicazione del regolamento n. 1049/2001.

20. A tal riguardo, il Tribunale ha ricordato, ai punti da 67 a 73 di tale
sentenza, che sia dall’articolo 15 TFUE sia dalla sistematica del regolamento
n. 1049/2001 e dalle finalita della disciplina dell’Unione in detta materia emerge che
I’attivita giurisdizionale in quanto tale ¢ esclusa dall’ambito di applicazione del
diritto d’accesso ai documenti sancito da tale disciplina. Inoltre, secondo il Tribu-
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nale, le memorie depositate dalla Commissione dinanzi ai giudici dell’Unione
nell’ambito di un procedimento giurisdizionale e quelle depositate da uno Stato
membro nell’ambito di un ricorso per inadempimento partecipano, per loro stessa
natura, dell’attivita giurisdizionale di dette giurisdizioni.

21. Orbene, il Tribunale ha inferito, ai punti da 75 a 80 della sentenza
impugnata, sia dalla propria giurisprudenza (sentenze del 6 luglio 2006, Franchet e
Byk/Commissione, T-391/03 e T-70/04, EU:T:2006:190, punti da 88 a 90; del 12 set-
tembre 2007, API/Commissione, T-36/04, EU:T:2007:258, punto 60, nonché del
3 ottobre 2012, Jurasinovi¢/Consiglio, T-63/10, EU:T:2012:516, punti 66 ¢ 67) sia da
quella della Corte (sentenza del 21 settembre 2010, Svezia e a./API e Commissione,
C-514/07 P, C-528/07 P e C-532/07 P, EU:C:2010:541, punto 94) che, malgrado il
fatto di essere parte dell’attivita giurisdizionale dei giudici dell’Unione, memorie di
questo tipo non sono escluse dal diritto di accesso ai documenti a motivo dell’arti-
colo 15, paragrafo 3, quarto comma, TFUE. Quindji, al punto 82 di tale sentenza, il
Tribunale ha affermato che «occorre operare una distinzione tra, da un lato,
I’esclusione, in forza dell’articolo 15, paragrafo 3, quarto comma, TFUE, dell’atti-
vita giurisdizionale della Corte di giustizia dal diritto di accesso ai documenti e,
dall’altro, le memorie redatte ai fini di un [procedimento giurisdizionale], le quali,
sebbene partecipino della suddetta attivita giurisdizionale, non per questo rientrano
nell’esclusione istituita dalla suddetta disposizione e, al contrario, sono soggette al
diritto di accesso ai documenti ».

22. Di conseguenza esso ha dichiarato, al punto 83 della sentenza impugnata,
che «I’articolo 15, paragrafo 3, quarto comma, TFUE non osta all’inclusione delle
memorie controverse nell’ambito di applicazione del regolamento n. 1049/2001 »,
prima di respingere i vari argomenti della Commissione, vertenti, da un lato, sulla
necessita di operare una distinzione tra le memorie della Commissione e quelle degli
Stati membri ai fini di tale analisi, e, dall’altro, sul fatto che le norme specifiche
relative all’accesso ai documenti giurisdizionali sarebbero private di senso ed eluse
qualora dovesse essere consentito I’accesso alle memorie redatte da uno Stato
membro ai fini di un procedimento giurisdizionale.

23. Per quanto riguarda siffatti argomenti, il Tribunale ha in primo luogo
affermato, al punto 92 della sentenza impugnata, che, tenuto conto delle diversita di
contesto tra la causa oggetto della sentenza del 21 settembre 2010, Svezia e a./API
e Commissione (C-514/07 P, C-528/07 P e C-532/07 P, EU:C:2010:541), relativa a una
controversia avente ad oggetto la divulgazione di memorie della Commissione
relative a procedimenti giurisdizionali pendenti, e la presente causa, le considera-
zioni relative alla parita delle armi, quali esposte ai punti 86 e 87 della suddetta
sentenza, non erano pertinenti nel caso di specie.

24. In secondo luogo, il Tribunale ha rilevato, da un lato, al punto 102 della
sentenza impugnata che, avendo proceduto all’interpretazione dell’eccezione rela-
tiva alla tutela delle procedure giurisdizionali, prevista all’articolo 4, paragrafo 2,
secondo trattino, del regolamento n. 1049/2001 nella sua sentenza del 21 settembre
2010, Svezia e a./API e Commissione (C-514/07 P, C-528/07 P e C-532/07 P,
EU:C:2010:541), la Corte avrebbe implicitamente riconosciuto I’applicabilita di tale
regolamento alle memorie della Commissione. Dall’altro lato, il Tribunale ha
sottolineato, ai punti da 103 a 105 della sentenza impugnata, che I’inclusione delle
memorie controverse nell’ambito di applicazione del suddetto regolamento non
arrecherebbe pregiudizio all’obiettivo delle norme specifiche sull’accesso ai docu-
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menti relativi ai procedimenti giurisdizionali, in quanto la tutela delle procedure
giurisdizionali potrebbe, all’occorrenza, essere garantita mediante I’applicazione
dell’eccezione all’accesso prevista all’articolo 4, paragrafo 2, secondo trattino, del
medesimo regolamento.

25. Infine, per quanto riguarda le spese, il Tribunale ha considerato che la
pubblicazione in Internet, da parte del sig. Breyer, del controricorso della Commis-
sione nonché dello scambio di lettere intercorso tra il sig. Breyer e la Commissione
riguardo a tale pubblicazione costituiva un uso inappropriato degli atti del procedi-
mento, idoneo a giustificare una ripartizione a meta tra il sig. Breyer e la Commis-
sione delle spese dal medesimo sostenute.

Procedimento dinanzi alla Corte e conclusioni delle parti

26. Con decisioni del Presidente della Corte, rispettivamente, del 3 settembre
e del 6 ottobre 2015, il Regno di Spagna e la Repubblica francese sono stati ammessi
ad intervenire a sostegno delle conclusioni della Commissione.

27. Con la sua impugnazione, la Commissione chiede alla Corte di annullare
la sentenza impugnata, di statuire definitivamente sulla controversia respingendo il
ricorso presentato dal sig. Breyer e di condannare quest’ultimo alle spese.

28. Ilsig. Breyer, la Repubblica di Finlandia e il Regno di Svezia chiedono alla
Corte di respingere 1'impugnazione e di condannare la Commissione alle spese.

Sull’impugnazione
Argomenti delle parti

29. Con il suo unico motivo d’impugnazione, la Commissione sostiene che il
Tribunale ha commesso un errore di diritto quando ha giudicato che I’articolo 15,
paragrafo 3, quarto comma, TFUE non osta all’applicazione del regolamento
n. 1049/2001 a una domanda di accesso a taluni documenti formati da uno Stato
membro ai fini di un procedimento giurisdizionale che si trovino in possesso della
Commissione, quali le memorie controverse, tenuto conto della peculiare natura di
tali documenti.

30. Secondo la Commissione, una memoria depositata da un’istituzione del-
I’Unione dinanzi ai giudici di quest’ultima ha una « doppia natura », in quanto
rientra al contempo nell’ambito del diritto di accesso generale ai documenti delle
istituzioni, sancito dall’articolo 15, paragrafo 3, primo comma, TFUE e in quello
dell’eccezione relativa ai documenti connessi all’attivita giurisdizionale della Corte
di giustizia dell’Unione europea, prevista al quarto comma di tale disposizione. La
Corte avrebbe tenuto conto di tale « doppia natura » quando si ¢ pronunciata, sotto
il profilo del regolamento n. 1049/2001, in merito all’accesso alle memorie della
Commissione oggetto della causa decisa con la sentenza del 21 settembre 2010,
Svezia e a/API e Commissione (C-514/07 P, C-528/07 P e C-532/07 P,
EU:C:2010:541). La Commissione ritiene che, per contro, i documenti relativi
all’attivita giurisdizionale della Corte di giustizia dell’Unione europea che non sono
stati formati da un’istituzione non posseggono una simile « doppia natura » e che la
presente controversia s’inscrive in un contesto diverso da quello oggetto di tale
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sentenza, sia in fatto, in quanto verte su memorie redatte da uno Stato membro, che
in diritto, dato che il contesto normativo ¢ stato modificato con I’entrata in vigore
del Trattato di Lisbona.

31. La Commissione sottolinea, a quest’ultimo riguardo, che I’articolo 15,
paragrafo 3, quarto comma, TFUE vieta al legislatore dell’Unione di estendere ai
documenti correlati all’attivita giurisdizionale della Corte di giustizia dell’Unione
europea, attraverso un regolamento fondato sul secondo comma di tale disposizione,
il diritto di accesso ai documenti delle istituzioni. La Commissione, senza sostenere
che il regolamento n. 1049/2001 ¢ invalido e pur ammettendo che la validita degli atti
dell’Unione debba essere valutata in funzione degli elementi di fatto e di diritto
esistenti alla data in cui essi sono stati adottati, ritiene comunque che, alla luce
dell’articolo 15, paragrafo 3, quarto comma, TFUE, il Tribunale avrebbe dovuto
interpretare I’articolo 2, paragrafo 3, del regolamento n. 1049/2001 in modo restrit-
tivo. Esso avrebbe quindi dovuto affermare che detto regolamento non si applica ai
documenti correlati alla suddetta attivita giurisdizionale, dato che questi ultimi non
sono stati formati da un’istituzione.

32. 11 Regno di Spagna e la Repubblica francese sostengono I’argomentazione
della Commissione, mentre il sig. Breyer, sostenuto dalla Repubblica di Finlandia e
dal Regno di Svezia, intervenienti in primo grado, difende la tesi contraria.

Giudizio della Corte

33. Invia preliminare, si deve constatare che, mediante il suo unico motivo di
impugnazione, la Commissione contesta la valutazione del Tribunale in merito
all’applicabilita stessa del regolamento 1049/2001 alla domanda di accesso alle
memorie controverse presentata a detta istituzione dal signor Breyer, senza affron-
tare la questione, diversa e non sottoposta alla Corte nell’ambito della presente
impugnazione, di sapere se l’accesso a tali memorie dovesse essere accordato
oppure, eventualmente, negato, in applicazione delle disposizioni di detto regola-
mento.

34. Detto unico motivo verte sull’incidenza dell’articolo 15, paragrafo 3,
quarto comma, TFUE sull’interpretazione dell’ambito di applicazione del regola-
mento n. 1049/2001. Prima di valutare la fondatezza degli argomenti dedotti dalla
Commissione al riguardo, occorre esaminare, in primo luogo, I’ambito di applica-
zione del suddetto regolamento, cosi come esso risulta dal tenore del medesimo.

35. Aisensi dell’articolo 2, paragrafo 3, del regolamento n. 1049/2001, letto in
combinato disposto con I’articolo 1, lettera a), di quest’ultimo, detto regolamento si
applica a tutti i documenti detenuti dal Parlamento, dal Consiglio e dalla Commis-
sione, vale a dire ai documenti formati o ricevuti da tali istituzioni e che si trovino
in loro possesso concernenti tutti i settori d’attivita dell’Unione. Ai sensi dell’arti-
colo 3, lettera a), di tale regolamento, per « documento » si intende « qualsiasi
contenuto informativo, a prescindere dal suo supporto (...) che verta su aspetti
relativi alle politiche, iniziative e decisioni di competenza dell’istituzione ».

36. Occorre aggiungere che I’articolo 3, lettera b), del regolamento n. 1049/
2001 prevede espressamente che il diritto di accesso ai documenti detenuti dal
Parlamento, dal Consiglio e dalla Commissione riguarda non solo i documenti
formati da tali istituzioni, ma anche quelli ricevuti da soggetti terzi, fra i quali
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rientrano sia le altre istituzioni dell’Unione che gli Stati membri (v., in tal senso,
sentenza del 18 dicembre 2007, Svezia/Commissione, C-64/05 P, EU:C:2007:802,
punto 55).

37. Quindi, I’ambito di applicazione del regolamento n. 1049/2001 ¢ definito
mediante il rinvio alle istituzioni da esso elencate, e non a categorie di documenti
specifici né, come ¢ gia stato rilevato dalla Corte (v., in tal senso, sentenza del
18 dicembre 2007, Svezia/Commissione, C-64/05 P, EU:C:2007:802, punto 56) all’au-
tore del documento detenuto da una di queste istituzioni.

38. Cid posto, la circostanza che i documenti detenuti da una delle istituzioni
considerate dal regolamento n. 1049/2001 siano stati formati da uno Stato membro
e presentino un collegamento con procedimenti giurisdizionali non ¢ tale da esclu-
dere documenti di questo tipo dall’ambito di applicazione di detto regolamento.
Infatti, da un lato, la circostanza che il regolamento n. 1049/2001 non sia applicabile
alle domande di accesso a documenti in possesso della Corte di giustizia dell’Unione
europea non significa che i documenti correlati all’attivita giurisdizionale di detta
istituzione siano sottratti, in via di principio, all’ambito di applicazione di tale
regolamento qualora i medesimi si trovino in possesso delle istituzioni dell’Unione
elencate in detto regolamento, quali la Commissione.

39. Dall’altro lato, la Corte ha gia avuto modo di affermare che la tutela dei
legittimi interessi degli Stati membri relativamente a documenti di questo tipo puo
essere garantita sulla base delle eccezioni al principio del diritto di accesso ai
documenti previste nel regolamento n. 1049/2001 (v., in tal senso, sentenza del
18 dicembre 2007, Svezia/Commissione, C-64/05 P, EU:C:2007:802, punto 83).

40. A tal riguardo, il regolamento n. 1049/2001 prevede norme aventi la
finalita di definire i limiti oggettivi di interesse pubblico o privato in grado di
giustificare un diniego della divulgazione di documenti (sentenza del 18 dicembre
2007, Svezia/Commissione, C-64/05 P, EU:C:2007:802, punto 57), tra i quali figura, in
particolare, I’articolo 4, paragrafo 2, secondo trattino, di tale regolamento, ai sensi
del quale le istituzioni rifiutano 1’accesso a un documento in particolare quando la
sua divulgazione arrechi pregiudizio alla tutela delle procedure giurisdizionali, a
meno che vi sia un interesse pubblico prevalente alla divulgazione di detto docu-
mento.

41. Si deve ricordare, in tale contesto, che, nella sentenza del 21 settembre
2010, Svezia e a./API e Commissione (C-514/07 P, C-528/07 P e C-532/07 P,
EU:C:2010:541), la Corte ha riconosciuto I’esistenza di una presunzione generale
secondo cui la divulgazione delle memorie depositate da un’istituzione nell’ambito
di un procedimento giurisdizionale arreca pregiudizio alla tutela delle procedure
giurisdizionali sancita all’articolo 4, paragrafo 2, secondo trattino, del regolamento
n. 1049/2001 fino a quando il procedimento stesso sia pendente. Siffatta presunzione
generale di riservatezza si applica parimenti alle memorie depositate da uno Stato
membro nell’ambito di un tale procedimento.

42. Cid posto, come precisato dalla Corte, I’esistenza di una tale presunzione
non esclude il diritto, per ’interessato, di dimostrare che un dato documento di cui
viene chiesta la divulgazione non rientra nell’ambito di detta presunzione (v., in tal
senso, sentenza del 21 settembre 2010, Svezia e a./API e Commissione, C-514/07 P,
C-528/07 P e C-532/07 P, EU:C:2010:541, punto 103).

43. Per quanto riguarda, inoltre, le memorie redatte da uno Stato membro, va
ricordato, come ha fatto il Tribunale al punto 97 della sentenza impugnata, fondan-
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dosi sulla giurisprudenza pertinente al riguardo, che I’articolo 4, paragrafo 5, del
regolamento n. 1049/2001, ai sensi del quale uno Stato membro puo chiedere a
un’istituzione di non comunicare a terzi un documento che provenga da tale Stato
senza il suo previo accordo, riconosce allo Stato membro interessato la possibilita di
partecipare alla decisione che spetta all’istituzione adottare e istituisce, a tale scopo,
un processo decisionale finalizzato a stabilire se le eccezioni materiali enumerate
all’articolo 4, paragrafi da 1 a 3, di tale regolamento ostino a che sia consentito un
accesso al documento considerato, anche quando si tratti di memorie redatte ai fini
di un procedimento giurisdizionale. Tuttavia, 1’articolo 4, paragrafo 5, del regola-
mento n. 1049/2001 non conferisce a tale Stato membro un diritto di veto generale
e incondizionato allo scopo di opporsi in modo discrezionale alla comunicazione di
documenti che provengano da tale Stato e che siano detenuti da un’istituzione.

44. Nel caso di specie, non & posto in discussione il fatto che le memorie
controverse siano in possesso della Commissione. Inoltre, come a giusto titolo
affermato dal Tribunale ai punti 51 e 52 della sentenza impugnata, la circostanza che
la Commissione abbia ricevuto tali memorie dalla Corte di giustizia dell’Unione
europea, e non dallo Stato membro interessato, ¢ irrilevante ai fini della determi-
nazione dell’applicabilita stessa del regolamento n. 1049/2001.

45. Quanto alla circostanza, invocata dalla Commissione, che né lo Statuto
della Corte di giustizia dell’Unione europea né i regolamenti di procedura delle
giurisdizioni dell’Unione prevedano alcun diritto d’accesso dei terzi alle memorie
depositate nell’ambito di procedimenti giurisdizionali, se ¢ vero che ¢ tale da dover
essere presa in considerazione ai fini dell’interpretazione dell’eccezione prevista
all’articolo 4, paragrafo 2, del regolamento n. 1049/2001 (v. sentenza del 21 settem-
bre 2010, Svezia e a./API ¢ Commissione, C-514/07 P, C-528/07 P ¢ C-532/07 P,
EU:C:2010:541, punto 100), la stessa non puo, invece, comportare I’inapplicabilita
del suddetto regolamento alle domande di accesso alle memorie redatte da uno
Stato membro ai fini di un procedimento giurisdizionale dinanzi al giudice del-
I’Unione, che si trovino in possesso della Commissione.

46. Pertanto, ai sensi del regolamento n. 1049/2001, le memorie controversie
rientrano nell’ambito di applicazione del medesimo in quanto « documenti detenuti
da un’istituzione » ai sensi dell’articolo 2, paragrafo 3, di tale regolamento.

47. Per quanto riguarda, in secondo luogo, I’argomento della Commissione in
base al quale I’articolo 15, paragrafo 3, quarto comma, TFUE, inserito nel diritto
primario a seguito dell’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, impedisce al
legislatore dell’Unione di istituire un diritto di accesso ai documenti correlati
all’attivita giurisdizionale della Corte di giustizia dell’Unione europea che non siano
stati formati da un’istituzione, cosi che la sola interpretazione ammissibile dell’ar-
ticolo 2, paragrafo 3, del regolamento n. 1049/2001 consisterebbe nell’escludere
simili documenti dall’ambito di applicazione di tale regolamento, occorre esaminare
la sistematica generale e gli obiettivi dell’articolo 15, paragrafo 3, TFUE.

48. A termini dell’articolo 15, paragrafo 3, quarto comma, TFUE, la Corte di
giustizia dell’Unione europea ¢ soggetta al regime di accesso ai documenti delle
istituzioni di cui al primo comma della medesima disposizione soltanto allorché
eserciti funzioni amministrative. Ne deriva che le condizioni che disciplinano 1’ac-
cesso ai documenti detenuti da tale istituzione che si rapportano alla sua attivita
giurisdizionale non possono essere stabilite da regolamenti adottati in forza dell’ar-
ticolo 15, paragrafo 3, secondo comma, TFUE, mentre ’accesso ai documenti di
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natura amministrativa di quest’ultima ¢ disciplinato dalla sua decisione dell’11
dicembre 2012 relativa all’accesso del pubblico ai documenti che la Corte di giustizia
dell’Unione europea detiene nell’esercizio delle sue funzioni amministrative (GU
2013, C 38, pag. 2), sostituita da una decisione dell’11 ottobre 2016 (GU 2016, C 445,
pag. 3).

49. Tuttavia, I'inapplicabilita alla Corte di giustizia dell’Unione europea nel-
I’esercizio delle sue funzioni giurisdizionali del regime di accesso ai documenti di cui
all’articolo 15, paragrafo 3, primo comma, TFUE non osta all’applicazione di detto
regime a un’istituzione alla quale le disposizioni dell’articolo 15, paragrafo 3, TFUE
e del regolamento n. 1049/2001 sono pienamente applicabili, come la Commissione,
ove quest’ultima detenga documenti formati da uno Stato membro, nella fattispecie
le memorie controverse, in relazione a procedimenti giurisdizionali.

50. A tal riguardo, si deve ricordare che la Corte ha precisato, in seguito
all’entrata in vigore del Trattato di Lisbona, che I’introduzione dell’arti-
colo 15 TFUE, che ha sostituito 1’articolo 255 CE, ha ampliato I’ambito di applica-
zione del principio di trasparenza nel diritto dell’Unione (v., in tal senso, sentenza
del 21 settembre 2010, Svezia e a./API e Commissione, C-514/07 P, C-528/07 P
e C-532/07 P, EU:C:2010:541, punto 81).

51. [Infatti, a differenza dell’articolo 255 CE, il cui ambito di applicazione era
limitato ai documenti del Parlamento, del Consiglio e della Commissione, I’arti-
colo 15, paragrafo 3, TFUE prevede ormai un diritto di accesso ai documenti delle
istituzioni, degli organi e degli organismi dell’Unione, ivi incluse la Corte di giustizia
dell’Unione europea, la Banca centrale europea e la Banca europea per gli investi-
menti quando esercitano funzioni amministrative. Contrariamente a quanto soste-
nuto, in sostanza, dalla Commissione, nessun elemento consente di affermare che
I’ampliamento di detto diritto al fine di coprire le attivita amministrative di queste
ultime andrebbe di pari passo con I’introduzione di una qualche restrizione all’am-
bito di applicazione del regolamento n. 1049/2001 per quanto riguarda i documenti
formati da uno Stato membro, come le memorie controverse, che sono detenuti
dalla Commissione in relazione a un procedimento giurisdizionale dinanzi alla Corte
di giustizia dell’Unione europea.

52. L’interpretazione estensiva del principio di accesso ai documenti delle
istituzioni dell’Unione ¢ peraltro corroborata, da un lato, dall’articolo 15, para-
grafo 1, TFUE, ai sensi del quale, in particolare, le istituzioni, gli organi e gli
organismi dell’Unione operano nel massimo rispetto possibile del principio di
trasparenza, principio altresi riaffermato all’articolo 1, secondo comma, TUE e
all’articolo 298 TFUE, nonché, dall’altro, dalla consacrazione del diritto di accesso
ai documenti all’articolo 42 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione euro-
pea. Alla luce di tali disposizioni di diritto primario che sanciscono 1’obiettivo di
un’amministrazione europea trasparente, contrariamente a quanto sostenuto dalla
Commissione I’articolo 15, paragrafo 3, quarto comma, TFUE, non puo essere
interpretato nel senso che impone 1’adozione di una lettura restrittiva dell’ambito di
applicazione del regolamento n. 1049/2001 con la conseguenza che i documenti
formati da uno Stato membro, quali le memorie controverse, non rientrerebbero
nell’ambito di applicazione di tale regolamento quando sono detenuti dalla Com-
missione.

53. Quanto al rischio, evidenziato dalla Commissione, di violazione delle
norme procedurali citate al punto 45 della presente sentenza, si deve ricordare che
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le limitazioni relative all’accesso ai documenti di natura giurisdizionale, siano esse
previste ai sensi dell’articolo 255 CE, al quale ¢ succeduto I’articolo 15 TFUE,
oppure ai sensi del regolamento n. 1049/2001, perseguono la stessa finalita, vale a
dire quella di garantire che il diritto d’accesso ai documenti delle istituzioni sia
esercitato senza arrecare pregiudizio alla tutela delle procedure giurisdizionali e che
tale tutela implica, segnatamente, che sia garantita ’osservanza dei principi della
parita delle armi nonché della buona amministrazione della giustizia (v., in tal senso,
sentenza del 21 settembre 2010, Svezia e a./API e¢ Commissione, C-514/07 P,
C-528/07 P e C-532/07 P, EU:C:2010:541, punti 84 e 85).

54. In considerazione del fatto che il regolamento n. 1049/2001 consente di
negare, se del caso, la divulgazione dei documenti relativi a procedimenti dinanzi ai
giudici dell’Unione e, a detto titolo, di garantire la tutela di tali procedure giurisdi-
zionali, come risulta dai punti da 40 a 42 della presente sentenza, si deve considerare
che I’articolo 15, paragrafo 3, quarto comma, TFUE non impone, contrariamente a
quanto in sostanza sostenuto dalla Commissione, un’interpretazione secondo cui le
memorie formate da uno Stato membro e detenute dalla Commissione, quali le
memorie controverse, debbano essere necessariamente escluse dall’ambito di appli-
cazione di tale regolamento. Infatti, nella misura in cui la tutela delle procedure
giurisdizionali & cosi assicurata, conformemente alla finalita dell’articolo 15, para-
grafo 3, quarto comma, TFUE, ’effetto utile di tale disposizione non pud essere
compromesso.

55. In tale contesto, a giusto titolo il Tribunale ha affermato, in particolare al
punto 80 della sentenza impugnata, che le memorie controverse non rientravano,
tanto quanto quelle redatte dalla Commissione stessa, nell’esclusione dal diritto di
accesso ai documenti prevista dall’articolo 15, paragrafo 3, quarto comma, TFUE.

56. Di conseguenza, senza commettere errori di diritto il Tribunale ha consi-
derato, al punto 113 di tale sentenza, che le memorie controverse rientravano
nell’ambito di applicazione dell’articolo 2, paragrafo 3, del regolamento n. 1049/2001
e, pertanto, ha annullato la decisione della Commissione del 3 aprile 2012 con cui ¢
stato negato al sig. Breyer 1’accesso alle suddette memorie.

57. Ne consegue che I'impugnazione della Commissione dev’essere respinta.

Sulle spese

58. Ai sensi dell’articolo 184, paragrafo 2, del regolamento di procedura della
Corte, quando I’impugnazione ¢ respinta la Corte statuisce sulle spese.

59. Ai sensi dell’articolo 138, paragrafo 1, del suddetto regolamento, applica-
bile al procedimento di impugnazione in forza dell’articolo 184, paragrafo 1, del
medesimo, la parte soccombente ¢ condannata alle spese se ne ¢ stata fatta
domanda.

60. Aisensi dell’articolo 138, paragrafo 3, dello stesso regolamento, se le parti
soccombono rispettivamente su uno o piu capi, le spese sono compensate. Tuttavia,
qualora cio appaia giustificato alla luce delle circostanze del caso di specie, la Corte
puo decidere che una parte sostenga, oltre alle proprie spese, una quota delle spese
della controparte.

61. Nella fattispecie, benché I'impugnazione proposta dalla Commissione non
sia stata accolta, ¢ incontestato che il sig. Breyer, che ha chiesto la condanna della
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Commissione alle spese, ha pubblicato in Internet talune versioni rese anonime delle
memorie scambiate nell’ambito del presente procedimento d’impugnazione.

62. Orbene, come risulta dall’articolo 171, paragrafo 1, del regolamento di
procedura, I’atto di impugnazione ¢ notificato alle altre parti nella causa svoltasi
dinanzi al Tribunale. Gli atti di causa in tal modo trasmessi alle altre parti nella causa
dinanzi alla Corte non sono accessibili al pubblico. Pertanto, la pubblicazione in
Internet, da parte del sig. Breyer, delle memorie relative al presente procedimento,
in assenza di autorizzazione, costituisce un uso inappropriato degli atti di causa che
potrebbe compromettere la buona amministrazione della giustizia e del quale si
deve tenere conto in sede di ripartizione delle spese sostenute nell’ambito del
presente procedimento (v., in tal senso, sentenza del 21 settembre 2010, Svezia
e a./API e Commissione, C-514/07 P, C-528/07 P e C-532/07 P, EU:C:2010:541,
punti 92, 93 e da 97 a 99).

63. Pertanto, occorre condannare la Commissione europea a sopportare, oltre
alle proprie spese, la meta delle spese relative alla presente impugnazione sostenute
dal sig. Breyer, lasciando I’altra meta a carico di quest’ultimo.

64. Inoltre, relativamente alla parte in cui il sig. Breyer contesta, nella sua
comparsa di risposta all’impugnazione, il ragionamento del Tribunale riguardante la
ripartizione delle spese effettuata in primo grado, che appare al punto 119 della
sentenza impugnata, in particolare nella parte in cui detto giudice ha considerato che
una parte alla quale venga accordato I’accesso agli atti processuali delle altre parti
puo utilizzare questo diritto solo per difendere la propria posizione, ad esclusione di
qualsiasi altro fine, come quello di suscitare critiche del pubblico in merito agli
argomenti dedotti dalle altre parti in causa, ¢ sufficiente ricordare che, in forza
dell’articolo 174 del regolamento di procedura, le conclusioni della comparsa di
risposta tendono all’accoglimento o al rigetto, totale o parziale, dell’impugnazione.

65. Orbene, poiché le conclusioni contenute nell’impugnazione della Com-
missione non riguardano la questione della ripartizione delle spese effettuata nella
sentenza impugnata, detto capo delle conclusioni del sig. Breyer ¢ irricevibile.

66. Infine, I’articolo 140, paragrafo 1, del suddetto regolamento, applicabile al
procedimento di impugnazione in virtl dell’articolo 184, paragrafo 1, di quest’ul-
timo, stabilisce che le spese sostenute dagli Stati membri e dalle istituzioni interve-
nuti nella causa restano a loro carico. Nel caso di specie, occorre dichiarare che il
Regno di Spagna, la Repubblica francese, la Repubblica di Finlandia e il Regno di
Svezia sopporteranno le proprie spese relative alla presente impugnazione.

P.Q.M.
la Corte (Grande Sezione) dichiara e statuisce:
1) L’impugnazione & respinta.
2) La Commissione europea ¢ condannata a sopportare, oltre alle proprie
spese, la meta delle spese sostenute dal sig. Patrick Breyer.
3) 11 Regno di Spagna, la Repubblica francese, la Repubblica di Finlandia
e il Regno di Svezia sopporteranno le proprie spese.
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Gli atti processuali delle Istituzioni europee sono ostensibili overruling
della Corte di giustizia sul diritto di accesso.

1. Con sentenza del 18 luglio 2017 (1), la Corte di giustizia si ¢
pronunciata sulla questione dei limiti del diritto di accesso ai documenti
delle istituzioni. La Grande Sezione, confermando la sentenza del Tribu-
nale, ha statuito che il regolamento n. 1049/2001 (2), relativo all’accesso del
pubblico ai documenti del Parlamento europeo, del Consiglio e della
Commissione, si applica anche alle memorie depositate dagli Stati membri
nelle cause cui partecipino dette istituzioni. A giudizio della Corte, gli atti
processuali non possono ritenersi in via di principio esclusi dal novero dei
documenti accessibili per il solo fatto che si tratta di copie di atti redatti da
terzi soggetti, nella specie uno Stato membro, in occasione di un procedi-
mento giurisdizionale. Eventuali eccezioni al principio di accesso dovranno
essere esaminate sulla base delle disposizioni del citato regolamento.

Inoltre, anche se solo ai fini della ripartizione delle spese, la sentenza
affronta la questione della pubblicazione online degli atti di causa, rite-
nendo censurabile il comportamento della parte che, in assenza di autoriz-
zazione, abbia divulgato tramite internet le memorie processuali. Un tale
contegno, secondo la Grande Sezione, giustificherebbe la compensazione
parziale delle spese del giudizio.

Nonostante il rinvio ai propri precedenti, invero relativi a circostanze di
fatto molto diverse, la Corte si discosta dalla propria giurisprudenza. La
sentenza appare percio di notevole interesse, anche per ’ampiezza e I’at-
tualita dei temi trattati.

2. Con istanza del 30 marzo 2011, il sig. Patrick Breyer chiedeva alla
Commissione, ai sensi dell’art. 6 del regolamento n. 1049/2001, ’accesso ai
documenti relativi alla procedura di infrazione avviata da tale istituzione nei
confronti dell’Austria, e relativa alla trasposizione della direttiva 2006/

(1) Corte giust., sent. 18 luglio 2017, causa C-213/15 P, Comm. e a. c. Patrick Breyer e
a., EU:C:2017:563, pubblicata in Racc. elettronica.

(2) Regolamento (CE) n. 1049/2001 del Parlamento europeo e del Consiglio, del 30
maggio 2001, relativo all’accesso del pubblico ai documenti del Parlamento europeo, del
Consiglio e della Commissione, in GU L 145 del 31.5.2001, pp. 43 ss. Sul tema, v.: G. DELLA
CANANEA, [l diritto amministrativo e i suoi principi fondamentali, in G. DELLA CANANEA (cur.)
Diritto amministrativo europeo. Principi e istituti, Milano, 2011; dello stesso A., v.: I procedi-
menti amministrativi dell’Unione europea, in M.P. Curti - G. Greco (cur.), Trattato di diritto
amministrativo europeo - Parte generale, Milano, 2007, pp. 513 e ss. Per un commento sul Reg.
1049/2001, v.: P.J. BIRKINSHAW, Transparency and Access to Documents, in P.J. BIRKINSHAW - M.
VARNEY (cur.) The European Union Legal Order After Lisbon, Alphen Aan Den Rijn, 2010,
p- 237; A. SaNTINL, Il nuovo regime dell’accesso del pubblico ai documenti: la disciplina di
attuazione dell’art. 255 del Trattato CE, in Dir. Un. Europea, 2002, pp. 443 ss.; sul tema, v.
altresi: D.U. GALETTA, Trasparenza e governance amministrativa nel diritto europeo, in questa
Rivista, 2006, pp. 265 ss.
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24/CE del Parlamento europeo e del Consiglio del 15 marzo 2006, riguar-
dante la conservazione di dati personali generali o trattati nell’ambito della
fornitura di servizi di comunicazione elettronica (3). In particolare, il sig.
Breyer chiedeva di accedere ai documenti della fase precontenziosa e alle
memorie depositate nella successiva fase contenziosa della procedura, cul-
minata con sentenza della Corte di giustizia del 29 luglio 2010 (4).

La Commissione rigettava inizialmente I’istanza; quindi, in seguito a
domanda di conferma del sig. Breyer, accordava accesso parziale ai docu-
menti richiesti; infine, con decisione del 3 aprile 2012, accoglieva I’istanza
limitatamente ai documenti della fase precontenziosa, negando 1’accesso ad
alcuni documenti della fase contenziosa, segnatamente le memorie deposi-
tate in causa dalla Repubblica d’Austria. A tale riguardo, la Commissione
argomentava che il diritto di accesso di cui al regolamento n. 1049/2001 si
riferirebbe soltanto agli scritti difensivi delle istituzioni, ma non potrebbe
comprendere anche le memorie depositate dalle altre parti in causa, perché
¢io non sarebbe consentito dall’articolo 15 del TFUE (5) e da una specifica
disposizione dello Statuto della Corte (6).

(3) Direttiva 2006/24/CE del Parlamento europeo e del Consiglio, del 15 marzo 2006,
riguardante la conservazione di dati generati o trattati nell’ambito della fornitura di servizi di
comunicazione elettronica accessibili al pubblico o di reti pubbliche di comunicazione e che
modifica la direttiva 2002/58/CE, in GU L 105 del 13.4.2006, pp. 54 e ss., dichiarata invalida
dalla Corte di giustizia con sent. 8 aprile 2014, Digital Rights Ireland Ltd. c. Minister for
Communications e a., cause riunite C-293/12 e C-594/12, in Racc. elettronica.

(4) Corte giust., sent. 29 luglio 2010, Commissione c. Austria, causa C-189/10,
EU:C:2010:455, in Racc. 1-99.

(5) L’art. 15 TFUE, riprodotto in GU C 202 del 7.6.2016, p. 23, recita:

«1. Al fine di promuovere il buon governo e garantire la partecipazione della societa
civile, le istituzioni, gli organi e gli organismi dell’Unione operano nel modo piu trasparente
possibile.

2. Il Parlamento europeo si riunisce in seduta pubblica, cosi come il Consiglio allorché
delibera e vota in relazione ad un progetto di atto legislativo.

3. Qualsiasi cittadino dell’Unione e qualsiasi persona fisica o giuridica che risieda o abbia
la sede sociale in uno Stato membro ha il diritto di accedere ai documenti delle istituzioni,
organi e organismi dell’Unione, a prescindere dal loro supporto, secondo i principi e alle
condizioni da definire a norma del presente paragrafo.

1 principi generali e le limitazioni a tutela di interessi pubblici o privati applicabili al
diritto di accesso ai documenti sono stabiliti mediante regolamenti dal Parlamento europeo e
dal Consiglio, che deliberano secondo la procedura legislativa ordinaria.

Ciascuna istituzione, organo od organismo garantisce la trasparenza dei suoi lavori e
definisce nel proprio regolamento interno disposizioni specifiche riguardanti I’accesso ai propri
documenti, in conformita dei regolamenti di cui al secondo comma.

La Corte di giustizia dell’Unione europea, la Banca centrale europea e la Banca europea
per gli investimenti sono soggette al presente paragrafo soltanto allorché esercitano funzioni
amministrative.

11 Parlamento europeo e il Consiglio assicurano la pubblicita dei documenti relativi alle
procedure legislative nel rispetto delle condizioni previste dai regolamenti di cui al secondo
comma » (enfasi aggiunte).

(6) V.:art. 20, comma 2, dello Statuto della Corte di giustizia dell’Unione europea, che
stabilisce quanto segue:

«La procedura scritta comprende la comunicazione alle parti, nonché alle istituzioni
dell’Unione le cui decisioni sono in causa, delle istanze, memorie, difese e osservazioni e,
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Con ricorso depositato il 30 aprile 2012, il sig. Breyer chiedeva al
Tribunale I’annullamento della decisione del 3 aprile 2012, nella parte in cui
essa negava ’accesso alle memorie depositate nella cancelleria della Corte
dalla Repubblica d’ Austria, nel corso della fase contenziosa della procedura
d’infrazione avviata dalla Commissione. In particolare, con unico motivo di
doglianza per violazione dell’articolo 2 del regolamento n. 1049/2001, il
ricorrente contestava la decisione impugnata nella parte in cui la Commis-
sione sosteneva che le memorie controverse non potessero rientrare nel
novero dei documenti accessibili.

Resisteva la Commissione, sostenendo che le memorie redatte da uno
Stato membro nell’ambito di un procedimento giudiziario debbano consi-
derarsi alla stregua di documenti della Corte di giustizia, relativi alla
funzione giurisdizionale, e percio esclusi dal diritto di accesso ai sensi
dell’articolo 15, paragrafo 3, del TFUE (7); ragioni di gerarchia delle fonti
normative imporrebbero la prevalenza di detta disposizione sul regola-
mento del 2001, che andrebbe interpretato conformemente a tale norma di
diritto primario. Intervenivano nel giudizio il Regno di Svezia e la Repub-
blica di Finlandia, entrambi aderendo alle conclusioni del ricorrente.

Con sentenza del 27 febbraio 2015 (8), il Tribunale annullava la deci-
sione della Commissione del 3 aprile 2012 nella parte in cui negava ’accesso
alle memorie depositate dalla Repubblica d’Austria nella causa per infra-
zione dinanzi alla Corte di giustizia n. C-189/10. L’accoglimento del ricorso
si fondava, in sostanza, sulla considerazione che I’istanza del ricorrente
aveva ad oggetto documenti ricevuti dalla Commissione nell’esercizio delle
proprie competenze e percid pienamente rientranti nell’ambito del diritto
di accesso, ai sensi degli articoli 2 e 3 del regolamento n. 1049/2001. 1l
Tribunale, inoltre, riteneva irrilevante la circostanza che tali memorie
fossero state redatte da uno Stato ed indirizzate alla Corte, e soltanto
ricevute in copia dalla Commissione, perché il citato regolamento, ad avviso
del giudice di prime cure, doveva applicarsi a tutti i documenti detenuti dal
Parlamento, dal Consiglio o dalla Commissione, a prescindere da chi ne
fosse 1’autore o il destinatario (9). Il Tribunale compensava per meta le
spese di lite, ritenendo che il ricorrente avesse utilizzato in modo inappro-

eventualmente, delle repliche, nonché di ogni atto e documento a sostegno, ovvero delle loro
copie certificate conformi ».

(7) V.:supra, nota n. 5.

(8) Trib., sent. 27 febbraio 2015, Patrick Breyer c¢. Comm., causa T-188/12,
EU:T:2015:124, in Racc. digitale. Per un commento, v.: M. BottiNo, Memorie di causa: secondo
il Tribunale dell’Unione, pur partecipando della funzione giurisdizionale della Corte, non sono
sottratte al diritto di accesso, 2015, disponibile in www.eurojus.it; v. altresi: D. Apawmski, How
Wide Is “The Widest Possible”? Judicial Interpretation of the Exceptions to the Right of Access
to Official Documents Revisited, in Common Market Law Review, 2009, p. 531.

(9) In particolare, v.: sent. cit. nota n. 8, punti 47 e s.
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priato gli atti di causa, pubblicandoli nel proprio sito internet senza auto-
rizzazione.

Con atto di impugnazione dell’8 maggio 2015, la Commissione, sostan-
zialmente riproponendo i medesimi argomenti gia dedotti in primo grado,
chiedeva alla Corte di annullare la sentenza del Tribunale. Resisteva il sig.
Breyer, coadiuvato dal Regno di Svezia e dalla Repubblica di Finlandia,
chiedendo la conferma della sentenza impugnata. Intervenivano nel giudi-
zio di appello altresi il Regno di Spagna e la Repubblica francese, entrambi
a sostegno delle conclusioni della Commissione.

In data 18 luglio 2017, la Corte confermava la sentenza del Tribunale,
disponendo la compensazione per meta le spese del grado di appello,
motivata (nuovamente) dall’'uso inappropriato degli atti di causa da parte
del ricorrente, il quale aveva pubblicato sul proprio sito internet anche le
memorie del giudizio di impugnazione.

3. La pronuncia in commento chiarisce i confini del diritto di accesso
ai documenti delle istituzioni legislative ed esecutive, ossia Parlamento,
Consiglio e Commissione, cui si applica il regolamento n. 1049/2001. La
Corte cita a piu riprese il proprio precedente Svezia e a. c. API e Commis-
sione del 21 settembre 2010 (10), ma in realta sembra modificare la portata
del principio ivi affermato. In quel caso, infatti, la Corte, chiamata a
pronunciarsi sulla questione dell’accesso alle memorie depositate in giudi-
zio da un’istituzione, ne aveva, in concreto, negato I’ostensibilita, peraltro
ritenendo che si dovesse escludere I’attivita giurisdizionale dall’ambito di
applicazione del citato regolamento (11). Viceversa, la sentenza in rassegna
riguarda ’accesso ad una memoria depositata da uno Stato membro nella
fase contenziosa di una procedura di infrazione. Ad avviso della Grande
Sezione, tale documento sarebbe accessibile presso la Commissione, alle
condizioni previste dal regolamento del 2001. Il principio affermato nel caso
Breyer, quindi, sembra ribaltare il ragionamento svolto in precedenza dalla
Corte, perché afferma, in sostanza, che vi ¢ diritto di accesso a tutti gli atti
processuali di parte, purché relativi alle cause cui abbiano partecipato la
Commissione, il Parlamento o il Consiglio.

L’iter argomentativo della Corte prende avvio dalla considerazione che
il regolamento si applica, sotto il profilo soggettivo, a Parlamento, Consiglio
e Commissione; sotto il profilo oggettivo, esso riguarda tutti i documenti
detenuti da tali istituzioni. La nozione di documento, inoltre, comprende

(10) Corte giust., sent. 21 settembre 2010, Regno di Svezia c. Association de la presse
internationale ASBL (API) e Comm., cause riunite C-514, 528 e 532/07 P, EU:C:2010:541, in
Racc. 1-8533. Per un commento, v.: M. BorTivo, I/ diritto di accesso agli atti di causa. 1l caso
API, in Studi sull’integrazione europea, 2011, 2, pp. 303-329; P. LENo, Just a Little Sunshine in
the Rain: the 2010 Case Law of the European Court of Justice on Access to Documents, in
Common Market Law Review, 2011, pp. 1228 ss.

(11) V. sent. API, cit. supra nota n. 10, punti da 77 a 100.
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qualsiasi contenuto informativo, a prescindere dal supporto, formato dalle
stesse istituzioni, o anche ricevuto da soggetti terzi (12).

Da tale ampia definizione consegue che il diritto di accesso riguarda
tutti i documenti detenuti dal Parlamento, dal Consiglio e dalla Commis-
sione purché vertenti, sotto il profilo funzionale, su politiche, iniziative e
decisioni di competenza delle istituzioni medesime. In altri termini, I’autore
del documento ¢ irrilevante. Per di piu, il diritto di accesso non riguarda
soltanto documenti collegati all’esercizio della funzione amministrativa o
legislativa, ma ¢ esteso a tutte le competenze delle tre istituzioni.

Per rafforzare la motivazione, la sentenza inserisce il regolamento in un
quadro normativo pit ampio, dominato da tre principi superiori, che
estendono la portata del diritto di accesso: i) I’articolo 15 del TFUE, che
introduce un principio di accesso ai documenti cui sono soggette tutte le
istituzioni, organi ed organismi dell’Unione, compresi la BCE e la Corte
limitatamente all’esercizio di funzioni amministrative (13); ii) 1’articolo 1,
secondo comma, del TUE (14), che contiene il principio di trasparenza e iii)
I’articolo 42 della Carta dei diritti fondamentali dell’Unione (15), relativo al
diritto di accesso ai documenti. Tali norme primarie non consentirebbero di
interpretare restrittivamente il regolamento n. 1049/2001.

4. La decisione della Grande Sezione amplia il diritto di accesso sino
a comprendere, pur se indirettamente, gli atti giurisdizionali: sono accessi-
bili, in quanto soggetti al reg. 1049/2001, anche gli atti giudiziari delle
istituzioni nonché gli atti da esse ricevuti in copia. La Grande Sezione,
quindi, si discosta dal precedente orientamento, espresso nel caso API,
secondo cui gli atti giudiziari, compresi gli atti di parte, presenterebbero
specificita tali da essere sottratti al principio di trasparenza, perché costi-
tuirebbero parte integrante del procedimento giurisdizionale (16). Non
stupisce, quindi, che la sentenza si sforzi di fugare le prevedibili perplessita
sull’argomento, osservando come lo stesso regolamento sul diritto di ac-
cesso fornisca garanzie sufficienti per evitare di pregiudicare le cause

(12) V. art.2 par. 3 del reg. n. 1049/2001, cit. supra, nota n. 2: « Il presente regolamento
riguarda tutti i documenti detenuti da un’istituzione, vale a dire i documenti formati o ricevuti
dalla medesima e che si trovino in suo possesso concernenti tutti i settori d’attivita dell’Unione
europea ».

(13) V. supra, nota n. 5.

(14) Tale disposizione, riprodotta in GU C 202 del 7.6.2016, p. 16, recita: « Il presente
trattato segna una nuova tappa nel processo di creazione di un’unione sempre piu stretta tra
i popoli dell’Europa, in cui le decisioni siano prese nel modo pitl trasparente possibile e il piu
vicino possibile ai cittadini ».

(15) Tale disposizione, riprodotta in GU C 202 del 7.6.2016, p. 402, recita: « Ogni
cittadino dell’Unione nonché ogni persona fisica o giuridica che risieda o abbia la sede sociale
in uno Stato membro ha il diritto di accedere ai documenti delle istituzioni, organi e organismi
dell’Unione, a prescindere dal loro supporto ».

(16) Sent. API, cit. supra nota n. 10, punto 95.
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pendenti tutelando il contraddittorio (inteso come parita delle armi in
causa) la buona amministrazione della giustizia. A riprova, ad avviso della
sentenza, il regolamento consentirebbe di negare 1’accesso ai documenti in
circostanze particolari, la cui sussistenza non era peraltro oggetto del
giudizio.

Di grande interesse, per la sua innovativita, appare altresi la statuizione
della Corte sull’ambito di applicazione dell’articolo 15, paragrafo 3, del
TFUE (17) che, come noto, esenta la Corte di giustizia dall’accesso ai
documenti riguardanti la propria funzione giurisdizionale. In proposito, la
sentenza afferma: « In tale contesto, a giusto titolo il Tribunale ha affermato
[...] che le memorie controverse non rientravano, tanto quanto quelle redatte
dalla Commissione, nell’esclusione dal diritto di accesso ai documenti previ-
sta dall’articolo 15, paragrafo 3, quarto comma, TFUE » (18).

Affermando che I’esenzione non si applica alle memorie redatte dalle
istituzioni o dalle altre parti in causa, di fatto la Corte restringe i confini
della segretezza del processo: gli atti processuali delle parti, e anche le
domande di pronuncia pregiudiziale, possono essere resi accessibili. 1l
ragionamento sembra implicitamente estensibile ai documenti depositati
dalle parti, alle perizie e ai verbali delle udienze, perché tali documenti, se
detenuti dal Parlamento, dal Consiglio o dalla Commissione, potranno
essere esibiti, alle condizioni previste dal regolamento.

Al contempo, tuttavia, la sentenza conferma che esistono atti giudiziari
sottratti al diritto di accesso. In mancanza di una diretta identificazione di
tali documenti, sembra possibile — per esclusione — ipotizzare che la Corte
abbia assunto I’orientamento per cui siano segreti o, meglio, non accessibili,
gli atti giudiziari interni, ossia quelli redatti dalla Corte stessa, quali ricerche,
note per la deliberazione, minute di sentenze, appunti concernenti le
votazioni dei giudici e simili.

Ad avviso dell’Avvocato generale Bobek, salvo profondi mutamenti
della funzione giurisdizionale, tali documenti non dovrebbero ritenersi
soggetti al principio di trasparenza, salva la possibilita di un parziale accesso
in base al regime degli archivi storici (19). Tuttavia, la sentenza non ha
chiaramente statuito in tal senso, preferendo limitarsi a quanto appariva
necessario per la decisione del caso.

Non si puo escludere, quindi, che in futuro, tornando a pronunciarsi sul
tema, la Corte restringa ulteriormente la regola della segretezza. Anzi,
come osserva lo stesso Avvocato generale, la BCE, nonostante la preroga-
tiva riconosciuta dall’articolo 15 del TFUE, ha deciso di accordare volon-
tariamente un pitt ampio accesso ai propri documenti, in base al principio di

(17) V. supra, nota n. 5.

(18) V.:sent. cit. supra nota n. 1, punto 55.

(19) V.: Corte giust., concl. avv. gen. Bobek, 21 dicembre 2016, causa C-213/15 P,
Comm. e a. c. Patrick Breyer e a., EU:C:2016:994, in Racc. elettronica, punto 126 e nota n. 60.
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trasparenza di cui al citato articolo 1 del TUE (20); analoga decisione
potrebbe quindi essere presa anche dalla Corte di giustizia (21).

Occorre tuttavia aggiungere che I’eventuale incremento dell’apertura
degli atti della Corte incontrerebbe comunque il limite dell’articolo 2 dello
Statuto, in base al quale i giudici sono obbligati a non violare il segreto delle
deliberazioni (22). Senza una modifica di tale disposizione, che peraltro
richiederebbe la revisione dei trattati (23), si potrebbe dubitare della pos-
sibilita di divulgare eventuali opinioni dissenzienti dei giudici, mentre
sembrerebbe possibile soltanto rendere nota la maggioranza di delibera-
zione, comunque in modo rigorosamente anonimo.

La delicatezza dell’argomento, sul quale si registra una notevole con-
trapposizione di opinioni (24), ha comprensibilmente indotto la Corte ad
ignorare lo stimolo dell’ Avvocato generale, volto ad aumentare la pubbli-
cita del processo e degli atti processuali.

5. Meritevole di un breve commento appare, infine, la pronuncia sulle
spese.

Nella fattispecie, come accennato sopra, il sig. Breyer aveva pubblicato
sul proprio sito internet, in pendenza del giudizio, una copia integrale delle
memorie delle parti, astenendosi da commenti ed oscurando soltanto i dati
personali.

La Corte ha ritenuto che il sig. Breyer, divulgando in tal modo gli atti
del giudizio, ne abbia fatto un uso inappropriato. Secondo la sentenza, tale
comportamento potrebbe compromettere la buona amministrazione della
giustizia, ed occorrerebbe percio tenerne conto ai fini della ripartizione
delle spese di lite.

(20)  Ibidem, punto 123.

(21) Sul tema, v.: A. ALEMANNO - O. STEFAN, Openness at the Court of Justice of the
European Union: toppling a taboo, in Common Market Law Review, 2014, pp. 97-140, a p. 139.

(22) V. artt. 4 e 32 del Regolamento di procedura della Corte di giustizia del 25
settembre 2012 (GU L 265 del 29.9.2012, pp. 1 ss.); v. altresi: artt. 5 e 21 del Regolamento di
procedura del Tribunale del 4 marzo 2015 (GU L 105 del 23.4.2015, pp. 1 e ss.).

(23) A tutela delle prerogative dei giudici, I’art. 281, comma 2, TFUE non consente il
ricorso alla procedura legislativa ordinaria per la revisione del Titolo I dello Statuto della
Corte, relativo allo statuto dei giudici e degli avvocati generali.

(24) Sull’argomento della pubblicazione delle opinioni dissenzienti la letteratura giu-
ridica ¢ molto vasta. La dottrina costituzionalistica ha ampiamente affrontato il tema; ex multis,
v.: S. Cassesk, Lezione sulla cosiddetta “opinione dissenziente”, in Quad. cost., 2009, pp. 973 ¢
ss.; per un approccio comparatistico, v.: K. KeLeMEN, Dissenting Opinions in Constitutional
Courts, in German Law Journal, 2013, Vol. 14, No. 8, pp. 1345-1371; F.G. NicoLa, National
Legal Traditions at Work in the Jurisprudence of the Court of Justice of the European Union,
in American Journal of Comparative Law, 2016, pp. 871 ss. Per un esame del tema con
riferimento al processo dinanzi alla Corte di giustizia, v.: D. EDwarDs, How the Court of Justice
Works, in Eur. Law Rev., 1995, pp. 539-558, a p. 557; H.G. SHERMERS - D.F. WAELBROEK,
Judicial Protection in the European Union, The Hague, VI ed. 2001, pp. 736 e ss.; J. Azizi,
Unveiling the EU Courts’ Decisione-Making Process: A Case for Dissenting Opinions?, ERA
Forum, 12, 2011, pp. 49-68.
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Sul punto, tuttavia, il ragionamento della Corte non appare del tutto
lineare.

Sotto il profilo formale, la Corte assume che il comportamento del sig.
Breyer contrasti con ’articolo 171 del regolamento di procedura (25). Tale
disposizione, tuttavia, si limita a regolare la notificazione dell’atto di impu-
gnazione, al fine di instaurare correttamente il contraddittorio; essa perod
non disciplina affatto la questione della riservatezza degli atti processuali.
L’articolo 171 percido non appare né pertinente né sufficiente per ritenere
vietato o inappropriato il caricamento online degli atti di causa (26).

Nel merito, come visto sopra, la sentenza ha fatto uso del principio di
trasparenza ovvero di apertura (27), di cui all’articolo 1 del TUE, per
decidere la causa. Tuttavia, la Corte trascura di indicare le ragioni per cui
tale principio dovrebbe cedere dinanzi a quello del buon andamento della
giustizia, ed omette di spiegare quale pregiudizio discenderebbe dalla fedele
divulgazione del contenuto di atti processuali, in mancanza di una lesione
dei diritti delle parti in causa (come ad es. la riservatezza o la protezione dei
dati personali), e senza che alcuno abbia lamentato la lesione del principio
della parita delle armi nel giudizio.

La trasparenza dell’azione istituzionale dell’Unione, il principio di
apertura e la pubblicitd del processo non appaiono necessariamente in
tensione con la buona amministrazione della giustizia. Anzi, come osservato
da piu autori, incrementare I’apertura della funzione giurisdizionale po-
trebbe aumentare la legittimazione istituzionale della Corte (28), peraltro
migliorandone la percezione sociale e 'immagine.

Per questo motivo, non ¢ affatto agevole conciliare I’apparente con-
traddittorieta delle due statuizioni contenute nella sentenza in commento:
da un lato, la Corte ritiene che il pubblico abbia diritto di accedere agli atti
processuali delle parti, ottenendone copia dalle istituzioni che hanno par-
tecipato alla causa; dall’altro, essa nega ad una parte del giudizio di
pubblicare sul proprio sito internet personale, peraltro in modo obiettivo,
una copia degli atti depositati.

(25) V. art. 171, par. 1, del Regolamento di procedura della Corte di giustizia, del 25
settembre 2012, cit. supra nota n. 22, come modificato il 18 giugno 2013 (GU L 173 del
26.6.2013, p. 65) e il 19 luglio 2016 (GU L 217 del 12.8.2016, p. 69), che prevede quanto segue:
« L atto di impugnazione ¢ notificato alle altre parti nella causa svoltasi dinanzi al Tribunale ».

(26) Cfr. art. 20, comma 2 dello Statuto, cit. nota n. 6.

(27) La traduzione inglese della sentenza menziona il principle of openness (sent. cit.
supra nota n. 1, punto n. 52), mentre la versione italiana si riferisce al principio di trasparenza.

(28) V. A. ALEmMANNO - O. STEFAN, cit. supra, nota n. 21, pp. 138-139; v. altresi: E.
SHARPSTON, Transparency and Clear Legal Language in the European Union: Ambiguous
Legislative Texts, Laconic Pronouncements and the Credibility of the Judicial System, in
Cambridge Yearbook of European Legal Studies, 2010, pp. 409-423; M. BoBexk, Of Feasibility
and Silent Elephants: The Legitimacy of the Court of Justice through the Eyes of National
Courts, in M. Apams - H. bE WAELE - J. MEEUSEN - G. STRAETMANS (cur.), Judging Europe’s
Judges - The Legitimacy of the Case Law of the European Court of Justice, Oxford, 2013, pp.
197-234.
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La Grande Sezione sembra di fatto essersi spogliata (29) del controllo
del fascicolo, funzione tradizionalmente attribuita al giudice (30), per asse-
gnare al Parlamento, alla Commissione o al Consiglio la responsabilita di
decidere (31). Non si spiega, quindi, perché la Corte debba impedire la
pubblicazione online di atti giudiziari di parte, posto che tali atti sarebbero
sottoposti al diritto di accesso di soggetti terzi che, pur non avendo parte-
cipato al processo, potrebbero ottenerne copia.

In questi termini, la decisione della Corte di giustizia sembra non solo
un’ingiustificata limitazione della liberta di manifestazione del pensiero, ma
anche un’incomprensibile restrizione del principio di pubblicita del pro-
cesso. Sarebbe stato pill prudente seguire il suggerimento dell’Avvocato
generale, che aveva saggiamente proposto di ripartire le spese puramente in
base al criterio della soccombenza, riservando ad altra occasione 1’esame
dell’ampia questione della liceita della pubblicazione online degli atti
processuali di parte (32).

Vero ¢ che sarebbe ingiusto criticare troppo severamente la decisione
sulle spese, per la limitata portata del dispositivo, che semplicemente
compensa per meta gli oneri di lite. Non c’¢ dubbio, tuttavia, che il tema
della pubblicazione su internet degli atti processuali dovra essere oggetto di
future pronunce ben piu approfondite, in cui la Corte dovra sforzarsi di
fornire una declinazione piu convincente del principio della buona ammi-
nistrazione della giustizia, che sia compatibile ’apertura e la pubblicita del
processo e, al tempo stesso, adeguata alla rapidita ed efficacia dei nuovi
mezzi di comunicazione.

FaBio Barpuccr Romano

(29) Ma v. par. prec. a proposito dei c.d. atti interni.

(30) V.:concl. Avv. gen., cit. supra nota n. 19, punto 73.
(31) Cfr.: sent. cit. supra nota n. 1, punti 43 e 54.

(32) V.:concl. Avv. gen., cit. supra nota n. 19, punto 156.



