AVISO JURIDICO IMPORTANTE: La informacion que se ofrece en estas paginas esta sujeta a una clausula de
exencidén de responsabilidad y a un aviso de Copyright

SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE PRIMERA INSTANCIA (Sala Primera ampliada)

de 13 de abril de 2005 (*)

«Acceso a documentos — Reglamento (CE) n°® 1049/2001 — Solicitud de un gran
numero de documentos — Denegacion total del acceso — Obligacion de efectuar un
examen concreto e individual — Excepciones»

En el asunto T-2/03,

Verein fur Konsumenteninformation, con domicilio social en Viena (Austria),
representada por el Sr. A. Klauser, abogado,

parte demandante,
contra

Comision de las Comunidades Europeas, representada por los Sres. S. Rating y
P. Aalto, en calidad de agentes, que designa domicilio en Luxemburgo,

parte demandada,
apoyada por

Bank fur Arbeit und Wirtschaft AG, con domicilio social en Viena, representado por
el Sr. H.-J. Niemeyer, abogado, que designa domicilio en Luxemburgo,

Y por

Osterreichische Volksbanken AG, con domicilio social en Viena,

y

Niederosterreichische Landesbank-Hypothekenbank AG, con domicilio social en
Sankt Polten (Austria),

representados por el Sr. R. Roniger y las Sras. A. Ablasser y W. Hemetsberger,
abogados,

partes coadyuvantes,
que tiene por objeto un recurso de anulacién de la Decision de la Comision de 18 de
diciembre de 2002, D(2002) 330472, relativa a una solicitud de acceso al expediente

administrativo del asunto COMP/36.571/D-1, Bancos austriacos — «Club Lombard»,

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



integrado por el Sr. B. Vesterdorf, Presidente, y los Sres. M. Jaeger, P. Mengozzi y las
Sras. M.E. Martins Ribeiro e I. Labucka, Jueces;

Secretario: Sr. H. Jung;

habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 28 de
septiembre de 2004;

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 Comision (DO L 145, p. 43), define los principios,
condiciones y limites por los que se rige el derecho de acceso a los documentos de
estas instituciones al que se refiere el articulo 255 CE. El Reglamento es aplicable
desde el 3 de diciembre de 2001.

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

El articulo 2 del Reglamento n° 1049/2001 dispone:

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

[-1]
3. El presente Reglamento sera de aplicacion a todos los documentos que obren en

poder de una institucion; es decir, los documentos por ella elaborados o recibidos y
que estén en su posesion, en todos los ambitos de actividad de la Unién Europea.

[.1»

El articulo 3 del Reglamento n° 1049/2001 contiene las siguientes definiciones:

«A efectos del presente Reglamento, se entendera por:

a) “documento”, todo contenido, sea cual fuere su soporte (escrito en version papel
o almacenado en forma electrénica, grabacién sonora, visual o audiovisual)

referentes a temas relativos a las politicas, acciones y decisiones que sean
competencia de la institucion;



b) “terceros”, toda persona fisica o juridica, o entidad, exterior a la institucion de
que se trate, incluidos los Estados miembros, las demas instituciones y érganos
comunitarios o no comunitarios, y terceros paises.»

Segun el articulo 4 del Reglamento n° 1049/2001, relativo a las excepciones al
derecho de acceso:

«1. Las instituciones denegaran el acceso a un documento cuya divulgacion
suponga un perjuicio para la proteccion de:

[-1]

b) la intimidad y la integridad de la persona, en particular de conformidad con la
legislacion comunitaria sobre proteccion de los datos personales.

2. Las instituciones denegaran el acceso a un documento cuya divulgacion suponga

un perjuicio para la proteccion de:

— los intereses comerciales de una persona fisica o juridica, incluida la propiedad
intelectual,

— los procedimientos judiciales y el asesoramiento juridico,
— el objetivo de las actividades de inspeccion, investigacion y auditoria,
salvo que su divulgacion revista un interés publico superior.

3. Se denegara el acceso a un documento elaborado por una institucion para su
uso interno o recibido por ella, relacionado con un asunto sobre el que la institucion no
haya tomado todavia una decision, si su divulgacidon perjudicara gravemente el
proceso de toma de decisiones de la institucion, salvo que dicha divulgacion revista un
interés publico superior.

Se denegara el acceso a un documento que contenga opiniones para uso interno, en el
marco de deliberaciones o consultas previas en el seno de la institucién, incluso
después de adoptada la decision, si la divulgacion del documento perjudicara
gravemente el proceso de toma de decisiones de la institucion, salvo que dicha
divulgacion revista un interés publico superior.

4. En el caso de documentos de terceros, la institucion consultara a los terceros
con el fin de verificar si son aplicables las excepciones previstas en los apartados 1 o
2, salvo que se deduzca con claridad que se ha de permitir o denegar la divulgacion de
los mismos.

L1

6. En el caso de que las excepciones previstas se apliqguen Unicamente a
determinadas partes del documento solicitado, las demas partes se divulgaran.

L.1»

Antecedentes de hecho
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La Verein fur Konsumenteninformation (Asociacion de informacion al consumidor; en
lo sucesivo, «VKI» 0 «demandante») es una asociacion de consumidores sometida al
Derecho austriaco. Con el fin de facilitarle su labor de proteccién de los intereses de
los consumidores, el Derecho austriaco le reconoce legitimacion en el orden
jurisdiccional civil austriaco en relacion con determinados derechos de naturaleza
pecuniaria que previamente le hayan cedido los consumidores.

Mediante la Decision 2004/138/CE de la Comision, de 11 de junio de 2002, relativa a
un procedimiento de aplicacion del articulo 81 del Tratado CE (Asunto
COMP/36.571/D-1 — Bancos austriacos — «Club Lombard») (DO 2004, L 56, p. 1), la
Comision consideré que ocho banqueros austriacos habian participado durante varios
afos en un acuerdo colusorio, denominado «Club Lombard», que se aplicaba en casi
todo el territorio austriaco (en lo sucesivo, «Decision Club Lombard»). Segun la
Comision, mediante dicho acuerdo, los referidos bancos fijaron en comun los tipos de
interés aplicables a determinadas inversiones y créditos. En consecuencia, la Comision
impuso multas por importe total de 124,26 millones de euros a dichos bancos, entre
los que figuran el Bank fiir Arbeit und Wirtschaft AG (en lo sucesivo, «BAWAG»), los
Osterreichische Volksbanken AG (en lo sucesivo, «OVAG») y el Niederdsterreichische
Landesbank-Hypothekenbank AG (en lo sucesivo, «NO-Hypobank»).

Actualmente, la VKI tiene entablados varios procesos civiles contra el BAWAG ante los
tribunales austriacos. En dichos procesos, la VKI alega que, debido a una adaptacion
incorrecta de los tipos de interés aplicables a los créditos a interés variable concedidos
por el BAWAG, éste ha facturado durante varios afios intereses excesivos a sus
clientes.

Mediante escrito de 14 de junio de 2002, la demandante solicit6 a la Comision una
autorizacion para consultar el expediente administrativo de la Decisién Club Lombard
(en lo sucesivo, «expediente Club Lombard»). En apoyo de su solicitud, la VKI sefal6
que, a fin de obtener una indemnizacion de dafios y perjuicios para los consumidores
en cuyo nombre actuaba, debia poder formular alegaciones concretas sobre la
ilegalidad del comportamiento del BAWAG desde el punto de vista del Derecho de la
competencia, asi como sobre los efectos de dicho comportamiento. Indic6 que, para tal
proposito, consultar el expediente Club Lombard supondria una ayuda fundamental, si
no indispensable.

Mediante escrito de 3 de julio de 2002, la Comision requiri6 a la VKI para que
precisase su solicitud y, en concreto, su fundamentacion juridica. En respuesta al
requerimiento, la VKI precis6, mediante escrito de 8 de julio de 2002, que su solicitud
se basaba en el articulo 255 CE, apartados 1 y 2, en el Reglamento n® 1049/2001, en
las disposiciones de desarrollo de dicho Reglamento y en el articulo 42 de la Carta de
los derechos fundamentales de la Union Europea, proclamada el 7 de diciembre de
2000 en Niza (DO C 364, p. 1; en lo sucesivo «Carta de los derechos fundamentales»),
asi como en los articulos 5 CE y 10 CE.

El 24 de julio de 2002, en el transcurso de una reunioén celebrada con los servicios de
la Comision, los representantes de la VKI mencionaron la posibilidad de
comprometerse por escrito a utilizar la informacion obtenida con la sola finalidad de
defender los derechos de los consumidores en los procesos nacionales entablados
contra el BAWAG.

Mediante escrito de 12 de agosto de 2002, la VKI completd su solicitud, confirmando
que estaria dispuesta a formalizar el compromiso mencionado durante la reunion de 24
de julio de 2002.
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Mediante escrito de 12 de septiembre de 2002, la Comision deneg6 en su totalidad la
solicitud de la VKI, con fundamento en el Reglamento n® 1049/2001.

El 26 de septiembre de 2002, la VKI presentd una solicitud confirmatoria con arreglo al
articulo 7, apartado 2, del Reglamento n° 1049/2001, en la que, manteniendo su
solicitud, precisé que su interés principal no radicaba en los documentos internos de la
Comision.

El 14 de octubre de 2002, la Comisién acuso6 recibo de dicha solicitud confirmatoria e
indicoé a la demandante que, debido al nUmero de documentos solicitados, el plazo de
respuesta aplicable a la tramitacion de su solicitud quedaba ampliado en quince dias
laborables.

El 18 de diciembre de 2002, la Comisién adopté la Decision D(2002) 330472, relativa
a una solicitud de acceso al expediente administrativo del asunto COMP/36.571/D-1,
Bancos austriacos — «Club Lombard» (en lo sucesivo, «Decision impugnada»). La
Decision impugnada confirma la decision denegatoria de 12 de septiembre de 2002.

En la Decision impugnada, la Comision dividio, en primer lugar, los documentos del
expediente Club Lombard, a excepcion de los documentos internos, en once categorias
distintas. Sin incluir los documentos internos, el expediente contiene mas de
47.000 paginas.

En segundo lugar, la Comision expuso las razones por las que, en su opinion, a cada
una de las categorias previamente definidas le resultaban aplicables una o varias de
las excepciones previstas por el Reglamento n°® 1049/2001.

En tercer lugar, la Comision sefialé que, en aquellos supuestos en que la aplicacion de
determinadas excepciones requeria una ponderacion de los intereses en juego, la VKI
no habia alegado un interés publico superior que justificase el acceso solicitado.

En cuarto lugar, la Comisién enumerod las razones por las cuales en el caso de autos no
procedia conceder un acceso parcial. Segun la Comision, el examen detallado de cada
documento, necesario para una consulta parcial, supondria una carga de trabajo
excesiva y desproporcionada.

En quinto lugar, la Comision consideré que, en el caso de autos, no era necesario
consultar a terceros con el fin de decidir acerca de un eventual acceso a los
documentos elaborados por éstos, puesto que, con arreglo al articulo 4, apartado 4,
del Reglamento n° 1049/2001, se deducia con claridad que habia de denegarse la
divulgacion de tales documentos.

La Comision concluyé en la Decision impugnada que la solicitud de acceso de la
demandante debia denegarse en su totalidad.

Procedimiento ante el Tribunal de Primera Instancia

Mediante escrito de demanda presentado en la Secretaria del Tribunal de Primera
Instancia el 7 de enero de 2003, la VKI interpuso un recurso de anulacién contra la
Decision impugnada. Mediante escrito separado presentado el mismo dia, solicito la
sustanciacion del recurso en un procedimiento acelerado, de conformidad con el
articulo 76 bis del Reglamento de Procedimiento del Tribunal de Primera Instancia.

Mediante escrito separado presentado el 8 de enero de 2003, la VKI presentd una
solicitud de beneficio de justicia gratuita.
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El 20 de enero de 2003, la Comision formulé observaciones sobre la solicitud de
procedimiento acelerado.

La Sala Primera del Tribunal de Primera Instancia, a la que se atribuy6 el asunto
mediante resolucion de 20 de enero de 2003, desestimo la solicitud de procedimiento
acelerado mediante resolucién de 28 de enero de 2003, notificada a la demandante al
dia siguiente.

El 18 de febrero de 2003, la Comisiéon formulé observaciones sobre la solicitud de
beneficio de justicia gratuita.

El 10 de marzo de 2003, la Comision presentd su escrito de contestacion a la
demanda.

La solicitud de beneficio de justicia gratuita de la demandante se desestimé mediante
auto del Presidente del Tribunal de Primera Instancia de 14 de marzo de 2003.

Mediante escrito de 1 de abril de 2003, la demandante renuncié a presentar escrito de
réplica.

El 15 de abril de 2003, el BAWAG presenté una demanda de intervencion en apoyo de
las pretensiones de la Comision. El Reino de Suecia y la Republica de Finlandia
presentaron con fechas de 16 y 25 de abril de 2003, respectivamente, sendas
demandas de intervencion en apoyo de las pretensiones de la VKI. Finalmente, el 29
de abril de 2003, los OVAG y el NO-Hypobank presentaron conjuntamente una
demanda de intervencion en apoyo de las pretensiones de la Comision.

Mediante auto del Presidente de la Sala Primera del Tribunal de Primera Instancia de 1
de agosto de 2003, se admitié la intervencion de la Republica de Finlandia y del Reino
de Suecia en apoyo de las pretensiones de la demandante. Mediante el mismo auto, se
admiti6 la intervencion del BAWAG, por una parte, y de los OVAG y el NO-Hypobank,
por otra, en apoyo de las pretensiones de la Comision.

Dado que las demandas de intervencion se presentaron dentro del plazo previsto en el
articulo 115, apartado 1, del Reglamento de Procedimiento, se dio traslado a los
coadyuvantes, con arreglo al articulo 116, apartado 2, del mismo Reglamento, de
todas las actuaciones y escritos procesales notificados a las partes.

La Republica de Finlandia y el Reino de Suecia presentaron con fechas de 10 y 12 de
septiembre de 2003, respectivamente, sendos escritos de desistimiento de su
intervencion.

El 26 de septiembre de 2003, el BAWAG, por una parte, y los OVAG vy el
NO-Hypobank, por otra, presentaron sus escritos de formalizacion de la intervencion.

Dado que ni la VKI ni la Comision formularon observaciones sobre los escritos de
desistimiento presentados por la Republica de Finlandia y por el Reino de Suecia, el
Presidente de la Sala Primera orden6, mediante auto de 6 de noviembre de 2003, el
archivo de las intervenciones de dichas partes coadyuvantes e impuso a la VKI y a la
Comision la carga de sus propias costas en relacion con tales intervenciones.

El 14 de noviembre de 2003, la demandante presentd sus observaciones escritas sobre
los escritos de formalizacion de la intervencion, mientras que la Comision present6 las
suyas el 11 de noviembre de 2003.
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Con arreglo al articulo 14 del Reglamento de Procedimiento y a propuesta de la Sala
Primera, el Tribunal de Primera Instancia decidid, oidas las partes conforme al articulo
51 de dicho Reglamento, atribuir el asunto a una Sala ampliada.

Visto el informe del Juez Ponente, el Tribunal de Primera Instancia (Sala Primera
ampliada) decidi6 iniciar la fase oral del procedimiento y, en el marco de las diligencias
de ordenacion del mismo previstas en el articulo 64 del Reglamento de Procedimiento,
formul6 determinadas preguntas por escrito a la Comision y a las partes coadyuvantes.

El 6 de julio de 2004, la Comision y las partes coadyuvantes respondieron por escrito a
las preguntas del Tribunal de Primera Instancia.

En la vista celebrada el 28 de septiembre de 2004 se oyeron los informes orales de las
partes y sus respuestas a las preguntas formuladas por el Tribunal de Primera
Instancia.

Pretensiones de las partes

La demandante solicita al Tribunal de Primera Instancia que:

- Anule la Decision impugnada.

- Ordene la aportacion del expediente objeto de controversia y proceda a su
examen, con el fin de declarar la procedencia de las pretensiones de la VKI.

- Condene en costas a la Comision.

La Comision solicita al Tribunal de Primera Instancia que:

Desestime el recurso.

Condene en costas a la demandante.
El BAWAG, en apoyo de la Comision, solicita al Tribunal de Primera Instancia que:
- Desestime el recurso.

Condene en costas a la demandante, incluidas las de la parte coadyuvante.

Finalmente, los OVAG y el NO-Hypobank, en apoyo de la Comision, solicitan al Tribunal
de Primera Instancia que:

- Desestime el recurso.

- Condene en costas a la demandante.

Fundamentos de Derecho

Sobre el marco del litigio y sobre la admisibilidad de determinadas alegaciones
formuladas por las partes coadyuvantes

No se discute que la Comision adopté la Decision impugnada al amparo del
Reglamento n® 1049/2001.
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El recurso de la VKI se basa, en esencia, en seis motivos. En su primer motivo, la VKI
sostiene que la denegacion del acceso a la totalidad de un expediente administrativo
sin un previo examen concreto de cada uno de sus documentos es incompatible con el
derecho de acceso a documentos y, en particular, con el Reglamento n°® 1049/2001.
En su segundo motivo, la VKI afirma que la Comision aplico o interpretd errbneamente
varias de las excepciones previstas en el articulo 4, apartados 1 y 2, del Reglamento
n® 1049/2001. En su tercer motivo, la VKI alega que la Comision, al ponderar los
intereses en juego, se decantd ilegalmente en contra de la divulgacion del expediente
administrativo objeto de la solicitud. En su cuarto motivo, la VKI sostiene que la
Comision deberia haberle concedido, cuando menos, un acceso parcial al expediente.
En su quinto motivo, la VKI sefiala que, al no haberse efectuado la consulta a los
bancos autores de determinados documentos, se infringié el articulo 4, apartado 4, del
Reglamento n® 1049/2001. Finalmente, en su sexto motivo, la demandante denuncia
la infraccion por la Comision del articulo 255 CE, del articulo 42 de la Carta de los
derechos fundamentales y de los articulos 5 CE y 10 CE.

En sus respectivos escritos de formalizacion de la intervencion, el BAWAG, por una
parte, y los OVAG y el NO-Hypobank, por otra, formulan varias alegaciones (en lo
sucesivo, «alegaciones complementarias») tendentes a demostrar, en primer lugar,
que el Reglamento n® 1049/2001 sdlo es aplicable a documentos que sean fruto de un
procedimiento legislativo comunitario; en segundo lugar que, cuando se produjeron los
hechos, el derecho de acceso a documentos en materia de competencia se regia
exclusivamente por el Reglamento n° 17 del Consejo, de 6 de febrero de 1962, Primer
Reglamento de aplicacion de los articulos [81] y [82] del Tratado (DO 1962, 13,
p. 204; EE 08/01, p. 22); en tercer lugar, que una asociacion de Derecho publico no
puede acogerse al derecho de acceso previsto en el Reglamento n® 1049/2001; en
cuarto lugar, que la solicitud de acceso de la VKI no respondia a las previsiones del
Reglamento n® 1049/2001; en quinto lugar, que el Reglamento n® 1049/2001 es
contrario al articulo 255 CE, en la medida en que autoriza el acceso a documentos de
terceros, y, en sexto lugar, que dicho Reglamento tan soélo es aplicable a aquellos
documentos que las instituciones hayan obtenido después de su entrada en vigor, es
decir, a partir del 3 de diciembre de 2001.

De lo anterior se deduce que las alegaciones complementarias tienen por objeto
demostrar que el Reglamento n° 1049/2001 o bien no resultaba aplicable en el caso
de autos, o bien fue aplicado incorrectamente por la Comisiéon, o bien constituye una
base juridica ilegal para la Decision impugnada.

Por consiguiente, en caso de que el Tribunal de Primera Instancia estimase una o
varias de las alegaciones complementarias, ello redundaria en una declaracion de
ilegalidad de la Decision impugnada. Ahora bien, ha de recordarse que se ha admitido
la intervencion en el presente asunto de las partes coadyuvantes en apoyo de las
pretensiones de la Comisién, una de las cuales consiste en la desestimacion del
recurso de anulacion.

Interrogadas por escrito y en la vista acerca de la compatibilidad de las alegaciones
complementarias con las pretensiones que apoyan, las partes coadyuvantes
respondieron, en esencia, que, segun la jurisprudencia, una parte coadyuvante tiene
derecho a formular alegaciones distintas e incluso contrarias a las de la parte que
apoya (sentencia del Tribunal de Justicia de 23 de febrero de 1961, De gezamenlijke
Steenkolenmijnen in Limburg/Alta Autoridad, 30/59, Rec. pp. 3 y ss., especialmente
p. 37, y sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 6 de marzo de 2003,
Westdeutsche Landesbank Girozentrale/Comision, asuntos acumulados T-228/99 y
T-233/99, Rec. p. 11-435, apartado 145).
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Sin embargo, segun el articulo 40, parrafo cuarto, del Estatuto del Tribunal de Justicia,
aplicable al Tribunal de Primera Instancia en virtud del articulo 53 del propio Estatuto,
las pretensiones de la demanda de intervencion no podran tener otro fin que apoyar
las pretensiones de una de las partes. Por otro lado, el articulo 116, apartado 3, del
Reglamento de Procedimiento dispone que el coadyuvante aceptara el litigio en el
estado en que se encuentre en el momento de su intervencion. Si bien dichos
preceptos no se oponen a que el coadyuvante formule alegaciones distintas a las de la
parte que apoya, ello es a condicién de que no modifique el marco del litigio y que con
su intervencion pretenda en todo caso apoyar las pretensiones de esta parte (véanse,
en este sentido, las sentencias del Tribunal de Justicia de 8 de julio de 1999, Chemie
Linz/Comisiéon, C-245/92 P, Rec. p. 1-4643, apartado 32, y de 8 de enero de 2002,
Francia/Monsanto y Comision, C-248/99 P, Rec. p. I-1, apartado 56, asi como la
sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 3 de abril de 2003, Royal Philips
Electronics/Comisién, T-119/02, Rec. p. 11-1433, apartados 203 y 212).

En el caso de autos, dado que, por una parte, si las alegaciones complementarias
resultaran fundadas abocarian a la declaracion de ilegalidad de la Decision impugnada,
y que, por otra parte, la pretension principal de la Comisidn consiste en la
desestimacion del recurso de anulacion y no encuentra apoyo alguno en motivos que
fundamentan la declaracion de ilegalidad de la Decisién impugnada, el examen de las
alegaciones complementarias tendria por efecto modificar el marco del litigio definido
en los escritos de demanda y de contestacion (véanse, en este sentido, las sentencias
del Tribunal de Primera Instancia de 6 de julio de 1995, AITEC y otros/Comision,
asuntos acumulados T-447/93 a T-449/93, Rec. p. 11-1971, apartado 122, y de 24 de
octubre de 1997, British Steel/Comision, T-243/94, Rec. p. 11-1887, apartados 72

y 73).

Tampoco puede admitirse la alegacion mediante la cual las partes coadyuvantes
intentan demostrar que las alegaciones complementarias apoyan, en esencia, la
pretension de la Comision de que debe denegarse el acceso a documentos solicitado
por la demandante. En efecto, por una parte, en el presente procedimiento, la
Comision no ha solicitado que se deniegue el acceso a los documentos controvertidos
con independencia de la motivacion de la Decision impugnada, sino tan sélo que se
desestime el recurso de anulacion. Por otra parte, no corresponde al Tribunal de
Primera Instancia, en el marco de su control de legalidad, actuar en lugar de la
Comision con el fin de determinar si el acceso a los documentos controvertidos deberia
denegarse por motivos diferentes de los sefialados en la Decision impugnada.

En consecuencia, procede declarar la inadmisibilidad de las alegaciones
complementarias.

Sobre el primer motivo, basado en la inexistencia de un examen concreto de los
documentos a que se refiere la solicitud, y sobre el cuarto motivo, basado en la
vulneracioén del derecho a un acceso parcial

Procede analizar, en primer lugar y conjuntamente, los motivos primero y cuarto
formulados por la demandante.

Alegaciones de las partes

— Sobre el primer motivo, basado en la inexistencia de un examen concreto de los
documentos a que se refiere la solicitud

En su primer motivo, la VKI alega que, en la Decision impugnada, la Comisién deneg6
el derecho de acceso a la totalidad del expediente Club Lombard sin haber procedido a
un examen concreto de cada uno de los documentos incluidos en dicho expediente,
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contraviniendo de este modo el Reglamento n® 1049/2001. Sefiala que, sin embargo,
solo las circunstancias concretas de cada documento pueden justificar una excepcion al
derecho de acceso a documentos.

En respuesta al primer motivo de la demandante, la Comision alega que, en el caso de
autos, lo importante no es determinar si deneg6 el acceso a todos los documentos a
que se referia la solicitud, sino Unicamente si motivé correctamente la denegacion
respecto de todos esos documentos. Afirma que no denegd sin mas el derecho de
acceso al expediente Club Lombard por completo, sino que, bien al contrario, explico
por qué los motivos de denegacion enumerados en el articulo 4 del Reglamento
n® 1049/2001 impedian la divulgacion de los documentos obrantes en dicho
expediente.

La Comision afiade que la denegacion del acceso a diversas categorias de documentos,
sin examinar cada uno de los documentos incluidos en éstas, no es contraria al
Derecho comunitario cuando, como sucede en el caso de autos, se exponen los
motivos de denegacion relativos a cada categoria. Recuerda que el Tribunal de Primera
Instancia ha declarado expresamente que la Comision tiene derecho a subdividir un
expediente en categorias y denegar globalmente el acceso a las mismas, siempre y
cuando exponga los motivos de tal denegacion (sentencia del Tribunal de Primera
Instancia de 5 de marzo de 1997, WWF UK/Comision, T-105/95, Rec. p. 11-313,
apartado 64).

La Comision alega, finalmente, que no procedié al examen de los diversos documentos
y partes de documentos incluidos en cada categoria porque tal operacion hubiese
requerido un esfuerzo desproporcionado.

— Sobre el cuarto motivo, basado en la vulneracion del derecho a un acceso parcial

La VKI alega que la denegacion total del acceso al expediente sélo se justificaria en
caso de que el conjunto de los documentos que éste incluye se encontrase amparado
por al menos una de las excepciones reguladas en el articulo 4 del Reglamento
n° 1049/2001. Afirma que, dado que en el caso de autos no se ha verificado este
extremo, hubiera debido concederse a la demandante al menos un acceso parcial.
Sefala que la preocupacion «respetable» de la Comision por limitar su carga de
trabajo no puede tener como resultado eliminar las posibilidades de indemnizacion de
los dafos y perjuicios sufridos por los consumidores a raiz de una préactica colusoria.

La Comision se opone a estas alegaciones. Admite que la jurisprudencia del Tribunal
de Justicia y la del Tribunal de Primera Instancia reconocen la existencia de un derecho
de acceso parcial a documentos. No obstante, la Comision subraya que tal acceso
podra denegarse cuando implique un esfuerzo desproporcionado para la institucion
afectada.

Afirma que el esfuerzo requerido para un expediente de mas de 47.000 paginas es
inevitablemente desproporcionado, o al menos lo es cuando, por una parte, el niamero
de documentos por categoria que cabria comunicar seria muy reducido y, por otra
parte, tales documentos resultarian manifiestamente inutiles. Sefiala que, dado que el
expediente esta organizado por orden cronolégico, cualquier acceso parcial supondria
revisarlo integramente. Asimismo, afirma que, teniendo en cuenta la aplicacion de las
excepciones reguladas en el articulo 4 del Reglamento n°® 1049/2001, la elaboracion de
un indice del expediente completo conllevaria una tarea tan desproporcionada como la
que supondria un acceso parcial. La Comisibn reconoce que el caracter
desproporcionado del esfuerzo requerido no constituye en si mismo un motivo de
denegacion. Sin embargo, sefiala, cuando del andlisis de las categorias de documentos
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delimitadas estrictamente se desprende que debe denegarse el acceso, no se justifica
el examen suplementario individual de los documentos incluidos en cada categoria.

El BAWAG, los OVAG y el NO-Hypobank apoyan en esencia las alegaciones de la
Comision. Precisan que si el solicitante indica expresamente en la solicitud de acceso
cual es su interés, resultaria desproporcionado exigir de la institucion a la que se dirige
la solicitud que concediera un acceso parcial a documentos que no sirven al objetivo de
la solicitud.

Apreciacion del Tribunal de Primera Instancia

No se discute que la Comision no ha efectuado un examen concreto e individual de los
documentos obrantes en el expediente Club Lombard. En la vista, la Comision
corrobor6 que, a raiz de la solicitud confirmatoria de la demandante, dividid el
expediente Club Lombard, previa exclusién de los documentos internos, en once
categorias distintas de documentos, sin examinar, no obstante, cada uno de éstos. De
la Decision impugnada se desprende asimismo que, una vez definidas las categorias, la
Comision considerd que «resultan aplicables a cada categoria de documentos una o
varias de las excepciones previstas en el articulo 4 del Reglamento n° 1049/2001, sin
que su divulgacion revista un interés publico superior». Seguidamente, la Comision
afirmoé que «por razones de proporcionalidad, no parece necesario ni util efectuar un
examen de los documentos mas alla de las categorias arriba mencionadas». La
Comision sefalé igualmente, «con caracter subsidiario», que la publicacion de la
Decision Club Lombard bastaba para «preservar» los intereses de la demandante.

Habida cuenta de las consideraciones anteriores, procede determinar si la Comision
tenia, en principio, obligaciéon de efectuar un examen concreto e individual de los
documentos a que se referia la solicitud y, en caso afirmativo, debera examinarse en
qué medida cabe flexibilizar tal obligaciéon en funcion de determinadas excepciones
vinculadas, en particular, a la carga de trabajo que implicaria su ejecucion.

- Sobre la obligacion de efectuar un examen concreto e individual

El articulo 2 del Reglamento n° 1049/2001 define el principio del derecho de acceso a
documentos de las instituciones. El articulo 4 de dicho Reglamento enuncia varias
excepciones al derecho de acceso. Finalmente, los articulos 6 a 8 del mismo
Reglamento establecen determinadas modalidades de tramitacion de las solicitudes de
acceso.

De las citadas disposiciones se desprende que la institucion destinataria de una
solicitud de acceso a documentos basada en el Reglamento n° 1049/2001 tiene la
obligacion de examinar y responder a dicha solicitud y, en particular, debe determinar
si resulta aplicable a los documentos alguna de las excepciones reguladas en el articulo
4 de dicho Reglamento.

Ahora bien, segun reiterada jurisprudencia, el examen que requiere la tramitacion de
una solicitud de acceso a documentos debe revestir un caracter concreto. Por una
parte, el mero hecho de que un documento se refiera a un interés protegido por una
excepcion no basta para justificar la aplicacion de ésta (véase, en este sentido, la
sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 13 de septiembre de 2000, Denkavit
Nederland/Comisién, T-20/99, Rec. p. 11-3011, apartado 45). En principio, la aplicacion
de la excepcion solo se justifica en caso de que la institucion haya valorado
previamente, primero, si el acceso al documento habria perjudicado 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 existe un interés publico
superior que justifique la divulgaciéon del documento. Por otra parte, el riesgo de
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perjuicio al interés protegido debe ser razonablemente previsible y no puramente
hipotético (véase, en este sentido, la sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 7
de febrero de 2002, Kuijer/Consejo, T-211/00, Rec. p. 11-485, apartado 56; en lo
sucesivo, «sentencia Kuijer I1»). Por consiguiente, el examen que debe efectuar la
institucion al objeto de aplicar una excepcion ha de realizarse de forma concreta y
debera constar en la motivacion de la Decision (véanse, en este sentido, las sentencias
del Tribunal de Primera Instancia de 6 de abril de 2000, Kuijer/Consejo, T-188/98,
Rec. p. 11-1959, apartado 38, en lo sucesivo, «sentencia Kuijer I», y de 19 de julio de
1999, Hautala/Consejo, T-14/98, Rec. p. 11-2489, apartado 67).

Dicho examen concreto debera, por otro lado, realizarse respecto de cada documento
a que se refiera la solicitud. En efecto, conforme al Reglamento n° 1049/2001, todas
las excepciones reguladas en los apartados 1 a 3 de su articulo 4 han de resultar
aplicables «a un documento».

La exigencia de tal examen concreto e individual, por contraposicibn a un examen
abstracto y global, viene confirmada asimismo por la jurisprudencia relativa a la
aplicacion del Cédigo de conducta.

En efecto, por una parte, el Cédigo de conducta, cuyos principios se reproducen
parcialmente en el articulo 4 del Reglamento n® 1049/2001, contenia una primera
categoria de excepciones conforme a la cual las instituciones denegaran el acceso a
todo documento cuya divulgacion «pueda suponer un perjuicio» para los intereses
protegidos por dichas excepciones. El Tribunal de Primera Instancia ha declarado en
reiteradas ocasiones que de la utilizacion del verbo «poder» en subjuntivo se
desprendia que la Comision, antes de pronunciarse sobre una solicitud de acceso a
determinados documentos, estaba obligada a examinar, «en lo relativo a cada
documento solicitado», si, a la vista de las informaciones que obraban en su poder, su
divulgacion podia efectivamente perjudicar a uno de los intereses protegidos por el
régimen de excepciones (sentencias del Tribunal de Primera Instancia de 6 de febrero
de 1998, Interporc/Comision, T-124/96, Rec. p. 11-231, apartado 52, y de 12 de
octubre de 2000, JT's Corporation/Comision, T-123/99, Rec. p. 11-3269, apartado 64).
Teniendo en cuenta que los apartados 1 a3 del articulo 4 del Reglamento
n° 1049/2001 mantienen la utilizacion del subjuntivo, la jurisprudencia sentada
respecto del Cdodigo de conducta resulta aplicable al Reglamento n° 1049/2001.
Procede, por tanto, declarar que la institucion esta obligada a valorar de forma
concreta e individual la aplicabilidad de las excepciones al derecho de acceso en
relacion con cada uno de los documentos a que se refiere la solicitud.

Por otra parte, tal y como subraya fundadamente la Comision, es cierto que el Tribunal
de Primera Instancia ha declarado, en esencia, en su sentencia WWF UK/Comisién,
citado en el apartado 59 de la presente sentencia (apartado 64), que una institucion
esta obligada a indicar, al menos para cada categoria de documentos, los motivos por
los que considera que los documentos mencionados en la solicitud que le ha sido
presentada estan vinculados a una categoria de informacion amparada por una
excepcion. No obstante, con independencia de la cuestion acerca de que el apartado
en que se apoya la Comision establezca meramente una regla de motivacion, en todo
caso sera necesario un examen concreto e individual, puesto que, aunque fuese
evidente que una solicitud de acceso se refiere a documentos amparados por una
excepcion, tan solo tal examen permitird a la institucion valorar la posibilidad de
conceder al solicitante un acceso parcial con arreglo al articulo 4, apartado 6, del
Reglamento n° 1049/2001. Por otro lado, en el ambito de aplicacion del Cdodigo de
conducta, el Tribunal de Primera Instancia ha declarado insuficiente la valoracién de
los documentos efectuada por categorias en vez de en relacidon con los datos concretos
que contienen los documentos, puesto que el examen que ha de realizar la institucion
debe permitirle ponderar concretamente si la excepcion alegada se aplica realmente a
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la totalidad de la informacion que contienen los citados documentos (sentencia JT's
Corporation/Comision, citado en el apartado 72 de la presente sentencia,
apartado 46).

Procede, pues, concluir que una institucion que recibe una solicitud basada en el
Reglamento n® 1049/2001 tiene, en principio, la obligacién de efectuar una valoracién
concreta e individual del contenido de los documentos a que se refiere la solicitud.

Esta regla general no significa, sin embargo, que tal examen sea exigible en todo caso.
En efecto, dado que el examen concreto e individual que, en principio, debe efectuar la
institucion a raiz de una solicitud de acceso basada en el Reglamento n° 1049/2001
tiene por objeto permitir a la institucion, por una parte, valorar en qué medida resulta
aplicable una excepciéon al derecho de acceso y, por otra, valorar la viabilidad de un
acceso parcial, dicho examen no serd necesario cuando, por las circunstancias
particulares del caso, sea evidente que el acceso ha de denegarse o, por el contrario,
concederse. Tal sera el supuesto, en particular, de determinados documentos que o
bien estén manifiestamente amparados en su integridad por una excepcion al derecho
de acceso, o bien, a la inversa, sean manifiestamente accesibles en su integridad, o
bien hayan sido objeto de una previa valoracién concreta e individual por la Comision
en circunstancias similares.

En el caso de autos, no se discute que la Comision baso la Decision impugnada en un
analisis general del expediente Club Lombard por categorias de documentos. Tampoco
se discute que la Comision no efectu6 un examen concreto e individual de los
documentos a que se referia la solicitud de acceso al objeto de valorar la aplicabilidad
de las excepciones alegadas o la viabilidad de un acceso parcial.

Procede examinar, por tanto, si la solicitud de la demandante se referia a documentos
que, por las circunstancias del caso concreto, no requerian tal examen concreto e
individual.

A este respecto, la Comisidon considerd, en la Decision impugnada, que los documentos
a que se referia la solicitud de la demandante estaban amparados por cuatro
excepciones al derecho de acceso.

La primera de las excepciones alegadas por la Comision se refiere a la proteccion del
objetivo de las actividades de inspecciéon regulada en el articulo 4, apartado 2, tercer
guion, del Reglamento n° 1049/2001. En la Decision impugnada, la Comision justifica
la aplicabilidad de esta excepcion, en esencia, por dos argumentos.

Primero, la Comisiéon alega que la Decision Club Lombard es objeto de varios recursos
de anulacion pendientes ante el Tribunal de Primera Instancia, sobre los que éste aun
no se ha pronunciado. Afirma que, por consiguiente, el acceso de terceros a los
documentos podria afectar a la nueva valoracion que la Comision podria tener que
efectuar en caso de declararse la anulacion, y podria inducir a las partes demandantes
a plantear en sus recursos determinados fundamentos de Derecho.

Segundo, la Comision alega que un gran numero de los documentos obrantes en el
expediente fueron aportados por las empresas sancionadas por la Decision Club
Lombard, bien en virtud de la Comunicacién de la Comision relativa a la no imposicion
de multas o a la reduccion de su importe en los asuntos relacionados con acuerdos
entre empresas (DO 1996, C 207, p. 4), aplicable cuando se produjeron los hechos,
bien a raiz de requerimientos de informacién o de verificaciones basados en los
articulos 11 y 14 del Reglamento n°® 17 del Consejo, antes citado. Afirma que, por
consiguiente, permitir que terceros accedan a dichos documentos disuadiria a las
empresas de cooperar con la Comision y perjudicaria las actividades de inspeccion e
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investigacion de ésta en futuros asuntos. Sefiala que el mismo razonamiento resulta
aplicable a los documentos elaborados por terceros.

El Tribunal de Primera Instancia considera, sin embargo, que la Comisién no puede
formular una conclusion tan general y aplicarla al expediente Club Lombard en su
conjunto sin un previo examen concreto e individual de los documentos que lo
componen.

Por un lado, en la Decision impugnada no consta que la Comision haya verificado en
concreto que cada documento a que se refiere la solicitud estuviera incluido
efectivamente en una de las once categorias definidas. Antes al contrario, la
motivacion de la Decision impugnada, ratificada por la Comision en la vista, muestra
que ésta realiz6, cuando menos en parte, un reparto en abstracto. Parece que la
Comision actu6é mas en funcion de la idea que se habia formado acerca del contenido
de los documentos del expediente Club Lombard que sobre la base de un examen real.
En consecuencia, la division en categorias es meramente aproximativa, tanto desde el
punto de vista de su exhaustividad como de su exactitud.

Por otro lado, las consideraciones expuestas por la Comision tanto en la Decision
impugnada como en su posterior escrito de contestacion a la demanda son vagas y
genéricas. A falta de un examen individual, es decir, documento a documento, dichas
consideraciones no permiten apreciar con suficiente certeza y de forma detallada que
la argumentacion de la Comision, aun suponiéndola en principio fundada, sea aplicable
al conjunto de los documentos del expediente Club Lombard. Los temores expresados
por la Comision no pasan de meras afirmaciones y resultan, por tanto, excesivamente
hipotéticos.

En efecto, nada muestra que la excepcion alegada ampare claramente la totalidad de
los documentos a que se refiere la solicitud. En el apartado 1 de la Decision
impugnada, la propia Comisiéon sefiala que «la excepciéon prevista en el articulo 4,
apartado 2, tercer guion, se aplica en gran medida a determinados documentos e
incluso integramente a todas las categorias».

Es verdad que, en el cuadro adjunto al escrito de contestacion a la demanda, la
Comision seflala que, en su opinidn, la excepcion alegada es aplicable al conjunto de
los documentos obrantes en el expediente. Sin embargo, tal y como resulta de las
consideraciones expuestas en el apartado anterior, dicho cuadro es contradictorio con
la motivacion de la Decision impugnada.

En todo caso, de la motivacion de la Decision impugnada no se desprende que cada
uno de los diferentes documentos que componen el expediente Club Lombard esté
completamente amparado por la excepcidon regulada en el articulo 4, apartado 2,
tercer guion, del Reglamento n° 1049/2001. En efecto, no consta que la divulgacion de
toda la informaciéon que contiene dicho expediente suponga un perjuicio para el
objetivo de las actividades de inspeccion e investigacion de la Comision.

Por lo tanto, en lo que atafie a los documentos a que se refiere la solicitud de la
demandante supuestamente amparados por la primera excepcion alegada por la
Comision, no se justifica que ésta ultima no efectuara un examen concreto e individual
de los mismos.

La misma conclusién se impone en relacion con los documentos amparados, a tenor de
la Decision impugnada, por las excepciones segunda, tercera y cuarta. Dichas
excepciones se refieren a la proteccion de los intereses comerciales (articulo 4,
apartado 2, primer guion, del Reglamento n° 1049/2001), a la proteccion de los
procedimientos judiciales (articulo 4, apartado 2, segundo guidn) y a la proteccion de
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la intimidad y la integridad de la persona [articulo 4, apartado 1, letra b)]. Ahora bien,
de conformidad con los apartados 2, 3, 10, 12 y 13 de la Decisién impugnada, la
propia Comision considera que dichas excepciones solo afectan a una parte de los
documentos a que se refiere la solicitud. En particular, en el apartado 13 de la
Decision impugnada, la Comision sefiala que «es posible que gran parte de los
documentos elaborados por los bancos afectados o por terceros incluyan igualmente
informacion cuya divulgacion podria afectar a la intimidad e integridad de la persona».

De la propia Decision impugnada se deduce, por tanto, que las excepciones alegadas
por la Comisidon no afectan necesariamente al conjunto del expediente Club Lombard y
que incluso los documentos que podrian verse eventualmente afectados podrian estar
solamente amparados en cuanto a pasajes concretos.

Finalmente, las partes coadyuvantes alegan la excepcion regulada en el articulo 4,
apartado 3, del Reglamento n° 1049/2001. Afirman que la Decision Club Lombard ha
sido objeto de varios recursos de anulacidon y que, por tanto, ain no se trata de una
decision que la institucion haya «tomado» a efectos del articulo 4, apartado 3, lo cual
justifica una denegacion total del acceso. Sin embargo, dado que dicha excepcion no
fue alegada por la Comision en la Decision impugnada, no corresponde al Tribunal de
Primera Instancia actuar en lugar de dicha institucion con el fin de determinar si la
excepcion resulta efectivamente aplicable a los documentos a que se refiere la
solicitud.

Por consiguiente, la Comisién no podia, en principio, eximirse de un examen concreto
e individual de cada uno de los documentos a que se refiere la solicitud a fin de valorar
la aplicabilidad de las excepciones o la viabilidad de un acceso parcial

No obstante, dado que en el caso de autos la Comisiéon se ha abstenido de efectuar tal
examen, procede determinar si una institucion tiene derecho a justificar una
denegacion total del acceso por razén de la ingente carga de trabajo que, en su
opinion, resultaria del examen.

- Sobre la aplicacion de una excepcion relativa a la carga de trabajo necesaria
para efectuar un examen concreto e individual

Segun el articulo 6, apartado 3, del Reglamento n° 1049/2001, «en el caso de una
solicitud de un documento de gran extension o de un gran numero de documentos, la
institucion podra tratar de llegar a un arreglo amistoso y equitativo con el solicitante».

Tal y como consta en autos, la demandante y la Comision se reunieron el 24 de julio
de 2002, pero no llegaron a un arreglo ni en dicha reunién ni en los contactos que
mantuvieron posteriormente.

Ahora bien, el Reglamento n° 1049/2001 no contiene ninguna disposicion que, a falta
de un arreglo amistoso y equitativo con el solicitante, permita expresamente a la
institucion limitar el alcance del examen que debe normalmente realizar a raiz de una
solicitud de acceso.

A pesar de ello, en la parte introductoria de la Decisiéon impugnada, la Comision
justificé el no haber procedido a un examen concreto e individual de los documentos
controvertidos, en esencia, por aplicacion del principio de proporcionalidad. La
Comision sefialdé, en particular, que «por razones de proporcionalidad, no parece
necesario ni util efectuar un examen de los documentos mas alla de las categorias [...]
mencionadas». La Comision alegé igualmente la aplicacion del principio de
proporcionalidad en los apartados 10, 13 y 24 de la Decision impugnada.
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Ha de examinarse, por tanto, si el principio que exige un examen concreto e individual
de los documentos a que se refiere una solicitud de acceso basada en el Reglamento
n° 1049/2001 puede efectivamente dejar de aplicarse en virtud del principio de
proporcionalidad.

Segun reiterada jurisprudencia, el principio de proporcionalidad exige que los actos de
las instituciones comunitarias no rebasen los limites de lo que resulta apropiado y
necesario para el logro de los objetivos perseguidos, entendiéndose que, cuando se
ofrezca una eleccién entre varias medidas adecuadas, debera recurrirse a la menos
onerosa, y que las desventajas ocasionadas no deben ser desproporcionadas con
respecto a los objetivos perseguidos (sentencia del Tribunal de Justicia de 5 de mayo
de 1998, National Farmers’ Union y otros, C-157/96, Rec. p. 1-2211, apartado 60, y
sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 27 de septiembre de 2002, Tideland
Signal/Comision, T-211/02, Rec. p.11-3781, apartado 39). ElI principio de
proporcionalidad exige, igualmente, que las excepciones no traspasen los limites de lo
que es adecuado y necesario para la consecucion del objetivo perseguido (sentencia
del Tribunal de Justicia de 15 de mayo de 1986, Johnston, 222/84, Rec. p. 1651,
apartado 38, y sentencia Hautala/Consejo, citado en el apartado 69 de la presente
sentencia, apartado 85).

En consecuencia, la negativa de la instituciéon a examinar concreta e individualmente
los documentos objeto de una solicitud de acceso constituye, en principio, una
violacion manifiesta del principio de proporcionalidad. En efecto, el examen concreto e
individual de los documentos controvertidos permite a la institucion cumplir con el
objetivo de las excepciones reguladas en el articulo 4, apartados 1 a 3, del
Reglamento n° 1049/2001 y, a la vez, posibilita la identificacion de los Unicos
documentos amparados, total o parcialmente, por dichas excepciones. Se trata, por
tanto, de una medida menos restrictiva para el derecho de acceso del solicitante que la
denegacion por completo de todo examen.

Ha de tenerse en cuenta, sin embargo, la posibilidad de que se presente, al amparo
del Reglamento n° 1049/2001, una solicitud de acceso a un niumero de documentos
manifiestamente irrazonable y, en su caso, por motivos triviales, que genere por su
mera tramitacion una carga de trabajo capaz de paralizar sustancialmente el buen
funcionamiento de la institucién. Debe destacarse igualmente que, en el supuesto de
una solicitud relativa a un gran nimero de documentos, el derecho de la institucion a
intentar alcanzar un «arreglo amistoso y equitativo» con el solicitante, reconocido por
el articulo 6, apartado 3, del Reglamento n® 1049/2001, refleja la posibilidad de tener
en cuenta, aunque sea de forma particularmente limitada, la eventual necesidad de
conciliar los intereses del solicitante con los propios de una buena administracion.

Por consiguiente, en aquellos casos particulares en que el examen concreto e
individual de los documentos le suponga un trabajo administrativo inadecuado, la
institucion debe tener la posibilidad de ponderar, por una parte, el interés del publico
en acceder a los documentos y, por otra, la carga de trabajo que de ello se derivaria,
con el fin de salvaguardar, en tales casos particulares, el interés de una buena
administracion (véase, por analogia, la sentencia Hautala/Consejo, citado en el
apartado 69 de la presente sentencia, apartado 86).

Esta posibilidad debe considerarse, sin embargo, de aplicacién excepcional.
En primer lugar, el examen concreto e individual de los documentos a que se refiere

una solicitud de acceso basada en el Reglamento n® 1049/2001 constituye uno de los
deberes esenciales de la instituciéon ante dicha solicitud.
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En segundo lugar, el acceso del publico a los documentos de las instituciones
constituye la regla general, mientras que la posibilidad de denegaciéon es la excepcion
(véase, por analogia con la regla establecida en aplicacion del Cédigo de conducta, la
sentencia Kuijer 11, apartado 55).

En tercer lugar, las excepciones al derecho de acceso a documentos deben
interpretarse de forma estricta [véase, por analogia con el Cédigo de conducta, la
sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 10 de octubre de 2001, British
American Tobacco International (Investments)/Comisiéon, T-111/00, Rec. p. 11-2997,
apartado 40]. Esta jurisprudencia justifica, con mayor motivo, una concepcion
particularmente restrictiva de las limitaciones a la diligencia con la que habitualmente
la institucion debe valorar la aplicabilidad de una excepcion, en la medida en que tales
limitaciones incrementan, desde la recepcion de la solicitud, el riesgo de que se
vulnere el derecho de acceso.

En cuarto lugar, en numerosas ocasiones, si la Comision dispusiese de la facultad de
no efectuar un examen concreto e individual aun cuando tal examen resultara
necesario, se vulneraria el principio de buena administracion, que figura entre las
garantias otorgadas por el ordenamiento juridico comunitario en los procedimientos
administrativos y del que forma parte la obligacién de la institucion competente de
examinar, detenida e imparcialmente, todos los elementos pertinentes del asunto de
que se trata (sentencias del Tribunal de Primera Instancia de 24 de enero de 1992, La
Cing/Comision, T-44/90, Rec. p. Il-1, apartado 86, y de 11 de julio de 1996, Métropole
télévision y otros/Comision, asuntos acumulados T-528/93, T-542/93, T-543/93 y
T-546/93, Rec. p. 11-649, apartado 93).

En quinto lugar, la ponderacion de la carga de trabajo que conlleva el ejercicio del
derecho de acceso, por un lado, y del interés del solicitante, por otro, no es en
principio pertinente para limitar el alcance de dicho derecho.

En efecto, en cuanto al interés del solicitante, segun el articulo 6, apartado 1, del
Reglamento n° 1049/2001, éste no estard obligado a justificar su solicitud ni, por
tanto, tendra que demostrar normalmente interés alguno.

En lo relativo a la carga de trabajo necesaria para tramitar una solicitud, el
Reglamento n° 1049/2001 prevé expresamente la posibilidad de que una solicitud de
acceso pueda referirse a un gran numero de documentos, puesto que su articulo 7,
apartado 3, y su articulo 8, apartado 2, disponen que los respectivos plazos de
tramitacion de las solicitudes iniciales y de las solicitudes confirmatorias podran
ampliarse con caracter excepcional, por ejemplo en caso de que la solicitud se refiera a
un documento de gran extension o a un gran nimero de documentos.

En sexto lugar, la carga de trabajo necesaria para efectuar el examen correspondiente
a una solicitud no depende solamente del nimero de documentos a que se refiere la
solicitud y del volumen de éstos, sino también de la naturaleza de tales documentos.
Por consiguiente, el hecho de que haya de efectuarse un examen concreto e individual
de un gran nimero de documentos no prejuzga en absoluto, de por si, la carga de
trabajo necesaria para tramitar una solicitud de acceso, dado que dicha carga de
trabajo depende igualmente de la profundidad con que deba realizarse el examen.

En consecuencia, una excepcion a la obligacion de efectuar un examen concreto e
individual resultara admisible con caracter extraordinario y Unicamente cuando la
carga administrativa provocada por tal examen se revelara extremadamente gravosa,
excediendo asi de los limites de lo que puede exigirse razonablemente (véase, por
analogia, la sentencia Kuijer Il, antes citada, apartado 57).
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Ademas, en la medida en que el derecho de acceso a los documentos que obran en
poder de las instituciones constituye la regla general, sera a la institucion que invoque
una excepcion vinculada al caracter irrazonable de la tarea derivada de la solicitud a
quien incumbird la carga de la prueba de su envergadura.

Finalmente, una vez que la institucion haya acreditado el caracter irrazonable de la
carga administrativa necesaria para el examen concreto e individual de los
documentos a que se refiere la solicitud, esta obligada a tratar de llegar a un arreglo
con el solicitante al objeto, por una parte, de conocer o instarle a precisar su interés
en la obtencién de los documentos controvertidos y, por otra parte, de considerar
concretamente las opciones de que dispone para adoptar una medida menos gravosa
que el examen concreto e individual de los documentos. Dado que el derecho de
acceso a los documentos constituye la regla general, la institucion tiene, en este
contexto, la obligacién de primar la opcidon que, sin conformar en si misma una tarea
que exceda de los limites de lo que puede exigirse razonablemente, sea la mas
favorable al derecho de acceso del solicitante.

De lo anterior se deduce que la institucion solo podra eximirse del examen concreto e
individual tras haber estudiado realmente todas las demas opciones posibles y haber
explicado de forma detallada, en su decision, los motivos por los cuales dichas
opciones implican, a su vez, una carga de trabajo irrazonable.

Procede, pues, en el caso de autos, examinar si la Comision se hallaba ante un
supuesto en que el examen concreto e individual de los documentos a que se referia la
solicitud conllevaba una carga que habria rebasado los limites de lo razonablemente
exigible, de manera que estuviera justificado tener en cuenta el interés del solicitante
y considerar concretamente otras opciones para la tramitacion de la solicitud, con el
fin de adoptar, en su caso, una medida que implicase una menor carga de trabajo

En lo relativo al caracter irrazonable de un examen concreto e individual de cada uno
de los documentos a que se refiere la solicitud, ha de sefalarse que la Decision
impugnada no indica el nimero exacto de documentos obrantes en el expediente Club
Lombard, limitandose a facilitar el nUmero de paginas de éste. La mera referencia al
numero de paginas no es suficiente para evaluar la carga de trabajo necesaria para un
examen concreto e individual. No obstante, a la vista de, por una parte, las categorias
definidas por la Comisidon en la Decisién impugnada y, por otra, la naturaleza del
expediente objeto de controversia, se deduce claramente del expediente que los
documentos en cuestidbn son muy NUMEerosos.

Asimismo, la consulta de un expediente de méas de 47.000 paginas que contiene
numerosos documentos como los pertenecientes a las categorias definidas por la
Comision constituye por su propia naturaleza una ingente tarea.

Primero, los documentos del expediente Club Lombard estan organizados por orden
cronoldgico. A este respecto, la Comision sefald en la vista que, dada la fecha de la
Decision impugnada, los documentos a que se referia la solicitud de la demandante no
se habian clasificado aun en el registro previsto por el articulo 11 del Reglamento
n° 1049/2001, cuya cobertura se ampliara gradualmente con arreglo al articulo 8,
apartado 1, de la Decision de la Comision de 5 de diciembre de 2001, por la que se
modifica su Reglamento interno.

Segundo, a la vista de las principales categorias definidas por la Comision y de la
motivacion de la Decision impugnada, cabe admitir que los documentos a que se
refiere la solicitud de la demandante contienen abundante informacién que requiere un
analisis concreto en relacion con las excepciones al derecho de acceso y, en particular,
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informacion que podria suponer un perjuicio para la proteccion de los intereses
comerciales de los bancos encausados en el expediente Club Lombard.

Tercero, a la vista de las principales categorias definidas por la Comision, cabe admitir
igualmente que el expediente Club Lombard contiene un gran nimero de documentos
elaborados por terceros. Por consiguiente, el trabajo requerido para examinar concreta
e individualmente los documentos obrantes en el expediente podria verse acrecentado
por la eventual necesidad de consultar a dichos terceros, con arreglo al articulo 4,
apartado 4, del Reglamento n® 1049/2001.

Por lo tanto, en el caso de autos existen numerosos indicios que permiten pensar que
el examen concreto e individual de todos los documentos del expediente Club Lombard
podria suponer una ingente carga de trabajo. No obstante, sin necesidad de examinar
exhaustivamente si tales indicios demuestran fehacientemente en Derecho que el
trabajo necesario rebasaria los limites de lo razonablemente exigible a la Comisién, ha
de recordarse que, en todo caso, la Decision impugnada, que deniega globalmente
todo acceso a la demandante, sOlo podria considerarse ajustada a Derecho en el
supuesto de que la Comisidon hubiese explicado previamente, de forma concreta, los
motivos por los que las opciones alternativas a un examen concreto e individual de
cada uno de los documentos constituirian, igualmente, una carga de trabajo
irrazonable.

Ahora bien, en el caso de autos la demandante comunicé a la Comisién, con fecha de
14 de junio de 2002, que la finalidad de su solicitud consistia en permitirle presentar
determinadas pruebas en los procedimientos entablados contra el BAWAG ante los
tribunales austriacos.

Asimismo, el 24 de julio de 2002, en el transcurso de una reunion con los servicios de
la Comision, los representantes de la VKI mencionaron la posibilidad de
comprometerse por escrito a utilizar la informacion obtenida exclusivamente con la
finalidad de defender los derechos de los consumidores.

Ademas, en su solicitud confirmatoria de 26 de septiembre de 2002, la demandante
sefialdé que su interés principal no radicaba en los documentos internos de la Comision,
ante lo cual ésta ultima excluyd dichos documentos del ambito del analisis efectuado
en la Decision impugnada.

A pesar de los anteriores datos, de la motivacion de la Decisiéon impugnada no se
desprende que la Comision haya examinado de forma concreta y exhaustiva las
diversas opciones de que disponia a fin de llevar a cabo diligencias que, sin suponerle
una carga de trabajo irrazonable, incrementasen las posibilidades de la demandante de
obtener, al menos en cuanto a una parte de su solicitud, el acceso a los documentos
afectados.

Asi, en la Decision impugnada, la Comision indic6 «con caracter subsidiario» que la
publicacion de la Decision Club Lombard bastaba para «preservar» los intereses de la
demandante.

Ademas, en el apartado 24 de la Decision impugnada, la Comision denegd el acceso
parcial a los documentos incluidos en el expediente Club Lombard en los siguientes
términos:

«Con el objeto de valorar su solicitud en el presente procedimiento, hemos dividido el
conjunto de documentos del expediente en categorias y, parcialmente, en
subcategorias. La alternativa consistiria en examinar cada documento, en su caso,
previa consulta a terceros. En el presente procedimiento, el expediente cuenta con
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mas de 47.000 paginas, sin incluir los documentos internos. Dado que del examen por
categorias se desprende que los documentos que obran en el expediente —a excepcioén
de algunos documentos ya publicados— estan sometidos en su mayor parte a las
excepciones previstas por el Reglamento, un examen individual de cada documento
supondria una carga de trabajo inadecuada y desproporcionada para la Comision. Mas
aun si se tiene en cuenta que aquellos documentos o partes de los mismos que
eventualmente pudieran divulgarse, muy probablemente no servirian ni al interés de la
VKI en probar la ilegalidad del comportamiento de los bancos afectados en el marco de
los procesos civiles, ni a otros intereses publicos».

Por lo tanto, la Comisién sélo tuvo en cuenta el interés de la demandante de un modo
muy subsidiario para comparar los probables efectos de dos tipos de practicas, a
saber, en primer lugar, el examen individual de los documentos obrantes en el
expediente Club Lombard y, en segundo lugar, el examen limitado a las categorias de
tales documentos definidas en funcién de la naturaleza de los mismos.

En cambio, de la motivacion de la Decision impugnada no se deduce que la Comision
haya valorado, de forma concreta, precisa y detallada, por una parte, otras opciones
que hubieran podido limitar su carga de trabajo y, por otra, las razones que le
permitieron eximirse de todo examen en vez de adoptar, en su caso, una medida
menos restrictiva para el derecho de acceso de la demandante. En particular, en lo
referente a la identificacion de los documentos obrantes en un expediente organizado
por orden cronolégico, en la Decision impugnada no consta que la Comisién haya
estudiado concretamente la opcién de requerir a los bancos encausados en el
expediente Club Lombard para que comunicasen a dicha institucion las fechas de los
documentos facilitados a ésta, lo cual le hubiese podido permitir encontrar con mayor
facilidad algunos de dichos documentos en su expediente. Asimismo, si bien la
Comision afirmd en su escrito de contestacion a la demanda que la elaboracion de un
indice habria constituido una tarea desproporcionada, en la Decision impugnada no se
menciona en modo alguno el estudio de dicha opcidn, por lo que no cabe considerar
que haya sido objeto de un examen concreto. Finalmente, tampoco se desprende de la
Decision impugnada que la Comision haya evaluado la carga de trabajo consistente en
identificar y posteriormente examinar, de forma individual y concreta, aquellos
documentos que hubiesen podido satisfacer inmediatamente y, en su caso, de forma
parcial en un primer momento, los intereses de la demandante.

La denegacion pura y simple del acceso opuesta por la Comision a la demandante
adolece, por consiguiente, de un error de Derecho. Procede, pues, estimar los motivos
primero y cuarto. En consecuencia, sin que sea necesario pronunciarse sobre los
demas motivos formulados por la demandante, procede anular la Decision impugnada.

Sobre la solicitud de aportacion de documentos

Corresponde al 6rgano jurisdiccional comunitario decidir respecto a la necesidad de
que se presente un documento, en funciéon de las circunstancias del litigio, conforme a
lo dispuesto en el Reglamento de Procedimiento acerca de las diligencias de prueba
(sentencia del Tribunal de Justicia de 2 de octubre de 2003, Aristrain/Comision,
C-196/99 P, Rec. p. 1-11005, apartado 67).

En el caso de autos, dado que procede estimar los motivos primero y cuarto de la
demandante sin necesidad de examinar los documentos controvertidos, no ha lugar a
ordenar la aportacion solicitada.

Costas
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A tenor del articulo 87, apartado 2, del Reglamento de Procedimiento, la parte que
pierda el proceso serd condenada en costas, si asi lo hubiera solicitado la otra parte.
Por haber sido desestimados los motivos formulados por la Comisidon, procede
condenarla al pago de las costas de la VKI, segun lo solicitado por ésta dltima.

A tenor del articulo 87, apartado 4, parrafo tercero, del Reglamento de Procedimiento,
el Tribunal de Primera Instancia podra ordenar que una parte coadyuvante soporte sus

propias costas. En el caso de autos, las partes coadyuvantes cargaran con sus propias
costas.

En virtud de todo lo expuesto,
EL TRIBUNAL DE PRIMERA INSTANCIA (Sala Primera ampliada)
decide:

1) Anular la Decision D(2002) 330472, relativa a una solicitud de acceso al
expediente administrativo del asunto COMP/36.571/D-1, Bancos
austriacos — «Club Lombard>.

2) Condenar en costas a la Comision.

3) Las partes coadyuvantes cargaran con sus propias costas.

Vesterdorf Jaeger Mengozzi
Martins Ribeiro Labucka
Pronunciada en audiencia publica en Luxemburgo, a 13 de abril de 2005.

El Secretario El Presidente

H. Jung B. Vesterdorf



