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Document 2

Ref. Ares(2020)587318 - 30/01/2020

EUROPEAN COMMISSION 

Brussels, 23.12.2018 
C(2018) 9223  

 

Gide Loyrette Nouel 
26-38 rue de l'Industrie
B-1040 Bruxelles

DECISION OF THE EUROPEAN COMMISSION PURSUANT TO ARTICLE 4 OF THE

IMPLEMENTING RULES TO REGULATION (EC) NO 1049/20011

Subject: 

Your confirmatory application for access to documents under 
Regulation (EC) No 1049/2001 - GESTDEM 2018/4801 

Dear 

, 

I  refer  to  your  e-mail  of  8  October  2018,  registered  on  9  October  2018,  in  which  you 
submit a confirmatory application in accordance with Article 7(2) of Regulation (EC) No 
1049/2001  regarding  public  access  to  European  Parliament,  Council  and  Commission 
documents2 (ʻRegulation 1049/2001ʼ).

1.

SCOPE OF YOUR REQUEST

In  your initial  applications  of  12 September  2018, addressed to  the Directorate-General 
for  Competition,  you  requested  access  to  ʻall  the  relevant  elements  allowing  to  secure 
that a health tax measure do not qualify as a state aid according to the Treatyʼ pertaining 
to  closed State aid  file  SA.45862 concerning  ʻIrish tax on Sugar Sweetened  Drinksʼ.  In 
particular, you requested access to the following documents: 

o ʻCommitments submitted by Ireland referred to in the Commission decision; and

o The  exchanges  between  the  European  Commission  and  the  Irish  authorities

and/or third parties on this matter.ʼ

In its initial reply of 19 September 2018, the Directorate-General for Competition refused 
access  to  the  requested  documents,  based  on  the  exception  of  Article  4(2),  third  indent 
(protection 

of 

the 

purpose 

of 

investigations) 

of 

Regulation 

1049/2001. 

The  Directorate-General  for  Competition  underlined  that,  although  the  documents  in 
question  were  submitted  to  the  European  Commission  and  the  Irish  authorities  in  the 

1

Official Journal L 345 of 29.12.2001, p. 94. 

2

Official Journal L 145 of 31.5.2001, p. 43. 
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context  of  the  investigation  in  case  SA.45862,  which  has  been  closed  following  the 
adoption of European Commission decision C(2018)2385 final3, the documents are still 
covered  by  the  general  presumption  of  non-disclosure,  linked  to  the  exception  under 
Article  4(2),  third  indent  (protection  of  the  purpose  of  investigations)  of  Regulation 
1049/2001. 

Through  your  confirmatory  application  you  request  a  review  of  this  position.  You 
support  your  request  with  detailed  arguments,  which  I  address  in  the  corresponding 
sections below. 

2. 

ASSESSMENT AND CONCLUSIONS UNDER REGULATION 1049/2001 

When  assessing  a  confirmatory  application  for  access  to  documents  submitted  pursuant 
to  Regulation  1049/2001,  the  Secretariat-General  conducts  a  fresh  review  of  the  reply 
given by the relevant Directorate-General at the initial stage. 

Following  this  review,  I  wish  to  inform  you  that  the  refusal  to  grant  access  to  the 
requested  documents  has  to  be  confirmed,  based  on  the  exception  in  Article  4(2),  third 
indent  (protection  of  the  purpose  of  investigations)  of  Regulation  1049/2001,  for  the 
reasons set out below. 

Article  4(2),  third  indent  of  Regulation  1049/2001  provides  that  ʻ[t]he  institutions  shall 
refuse  access  to  a  document  where  disclosure  would  undermine  the  protection  of:  […] 
the purpose of inspections, investigations and auditsʼ. 

In its initial reply, the Directorate-General for Competition concluded that the requested 
documents  were  covered  by  a  general  presumption  of  non-disclosure,  based  on  the 
exception  of  Article  4(2),  third  indent  of  Regulation  1049/2001,  as  interpreted  by  the 
Court  of  Justice  in  the  Technische  Glaswerke  Ilmenau  Case4.  In  this  case,  the  Court  of 
Justice acknowledged, in the context of State aid control procedures,  ʻthe existence of a 
general  presumption  that  disclosure  of  documents  in  the  administrative  file  in  principle 
undermines protection of the objectives of investigation activitiesʼ5.  

In  paragraphs  56  and  58  of  its  above-mentioned  judgment,  the  Court  of  Justice  stated 
that: ʻRegulation No 659/1999, and, in particular, Article 20 thereof, do not lay down any 
right  of  access  to  documents  in  the  Commission’s  administrative  file  for  interested 
parties  in  the  context  of  the  review  procedure  opened  in  accordance  with  Article 
88(2) EC […].ʼ  

Furthermore, ʻthe interested parties, except for the Member State responsible for granting 
the  aid,  do  not  have  a  right  under  the  procedure  for  reviewing  State  aid  to  consult  the 
documents on the Commission’s administrative file. Account must be taken of that fact 
for the purposes  of interpreting the exception laid down by  Article 4(2),  third indent of 

                                                 
3   Commission  decision  C(2018)2385  final  of  24  April  2018,  regarding  Irish  tax  on  Sugar  Sweetened 

Drinks. http://ec.europa.eu/competition/state aid/cases/273201/273201 1982362 113 4.pdf 

4    Judgment  of  29  June  2010,  European  Commission  v  Technische  Glaswerke  Ilmenau,  C-139/07  P, 

EU:C:2010:376, paragraphs 56 and 58. 

5    Idem, paragraph 61. 
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Regulation  No  1049/2001.  If  those  interested  parties  were  able  to  obtain  access,  on  the 
basis of Regulation No 1049/2001, to the documents in the Commission’s administrative 
file, the system for the review of State aid would be called into question.ʼ 

According  to  the  Court,  ʻ[should]  access  [be  given],  on  the  basis  of  Regulation  No 
1049/2001, to the documents in the Commission’s administrative file, the system for the 
review of State aid would be called into questionʼ6. 

This  was  confirmed  again  in  the  judgment  of  the  General  Court  of  25  March  2015  in 
Case T-456/13, which concerned a State aid investigation7. The Court of Justice recently 
upheld this judgment8. 

The aim of the exception in Article 4(2), third indent of Regulation 1049/2001, as is clear 
from  its  wording,  is  not  to  protect  the  investigations  as  such,  but  rather  their  purpose, 
which is to ensure the cooperation of the Member States and other requested third parties 
to provide all necessary documents and clarifications to the European Commission, even 
if  they  contain  confidential  information,  to  ensure  a  proper  assessment.  It  is  for  that 
reason,  considering  the  strong  professional  secrecy  obligations  on  the  European 
Commission, that various  acts  of investigation may remain covered by the exception in 
question,  even  if  the  particular  investigation  or  inspection,  which  gave  rise  to  the 
documents to which access is sought, has been completed9. 

Contrary  to  what  you  seem  to  allege  in  your  confirmatory  application  under  point  1,  
the above-mentioned exemption equally applies to correspondence between the European 
Commission  and  Member  States  and  between  the  European  Commission  and  third 
parties  in  closed  cases.  As  explained  in  the  Agrofert  judgment10  and  confirmed  in  the 
AlzChem ruling11, relating in particular to State aid investigations, the disclosure of such 
information  in  State  aid  investigations  would  risk  jeopardising  the  willingness  of  
the Member State to cooperate with the European Commission in the framework of State 
aid investigations, even after the definitive closure of the case.  

The  case  law  of  the  EU  courts  does  not  exclude  the  right  of  applicants  to  demonstrate 
that a given document, the disclosure of which has been requested, is not covered by that 
presumption12. In this case, however, you do not provide any evidence capable of calling 
into  question  the  finding  that  all  the  requested  documents  forming  part  of  
the  investigation  file  in  question  are  covered  by  the  exception  laid  down  in  
Article 4(2), third indent of Regulation 1049/2001.  

                                                 
6    Idem, paragraph 58. 
7   Judgment of 25 March 2015, Sea Handling SpA v European Commission, T-456/13, EU:T:2015:185, 

paragraphs 61-62. 

8   Judgment of 14 July 2016, Sea Handling SpA v European Commission, C-271/15P, EU:C:2016:557. 
9   Judgment  of  12  September  2007,  Association  de  la  presse  internationale  ASBL  (API)  v  European 

Commission, T-36/04, EU:T:2007:258, paragraph 133. 

10   Judgment of 28 June 2012, European Commission v Agrofert, C-477/10 P, EU:C:2012:394, paragraph 

66. 

11      Judgment  of  7  September  2017,  AlzChem  AG  v  European  Commission,  T-451/15,  EU:T:2017:588, 

paragraphs 53-57. 

12   Judgment  of  9  September  2011,  Liga  para  a  Protecção  da  Natureza    v  European  Commission, 

T-29/08, EU:T:2011:448, paragraph 128. 
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The State aid procedural regulations, especially Regulation 2015/158913, contain specific 
rules regarding the treatment of information obtained in the context of such proceedings. 
Allowing public access to such information on the basis of Regulation 1049/2001 would, 
in  principle,  jeopardise  the  balance  that  the  Union  legislature  wished  to  ensure  in  State 
aid  procedures  between  the  obligation  on  Member  States  to  communicate  possibly 
sensitive  information  to  the  European  Commission  and  the  guarantee  of  increased 
protection in accordance with the State aid procedural regulations.  In essence, the State 
aid  procedural  regulations  and  Regulation  1049/2001  have  different  aims  but  must  be 
interpreted and applied in a consistent manner.  

The  rules  on  access  to  files  in  the  above-mentioned  regulations  are  also  designed  to 
ensure the observance of professional  secrecy and are of the same hierarchical  order as 
Regulation 1049/2001 (so that neither of the two sets of rules prevails over the other). 

I therefore conclude that access to the requested documents must be denied on the basis 
of the exception of Article 4(2), third indent (protection of the purpose of investigations) 
of Regulation 1049/2001.  

3. 

NO OVERRIDING PUBLIC INTEREST IN DISCLOSURE 

The  exceptions  laid  down  in  Article  4(2)  of  Regulation  1049/2001  must  be  waived  if 
there  is  an  overriding  public  interest  in  disclosure.  Such  an  interest  must,  firstly,  be 
public and, secondly, outweigh the harm caused by disclosure. 

In  your confirmatory application,  you argue that ʻthere is a real legal uncertainty which 
affects  not  only  the  interest  of  various  stakeholders,  primarily  the  Member  States,  but 
even  more  the  general  interest  of  health  protection.  In  this  context,  the  decision  on  the 
Irish tax sets a precedent and gives clarity as to what the European Commission regards 
as health tax measures which are not only compatible with EU State aid rules but do not 
qualify as state aid according to the Treaty.ʼ 

You conclude that ʻit is crucial that any Member State and citizen could have access to 
the  requested  documents  in  order  to  ensure  that  any  existing  of  foreseen  health  tax 
regime is consistent with the health objective pursued without running the risk of being 
in breach of State aid rules.ʼ 

However, I consider that the legal certainty regarding the present State Aid case is simply 
ensured by the decision of the European Commission and would not be strengthened in 
any manner by the public disclosure of the documents at issue. I note that this decision 
has not been challenged. 

In  addition,  I  note  that  the  considerations  that  you  put  forward  are  rather  of  a  private 
nature,  relating  to  the  alleged  interests  of  the  organisation  you  represent,  namely 

 
 

                                                 
13   Council Regulation (EU) 2015/1589 of 13 July 2015 laying down detailed rules for the application of 

Article  108  of  the  Treaty  on  the  Functioning  of  the  European  Union  (Text  with  EEA  relevance), 
Official Journal L 248 of 24.9.2015, p. 9–29. 
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, and would not outweigh the interests protected under Article 4(2) of Regulation 

1049/2001. Please note in this respect that the individual interest that a party may invoke 
when  requesting  access  to  documents  cannot  be  taken  into  account  for  the  purpose  of 
assessing the possible existence of an overriding public interest14.  

Nor have I been able to identify any public interest capable of overriding the public and 
private  interests  protected  by  Article  4(2),  third  indent  (protection  of  the  purpose  of 
investigations) of Regulation 1049/2001. 

The  fact  that  the  documents  relate  to  an  administrative  procedure  and  not  to  any 
legislative  act,  for  which  the  Court  of  Justice  has  acknowledged  the  existence  of  wider 
openness15, provides further support to this conclusion. 

4. 

NO PARTIAL ACCESS 

In  accordance  with  Article  4(6)  of  Regulation  1049/2001,  I  have  considered  the 
possibility  of  granting  partial  access  to  the  documents  requested.  However,  as 
pronounced by the Court of Justice16, ʻwhere the documents requested are covered by a 
general presumption of non-disclosure, such documents do not fall within an obligation 
of disclosure, in full, or in part.ʼ 

5. 

MEANS OF REDRESS 

Finally, I draw your attention to the means of redress available against this decision. You 
may  either  bring  proceedings  before  the  General  Court  or  file  a  complaint  with  the 
European Ombudsman under the conditions specified respectively in 263 and 228 of the 
Treaty on the Functioning of the European Union. 

Yours sincerely, 

For the European Commission 
Martin SELMAYR 
Secretary-General 

 

                                                 
14   Judgment of 20 March 2014, Reagens v European Commission, T-181/10, EU:T:2014:139, paragraph 

144. 

15   Judgment  of  29  June  2010,  European  Commission  v  Technische  Glaswerke  Ilmenau  Gmbh,  

C-139/07  P,  EU:C:2010:376,  paragraphs  53-55  and  60;  judgment  of  29  June  2010,  European 
Commission v Bavarian Lager, C-28/08 P, paragraphs 56-57 and 63.  

16   Judgment  of  28  June  2012,  European  Commission  v  Editions  Odile  Jacob,  C-404/10  P, 

EU:C:2012:393, paragraph 133. 
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