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EUROPEAN COMMISSION 
 

 

Brussels, 6.6.2019 
C(2019) 4359 final 

 

Client Earth 
Rue du Trone 60 
1050 Brussels 
Belgium 

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 2018/2650 

Dear 

, 

I refer to your letter of 3 December 2018, registered on 4 December 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 (hereafter ʻRegulation (EC) No 1049/2001ʼ).  

1. 

SCOPE OF YOUR REQUEST 

In your initial application of 7 May 2018, addressed to the Legal Service of the European 
Commission, you requested access to ‘the documents relating to Achmea Case C-284/163 
of the European Court of Justice, including the Commission’s case-file, pleadings to the 
Court  of  Justice,  and  any  documents  discussing  the  implications  of  the  outcome  of  the 
case’. 

The  European  Commission  has  identified  the  following  documents  as  falling  under  the 
scope of your request: 

1.  Note from the Legal Service to the attention of the Head of Cabinet of President 

Juncker  of  9  March  2018  entitled  ʻAnalysis  of  the  judgment  of  the  Court  of 

                                                 
1 

Official Journal L 345 of 29.12.2001, p. 94. 

2    Official Journal L 145 of 31.5.2001, p. 43. 
3   Judgment  of  the  Court  of  Justice  of  6  March  2018,  Slovak  Republic  v  Achmea,  C-284/16, 

EU:C:2018:158, (hereafter referred to as ʻAchmea judgmentʼ) . 
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Justice 

in 

Case 

C-284/16, 

Achmea 

v 

Slovak 

Republic,ʼ 

reference  

Ares (2018)1315927, (hereafter ʻdocument 1ʼ); 

2.  Non-paper  prepared  by  the  European  Commission’s  services  of  23  March  2018 

entitled  ʻJudgment  of  ECJ  in  Case  C-284/16  Achmea  v  Slovak  Republicʼ, 
reference Ares (2018)4710094, (hereafter ʻdocument 2ʼ); 

3.  Note to the attention of the Head of Cabinet of President Juncker of 4 May 2018 

entitled  ʻImplementation  of  the  judgment  of  the  Court  of  Justice  in  case  
C-284/16,    Achmea  v  Slovak  Republic:  proposal  for  a  way  forward  for  the 
termination 

of 

intra-EU 

bilateral 

investment 

treatiesʼ, 

reference 

Ares(2018)2408138,  (hereafter  ʻdocument  3ʼ),  which  includes  the  following 
annexes: 

o  Annex  1:  Draft  Minutes  of  the  3rd  Meeting  of  the  Expert  Group  on  

intra-EU investment environment held in Brussels on 23 March 2018; 

o  Annex 2: Report of 12 and 13 April 2018 of the Economic and Financial 

Committee.  Only  part  c)  entitled  Achmea  judgment:  legal  consequences 
and  possible  steps-presentation  from  the  European  Commission  is 
concerned by this request; 

o  Annex  3:  Draft  Treaty  terminating  intra-EU  bilateral  investment  treaties 

(and the intra-EU application of the Energy Charter Treaty); 

o  Annex  4:  Draft  declaration  of  the  representatives  of  the  governments  of 

the  Member  States,  meeting  within  the  Council,  of  [xxx]  on  the  legal 
consequences of the Achmea judgment of the Court of Justice; 

o  Annex  5:  Draft  Commission  Decision  of  [xxx]  on  intervention  as  a  

non-disputing  party  in  investor-State  dispute  settlements  pursuant  to 
Article 26 of the Energy Charter Treaty; 

4.  The written observations submitted by the European Commission to the Court of 

Justice in Case 284/16; 

5.  The  written  observations  submitted  by  Slovakia,  Poland,  Spain,  Cyprus,  

the Netherlands, Austria, Finland, Estonia, the Czech Republic, Greece, Romania, 
Hungary and Achmea B.V.      

In accordance with Article 4(4) of Regulation (EC) No 1049/2001, as regards documents 
originating  from  a  third  party,  the  institution  shall  consult  the  latter  with  a  view  to 
assessing whether an exception in paragraphs 1 to 3 (if the third party is a Member State) 
or  in  paragraphs  1  and  2  (in  case  of  a  third  party  other  than  a  Member  State)  is 
applicable, unless it is clear that the documents shall or shall not be disclosed. According 
to  Article  4(5)  of  Regulation  (EC)  No  1049/2001,  a  Member  State  may  request  the 
institution  not  to  disclose  a  document  originating  from  that  Member  State  without  its 
prior agreement. 
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In  accordance  with  Article  4(4)  and  (5)  of  Regulation  (EC)  No  1049/2001,  the  Legal 
Service  consulted  all  third-party  authors  on  the  disclosure  of  their  written  observations 
submitted to the Court of Justice in the above-mentioned case.  

Taking  into  account  their  positions,  in  its  first  initial  reply  of  19  July  2018,  the  Legal 
Service: 

  granted  wide  partial  access  to  the  written  observations  submitted  by  Slovakia, 

Poland,  Spain,  Cyprus,  the  Netherlands,  Austria,  Finland,  Estonia,  Czechia  and 
Achmea  B.V.,  subject  only  to  the  redaction  of  personal  data  on  the  basis  of  the 
exception  of  Article  4(1)(b)  (protection  of  privacy  and  the  integrity  of  the 
individual) of Regulation (EC) No 1049/2001; 

  refused  access  to  the  written  observations  submitted  by  Greece,  Romania  and 

Hungary  based  on  the  exceptions  of  Article  4(1)(a),  fourth  indent  (protection  of 
the  public  interest  as  regards  the  financial  and  economic  policy),  
Article  4(2),  second  indent    (protection  of  the  court  proceedings)  and  of  Article 
4(2),  third  indent  (protection  of  the  purpose  of  investigations)  of  
Regulation (EC) No 1049/2001, respectively. 

In its second initial reply of 12 November 2018, the Legal Service; 

  granted full access to document 2, to Annexes 1 and 5 of document 3; 

  granted partial access to document 1  (except footnote 11, section 2.5)  based on 

the exceptions of Article 4(1)(a), third indent (protection of the public interest as 
regards international relations), Article 4(2), second and third indents (protection 
of court proceedings and protection of the purpose of the investigations), Article 
4(1)(b)  (protection  of  privacy  and  the  integrity  of  the  individual)  of  Regulation 
(EC) No 1049/2001; 

  refused access to document 3 and its Annexes 2, 3 and 4, based on the exceptions 

of  Article  4(2),  second  indent  (protection  of  legal  advice)  and  Article  4(3),  first 
subparagraph (protection of the decision-making process) of Regulation (EC) No 
1049/2001. 

In your confirmatory application, you request that ʻthe Commission reconsider its initial 
decision with regard to the following documents: 

  the observations submitted to the CJEU by the Greek government; 

  footnote 11 of document Ares(2018)1315927; 

  document Ares(2018)2408138 and its annexes 2, 3 and 4.ʼ 

You  underpin  your  request  with  detailed  arguments,  which  I  will  address  in  the 
corresponding sections below. 
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I note that you do not question the redactions of personal data in the documents disclosed 
to  you  at  the  initial  stage  which  is  why  I  will  merely  refer  to  the  arguments  already 
developed in the initial reply on this issue. 

I regret to inform you that the European Commission is not in the position to handle the 
part  of  your  confirmatory  application  concerning  ʻthe  observations  submitted  to  the 
CJEU  by  the  Greek  governmentʼ.  The  Legal  Service  handled  this  part  in  its  first  initial 
reply of 19 July 2018 and you did not effectively lodge a confirmatory application within 
the  applicable  deadline  defined  in  Article  7(2)  of  Regulation  (EC)  No  1049/2001.  This 
article provides that ʻin the event of a total or partial refusal, the applicant may, within 15 
working days of receiving the institution’s reply, make a confirmatory application asking 
the  institution  to  reconsider  its  positionʼ.  Therefore,  this  part  of  the  confirmatory 
application is inadmissible and falls outside the scope of this confirmatory decision.  

2. 

ASSESSMENT AND CONCLUSIONS UNDER REGULATION (EC) NO 1049/2001 

When  assessing  a  confirmatory  application  for  access  to  documents  submitted  pursuant 
to Regulation (EC) No 1049/2001, the Secretariat-General conducts a fresh review of the 
reply given by the Directorate-General concerned at the initial stage. 

Following  this  review,  I  can  inform  you  that  access  is  granted  to  footnote  11  of  
document 1, further access is granted to document 3, in particular to paragraph 1, parts of 
paragraph 2, paragraph 5 and the corresponding footnotes, the first sentence of paragraph 
6 and paragraph 21. 

As  regards  the  remaining  refused  documents  and  the  remaining  redacted  part  of 
document 3, I regret to inform you that I have to confirm the initial decision of the Legal 
Service  to  refuse  access,  based  on  the  exceptions  of  Article  4(2),  second  indent 
(protection  of  legal  advice)  and  Article  4(3),  first  subparagraph  (protection  of  the 
decision-making  process)  of  Regulation  (EC)  No  1049/2001,  for  the  reasons  set  out 
below. 

2.1.  Protection of legal advice and of the decision-making process 

Article  4(2),  second  indent  of  Regulation  (EC)  No  1049/2001  provides  that  ʻthe 
institutions  shall  refuse  access  to  a  document  where  disclosure  would  undermine  the 
protection  of:  [...]  legal  advice  [...]  unless  there  is  an  overriding  public  interest  in 
disclosure.ʼ 

Article  4(3),  first  indent  of  Regulation  (EC)  No  1049/2001  provides  that  ʻaccess  to  a 
document, drawn up by an institution for internal use or received by an institution, which 
relates  to  a  matter  where  the  decision  has  not  been  taken  by  the  institution,  shall  be 
refused  if  disclosure  of  the  document  would  seriously  undermine  the  institution's 
decision-making process, unless there is an overriding public interest in disclosureʼ. 

4 
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In  its  judgment  in  Case  T-84/03,  the  Court  of  First  Instance4  underlined  that  the 
exception provided for in Article 4(2), second indent protects two distinct interests:  court 
proceedings and legal advice5. In the case at hand, the refusal of access to the documents 
concerned is based on a need to protect legal advice.  

It needs to be recalled that the concept of ʻlegal adviceʼ, as well as the applicability of the 
exception  protecting  it,  was  interpreted  by  the  case  law  of  EU  Court.  Indeed,  in  its 
judgment  in  Case  T-755/14,  the  General  Court  took  the  position  that  legal  advice  is 
ʻadvice relating to a legal issue, regardless of the way in which that advice is givenʼ6.  

In the above-mentioned judgment, the General Court also explicitly underlined that ʻit is 
irrelevant,  for  the  purposes  of  applying  the  exception  relating  to  the  protection  of  legal 
advice,  whether  the  document  containing  that  advice  was  provided  at  an  early,  late  or 
final  stage  of  the  decision-making  processʼ7.  Furthermore,  according  to  the  General 
Court's reasoning ʻthere is nothing in the wording of the second indent of Article 4(2) of 
Regulation  (EC)  No   1049/2001  to  support  the  conclusion  that  that  provision  concerns 
only advice provided or received internally by an institutionʼ8.   

In its judgment of 6 March 2018 in the Achmea Case, the Court of Justice confirmed the 
European  Commission's  view  that  investor-to-State  arbitration  in  an  agreement 
concluded between Member States is not compatible with EU law. The Court of Justice 
ruled  that  these  clauses  do  not  have  legal  effect.  It  explained  that,  when  applied  in  an 
intra-EU context, such a mechanism undermines the system of legal remedies foreseen in 
the EU Treaties for resolving such disputes. It therefore poses a threat to the autonomy of 
EU law and the principle of mutual trust between the Member States. The treaties should 
therefore be legally terminated in order to ensure legal certainty.  

Document  3  contains  the  assessment  of  the  Legal  Service  of  the  political  and  legal 
situation,  following  the  judgment  of  the  Court  of  Justice  in  the  above  case,  and  the 
proposal put forward by the European Commission services to confront the issues arising 
from intra-EU bilateral investment treaties and to the implementation of the judgment. It 
explains  the  reasoning  behind  the  suggested  implementing  measures  following  the 
Achmea judgment, as reflected in the draft documents in Annexes 3 and 4.  

Annex  2  of  document  3  is  the  report  of  12  and  13  April  2018  of  the  Economic  and 
Financial  Committee.  It  has  been  drafted  under  the  responsibility  of  the  
Directorate-General  for  Financial  Stability,  Financial  Services  and  Capital  Markets 
Union. Part c) of this document refers to the legal assessment proposed by the European 
Commission’s  services  and  its  suggested  approach  following  the  Achmea  judgment.  It 
also contains preliminary opinions expressed by several Member States on the topic. 

                                                 
4   Currently: the General Court. 
5   Judgment  of  the  Court  of  First  Instance  of  23  November  2004,  Turco  v  Council,  T-84/03, 

EU:T:2004:339, paragraph 65. 

6   Judgment  of  the  General  Court  of  15  September  2016,  Herbert  Smith  Freehills  v  European 

Commission, T-755/14, EU:T:2016:482, paragraph 47. 

7   Ibid. 
8   Ibid, paragraph 48. 
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Annexes 3 and 4 of document 3 are the draft documents prepared by the Legal Service,  
in accordance with the legal analysis proposed in the main document, in order to present 
to  the  Cabinet  of  President  Juncker  the  proposed  structure  and  content  of  the  draft 
documents.  The  referred  questions  are  currently  subject  to  discussions  within  the 
European Commission and the Member States. 

The above-mentioned documents contain legal opinions in matters of a sensitive nature, 
drafted  under  the  responsibility  of  the  European  Commission  Services.  Disclosure  of  
(the redacted parts of) the requested documents would undermine the protection of legal 
advice provided for under Article 4(2), second indent of Regulation (EC) No 1049/2001. 
As recognised by the Court of Justice, the latter exception must be construed as aiming to 
protect an institution's interest in seeking legal advice and receiving frank, objective and 
comprehensive advice9.  

The legal analysis contained in the refused documents is relevant in light of the pending 
discussions  in  a  matter  of  a  sensitive  nature.  The  subject  of  the  intra-EU  bilateral 
investment  treaties  and,  more  specifically,  of  the  application  and  interpretation  of  the 
arbitration  clauses  contained,  has  been  an  issue  of  legal  sensitivity  for  the  European 
Commission  and  the  Member  States,  as  proved  also  by  the  number  of  infringement 
proceedings, initiated by the European Commission against various Member States. The 
compatibility  of  intra-EU  bilateral  investment  treaties  and  the  arbitration  proceedings 
provided  thereby  with  the  EU  law  has  been  and  will  be  disputed  by  the  European 
Commission  through the latter’s observations submitted in  the form  of  interventions in 
numerous arbitration proceedings.  

This legal analysis will therefore play a major role in the upcoming months. Should the 
requested  legal  opinions  become  publicly  available  at  this  stage,  such  disclosure  would 
severely reduce the European Commission’s margin of manoeuvre in the framework of 
those proceedings and its capacity to receive frank and objective legal advice, as it would 
expose  its  services  to  undue  external  pressure  and  would  compromise  the  equality  of 
arms in the arbitration proceedings. 

Moreover,  the  disclosure  of  the  requested  documents  would  also  harm  the  ongoing 
decision-making  process,  more  specifically  by  revealing  the  different  preliminary 
assessments  on  issues  still  subject  of  ongoing  discussions.  Following  the  Achmea 
judgment,  the  European  Commission  has  also  intensified  its  dialogue  with  all  Member 
States,  calling  on  them  to  take  action  to  terminate  the  intra-EU  bilateral  investment 
treaties.  The  European  Commission  will  monitor  the  progress  in  this  respect  and,  if 
necessary, may decide to further pursue the infringement procedures. It has put forward 
several  recommendations  on  the  steps  to  be  taken  by  the  Member  States,  such  as  the 
adoption of a Declaration of Member States on the legal consequences of Achmea ruling 
and 

possibly 

the 

signature 

of 

a 

multilateral 

treaty 

terminating 

all  

intra-EU  bilateral  investment  treaties10.  On  19  July  2018,  the  European  Commission 

                                                 
9   Judgment of the Court of Justice of 1 July 2008, Kingdom of Sweden and Maurizio Turco v Council of 

the European Union, Joined Cases C-39/05 P and C-52/05 P, EU:C:2008:374, paragraph 42. 

10   http://europa.eu/rapid/press-release MEMO-18-4529 en.htm 
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adopted  its  communication  COM(2018)547  final11  that  provides  guidance  to  help  EU 
investors  to  invoke  their  rights  before  national  administrations  and  courts  and  to  help 
Member States to protect the public interest in compliance with EU law12.  

Given  the  sensitivity  of  the  subject  matter  and  various  interests  involved  (for  example 
those  of  national  operators,  cross-border  investors),  public  disclosure  of  the  refused 
documents,  at  this  stage,  would  render  the  European  Commission  subject  to  external 
pressures  and  interferences  limiting  substantially  the  capacity  of  the  Commission 
services  to  assist  the  European  Commission  in  this  controversial  matter,  still  subject  of 
ongoing discussions, thus depriving the European Commission of an essential element in 
the framework of its work.   

Furthermore, the European Commission and Members States are discussing on the steps 
to ensure the termination of intra-EU bilateral investment treaties including the question 
of a Multilateral Termination Treaty and they have also engaged in a bilateral dialogue to 
put  an  end  to  the  pending  infringement  proceedings.  The  analysis  contained  in  the 
refused documents will still be relevant and inform the decisions to be taken on the issue 
of intra-EU bilateral investment treaties 13.  

Public  disclosure  of  the  undisclosed  parts  of  the  requested  documents  would  reveal 
preliminary opinions exchanged in order to find a compromise in the ongoing discussions 
and  could  possibly  result  in  disclosing  preliminary  and  obsolete  positions  of  the 
European  Commission  preceding  the  decision-making  process,  which  would  risk 
confusing the public rather than providing clarity on the options available. The sensitive 
nature  of  the  matters  at  stake  provides  further  support  to  the  conclusion  that  certain 
preliminary  assessments  and  positions  must  be  protected  in  order  to  shield  the 
institution’s internal assessment against any outside pressure and premature conclusions, 
by the public, until the final decisions are taken. 

Consequently, there is a reasonably foreseeable risk that public disclosure of the redacted 
parts  of  the  requested  documents  would  bring  serious  harm  to  the  pending  
decision-making process.  

In light of the foregoing, access to the (redacted parts of) requested documents is refused 
based on the exceptions of Article 4(2), second indent (protection of legal advice) and of 
Article 4(3), first subparagraph (protection of the decision-making process) of Regulation 
(EC) No 1049/2001. 

                                                 
11   Communication  from the  Commission to the  European Parliament and the  Council on  Protection of 

intra-EU investment.  

12   https://eur-lex.europa.eu/legal-content/EN/TXT/PDF/?uri=CELEX:52018DC0547&rid=8 
 
13    Judgment in Case Sweden & Turco v Council, C-39/05 P and C-52/05 P, ibid, paragraph 69. 
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3. 

OVERRIDING PUBLIC INTEREST IN DISCLOSURE 

The  exceptions  laid  down  in  Article  4(2)  and  4(3)  of  Regulation  (EC)  No  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  much  confusion  surrounding 
the issue of arbitration clauses in intra-EU bilateral investment treaties.ʼ 

According  to  you,  ʻdisclosure  of  the  documents  would  give  added  legitimacy  to  the 
Commission  with  regard  to  its  actions  to  support  Member  States  in  terminating 
incompatible  arbitration  clauses.  The  infringement  proceedings  referred  to  by  the 
Commission  have  been  ongoing  for  a  number  of  years  and  pre-date  the  Achmea 
judgment […] Having access to the Commission’s legal advice on the most efficient way 
of  bringing  about  compliance  with  the  Treaties  and  showing  the  ground  work  that  has 
been  laid  for  the  Member  States  to  commit  to  terminating  the  clauses  would  restore 
public confidence in the Commission’s actions in this regards.ʼ 

I  understand  your  concerns  and  would  like  to  stress  that  infringement  procedures  serve 
precisely  the  purpose  of  ensuring  compliance  with  Union  law.  I  would  also  like  to 
reassure you that the European Commission faithfully abides by its role as the Guardian 
of the Treaties and its underlying responsibilities. 

Yet,  such  general  considerations  cannot  provide,  pursuant  to  settled  case-law14,  an 
appropriate  basis  for  substantiating  the  existence  of  an  overriding  public  interest  in 
disclosure prevailing over the reasons justifying the refusal to disclose the documents in 
question15.  As  explained  above,  the  institution’s  decision-making  process  is  ongoing. 
Full  disclosure  of  the  requested  documents  would  affect  the  European  Commission’s 
ability  to  act  freely  from  external  pressure  in  effectively  defending  the  European 
Commission’s position. I therefore consider that such disclosure would be contrary to the 
public  interest  in  protecting  the  European  Commission  decision-making  process. 
Furthermore,  I  assure  you  that  the  European  Commission  interpreted  and  applied  the 
exceptions of Article 4 of Regulation (EC) No 1049/2001 strictly, which results in partial 
access to documents 1 and 3.  

In  consequence,  I  consider  that  in  this  case  there  is  no  overriding  public  interest  that 
would  outweigh  the  interests  in  safeguarding  the  protection  of  the  legal  advice  and  the 
decision-making  process,  based  on  Article  4(2),  second  indent  and  Article  4(3),  first 
subparagraph of Regulation (EC) No 1049/2001.  

                                                 
14   Judgment  of  the  General  Court  of  9  October  2018,  Anikó  Pint  v  European  Commission,  T-634/17, 

EU:T:2018:662, paragraphs 63-66. 

15   Judgment  of  the  Court  of  14  November  2013.  Liga  para  a  Protecção  da  Natureza  and  Republic  of    

Finland v European Commission, Cases C-514/11 P and C-605/11 P, EU:C:2013:738, paragraph 93. 
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Finally, I consider that the public interest in transparency has been satisfied by proactive 
publication by the European Commission of the Communication from the Commission to 
the European Parliament and the Council on Protection of intra-EU investment16. 

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 
openness,17 provides further support to this conclusion. 

4. 

PARTIAL ACCESS 

In accordance with  Article 4(6) of  Regulation (EC) No 1049/2001,  ʻif only parts of the 
requested  document  are  covered  by  any  of  the  exceptions,  the  remaining  parts  of  the 
document shall be releasedʼ.  

In  accordance with  that  provision,  I have  granted wider partial  access  to  footnote 11 in 
document  1  and  to  document  3  (in  particular  to  paragraph  1,  parts  of  paragraph  2, 
paragraph  5  and  the  corresponding  footnotes,  the  first  sentence  of  paragraph  6  and 
paragraph 21). 

However,  for  the  reasons  explained  above,  no  (further  partial)  access  is  possible  to 
document 3 and its annexes 2, 3 and 4 without undermining the European Commission’s 
ongoing decision-making process and the protection of legal advice. 

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  Articles  263  and 
228 of the Treaty on the Functioning of the European Union. 

Yours sincerely, 

For the Commission 
Martin SELMAYR 
Secretary-General 

 

Enclosures: (2) 

                                                 
16   COM(2018)547 final. 
17   Judgment  of  the  Court  of  Justice  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  the  Court  of 
Justice  of  29  June  2010,  European  Commission  v  The  Bavarian  Lager  Co.  Ltd,  C-28/08  P, 
EU:C:2010:378, paragraphs 56-57 and 63.  
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