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ACORDAO DO TRIBUNAL GERAL (Quarta Seccio)

14 de fevereiro de 2012*

«Acesso aos documentos — Regulamento (CE) n.” 1049/2001 — Documentos relativos a um processo
por incumprimento encerrado — Documentos provenientes de um Estado-Membro — Concessdo de
acesso — Acordo prévio do Estado-Membro»

No processo T-59/09,

Republica Federal da Alemanha, representada por M. Lumma, B. Klein e A. Wiedmann, na qualidade
de agentes,

demandante,
apoiada por:

Reino de Espanha, representado inicialmente por M. Muiioz Pérez e, em seguida, por S. Centeno
Huerta, na qualidade de agentes,

e

Republica da Poldnia, representada inicialmente por M. Dowgielewicz e, em seguida, por M. Szpunar
e B. Majczyna, na qualidade de agentes,

intervenientes,
contra

Comissdao Europeia, representada por B. Smulders, P. Costa de Oliveira e F. Hoffmeister, na qualidade
de agentes,

demandada,
apoiada por:

Reino da Dinamarca, representado inicialmente por J. Bering Liisberg e B. Weis Fogh e, em seguida,
por S. Juul Jergensen e C. Vang, na qualidade de agentes,

Republica da Finlandia, representada por J. Heliskoski, na qualidade de agente,
e
Reino da Suécia, representado por K. Petkovska, A. Falk e S. Johannesson, na qualidade de agentes,

intervenientes,

* Lingua do processo: alemao.
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que tem por objeto um pedido de anulagdo da decisdo SG.E.3/RG/mbp D (2008) 10067 da Comisséo,
de 5 de dezembro de 2008, que concedeu a cidaddos o acesso a determinados documentos
transmitidos pela Reptblica Federal da Alemanha no ambito do processo por incumprimento
n.° 2005/4569,

O TRIBUNAL GERAL (Quarta Seccéo),
composto por: L. Pelikdnovd, presidente, K. Jiirimde e M. van der Woude (relator), juizes,
secretario: T. Weiler, administradora,
vistos os autos e apds a audiéncia de 13 de setembro de 2011,

profere o presente

Acodrdao

Antecedentes do litigio

Por carta de 19 de julho de 2008, a Comissdo das Comunidades Europeias recebeu um pedido de
acesso a diversos documentos ao abrigo do Regulamento (CE) n.” 1049/2001 do Parlamento Europeu
e do Conselho, de 30 de maio de 2001, relativo ao acesso do publico aos documentos do Parlamento
Europeu, do Conselho e da Comissdo (JO L 145, p. 43).

Os documentos solicitados foram redigidos no @mbito do processo por incumprimento n.° 2005/4569,
movido pela Comissdo contra a Republica Federal da Alemanha, por uma eventual infracdo aos
artigos 28.° CE e 30.° CE resultante de uma disposicao administrativa alema relativa aos requisitos da
matricula das viaturas particulares usadas importadas. Apds o envio a Republica Federal da Alemanha
de uma notificagdo para cumprir em 18 de outubro de 2005, o processo foi encerrado pela Comissao
em 28 de junho de 2006.

Os documentos que foram objeto do pedido de divulgacdo consistiam, em primeiro lugar, na
correspondéncia da Republica Federal da Alemanha de 16 de fevereiro de 2006 em resposta a
notificacdo para cumprir da Comissao de 18 de outubro de 2005, em segundo lugar, na ata da reunido
de 27 de marco de 2006 entre os representantes das autoridades alemias e a Comissdo e, em terceiro
lugar, num resumo para uso interno da Comissdo relativo ao estado do processo. O segundo e
terceiro documentos continham referéncias a carta da Republica Federal da Alemanha de
16 de fevereiro de 2006.

Por correio eletrénico de 23 de julho de 2008, a Comissao informou as autoridades alemas do pedido
de acesso aos documentos.

Por correio eletrénico de 31 de julho de 2008, a Republica Federal da Alemanha informou a Comissao
de que se opunha a que fosse concedido acesso aos referidos documentos com fundamento nas
excegOes previstas, por um lado, no artigo 4.°, n.° 1, alinea a), terceiro travessio, do Regulamento
n.” 1049/2001, relativo a protecdo do interesse publico no que respeita as relacdes internacionais, e,
por outro lado, no artigo 4.°, n.° 2, terceiro travessdo, do referido regulamento, relativo a protecao dos
objetivos de atividades de inspecdo, inquérito e auditoria. Segundo as autoridades alemas, a divulgacao
afetava a colaboracdo baseada na confianca entre a Republica Federal da Alemanha e a Comissdo no
ambito do processo por incumprimento. As autoridades alemds alegaram igualmente que, em direito
alemdo, as relagdes entre as instituicoes da Unido Europeia e a Republica Federal da Alemanha se
enquadravam no conceito de «relacdes internacionais».
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Por correspondéncia de 5 de agosto de 2008, a Comissdo informou os requerentes da oposicdo da
Republica Federal da Alemanha e dos motivos por esta apresentados em apoio da recusa. A Comissdo
informou os requerentes de que ndo podia assim deferir o seu pedido. Remetendo para o acérddo do
Tribunal de Justica de 18 de dezembro de 2007, Suécia/Comissdo (C-64/05 P, Colet., p. I-11389) a
Comissdo deixou, no entanto, aos requerentes a possibilidade de solicitarem o reexame da decisdo.

Os requerentes apresentaram um pedido confirmativo no qual contestavam a procedéncia da
fundamentacdo apresentada pela Republica Federal da Alemanha.

Por correspondéncia de 15 de setembro de 2008, a Comissdo pediu a Republica Federal da Alemanha
que reexaminasse a sua posicio com fundamento no acérdao do Tribunal de Justica de 1 de fevereiro
de 2007, Sison/Conselho (C-266/05 P, Colet., p. I-1233, n.”* 67 a 72), relativo a excecdo baseada na
protecdo das relagdes internacionais, e nos acérddos do Tribunal Geral de 6 de julho de 2003,
Franchet e Byk/Comissdao (T-391/03 e T-70/04, Colet., p. 11-2023, n.° 113), e de 8 de novembro de
2007, Bavarian Lager/Comissdo (T-194/04, Colet., p. 11-4523, n.* 148 e 149), respeitantes a exce¢io
relativa a protecdao dos objetivos de atividades de inspecdo, inquérito e auditoria.

Por correspondéncia de 23 de setembro de 2008, as autoridades alemas reiteraram fundamentadamente
a sua posicao segundo a qual ndo devia ser permitido o acesso aos documentos em causa.

Pela decisio SG.E.3/RG/mbp D (2008) 10067, de 5 de dezembro de 2008 (a seguir «decisao
impugnada»), a Comissdo entendeu conceder aos requerentes o acesso aos documentos. Em apoio da
sua decisdo, a Comissdo alegou que os argumentos apresentados pela Republica Federal da Alemanha
para se opor a divulgacdo dos documentos eram, prima facie, destituidos de fundamento e que se
podia por isso concluir que as autoridades alemds ndo tinham apresentado elementos suficientes para
justificar a aplicacdo de qualquer das excec¢des invocadas. Em conformidade com o artigo 5.°, n.° 6, da
Decisdao 2001/937/CE, CECA, Euratom da Comissdo, de 5 de dezembro de 2001, que altera o seu
regulamento interno (JO L 345, p. 94), a Comissdo informou as autoridades alemds da sua intencdo de
divulgar os documentos em causa apds um periodo de dez dias uteis, chamando a atencao destas para
as vias de recurso disponiveis para se oporem a referida divulgacao.

Por correspondéncia de 18 de dezembro de 2008, a Republica Federal da Alemanha manifestou a
Comissdo a sua oposicdo a transmissdo dos documentos solicitados. Anunciou que pretendia interpor
recurso de anulacdo e pediu que os documentos nido fossem comunicados antes do termo desse
processo.

Por correspondéncia de 30 de janeiro de 2009, a Comissdo indicou a Republica Federal da Alemanha
que poderia solicitar ao Tribunal Geral a ado¢do de uma medida cautelar a fim de impedir a
comunica¢do dos documentos solicitados. A Reptblica Federal da Alemanha nao formulou qualquer
pedido.

A Comissdo transmitiu os documentos em causa aos requerentes.

Tramitacdo processual e pedidos das partes

Por peticdo entrada na Secretaria do Tribunal Geral em 11 de fevereiro de 2009, a Republica Federal da
Alemanha interpos o presente recurso.

Por requerimentos apresentados na Secretaria do Tribunal Geral, respetivamente, em 8 de junho e

7 de julho de 2009, o Reino de Espanha e a Republica da Polénia requereram que fosse admitida a
sua intervencdo em apoio dos pedidos da Republica Federal da Alemanha.
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Por articulados apresentados na Secretaria do Tribunal Geral, respetivamente, em 18 de junho,
29 de junho e 1 de julho de 2009, o Reino da Suécia, o Reino da Dinamarca e a Republica da
Finlandia requereram que fosse admitida a sua intervencdo em apoio dos pedidos da Comissdo.

Por despacho de 3 de setembro de 2009, o presidente da Sexta Seccdo do Tribunal Geral admitiu as
referidas intervencoes.

Na sequéncia da alteracdo da composicdo das Secgdes do Tribunal Geral, o juiz-relator foi afetado a
Quarta Seccao, a qual o presente processo foi, por conseguinte, atribuido.

A Reptblica Federal da Alemanha, apoiada pelo Reino de Espanha e pela Repuiblica da Polénia, conclui
pedindo que o Tribunal se digne:

anular a decisdo impugnada;
condenar a Comissao nas despesas.

A Comissao, apoiada pelo Reino da Dinamarca, pela Republica da Finlandia e pelo Reino da Suécia,
conclui pedindo que o Tribunal se digne:

negar provimento ao recurso;

condenar a Republica Federal da Alemanha nas despesas.

Questio de direito

A Republica Federal da Alemanha invoca um fundamento tnico, relativo a violagdo do artigo 4.°, n.” 1
a 3 e 5, do Regulamento n.” 1049/2001, lido a luz do principio da cooperacdo leal previsto no
artigo 10.° CE.

A titulo principal, a Republica Federal da Alemanha alega, no essencial, que, ao ndo respeitar a sua
oposicdo a divulgacdo dos documentos em causa, a Comissdo ultrapassou os limites do seu poder de
fiscalizacdo conforme foi definido pelo Tribunal de Justica no acérddo Suécia/Comissio, referido no
n.° 6 supra, e que, por esse motivo, violou o artigo 4.°, n.° 5, do Regulamento n.” 1049/2001.

A titulo subsididrio, a Republica Federal da Alemanha sustenta que a fundamentacgao que justifica a sua
oposicao a divulgacdo dos documentos em causa, baseada nas excegdes previstas pelo artigo 4.°, n.” 1
a 3, do Regulamento n.° 1049/2001, ndo pode, em caso algum, ser considerada como manifestamente
errada.

Quanto ao procedimento previsto pelo artigo 4.°, n. 5, do Regulamento n.” 1049/2001

As partes divergem quanto ao alcance da fiscalizagdo que a instituicdo, neste caso a Comissdo, deve
efetuar no &mbito do procedimento referido no artigo 4.°, n.° 5, do Regulamento n.” 1049/2001, quanto
a fundamentacdo apresentada por um Estado-Membro quando se opde, com base nas excegdes
previstas no artigo 4.°, n.” 1 a 3, do referido regulamento, a difusao dos documentos pedidos.

A Republica Federal da Alemanha, apoiada pelo Reino de Espanha, considera que a instituicdo nio tem
o direito de controlar o mérito da fundamentacdo do Estado-Membro em causa. Embora dé o seu
apoio aos pedidos da Republica Federal da Alemanha, a Republica da Polénia precisa que a Comissdo
pode, no maximo, verificar se o Estado-Membro, invocando uma exce¢do, cometeu um erro na
aplicacao das disposi¢oes do Regulamento n.” 1049/2001 de maneira manifesta e inequivoca.
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A Comissédo, apoiada pelo Reino da Dinamarca, pela Reptblica da Finlindia e pelo Reino da Suécia,
afirma que estd obrigada a examinar se a motivacdo apresentada pelo Estado-Membro é, prima facie,
fundamentada, tendo em conta as circunstancias do caso concreto e a jurisprudéncia.

Deve recordar-se que, nos termos do artigo 2.°, n.° 3, do Regulamento n.° 1049/2001, o direito de
acesso aos documentos na posse das instituicoes abrange ndo s6 os documentos elaborados por essas
instituicdes mas igualmente os recebidos de terceiros, entre os quais se incluem os Estados-Membros,
como especifica expressamente o artigo 3.°, alinea b), do mesmo regulamento.

Ao fazé-lo, o legislador da Unido aboliu a regra do autor que prevalecia antes da adogdo do
Regulamento n.° 1049/2001. Por forca dessa regra, sempre que um documento na posse de uma
instituicdo tivesse como autor um terceiro, o pedido de acesso ao documento devia ser dirigido
diretamente ao autor do mesmo.

Desde a entrada em vigor do Regulamento n.” 1049/2001, todos os documentos na posse das
instituicoes, quer tenham sido elaborados por elas ou emanem de Estados-Membros ou de terceiros,
estdo abrangidos pelo &mbito de aplicagdo do referido regulamento e devem por isso observar as suas
disposicoes, nomeadamente as relativas as exce¢des materiais ao direito de acesso.

No que respeita aos documentos emanados de terceiros, o artigo 4.°, n.° 4, do Regulamento
n.° 1049/2001 estabelece que, a menos que seja claro que o documento deva ou néo ser divulgado, a
instituicdo consultard o terceiro a fim de determinar se as exce¢des previstas no artigo 4.°, n.” 1 ou 2,
do referido regulamento podem ser aplicadas.

No que respeita a documentos provenientes de um Estado-Membro, o artigo 4.°, n.° 5, do Regulamento
n.° 1049/2001 dispdoe que qualquer Estado-Membro pode solicitar a uma instituicio que esta nao
divulgue um documento emanado desse Estado-Membro sem o seu prévio acordo. Em conformidade
com a jurisprudéncia, esta disposi¢dao abre assim ao Estado-Membro a possibilidade de participar na
decisdo a adotar pela instituicdo e institui, para o efeito, um processo de tomada de decisio para
efeitos de determinar se as excecdes materiais enumeradas nos n.* 1 a 3 do artigo 4.° se opdem a que
seja facultado o acesso ao documento em causa (v., neste sentido, acérddo Suécia/Comissao, referido
no n.° 6 supra, n.* 76, 81, 83 e 93).

Com efeito, o artigo 4.°, n.° 5, do Regulamento n.° 1049/2001 confia a aplicacdo das regras de direito da
Unido conjuntamente a instituicdo e ao Estado-Membro que exerceu a faculdade concedida pelo n.° 5,
estando estes obrigados, de acordo com o dever de cooperagao leal enunciado no artigo 10.° CE, a agir
e a cooperar de forma a que as referidas regras possam ter uma aplicacdo efetiva (acérdao
Suécia/Comissdo, referido no n.’ 6 supra, n.° 85).

Daqui resulta, antes de mais, que a instituicio a quem tenha sido apresentado um pedido de acesso a
um documento emanado de um Estado-Membro e este ultimo devem, uma vez que esse pedido tenha
sido notificado pela instituicdo ao Estado-Membro em causa, iniciar imediatamente um didlogo leal
relativo a eventual aplicacdo das excegdes previstas no artigo 4.°, n.” 1 a 3, do Regulamento
n.” 1049/2001, permanecendo atentos, nomeadamente, a necessidade de permitir a referida instituicao
tomar posicdo dentro dos prazos em que os artigos 7.° e 8.° desse regulamento a obrigam a decidir
sobre o pedido de acesso (acérddo Suécia/Comissdo, referido no n.° 6 supra, n.° 86).

Em seguida, o Estado-Membro em causa que, no termo deste didlogo, se oponha a divulgacdo do
documento em questdo é obrigado a fundamentar essa oposicdo a luz das referidas excegdoes. Com
efeito, a instituicdo ndo pode dar seguimento a oposicdo manifestada por um Estado-Membro a
divulgacdo de um documento que dele emana se essa oposicio carecer de toda e qualquer
fundamentacdo ou se a fundamentacdo aduzida ndo for articulada com referéncia as excecodes
enumeradas no artigo 4.°, n.” 1 a 3, do Regulamento n.° 1049/2001. Quando, apesar do convite
expresso nesse sentido dirigido pela instituicdo ao Estado-Membro em causa, este ultimo continuar a

ECLLEU:T:2012:75 5



35

36

37

38

39

40

41

ACORDAO DE 14. 2. 2012 — PROCESSO T-59/09
ALEMANHA / COMISSAO

ndo lhe fornecer essa fundamentagio, a referida instituicdo, se considerar, por sua vez, que ndo se
aplica nenhuma das referidas excecgdes, deve permitir o acesso ao documento solicitado (acérdio
Suécia/Comissao, referido no n.° 6 supra, n.”* 87 e 88).

A este respeito, hd que observar que o artigo 4.°, n.° 5, do Regulamento n.” 1049/2001 ndo confere de
modo algum ao Estado-Membro um direito de veto geral e incondicional para se opor, de forma
puramente discriciondria e sem ter de fundamentar a sua decisdo, a divulgacdo de todo e qualquer
documento na posse de uma instituicdo pelo simples facto de o referido documento emanar desse
Estado-Membro (acérddo Suécia/Comissio, referido no n.° 6 supra, n.° 58).

Por ultimo, como resulta designadamente dos artigos 7.° e 8.° do Regulamento n.” 1049/2001, a prépria
instituicdo é obrigada a fundamentar a decisdo de recusa que opde ao autor do pedido de acesso. Esta
obrigacdo implica que a instituicdo refira, na sua decisdo, ndo s a oposicio manifestada pelo
Estado-Membro em causa a divulgacdo do documento pedido mas igualmente as razdes invocadas por
esse Estado-Membro para concluir pela aplicacio de uma das excecdes ao direito de acesso previstas
no artigo 4.°, n.” 1 a 3, do mesmo regulamento. Tais indicacbes devem permitir ao requerente
compreender a origem e as razdoes da recusa e ao Orgdo jurisdicional competente exercer,
eventualmente, a fiscalizacio que lhe compete (acérddo Suécia/Comissdo, referido no n.° 6 supra,
n.° 89).

Do que precede se conclui que, de acordo com a jurisprudéncia, o artigo 4.°, n.° 5, do Regulamento
n.” 1049/2001 s6 autoriza o Estado-Membro em causa a opor-se a divulgacdo de documentos que dele
emanam com base nas excegdes previstas no artigo 4.°, n.”* 1 a 3, do regulamento e fundamentando
devidamente a sua posicdo a esse respeito (acordao Suécia/Comissio, referido no n.° 6 supra, n.° 99).

Importa referir, além disso, que resulta do artigo 4.°, n.” 4, do Regulamento n.” 1049/2001 que, se a
instituicdo em causa considerar evidente que deve recusar o acesso a um documento emanado de um
Estado-Membro com base nas excegdes previstas nos n.” 1 ou 2 do mesmo artigo, recusard o acesso ao
requerente sem ter sequer de consultar o Estado-Membro de que emana o documento, e isto, quer este
Estado-Membro tenha ou nido formulado anteriormente um pedido com base no artigo 4.°, n.° 5, do
referido regulamento. Num caso destes, é assim evidente que a decisdo sobre o pedido de acesso é
tomada pela instituicio tendo apenas em conta as exce¢des decorrentes diretamente das prescri¢oes
do direito da Unido (ac6rdao Suécia/Comissio, referido no n.° 6 supra, n.° 68).

No presente processo, a Republica Federal da Alemanha argumenta que, em conformidade com o
acérddo Suécia/Comissio, referido no n.° 6 supra (n.° 88), s6 ha duas situagoes nas quais a Comissao
pode ignorar a oposicdo de um Estado-Membro a divulgacdo de documentos, ou seja, em primeiro
lugar, quando essa oposicdo carecer de toda e qualquer fundamentacdo na acecdo do artigo 253.° CE
e, em segundo lugar, se a fundamentacdo aduzida ndo for articulada com referéncia as excegdes
enumeradas no artigo 4.°, n.” 1 a 3, do Regulamento n.” 1049/2001. Refere-se, a este propdsito, ao
principio da cooperagdo leal assim como a distingdo clara existente entre, por um lado, o artigo 4.°,
n.° 4, do Regulamento n.° 1049/2001, que prevé, para os documentos de terceiros diferentes dos
Estados-Membros, um mecanismo simples de consulta, e, por outro, o artigo 4.°, n.° 5, do referido
regulamento, que reconhece aos Estados-Membros o direito de fazer depender do seu acordo o acesso
a um documento.

Na audiéncia, a Reptiblica Federal da Alemanha sustentou igualmente que o artigo 255.°, n.° 1, CE e o
artigo 42.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unido Europeia, proclamada em 7 de dezembro de
2000, em Nice (JO C 364, p. 1, a seguir «Carta dos Direitos Fundamentais»), referem o acesso aos
documentos das institui¢cdes e ndo aos documentos que emanam dos Estados-Membros.

No que respeita, em primeiro lugar, a referéncia feita pela Republica Federal da Alemanha ao

artigo 255.° CE e ao artigo 42.° da Carta dos Direitos Fundamentais, cumpre observar, antes de mais,
que o artigo 255.°, n.° 2, CE confere ao Conselho a responsabilidade de determinar os principios gerais
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e os limites que regem o direito de acesso aos documentos. Ora, o Regulamento n.° 1049/2001,
adotado pelo Parlamento Europeu e pelo Conselho, e cuja legalidade a Republica Federal da
Alemanha nao contesta, alarga expressamente o direito de acesso a todos os documentos detidos por
uma instituicdo (v. n.”* 27 e 28 supra).

Em seguida, é pacifico que os Estados-Membros participam ativamente no processo legislativo e
executivo da Unido, tanto através da sua representacdo no Conselho como pela sua participacdo nos
numerosos comités instituidos por este (v., neste sentido, acérddo Suécia/Comissdo, referido no n.° 6
supra, n.° 63). A exclusio de numerosos documentos emanados dos Estados-Membros do ambito de
aplicacdo do direito de acesso na acegdo do artigo 255.°, n.° 1, CE confrontar-se-ia com o objetivo de
transparéncia pretendido por este artigo e garantido pelo artigo 42.° da Carta dos Direitos
Fundamentais, sem prejuizo de determinadas exce¢des que devem ser interpretadas estritamente
(acérdaos Sison/Conselho, referido no n.° 8 supra, n.° 63, e Suécia/Comisséo, referido no n.° 6 supra,
n.’ 66).

Por fim, a Declaragdo n.° 35, relativa ao artigo 255.°, n.° 1, CE, anexa a Ata Final do Tratado de
Amesterdao enuncia que a Conferéncia acorda em que os principios e condi¢cdes visados por este
artigo permitirdo que um Estado-Membro solicite 8 Comissdo ou ao Conselho que ndo comunique a
terceiros um documento emanado desse Estado sem acordo prévio do mesmo. Daqui resulta que os
autores deste Tratado ndo pretenderam excluir os documentos dos Estados-Membros do ambito de
aplicacao do artigo 255.°, n.° 1, CE.

Improcede, assim, o argumento da Republica Federal da Alemanha segundo o qual, nos termos do
direito priméario da Unido, hd que dar uma interpretacio restritiva ao direito de acesso aos
documentos provenientes dos Estados-Membros.

Em segundo lugar, quanto a intensidade da fiscalizagdo que uma instituicdo tem o direito de exercer
sobre a fundamentacdo apresentada por um Estado-Membro para justificar a sua oposicio a
divulgacdo de um documento, importa recordar que o artigo 4.°, n.° 5, do Regulamento n.® 1049/2001
confia a execu¢do dos objetivos do referido regulamento conjuntamente a instituicio e ao
Estado-Membro. Instituiu, para o efeito, um processo de decisio no ambito do qual estes sdo
obrigados a cooperar lealmente, de acordo com os requisitos do artigo 10.° CE, a fim de garantir que
as disposicoes do referido regulamento sdo aplicadas de forma efetiva e conforme com a
jurisprudéncia.

Ora, impde-se considerar, nesta perspetiva, que a posicdo da Republica Federal da Alemanha é
incompativel com a economia global e os objetivos do Regulamento n.” 1049/2001, na medida em que
tem em vista que, no quadro do seu artigo 4.°, n.° 5, a instituicdo respeite sistematicamente a recusa do
Estado-Membro desde que essa recusa tenha uma qualquer fundamentagio e estes fundamentos sejam
articulados com referéncia as exce¢des enumeradas no artigo 4.°, n. 1 a 3, do referido regulamento.
Com efeito, esta situacdo nao corresponde ao didlogo leal que a instituicdo e o Estado-Membro tém
de manter para assegurar a aplicacdo efetiva do Regulamento n.° 1049/2001.

Ha que recordar em seguida que, em conformidade com o disposto no seu artigo 8.°, a
responsabilidade final pela boa aplicacio do Regulamento n.” 1049/2001 incumbe a instituicdo e que
cabe a esta a defesa da validade da decisdo perante as jurisdicdes da Unido ou o Provedor de Justica
Europeu. Se a instituicdo tivesse de seguir automaticamente a fundamentagdo proposta pelo
Estado-Membro seria obrigada a defender perante a pessoa que formulou o pedido de acesso e,
eventualmente, perante as instancias de fiscalizacdo posicoes que ela prépria ndo considerava
defensaveis.

A este respeito, convém precisar que as disposi¢coes do Regulamento n.° 1049/2001 que estabelecem,

sem prejuizo das exce¢des nele enunciadas, o direito de acesso a todos os documentos em poder de
uma instituicdo devem ser efetivamente aplicadas pela instituicdo a qual o pedido de acesso é dirigido,
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e ndo apenas na sequéncia de um recurso para o juiz da Unido. Improcede assim o argumento da
Republica Federal da Alemanha segundo o qual a possibilidade de interpor esse recurso privaria a
instituicao em causa do seu poder de exercer uma fiscalizacdo sobre a fundamentagao apresentada pelo
Estado-Membro.

Por ultimo, uma fiscalizacdo limitada aos aspetos puramente formais da oposicdo expressa pelo
Estado-Membro permitiria que este se opusesse a toda e qualquer divulgacio, mesmo sem
fundamentos reais que justificassem uma excecdo ao principio enunciado no artigo 2.°, n.° 1, do
Regulamento n.° 1049/2001, mediante uma simples fundamentagido formalmente articulada com
referéncia as exce¢des materiais enunciadas no artigo 4.°, n.” 1 a 3, do referido regulamento. Essa
fiscalizacdo meramente formal equivaleria a reintroduzir, na pratica, a regra do autor que o
Regulamento n.° 1049/2001 aboliu e contrariaria o principio segundo o qual as excegdes materiais
previstas pelo artigo 4.°, n.” 1 a 3, do referido regulamento enquadram o exercicio do poder que o
artigo 4.°, n.° 5, do mesmo regulamento atribui ao Estado-Membro em causa (acérdao
Suécia/Comissdo, referido no n.° 6 supra, n.° 76).

Resulta do exposto que a Republica Federal da Alemanha nido tem razdo quando afirma que, na
sequéncia da oposicdo expressa por um Estado-Membro no quadro do artigo 4.°, n.° 5, do Regulamento
n.° 1049/2001, a instituicao deve, antes de adotar uma decisdo em conformidade com o artigo 8., n.° 1,
do mesmo regulamento expondo os motivos da sua recusa de acesso ao documento pedido, limitar-se
a exercer em relacdo a oposicio do Estado-Membro apenas um controlo formal que consiste
exclusivamente em determinar se a referida oposi¢cdo nido carece de toda e qualquer fundamentacédo e
se essa fundamentacdo estd articulada com referéncia as exce¢des enumeradas no artigo 4.°, n.* 1 a 3,
do Regulamento n.” 1049/2001.

Pelo contrério, o processo decisorio instituido pelo artigo 4.°, n.” 5, do Regulamento n.” 1049/2001
exige que o Estado-Membro em causa e a instituicdo se atenham as exce¢des materiais previstas no
artigo 4.°, n.” 1 a 3, desse mesmo regulamento (acérddo Suécia/Comissdo, referido no n.° 6 supra,
n.° 83). A instituicdo estd, assim, habilitada a assegurar que as justificacbes que fundamentam a
oposicdo do Estado-Membro a divulgacdo do documento pedido, que devem figurar na decisdo de
recusa de acesso adotada em conformidade com o artigo 8.°, n.” 1, do Regulamento n.” 1049/2001, nao
sdo destituidas de fundamento.

A este respeito, ndo se pode considerar, como sustenta a titulo subsididrio a Reptblica Federal da
Alemanha por analogia com os critérios estabelecidos pelo acérddao do Tribunal de Justica de
6 de outubro de 1982, Cilfit e o. (283/81, Recueil, p. 3415, n.° 13), que s6 pode ocorrer uma
fiscalizacdo por parte da instituicdo nos casos em que a situacdo controvertida ja tenha dado origem a
um acérddo do juiz da Unido num processo idéntico ou similar, ou quando a aplicagdo correta do
direito se imponha com tal evidéncia que ndo permita nenhuma duvida razoavel. Também nio se
trata, como sustenta a Republica da Polénia, de determinar se a fundamentacdo apresentada pelo
Estado-Membro em causa estd inequivocamente errada.

O exame da instituicdo consiste em determinar se, tendo em conta as circunstancias do caso concreto
e as normas de direito aplicaveis, os fundamentos apresentados pelo Estado-Membro em apoio da sua
oposicdo sdo suscetiveis de justificar a primeira vista essa recusa (v., por analogia, despacho do
presidente do Tribunal de Justica de 23 de fevereiro de 2001, Austria/Conselho, C-445/00 R, Colet.,
p. [-1461, n.* 73 e 74) e, consequentemente, se esses fundamentos permitem a referida instituicdo
assumir a responsabilidade que lhe confere o artigo 8.° do Regulamento n.” 1049/2001.

Importa referir que ndo se trata, para a instituicdo, de impor a sua opinido ou de sobrepor a sua
apreciacdo a do Estado-Membro em causa, mas de evitar a ado¢do de uma decisdo que ndo considera
defensdavel. Com efeito, a instituicdo, na sua qualidade de autor da decisdo de acesso ou recusa, é
responsavel pela legalidade dessa decisdao. Antes de recusar o acesso a um documento que emana de
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um Estado-Membro deve, portanto, examinar se este baseou a sua oposicdo nas exce¢des materiais
previstas nos n.” 1 a 3 do artigo 4.° do Regulamento n.° 1049/2001 e se fundamentou devidamente a
sua posicdo a luz dessas excecoes (v., neste sentido, acérddo Suécia/Comissdo, referido no n.° 6 supra,
n.° 99).

Importa sublinhar que este exame deve ser efetuado no ambito do didlogo leal que caracteriza o
processo de tomada de decisdo instituido pelo artigo 4.°, n.° 5, do Regulamento n.® 1049/2001, sendo a
instituicdo obrigada a permitir ao Estado-Membro que exponha melhor os seus fundamentos ou os
reavalie para que estes possam ser considerados, prima facie, defensaveis (v. n.° 53 supra).

Este exame deve também ser conduzido tendo em devida conta o principio segundo o qual as excegdes
ao direito de acesso do publico aos documentos das instituicbes enumeradas no artigo 4.° do
Regulamento n.” 1049/2001 devem ser interpretadas e aplicadas estritamente, tendo em conta os
objetivos prosseguidos pelo referido regulamento, designadamente o facto, recordado no segundo
considerando do mesmo, de o direito de acesso estar associado ao cardter democratico das
instituicoes da Unido e o facto de o referido regulamento visar, como indicam o seu quarto
considerando e o artigo 1.°, conferir ao publico um direito de acesso que seja o mais amplo possivel
(acérdao Sison/Conselho, referido no n.° 8 supra, n.° 63, e acérddo Suécia/ Comisséo, referido no n.° 6
supra, n.° 66).

Resulta do exposto que deve ser julgado improcedente o argumento da Reptblica Federal da Alemanha
segundo o qual, ao examinar a procedéncia da fundamentacdo que tinha apresentado em apoio da sua
oposicdo, a Comissao ultrapassou os limites da sua fiscalizagdo no quadro do procedimento previsto
pelo artigo 4.°, n.’ 5, do Regulamento n.” 1049/2001.

Quanto aos fundamentos invocados pela Repuiblica Federal da Alemanha para justificar a sua oposi¢do
a divulgagdo dos documentos

Resulta das consideragoes precedentes (ver n.” 32, 33, 45, 46 e 55 supra) que a aplicagdo do artigo 4.°,
n.’ 5, do Regulamento n.° 1049/2001, a fim de determinar se a recusa de acesso a um documento
proveniente de um Estado-Membro pode ser justificada a luz das excegdes materiais enunciadas nos
n.” 1 a 3 deste artigo, assenta numa cooperacdo leal entre a instituicdo e o Estado-Membro em causa.
Apenas no termo de um didlogo aberto e construtivo sobre a possibilidade de justificar uma recusa de
acesso baseada no artigo 4.°, n.” 1 a 3, do Regulamento n.” 1049/2001 é que a instituicdo pode decidir
afastar os fundamentos invocados pelo Estado-Membro em apoio da sua oposicdo, caso conclua que
tais fundamentos ndo sdo defensaveis.

No presente processo, houve vérias trocas de pontos de vista entre a Republica Federal da Alemanha e
a Comissdo antes da adogdo da decisdo impugnada. Em particular, na sua correspondéncia de
15 de setembro de 2008, a Comissdo pediu, fundamentadamente, a Republica Federal da Alemanha
que reexaminasse a sua posicdo. Esta ndo quis, no entanto, reconsiderar a sua decisdo de recusa. S6
apos esta troca de impressoes é que a Comissdao adotou a decisdao impugnada. Contrariamente ao que
afirma a Republica Federal da Alemanha, a Comissdo ndo se limitou a sobrepor a sua andlise a das
autoridades alemas. Pelo contririo, a decisao impugnada foi adotada na sequéncia de um didlogo leal,
em conformidade com o processo de tomada de decisdo definido pelo artigo 4.°, n.” 5, do Regulamento
n.’ 1049/2001.

Importa, em seguida, determinar se, como pretende a Comissdo, esta podia concluir que os

fundamentos apresentados pela Republica Federal da Alemanha em apoio da sua oposicio a
divulgacdo dos documentos pedidos nao eram, prima facie, procedentes.
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Em primeiro lugar, quanto a excecdo prevista pelo artigo 4.°, n.° 1, alinea a), terceiro travessdo, do
Regulamento n.” 1049/2001, relativa a protecdo das relagdes internacionais, a Republica Federal da
Alemanha considera que os argumentos por si apresentados perante a Comissdo em apoio da sua
oposicao eram, pelo menos, defensaveis.

A este respeito, importa referir desde logo que o conceito de «relagdes internacionais» a que faz
referéncia o artigo 4.°, n.° 1, alinea a), terceiro travessdo, do Regulamento n.® 1049/2001 é um conceito
especifico do direito da Unido e ndao pode, por consequéncia, depender do conteddo que lhe é
atribuido pelos direitos nacionais dos Estados-Membros. Com efeito, o artigo 4.°, n.° 5, do referido
regulamento néao inclui, tal como os n.” 1 a 4 do mesmo artigo, nenhuma referéncia as disposi¢oes do

direito nacional (acérdao Suécia/Comisséo, referido no n.° 6 supra, n.° 69).

Importa recordar em seguida, como a Comissdo observa, que os tratados fundadores da Unido
instituiram, contrariamente aos tratados internacionais ordindrios, uma nova ordem juridica, dotada
de institui¢oes proprias, a favor da qual os Estados-Membros limitaram, em dominios cada vez mais
amplos, os seus direitos soberanos, e cujos sujeitos sdo nao s6 os Estados-Membros mas também os
seus nacionais (acérddo do Tribunal de Justica de 5 de fevereiro de 1963, van Gend & Loos, 26/62,
Colet. 1962-1964, pp. 205, 210, e parecer 1/91 do Tribunal de Justica de 14 de fevereiro de 1991,
Colet., p. I-6079, n.° 21). Ora, para efeitos da realizagdo dos objetivos da Unido nos dominios que sao
o seu objeto, as relacoes entre os Estados-Membros e as instituicdes da Unido enquadram-se na carta
constitucional que os tratados estabeleceram.

O mesmo se passa com a comunicagdo entre um Estado-Membro e a Comissdo no ambito de um
processo por incumprimento intentado com o objetivo de assegurar o respeito por um
Estado-Membro das obrigacdes que lhe incumbem nos termos dos tratados.

Por fim, hd que observar que a tese da Republica Federal da Alemanha, segundo a qual as
comunicagbes entre ela e as instituicoes da Unido se enquadram no conceito de «relagoes
internacionais» visado no artigo 4.°, n.° 1, alinea a), terceiro travessdo, do Regulamento n.® 1049/2001,
teria como consequéncia permitir que uma parte importante dos documentos relativos aos dominios
de atividade da Unido fossem subtraidos ao direito do publico ao acesso aos documentos das
instituicoes. Ora, esse resultado constituiria um obstidculo ao objetivo de transparéncia que o
Regulamento n.” 1049/2001 prossegue e seria incompativel com o principio acima enunciado segundo
o qual as excecodes visadas no artigo 4.°, n.* 1 a 3, do Regulamento n. 1049/2001 devem ser
interpretadas e aplicadas estritamente (v. n.”* 42 e 56 supra).

Foi, portanto, com razdo que a Comissio considerou que o fundamento invocado pela Republica
Federal da Alemanha, baseado na protecido das relagdes internacionais visada no artigo 4.°, n.° 1,
alinea a), terceiro travessdo, do Regulamento n.” 1049/2001, ndo era, prima facie, procedente.

Convém ainda precisar a este respeito que esta constatagdo nao exclui que as regras de direito nacional
que protegem um interesse publico ou privado possam ser consideradas um interesse digno de
protecdo ao abrigo das excegdes previstas no Regulamento n.” 1049/2001. Com efeito, os conceitos de
direito nacional e os de direito da Unido podem coincidir, completar-se ou, ainda, servir de referéncia
reciproca (v., neste sentido, acérddos do Tribunal de Justica de 5 de marco de 1996, Brasserie du
pécheur e Factortame, C-46/93 e C-48/93, Colet., p. I-1029, n.° 27, e Suécia/Comissdo, referido no
n.° 6 supra, n.° 84).

No que respeita, em segundo lugar, a excecdo baseada na protecdo dos objetivos das atividades de
inspecdo, inquérito e auditoria, visada no artigo 4.°, n.° 2, terceiro travessdo, do Regulamento
n.° 1049/2001, também invocada pela Republica Federal da Alemanha, importa referir desde logo que
os processos por incumprimento intentados pela Comissdo com base no artigo 226.° CE resultam das
atividades de inquérito visadas por esta disposicao.
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Em seguida, hd que recordar que, quando decide recusar o acesso a um documento cuja divulgacio é
pedida, cabe a instituicdo explicar a razao pela qual o acesso a esse documento poderia ameacar
concretamente o interesse invocado, visado no artigo 4.°, n.” 1 a 3, do Regulamento n.” 1049/2001. A
este respeito, a instituicio pode, quando adequado, fundamentar-se em presungdes gerais que se
apliquem a certas categorias de documentos, uma vez que consideragdes de ordem geral similares sdo
suscetiveis de ser aplicadas a pedidos de divulgacdo de documentos da mesma natureza (acérdaos do
Tribunal de Justica de 1 de julho de 2008, Suécia e Turco/Conselho, C-39/05 P e C-52/05 P, Colet.,
p. 1-4723, n* 49 e 50, e de 29 de junho de 2010, Comissdo/Technische Glaswerke Ilmenau,
C-139/07 P, Colet., p. I-5885, n.”* 53 e 54).

Por dltimo, quando um Estado-Membro se opde, no quadro do procedimento previsto pelo artigo 4.°,
n.” 5, do Regulamento n.” 1049/2001, a divulgacdo de documentos que dele emanam, incumbe-lhe
fornecer a institui¢do todos os elementos que permitam justificar uma decisdo de recusa de acesso aos
referidos documentos.

No presente processo, resulta dos autos que a Republica Federal da Alemanha invocou, em apoio da
sua oposicdo a divulgacdo dos documentos pedidos, a circunstancia de a sua divulgacdo a terceiros
entravar as relacoes de confianca e a cooperacdo entre a Republica Federal da Alemanha e a
Comissdo, que caracterizam o seu relacionamento na busca de uma solu¢dao conforme com o direito
da Unido no quadro dos processos por incumprimento. A este respeito, a Republica Federal da
Alemanha remeteu para os acérdidos do Tribunal Geral de 11 de dezembro de 2001, Petrie
e 0./Comissdo (T-191/99, Colet., p. 1I-3677, n.* 68 e 69), e de 14 de outubro de 1999, Bavarian
Lager/Comissao (T-309/97, Colet., p. 1I-3217, n.° 46).

A Republica Federal da Alemanha referiu que esta consideracdo se aplicava igualmente apés o
encerramento do processo por incumprimento, na medida em que esse processo era palco de taticas de
negociacdo, de linhas de compromisso e de estratégias suscetiveis de serem utilizadas de novo no
ambito de futuros processos por incumprimento. Em seu entender, esse conjunto de interesses é
digno de ser protegido, e isto mesmo quando ndo hd risco especifico num determinado processo por
incumprimento. A Republica Federal da Alemanha sublinhou que, no presente processo, os
documentos pedidos continham exposicoes de cariter factual e indicagdes relativas as etapas do
processo adotadas ou previstas, que ndo devem ser divulgadas para assegurar a cooperacao leal entre
ela e a Comissdo e ndo dificultar a busca de solugdes flexiveis e rdpidas.

A este respeito, cabe salientar que, em conformidade com a jurisprudéncia, a excecdo prevista pelo
artigo 4.°, n.° 2, terceiro travessio, do Regulamento n.” 1049/2001 ndo se destina a proteger as
atividades de inquérito enquanto tais, mas o objetivo dessas atividades, que consiste, no quadro dos
processos por incumprimento, em levar o Estado-Membro em causa a dar cumprimento ao direito
comunitério (v., neste sentido, acérdiaos do Tribunal Geral de 12 de setembro de 2007, API/Comissio,
T-36/04, Colet., p. 11-3201, n.” 127 e 133, e Bavarian Lager/Comissao, referido no n.° 8 supra, n.° 149).

E por esta razio que os diversos atos de inquérito podem permanecer abrangidos pela excecio em
causa enquanto esse objetivo ndo tiver sido atingido, mesmo que o inquérito ou a inspecao especifica
que deram origem ao documento cuja consulta é pedida tenham terminado (acérddo Franchet e
Byk/Comissao, referido no n.° 8 supra, n.° 110; v., por analogia, no que respeita a aplicacdo do cédigo
de conduta de 1993, acérddo do Tribunal Geral de 13 de setembro de 2000, Denkavit
Nederland/Comissao, T-20/99, Colet., p. II-3011, n.* 48).

Cumpre todavia referir que, para justificar a aplicacdo da excecdo prevista no artigo 4.°, n.° 2, terceiro
travessao, do Regulamento n.° 1049/2001, ha que provar que a divulgacdo dos documentos em causa é
efetivamente suscetivel de prejudicar a protecdo dos objetivos de atividades de inquérito da Comissao
respeitantes aos incumprimentos em causa (v., neste sentido, acérdaos Franchet e Byk, referido no
n.° 8 supra, n.”* 105 e 109, e API/Comissdo, referido no n.° 73 supra, n.° 127). Com efeito, o exame
exigido para o tratamento de um pedido de acesso a documentos deve ter carater concreto e o risco
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de se prejudicar um interesse protegido deve ser razoavelmente previsivel e ndo puramente hipotético
(acérdaos Franchet e Byk, referido no n.° 8 supra, n.° 115; Bavarian Lager/Comisséo, referido no n.° 8
supra, n.° 151; e Suécia e Turco/Conselho, referido no n.° 69 supra, n.”* 43 e 63).

No presente processo, é pacifico que o processo por incumprimento no dmbito do qual os documentos
pedidos foram apresentados foi encerrado em 28 de junho de 2006, isto é, mais de dois anos antes do
pedido de acesso aos documentos, formulado em 19 de julho de 2008. A Republica Federal da Alemanha
nao pode, portanto, invocar os acérdaos Petrie e o./Comissdo e Bavarian Lager/Comissao, referidos no
n.’ 71 supra, pois esses acordios dizem respeito a situacdes nas quais o processo por incumprimento
ainda estava em curso, na sua fase administrativa ou judicial, quando das decisdes impugnadas.

Assim, no presente processo, ndo se pode contestar que, quando foi apresentado o pedido de acesso
aos documentos em julho de 2008, ndo estava em curso qualquer atividade de inquérito cujo objetivo
pudesse ser posto em risco pela divulgacdo dos documentos em causa.

Quanto ao argumento apresentado pela Republica Federal da Alemanha segundo o qual se impunha a
recusa de acesso aos documentos pela necessidade de preservar a confidencialidade da comunicacdo entre
a Comissdo e ela prépria no ambito dos processos por incumprimento (v. n.”* 71 e 72 supra), em primeiro
lugar, importa observar que, diferentemente dos processos por incumprimento em curso, ndo existe uma
presuncdo geral segundo a qual a divulgacdo dos intercambios entre a Comissdo e um Estado-Membro no
quadro de um processo por incumprimento encerrado pde em causa os objetivos das atividades de
inquérito, visados no artigo 4.°, n.° 2, terceiro travessao, do Regulamento n.° 1049/2001.

Em segundo lugar, ha que referir que a Republica Federal da Alemanha ndo forneceu nenhum
elemento que permita compreender em que é que a divulgacdo dos documentos pedidos, dois anos
ap6s o encerramento do processo por incumprimento, teria concreta e efetivamente colocado em
perigo o objetivo do inquérito em causa ou de outros inquéritos conexos. Em particular, ndo referiu
qualquer probabilidade de reabertura do processo encerrado pela Comissdo em 28 de junho de 2006
ou a existéncia de outro processo por incumprimento ligado a este e cuja tramitacdo pudesse ser
afetada pela divulgacdo dos documentos pedidos.

Neste contexto, importa igualmente rejeitar o argumento do Reino de Espanha segundo o qual, uma
vez que a Comissdo beneficia da possibilidade ilimitada de reabrir os processos por incumprimento,
os intercambios entre a Comissdo e os Estados-Membros no ambito desses processos devem sempre
ser abrangidos pela excecdo prevista pelo artigo 4.°, n.° 2, terceiro travessio, do Regulamento
n.” 1049/2001, relativa a protecdo dos objetivos das atividades de inquérito. Com efeito, este argumento
estd baseado num raciocinio puramente hipotético, ndo tendo o Reino de Espanha demonstrado o
cardter razoavelmente previsivel de reabertura do processo por incumprimento no caso concreto.

Nestas condi¢des, deve concluir-se que as razodes invocadas pela Republica Federal da Alemanha em
apoio da sua oposicdo a divulgacdo dos documentos eram abstratas e puramente hipotéticas, nao
sendo suscetiveis de oferecer fundamento juridico suficiente para a Comissdao poder justificar uma
decisdo de recusa nos termos do artigo 4.°, n.° 2, terceiro travessiao, do Regulamento n.” 1049/2001.

Consequentemente, a Comissio teve razdo ao considerar que os motivos apresentados pela Republica
Federal da Alemanha para justificar a sua oposicdo a comunicagio dos documentos pedidos eram,

prima facie, infundados.

Por conseguinte, deve ser negado provimento ao recurso.
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Quanto as despesas
Nos termos do artigo 87.°, n.” 2, do Regulamento de Processo do Tribunal Geral, a parte vencida é
condenada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Tendo a Republica Federal da
Alemanha sido vencida, ha que a condenar, além das suas proprias despesas, nas despesas da
Comissao, em conformidade com o pedido desta.
Nos termos do artigo 87.°, n.° 4, primeiro paragrafo, do Regulamento de Processo do Tribunal Geral, os
Estados-Membros que intervenham no processo devem suportar as respetivas despesas.
Consequentemente, o Reino da Dinamarca, o Reino de Espanha, a Republica da Finlandia, a Republica
da Poldnia e o Reino da Suécia suportardo as suas proprias despesas.
Pelos fundamentos expostos,

O TRIBUNAL GERAL (Quarta Seccio)
decide:

1) E negado provimento ao recurso.

2) A Republica Federal da Alemanha é condenada nas suas proprias despesas, bem como nas
despesas da Comissao Europeia.

3) O Reino da Dinamarca, o Reino de Espanha, a Republica da Finlandia, a Republica da
Polénia e o Reino da Suécia suportarao as suas proprias despesas.

Pelikdnova Jirimée Van der Woude
Proferido em audiéncia ptblica no Luxemburgo, em 14 de fevereiro de 2012.

Assinaturas
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