ACCESS INFO EUROPE / CONSELHO

ACORDAO DO TRIBUNAL GERAL (Terceira Seccio)
22 de Marco de 2011 *

No processo T-233/09,

Access Info Europe, com sede em Madrid (Espanha), representada por O. W. Brou-
wer e J. Blockx, advogados,

recorrente,

contra

Conselho da Unido Europeia, representado por C. Fekete e M. Bauer, na qualidade
de agentes,

recorrido,

apoiado por:

Republica Helénica, representada por E.-M. Mamouna e K. Boskovits, na qualidade
de agentes,

* Lingua do processo: inglés.
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Reino Unido da Gra-Bretanha e da Irlanda do Norte, representado por E. Jenkin-
son e S. Ossowski, na qualidade de agentes, assistidos por L.J. Stratford, barrister,

intervenientes,

que tem por objecto um pedido de anulagio da decisdo do Conselho, de 26 de Feverei-
ro de 2009, que recusa o acesso a determinadas informagdes constantes de uma nota
de 26 de Novembro de 2008 sobre uma proposta de regulamento relativo ao acesso do
publico aos documentos do Parlamento Europeu, do Conselho e da Comisséo,

O TRIBUNAL GERAL (Terceira Seccéo),

composto por: J. Azizi, presidente, E. Cremona e S. Frimodt Nielsen (relator), juizes,

secretario: N. Rosner, administrador,

vistos os autos e apds a audiéncia de 6 de Outubro de 2010,
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profere o presente

Acérdao

Quadro juridico

Nos termos do artigo 255.° CE:

«1. Todos os cidaddos da Unido e todas as pessoas singulares ou colectivas que re-
sidam ou tenham a sua sede social num Estado-Membro tém direito de acesso aos
documentos do Parlamento Europeu, do Conselho e da Comissio, sob reserva dos
principios e condi¢oes a definir nos termos dos n.” 2 e 3.

2. Os principios gerais e os limites que, por razdes de interesse ptblico ou privado,
hdo-de reger o exercicio do direito de acesso aos documentos serdo definidos pelo
Conselho, deliberando nos termos do artigo 251.°, no prazo de dois anos a contar da
data da entrada em vigor do Tratado de Amesterdao.

3. Cada uma das citadas institui¢des estabelecerd, no respectivo regulamento inter-
no, disposicdes especificas sobre o acesso aos seus documentos.»
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O 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 Comissédo (JO L 145, p. 43), define os principios, as con-
digdes e os limites que regem o direito de acesso aos documentos destas instituicoes
previsto no artigo 255.°, n.° 2, CE.

O artigo 4.° do referido regulamento prevé diversas excepgdes ao direito de acesso
aos documentos do Parlamento, do Conselho e da Comissdo consagrado no artigo 2.°
deste regulamento de todos os cidaddos da Unido e de todas as pessoas singulares ou
colectivas que residam ou tenham a sua sede social num Estado-Membro.

Em especial, o artigo 4.°, n.° 3, primeiro pardgrafo, do Regulamento n.° 1049/2001
dispoe:

«O acesso a documentos, elaborados por uma instituicdo para uso interno ou por ela
recebidos, relacionados com uma matéria sobre a qual a instituicdo néo tenha deci-
dido, serd recusado, caso a sua divulgacdo pudesse prejudicar gravemente o processo
decisério da instituicdo, excepto quando um interesse publico superior imponha a
divulgacgao.»

Nos termos do artigo 207.°, n.° 3, CE:

«O Conselho adopta o seu regulamento interno.

Para efeitos da aplicacéo do n.° 3 do artigo 255.° [CE], o Conselho estabelece no seu
regulamento interno as condi¢des de acesso por parte do publico aos documentos
do Conselho. Para efeitos do presente niimero, o Conselho determina os casos em
que se deve considerar que actua no exercicio dos seus poderes legislativos, a fim de
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possibilitar um maior acesso aos documentos nesses casos, preservando simultanea-
mente a eficdcia do seu processo decisorio. De qualquer modo, sempre que o Conse-
lho actue no exercicio de poderes legislativos, os resultados das votagdes e as decla-
racdes de voto, bem como as declara¢des exaradas em acta, sdo tornados publicos.»

Factos na origem do litigio

Por correio electrénico de 3 de Dezembro de 2008, a recorrente, a associacdo Ac-
cess Info Europe, pediu ao Conselho da Unido Europeia, nos termos do Regulamento
n.° 1049/2001, que lhe fosse permitido o acesso a uma nota de 26 de Novembro de
2008, dirigida pelo seu Secretariado-Geral ao grupo de trabalho sobre a informagao
dada pelo Conselho, respeitante a proposta de regulamento do Parlamento e do Con-
selho relativo ao acesso do publico aos documentos do Parlamento, do Conselho e da
Comisséo (a seguir «documento solicitado»). Este documento retine as propostas de
alteracdo ou de nova redaccéo apresentadas por diversos Estados-Membros na reu-
nido do grupo de trabalho de 25 de Novembro de 2008.

Por correio electrénico de 17 de Dezembro de 2008, o Conselho concedeu a recor-
rente um acesso parcial ao documento solicitado. A versdo transmitida a recorrente
incluia as referidas propostas sem, contudo, permitir identificar o Estado-Membro
autor das mesmas. Para justificar a recusa de transmitir essa informacio, o Conselho
afirmou que a sua divulgacédo podia prejudicar gravemente o processo decisdrio e que
ndo era exigida por um interesse publico superior, o que permitia aplicar a excepgio
ao direito de acesso aos documentos consagrada no artigo 4.°, n.° 3, do Regulamento
n.° 1049/2001.
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Por correio electrénico de 16 de Janeiro de 2009, a recorrente apresentou um pedido
confirmativo, ao abrigo do artigo 7.°, n.° 2, do Regulamento n.° 1049/2001.

Por decisdao adoptada em 26 de Fevereiro de 2009 (a seguir «decisao impugnada»),
o Conselho reiterou, através do seu Secretariado-Geral, a sua recusa em divulgar,
com base no artigo 4.°, n.° 3, do Regulamento n.° 1049/2001, os elementos do docu-
mento solicitado que permitem identificar os Estados-Membros autores das diferen-
tes propostas apresentadas na reunido do grupo de trabalho sobre a informacio de
25 de Novembro de 2008. Na sequéncia de um pedido sobre a evolu¢do do processo
apresentado pela recorrente, a decisdo impugnada foi-lhe transmitida pelo Conselho
por correio electrénico de 3 de Abril de 2009. Nesse correio electronico, o Conselho
refere também jd ter remetido a recorrente uma cépia da decisdo impugnada por car-
ta enviada em 26 de Fevereiro de 2009.

Na decisdo impugnada, o Conselho invoca as seguintes razoes para demonstrar que a
divulgacédo da identidade dos autores das diferentes propostas de alteracdo podia pre-
judicar gravemente o seu processo decisério e que ndo era exigida por um interesse
publico superior.

«O grupo de trabalho “Informacéo’; instancia preparatéria do Conselho responsével
pela proposta, reuniu-se diversas vezes para proceder a um primeiro exame da pro-
posta [de regulamento relativo ao acesso do publico aos documentos apresentada
pela Comissao em 30 de Abril de 2008 e actualmente debatida pelos dois ramos da
autoridade legislativa no ambito do procedimento de co-decisdo]. No &mbito destas
discussoes, as delegacoes exprimiram os seus pareceres preliminares sobre as altera-
¢Oes que a proposta continha. Estas discussdes estdo ainda numa fase preliminar e
ndo sé ndo registimos uma convergéncia de pontos de vista como nem sequer che-
gamos a conclusdes sobre as questoes suscitadas. As observagdes escritas contidas
no documento solicitado dizem respeito a trés questoes especialmente sensiveis no
contexto das discussoes preliminares com o Conselho e que, até agora, ndo foram
examinadas em profundidade no seio do grupo de trabalho “Informacdo” Tendo em
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conta o facto de o processo decisério so estar na fase inicial, de as questdes sensiveis
suscitadas no documento solicitado néo terem ainda sido objecto de discussdes apro-
fundadas e de nio ter ainda sido possivel encontrar uma linha clara de conduta relati-
vamente a essas questoes, a divulgacdo do nome das delegagdes que estdo na origem
das propostas contidas no documento solicitado poria gravemente em risco a eficicia
do processo decisério do Conselho comprometendo a sua capacidade de chegar a um
acordo neste dossier e, em especial, reduziria a margem de manobra das delegacoes
para encontrar um compromisso no seio do Conselho.

Com efeito, o risco de comprometer gravemente o processo decisério do Conselho
é razoavelmente previsivel e ndo puramente hipotético. Se os documentos relativos
ao ponto de vista expresso por escrito pelas delegacdes sobre questdes especialmente
sensiveis fossem divulgados na sua totalidade durante o processo decisério, determi-
nadas delegacdes seriam incitadas a ndo apresentar o seu ponto de vista por escrito
e a limitarem-se a debates orais com o Conselho e as suas instincias preparatérias, o
que ndo implica a redaccdo de documentos. Isto poria consideravelmente em risco a
eficicia do processo decisorio interno do Conselho colocando entraves a discussoes
internas complexas sobre o projecto de acto e prejudicaria também a transparéncia
global do processo decisério do Conselho.

O Conselho ponderou, por um lado, o interesse publico relativo a eficdcia do seu pro-
cesso decisdrio interno e, por outro, o interesse ptblico no reforco da transparéncia
que garante que as instituicdes da Unido Europeia beneficiam de uma maior legitimi-
dade e que sdo cada vez mais responsdveis face aos cidadios, nomeadamente quando
agem na qualidade de legislador. Foi precisamente por causa desta ponderacio de
interesses que o Secretariado-Geral decidiu, em resposta [ao] pedido inicial, divulgar
o conteudo do documento solicitado suprimindo o nome das delegacdes em causa.
Esta solucdo permite, por um lado, aos cidaddos examinarem, em conformidade com
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os principios democrdticos, as informagdes em que se baseia o projecto de acto le-
gislativo debatido no seio do Conselho e, por outro, preservar a eficicia do processo
decisério do Conselho, em conformidade com o previsto no artigo 270.%, n.° 3, CE.

O Conselho equacionou também a possibilidade de apreciar, delegagdo por delega-
¢do, se o nome dos Estados-Membros em causa podia ser divulgado. Contudo, esta
via foi afastada, na medida em que levaria a uma apreciacdo extremamente arbitrdria,
ela prépria susceptivel de contestacéo. A solucgio escolhida ndo impede, bem entendi-
do, as delegagdes em causa de exprimirem publicamente a sua prépria posi¢do como
entenderem.»

Tramitacao processual e pedidos das partes

Por peticdo apresentada na Secretaria do Tribunal Geral em 12 de Junho de 2009, a
recorrente interpds o presente recurso.

Por despacho de 23 de Novembro de 2009, o presidente da Terceira Sec¢do do Tri-
bunal Geral admitiu a intervencdo da Repuiblica Helénica e do Reino Unido da Gra-
-Bretanha e da Irlanda do Norte, em apoio dos pedidos do Conselho.

Com base no relatério do juiz-relator, o Tribunal Geral (Terceira Sec¢ao) decidiu dar
inicio a fase oral do processo. No ambito das medidas de organizacio do processo, o
Conselho foi convidado a responder a diversas perguntas e a apresentar uma cépia
dos diferentes documentos do Conselho sobre a proposta de regulamento relativo ao
acesso do publico aos documentos apresentada pela Comissido em 30 de Abril de 2008
que estdo acessiveis ao pablico nesta fase do processo legislativo.
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Por carta de 29 de Julho de 2010, o Conselho apresentou as suas respostas as questoes
do Tribunal e apresentou os documentos solicitados, relativamente aos quais a recor-
rente teve oportunidade de se pronunciar na audiéncia.

As partes foram ouvidas em alegacdes e responderam as questdes colocadas pelo
Tribunal na audiéncia de 6 de Outubro de 2010.

A recorrente conclui pedindo que o Tribunal se digne:

— anular a decisdo impugnada;

— condenar o Conselho nas despesas por ela efectuadas bem como nas despesas
efectuadas pelos intervenientes.

O Conselho conclui pedindo que o Tribunal se digne:

— julgar o recurso manifestamente inadmissivel;

— a titulo subsididrio, negar provimento ao recurso;

— condenar a recorrente nas despesas.
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A Republica Helénica conclui pedindo que o Tribunal se digne negar provimento ao
recurso.

O Reino Unido conclui pedindo que o Tribunal se digne:

— negar provimento ao recurso;

— condenar a recorrente nas despesas.

Questio de direito

Quanto a admissibilidade

Quanto ao inicio do prazo de interposicdo do recurso

— Argumentos das partes

O Conselho alega que o recurso é manifestamente inadmissivel por ser extempora-
neo. O prazo de interposi¢do do recurso previsto no artigo 230.°, quinto paragrafo,
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CE ndo comegou a correr em 3 de Abril de 2009, data em que a decisdo impugnada
foi comunicada a recorrente por correio electrénico, mas em 26 de Fevereiro de 2009,
data em que o Conselho a notificou desta decisdo por carta ndo registada. No caso
em apreco, a decisdo impugnada foi adoptada pelo Conselho em 26 de Fevereiro de
2009. A carta que a acompanhava foi concluida e assinada nessa mesma data, tendo
sido depois registada nos servigos de correio e imediatamente expedida por correio
ndo registado para o endereco indicado pela recorrente. Em oito anos de aplicagdo do
Regulamento n.° 1049/2001, nunca foi assinalado ao Conselho nenhum extravio de
correspondéncia. Consequentemente, o Conselho tem todas as razdes para acreditar
que a decisdo impugnada foi comunicada a recorrente. Por conseguinte, o prazo de
interposicdo do recurso, que comecou a correr em 26 de Fevereiro de 2009, terminou
em 6 de Maio de 2009, no termo do prazo de dois meses a que acresce um prazo de
dilacdo, em razdo da distancia, de dez dias nos termos do artigo 102.°, n.° 2, do Re-
gulamento de Processo do Tribunal Geral. O recurso é, assim, extemporineo dado
que foi interposto em 12 de Junho de 2009, isto é, cinco semanas depois do termo do
prazo previsto.

Na hipétese de a regularidade da notificagdo ndo poder ser estabelecida com segu-
ranca, o Conselho observa que a partir de 26 de Fevereiro de 2009 a recorrente podia
ter conhecimento da decisdo impugnada. No caso em apreco, o projecto de resposta
ao pedido confirmativo estava acessivel ao publico desde 20 de Fevereiro de 2009,
através do registo dos documentos do Conselho. Este projecto tinha de resto sido
transmitido a recorrente em resposta ao seu pedido em 2 de Marco de 2009, e as
informacoes relativas a adopcéo do referido projecto estavam acessiveis ao publico
desde 26 de Fevereiro de 2009. Ao esperar um més, até ao dia 3 de Abril de 2009, para
pedir a comunicagdo do texto adoptado com base no projecto de resposta enviado
em 2 de Marc¢o, a recorrente nio respeitou o que o Conselho considera ser um prazo
razodvel para ter conhecimento da decisdo impugnada.

A recorrente alega que ndo recebeu nenhuma carta do Conselho informando-a da
decisdo impugnada antes de 3 de Abril de 2009, data em que foi notificada da decisio
impugnada por correio electrénico. Relativamente a afirmacéo de que poderia ter
tido conhecimento da decisdo impugnada ao consultar o registo ptublico do Conselho,
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a recorrente observa que o registo a que o Conselho se refere apenas contém um pro-
jecto de resposta e ndo o documento final.

— Apreciacdo do Tribunal

Nos termos do artigo 230.°, quinto pardgrafo, CE, um recurso de anulacio deve ser
interposto no prazo de dois meses a contar, conforme o caso, da publica¢io do acto,
da sua notificacéo ao recorrente ou, na falta desta, do dia em que o recorrente tenha
tomado conhecimento do acto.

Segundo o artigo 102.°, n.° 2, do Regulamento de Processo, o prazo de interposicdo
do recurso deve ser acrescido de um prazo de dilacéo fixo, em razdo da distincia, de
dez dias.

Decorre também do artigo 254.°, n.° 3, CE que as decisdes sdo notificadas aos seus
destinatérios, produzindo efeito mediante tal notificacéo.

No caso em apreco, ndo é contestado que a decisdo impugnada foi comunicada pelo
Conselho a recorrente em 3 de Abril de 2009. Esta decisdo figura em anexo a um cor-
reio electronico do Conselho pelo qual o Secretariado-Geral respondia a um correio
electrénico da recorrente que pedia informacdes sobre a evolucdo do processo. A
recorrente confirma ter tido conhecimento dessa resposta em 3 de Abril de 2009, o
que permite demonstrar a notificagdo da decisdo impugnada ao seu destinatario nos
termos do disposto no Tratado.
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Esta conclusdo ndo é posta em causa pela argumentagdo do Conselho destinada a de-
monstrar que a notificacdo da decisdo impugnada a recorrente ocorreu em 26 de Fe-
vereiro de 2009. Com efeito, o Conselho ndo demonstrou que a carta que assegura
ter enviado a recorrente chegou efectivamente ao seu destinatério antes de 3 de Abril
de 2009. De resto, o Conselho reconhece ter enviado a decisdo impugnada por «car-
ta ndo registada», o que ndo lhe permite provar a recep¢éo e ainda menos a data de
recepgdo da referida carta pelo seu destinatario em Espanha. Na falta de uma carta
registada com aviso de recep¢do, de um correio electrénico ou de um fax seguidos
de um aviso de recepgio, a alegacdo do Conselho de que a sua resposta enviada em
26 de Fevereiro de 2009 foi recebida pela recorrente nesse mesmo dia ou passados
poucos dias ndo estd demonstrada. Portanto, o prazo de interposicdo do recurso co-
mecou a correr em 3 de Abril de 2009, data em que o Conselho notificou, por correio
electrdnico, a recorrente da decisdo impugnada.

Por outro lado, quanto ao argumento do Conselho de que a recorrente teve conhe-
cimento do contetido da decisdo impugnada quando conheceu o projecto de respos-
ta confirmativa em 2 de Marco de 2009, deve recordar-se que decorre da préopria
redaccdo do artigo 230.°, quinto pardgrafo, CE que o critério da data de tomada de
conhecimento do acto impugnado enquanto termo inicial do prazo de recurso tem
um caricter subsididrio relativamente aos da publicacio ou da notificacdo do acto (v.
acdrddo do Tribunal Geral de 27 de Novembro de 2003, Regione Siciliana/Comisséo,
T-190/00, Colect., p. II-5015, n.° 30 e jurisprudéncia referida). Por conseguinte, mes-
mo admitindo que seja demonstrada, a tomada de conhecimento da decisdo impug-
nada pela recorrente nido pode ser considerada o inicio do prazo de interposicdo do
recurso, uma vez que, no caso em apreco, esta deciséo lhe foi notificada em 3 de Abril
de 2009, em conformidade com o artigo 254.°, n.° 3, CE. Na presenca de uma notifi-
cacdo ao destinatdrio para o célculo do prazo de interposicdo do recurso previsto no
artigo 230.°, quinto paragrafo, CE, é esta data que deve ser tida em consideragdo e ndo
a data da tomada de conhecimento, que apenas é tida em conta a titulo subsididrio
quando ndo haja notificacdo. De qualquer forma, relativamente a demonstracdo da
propria tomada de conhecimento, é pacifico entre as partes que o Unico documento
disponivel no registo publico do Conselho é um projecto de deciséo e ndo a decisdo
impugnada. Deste modo, a recorrente nao podia tomar conhecimento do contetido e
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dos fundamentos do acto que se pronuncia sobre o seu pedido confirmativo ao abrigo
do Regulamento n.° 1049/2001.

Consequentemente, uma vez que o recurso foi apresentado na Secretaria do Tribu-
nal Geral em 12 de Junho de 2009, isto é, no prazo de dois meses a contar da data da
notificacdo da decisdo impugnada em 3 de Abril de 2009 acrescido de um prazo de
dilacdo fixo de dez dias, este ndo é extemporaneo. Ha que rejeitar a excepcio de inad-
missibilidade invocada neste sentido pelo Conselho.

Quanto ao interesse da recorrente em obter a anulagdo da decisdo impugnada

Na contestacéo, o Conselho afirma que uma versio integral do documento solicitado
estd acessivel ao publico desde 26 de Novembro de 2008 no sitio Internet da orga-
nizacdo Statewatch. Em resposta as questdes colocadas no dmbito das medidas de
organizacédo do processo, o Conselho precisou o endereco electrénico através do qual
era possivel aceder a essa versdo. Referiu-se também ao relatério da House of Lords
Select Committee on the European Union (Comisséo especial sobre a Unido Europeia
da Camara dos Lordes, Reino Unido, a seguir «comissdo “Unido Europeia” »), relativo
a posicdo do Reino Unido sobre a proposta de revisdo do Regulamento n.° 1049/2001,
que refere uma reunido organizada em 18 de Marco de 2009 com os representantes
do Governo do Reino Unido onde as consequéncias da referida divulgacdo foram
evocadas. Na audiéncia, o Conselho afirmou que, apesar de a divulgacdo nao autori-
zada da versdo integral do documento solicitado pela organizacdo Statewatch ter sido
muito rapida, ou seja, na sua opinio, a partir do fim de Novembro de 2008, nio tinha
conhecimento desse facto quando adoptou a deciséo inicial de 17 de Dezembro de
2008 e a decisdo confirmativa de 26 de Fevereiro de 2009 relativas ao pedido de acesso
apresentado pela recorrente.
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Na réplica, a recorrente observa que nio tinha conhecimento da verséo integral do
documento solicitado quando apresentou o seu pedido de acesso aos documentos.
Na audiéncia, a recorrente referiu também que teve conhecimento da versio integral
do documento solicitado em Maio ou Junho de 2009 na sequéncia de debates com
outras associagdes interessadas nas questoes de transparéncia. Devido a essa divulga-
¢do, a recorrente dispde actualmente de uma cépia da versdo integral do documento
solicitado ao Conselho.

Neste contexto, pode ser sustentado que a recorrente nio ¢ realmente afectada pela
decisdo impugnada dado que ja dispde das informacgdes de que pede a divulgacéo e
que, portanto, ndo pode ter um interesse suficiente em obter a anulacdo da decisdo
impugnada.

A este respeito, deve recordar-se que o interesse em agir da recorrente deve existir,
tendo em conta o objecto do recurso, no momento da sua interposicdo, sob pena
de este ser julgado inadmissivel. Este objecto do litigio deve perdurar, assim como o
interesse em agir, até a prolacdo da decisdo jurisdicional, sob pena de ser declarada
a inutilidade superveniente da lide, o que pressupde que o recurso possa, pelo seu
resultado, conferir um beneficio a parte que o interpds. Se o interesse em agir da re-
corrente desaparecer no decurso do processo, uma decisido do Tribunal Geral quanto
ao mérito ndo lhe poderd trazer beneficio algum (v. acérddo do Tribunal de Justica de
7 de Junho de 2007, Wunenburger/Comisséo, C-362/05 P, Colect., p. I-4333, n.* 42,
43 e jurisprudéncia referida).

No caso vertente, a divulgacdo da versdo integral do documento solicitado no sitio
Internet da organizacédo Statewatch, a partir do fim de 2008, assim como a tomada de
conhecimento do conteddo dessa versdo pela recorrente em Maio ou Junho de 2009
ndo permitem considerar que esta ndo tinha ou ji ndo tinha interesse em pedir a anu-
lagdo da decisdo impugnada pelas razdes que a seguir sdo expostas.
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Em primeiro lugar, no plano dos principios, resulta de jurisprudéncia assente que um
recorrente também pode conservar um interesse em pedir a anulagdo de um acto de
uma instituicdo, a fim de evitar que a ilegalidade de que 0 mesmo alegadamente estéd
viciado se reproduza no futuro. Esse interesse em agir decorre do artigo 266.°, primei-
ro pardgrafo, TFUE, nos termos do qual a institui¢do de que emana o acto anulado
deve tomar as medidas necessarias a execucgio do acérdio do Tribunal de Justica. E
certo que esse interesse em agir sé existe se a ilegalidade alegada for susceptivel de se
reproduzir no futuro, independentemente das circunstincias do processo que deu lu-
gar ao recurso interposto pelo recorrente (v. acérddo Wunenburger/Comisséo, referi-
do no n.° 33 supra, n.”* 50 a 52 e jurisprudéncia referida). E o que acontece no caso em
apreco, na medida em que, por um lado, a ilegalidade alegada pela recorrente assenta
na interpretacdo de uma das excepgdes previstas no Regulamento n.° 1049/2001 que
o Conselho muito provavelmente voltara a invocar face a um novo pedido e que, por
outro, a recorrente, enquanto associacdo que tem por objectivo promover a trans-
paréncia no seio da Unido Europeia, pode apresentar, no futuro, pedidos de acesso
analogos que incidam sobre o mesmo tipo de documentos.

Em segundo lugar, importa observar que o autor da divulgacdo das informagoes con-
trovertidas a recorrente ndo foi o Conselho, que estaria, assim, a reconhecer o inte-
resse do publico em obter a divulgacdo dessas informacdes, mas um terceiro que ndo
respeitou a regulamentacéo aplicavel ao acesso do publico aos documentos do Conse-
lho. A recorrente afirma, a este respeito, que nédo sabia que essas informacoes estavam
disponiveis no sitio Internet da organizacdo Statewatch, quando apresentou o seu
pedido inicial e o seu pedido confirmativo de acesso aos documentos, e o Conselho
esclarece que estava na mesma situacdo quando respondeu a esses pedidos. Portanto,
nem a recorrente nem o Conselho tinham conhecimento desse facto quando se de-
senrolou o procedimento administrativo que levou a adopgéo da decisdo impugnada.
A recorrente tem, assim, direito a que o Tribunal Geral se pronuncie sobre a legalida-
de desta decisdo, que a lesa, dado que se trata da tnica decisdo que até agora lhe foi
notificada e que apenas lhe concede um acesso parcial ao documento solicitado com
base numa das excepcdes previstas no Regulamento n.° 1049/2001. O comportamen-
to da organizagdo Statewatch ndo tem qualquer pertinéncia para apreciar o interesse
da recorrente em obter a anulacdo dessa decisdo (v., neste sentido, acérddo do Tribu-
nal Geral de 17 de Junho de 1998, Svenska Journalistforbundet/Conselho, T-174/95,
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Colect., p. I1-2289, n.° 69, no ambito do qual a recorrente ja estava na posse de deter-
minados documentos solicitados ao Conselho que lhe tinham sido transmitidos pelas
autoridades competentes de um Estado-Membro).

Resulta do exposto que, apesar de ter podido obter o contetido das informacdes a cujo
acesso tinha sido impedida pelo Conselho, a recorrente dispde de um interesse em
obter a anulacdo da decisdo impugnada.

Quanto ao mérito

Em apoio do seu recurso, a recorrente invoca dois fundamentos. O primeiro funda-
mento baseia-se na violacdo do artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do Regulamento
n.° 1049/2001. O segundo fundamento é relativo a falta de fundamentagéo. Importa
comecar por examinar o primeiro fundamento.

Argumentos das partes

A recorrente recorda que o Regulamento n.® 1049/2001 visa assegurar uma melhor
participacido dos cidaddos no processo decisorio e conferir o mais amplo efeito pos-
sivel ao direito de acesso do publico aos documentos, especialmente quando as ins-
tituicdes agem na qualidade de legislador. O acesso do publico aos documentos das
institui¢des constitui o principio e a recusa a excepcéo, a qual deve ser interpretada
estritamente.
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Relativamente a afirmacdo de que a margem de manobra das delegacdes seria redu-
zida se estas fossem identificadas, a recorrente alega que néo foi dada na decisdo im-
pugnada nenhuma explicagdo para sustentar a sua justeza. As delegacdes formulam
pareceres e alteracdes que permitem ao Conselho definir a sua posicdo. O acesso do
publico a essas posi¢des permite, portanto, responsabilizar os Estados-Membros e as
instituicdes perante os cidaddos. Mesmo admitindo que a identificacdo das delega-
cOes as expoe ao risco de uma pressido exterior, esse risco nio é suficiente para justifi-
car a aplicacdo da excepg¢do invocada, dado que é inerente a exigéncia de responsabi-
lidade e ao principio da participacdo dos cidadaos que fundamentam o Regulamento
n.° 1049/2001. Relativamente a cristalizacdo das posicdes alegada pelo Conselho, a
recorrente recorda que a mera afirmacio da existéncia de um prejuizo néo basta para
o demonstrar. O Conselho ndo demonstrou em que medida a divulgacdo do docu-
mento solicitado no sitio Internet da organizac¢do Statewatch prejudicou o espirito
de confianga entre as delegacgdes. Por outro lado, a Uinica situagdo em que a posigdo
de uma delegacéo necessita de ser mantida em segredo ocorre quando esta pretende
ter uma dupla linguagem e assumir uma posi¢do quando participa nas reunides do
Conselho e outra quando se dirige ao publico, incluindo aos seus préprios cidadaos.
Ora, esse ndo é o objectivo do Regulamento n.® 1049/2001.

No que se refere a afirmacdo de que os pontos de vista das delegacdes deixariam de
ser apresentados por escrito se estas fossem identificadas, a recorrente salienta que,
em principio, tudo o que é dito ou escrito durante a fase preparatéria da adopcao de
um acto legislativo deve ser posto a disposicdo do ptblico para informacéo e controlo.
No caso em apreco, os eventuais efeitos negativos da divulgacdo da identidade dos au-
tores de propostas sdo apenas marginais. Nada permite sustentar que esta divulgacdo
dissuadiria as delegacdes de emitirem as suas opinides por escrito.

No que diz respeito a existéncia de um interesse ptblico superior, a recorrente alega
que, mesmo que o processo decisério fosse posto em causa pelas razdes invocadas na
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decisdo impugnada, esse interesse justifica a identificacdo das delega¢des nacionais.
O interesse do publico na divulgacdo nio se limita a capacidade de fiscalizar os Esta-
dos-Membros ou o Conselho, estendendo-se também a possibilidade de os cidadidos
participarem no processo legislativo. Nao basta, portanto, tornar ptblicas as posi¢oes
tomadas pelas delegacdes sem as identificar.

O Conselho, para fundamentar a sua alegacdo de que o acesso do publico as partes do
documento solicitado que nio foram transmitidas reduziria a margem de manobra
das delegacoes, salienta que o artigo 255.° CE e o Regulamento n.° 1049/2001 néo exi-
gem que o processo legislativo seja completamente transparente. As regras aplicadas
pelo Conselho relativamente ao acesso do publico aos documentos legislativos tém
sobretudo em conta o equilibrio referido no artigo 207.°, n.° 3, CE entre um acesso
mais amplo do publico as suas actividades de legislador e a protecgdo do seu processo
decisério. O regulamento interno do Conselho enumera os casos em que este actua
no exercicio dos seus poderes legislativos [artigo 7.° da Decisdo 2006/683/CE, Eura-
tom, do Conselho, de 15 de Setembro de 2006, que adopta o Regulamento Interno
do Conselho (JO L 285, p. 47, a seguir «regulamento interno»], e os documentos
legislativos directamente acessiveis ao publico (artigo 11.°, n.* 5 e 6, do anexo II do
regulamento interno). Depois da adop¢do de um acto legislativo, os documentos que
contém as posi¢des individuais das delegacdes sdo acessiveis ao ptblico (v. artigo 11.°,
n.° 6, do anexo II do regulamento interno). Quando as discussdes ainda estdo em
curso, o contetdo desses documentos é também acessivel ao publico com excep¢io
do nome das delegacdes que fazem propostas e das partes abrangidas pelas excepg¢oes
previstas no artigo 4.° do Regulamento n.° 1049/2001 (v. orienta¢des aprovadas pelo
Coreper em 8 de Margo de 2002 relativas a determinadas questdes decorrentes da
aplicacdo do Regulamento n.° 1049/2001). Embora as delegagoes saibam que o teor
da sua posicdo nos processos legislativos cuja apreciacdo esta em curso serd tornado
publico, esperam, contudo, que o seu nome permaneca confidencial até que o acto
legislativo seja adoptado. E, portanto, para preservar a margem de manobra das dele-
gacoes durante as discussdes preliminares sobre a proposta da Comissao que é neces-
sdrio garantir que o seu nome nio seja divulgado ao publico. Tornar as observagdes
escritas acessiveis ao publico na sua totalidade no &mbito de um processo legislativo
em curso bloquearia as posi¢oes das delegagdes, na medida em que disporiam de uma
margem de manobra mais limitada para alterar a sua posi¢do durante os debates e
para justificar junto da sua opinido ptblica uma solug¢do de compromisso susceptivel
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de se afastar da sua posicdo inicial, 0 que comprometeria gravemente as hipéteses de
alcangar um compromisso.

Em resposta a alegacéo relativa a falta de elementos de prova que permitam demons-
trar em que medida a divulgacdo do nome das delegacdes em causa prejudica gra-
vemente o processo decisério, o Conselho — apoiado pela Reptiblica Helénica e pelo
Reino Unido — mantém que este prejuizo grave estd suficientemente demonstrado na
decisdo impugnada, nomeadamente quanto a existéncia de um risco razoavelmente
previsivel e ndo puramente hipotético. Em primeiro lugar, resulta da decisdo impug-
nada que as discussoes ocorridas no Conselho quanto a proposta da Comissdo eram
consideradas especialmente sensiveis. A revisdo da legislacdo comunitaria que regula
o direito de acesso do publico aos documentos, entendido por muitos como um direi-
to fundamental, suscita um interesse considerdvel por parte do publico. Determina-
das posi¢des tomadas no ambito desta revisio foram acolhidas com hostilidade pelos
meios de comunicac¢io social, o que suscitou vivas criticas no seio do pablico. Em
segundo lugar, o grupo de trabalho ainda nédo apreciou as propostas das delegacoes.
A presséo publica podia, portanto, ter efeitos na capacidade das delegacoes apresen-
tarem e defenderem livremente as suas propostas preliminares e, por conseguinte,
falsear o debate no Conselho. Se as delegacdes fossem privadas da possibilidade de
examinar serenamente, no 4mbito do Conselho, questdes sensiveis e controversas
relacionadas com o Regulamento n.° 1049/2001, o Conselho teria alguma dificuldade
em fazer progredir a revisdo do texto. As tomadas de posicdo preliminares apresen-
tadas pelas delegagdes ao nivel técnico nio correspondem necessariamente a posicéo
defendida pelo Estado-Membro em causa numa fase posterior do processo. Nestas
condicdes, a divulgacdo das posicdes preliminares pode impedir a realizacdo de de-
bates abertos no Conselho e originar mal-entendidos.

Em apoio da afirmacdo proferida na decisio impugnada de que a identificacéo das
delegac¢des que apresentaram propostas as incentiva a deixarem de apresentar os seus
pontos de vista por escrito, o Conselho declara que, depois da divulgacdo néo auto-
rizada na Internet pela organizagio Statewatch do documento solicitado, pode aferir
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o prejuizo directo causado ao processo decisério em tal situagdo. No caso em apreco,
a divulgacdo do documento solicitado prejudicou o espirito de confianga no seio do
grupo de trabalho e as delegacdes passaram a ser especialmente prudentes no que
diz respeito a divulgacdo das suas posi¢des por escrito, nomeadamente as passiveis
de suscitar criticas ou controvérsias no publico. O exame de uma proposta legislati-
va ndo pode ser feito com base em simples debates orais entre as delegacgdes. Se as
delegacdes se abstivessem de apresentar as suas propostas por escrito, os cidadaos
ja ndo teriam a possibilidade de controlar as suas posi¢cdes pela simples razdo de que
o documento pertinente nio existiria, o que prejudicaria gravemente o principio da
transparéncia.

Em resposta a alegacdo relativa a necessaria demonstracgdo do prejuizo causado con-
cretamente ao processo decisério pela divulgagcdo da versdo integral do documento
solicitado no sitio Internet da organizacdo Statewatch, o Conselho — apoiado pela
Republica Helénica e pelo Reino Unido — recorda que a proposta da Comissao foi
submetida aos dois ramos da autoridade legislativa em 30 de Abril de 2008. O pro-
cesso legislativo estd ainda na fase da primeira leitura. Enquanto se aguarda a conclu-
sdo formal da primeira leitura do Parlamento, os debates no Conselho limitaram-se
a trocas preliminares ao nivel técnico nas instincias preparatérias, sem perspectiva
imediata de conduzir as negocia¢des sobre o processo legislativo para o plano politico
onde o Conselho pode definir a sua posigao sobre a proposta da Comisséo. A lentidao
inabitual do processo legislativo é visivel, uma vez que a adopcdo de actos legislativos
segundo o processo de co-decisdo em primeira leitura demora, em média, 16,2 meses.
A falta de progresso no processo legislativo atesta o cardcter extremamente sensivel e
controverso deste processo e o facto de que existe uma dificuldade real em encontrar
uma convergéncia entre as diferentes posi¢des.

Relativamente a existéncia de um interesse publico superior, o Conselho recorda que
a sua recusa em identificar as delegacdes no ambito de um processo legislativo em
curso ndo impede o controlo exercido pelos cidaddos sobre os seus governos nos
Estados-Membros. O interesse em que os governos sejam responsabilizados pelas
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posi¢cdes que adoptam relativamente a uma proposta legislativa ndo pode constituir
um interesse publico superior na acep¢do do regulamento. Além disso, o Reino Unido
observa que os pedidos gerais quanto a transparéncia nio sdo suficientes para consti-
tuir um interesse publico geral que justifique a divulgacao.

Respostas as questdes escritas colocadas pelo Tribunal

No 4mbito das medidas de organizagdo do processo, O Tribunal colocou ao Conselho
questdes escritas relativas, nomeadamente, a constatacdo que figura na contestacdo
de que, desde 26 de Novembro de 2008, estava acessivel ao publico uma verséo inte-
gral do documento solicitado no sitio Internet da organizagdo Statewatch, o que lhe
permite «aferir o prejuizo directo causado ao seu processo decisério pelo acesso do
publico a totalidade das posi¢des escritas das delegacoes que figuram no documen-
to solicitado». Em resposta a primeira questdo colocada no dmbito destas medidas
de organizagdo do processo, o Conselho afirmou o que se segue para explicar por-
menorizadamente e em concreto em que medida a identificacdo das delegagdes que
fizeram as propostas reproduzidas no documento solicitado representa um prejuizo
grave ao seu processo decisdrio.

Em primeiro lugar, o Conselho alega que, desde a divulgacdo da versdo integral do
documento solicitado, o seu Secretariado-Geral apenas divulgou quatro documentos
com propostas escritas formuladas por delegacdes relativas ao processo legislativo
em causa, a saber, os documentos n.° 8778/09, de 17 de Abril de 2009, n.® 9716/09, de
11 de Maio de 2009, n.° 10443/09, de 27 de Maio de 2009, e n.° 11065/09, de 16 de Ju-
nho de 2009. O Conselho declara, a este respeito, que todas as propostas feitas nesses
documentos se destinam a alterar a proposta da Comissdo no sentido de uma maior
transparéncia. Néo foi apresentada nenhuma proposta hostil a este principio depois da
divulgacdo efectuada pela organizagdo Statewatch. Ora, na opinido do Conselho, ndo
se pode presumir que todas as delegacdes sdo favordveis a uma maior transparéncia
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sobre todas as questdes examinadas no grupo de trabalho. Isto é demonstrado pelo
facto de ainda néo ter havido consenso entre as delegacdes relativamente a uma posi-
¢do do Conselho sobre a proposta legislativa. Consequentemente, o Conselho consi-
dera que as delegacdes cujas posi¢cdes poderiam ser discutidas na opinido publica por
serem contrdrias a transparéncia abstiveram-se de submeter a sua posicdo por escrito
depois da divulgacgdo da verséo integral do documento solicitado no sitio Internet da
organizagédo Statewatch.

Em segundo lugar, para demonstrar o prejuizo grave ao processo decisério, o Con-
selho refere-se as intervenc¢des dos representantes do Governo do Reino Unido na
comissdo «Unido Europeia» a propédsito do estado das discussdes, no Conselho, re-
lativas a proposta de regulamento sobre o acesso do publico aos documentos. Em
resposta a uma questdo sobre a «utilidade» da divulgacdo feita pela organizagio
Statewatch sobre os progressos da discussdo no Conselho, um dos representantes
do Governo do Reino Unido afirmou, nomeadamente, que o documento solicitado
constituia um «instantineo» e que néo reflectia necessariamente a coeréncia dessas
negociagdes. Este representante acrescentou que, portanto, ndo era certo que o facto
de retirar essas discussdes e as posi¢des dos Estados-Membros do seu contexto tenha
alguma utilidade. Em seu entender, isso lanca a confusdo. Acrescentou, também, que
o problema reside em saber em que medida os Estados-Membros podem ser sinceros
ou receptivos se recearem que, a qualquer momento, as suas opinides na matéria
podem ser publicadas. Segundo o Conselho, decorre claramente do exposto que a
divulgacédo da versdo integral do documento solicitado teve um impacto negativo na
sinceridade e no caracter exaustivo das discussoes no grupo de trabalho do Conselho,
o que impediu as delegacoes de proporem solugdes ou alteragdes diferentes com vista
a alcancar um consenso sobre as questdes mais controversas.

Em terceiro lugar, o Conselho alega que o nivel de pormenor nos relatérios do Secre-
tariado-Geral sobre o estado das discussdes relativas ao processo legislativo no grupo
de trabalho do Conselho evoluiu ao longo do tempo. Se o seu primeiro relatério de
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26 de Janeiro de 2009 que figura no documento n.° 5671/09 indicava os nomes das
delegacdes que estavam na origem de observagdes ou sugestoes sobre a proposta da
Comisséo, o ultimo relatério, de 22 de Julho de 2009, que é objecto do documento
10859/1/09 REV 1 ja néo precisa as delegacdes que estdo na origem de observagoes
e sugestoes formuladas oralmente nas reunides do grupo, mas utiliza as expressoes
«um determinado nimero de delegagdes», «outras delegacdes», «um grande niimero
de delegacdes», sem identificar as delegacdes em causa. A luz do exposto, o impacto
directo da divulgacdo ndo autorizada da versao integral do documento solicitado no
cardacter exaustivo dos documentos preparatdrios do Conselho elaborados no &mbito
do processo legislativo em causa pode ser claramente aferido. Uma vez que os docu-
mentos preparatérios sio, antes de mais, ferramentas de trabalho para o Conselho,
que lhe permitem verificar a evolucdo dos trabalhos de um dado processo decisério e,
consequentemente, facilitar o prosseguimento dos trabalhos, é extremamente impor-
tante que o seu contetido também seja o mais completo possivel. Se, como ilustra o
presente caso, o Conselho devesse ter em conta o risco de divulgacdo nio autorizada,
isso influenciaria sem duvida alguma a forma como os documentos preparatérios
sdo redigidos e as informagoes sensiveis — como as evocadas acima — deixariam de
constar dos mesmos. Por conseguinte, os documentos preparatdrios ndo poderiam
responder ao seu objectivo principal.

Em resposta a segunda questdo colocada no ambito das medidas de organizacdo do
processo, em que o Tribunal pedia ao Conselho que indicasse quais as questdes espe-
cialmente sensiveis abordadas pelas propostas das delegacdes dos Estados-Membros
expostas no documento solicitado e em que medida estas questoes se podiam distin-
guir das questdes susceptiveis de ser evocadas no ambito de um processo legislativo
cléssico onde diferentes possibilidades podem ser preconizadas no estado preliminar
das discussoes, o Conselho observou que o cardcter sensivel do documento solicitado
reside no seu estatuto e no seu contetdo.

Relativamente ao estatuto do documento solicitado, o Conselho recorda que, até a
adopgdo da decisdo impugnada, as contribuicdes escritas que figuram no documento
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solicitado ndo tinham sido objecto de discussdes aprofundadas no grupo de trabalho
do Conselho. Dado, igualmente, que as propostas que figuram no documento solici-
tado visam reforcar as excepgdes previstas no Regulamento n.° 1049/2001, é razodvel
esperar que a pressdo externa exercida pelos grupos militantes no dominio da trans-
paréncia seja especialmente prejudicial a capacidade das delegagdes apresentarem e
defenderem livremente as suas posi¢des preliminares e, consequentemente, afecte a
sinceridade dos debates no Conselho.

No que se refere ao seu contetido, o Conselho afirma que o documento solicitado con-
tém propostas que visam reforcar a proteccdo dos pareceres juridicos, dos processos
de infraccéo e dos dados pessoais, ao prever uma exclusdo do ambito de aplicacdo do
regulamento proposto e ao reforcar as excepgdes enunciadas no regulamento em vi-
gor. Na opinido do Conselho, essas propostas sdo particularmente controversas, nio
s6 porque podem ser criticadas pelo facto de limitarem o principio do acesso mais
amplo possivel aos documentos mas também porque sdo susceptiveis de ser entendi-
das como restringindo a interpretacdo ampla que o juiz da Unido fez do principio da
transparéncia. Estas propostas seriam, portanto, extremamente dificeis de defender
perante a opinido publica, em especial, se estivessem fora do seu contexto legislativo.

Apreciagdo do Tribunal

Tendo em conta os objectivos prosseguidos pelo Regulamento n.° 1049/2001, desig-
nadamente o facto, recordado no segundo considerando do mesmo, de o direito de
acesso do publico aos documentos das instituicoes estar associado ao cardcter de-
mocratico destas dltimas e o facto de o referido regulamento visar, como indicam o
seu quarto considerando e o seu artigo 1.°, conferir ao ptblico um direito de acesso
que seja o mais amplo possivel, as excepgoes ao referido direito enumeradas no arti-
go 4.° desse regulamento devem ser interpretadas e aplicadas estritamente (acdrdéo
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do Tribunal de Justica de 18 de Dezembro de 2007, Suécia/Comissio, C-64/05 P, Co-
lect., p. I-11389, n.° 66).

A consagracédo do acesso o mais amplo possivel do publico implica, portanto, o direito
que este tem a que o conteido dos documentos solicitados seja divulgado integral-
mente, ja que esse direito s6 pode ser limitado pela aplicagdo estrita das excepgdes
previstas no Regulamento n.® 1049/2001. Se s6 uma parte do documento esta abran-
gida por uma excep¢io, as outras partes do documento séo divulgadas. E nestas con-
di¢des que a transparéncia permite assegurar uma melhor participacgdo dos cidadios
no processo de decisdo e garantir uma maior legitimidade, eficdcia e responsabilidade
da Administracdo perante os cidaddos num sistema democratico.

Como o Tribunal de Justica declarou, estas considerac¢des sdo, sem duvida, particu-
larmente pertinentes quando o Conselho age na qualidade de legislador, como resulta
do sexto considerando do Regulamento n.° 1049/2001, segundo o qual devera ser
concedido maior acesso aos documentos precisamente nesse caso. A transparéncia
neste dominio contribui para reforcar a democracia, permitindo aos cidadéos fisca-
lizar todas as informagoes que constituiram o fundamento de um acto legislativo.
Com efeito, a possibilidade, para os cidadios, de conhecer os fundamentos dos actos
legislativos é uma condigdo do exercicio efectivo, por estes ultimos, dos seus direitos
democriticos (ac6rddo do Tribunal de Justica de 1 de Julho de 2008, Suécia e Turco/
Conselho, C-39/05 P e C-52/05 P, Colect., p. I-4723, n.° 46).

Além disso, cumpre assinalar que, por forca do artigo 207.°, n.° 3, segundo paragrafo,
CE, o Conselho é obrigado a determinar os casos em que se deve considerar que age
na qualidade de legislador, a fim de possibilitar um melhor acesso aos documentos
nesses casos (acérdido Suécia e Turco/Conselho, referido no n.° 57 supra, n.° 47).
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Por outro lado, a simples circunstincia de um documento respeitar a um interesse
protegido por uma excepg¢do nio basta para justificar a aplicagdo desta tltima (acér-
dao do Tribunal Geral de 13 de Abril de 2005, Verein fiir Konsumenteninformation/
/Comissdo, T-2/03, Colect., p. II-1121, n.° 69). Semelhante aplicacdo sé pode, em
principio, ser justificada no caso de a instituigdo ter previamente apreciado se o aces-
so ao documento prejudicaria, concreta e efectivamente, o interesse protegido. Além
disso, o risco de se prejudicar um interesse protegido deve ser razoavelmente previsi-
vel e ndo puramente hipotético (acérddo Suécia e Turco/Conselho, referido no n.° 57
supra, n.° 43, e acérdao do Tribunal Geral de 11 de Mar¢o de 2009, Borax Europe/
/Comissdo, T-166/05, ndo publicado na Colectinea, n.° 50).

No caso em apreco, cabe ao Conselho ponderar o interesse especifico que deve ser
protegido pela nao divulgacdo de uma parte do documento solicitado, a saber, a
identidade dos autores das propostas, e o interesse geral de que esse documento seja
acessivel na sua totalidade a luz das vantagens que decorrem de uma transparéncia
acrescida do processo legislativo. E pacifico que o documento solicitado foi produzi-
do no 4mbito da actividade legislativa do Conselho. O artigo 7.°, primeiro paragrafo,
do regulamento interno refere, assim, que «[o] Conselho actua no exercicio dos seus
poderes legislativos, na acep¢do do segundo paragrafo do n.° 3 do artigo 207.° [...] CE,
sempre que aprova normas juridicamente vinculativas nos Estados-Membros ou para
aplicacdo nesses Estados, por via de regulamentos, directivas, decisdes-quadro ou de-
cisdes com base nas disposicdes pertinentes dos Tratados, com excepg¢éo das delibe-
ragdes que visam a aprovacdo de medidas de ordem interna, de actos administrativos
ou or¢camentais, de actos relativos as relacoes interinstitucionais ou internacionais ou
de actos néo vinculativos (como conclusdes, recomendacdes ou resolugoes)».

O exame do documento transmitido pelo Conselho em anexo a sua resposta inicial
permite verificar que o documento solicitado reproduz integralmente o conteudo das
propostas feitas ao grupo de trabalho «Informacéo» do Conselho por quatro delega-
¢Oes que representam Estados-Membros a fim de alterar ou de redigir de outra forma
disposi¢des que figuram na proposta de regulamento relativo ao acesso do publico
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aos documentos do Parlamento, do Conselho e da Comissao. O documento solicitado
revela também integralmente as razdes invocadas pelos representantes dos Estados-
-Membros em apoio das suas propostas. Nesta fase do processo legislativo, ainda em
curso, as Unicas informacgdes a que o acesso foi recusado pelo Conselho séo as infor-
magoes que permitem identificar os quatro Estados-Membros autores das propostas
de alteracéo ou de nova redaccdo. O Conselho observa que, em conformidade com
a prética que instituiu, essas informacgdes, em principio, s sdo acessiveis ao piblico
depois da adopgao do regulamento que é objecto da proposta da Comissao (v. n.° 43
supra).

Decorre da decisdo impugnada que a excepg¢do invocada para recusar o acesso as
informacdes relativas a identidade dos autores das propostas é o artigo 4.°, n.° 3,
primeiro paragrafo, do Regulamento n.° 1049/2001, nos termos do qual o acesso a
documentos elaborados por uma instituicdo para uso interno ou por ela recebidos,
relacionados com uma matéria sobre a qual a instituicio ndo tenha decidido, sera
recusado, caso a sua divulgacdo pudesse prejudicar gravemente o processo decisério
da instituicdo, excepto quando um interesse puiblico superior imponha a divulgacéo.

Na decisdo impugnada, o Conselho invoca diversas razoes para justificar o beneficio
desta excepgio (v. n.° 10 supra). A principal razdo evocada reside na alegacdo de que
a divulgacdo das informagdes em causa reduziria a margem de manobra das dele-
gagdes para alcancar um compromisso, 0 que, consequentemente, poria em causa a
capacidade do Conselho para chegar a um acordo. Para fundamentar esta alegacéo,
o Conselho invoca duas circunstincias especiais. A primeira prende-se com o caric-
ter preliminar das discussdes em curso no Conselho, enquanto a segunda assenta na
natureza sensivel e delicada das propostas feitas pelos representantes dos Estados-
-Membros. O Conselho sustenta também que a divulgacédo das informagdes em causa
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teria como efeito previsivel o abandono da forma escrita a favor da oral, o que preju-
dicaria a transparéncia global do processo decisério.

Por outro lado, como alega o Conselho nas suas pegas processuais e em resposta as
questdes do Tribunal sobre este ponto, a divulgacdo da versao integral do documento
solicitado no sitio Internet da organizacgdo Statewatch, que ocorreu desde a data da
adopcdo do documento, isto é, 26 de Novembro de 2008, é um elemento a ter em con-
sideracdo para ilustrar e avaliar os efeitos que a divulgacio das informacdes relativas a
identidade dos autores das propostas pode concretamente ter no processo decisério
em causa.

Nao é, portanto, a divulgacdo do contetido das diferentes propostas feitas pelas dele-
gacoes dos Estados-Membros durante um processo legislativo que prejudica grave-
mente o processo decisdrio, mas unicamente a divulgacdo das informacdes relativas a
identidade dos autores dessas propostas. Este prejuizo grave, alegado pelo Conselho e
susceptivel de ser demonstrado na sequéncia da divulgacéo fortuita das informacoes
relativas a identidade dos autores dessas propostas, s6 existe enquanto o acto legisla-
tivo em causa estiver em discussio. O presente caso coloca entdo a questido de saber
se, devido as razoes invocadas pelo Conselho, a divulgacdo das informagdes relativas
a identidade dos autores das propostas reproduzidas no documento solicitado numa
altura em que o Conselho ainda ndo tomou uma decisdo prejudicaria gravemente o
processo decisério desta instituigdo.

Nio se pode, contudo, deixar de observar que, no caso em apreco, o Conselho ndo
demonstrou suficientemente em termos de direito e de facto que a divulgacio das
informacdes relativas a identidade dos autores das propostas feitas no documento
solicitado prejudicaria gravemente o processo legislativo em curso relativo a proposta
de revisdo do Regulamento n.° 1049/2001.
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Relativamente aos argumentos invocados pelo Conselho para alegar a existéncia de
um prejuizo grave no processo legislativo em curso decorrente da redugdo da mar-
gem de manobra das delegacdes, deve considerar-se que estes argumentos néo ca-
racterizam um risco suficientemente grave e razoavelmente previsivel que justifique
a aplicacdo da excepcdo prevista no artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do Regula-
mento n.° 1049/2001.

Em geral, o Conselho sustenta que a identificacdo das delegacdes autoras de uma pro-
posta de alteracdo ou de nova redac¢do num momento em que ainda nio foi tomada
uma decisdo bloquearia as posi¢cdes dessas delegacdes, uma vez que disporiam de
uma margem de manobra mais limitada para alterar a sua posi¢do durante os futuros
debates e justificar junto da sua opinido ptblica uma solucéo susceptivel de se afastar
da sua posic¢ao inicial (v. n.° 43 supra). Na sua resposta a primeira questio colocada
pelo Tribunal, o Conselho alega mesmo que a divulgacdo pela organizacéo Statewa-
tch dos nomes das delegacdes que apresentaram propostas no documento solicitado
teve como consequéncia que essas ou outras delegacdes que pretendam eventual-
mente fazer propostas para limitar ou reduzir a transparéncia ndo o fagam mais com
receio das pressoes que possam sofrer por parte da opinido publica (v. n.° 49 supra).
Dito de outra forma, a pressio que a opinido publica poderia exercer seria tal que
deixaria de ser possivel a uma delegacdo no Conselho apresentar uma proposta no
sentido de restringir a transparéncia.

Estes argumentos ndo estdo suficientemente fundamentados para justificar, como
tais, a recusa de divulgar a identidade dos autores das diferentes propostas que, num
sistema baseado no principio da legitimidade democratica, devem responder pelos
seus actos perante a opinido publica. A este respeito, deve recordar-se que o aces-
so do publico a todo o contetido dos documentos do Conselho, incluindo, no caso
em apreco, a identidade dos autores das diferentes propostas, constitui o principio,
sobretudo no &mbito de um processo em que as instituicdes agem na qualidade de
legislador, e as excepcdes devem ser interpretadas e aplicadas estritamente (v. n.”* 55
a 57 supra). Com efeito, o exercicio pelos cidaddos dos seus direitos democraticos
pressupoe a possibilidade de seguirem pormenorizadamente o processo decisério
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das institui¢cdes que participam nos processos legislativos e de ter acesso a todas as
informacodes pertinentes. A identificacdo das delegacdes dos Estados-Membros que
apresentam propostas na fase das discussoes iniciais ndo se afigura susceptivel de
impedir que essas delegacdes possam ter em conta essas discussdes para apresentar
novas propostas se as suas propostas iniciais ji ndo traduzem as suas posigdes. Por
natureza, uma proposta é feita para ser discutida, quer seja ou ndo anénima, e ndo
tem vocacgdo para permanecer inalterada depois dessa discussdo quando a identidade
do seu autor é conhecida. A opinido publica é perfeitamente capaz de compreender
que o autor de uma proposta a possa alterar posteriormente.

Os argumentos invocados a este respeito pelo Conselho sdo demasiado abstractos.
Assentam numa premissa ndo demonstrada, de que a opinido publica ndo aceita ne-
nhuma limitagdo do principio da transparéncia. Ora, as regras relativas a transpa-
réncia basearam-se sempre na definicdo de um principio, o do direito de acesso do
publico aos documentos do Parlamento, do Conselho e da Comissdo, acompanhado
de numerosas excep¢des, cujo alcance ou importancia podem variar. As instituicoes,
os Estados-Membros e a opinido publica tém, assim, necessariamente em conta os
dois pratos da balanca, principio e excep¢des, quando sdo chamados a pronunciar-se
sobre uma questdo de transparéncia. Se é possivel considerar que uma delegacio de
um Estado-Membro no Conselho ou uma parte da opinido publica seja mais favora-
vel ao principio da transparéncia, também é possivel considerar que outra delegacio
ou outra parte da opinido publica seja mais favoravel ao reforco das excepgoes a esse
principio.

Neste contexto, ha que declarar que o Conselho néo apresenta nenhuma razao que
permita compreender a necessidade de preservar a identidade das delegagdes que
pretendem apresentar propostas no sentido de limitar o principio da transparéncia
com o pretexto de que uma parte da opinido publica poderia ser desfavoravel.
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Mais concretamente, o exame dos diferentes documentos acessiveis ao publico re-
lativamente ao processo legislativo em curso permite verificar que foram apresen-
tadas diversas propostas por diferentes delegacdes dos Estados-Membros depois da
divulgacdo ndo autorizada pela organizacdo Statewatch das informagoes relativas a
identidade dos autores das propostas controvertidas. Por exemplo, resulta da verséo
publica do documento n.° 9716/09, de 11 de Maio de 2009, referido pelo Conselho
(v. n.° 49 supra), que uma delegacdo ndo identificada apresentou uma proposta no
sentido de alargar a excepgdo ao principio da transparéncia relativa aos processos
jurisdicionais de modo a englobar os processos arbitrais e os processos de resolucdo
de litigios. Esta proposta é, assim, mais restritiva que o texto proposto pela Comissao.

Por outro lado, relativamente as conclusdes que se podem extrair da discussdo havida
entre os representantes do Governo do Reino Unido e a comissdo «Unido Europeia»,
em 18 de Marco de 2009, hd que considerar que o conteudo desta discussdo ndo
permite fundamentar a afirmacdo do Conselho de que a divulgacéo ndo autorizada
pela organizacdo Statewatch de informacgdes relativas a identidade dos autores das
propostas controvertidas permite demonstrar um impacto negativo na seriedade e
no cardcter exaustivo das discussdes no grupo de trabalho do Conselho, impedindo
as delegacoes de chegarem a um consenso (v. n.° 50 supra). Com efeito, as afirmacoes
desse representante de um Estado-Membro, de que, no essencial, ndo existe certeza
que o facto de retirar essas discussoes e essas posi¢des do seu contexto tenha alguma
utilidade e que isso poderia mesmo langar a confusdo, ndo consubstanciam esse pre-
juizo ao processo decisorio.

Além disso, a opinido apresentada de forma bastante abstracta e genérica por esse
representante do Governo do Reino Unido ndo é suficiente para caracterizar um
prejuizo grave ao processo legislativo em causa, tendo em conta, nomeadamente, a
importancia das questdes debatidas pelos cidaddos da Unido e a inexisténcia de qual-
quer outro elemento apresentado no processo que permita comprovar as reacgoes
das delegacdes dos Estados-Membros, dos meios de comunicagéo social e do ptblico
a divulgacdo ndo autorizada das informacoes relativas a identidade dos autores das
propostas controvertidas. Assim, nenhum elemento do processo permite demonstrar
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uma reacc¢io que ultrapasse o que razoavelmente pode ser esperado do publico por
parte de um qualquer membro de um 6rgéo legislativo que apresente uma alteracdo
a um projecto de lei.

Quanto ao argumento de que deve ser tido em consideracdo o caricter preliminar
das discussdes em curso para apreciar a gravidade do risco associado a redugdo da
margem de manobra das delegacdes (v. n.° 44 supra), é de facto inegavel que as pro-
postas controvertidas foram feitas no inicio de um processo legislativo que ainda ndo
terminou. A proposta de regulamento da Comissdo é de 30 de Abril de 2008 e as
propostas de alteracdo ou de nova redacgédo foram apresentadas na reunido do grupo
de trabalho do Conselho de 25 de Novembro de 2008. As discussdes relativas a essas
propostas ndo terminaram e, em qualquer caso, o Conselho ndo tomou uma deciséo
sobre as questdes as quais se referem.

Contudo, o caracter preliminar das discussoes relativas a proposta de regulamento
da Comissdo ndo permite justificar, enquanto tal, a aplicacdo da excepg¢éo prevista no
artigo 4.°, n.° 3, primeiro pardgrafo, do Regulamento n.° 1049/2001. Com efeito, esta
disposicdo nio estabelece nenhuma distin¢do em funcéo da evolucio das discussoes.
Esta disposicéo refere-se de uma forma geral aos documentos relativos a uma questéo
sobre a qual a instituicdo em causa «ndo tenha decidido», contrariamente ao arti-
go 4.°, n.° 3, segundo paragrafo, que rege o caso em que a instituicdo em causa tomou
uma decisdo. No caso vertente, o caricter preliminar das discussdes em curso assim
como o facto de essas propostas ainda ndo terem sido objecto de um consenso ou
de um compromisso no Conselho nio permitem, portanto, caracterizar um prejuizo
grave ao processo decisorio.

Relativamente ao argumento de que deve ser tida em conta a natureza especialmen-
te sensivel das propostas feitas pelas delegacdes dos Estados-Membros no caso em
apreco (v. n.° 44 supra), importa observar que as diferentes propostas de alteracdo ou
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de nova redac¢ido apresentadas pelas quatro delegacoes dos Estados-Membros que
sdo mencionadas no documento solicitado se inserem no curso normal do processo
legislativo, que diz naturalmente respeito aos cidaddos que serdo afectados por esse
processo, tanto mais que se trata aqui de uma proposta de natureza legislativa relativa
aos direitos dos cidaddos de participar nesse processo. Quando se atinge a fase em
que essas delegacOes se pronunciam, estas procuram apenas exprimir as suas prefe-
réncias ou ideias sobre este ou aquele ponto particular, como a necessidade de pro-
teger os pareceres juridicos ou os documentos transmitidos ao Tribunal de Justica.

Contrariamente ao que o Conselho alega, sem, de resto, apresentar elementos sus-
ceptiveis de fundamentar a existéncia de uma reaccio hostil por parte dos meios de
comunicacgdo social as propostas em causa ou de vivas criticas formuladas pelo publi-
co a que faz referéncia, estas questoes nio sio «especialmente sensiveis» no sentido
de que um interesse fundamental da Unido ou dos Estados-Membros seria posto em
causa se fosse divulgada a identidade dos autores das propostas. A este respeito, deve
recordar-se que ndo ¢ o contetido das propostas feitas pelas delegacdes dos Estados-
-Membros que estd aqui em causa, mas tdo-sé a identificacdo dessas delegacdes nesta
fase do processo legislativo. Além disso, decorre da natureza do debate democrético
que uma proposta de alteracdo de um projecto de regulamento, de caricter geral,
obrigatdrio em todos os seus elementos e directamente aplicavel em todos os Esta-
dos-Membros, possa ser objecto de comentdrios positivos ou negativos por parte do
publico e dos meios de comunicacdo social. Por tltimo, o Regulamento n.® 1049/2001
prevé um procedimento especial no seu artigo 9.° no caso de ser solicitado o aces-
so a um documento susceptivel de ser definido como «documento sensivel» e esse
tratamento ndo é invocado pelo Conselho no caso em apreco. Consequentemente, a
natureza pretensamente sensivel das propostas apresentadas pelos Estados-Membros
e reproduzidas no documento solicitado nio é susceptivel de justificar a aplicagdo do
artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do Regulamento n.° 1049/2001 ao caso vertente.

No que diz respeito a alegacdo do Conselho de que o atraso com que se pronunciou
sobre a proposta de regulamento da Comissao estava relacionado com as dificuldades
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decorrentes da divulgagdo das informacdes relativas a identidade dos autores das pro-
postas, deve observar-se que muitas outras explicacdes de natureza politica e juridica
permitem explicar a duragdo deste processo legislativo, como a defini¢do das pror-
rogativas do Conselho e do Parlamento em matéria de co-decisdo na sequéncia da
entrada em vigor do Tratado de Lisboa, os resultados das elei¢des para o Parlamento
Europeu e a entrada em fungdes de uma nova Comisséo.

Ha4, assim, que concluir que o risco de a margem de manobra dos representantes dos
Estados-Membros ser posta em causa alegado pelo Conselho no ambito do processo
legislativo em curso nio é susceptivel de prejudicar gravemente o processo decisério
do Conselho nos termos da excepgio prevista no artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo,
do Regulamento n.° 1049/2001 (v. n.° 59 supra). A demonstragdo concreta desse pre-
juizo ndo foi feita na decisdo impugnada e, de resto, nio resulta dos elementos dos
autos.

Relativamente aos argumentos de que a divulgacdo da identidade dos autores das
propostas teria como efeito previsivel o abandono da forma escrita a favor da oral
(v. n.° 45 supra), deve observar-se que o método adoptado pelos representantes dos
Estados-Membros para a apresentacdo das suas propostas de emenda ou de alteracéo
da proposta de regulamento néo tem, na realidade, influéncia na prética do Conselho
de relatar o contetido dessas propostas para permitir a sua discussdo. Relativamente
ao processo legislativo em causa, o Secretariado-Geral considerou adequado elabo-
rar um documento que reproduz as diferentes propostas sugeridas pelos Estados-
-Membros de forma a permitir que o grupo de trabalho do Conselho se pronunciasse
sobre essas propostas. A titulo de exemplo, o exame do documento 10859/1/09 REV
1, referido pelo Conselho para ilustrar o que considera ser a evolucdo da sua prética,
revela que o Secretariado-Geral do Conselho da a conhecer ndo sé as propostas escri-
tas como as propostas orais feitas pelas diferentes delegacdes dos Estados-Membros
nos documentos que transmite para fazer o ponto da evolucio das discussdes. No
caso em apreco, o risco de abandono da forma escrita a favor da oral néo é, por-
tanto, susceptivel de prejudicar gravemente o processo decisério do Conselho nos
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termos da excepgéo prevista no artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do Regulamento
n.° 1049/2001.

Por ultimo, no que se refere a alegacdo do Conselho de que a pratica do seu Secretaria-
do-Geral evoluiu entre 26 de Janeiro de 2009, data em que o documento n.° 5671/09
indicava ainda o nome das delegagdes na origem das observacoes e das sugestdes
feitas sobre a proposta da Comissio, e 22 de Julho de 2009, data em que o documento
10859/1/09 REV 1 ja ndo precisa as delegacdes que estdo na origem das observagdes
e das sugestoes feitas sobre a proposta da Comissdo, mas utiliza as expressdes «um
determinado ndmero de delegacdes», «outras delegacdes» ou «um grande nimero de
delegacdes» sem identificar as delegacoes em causa, depois da divulgacdo ndo auto-
rizada ao publico pela organizacdo Statewatch das informacdes relativas a identidade
dos autores das propostas (v. n.° 51 supra), deve observar-se que a referida alteracio
de prética pode também ser explicada pelo facto de a recorrente ter interposto um
recurso para contestar a legalidade da decisdo impugnada que lhe recusa o acesso a
essas informacoes. A este respeito, hd que declarar que, em resposta a uma questio
do Tribunal, o Conselho indicou na audiéncia que a alteracdo da pratica em causa
ndo se aplicava de maneira horizontal a todos os processos de natureza legislativa,
mas apenas ao processo relativo a proposta de regulamento objecto do documento
solicitado.

De todo o modo, a relacdo de causa e efeito invocada pelo Conselho entre a divul-
gacdo ao publico do nome das delegacdes autoras das propostas e o prejuizo grave
produzido ao seu processo decisério ndo foi de forma alguma demonstrada pelos
documentos invocados sobre este ponto pelo Conselho. Com efeito, contrariamente
ao que o Conselho alega, resulta do exame do documento 10859/1/09 REV 1 que as
delegacdes dos Estados-Membros ainda sdo identificadas pelo seu nome na versido
original e dissimuladas na versdo publica e que essas mengdes parecem visar ndo s6
as referéncias cronoldgicas as propostas feitas, por exemplo, no documento solicita-
do mas também as referéncias feitas as propostas comunicadas posteriormente por
essas delegacdes. Além disso, a recorrente afirmou na audiéncia, sem ser contestada
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neste ponto pelo Conselho, que a utilizacdo das expressdes acima referidas pelo Se-
cretariado-Geral ndo é em nada nova ou inédita.

Resulta do exposto que o Conselho violou o artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do
Regulamento n.° 1049/2001 ao opor-se, na decisdo impugnada, a divulgacdo das in-
formacoes relativas a identidade dos autores das propostas pelo facto de daf resultar
um prejuizo grave ao seu processo decisério pelas razdes ai invocadas.

Consequentemente, a decisdo impugnada deve ser anulada sem que seja necessario
examinar a questdo da existéncia de um interesse publico superior que justifique a
divulgacdo dessas informag¢des nem o segundo fundamento, relativo a violagdo do
dever de fundamentacéo.

Quanto as despesas

Nos termos do artigo 87.°, n.° 2, do Regulamento de Processo, a parte vencida é con-
denada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Tendo o Conselho sido
vencido, ha que condend-lo a suportar as suas préprias despesas e as efectuadas pela
recorrente, em conformidade com o pedido desta tltima.

Nos termos do artigo 87.°, n.° 4, primeiro pardgrafo, do Regulamento de Processo,
os Estados-Membros que intervenham no processo devem suportar as respectivas
despesas. Por conseguinte, a Reptblica Helénica e o Reino Unido suportario as suas
proprias despesas.
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Pelos fundamentos expostos,

O TRIBUNAL GERAL (Terceira Secgéo)

decide:

1) A decisdao do Conselho da Unido Europeia, de 26 de Fevereiro de 2009, que
recusa o acesso a determinadas informacoes constantes de uma nota de
26 de Novembro de 2008, sobre uma proposta de regulamento relativo ao
acesso do publico aos documentos do Parlamento Europeu, do Conselho e da
Comissio, é anulada.

2) O Conselho suportara as suas proprias despesas e as efectuadas pela Acess
Info Europe.

3) A Republica Helénica e o Reino Unido da Gra-Bretanha e da Irlanda do Nor-
te suportario as suas proprias despesas.

Azizi Cremona Frimodt Nielsen

Proferido em audiéncia publica no Luxemburgo, em 22 de Margo de 2011.

Assinaturas
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