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ACORDAO DO TRIBUNAL GERAL (Sétima Seccio alargada)

22 de marco de 2018*

«Acesso aos documentos — Regulamento (CE) n.” 1049/2001 — Documentos relativos a um processo
legislativo em curso — Trilogos — Quadros de quatro colunas respeitantes a proposta de regulamento
do Parlamento Europeu e do Conselho relativo a Europol e que revoga as Decisdes 2009/371/JAl
e 2005/681/JAI — Recusa parcial de acesso — Recurso de anulagdo — Interesse em agir —
Admissibilidade — Artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do Regulamento n.” 1049/2001 —
Excecdo relativa a protecao do processo decisério — Inexisténcia de uma presuncao geral de recusa de
acesso aos quadros de quatro colunas elaborados no ambito dos trilogos»

No processo T-540/15,

Emilio De Capitani, residente em Bruxelas (Bélgica), representado por O. Brouwer, ]J. Wolfhagen e E.
Raedts, advogados,

recorrente,
contra

Parlamento Europeu, representado inicialmente por N. Gorlitz, A. Troupiotis e C. Burgos, em seguida
por M. Gorlitz, C. Burgos e I. Anagnostopoulou, na qualidade de agentes,

recorrido,
apoiado por

Conselho da Unidao Europeia, representado por E. Rebasti, B. Driessen e J.-B. Laignelot, na qualidade
de agentes,

e por

Comissao Europeia, representada por J. Baquero Cruz e F. Clotuche-Duvieusart, na qualidade de
agentes,

intervenientes,
que tem por objeto um pedido com base no artigo 263.° TFUE e que visa a anulagdo da Decisao

A(2015) 4931 do Parlamento Europeu, de 8 de julho de 2015, que recusou conceder ao recorrente o
acesso integral aos documentos LIBE-2013-0091-02 e LIBE-2013-0091-03,

* Lingua do processo: inglés.

PT
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O TRIBUNAL GERAL (Sétima Seccdo alargada),

composto por: M. Van der Woude, exercendo func¢des de presidente, V. Tomljenovi¢, E. Bielitinas, A.
Marcoulli e A. Kornezov (relator), juizes,

secretario: P. Cullen, administrador,
vistos os autos e apds a audiéncia de 20 de setembro de 2017,

profere o presente

Acordao

Antecedentes do litigio

Por carta de 15 de abril de 2015, o recorrente, Emilio De Capitani, apresentou ao Parlamento Europeu,
com base no 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
Comissao (JO 2001, L 145, p. 43), um pedido de acesso aos documentos elaborados pelo Parlamento
ou postos a sua disposicdo e que contém as seguintes informacgdes: «justificacdes para procurar
alcancar acordos antecipados sobre os processos de codecisio em curso propostos em todos os
comités; quadros de varias colunas (descrevendo a proposta da Comissdo Europeia, a orientacido da
comissdo parlamentar, as alteragdes propostas pelos érgaos internos do Conselho da Unido Europeia
e, sendo o caso, projetos de compromisso propostos) apresentados nos trilogos para os processos de
codecisdo em curso» (a seguir «pedido inicial»).

Em 3 de junho de 2015, o Parlamento respondeu ao recorrente que, devido ao muito elevado nimero
de documentos objeto do pedido inicial, dar-lhe seguimento provocaria uma sobrecarga de trabalho
administrativo, razdo pela qual o referido pedido devia ser indeferido.

Por carta de 19 de junho de 2015, o recorrente apresentou ao Parlamento um pedido ao abrigo do
artigo 7.° n.° 2, do Regulamento n.® 1049/2001, no qual circunscrevia os documentos mencionados no
n.° 1, supra, aos quadros de varias colunas elaborados no ambito de trilogos em curso a data do pedido
inicial que digam respeito aos processos legislativos ordindrios que tenham por base juridica o titulo V
do Tratado FUE («O espago de liberdade, seguranga e justica») e o artigo 16.° TFUE, que trata da
protecdo dos dados pessoais (a seguir «pedido confirmativo»).

Na sua Decisao A(2015) 4931, de 8 de julho de 2015, o Parlamento indicou ao recorrente ter
identificado sete quadros de varias colunas relativos ao pedido confirmativo. O Parlamento deu acesso
integral a cinco destes. No entanto, no que se refere aos dois outros quadros, a saber, os contidos nos
documentos LIBE-2013-0091-02 e LIBE-2013-0091-03 (a seguir «documentos em causa»), O
Parlamento s6 deu acesso as trés primeiras colunas dos referidos quadros, recusando, assim, divulgar
a sua quarta coluna. O recorrente contesta esta recusa de acesso completo aos documentos em causa
(a seguir «decisdo impugnada»).

Os quadros existentes nos documentos em causa tém quatro colunas: a primeira contém o texto da
proposta legislativa da Comissao, a segunda, a posicdo do Parlamento e as alteragdes que este propoe, a
terceira, a posicio do Conselho, e a quarta, o texto do compromisso provisério (documento
LIBE-2013-0091-02) ou a posi¢do preliminar da presidéncia do Conselho em relacdo as alteragoes
propostas pelo Parlamento (documento LIBE-2013-0091-03).
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O Parlamento baseou a decisdo impugnada no artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do Regulamento
n.° 1049/2001, na medida em que, em primeiro lugar, a quarta coluna dos documentos em causa
contém textos de compromisso provisorios e as propostas preliminares da presidéncia do Conselho,
cuja divulgacdo prejudicaria de forma real, especifica e grave o processo decisério da instituicdo, bem
como o processo decisdrio interinstitucional no contexto do processo legislativo em curso, e, em
segundo lugar, nado foi identificado, no caso em apreco, nenhum interesse publico superior ao da
eficacia do referido processo.

No que respeita ao prejuizo grave ao processo decisorio alegado, o Parlamento baseou-se nos seguintes
fundamentos:

o processo decisorio seria afetado de forma real, especifica e séria pela divulgacdo da quarta coluna
dos documentos em causa;

— o dominio de que fazem parte os documentos em causa, que é o da cooperagdo policial, é um
dominio muito sensivel, e a divulgacdo da quarta coluna destes prejudicaria a confianga entre os
Estados-Membros e entre as instituicbes da Unido Europeia e, por conseguinte, a sua boa
cooperacdo, bem como o processo decisdrio interno do Parlamento;

— uma divulgacdo numa altura em que as negociagdes estdo ainda em curso poderia provavelmente
levar a que fosse exercida uma pressao publica sobre o relator, os relatores-sombra e os grupos
politicos, dado que as negociagdes dizem respeito a questdes muito sensiveis da protecdo dos
dados e do conselho de administracdo da Agéncia da Unido Europeia para a Cooperagdo e a
Formacao Policial (Europol);

— conceder o acesso a quarta coluna dos documentos em causa faria com que a presidéncia do
Conselho hesitasse mais em partilhar informacdes e em cooperar com a equipa de negociacdo do
Parlamento e, designadamente, o relator; além disso, devido a pressao acrescida por parte das
autoridades nacionais e dos grupos de interesses, esta ultima seria obrigada a fazer
prematuramente escolhas estratégicas consistentes em determinar em que casos ceder ao Conselho
e em que casos pedir mais da sua presidéncia, o que «complicaria terrivelmente as possibilidades de

alcancar um acordo sobre uma linha comumby;

— o principio segundo o qual «ndo hd acordo sobre nada enquanto ndao houver acordo sobre tudo»
revela-se muito importante para o bom funcionamento do processo legislativo e, assim, a
divulgacdo de um elemento antes do fim das negociacdes, mesmo se este ndo for intrinsecamente
sensivel, pode ter consequéncias negativas para todas as outras partes de um dossié; além do mais,
a divulgacdo de posicdes que ainda ndo se tornaram definitivas pode dar uma ideia inexata das
verdadeiras posi¢coes das instituicoes;

— assim, o acesso a totalidade da quarta coluna devia ser recusado enquanto nao fosse aprovado pelos
colegisladores o texto objeto de acordo.

No que diz respeito a existéncia de um eventual interesse publico superior, o Parlamento afirma que o

principio da transparéncia e as exigéncias superiores da democracia ndo constituem e ndo podem
constituir, em si mesmas, um interesse ptblico superior.

Tramitacdo processual e pedidos das partes

Por peticdo apresentada na Secretaria do Tribunal Geral em 18 de setembro de 2015, o recorrente
interpds o presente recurso.
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Por atos apresentados na Secretaria do Tribunal Geral em 21 de janeiro de 2016, o Conselho e a
Comissao pediram para intervir no presente processo em apoio dos pedidos do Parlamento. Nas suas
observagoes, o recorrente e o Parlamento ndo levantaram objecdes a estas intervengoes.

Em 9 de fevereiro de 2016, o Parlamento apresentou a sua contestacdo na Secretaria do Tribunal Geral.

Por decisdo do presidente da Quarta Seccio do Tribunal Geral de 22 de marco de 2016, foram
admitidas as intervencdes do Conselho e da Comissdo no presente processo.

A réplica foi apresentada na Secretaria do Tribunal Geral em 4 de abril de 2016.

Em 13 e 17 de maio de 2016, a Comissdo e o Conselho apresentaram na Secretaria do Tribunal Geral
os respetivos articulados de intervencao.

Em 17 de maio de 2016, foi também apresentada na Secretaria do Tribunal Geral a tréplica.

Em 6 de julho de 2016, o recorrente enviou a Secretaria do Tribunal Geral as suas observagdes sobre
os articulados de intervencao.

Tendo a composicdo das secgoes do Tribunal Geral sido alterada, o processo foi distribuido a Sétima
Seccao do Tribunal Geral e a um novo juiz-relator.

Em 5 de abril de 2017, o Tribunal Geral decidiu remeter o processo a Sétima Seccdo alargada.

Por se encontrar impedido um dos membros da secgdo, o presidente do Tribunal Geral designou o
vice-presidente do Tribunal Geral para completar a seccdo, em aplicacdo do artigo 17.°, n.° 2, do
Regulamento de Processo do Tribunal Geral.

Por despacho de 18 de maio de 2017, a Sétima Seccdo alargada do Tribunal Geral ordenou ao
Parlamento, a titulo das medidas de instrucdo, que lhe enviasse uma cépia dos documentos em causa,
sendo que essa cOpia ndo foi transmitida ao recorrente, em conformidade com o artigo 104.° do
Regulamento de Processo.

Em 23 de maio de 2017, a Sétima Seccao alargada do Tribunal Geral colocou questdes para resposta
escrita as partes, no ambito das medidas de organizagdo do processo.

Em 14 de junho de 2017, o Parlamento deu cumprimento as medidas de instrugéo.

No mesmo dia, o recorrente, o Parlamento, o Conselho e a Comissdo apresentaram na Secretaria do
Tribunal Geral as respostas as medidas de organizacdo do processo.

O recorrente conclui pedindo que o Tribunal Geral se digne:

anular a decisao impugnada;
— condenar o Parlamento nas despesas.

O Parlamento, apoiado pelo Conselho e pela Comissao, conclui pedindo que o Tribunal Geral se digne:

negar provimento ao recurso;

condenar o recorrente nas despesas.
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Questio de direito

Quanto ao interesse em agir

Na sua resposta de 14 de junho de 2017 as questdes colocadas pelo Tribunal Geral a titulo das medidas
de organizagdo do processo, o Parlamento indicou ter recebido, em 23 de outubro de 2016, um pedido
de acesso respeitante, designadamente, aos documentos em causa e ter-lhe dado seguimento, pondo-os
a disposicdo do publico no registo dos documentos do Parlamento, uma vez que o processo legislativo
a que se reportavam tinha sido encerrado. O Parlamento mencionou, na nota de rodapé n.” 3, a
hiperligacdo que permite aceder aos mesmos.

Na audiéncia, o Conselho e a Comissdo alegaram, em substéncia, que o recorrente tinha assim obtido a
satisfacdo das suas pretensodes e, portanto, perdido o interesse em agir, ndo havendo, por conseguinte,
lugar a conhecer do mérito do recurso.

O recorrente contesta ter perdido o interesse em agir.

Resulta de jurisprudéncia constante que um recurso de anulagdo interposto por uma pessoa singular
ou coletiva s6 é admissivel na medida em que o recorrente tenha interesse em que o ato impugnado
seja anulado (Acérdio de 10 de dezembro de 2010, Ryanair/Comissdo, T-494/08 a T-500/08 e
T-509/08, EU:T:2010:511, n.” 41; Despachos de 9 de novembro de 2011, ClientEarth e o./Comissdo,
T-120/10, ndo publicado, EU:T:2011:646, n.° 46, e de 30 de abril de 2015, EEB/Comissao, T-250/14,
ndo publicado, EU:T:2015:274, n.° 14).

O interesse em agir do recorrente, tendo em conta o objeto do recurso, deve existir no momento da
sua interposicdo, sob pena de este ser inadmissivel, e deve perdurar até a prolacio da decisdo
jurisdicional, sob pena de ndo conhecimento, o que pressupde que o recurso possa, pelo seu
resultado, conferir um beneficio & parte que o interpés (Acérdio de 10 de dezembro de 2010,
Ryanair/Comissdao, T-494/08 a T-500/08 e T-509/08, EU:T:2010:511, n.* 42 e 43; Despachos de
9 de novembro de 2011, ClientEarth e o./Comissdo, T-120/10, ndo publicado, EU:T:2011:646, n.” 47
e 49; e de 30 de abril de 2015, EEB/Comissdo, T-250/14, ndo publicado, EU:T:2015:274, n.”* 15 e 17).

Importa, pois, analisar se a colocacdo a disposicdo do publico dos documentos em causa, no registo
eletrénico dos documentos do Parlamento, apds a conclusdo do processo legislativo a que estes se
reportavam, priva de objeto o pedido de anulagdo da decisdo impugnada.

A este respeito, resulta da jurisprudéncia que um recorrente mantém um interesse em pedir a anulagdo
de um ato de uma instituicdo da Unido para evitar que a ilegalidade de que, alegadamente, o mesmo
esta viciado se reproduza no futuro. Esse interesse em agir decorre do artigo 266.°, primeiro paragrafo,
TFUE, nos termos do qual a instituicdo de que emana o ato anulado deve tomar as medidas
necessdrias a execu¢do do acérddo do Tribunal de Justica. Esse interesse em agir s6 pode, todavia,
existir se a ilegalidade alegada for suscetivel de se reproduzir no futuro, independentemente das
circunstancias do processo que deu lugar ao recurso interposto pelo recorrente (v. Acérddo de
7 de junho de 2007, Wunenburger/Comissdo, C-362/05 P, EU:C:2007:322, n.” 50 a 52 e jurisprudéncia
referida). E o que acontece no presente processo, uma vez que a ilegalidade alegada pelo recorrente
assenta numa interpretacdo de uma das excegdes previstas no Regulamento n.” 1049/2001 que o
Parlamento muito provavelmente reiterard face a um novo pedido, tanto mais que uma parte dos
fundamentos de recusa de acesso invocados na decisdo impugnada sdo suscetiveis de se aplicar de
forma transversal a todos os pedidos de acesso aos trabalhos dos trilogos em curso (v., neste sentido,
Acérdao de 22 de margo de 2011, Access Info Europe/Conselho, T-233/09, EU:T:2011:105, n.° 35).
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Por outro lado, tanto o pedido inicial como o pedido confirmativo do recorrente visavam
expressamente que lhe fossem comunicados um certo numero de documentos que diziam respeito a
processos legislativos em curso. Assim, a colocacdo dos documentos em causa a disposicao do publico
apds o termo do processo legislativo a que respeitavam ndo dad plena satisfacdo a pretensdo do
recorrente, tendo em conta o objeto dos seus pedidos, pelo que este mantém um interesse em pedir a
anulacdo da decisdo impugnada.

Quanto ao mérito

Em apoio do seu recurso, o recorrente apresenta dois fundamentos, relativos, respetivamente, a uma
violagdo do artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do Regulamento n.” 1049/2001 e a uma falta de
fundamentagdo da decisdo impugnada. Importa comegar por analisar o primeiro fundamento.

Este divide-se em trés partes. De acordo com a primeira parte, o Parlamento ndo demonstrou de modo
bastante, para recusar o acesso completo aos documentos em causa, que o acesso aos referidos
documentos prejudicaria gravemente, de maneira concreta, efetiva e ndo hipotética o processo
legislativo. O teor da segunda parte tem por objeto a violagdo do principio do acesso o mais amplo
possivel aos documentos legislativos da Unido. Nos termos da terceira parte, no caso vertente, o
Parlamento ndo teve razdo ao recusar reconhecer a existéncia de um interesse publico superior que
justificava o acesso integral aos documentos em causa. Ha que analisar, em primeiro lugar, as duas
primeiras partes do primeiro fundamento.

Argumentos das partes

Em primeiro lugar, o recorrente alega que o acesso a quarta coluna dos documentos em causa sé lhe
podia ser recusado se o Parlamento tivesse demonstrado que o risco de um prejuizo grave para o
processo decisorio era razoavelmente previsivel e ndo puramente hipotético e de que forma o acesso
integral aos documentos em causa podia prejudicar concreta e efetivamente o interesse protegido.
Invoca a importancia do acesso a quarta coluna dos referidos documentos no ambito de uma
democracia representativa, a fim de os cidaddos poderem exigir aos seus representantes que prestem
contas das escolhas que fizeram e, sendo caso disso, exprimir os seus pontos de vista, pelo meio que
considerem adequado, sobre os acordos alcancados nos trilogos em causa.

Em primeiro lugar, o recorrente alega que o Parlamento ndo precisou por que motivo a proposta
legislativa em causa, pelo simples facto de fazer parte do dominio da cooperagdo policial, devia ser
considerada muito sensivel e ndo justificou de que forma teria sido prejudicada a confianca entre os
Estados-Membros ou entre as institui¢oes, se o texto de compromisso que figura na quarta coluna dos
dois documentos em causa tivesse sido divulgado. Precisa que o facto de poderem resultar ou
resultarem efetivamente de uma proposta legislativa intensas discussdes ndo implica de forma alguma
que uma questdo seja sensivel ao ponto de justificar manté-la em segredo.

Em segundo lugar, o recorrente contesta o fundamento de recusa invocado pelo Parlamento na decisao
impugnada, segundo o qual a divulgagdo da quarta coluna dos documentos em causa daria origem a
uma pressdo publica acrescida, na medida em que as posi¢oes das diferentes instituicdes, com excecdo
do texto de compromisso, sdo ja conhecidas e que o processo legislativo deve, em principio, ter lugar
publicamente e de maneira transparente. A natureza tempordria das informagdes contidas na quarta
coluna de quadros como os existentes nos documentos em causa (a seguir «quadros dos trilogos»),
que o publico é perfeitamente capaz de compreender, reforca, pelo contrario, a importéncia de ter
acesso as mesmas, a fim de dar ao referido publico uma ideia da forma como sdo conduzidas as
negociacdes legislativas, bem como uma visdo geral das diversas propostas que sdo ou foram
discutidas.
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Em terceiro lugar, o recorrente alega que o Parlamento ndo adiantou razdes que permitam considerar
que o principio segundo o qual «nado ha acordo sobre nada enquanto ndo houver acordo sobre tudo»
justifica a nao divulgacdo da quarta coluna dos quadros dos trilogos e compreender em que medida
esse principio estd ligado a um prejuizo grave do processo decisério. Acrescenta que a eficicia do
processo legislativo enquanto tal ndo é um objetivo referido ou incluido no artigo 294.° TFUE.

Em segundo lugar, o recorrente alega que o Parlamento ndo teve em consideracdo, na decisdo
impugnada, o facto de que, no caso em apreco, agia na sua qualidade de colegislador e que, nesse
caso, em principio, o acesso devia ser o mais amplo possivel, a luz da natureza especifica do processo
legislativo reconhecida pelo considerando 6 e pelo artigo 12.°, n.° 2, do Regulamento n.° 1049/2001.
Além disso, defende que, segundo a jurisprudéncia, a margem de apreciacdo deixada as institui¢oes
para ndo divulgar documentos que se inserem no curso normal do processo legislativo é extremamente
limitada, se ndo inexistente (Acérddo de 17 de outubro de 2013, Conselho/Access Info Europe,
C-280/11 P, EU:C:2013:671, n.° 63). Uma conclusdo diferente implicaria que, ao recorrer aos trilogos
na primeira leitura, o processo legislativo previsto pelo Tratado seria contornado e os cidadaos da
Unido seriam impedidos de ter acesso aos documentos a que de outro modo teriam acesso.

De maneira mais geral, recorda que o modelo democrético adotado pela Unido tem duas dimensdes, a
primeira, relativa a presenca de uma democracia representativa, como é recordado no artigo 10.°, n.” 1
e 2, TUE, o que implica poder responsabilizar os representantes perante os cidaddos pelas decisoes
legislativas que tomam, e a segunda, relativa a existéncia de uma democracia participativa, que esta
consagrada tanto pelo artigo 10.°, n.° 3, TUE como pelo considerando 2 do Regulamento
n.° 1049/2001, que habilita os cidaddos da Unido a participar no processo de decisio. O conceito de
transparéncia é pertinente a luz das duas dimensodes, mas o Parlamento s6 teve em conta a primeira
delas.

Em terceiro lugar, no que respeita a existéncia de uma presungido geral de ndo divulgacdo dos
documentos referentes aos trabalhos dos trilogos, conforme proposta pela Comissao e pelo Conselho, o
recorrente, nas suas observacoes sobre os articulados de intervengédo, objetou que a referida presungao
é contraria ao Acérddo de 16 de julho de 2015, ClientEarth/Comissiao (C-612/13 P, EU:C:2015:486,
n.” 77 e 78). Em resposta as medidas de organizagdo do processo mencionadas no n.° 21, supra, que
incidiam sobre a questdo de saber se os quadros dos trilogos preenchiam os requisitos exigidos pela
jurisprudéncia para estarem cobertos por essa presungdo, o recorrente respondeu de forma negativa,
salientando que o Tribunal de Justica s6 admitiu essas presungdes gerais de ndo divulgacdo no que diz
respeito a processos administrativos ou judiciais em curso. Ora, os quadros dos trilogos ndo se inserem
em processos desse tipo, mas no processo legislativo. Mesmo admitindo que tal presungdo se possa
aplicar no dominio legislativo, ndo se pode estender aos quadros dos trilogos, uma vez que estes
constituem atualmente a fase mais crucial do processo legislativo da Unido.

Em primeiro lugar, o Parlamento, apoiado pelo Conselho e pela Comissao, contrapde, nomeadamente,
que a questdo da organizacdo das forcas policiais afeta uma das competéncias fundamentais dos
Estados-Membros e que alguns destes poderiam considerar que a cooperagao neste dominio interfere
na sua soberania. A natureza sensivel do dominio considerado e da proposta legislativa em causa é
também ilustrado pelas discussdes aprofundadas que foram mantidas ao longo das negociagdes sobre
certos aspetos dessa mesma proposta, como a organizacdo do conselho de administracdo da Europol
ou a protecdo de dados. Neste contexto, torna-se primordial assegurar a ndo divulgacdo, limitada no
tempo, da quarta coluna dos quadros dos trilogos.

Acrescenta que, no que respeita ao conselho de administracdo de uma agéncia recém-criada, a sua
composicdo e as suas atribuicoes ddo sempre lugar a intensas discussoes entre as instituicdes. Da
mesma forma, grandes diferencas caracterizam as posi¢oes iniciais respetivas das instituicoes em
matéria de protecdo e de tratamento dos dados detidos pela Europol. Tendo em conta o aspeto
central destes temas ao longo do processo de concertagdo tripartida, que sdo apenas exemplos das
partes do processo legislativo em questdo, que eram, segundo o Parlamento, objetivamente delicadas,
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a decisdo impugnada, que visa preservar, durante um lapso de tempo muito breve, a confidencialidade
da quarta coluna dos quadros dos trilogos, estava justificada a luz dos esforcos realizados pelas
institui¢oes para alcangar um compromisso satisfatério.

O principio segundo o qual «ndo hd acordo sobre nada enquanto ndo houver acordo sobre tudo» é,
assim, apenas um meio de garantir a coeréncia interna e externa do texto de compromisso final. A
divulgacdo prematura das propostas iniciais das instituicbes comprometeria fortemente a seriedade e a
credibilidade do processo legislativo e dos proéprios colegisladores, que teriam de responder por um
texto que ndo reflete necessariamente a sua posicao oficial nessa fase.

Uma vez que a quarta coluna dos quadros dos trilogos apenas inclui esbogos provisérios de textos
propostos durante os trabalhos dos referidos trilogos e ndo apresenta cardter vinculativo para as
instituicoes, ndo pode sequer ser qualificada de documento preparatério. Demonstrar uma
transparéncia total durante o processo legislativo e, em especial, durante os trilogos, ndo sé privaria a
excecdo prevista no artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do Regulamento n.® 1049/2001 da sua razdo de
ser, mas comprometeria também os «objetivos de boa governacao e de participagdo da sociedade civil
previstos no artigo 15.°, n.° 1, TFUE».

O Parlamento observa que, além disso, o bom desenrolar do processo legislativo previsto pelo
artigo 294.° TFUE beneficia da protecdo do Tratado e pode, ap6és uma apreciagdo casuistica, «justificar
0 recurso a excegao prevista no artigo 4.°, n.° 3», do Regulamento n.° 1049/2001, que também «refere o
bom funcionamento e, portanto, a eficacia do processo decisério».

O Conselho e a Comissdo consideram, em especial, que a afirmacdo do recorrente segundo a qual a
eficicia do processo legislativo enquanto tal ndo é um objetivo referido ou incluido no
artigo 294.° TFUE é manifestamente errada.

Em segundo lugar, com base numa interpretacdo, diferente da do recorrente, do mesmo quadro
juridico e jurisprudencial, o Parlamento, apoiado pelo Conselho e pela Comissdo, considera que os
conceitos de «acesso mais amplo» e, mais especificamente, de «acesso o mais amplo possivel»,
conforme previstos pelo artigo 1. do Regulamento n.° 1049/2001, ndo podem ser considerados
equivalentes a um «acesso absoluto». No que diz respeito aos quadros dos trilogos, alega que dispoe
de uma certa margem de apreciacdo cujo limite é definido pela ameaca ao bom funcionamento do
processo legislativo, conforme previsto pelo artigo 294.° TFUE e precisado pelas instituigoes.

Além disso, o Parlamento é da opinido de que existe, no caso vertente, uma diferenca relativamente aos
factos do processo que deu origem ao Acérdio de 17 de outubro de 2013, Conselho/Access Info
Europe (C-280/11 P, EU:C:2013:671), que consiste nomeadamente no facto de os mandatos de
negociacdo e a composicdo das equipas de negociacdo serem votados em publico, pelo que a posicao
da instituicio é adotada com toda a transparéncia. E sé6 numa fase posterior do processo, quando
decorrem as negociagdes legislativas e estd em curso a elaboragdo de um equilibrio politico delicado,
que o Parlamento considera que a quarta coluna dos quadros dos trilogos deve ser temporariamente
protegida de qualquer divulgacdo, por um periodo de tempo muito limitado.

Em terceiro lugar, nos seus articulados de intervencdo, o Conselho e a Comissdo propuseram ao
Tribunal Geral estabelecer uma presuncdo geral de nao divulgacdo da quarta coluna dos quadros dos
trilogos enquanto o processo de negociacdo tripartida estivesse em curso. Esta presuncdo seria ditada
pela necessidade de preservar a integridade do desenvolvimento do referido processo, limitando a
ingeréncia de terceiros, e de possibilitar as instituicoes exercerem eficazmente um dos poderes que
lhes sdo conferidos pelos Tratados. Em resposta as medidas de organizacao do processo mencionadas
no n.° 21, supra, o Conselho acrescentou que, independentemente do tema tratado e qualquer que
seja a forma desses quadros, importa aplicar uma presuncdo geral de ndo divulgacdo da quarta coluna
dos referidos quadros, com o objetivo de preservar tanto a viabilidade de um compromisso potencial
entre instituicdes como o clima de confianca e de vontade destas dltimas de explorar a possibilidade
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de fazer concessdes mutuas. Segundo este, o Tribunal de Justica ja reconheceu a existéncia de uma
presuncdo, apesar de esta ndo ser mencionada no ato impugnado, conforme resulta do Acérdao de
1 de julho de 2008, Suécia e Turco/Conselho (C-39/05 P e C-52/05 P, EU:C:2008:374, n.° 50).

Em resposta as medidas de organizacdo do processo mencionadas no n.° 21, supra, o Parlamento
declarou partilhar da opinido da Comissdo e do Conselho segundo a qual devia ser reconhecida uma
presuncao geral de ndo acesso a quarta coluna dos quadros dos trilogos em curso, a fim de preservar
a eficacia do processo nessa fase muito delicada das negociagdes interinstitucionais.

Apreciagdo do Tribunal Geral

Na decisdao impugnada, o Parlamento recusou dar acesso a quarta coluna dos documentos em causa,
com base no artigo 4.°, n.° 3, primeiro pardgrafo, do Regulamento n.° 1049/2001, alegando que a sua
divulgacdo prejudicaria de forma real, especifica e grave o processo decisério em questao.

O recorrente contesta o mérito da decisdo impugnada por, em substincia, os fundamentos
apresentados em seu apoio serem de ordem geral e hipotética e ndo serem suscetiveis de provar a
existéncia de um prejuizo grave para os processos decisorios em causa.

Por sua vez, o Conselho e a Comissao convidam o Tribunal Geral a reconhecer a existéncia de uma
presuncao geral de ndo divulgacdo ao abrigo da qual a instituicdo em causa pode recusar o acesso a
quarta coluna dos quadros dos trilogos em causa. Sem ter invocado essa presunc¢do na decisdo
impugnada, o Parlamento aderiu, ndo obstante, a esta proposta.

Nestas condicdes, o Tribunal Geral considera necessério recordar, a titulo preliminar, a jurisprudéncia
relativa a interpretacdo do Regulamento n.” 1049/2001, depois, as caracteristicas principais dos trilogos,
antes de determinar, em seguida, se hd ou ndo que consagrar a existéncia de uma presuncdo geral ao
abrigo da qual a instituicdo em causa pode recusar o acesso a quarta coluna dos quadros dos trilogos
em curso. Por ultimo, na hipdtese de o Tribunal Geral concluir pela inexisténcia de uma presungio
deste tipo, analisard se a divulgacdo integral dos documentos em causa prejudicaria gravemente o
processo decisério em questdo na acegdo do artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do Regulamento
n.° 1049/2001.

— Consideragoes preliminares

Em conformidade com o seu considerando 1, o Regulamento n.” 1049/2001 inscreve-se na vontade de
criar uma unido em que as decisdes sdao tomadas de uma forma tdo aberta quanto possivel e ao nivel
mais préximo possivel dos cidaddos. Como recorda o considerando 2 do referido regulamento, o
direito de acesso do publico aos documentos das institui¢oes estd associado ao cariter democratico
destas dltimas (Acérddos de 1 de julho de 2008, Suécia e Turco/Conselho, C-39/05 P e C-52/05 P,
EU:C:2008:374, n.° 34, e de 17 de outubro de 2013, Conselho/Access Info Europe, C-280/11 P,
EU:C:2013:671, n.° 27).

Para este efeito, o Regulamento n.® 1049/2001 tem por objetivo, como indicado no seu considerando 4
e no seu artigo 1.°, permitir um direito de acesso o mais amplo possivel do ptblico aos documentos das
instituicoes (Acérdaos de 1 de fevereiro de 2007, Sison/Conselho, C-266/05 P, EU:C:2007:75, n.° 61; de
21 de setembro de 2010, Suécia e o0./API e Comissio, C-514/07 P, C-528/07 P e C-532/07 P,
EU:C:2010:541, n.° 69; e de 17 de outubro de 2013, Conselho/Access Info Europe, C-280/11 P,
EU:C:2013:671, n.° 28).

Este direito ndo deixa de estar sujeito a determinados limites baseados em razoes de interesse publico

ou privado (Acérddo de 1 de fevereiro de 2007, Sison/Conselho, C-266/05 P, EU:C:2007:75, n.° 62).
Mais especificamente, e em conformidade com o seu considerando 11, o Regulamento n.” 1049/2001
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prevé, no seu artigo 4.°, um regime de excegdes que autoriza as instituicdes a recusar o acesso a um
documento, no caso de a divulgacdo do mesmo poder prejudicar um dos interesses protegidos por
este artigo (Acérdios de 21 de setembro de 2010, Suécia e 0./API e Comissdo, C-514/07 P,
C-528/07 P e C-532/07 P, EU:C:2010:541, n.* 70 e 71; de 21 de julho de 2011, Suécia/MyTravel e
Comissao, C-506/08 P, EU:C:2011:496, n.* 74; e de 17 de outubro de 2013, Conselho/Access Info
Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671, n.° 29).

Entre as excegoes a este acesso figura a prevista no 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
instituicao nao tenha decidido, serd recusado, caso a sua divulgacdo pudesse prejudicar gravemente o
processo decisério da instituicdo, exceto quando um interesse publico superior imponha a
divulgacdo».

Uma vez que estas exce¢des derrogam o principio do acesso o mais amplo possivel do publico aos
documentos, devem ser interpretadas e aplicadas de forma estrita (Acérdaos de 1 de fevereiro de
2007, Sison/Conselho, C-266/05 P, EU:C:2007:75, n.° 63; de 1 de julho de 2008, Suécia e
Turco/Conselho, C-39/05 P e C-52/05 P, EU:C:2008:374, n.” 36; e de 17 de outubro de 2013,
Conselho/Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671, n.° 30).

Em conformidade com o principio da interpretacdo estrita, quando a instituicio em causa decide
recusar o acesso a um documento cuja comunicagido lhe tenha sido solicitada, incumbe-lhe, em
principio, explicar as razdes pelas quais o acesso a esse documento poderia prejudicar concreta e
efetivamente o interesse protegido por uma excegdo prevista no artigo 4.° do Regulamento
n.° 1049/2001 que essa instituicdo invoca. Além disso, o risco desse prejuizo deve ser razoavelmente
previsivel e ndo puramente hipotético (Acérddos de 21 de julho de 2011, Suécia/MyTravel e
Comissao, C-506/08 P, EU:C:2011:496, n.° 76; de 17 de outubro de 2013, Conselho/Access Info
Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671, n.° 31; e de 15 de setembro de 2016, Herbert Smith
Freehills/Conselho, T-710/14, EU:T:2016:494, n.° 33). A simples circunstancia de um documento dizer
respeito a um interesse protegido por uma excecdo ndo basta para justificar a aplicacdo dessa excecdao
(Acérdaos de 13 de abril de 2005, Verein fiir Konsumenteninformation/Comissao, T-2/03,
EU:T:2005:125, n.° 69; de 7 de junho de 2011, Toland/Parlamento, T-471/08, EU:T:2011:252, n.° 29; e
de 15 de setembro de 2016, Herbert Smith Freehills/Conselho, T-710/14, EU:T:2016:494, n.° 32).

Assim, a aplicacdo da excecdo prevista no artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do Regulamento
n.° 1049/2001 pressupde que se demonstre que o acesso aos documentos pedidos era suscetivel de
prejudicar concreta e efetivamente a protecao do processo decisdrio da instituicdo e que esse risco de
prejuizo era razoavelmente previsivel e ndo puramente hipotético (v., neste sentido, Acdérddo de
7 de junho de 2011, Toland/Parlamento, T-471/08, EU:T:2011:252, n.” 70 e jurisprudéncia referida).

Segundo a jurisprudéncia, o prejuizo causado ao processo decisério na acecdo do artigo 4.°, n.° 3,
primeiro paragrafo, do Regulamento n.” 1049/2001 é «grave», nomeadamente, quando a divulgacdo
dos documentos visados tem um impacto substancial no processo decisorio. A apreciacdo da
gravidade depende de todas as circunstincias da causa, nomeadamente dos efeitos negativos no
processo decisdrio invocados pela instituicdo quanto a divulgacdo dos documentos visados (Acérdaos
de 18 de dezembro de 2008, Muniz/Comissdo, T-144/05, ndo publicado, EU:T:2008:596, n.° 75; de
7 de junho de 2011, Toland/Parlamento,T-471/08, EU:T:2011:252, n.° 71; e de 9 de setembro de 2014,
MasterCard e o./Comissdo, T-516/11, ndo publicado, EU:T:2014:759, n.° 62).

Esta jurisprudéncia ndo pode ser interpretada no sentido de que exige as instituicoes que apresentem
elementos de prova destinados a demonstrar a existéncia de tal risco. A este respeito, basta que a
decisao impugnada contenha elementos tangiveis que permitam concluir que o risco de prejuizo do
processo decisério era, a data da sua adocdo, razoavelmente previsivel e ndo puramente hipotético,
referindo, nomeadamente, a existéncia, nessa data, de razdes objetivas que permitissem prever
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razoavelmente que esses prejuizos ocorreriam em caso de divulgacdo dos documentos pedidos (v.,
neste sentido, Acérdao de 7 de junho de 2011, Toland/Parlamento, T-471/08, EU:T:2011:252, n.” 78
e79).

No entanto, segundo a jurisprudéncia, a instituicio em causa pode basear-se em presuncdes gerais
aplicéveis a certas categorias de documentos, uma vez que consideracdes de ordem geral semelhantes
se podem aplicar a pedidos de divulgacao respeitantes a documentos da mesma natureza (Acérdaos de
1 de julho de 2008, Suécia e Turco/Conselho, C-39/05 P e C-52/05 P, EU:C:2008:374, n.° 50; de
29 de junho de 2010, Comissdo/Technische Glaswerke Ilmenau, C-139/07 P, EU:C:2010:376, n.° 54; e
de 17 de outubro de 2013, Conselho/Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671, n.° 72).

Nesse caso, cabe, contudo, a instituicdo em causa especificar em que consideracdes de ordem geral
baseia a presuncdo de que a divulgacdo desses documentos prejudicaria um dos interesses protegidos
pelas excecdes em causa, no caso vertente, a prevista no artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do
Regulamento n.’ 1049/2001, sem ser obrigada a efetuar uma apreciacdo concreta do contetido de cada
um destes documentos (v., neste sentido, Acérdios de 21 de setembro de 2010, Suécia e 0./API e
Comissao, C-514/07 P, C-528/07 P e C-532/07 P, EU:C:2010:541, n.° 76, e de 17 de outubro de 2013,
Conselho/Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671, n.° 73).

— Quanto a natureza dos trilogos

Dado que o presente litigio diz respeito ao acesso a quarta coluna dos quadros elaborados no ambito
de trilogos em curso, o Tribunal Geral considera necessario recordar as caracteristicas essenciais destes
ultimos. A este respeito, hd que salientar que um trilogo é uma reunido tripartida informal, na qual
participam representantes do Parlamento, do Conselho e da Comissao. O objetivo destes contactos é
procurar rapidamente um acordo sobre um conjunto de alteragdes aceitaveis para o Parlamento e o
Conselho, acordo que, em seguida, deve ainda ser aprovado por estas instituicoes em conformidade
com os seus procedimentos internos respetivos. As discussoes legislativas que tém lugar num trilogo
podem versar tanto sobre questdes politicas como sobre questdes técnico-juridicas (v., neste sentido,
Acérdao de 15 de setembro de 2016, Herbert Smith Freehills/Conselho, T-710/14, EU:T:2016:494,
n.° 56).

Assim, o processo legislativo ordindrio previsto no artigo 294.° TFUE comporta trés etapas (primeira
leitura, segunda leitura e terceira leitura com conciliagdo), mas pode terminar em cada uma dessas
etapas se o Parlamento e o Conselho chegarem a acordo. Apesar de o processo poder exigir até trés
leituras, a utilizacdo acrescida de trilogos demonstra que é frequente alcancar-se um acordo na
primeira leitura (Acérddo de 15 de setembro de 2016, Herbert Smith Freehills/Conselho, T-710/14,
EU:T:2016:494, n.° 57).

As reunides de trilogo constituem, assim, uma «pratica bem estabelecida para a adog¢ao da maior parte
dos textos legislativos» e sdo, pois, consideradas, pelo préprio Parlamento, como «fases decisivas do
processo legislativo» (v. a Resolucdo do Parlamento, de 28 de abril de 2016, sobre o acesso do publico
aos documentos, n.” 22 e 26). Na audiéncia, o Parlamento indicou que, hoje em dia, entre 70% e 80%
dos atos legislativos da Unido sdao adotados na sequéncia de um trilogo.

Importa, pois, reconhecer que, ao longo dos anos, o recurso aos trilogos demonstrou vigor e
flexibilidade, na medida em que contribuiu para multiplicar consideravelmente as possibilidades de
acordo nas diferentes fases do processo legislativo.

Além disso, é facto assente que as reunides dos trilogos tém lugar a porta fechada e que os acordos ali
alcancados, normalmente refletidos na quarta coluna dos quadros dos trilogos, sdo, em seguida,
adotados pelos colegisladores, quase sempre sem alteragdes substanciais, como confirmou o
Parlamento na sua contestacdo e na audiéncia.
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O Regimento do Parlamento, na sua versdo aplicavel a data da adogdo da decisdo impugnada, prevé, a
este respeito, algumas regras que regem a participacdo do Parlamento nos trilogos. Essas regras
figuram nos artigos 73.° e 74.° do capitulo 6, intitulado «Conclusdo do processo legislativo», do
referido Regimento e nos seus anexos XIX e XX, o que demonstra que, segundo o Regimento do
Parlamento, os trilogos se inscrevem, com efeito, no processo legislativo.

Além disso, resulta inequivocamente do n.” 27 da Resolugdo do Parlamento de 28 de abril de 2016 (v.
n.° 70, supra) que os documentos dos trilogos «dizem respeito a procedimentos legislativos e nao
podem, em principio, ser tratados de forma diferente de outros documentos legislativos».

Por conseguinte, e contrariamente ao que alega o Conselho no n.® 43 do seu articulado de intervencao,
ha que concluir que os quadros dos trilogos se inscrevem no processo legislativo.

— Quanto a existéncia de uma presungdo geral de ndo divulgacdo da quarta coluna dos quadros dos
trilogos em curso

Cumpre agora determinar se, ndo obstante o facto de se dever considerar que os documentos em causa
fazem parte do processo legislativo, hd que reconhecer a existéncia de uma presungdo geral de nédo
divulgacdo da quarta coluna dos quadros dos trilogos em curso.

A este respeito, em primeiro lugar, importa salientar que o direito primario da Unido estabelece uma
estreita relacdo de principio entre os processos legislativos e os principios da publicidade e da
transparéncia (v., neste sentido, Conclusdes do advogado-geral P. Cruz Villalén no processo
Conselho/Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:325, n.”* 39 e 40). Em especial, o artigo 15.°,
n.° 2, TFUE prevé que «[a]s sessdoes do Parlamento Europeu sdo publicas, assim como as reunides do
Conselho em que este delibere e vote sobre um projeto de ato legislativo».

Além disso, é precisamente a transparéncia no processo legislativo que, ao permitir que as divergéncias
entre varios pontos de vista sejam abertamente debatidas, contribui para conferir as instituicoes maior
legitimidade aos olhos dos cidaddos europeus e para aumentar a confianca dos mesmos. De facto, é
sobretudo a falta de informacdo e de debate que é suscetivel de suscitar duvidas no espirito dos
cidadaos, ndo s6 quanto a legalidade de um ato isolado mas também quanto a legitimidade de todo o
processo decisério (v., neste sentido, Acérddo de 1 de julho de 2008, Suécia e Turco/Conselho,
C-39/05 P e C-52/05 P, EU:C:2008:374, n.’ 59).

O Tribunal de Justica ja teve a oportunidade de salientar que, no ambito da excecdo prevista pelo
artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do Regulamento n.” 1049/2001, os conceitos de «decisdao» e de
«processo decisorio» da instituicdo em causa apresentam-se sob outro prisma quando esta age na
qualidade de legislador (v., neste sentido, Acérdaos de 1 de julho de 2008, Suécia e Turco/Conselho,
C-39/05 P e C-52/05 P, EU:C:2008:374, n.° 46, e de 22 de marco de 2011, Access Info
Europe/Conselho, T-233/09, EU:T:2011:105, n.* 57).

Com efeito, embora, de maneira geral, a consagracdo do acesso o mais amplo possivel do publico,
recordado no n.° 58, supra, implique o direito de lhe ser divulgada a integralidade do contetido dos
documentos pedidos, sé podendo este direito ser limitado por aplicagdo estrita das excecdes previstas
pelo Regulamento n.”° 1049/2001, estas consideragdes sao, evidentemente, de uma pertinéncia
particular quando esses documentos se inscrevem na agdo legislativa da Unido, como resulta do
considerando 6 do Regulamento n.” 1049/2001, segundo o qual deve ser autorizado um acesso ainda
maior aos documentos precisamente nesse caso. A transparéncia neste dominio contribui para
reforcar a democracia, permitindo aos cidaddos fiscalizar todas as informacdes que constituiram o
fundamento de um ato legislativo. Com efeito, a possibilidade de os cidaddos conhecerem os
fundamentos dos atos legislativos é uma condicdo do exercicio efetivo, por estes ultimos, dos seus
direitos democraticos (v., neste sentido, Acérdaos de 1 de julho de 2008, Suécia e Turco/Conselho,
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C-39/05 P e C-52/05 P, EU:C:2008:374, n.° 46; de 17 de outubro de 2013, Conselho/Access Info
Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671, n.° 33; e de 15 de setembro de 2016, Herbert Smith
Freehills/Conselho, T-710/14, EU:T:2016:494, n.° 35).

Os principios da publicidade e da transparéncia sdo, pois, inerentes, aos processos legislativos da
Uniao.

Em segundo lugar, ha que constatar que a jurisprudéncia do Tribunal de Justica sé reconheceu a
existéncia de presuncdes gerais de ndo divulgacdo quando se trata de documentos claramente
circunscritos pela sua pertenca comum a um processo administrativo ou jurisdicional em curso
(Acordao de 16 de julho de 2015, ClientEarth/Comissdo, C-612/13 P, EU:C:2015:486, n.”* 77 e 78), mas
nunca, até a data, em matéria de processo legislativo. Além disso, mesmo em matéria administrativa, as
presuncdes admitidas pelo juiz da Unido foram-no no que se refere a procedimentos precisos [v., no
que respeita ao controlo dos auxilios de Estado, Acérddo de 29 de junho de 2010,
Comissao/Technische Glaswerke Ilmenau, C-139/07 P, EU:C:2010:376, n.” 54 e 55; no que se refere
ao controlo das concentragdes, Acordao de 28 de junho de 2012, Comissido/Editions Odile Jacob,
C-404/10 P, EU:C:2012:393, n.° 123; e, no que diz respeito ao Regulamento (CE) n.° 1/2003 do
Conselho, de 16 de dezembro de 2002, relativo a execucdo das regras de concorréncia estabelecidas
nos artigos [101.° TFUE] e [102.° TFUE] (JO 2003, L 1, p. 1), Acérdao de 27 de fevereiro de 2014,
Comissao/EnBW, C-365/12 P, EU:C:2014:112, n.° 93], ao passo que os trabalhos dos trilogos abarcam,
por definicdo, toda a atividade legislativa.

Por dltimo, embora o Conselho e a Comissdo aleguem que a eficicia e a integridade do processo
legislativo, conforme estabelecido no artigo 13.°, n. 1, TUE e no artigo 294.° TFUE, permitem as
instituicoes apoiar-se numa presuncio geral de ndo divulgacdo da quarta coluna dos quadros dos
trilogos em curso, ha que salientar que nenhum desses artigos consagra tal presuncdo e que nada na
sua redacdo sugere a interpretacdo preconizada pelas institui¢cdes intervenientes, tanto mais que a
eficicia e a integridade do processo legislativo ndo se podem sobrepor aos principios da publicidade e
da transparéncia subjacentes ao referido processo.

Por conseguinte, ha que concluir que nido pode ser admitida nenhuma presuncdo geral de ndo
divulgacdo no que respeita a quarta coluna dos quadros dos trilogos que se referem a um processo
legislativo em curso.

— Quanto a existéncia de um prejuizo grave para o processo decisorio

Uma vez que o Parlamento ndo pode basear a recusa de acesso controvertida numa presungdo geral de
nao divulgacdo, hd que analisar se esta instituicdo cumpriu a sua obrigacdo de fornecer, em
conformidade com a jurisprudéncia recordada nos n.”* 62 e 63, supra, explicacdes quanto a questdo de
saber de que maneira o acesso integral aos documentos em causa podia prejudicar concreta e
efetivamente o interesse protegido pela excecdo prevista pelo artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do
Regulamento n.” 1049/2001, dado que o risco desse prejuizo deve ser razoavelmente previsivel e nao
puramente hipotético.

A titulo preliminar, hd que precisar que o presente recurso apenas tem por objeto fazer reconhecer um
acesso direto aos trabalhos dos trilogos em curso na acecdo do artigo 12.° do Regulamento
n.’ 1049/2001. Com efeito, o presente litigio tem por tnico objeto o acesso a quarta coluna dos
documentos em causa, acesso que s6 pode acontecer mediante pedido preciso, apresentado com base
no referido regulamento.

Na decisao impugnada, o Parlamento referiu, designadamente, que os quadros em causa tinham sido

elaborados no contexto de trilogos em curso, a respeito de uma matéria em que a decisdo final ainda
ndo tinha sido adotada nem por este nem pelos colegisladores, pelo que havia que considerar que o
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processo decisério estava em curso. Segundo o Parlamento, o referido processo seria, «de facto,
especifica e seriamente» afetado pela divulgacdo da quarta coluna dos quadros em causa, tendo em
conta que o dominio da cooperacdo policial, ao qual estes tltimos diziam respeito, era muito sensivel,
em especial quanto a protecdo dos dados e ao conselho de administracdo da Europol. O Parlamento
mencionou também o risco previsivel de a revelacdo da posicdo da presidéncia do Conselho, antes do
termo das negociagdes, prejudicar a boa cooperacdo entre as instituicdes e afetar o processo de
negociacdo, tendo como perspetiva uma perda de confianca mutua e uma revisdo dos métodos de
trabalho, sendo que esse risco s6 podia ser evitado depois de ter sido alcancado um acordo sobre o
conjunto dos textos. Além disso, afirmou que a comunicagdo da quarta coluna dos quadros em causa
conduziria muito provavelmente a uma pressdao publica acrescida sobre as pessoas envolvidas nas
negociagoes, tornando a adogdo de uma linha comum impossivel ou, pelo menos, muito mais dificil.
Por isso, invocou o principio «ndo ha acordo sobre nada enquanto nao houver acordo sobre tudo»,
para demonstrar que a divulgacdo de um unico elemento, mesmo que ndo seja sensivel, pode ter
consequéncias negativas para os outros elementos do dossié. O Parlamento concluiu daqui que o
acesso a totalidade da quarta coluna dos quadros em causa devia ser recusado «enquanto o texto
acordado ndo tiver sido aprovado pelas duas partes».

Resulta do exposto que, por um lado, o Parlamento se baseou em consideracdes especificas relativas ao
processo legislativo em curso, relacionadas com a natureza muito sensivel do dominio da cooperacgao
policial e, mais em especial, da protecio dos dados no ambito desta cooperacio, bem como da
composicdo do conselho de administragio da Europol. Por outro lado, o Parlamento apoiou-se
também em consideracdes de ordem geral relativas, em substincia, ao cardter provisério das
informagdes que figuram na quarta coluna dos quadros dos trilogos, ao clima de confian¢a nas
discussoes em trilogos, ao risco de pressoes externas suscetiveis de afetar o andamento das discussoes
em curso, a preservacdo do seu espago de reflexdo, bem como ao cardter temporario da recusa de
acesso.

Antes de mais, no que se refere as consideragoes especificas relativas ao processo legislativo em causa
apresentadas na decisdo impugnada, em primeiro lugar, hd que salientar que a circunstancia, invocada
na decisdo, de que os documentos em causa se reportam ao dominio da cooperagdo policial ndo pode,
enquanto tal, bastar para demonstrar o seu carater particularmente sensivel. Com efeito, a solucao
contraria teria como consequéncia subtrair todo um dominio do direito da Unido as exigéncias em
matéria de transparéncia do processo legislativo a este referente.

Em segundo lugar, quanto a afirmacdo segundo a qual a politica de gestdo e de conservagido dos dados
detidos pela Europol tem um carater particularmente sensivel, ha que salientar que os documentos em
causa sdo relativos a um projeto de regulamento, de alcance geral, obrigatério em todos os seus
elementos e diretamente aplicdvel em todos os Estados-Membros, que diz naturalmente respeito aos
cidadaos, tanto mais que se trata aqui de uma proposta legislativa com impacto direto nos direitos
dos cidaddos da Unido, designadamente no seu direito a protecio dos dados pessoais (v., neste
sentido, Acérdao de 22 de marco de 2011, Access Info Europe/Conselho, T-233/09, EU:T:2011:105,
n.° 77), o que implica que ndo podia ser considerada sensivel a luz de nenhum outro critério (v., neste
sentido, Acérddo de 17 de outubro de 2013, Conselho/Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671,
n.° 63).

Em terceiro lugar, no que respeita a afirmacdo segundo a qual os debates em torno da composi¢ao do
conselho de administracdo da Europol apresentam um carater muito sensivel, ha que salientar que esta
questdo se afigura mais de ordem institucional ou organizacional. Embora esta questido se possa
mostrar delicada, ou mesmo dificil, tendo em conta os interesses e desafios em presenca, ndo pode, no
entanto, ser considerada particularmente sensivel na auséncia de elementos concretos que sustentem
tal assercdo.
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Em quarto lugar, resulta da versdo integral dos documentos em causa, ji tornada publica pelo
Parlamento (v. n.° 26, supra), que as propostas ou os acordos provisérios inscritos na quarta coluna
dos referidos documentos diziam respeito a questdes abstratas e gerais, sem mencionarem
informacdes sensiveis relativas, por exemplo, a luta contra o terrorismo ou a criminalidade organizada
ou respeitantes, seja de que maneira for, a dados policiais sobre pessoas, operacdes ou projetos
concretos.

Resulta, em especial, do documento LIBE-2013-0091-02 que os textos que figuram na quarta coluna
ilustram um trabalho legislativo cldssico relativo a organizacdo de uma agéncia, no caso vertente a
Europol, a definicdo das suas relagcoes com as autoridades nacionais e das suas missdes, & composi¢io
do seu conselho de administracdo, etc. Esta coluna contém prescricdes de ordem geral, mostrando as
alteracoes de redacdo acordadas, indicacdoes de pontos sobre os quais a discussdo é adiada ou que
serdo objeto de maior debate, assinalados em certos locais pelo termo «idem», bem como algumas
casas em branco.

Quanto ao documento LIBE-2013-0091-03, a leitura da sua quarta coluna também ndo revela nenhum
elemento sensivel, mas apenas um numero limitado de prescricdes de ordem geral e vérias indicagdes
tais como «o Parlamento é convidado a reanalisar esta alteracdo», «estas alteracdes do Parlamento
podem ser consideradas» ou ainda «a alteracdo do Parlamento pode eventualmente ser refletida num
considerando», assim como vdrias casas em branco.

Além disso, as informagdes contidas na quarta coluna dos documentos em causa ndo se afiguram, nas
circunstancias do caso, intrinsecamente mais «sensiveis» do que as contidas nas trés primeiras colunas
as quais foi concedido acesso ao recorrente na decisao impugnada.

Por ultimo, hd que salientar que o Regulamento n.° 1049/2001 prevé, no seu artigo 9.°, um
procedimento especial no caso de ser solicitado o acesso a um documento suscetivel de ser definido
como «documento sensivel» (Acérdao de 22 de margo de 2011, Access Info Europe/Conselho,
T-233/09, EU:T:2011:105, n.° 78), procedimento que, no entanto, o Parlamento ndo aplicou no
presente processo.

Por conseguinte, embora dissesse respeito a temas de uma certa importancia, caracterizados, de facto,
pela sua dificuldade tanto politica como juridica, o conteddo da quarta coluna dos documentos em
causa ndo se afigura ter um cardter particularmente sensivel, no sentido de que um interesse
fundamental da Unido ou dos Estados-Membros tivesse sido posto em causa em caso de divulgacao
(v., neste sentido, Acérddo de 22 de marco de 2011, Access Info Europe/Conselho, T-233/09,
EU:T:2011:105, n.° 78).

Em segundo lugar, quanto as consideracoes de ordem geral feitas na decisdo impugnada, importa
salientar, primeiro, no que respeita a afirmacdo de que o acesso, durante o trilogo, a quarta coluna
dos documentos em causa aumentaria a pressdo publica sobre o relator, os relatores-sombra e os
grupos politicos, que, num sistema fundado no principio da legitimidade democrética, os
colegisladores devem responder pelos seus atos perante o publico. O exercicio, pelos cidadaos, dos
seus direitos democraticos pressupde a possibilidade de seguir ao pormenor o processo decisério nas
instituicdes que participam nos processos legislativos e de ter acesso a todas as informacdes pertinentes
(Acérdao de 22 de margo de 2011, Access Info Europe/Conselho, T-233/09, EU:T:2011:105, n.° 69).
Além disso, o artigo 10.°, n.° 3, TUE determina que todos os cidadaos tém o direito de participar na
vida democratica da Unido e que as decisdes devem ser tomadas de forma tdo aberta e tio préxima
dos cidaddos quanto possivel. Assim, a manifestacio da opinido publica relativamente a uma qualquer
proposta ou acordo legislativo provisério alcangado no ambito de um trilogo e contido na quarta
coluna dos quadros dos trilogos faz parte integrante do exercicio dos direitos democréticos dos
cidaddos da Unido, tanto mais que, como salientado no n.° 72, supra, os referidos acordos sdo, em
seguida, geralmente adotados sem alteragdes substanciais pelos colegisladores.
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Embora a jurisprudéncia reconheca que o risco de pressoes externas pode constituir um fundamento
legitimo para restringir o acesso aos documentos relacionados com o processo decisdrio, é preciso, no
entanto, que a realidade dessas pressdes externas seja estabelecida com certeza e que seja produzida
prova de que o risco de afetar substancialmente a decisdo a tomar é razoavelmente previsivel devido
as referidas pressdes externas (v., neste sentido, Acérdio de 18 de dezembro de 2008,
Muiiiz/Comissao, T-144/05, ndo publicado, EU:T:2008:596, n.® 86). Ora, nenhum elemento tangivel do
processo permite comprovar, em caso de divulgacdo da quarta coluna dos documentos em causa, a
realidade dessas pressoes externas. Por conseguinte, nada no processo de que dispde o Tribunal Geral
sugere que, no que respeita ao processo legislativo em causa, o Parlamento podia razoavelmente
esperar uma reacdo que excedesse o que pode ser esperado do publico por parte de qualquer membro
de um 6rgao legislativo que apresente uma alteracdo a um projeto de lei (v., neste sentido, Acérdao de
22 de margo de 2011, Access Info Europe/Conselho, T-233/09, EU:T:2011:105, n.° 74).

Segundo, no que diz respeito ao carater provisério das informagdes que figuram na quarta coluna dos
quadros dos trilogos, no sentido de que o seu contetido se destina a evoluir a medida que os trabalhos
avancam, importa recordar que o cardter preliminar destas informagbes ndo permite justificar,
enquanto tal, a aplicacdo da excecdo prevista pelo artigo 4.°, n.° 3, primeiro pardgrafo, do Regulamento
n.° 1049/2001, uma vez que esta disposicdo ndo estabelece nenhuma distingdo consoante o estado das
discussoes. Esta disposicdo tem em vista de maneira geral os documentos relativos a uma questdo
sobre a qual a instituicdo em causa «ndo tenha decidido», por oposicdo ao artigo 4.°, n.° 3, segundo
paragrafo, do referido regulamento, que visa o caso em que a instituicio em causa tomou uma
decisdo. No caso vertente, o cardter preliminar das discussdes em curso e o facto de as propostas
emitidas ainda ndo terem sido objeto de um consenso ou de um compromisso ndo permitem,
portanto, caracterizar um prejuizo grave para o processo decisério (Acorddo de 22 de marco de 2011,
Access Info Europe/Conselho, T-233/09, EU:T:2011:105, n.’ 76).

A este respeito, € indiferente que os documentos em causa tenham sido elaborados ou recebidos numa
fase inicial, avancada ou final do processo decisério. De igual modo, o facto de terem sido emitidos
num contexto formal ou informal ndo é pertinente para a interpretacio da excecdo prevista pelo
artigo 4.°, n.° 3, primeiro pardgrafo, do Regulamento n.° 1049/2001 (v., neste sentido, Acérddo de
15 de setembro de 2016, Herbert Smith Freehills/Conselho, T-710/14, EU:T:2016:494, n.° 48).

Por outro lado, o Tribunal Geral ja teve oportunidade de salientar que, por natureza, uma proposta é
feita para ser discutida e ndo se destina a permanecer inalterada depois dessa discussdo. A opinido
publica é perfeitamente capaz de compreender que o autor de uma proposta pode alterar o seu
contetido posteriormente (Acérddo de 22 de margo de 2011, Access Info Europe/Conselho, T-233/09,
EU:T:2011:105, n.° 69). Precisamente pelas mesmas razoes, o autor de um pedido de acesso a
documentos de um trilogo em curso terd plena consciéncia do carater provisério dessas informacoes.
Da mesma forma, serd perfeitamente capaz de compreender que, em conformidade com o principio
segundo o qual «ndo hd acordo sobre nada enquanto ndao houver acordo sobre tudo», as informagodes
que figuram na quarta coluna estdo sujeitas a ser alteradas ao longo das discussoes dos trilogos até ser
alcancado um acordo sobre todo o texto.

Terceiro, no que se refere ao fundamento relativo a possivel perda de confianca entre as institui¢oes da
Unido e a provavel deterioracdo da cooperacdo entre elas e, especialmente, com a presidéncia do
Conselho, ha que recordar as instituicdes da Unido devem respeitar o artigo 13.°, n.” 2, segundo
periodo, TUE, que enuncia que «[a]s instituicdes mantém entre si uma cooperagdo leal» (Acdérdao de
16 de julho de 2015, Comissdao/Conselho, C-425/13, EU:C:2015:483, n.° 64). Esta cooperacido é de
especial importancia para a atividade legislativa da Unido, que exige um processo de colaboragao
estreita entre as instituicbes em causa. Assim, quando a aplicacdo do processo legislativo da Unido é
confiada a vdrias instituicoes, estas estdo obrigadas, em conformidade com a obrigacdo de cooperacdo
leal consagrada também no artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, TUE, a agir e a cooperar para que o
referido processo possa ter uma aplicacio efetiva, o que implica que qualquer deterioracio da
confianca devida entre as institui¢des constitui um incumprimento da referida obrigacao.
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Ora, importa observar que, por um lado, é precisamente ao abrigo do principio da cooperagao leal que,
no caso vertente, o Parlamento consultou, conforme indicou na audiéncia, o Conselho e a Comissao,
antes de adotar a decisdo impugnada, mas que, por outro, em apoio da afirmacgdo de principio
recordada no n.° 103, supra, o Parlamento ndo apresentou nenhum elemento tangivel, o que implica
que o risco alegado se afigura hipotético na falta de um qualquer elemento concreto suscetivel de
demonstrar que, no que se refere ao processo legislativo em causa, o acesso a quarta coluna dos
documentos em causa teria prejudicado a cooperacdo leal devida entre as instituicbes em causa. Além
disso, visto que, no ambito dos trilogos, as instituicdes expressam as suas posi¢des respetivas sobre
uma dada proposta legislativa e a evolucdo que aceitam que esta tome, o facto de esses elementos
serem, em seguida, comunicados a pedido ndo é, em si mesmo, suscetivel de obstar a cooperagao leal
que as instituicoes estdo obrigadas a praticar entre si por for¢a do artigo 13.° TUE.

Quarto, no que respeita a necessidade de ter espaco para refletir (space to think), manifestada pelo
Parlamento, pelo Conselho e pela Comissdo no ambito do presente litigio, ha que sublinhar que os
trilogos se inscrevem no processo legislativo, conforme foi salientado no n.® 75, supra, e que estes
representam, segundo as declaragdbes do préprio Parlamento, «uma fase importante do processo
legislativo, e ndo uma “margem de reflexdo” separada» (Resolucdo do Parlamento, de 14 de setembro
de 2011, sobre o acesso do publico aos documentos, n.° 29).

Por outro lado, como indicou o Parlamento na audiéncia, a montante da inscricio de textos de
compromisso na quarta coluna dos quadros dos trilogos, pode haver discussoes para esse efeito, entre
os diversos atores, durante reunides consagradas a preparacdo dos referidos textos, pelo que a
possibilidade de livre interacdo ndo é posta em causa, tanto mais que, conforme salientado no n.” 86,
supra, o presente litigio ndo diz respeito a questdo do acesso direto aos trabalhos dos trilogos, mas
unicamente ao acesso aos documentos elaborados no ambito destes na sequéncia de um pedido de
acesso.

Quinto, no que se refere ao fundamento relativo ao carater temporario da recusa, tendo em conta que,
uma vez terminados os trabalhos dos trilogos, pode ser concedido, consoante os casos, 0 acesso
integral aos quadros dos trilogos, ha que salientar, antes de mais, que os trabalhos dos trilogos se
podem estender por periodos de tempo importantes. O recorrente afirmou, assim, na audiéncia, sem
ser contrariado, que a sua duragdo era, em média, de sete a doze meses. Pode, pois, estar em causa
um lapso de tempo significativo, durante o qual os trabalhos dos trilogos permanecem secretos para o
publico. Além disso, a duracdo destes trabalhos é indeterminavel, na medida em que varia em funcao
de cada processo legislativo.

Em seguida, os relatérios que a equipa de negociagdo do Parlamento que participa nos trilogos esta
obrigada a elaborar na reunido seguinte da comissdo parlamentar competente, por forca do artigo 73.°,
n.’ 4, segundo paragrafo, do Regimento do Parlamento, ndo sdo suscetiveis de colmatar a falta de
transparéncia dos trabalhos dos trilogos durante esse lapso de tempo. Com efeito, em resposta as
medidas de organizagdo do processo, o Parlamento explicou que estes relatérios se caracterizavam por
«uma grande flexibilidade na forma» e que «[ndo havia] nenhuma pratica uniforme no tocante a forma
e a publicidade dos relatdrios entre as diferentes comissdes parlamentares». Os referidos relatérios
podem, assim, assumir a forma de uma comunicacdo do presidente da comissio em causa ou do
relator, dirigida a todos os seus membros ou apenas a reunido dos coordenadores, realizada a porta
fechada, ou de uma comunicagdo oral, ou ainda de uma breve informagdo nos boletins informativos
da referida comissdo. A inexisténcia de relatérios detalhados e uniformes assim como a sua
publicidade varidvel ndo permitem, pois, atenuar a falta de transparéncia dos trabalhos dos trilogos em
curso.

Por ultimo, como foi salientado no n.’ 70, supra, os trabalhos dos trilogos constituem uma fase decisiva
do processo legislativo, na medida em que o acordo ai alcancado se destina a ser adotado, quase
sempre sem alteracdes substanciais, pelos colegisladores (v. n.° 72, supra). Por estas razdes, a recusa
de acesso controvertida ndo pode ser validamente justificada pelo seu carater temporario, sem

ECLLEU:T:2018:167 17



110

111

112

113

114

115

116

AcOrDpAO DE 22. 3. 2018— Processo T-540/15
DE CAPITANI / PARLAMENTO

ponderacdo nem distingdo. Com efeito, uma justificacdo global deste tipo, suscetivel de se aplicar a
todos os trilogos, produziria os mesmos efeitos de facto que uma presuncao geral de nao divulgacéo,
cuja invocagdo foi, no entanto, julgada improcedente (v. n.”* 76 a 84, supra).

O Tribunal Geral observa, antes de mais, que, na sua Resolucdo de 11 de marco de 2014, sobre o
acesso do publico aos documentos, o Parlamento convidou a Comissdao, o Conselho e o préprio
Parlamento a «garantirem um maior nivel de transparéncia no que respeita aos trilogos informais,
tornando as suas reunides publicas e publicando, por defeito, a documentacdo — incluindo
calenddrios, agendas, atas, documentos analisados, alteragdes, decisdes tomadas, informagdes sobre as
delegacoes dos Estados-Membros e respetivas posicoes e atas — num formato normalizado e de facil
acesso em linha, sem prejuizo das exce¢oes enunciadas no artigo 4.°, n.° 1, do Regulamento (CE)
n.° 1049/2001».

Tendo em conta todo o exposto, nenhum dos fundamentos invocados pelo Parlamento, considerados
isolada ou conjuntamente, demonstra que o acesso integral aos documentos em causa era suscetivel
de prejudicar concreta e efetivamente, de forma previsivel e ndo puramente hipotética, o processo
decisério em causa, na acecdo do artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do Regulamento n.° 1049/2001.

Nao obstante, importa salientar que a afirmacdo do recorrente de que o Parlamento ndo dispoe de
nenhum poder de apreciacdo para recusar o acesso aos documentos elaborados no ambito dos trilogos
em curso ndo pode proceder. Com efeito, esta tese equivale a negar as instituicdes a possibilidade de
justificar a recusa de acesso a documentos legislativos com base na excegdo prevista no artigo 4.°,
n.° 3, primeiro paragrafo, do Regulamento n.” 1049/2001, quando esta ndo exclui o processo legislativo
do seu ambito de aplicagdo. Assim, continua a ser possivel as instituicdes recusarem, com base nessa
disposicao, o acesso a certos documentos de natureza legislativa, em casos devidamente justificados.

Resulta de todo o exposto que o Parlamento violou o artigo 4.°, n.° 3, primeiro paragrafo, do
Regulamento n.° 1049/2001 ao recusar, na decisio impugnada, a divulgacdo da quarta coluna dos
documentos em causa, enquanto decorre o processo, com o fundamento de que dai resultaria um
prejuizo grave para o seu processo decisdrio.

Por conseguinte, a decisdo impugnada deve ser anulada sem que seja necessario analisar a questdo da
existéncia de um interesse publico superior que justifique a divulgacdo dessas informagdes nem o
segundo fundamento, relativo a violagdo do dever de fundamentacdo (v., neste sentido, Acérddo de
22 de marcgo de 2011, Access Info Europe/Conselho, T-233/09, EU:T:2011:105, n.° 85).

Quanto as despesas

Nos termos do artigo 134.°, n.° 1, do Regulamento de Processo, a parte vencida é condenada nas
despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Tendo o Parlamento sido vencido, ha que condena-lo
a suportar as suas proprias despesas e as efetuadas pelo recorrente, em conformidade com o pedido

deste tltimo.

Nos termos do disposto no artigo 138.°, n.” 1, do Regulamento de Processo, as instituicdes que
intervenham no litigio devem suportar as suas préprias despesas. O Conselho e a Comissao
suportardo, portanto, as suas proprias despesas.

Pelos fundamentos expostos,

O TRIBUNAL GERAL (Sétima Seccao alargada)
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decide:

1) A Decisao A(2015) 4931 do Parlamento Europeu, de 8 de julho de 2015, é anulada na parte
em que recusa conceder a Emilio De Capitani o acesso completo aos documentos
LIBE-2013-0091-02 e LIBE-2013-0091-03.

2) O Parlamento suportara as suas proprias despesas e as efetuadas por E. De Capitani.

3) O Conselho da Unido Europeia e a Comissiao Europeia suportarao as suas préprias despesas.

Van der Woude Tomljenovi¢ Bielitinas

Marcoulli Kornezov
Proferido em audiéncia ptblica no Luxemburgo, em 22 de marco de 2018.

Assinaturas
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