ACORDAO DE 6. 12. 2001 — PROCESSO C-353/99 P

ACORDAO DO TRIBUNAL DE JUSTICA
6 de Dezembro de 2001 *

No processo C-353/99 P,

Conselho da Unido FEuropeia, representado por J. Aussant, G. Maganza e
M. Bauer, na qualidade de agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo,

recorrente,

apoiado por

Reino de Espanha, representado por R. Silva de Lapuerta, na qualidade de
agente, com domicilio escolhido no Luxemburgo,

interveniente no presente recurso,

* Lingua do processo: inglés.
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que tem por objecto um recurso de anulagio do acoérdao proferido pelo Tribunal
de Primeira Instancia das Comunidades Europeias (Primeira Sec¢do) em 19 de
Julho de 1999, Hautala/Conselho (T-14/98, Colect., p. 11-2489),

sendo as outras partes no processo:

Heidi Hautala, membro do Parlamento Europeu, representada por O. W.
Brouwer e T. Janssens, advogados, com domicilio escolhido no Luxemburgo,

recorrente em primeira instancia,

apoiada por

Reino da Dinamarca, representado por J. Molde, na qualidade de agente, com
domicilio escolhido no Luxemburgo,

e por

Reino Unido da Gra-Bretanha e da Irlanda do Norte, representado por J. E.
Collins, na qualidade de agente, assistido por H. Davies, barrister, com domicilio
escolhido no Luxemburgo,

intervenientes no presente recurso,
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Republica da Finlandia, representada inicialmente por H. Rotkirch, e em seguida
por T. Pynni, na qualidade de agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo,

Reino da Suécia, representado por A. Kruse, na qualidade de agente, com
domicilio escolhido no Luxemburgo,

Repiiblica Francesa,

intervenientes em primeira instincia,

O TRIBUNAL DE JUSTICA,

composto por: G. C. Rodriguez Iglesias, presidente, P. Jann, F Macken,
N. Colneric e S. von Bahr, presidentes de sec¢io, C. Gulmann, D. A. O. Edward,
A. La Pergola, ].-P. Puissochet, M. Wathelet, V. Skouris, J. N. Cunha Rodrigues
(relator) e C. W. A. Timmermans, juizes,

advogado-geral: P. Léger,
secretario: D. Louterman-Hubeau, chefe de divisdo,

visto o relatorio para audiéncia,
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ouvidas as alega¢des das partes na audiéncia de 13 de Margo de 2001,

ouvidas as conclusdes do advogado-geral apresentadas na audiéncia de 10 de

Julho de 2001,

profere o presente

Acordio

Por peticio que deu entrada na Secretaria do Tribunal de Justica em 22 de
Setembro de 1999, o Conselho da Unido Europeia interpds, ao abrigo do
artigo 49.° do Estatuto (CE) do Tribunal de Justi¢a, recurso contra o acérdio do
Tribunal de Primeira Instincia de 19 de Julho de 1999, Hautala/Conselho
(T-14/98, Colect., p. II-2489, a seguir «acordio recorrido»), que anulou a decisio
do Conselho de 4 de Novembro de 1997 que recusou a H. Hautala acesso ao
relatério do grupo de trabalho «Exportages de armas convencionais» (a seguir
«decisdo impugnada»).

Por despacho do presidente do Tribunal de Justica de 10 de Fevereiro de 2000, o
Reino de Espanha foi admitido como interveniente ao lado do Conselho, ao passo
que o Reino da Dinamarca e o Reino Unido da Gri-Bretanha e da Irlanda do
Norte foram admitidos como intervenientes ao lado de H. Hautala.
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O enquadramento juridico

Relativamente ao enquadramento juridico, o Tribunal de Primeira Instincia
entendeu que:

«1 A Acta Final do Tratado da Unido Europeia, assinada em Maastricht em 7 de
Fevereiro de 1992, contém uma declara¢io (n.° 17) relativa ao direito de
acesso 4 informacdo (a seguir ‘declara¢do n.® 17°) assim redigida:

‘A Conferéncia considera que a transparéncia do processo decisorio refor¢a o
caracter democratico das institui¢des e a confianga do pablico na Adminis-
trag¢do. Por conseguinte, a Conferéncia recomenda que a Comissdo apresente
ao Conselho, o mais tardar at¢ 1993, um relatério sobre medidas destinadas
a facilitar o acesso do publico a informag¢io de que dispdem as institui¢oes.’

2 No encerramento do Conselho Europeu de Birmingham, em 16 de Outubro
de 1992, os chefes de Estado e de Governo fizeram uma declaragio intitulada
‘Uma Comunidade proxima dos seus cidaddos’ (Bol. CE 10-1992, p. 9), na
qual sublinharam a necessidade de tornar a Comunidade mais aberta. Este
compromisso foi reafirmado por ocasido do Conselho Europeu de Edim-
burgo, em 12 de Dezembro de 1992 (Bol. CE 12-1992, p. 7).

3  Em 5 de Maio de 1993, a Comissio dirigiu ao Conselho, ao Parlamento e ao
Comité Econémico e Social a comunica¢io 93/C 156/05 relativa ao acesso
do publico aos documentos das instituigdes (JO C 156, p. §). Esta continha
os resultados de uma analise comparativa sobre o acesso do pablico aos
documentos nos diferentes Estados-Membros assim como em determinados
paises terceiros e concluia declarando que se afigurava indicado promover
um melhor acesso aos documentos a nivel comunitario.
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Em 2 de Junho de 1993, a Comissdo adoptou a comunicagio 93/C 166/04
relativa d transparéncia na Comunidade (JO C 166, p. 4), na qual estio
expostos os principios de base que regulam o acesso aos documentos.

No Conselho Europeu de Copenhaga, em 22 de Junho de 1993, o Conselho e
a Comissdo foram convidados ‘a prosseguir os seus trabalhos com base no
principio segundo o qual os cidaddos devem ter o acesso mais completo
possivel a informacdo’ (Bol CE 6-1993, p. 16, ponto 1.22).

No quadro destas etapas preliminares destinadas a pbr em pritica o principio
da transparéncia, o Conselho e a Comissio aprovaram, em 6 de Dezembro
de 1993, um codigo de conduta em matéria de acesso do pablico aos
documentos do Conselho e da Comissdo (JO L 340, p. 41, a seguir ‘codigo
de conduta’), cujo objectivo era estabelecer os principios que regulam o
acesso aos documentos destas instituicdes.

O cédigo de conduta enuncia o principio geral seguinte:

‘O piblico tera o acesso mais amplo possivel aos documentos da Comissio e
do Conselho.’

O termo ‘documento’ & ai definido como ‘todo o documento escrito, seja qual
for o suporte, que contenha dados na posse do Conselho ou da Comissio’.
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9 As circunstancias que podem ‘ser invocadas por uma instituigio para
justificar a recusa dum pedido de acesso a documentos estao enumeradas
no cddigo de conduta nos seguintes termos:

‘As instituicdes recusam o acesso a qualquer documento cuja divulgagdo
possa prejudicar: '

— a proteccio do interesse pablico (seguranca pablica, relagdes internacio-
nais, estabilidade monetaria, processos judiciais, inspecgdes € inquéritos),

As institui¢des podem igualmente recusar o acesso a um documento para
salvaguardar o interesse da instituigdo no que respeita ao sigilo das suas
deliberacoes.’

10 Além disso o codigo de conduta dispde o seguinte:

‘A Comissio e o Conselho tomario, cada um pelo que lhe diga respeito, as
medidas necessarias para aplicar estes principios antes de 1 de Janeiro
de 1994.°
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11 Para garantir a execugio deste compromisso, o Conselho adoptou, em 20 de
Dezembro de 1993, a Decisdo 93/731/CE, relativa ao acesso do publico aos
documentos do Conselho (JO L 340, p. 43, a seguir ‘Decisdo 93/731°).

12 O artigo 4.°, n.° 1, da Decisio 93/731 dispoe:

‘O acesso a um documento do Conselho nio podera ser autorizado nos casos
em que a sua divulgacdo possa prejudicar:
]

— a proteccdo do interesse pubhco (seguranga pubhca relagdes internacio-
nais, estabilidade monetaria, processos judiciais, inspec¢des e inquéritos),

k]
[...]’»

Os factos subjacentes ao litigio

Quanto aos factos que motivaram o recurso, o Tribunal de Primeira Instincia
considerou provado que:

«13 [H. Hautala] ¢ membro do Parlamento Europeu.
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Em 14 de Novembro de 1996, colocou uma questdo escrita ao Conselho
(questido escrita P-3219/96, JO 1997, C 186, p. 48) com vista a obter
esclarecimentos quanto aos oito critérios de exportagio de armas definidos
pelos Conselhos Europeus do Luxemburgo, em Junho de 1991, e de Lisboa,
em Junho de 1992. Suscitou em especial as questdes seguintes:

‘Que medidas tenciona o Conselho tomar para por termo a violagio dos
direitos humanos apoiada pela exportagdo de armas por parte dos Estados-
-Membros? Por que razio permanecem secretas as instrugdes apresentadas ao
Comité Politico pelo Grupo de Trabalho do Conselho sobre *Exportagio de
Armas Convencionais’, com vista 4 defini¢do dos critérios?’

O Conselho respondeu, em 10 de Mar¢o de 1997, indicando, nomeada-
mente:

‘Um dos oito critérios refere-se ao respeito pelos Direitos do Homem no pais
do destino final, questdo essa que preocupa todos os Estados-Membros. Os
contactos entre os Estados-Membros sobre esta questdo e outros aspectos da
politica de exportagdo de armas realizam-se no dmbito da Politica Externa e
de Seguranga Comum (PESC), no Grupo ’Exporta¢ées de Armas Conven-
cionais’, o qual foi encarregado de dar atengio especial a implementagdo dos
oito critérios, a fim de se chegar a uma interpretacio comum.

Na sua reuniio de 14 e 15 de Novembro de 1996, o Comité Politico aprovou
um relatério do Grupo ’Exportagdes de Armas Convencionais’, a fim de
reforcar mais ainda a implementagio coerente dos critérios comuns. O
Comité Politico decidiu igualmente que o Grupo deveria continuar a
acompanhar atentamente esta questio.
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Todavia, as decises efectivas sobre a concessido de licencas de exportacio
continuam a ser questées do ambito das autoridades nacionais. O Conselho
nio pode, por conseguinte, emitir comentarios sobre as autorizacdes de
exportagdo individuais ou politicas nacionais de informagio do publico neste
dominio.’

16 Por carta de 17 de Junho de 1997, dirigida ao secretario-geral do Conéelho,

[H. Hautala] pediu que lhe fosse enviado o relatério mencionado na resposta
do Conselho (a seguir ‘relatorio controvertido’).

17 O relatério controvertido foi aprovado pelo Comité politico mas nunca o foi

pelo Conselho. Foi elaborado no quadro do sistema essencial de correspon-
déncia europeia ‘COREU’ — sistema adoptado no quadro da PESC em
aplicagdo das disposi¢des do titulo V do Tratado da Unido Europeia pelos
Estados-Membros e pela Comissio em 1995 — que ndo foi objecto de
difusdo pelos canais habituais de distribui¢io dos documentos do Conselho.
Na pratica do Conselho, a rede COREU esta reservada as questdes
abrangidas pelo referido titulo V. A difusio de documentos transmitidos
através da rede COREU é limitada a um ntimero restrito de destinatarios
autorizados nos Estados-Membros, 4 Comissio e ao Secretariado-Geral do
Conselho.

18 Por carta de 25 de Julho de 1997, o Secretariado-Geral do Conselho recusou

0 acesso ao relatorio controvertido, nos termos do artigo 4.°, n.° 1, da
Decisdao 93/731, salientando que o mesmo continha ‘informacdes extrema-
mente sensiveis cuja divulgagio seria lesiva do interesse paiblico no dominio
da seguranga pablica’.

19 Por carta de 1 de Setembro de 1997, [H. Hautala] apresentou um pedido de

confirmagio, em conformidade com o artigo 7.%, n.° 1, da Decisio 93/731.
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20 O pedido de confirmagio foi tratado pelo grupo ‘informagdo’ do Comité dos

21

22

representantes permanentes na sua reuniio de 24 de Outubro de 1997 e pelos
membros do Conselho na sessio de 3 de Novembro de 1997 no termo da
qual a maioria simples exigida considerou que se devia responder negativa-
mente. Quatro delegacdes eram favoraveis a sua divulgagio.

Por carta de 4 de Novembro de 1997 (a seguir ‘decisio impugnada’), o
Conselho indeferiu o pedido de confirmagio nos termos seguintes:

‘Dou seguimento 4 carta de V. E*® de 1 de Setembro de 1997 na qual
formula, nos termos do artigo 7.° n.° 1, da Decisio 93/731/CE, um pedido
de confirmacio com vista a obter o acesso ao relatorio [controvertido...].

O pedido de V. E.*® foi reconsiderado pelo Conselho com base numa analise
deste documento.

O Conselho concluiu que a divulgagdo do relatorio [controvertido...] poderia
ser lesivo das relagdes da Unido Europeia com paises terceiros.

Deve, portanto, ser recusado o acesso a este documento nos termos do
artigo 4.°, n.° 1, da Decisio 93/731/CE, a fim de proteger o interesse pablico
no dominio das relagbes internacionais.’

O relatério controvertido levou o Conselho a adoptar, em 8 de Junho
de 1998, um codigo de conduta para as exportagdes de armas. Este altimo foi
objecto de publicagio.»
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O acordao recorrido

Por peti¢do apresentada na Secretaria do Tribunal de Primeira Instincia em 13 de
Janeiro de 1998, H. Hautala pediu a anula¢do da decisdo impugnada.

H. Hautala invocou trés fundamentos em apoio do seu recurso, consistentes em
violagio do artigo 4.°, n.° 1, da Decisio 93/731 (primeiro fundamento), em
violagio do artigo 190.° do Tratado CE (actual artigo 253.° CE) (segundo
fundamento) e em violagio do principio fundamental de direito comunitario
segundo o qual os cidadios da Unido Europeia devem beneficiar do acesso mais
amplo e mais completo possivel aos documentos das institui¢des comunitarias,
assim como em violagio do principio da protec¢io da confianga legitima (terceiro
fundamento).

O Tribunal de Primeira Instincia comegou por reconhecer a sua competéncia
para julgar o recurso. A este proposito, afirmou:

«40 Importa, a titulo liminar, recordar que nos termos do artigo 113.° do
Regulamento de Processo, o Tribunal de Primeira Instincia pode, a todo o
tempo e oficiosamente, verificar se estdo preenchidos os pressupostos
processuais.

41 O facto de o relatério controvertido se inserir no titulo V do Tratado da
Unido Europeia n3o tem influéncia sobre a competéncia do Tribunal. No
seu acordio [de 17 de Junho de 1988, Svenska Journalistférbundet/
/Conselho (T-174/95, Colect., p. 11-2289)] (n.”® 81 e 82), o Tribunal de
Primeira Instincia ja declarou que a Decisdo 93/731 ¢ aplicavel a qualquer
documento do Conselho, independentemente do seu contetido. Declarou
também que, em conformidade com o artigo J. 11, n.° 1, do Tratado da
Unido Europeia (os artigos J. a J. 11 do Tratado da Unido Europeia foram
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substituidos pelos artigos 11.° UE a 28.° UE), os actos adoptados em
aplicagio do artigo 151.°, n.° 3, do Tratado CE (que passou, apos
alteracdo, a artigo 207.°, n.° 3, CE), que constitui a base juridica da
Decisio 93/731, sdo aplicaveis s disposicoes relativas aos dominios a que
se refere o titulo V do referido Tratado.

Assim, em conformidade com a solu¢do adoptada no acoérdio [Svenska
Journalistférbundet/Conselho, ja referido] (n.® 85), na auséncia de
disposi¢des contrarias, os documentos incluidos no titulo V do Tratado
da Unido Europeia estio abrangidos pela Decisio 93/731. A circunstancia
de o Tribunal de Primeira Instincia, por for¢a do artigo L do Tratado da
Unido Europeia [(que passou, ap0s alteragdo, a artigo 46.° UE)], ndo ser
competente para apreciar a legalidade dos actos incluidos no titulo V do
referido Tratado nio constitui assim obstaculo 4 sua competéncia para se
pronunciar em matéria de acesso do puablico aos referidos actos.»

O Tribunal de Primeira Instincia, tendo julgado procedente o primeiro
fundamento invocado por H. Hautala, que contestava o facto de o Conselho
ter entendido que nio estava obrigado a verificar se lhe era possivel permitir o
acesso parcial, autorizando a divulgacio de passagens do relatorio em causa que
nio estavam abrangidas pela excep¢io fundada na protecgdo do interesse
puablico, anulou entio a decisdo impugnada. A este proposito, o Tribunal de
Primeira Instancia afirmou:

«75

No que se refere ao terceiro argumento [do primeiro fundamento],
apoiado pelo Governo sueco, segundo o qual o Conselho, com a sua
recusa de permitir 0 acesso as passagens do relatorio controvertido que
nido estio abrangidas pela excep¢do fundada na protec¢do do interesse
publico, violou o artigo 4.°, n.° 1, da Decisdo 93/731, importa notar que o
Conselho considera que o principio de acesso aos documentos apenas se
aplica aos documentos como tais e ndo aos elementos de informagdo que
neles se encontram.
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Incumbe assim ao Tribunal verificar se o Conselho estava obrigado a
examinar se podia ser permitido um acesso parcial. Sendo esta uma
questdo de direito, a fiscalizagdo exercida pelo Tribunal ndo esta limitada.

Neste contexto, importa recordar que a Decisdo 93/731 € uma medida de
ordem interna adoptada pelo Conselho com fundamento no artigo 15 1.5
n.° 3, do Tratado CE. Na auséncia de legislagio comunitaria especifica, o
Conselho determina as condi¢des em que sio tratados os pedidos de acesso
aos seus documentos (v., neste sentido, acérddo do Tribunal de Justica de
30 de Abril de 1996, Paises Baixos/Conselho, C-58/94, Colect., p. I-2169,
n.% 37 e 38). Assim, se o Conselho o quisesse, poderia decidir permitir o
acesso parcial aos seus documentos a titulo de uma nova politica.

Ora, a Decisio 93/731 ndo impde expressamente ao Conselho que
examine se pode ser permitido um acesso parcial aos documentos.
Também nio proibe, como o Conselho reconheceu na audiéncia,
expressamente tal possibilidade.

Tendo em vista o que precede, deve recordar-se, para efeitos de
interpretacio do artigo 4.° da Decisdo 93/731, a base sobre a qual o
Conselho adoptou esta decisdo.

Importa referir que a declaragio n.° 17 recomendava que a Comissdo
submetesse ao Conselho, o mais tardar em 1993, o relatorio sobre as
medidas com vista a alargar o acesso do publico 4 informagio de que as
instituicdes dispdem. Esse compromisso foi reafirmado quando do
Conselho Europeu de Copenhaga em 22 de Junho de 1993 que convidou
o Conselho e a Comissdo ‘a prosseguir os seus trabalhos com base no
principio segundo o qual os cidaddos devem ter o acesso mais completo
possivel a informagdo’.
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No predmbulo do codigo de conduta, o Conselho e a Comissio referem
expressamente a declaragio n.” 17 e as conclusdes do Conselho Europeu
de Copenhaga como base da sua iniciativa. O codigo de conduta enuncia o
principio geral segundo o qual o pablico tera o mais amplo acesso possivel
aos documentos.

Além disso, o Tribunal de Justiga teve a oportunidade de sublinhar, no seu
acorddo Paises Baixos/Conselho, ja referido (n.° 35), a importancia do
direito de acesso do publico aos documentos na posse das autoridades
pablicas. O Tribunal de Justi¢a recordou assim que a declara¢io n.° 17
liga este direito ‘ao caricter democratico das instituicdes’. Nas suas
conclusdes neste processo (Colect., p. 2171, n.° 19), o advogado-geral
sublinha, no que se refere ao direito subjectivo a informacdo, o seguinte:

‘A base de semelhante direito deve, antes, ser procurada no principio
democratico, que representa um dos elementos fundadores da construcio
comunitaria e que esta agora consagrado no predmbulo do Tratado de
Maastricht e no artigo F [do Tratado da Unido Europeia (que passou, apos
alteragdo, a artigo 6.° UE)] das disposi¢cdes comuns.’

Referindo-se ao acordio Paises Baixos/Conselho, ja referido, o Tribunal de
Primeira Instincia declarou recentemente no acérdio [Svenska Journa-
listforbundet, ja referido] (n.° 66) o seguinte:

‘A Decisdo 93/731 tem como objectivo consagrar o principio de um acesso
tdo amplo quanto possivel dos cidaddos a informagio, a fim de reforcar o
cardcter democratico das instituigdes e a confianga do pablico na
Administragio.’
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Importa seguidamente recordar que, quando um principio geral &
estabelecido e sdo previstas excepgdes a esse principio, estas altimas
devem ser interpretadas e aplicadas restritivamente de modo a ndo por em
causa a aplicagio do principio geral (v., neste sentido, acordios [do
Tribunal de Primeira Instincia de 5 de Marco de 1997,] WWF UK/
/Comissdo, [T-105/95, Colect., p. 1I-313], n.° 56, e [de 6 de Fevereiro
de 1998,] Interporc/Comissio, [T-124/96, Colect., p. II-231], n.® 49). No
caso em apreco, trata-se de interpretar as disposicées do artigo 4.°, n.° 1,
da Decisdo 93/731, que enumera as excepgdes ao principio geral acima
referido.

Acresce que o principio da proporcionalidade exige que ‘as derrogacoes
ndo ultrapassem os limites do que é adequado e necessario para atingir o
fim prosseguido’ (acérdio do Tribunal de Justica de 15 de Maio de 1986,
Johnston, 222/84, Colect., p. 1651, n.° 38). No caso em apreco, o fim
prosseguido pelo Conselho ao recusar o acesso ao relatorio controvertido
é, segundo a fundamentagio contida na decisio impugnada, ‘proteger o
interesse publico no dominio das relagdes internacionais’. Ora, tal fim
pode ser atingido mesmo na hipotese do Conselho se limitar a censurar,
apbs exame, as passagens do relatorio controvertido que possam
prejudicar as relagdes internacionais.

Neste contexto, o principio da proporcionalidade permite ao Conselho,
em casos particulares em que o volume do documento ou o das passagens
a censurar implicam para si uma tarefa administrativa inadequada,
ponderar, por um lado, o interesse do acesso do publico a essas partes
fragmentarias e, por outro lado, a carga de trabalho que dai decorre. O
Conselho pode assim, nestes casos particulares, salvaguardar o interesse de
uma boa administragdo.

Tendo em conta o que antecede, a interpretacdo do artigo 4.°, n.% 1, da
Decisio 93/731 deve ser feita a luz do principio do direito a informagio e
do principio da proporcionalidade. Daqui resulta que o Conselho &
obrigado a examinar se deve ser permitido o acesso parcial aos dados ndo
cobertos pelas excepgoes.
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88 Como resulta do n.® 75, supra, o Conselho nio procedeu a tal exame, pois
considera que o principio do acesso aos documentos so se aplica aos
documentos como tais e nio aos elementos de informacdo que neles se
encontram. Por conseguinte, a decisdo impugnada esta viciada por erro de
direito e, portanto, deve ser anulada.

89 Daqui resulta que o Tribunal nio tem que se pronunciar sobre os dois
outros fundamentos invocados [por H. Hautala] em apoio do seu
recurso.»

O presente recurso

Fundamentos e argumentos das partes

O Conselho, apoiado pelo Reino de Espanha, pede que o Tribunal de Justica se
digne anular o acérdio recorrido, negar provimento ao recurso interposto em
primeira instincia por improcedente, condenar H. Hautala nas despesas da
primeira instincia e decidir das despesas do presente recurso nos termos legais.

Segundo o Conselho e o Governo espanhol, o Tribunal de Primeira Instincia
cometeu um erro de direito ao interpretar a Decisio 93/731 no sentido de que
esta imporia ao Conselho apreciar a questio de saber se devia autorizar o acesso
as informagdes constantes de um documento nio abrangidas pelas excepgoes
enumeradas no artigo 4.° da referida decisio.
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O Conselho comeca por alegar que, segundo os proprios termos da Decisdo
93/731, que prevé o acesso aos «documentos» e ndo a «informagio», s6 seriam
objecto da decisio os documentos do Conselho, enquanto tais, ¢ ndo os
elementos de informacio deles constantes. O Conselho so teria que verificar se o
documento pedido, na forma existente e sem qualquer alteragio, pode ou néo ser
comunicado. Assim sendo, o Tribunal de Primeira Instincia teria cometido um
erro de direito, ao inferir da Decisio 93/731 uma obrigagio do Conselho
consistente nio em deferir um pedido de acesso a um documento, mas em
modificar esse documento e, portanto, de criar um documento novo constituido
apenas pelos elementos de informagdo susceptiveis de serem divulgados, com o
anico objectivo de dar «informagdes» ao pablico. Além do mais, uma obrigacio
dessa natureza seria de cumprimento dificil e acarretaria um encargo adminis-
trativo consideravel para o Conselho.

O Conselho sustenta, a seguir, que, ao contrario do que o Tribunal de Primeira
Instincia declarou, o objectivo prosseguido pela Decisdo 93/731 ndo € consagrar
um direito 4 «informagio», mas um direito especifico de acesso aos «documen-
tos» existentes no Conselho, idénticos aos que estavam ao dispor dos membros da
instituicio e com base nos quais esta decidiu. Por conseguinte, o Tribunal de
Primeira Instincia interpretou erradamente a Decisdo 93/731 «a luz do principio
do direito 4 informagdo».

Finalmente, segundo o Conselho, na falta de um principio geral de direito
comunitario que confira aos cidaddos um direito absoluto de acesso aos seus
documentos, o Tribunal de Primeira Instincia teria feito uma errada aplicagdo do
principio da proporcionalidade. O principio da proporcionalidade teria encon-
trado expressdo na enumeragio, constante do artigo 4.° da Decisdo 93/731, dos
casos que justificam excepgdes ao direito de acesso aos documentos. Esta
enumeracio, interpretada em termos estritos e 4 luz do objectivo prosseguido
pela decisio — consistente em prever o acesso aos «documentos>» do Conselho —
permitiria assegurar plenamente a observancia deste principio. Em contrapartida,
nio poderia inferir-se deste principio nenhum direito de acesso parcial aos
documentos do Conselho.

O Governo espanhol considera igualmente que ndo existe, no estado actual do
direito comunitario, um «principio do direito a informagdo» tal como este foi
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enunciado no acérdao recorrido. Além disso, o principio da proporcionalidade
nio poderia obrigar o Conselho a considerar o acesso parcial a um documento
cuja divulgacdo poria em perigo um dos interesses protegidos pelo artigo 4.°,
n.° 1, da Decisdo 93/731, disposigio esta que, nesse caso, obrigaria claramente o
Conselho a recusar o acesso ao documento em causa.

H. Hautala conclui, por seu lado, pedindo que o Tribunal de Justica se digne
rejeitar o presente recurso e condenar o Conselho nas despesas. O Reino da
Dinamarca, o Reino Unido, a Repablica da Finlandia e o Reino da Suécia
concluem no mesmo sentido.

Segundo H. Hautala e estes governos, o acérdio recorrido interpretou correcta-
mente a Decisdo 93/731 ao ordenar ao Conselho que considere a possibilidade de
acesso parcial aos documentos que contenham informagdes cobertas pelas
excepgOes previstas no artigo 4.°, n.° 1, da Decisdo 93/731.

Esta obrigagdo que incumbe ao Conselho deduzir-se-ia tanto dos proprios termos
da Decisio 93/731 como do objectivo por esta prosseguido, consistente em
assegurar aos cidadios o mais largo acesso possivel a informacio, para reforcar o
caracter democratico das instituigdes comunitarias e a confianca do pablico na
Administra¢io.

Segundo H. Hautala, a mesma conclusdo decorre da obrigagio de interpretar o
direito comunitario 4 luz dos principios gerais do direito comunitario, entre os
quais se conta o principio do direito a informagdo. Assim, para assegurar o acesso
mais largo possivel dos cidaddos 4 informagio, o Conselho deveria permitir o
acesso parcial aos documentos quando estes nio podem ser divulgados na
integra.
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H. Hautala e os Governos dinamarqués, do Reino Unido, finlandés e sueco
consideram que a obrigacdo de permitir o acesso parcial aos documentos do
Conselho também se deduz do principio segundo o qual as derrogagdes a uma
regra geral sio de interpretacdo estrita e do principio da proporcionalidade.

Finalmente, segundo H. Hautala, mesmo admitindo que a Decisio 93/731 ndo
imp&e ao Conselho que considere a possibilidade de acesso parcial, este resulta
directamente do principio fundamental de direito comunitério, por for¢a do qual
os cidadidos da Unido Europeia devem ter o acesso mais largo e completo possivel
aos documentos das institui¢des da Unido. O artigo 225.%, n.° 1, CE, aditado
pelo Tratado de Amesterddo, confirmaria o direito fundamental do cidadio de
acesso aos documentos das institui¢des.

Apreciagdo do Tribunal de Justica

Como o Tribunal de Primeira Instincia realgou no n.° 78 do acordio recorrido,
se a Decisdo 93/731 ndo impde expressamente ao Conselho que examine se pode
ser permitido um acesso parcial aos documentos, também ndo proibe expressa-
mente tal possibilidade.

No ambito da interpretagio a que procedeu da Decisdo 93/731, o Tribunal de
Primeira Instincia recordou, com razio, nos n.°® 80 e 81 do ac6rdio recorrido, a
génese desta decisdo. Assim, na declarag¢io n.° 17, que tem por titulo «declaragdo
relativa ao direito de acesso 4 informagdo», a Conferéncia dos representantes dos
Governos dos Estados-Membros considerou que «a transparéncia do processo
decisério reforca o caracter democratico das institui¢des e a confianga do publico
na Administra¢io» e recomendou 4 Comissdo que apresentasse ao Conselho, o
mais tardar até 1993, um relatério sobre medidas destinadas a facilitar o «acesso
do publico a informagio» de que dispdem as institui¢des. Este compromisso foi
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reafirmado no Conselho Europeu de Copenhaga, em 22 de Junho de 1993, que
convidou o Conselho e a Comissdo «a prosseguir os seus trabalhos com base no
principio segundo o qual os cidadidos devem ter o acesso mais completo possivel a
informacio». Por outro lado, no preAmbulo do codigo de conduta, o Conselho e
a Comissio indicaram expressamente a declaragio n.° 17 e as conclusées do
Conselho Europeu de Copenhaga como base da sua iniciativa. Finalmente, o
codigo de conduta enuncia o principio geral de que o pablico tera «o acesso mais
amplo possivel aos documentos da Comissdo e do Conselho».

Resulta, portanto, do proprio contexto em que a Decisdo 93/731 foi adoptada
que o Conselho e o Governo espanhol nio tém razdo quando sustentam que esta
decisdo s6 abrangeria o acesso aos «documentos» enquanto tais € nio o acesso
aos elementos de informacdo deles constantes.

Além disso, como bem lembrou o Tribunal de Primeira Instancia no n.° 82 do
acordio recorrido, o Tribunal de Justi¢a, no n.° 35 do seu acérddo Paises Baixos/
/Conselho, ja referido, sublinhou a importancia do direito de acesso do piblico
aos documentos na posse das autoridades publicas e recordou que a declaragio
n.° 17 liga este direito «ao caracter democratico das institui¢des».

O objectivo prosseguido pela Decisao 93/731, consiste — além de assegurar o
funcionamento interno do Conselho no interesse de uma boa administragio
(acoérdio Paises Baixos/Conselho, ja referido, n.° 37) — em prever, em beneficio
do puablico, o acesso mais largo possivel aos documentos na posse do Conselho,
de modo que qualquer restri¢do deste direito deve ser interpretada e aplicada em
termos estritos [v., neste sentido, a propésito da Decisio 94/90/CECA, CE,
Euratom da Comissio, de 8 de Fevereiro de 1994, relativa ao acesso do publico
aos documentos da Comissdo (JO L 46 p. 58), o acordio de 11 de Janeiro
de 2000, Paises Baixos e Van der Wal/Comissio, C-174/98 P e C-189/98 P,
Colect., p. I-1, n.° 27].
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Ora, a interpretagio defendida pelo Conselho e pelo Governo espanhol teria
como efeito frustrar, sem qualquer justificagio, o direito de acesso do publico aos
elementos de informagio constantes de um documento ndo abrangidos pelas
excepgdes enumeradas no artigo 4.% n.° 1, da Decisdo 93/731. O efeito atil deste
direito seria assim consideravelmente diminuido.

Finalmente, e ao contrario do que sustentam o Conselho e o Governo espanhol, o
Tribunal de Primeira Instincia nio cometeu qualquer erro de direito, ao julgar
que o principio da proporcionalidade obriga igualmente o Conselho a considerar
a possibilidade de acesso parcial a um documento que contenha, por outro lado,
elementos de informagdo cuja divulgagdo poria em perigo um dos interesses
protegidos pelo artigo 4.°, n.° 1, da Decisdo 93/731.

Relativamente a este ponto, o Tribunal de Primeira Instincia recordou, com
razio, no n.° 85 do acérdio recorrido, a jurisprudéncia do Tribunal de Justigca
segundo a qual o principio da proporcionalidade exige que as derrogag¢des nio
ultrapassem os limites do que & adequado e necessario para atingir o fim
prosseguido.

Ora, além de nio ter sido invocado qualquer outro argumento para justificar que
elementos de informagdo constantes de um documento ndo abrangidos pelas
excepcdes previstas no n.°1 do artigo 4.° da Decisio 93/731 possam ser
mantidos confidenciais por uma institui¢io, a recusa de acesso parcial
constituiria uma medida manifestamente desproporcionada para garantir a
confidencialidade dos elementos de informagio cobertos por uma dessas
excepcdes. Como o Tribunal de Primeira Instdncia sublinhou no n.° 85 do
acoérdio recorrido, a finalidade prosseguida pelo Conselho ao recusar o acesso ao
relatério em causa poderia ser atingida mesmo no caso de o Conselho se limitar a
censurar, apds exame, as passagens do relatorio que possam afectar as relagdes
internacionais.

O Tribunal de Primeira Instancia aplicou igualmente de modo exacto o principio
da proporcionalidade quando, ao apreciar o argumento do Conselho, baseado
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nos encargos administrativos excessivos que implicaria a obrigagio de garantir
um acesso parcial aos documentos na sua posse, manteve a possibilidade, no
n.° 86 do acorddo recorrido, de este salvaguardar, em casos particulares, o
interesse de uma boa administragio.

Resulta destas consideragdes, sem que seja necessirio apreciar se, como
sustentam o Conselho e o Governo espanhol, o Tribunal de Primeira Instincia
se baseou, erradamente, na existéncia de um «principio do direito a informacio»,
que o Tribunal de Primeira Instincia julgou correctamente, no n.° 87 do acérdio
recorrido, que o artigo 4.°, n.° 1, da Decisio 93/731 deve ser interpretado no
sentido de que o Conselho estd obrigado a examinar se deve permitir o acesso
parcial aos dados ndo cobertos pelas excep¢des e anulou a decisio impugnada,
depois de verificar que o Conselho nio tinha procedido a esse exame porque,
segundo esta institui¢io, o principio do acesso aos documentos sb se aplica aos
documentos como tais e ndo aos elementos de informacdo deles constantes.

Por conseguinte, ha que negar provimento ao recurso.

Quanto as despesas

Nos termos do artigo 69.%, n.° 2, do Regulamento de Processo, aplicavel aos
recursos de decisGes do Tribunal de Primeira Instincia por for¢a do artigo 118.°,
a parte vencida deve ser condenada nas despesas, se tal tiver sido pedido. Tendo
H. Hautala pedido a condenagio do Conselho e tendo este sido vencido, ha que
condena-lo nas despesas. Nos termos do artigo 69.° n.° 4, primeiro paragrafo,
do mesmo regulamento, o Reino de Espanha, o Reino da Dinamarca, o Reino
Unido, a Repblica da Finldndia e o Reino da Suécia suportario as suas proprias
despesas.
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Pelos fundamentos expostos,

O TRIBUNAL DE JUSTICA

decide:

1) Negar provimento ao recurso.

2) Condenar o Conselho da Unido Europeia nas despesas.

3) O Reino de Espanha, o Reino da Dinamarca, o Reino Unido da Gra-
-Bretanha e da Irlanda do Norte, a Repiiblica da Finlandia e o Reino da Suécia
suportardo as suas proprias despesas.

Rodriguez Iglesias Jann Macken
Colneric von Bahr Gulmann Edward
La Pergola Puissochet Wathelet

Skouris Cunha Rodrigues Timmermans

Proferido em audiéncia pablica no Luxemburgo, em 6 de Dezembro de 2001.

O secretario O presidente

R. Grass G. C. Rodriguez Iglesias
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