DUFOUR / BCE

ACORDAO DO TRIBUNAL GERAL (Terceira Seccio)
26 de Outubro de 2011*

No processo T-436/09,

Julien Dufour, residente em Jolivet (Franga), representado por I. Schoenacker Rossi
e H. Djeyaramane, advogados,

recorrente,

apoiado por

Reino da Dinamarca, representado por B. Weis Fogh e S. Juul Jorgensen, na quali-
dade de agentes,

por

Republica da Finlandia, representada inicialmente por J. Heliskoski, H. Leppo e M.
Pere e, em seguida, por J. Heliskoski e H. Leppo, na qualidade de agentes,

* Lingua do processo: francés.

II - 7737



ACORDAO DE 26. 10. 2011 — PROCESSO T-436/09

e por

Reino da Suécia, representado por A. Falk, K. Petkovska e S. Johannesson, na quali-
dade de agentes,

intervenientes,

contra

Banco Central Europeu (BCE), representado inicialmente por K. Laurinavicius e
S. Lambrinoc e, em seguida, por S. Lambrinoc e P. Embley, na qualidade de agentes,

recorrido,

apoiado por

Comissdo Europeia, representada por J.-P. Keppenne e C. ten Dam, na qualidade de
agentes,

interveniente,

que tem por objecto, por um lado, um pedido de anulagdo da decisdo da Comissdo
Executiva do BCE, comunicada ao recorrente por carta do presidente do BCE de
2 de Setembro de 2009, que indefere um pedido, apresentado pelo recorrente, de
acesso as bases de dados que serviram de suporte a elaboracio dos relatérios do BCE
relativos ao recrutamento e a mobilidade do seu pessoal e, por outro, um pedido no
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sentido de que o BCE seja condenado a facultar ao recorrente as bases de dados em
causa e, por ultimo, um pedido de reparagdo do prejuizo alegadamente sofrido por
este tltimo em razdo do indeferimento do seu pedido de acesso,

O TRIBUNAL GERAL (Terceira Seccéo),

composto por: O. Czucz, presidente, I. Labucka e D. Gratsias (relator), juizes,

secretario: V. Nagy, administradora,

vistos os autos e apds a audiéncia de 7 de Junho de 2011,

profere o presente

Acérdio

Quadro juridico

O acesso do publico aos documentos do Banco Central Europeu (BCE) estd regulado
pela Decisdo 2004/258/CE deste dltimo, de 4 de Marco de 2004 (JO L 80, p. 42). A
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referida decisdo dispoe, nos seus artigos 2.°, 3.%, 4.°, 6.°, 7.°, 8.° € 9.°, 0 seguinte:

«Artigo 2.°

Beneficidrios e &mbito de aplicacéo

1. Todos os cidadaos da Unido e todas as pessoas singulares ou colectivas que re-
sidam ou tenham a sua sede social num Estado-Membro tém direito de acesso aos
documentos do BCE, sob reserva das condicoes e limites estabelecidos na presente
decisao.

Artigo 3.°

Definicoes

Para os efeitos da presente decisdo, entende-se por:

a) “Documento” e “documento do BCE’, qualquer conteddo, seja qual for o seu su-
porte (documento escrito em suporte de papel ou electrénico, registo sonoro,
visual ou audiovisual), elaborado pelo BCE ou na posse deste e referente as suas
politicas, ac¢oes ou decisdes |...]
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Artigo 4.°

Excepcgoes

1. O BCE recusard o acesso aos documentos cuja divulgacdo pudesse prejudicar a
proteccao:

a) Do interesse publico, no que respeita:

— a confidencialidade das deliberagoes dos érgaos de decisio do BCE,

— & politica financeira, monetdria ou econémica da Comunidade ou de um
Estado-Membro,

— as finangas internas do BCE ou dos BCN,

— adefesa da integridade das notas de euro,

— aseguranca publica e

— as relagoes internacionais financeiras, monetdrias ou econdmicas;
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b) Da vida privada e da integridade do individuo, nomeadamente nos termos da
legislacdo comunitdria relativa a protecgdo dos dados pessoais;

¢) Da confidencialidade da informacéo tutelada como tal pelo direito comunitério.

2. O BCE recusara o acesso aos documentos cuja divulgacdo pudesse prejudicar a
proteccio de:

— interesses comerciais das pessoas singulares ou colectivas, incluindo a proprieda-
de intelectual,

— processos judiciais e consultas juridicas,

— objectivos de actividades de inspeccéo, inquérito e auditoria,

excepto quando um interesse publico superior imponha a divulgagéo.

3. O acesso a documentos que contenham pareceres para uso interno, como parte
de deliberacoes e consultas preliminares no seio do BCE ou com os [bancos centrais
nacionais], serd recusado mesmo apos ter sido tomada a decisdo, excepto quando um
interesse publico superior imponha a divulgacao.
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4. No que diz respeito a documentos de terceiros, o BCE consultard os terceiros em
causa tendo em vista avaliar se qualquer das excepgdes previstas no presente artigo é
aplicével, a menos que seja claro se o documento deve ou nio ser divulgado.

5. Quando sé algumas partes do documento pedido forem abrangidas por qualquer
das excepgdes, as restantes partes do documento serdo divulgadas.

6. As excepgOes previstas neste artigo sé séo aplicéveis durante o periodo em que a
proteccdo se justifique com base no contetido do documento. As excepcdes podem
ser aplicadas, no maximo, durante 30 anos, salvo disposicdo expressa em contrario
da parte do Conselho do BCE. No que se refere aos documentos abrangidos pelas
excepgoes relativas a vida privada ou a interesses comerciais, as excep¢des podem ser
aplicaveis ap6s aquele periodo.

Artigo 6.°

Pedidos

1. Os pedidos de acesso a documentos devem ser apresentados ao BCE sob qualquer
forma escrita, na qual se incluem os pedidos sob forma electrénica, numa das linguas
oficiais da Unido, e de forma suficientemente precisa para que o BCE possa identificar
o documento em causa. O requerente néo ¢ obrigado a declarar as razdes do pedido.

2. Se o pedido néo for suficientemente preciso, o BCE solicitard ao requerente que o
clarifique e prestar-lhe-4 assisténcia para o efeito.
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3. No caso do pedido de um documento muito extenso ou de um elevado nimero de
documentos, o BCE poderd concertar-se informalmente com o requerente tendo em
vista encontrar uma solugo equitativa.

Artigo 7.°

Processamento dos pedidos iniciais

1. Os pedidos de acesso a quaisquer documentos devem ser prontamente tratados.
Serd enviado ao requerente um aviso de recepc¢do. No prazo de 20 dias uteis a con-
tar da recepcdo do pedido, ou depois de receber os esclarecimentos solicitados nos
termos do n.° 2 do artigo 6.°, o director-geral do Secretariado e Servicos Linguisti-
cos do BCE concedera acesso ao documento solicitado e facultd-lo-4 nos termos do
artigo 9.° ou, mediante resposta por escrito, indicard os motivos pelos quais recusa
total ou parcialmente o acesso e informard o requerente do seu direito de reclamar
mediante um pedido confirmativo ao abrigo do n.° 2.

2. No caso de recusa total ou parcial, o requerente poderd dirigir 8 Comissdo Exe-
cutiva do BCE, no prazo de 20 dias tteis a contar da recep¢do da resposta do BCE,
um pedido confirmativo no sentido de este rever a sua posicdo. Além disso, a falta
de resposta do BCE no prazo de 20 dias tteis prescrito para o tratamento do pedido
inicial também dé ao requerente o direito de reclamar mediante pedido confirmativo.

3. A titulo excepcional, por exemplo no caso do pedido de um documento muito
extenso ou de um elevado nimero de documentos, ou ainda se for necessdria a con-
sulta de terceiros, o BCE poderd prorrogar o prazo previsto no n.° 1 por 20 dias uteis,
mediante informagdo prévia ao requerente e fundamentacéo circunstanciada.
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4. O disposto no n.° 1 nio se aplica aos pedidos excessivos ou abusivos, em especial
se de cardcter repetitivo.

Artigo 8.°

Processamento dos pedidos confirmativos

1. Os pedidos confirmativos devem ser prontamente tratados. No prazo de 20 dias
Uteis a contar da recepcédo do pedido, a Comissdo Executiva concedera acesso ao do-
cumento solicitado e facultd-lo-4 nos termos do artigo 9.° ou, mediante resposta por
escrito, indicard os motivos pelos quais recusa total ou parcialmente o acesso. No
caso de uma recusa total ou parcial, o BCE informard o requerente das vias de recurso
possiveis, previstas nos artigos 230.° e 195.° do Tratado.

2. A titulo excepcional, por exemplo no caso do pedido de um documento muito
extenso ou de um elevado niimero de documentos, o BCE podera prorrogar o prazo
previsto no n.° 1 por 20 dias uteis, mediante informacédo prévia ao requerente e fun-
damentacdo circunstanciada.

3. A falta de resposta do BCE no prazo prescrito serd considerada como uma respos-
ta negativa e d4 ao requerente o direito de interpor recurso judicial e/ou apresentar
queixa ao Provedor de Justica Europeu, nos termos previstos, respectivamente, nos
artigos 230.° e 195.° do Tratado.
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Artigo 9.°

Acesso na sequéncia de um pedido

1. Os requerentes poderdo consultar os documentos aos quais o BCE tenha con-
cedido o acesso quer nas instalacoes deste, quer mediante a emissdo de uma c6pia,
incluindo, quando exista, uma cépia electréonica. O custo de producio e de envio
de copias podera ser cobrado ao requerente. O montante cobrado ndo podera ser
superior ao custo real da producéo e envio das copias. As consultas in loco, as cdpias
de menos de 20 paginas A4 e o acesso directo sob forma electrénica serdo gratuitos.

2. Se um documento ja tiver sido divulgado pelo BCE e for facilmente acessivel pelo
requerente, o BCE podera cumprir a sua obrigagdo de possibilitar o acesso aos do-
cumentos informando o requerente sobre a forma de obter o documento solicitado.

3. Os documentos serdo fornecidos numa versido e num formato existentes (inclu-
sive em formato electrénico ou outro formato alternativo), conforme solicitado pelo
requerente.»

O artigo 3.° alinea a), e o artigo 11.° do Regulamento (CE) n.° 1049/2001 do Parla-
mento Europeu e do Conselho, de 30 de Maio de 2001, relativo ao acesso do publico
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aos documentos do Parlamento Europeu, do Conselho e da Comissdo (JO L 145,
p- 43), estd redigido da seguinte forma:

«Artigo 3.°

Definicoes

Para os efeitos do presente regulamento, entende-se por:

a) “Documento’;, qualquer conteddo, seja qual for o seu suporte (documento escrito
em suporte de papel ou electrdnico, registo sonoro, visual ou audiovisual) sobre
assuntos relativos as politicas, accoes e decisdes da competéncia da instituicdo
em causa;

Artigo 11.°

Registos

1. A fim de dar efeito aos direitos conferidos aos cidaddos pelo presente regulamento,
cada institui¢do colocard a disposi¢do do publico um registo de documentos. O aces-
s0 ao registo deveria fazer-se por meios electrénicos. As referéncias aos documentos
devem ser introduzidas no registo sem demora.
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2. Para cada documento, o registo deve conter um numero de referéncia (incluindo,
quando aplicavel, a referéncia interinstitucional), o assunto e/ou uma curta descricdo
do contetido do documento e a data em que este foi recebido ou elaborado e langado
no registo. As referéncias serdo introduzidas de forma que ndo prejudique a protec-
¢do dos interesses a que se refere o artigo 4.°

3. Asinstituicdes devem tomar imediatamente as medidas necessarias para estabele-
cer um registo que deve estar operacional até 3 de Junho de 2002.»

Antecedentes do litigio

O recorrente, Julien Dufour, estd a fazer um doutoramento em sociologia e prepara
uma tese intitulada «Sociogenese da autoridade de uma institui¢do financeira: o caso
do [BCE]».

Por carta de 28 de Maio de 2009, o recorrente pediu ao BCE acesso, por um lado, aos
relatérios do BCE relativos ao recrutamento e a mobilidade do seu pessoal (a seguir
«relatérios») e, por outro, as «bases de dados que serviram para elaborar as andlises
estatisticas dos relatérios».

Por carta de 23 de Julho de 2009, o BCE informou o recorrente de que tinha decidido
conceder-lhe acesso parcial aos relatérios. Ao invés, no que dizia respeito as bases
de dados que haviam servido de suporte aos referidos relatérios, o BCE indeferiu o
pedido do recorrente, com o fundamento de que as bases de dados, «enquanto tais»,
ndo estdo abrangidas pela definicdo de documento que figura no artigo 3.°, alinea a),
da Decisdo 2004/258 e que nio existe nenhum documento auténomo susceptivel de
ser fornecido ao recorrente em resposta ao seu pedido.
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Por carta de 9 de Agosto de 2009, o recorrente apresentou, nos termos do artigo 7.°,
n.° 2, da Decisdo 2004/258, um pedido confirmativo relativamente ao acesso as bases
de dados referidas no seu pedido inicial. No pedido confirmativo, alegou, no essen-
cial, que, contrariamente a tese sustentada na carta do BCE de 23 de Julho de 2009,
uma base de dados é um documento na acepgdo da Decisdo 2004/258. Segundo ele,
ndo havia «davida alguma quanto ao facto de que os dados solicitados [consistiam]
efectivamente em contetido, armazenado sob forma electrénica [as “bases” de dados)
e elaborado pelo BCE». Por outro lado, precisou que néo solicitava a comunicacdo
de dados nominativos e que o seu pedido tinha por objecto as bases de dados que
tinham servido de suporte aos relatérios, «sem as colunas dos apelidos e dos nomes
proprios» dos membros do pessoal em causa.

Por decisio da Comissdo Executiva do BCE, comunicada ao recorrente por carta do
presidente do BCE de 2 de Setembro de 2009 (a seguir «decisdo recorrida»), foi in-
deferido o pedido confirmativo do recorrente. Para justificar este indeferimento, foi
indicado o seguinte:

«as bases de dados electrénicos que servem para a elaboracio dos relatérios [...] ndo
podem ser consideradas um documento na acepc¢do da Decisdo [2004/258], relati-
va ao acesso do publico aos documentos do Banco Central Europeu, na medida em
que ndo existem versoes impressas desta base de dados (as quais corresponderiam a
definicdo de “documento”), enquanto versdes auténomas. Consequentemente, o seu
pedido nédo pode ser satisfeito mediante uma simples extraccdo sob a forma de im-
pressdo ou de cdpia electrénica. Para satisfazer o seu pedido, as informacgoes deve-
riam ser objecto de uma sistematizacdo e de uma anélise suplementar com base nas
quais seriam transcritas novas informa¢des num documento. Este procedimento im-
plicaria uma importante sobrecarga de trabalho. Todavia, a sistematizagio e a anélise
suplementar extravasam o quadro do regime de acesso do publico aos documentos
do BCE enunciado na Decisdo [2004/258], porquanto o documento nio existe e deve
ser criado.»
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Tramitacao processual e pedidos das partes

Por peticdo entregue na Secretaria do Tribunal Geral em 29 de Outubro de 2009, o
recorrente interpos o presente recurso.

Por trés requerimentos separados, entregues na Secretaria do Tribunal Geral no mes-
mo dia, o recorrente apresentou, por um lado, um pedido de tramitacgdo acelerada,
com fundamento no artigo 76.>-A do Regulamento de Processo do Tribunal Geral
e, por outro, dois pedidos de apoio judicidrio na acepgdo do artigo 94.° do Regula-
mento de Processo. Estes pedidos foram indeferidos, respectivamente, por decisdo
de 10 de Dezembro de 2009 e por despachos do presidente da Quinta Seccgéo do Tri-
bunal Geral de 15 de Mar¢o de 2010, Dufour/BCE (T-436/09 AJ e T-436/09 AJ II, ndo
publicados na Colectanea).

Por requerimentos apresentados na Secretaria do Tribunal Geral, respectivamente,
em 9 de Fevereiro, 18 de Fevereiro e 8 de Marco de 2010, o Reino da Dinamarca, o
Reino da Suécia e a Republica da Finldndia pediram autorizacio para intervir em
apoio dos pedidos do recorrente. Por despachos de 24 de Marco e 21 de Abril de
2010, o presidente da Quinta Seccdo do Tribunal Geral autorizou estas intervengdes.
O Reino da Suécia, a Repuiblica da Finlandia e o Reino da Dinamarca apresentaram as
suas observagoes, respectivamente, em 12 de Maio, 3 de Junho e 9 de Junho de 2010.

Por requerimento apresentado na Secretaria do Tribunal Geral em 25 de Fevereiro de
2010, a Comissdo Europeia pediu autorizagio para intervir em apoio dos pedidos do
BCE. Por despacho de 24 de Marco de 2010, o presidente da Quinta Secgdo do Tri-
bunal Geral autorizou esta intervencdo. A Comissdo apresentou as suas observagoes
em 9 de Junho de 2010.

Uma vez que a composicdo das secgdes do Tribunal Geral foi modificada, o juiz-re-
lator inicialmente designado foi afecto a Terceira Secgdo, a qual o presente processo
foi, consequentemente, atribuido. Em razéo da renovacio parcial do Tribunal Geral,
o presente processo foi atribuido a um novo juiz-relator da mesma secgéo.
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Com base no relatério do juiz-relator, o Tribunal Geral (Terceira Sec¢do) decidiu dar
inicio a fase oral e, no quadro das medidas de organizagdo de processo previstas no
artigo 64.° do Regulamento de Processo, convidou, por um lado, o BCE e a Comissao
a responderem por escrito a uma questéo e, por outro, o BCE e o Reino da Suécia a
apresentarem certos documentos. O BCE e os intervenientes deram cumprimento a
estes pedidos.

Foram ouvidas as alegacdes das partes e as suas respostas as questdes colocadas pelo
Tribunal Geral na audiéncia de 7 de Junho de 2011.

O recorrente conclui pedindo que o Tribunal Geral se digne:

— anular a decisdo recorrida;

— condenar o BCE a comunicar-lhe todas as bases de dados que permitiram elabo-
rar os relatdrios;

— condenar o BCE no pagamento do montante de 5000 euros, como reparagdo do
prejuizo por ele sofrido;

— condenar o BCE nas despesas.

O Reino da Dinamarca, a Republica da Finladndia e o Reino da Suécia apoiam os pedi-
dos do recorrente destinados a anulacdo da decisédo recorrida.
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O BCE conclui pedindo que o Tribunal Geral se digne:

— julgar o recurso inadmissivel e, a titulo subsidiario, improcedente;

— condenar o recorrente nas despesas.

A Comisséao apoia os pedidos do BCE com vista a negacdo de provimento ao recurso
de anulacéo.

Quanto ao pedido de anulaciao

1. Quanto a admissibilidade

Argumentos das partes

O BCE alega, em primeiro lugar, que a parte das conclusdes do recorrente que visa a
anulacdo da decisdo recorrida é inadmissivel, porquanto desprovida de objecto.

Primeiro, o BCE observa que, para os processos de recrutamento do seu pessoal, uti-
liza um sistema informadtico gerido por um fornecedor de servigos externo. O referido
sistema permite aos candidatos apresentarem a sua candidatura por via electrénica e
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fornecerem as informacdes necessdrias respeitantes aos seus dados pessoais, as suas
habilitagdes e a sua experiéncia. Esse sistema informdtico permite igualmente obter
informacdes mais gerais relativas ao processo de recrutamento, como o nimero de
candidatos. A configuragdo técnica do sistema informdtico em causa ndo permite,
porém, extrair informagdes relativas a todos os perfis. Além disso, se um candidato
ndo apresentar a sua candidatura para novos lugares vagos, os seus dados serdo au-
tomaticamente suprimidos do referido sistema informdtico, apds 24 meses, e apenas
podem ser recuperados por um fornecedor de servicos externo, mediante pagamen-
to. Esse sistema é utilizado desde Dezembro de 2004. Até essa data, os processos de
recrutamento eram organizados com base em candidaturas apresentadas em suporte
de papel. Certos dados relativos a estas tltimas candidaturas foram resumidos manu-
almente com o auxilio de um programa informatico tabulador.

Segundo, o BCE sustenta que as informacoes relativas a mobilidade dos membros
do seu pessoal apenas podem ser obtidas a partir de outro sistema informatico do
BCE, a saber, o sistema relativo a gestdo do pessoal e dos salédrios. Este tltimo sistema
informatico contém informacgdes sobre todos os membros do seu pessoal, antigos e
actuais, desde 1998, bem como sobre os estagidrios e o pessoal externo, desde 2007.
Em especial, os dados sobre a mobilidade do pessoal estdo disponiveis a partir de
2004. As informacdes sobre a mobilidade do seu pessoal relativamente ao periodo
anterior a 2004 encontram-se numa base de dados distinta, que estd acessivel sem ser
actualizada. Por outro lado, existe outra base de dados, que contém dados relativos
aos membros do pessoal externo e aos estagiarios, relativamente ao periodo de 1999
a 2007.

Terceiro, o BCE indica que os relatérios foram elaborados com base numa sistemati-
zacdo e numa analise dos dados brutos disponiveis no momento da sua preparacio.
Afirma ter explicado ao recorrente que o seu pedido de acesso ndo poderia ter sido
satisfeito mediante uma simples extraccdo de dados das bases de dados em causa. Te-
ria sido necessério coligir manualmente os dados necessérios, utilizando pardmetros
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de pesquisa determinados, e elaborar novos relatérios, em suporte electrénico ou em
suporte de papel.

Por outro lado, o BCE considera que, em razdo da supressio automatica de certos
dados apés 24 meses e da introducdo de dados relativos aos novos procedimentos
de recrutamento do pessoal organizados pelo BCE, os dados que serviram de base a
preparacdo dos relatérios ja ndo estavam disponiveis, na integra, no estado onde se
encontravam aquando da preparacgdo desses relatérios. S6 alguns excertos das bases
de dados, utilizados na sistematizacdo dos dados para fins de elaboracdo dos relaté-
rios, tinham sido conservados, e isto de forma arbitraria.

O BCE conclui que o recurso de anulacdo é desprovido de objecto, uma vez que o
recorrente pretende ter acesso as proprias bases de dados, ou a extractos delas, que
ndo existem e que teriam de ser criadas para responder ao seu pedido.

Em segundo lugar, no que se refere a segunda parte das conclusdes do recorrente, o
BCE alega que é inadmissivel, uma vez que, segundo jurisprudéncia assente, o juiz
da Unido ndo pode, quando anula uma deciséo relativa ao acesso aos documentos de
uma instituicdo ou de um 6rgao ou organismo da Unido, ordenar ao autor da deciséo
anulada que tome as medidas que a execucdo do acérdao de anulagio implica.

O recorrente contesta a argumentagdo do BCE e alega que o seu recurso é admissivel.
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Apreciagdo do Tribunal Geral

Em primeiro lugar, a afirma¢do do BCE segundo a qual o pedido de anulagéo ficou
desprovido de objecto s6 pode ser entendida no sentido de que o recorrente ndo tem
interesse na anulacdo da decisdo recorrida, dado que, mesmo em caso de anulacio,
é impossivel dar-lhe acesso as bases de dados visadas no seu pedido, as quais sdo
inexistentes.

Segundo jurisprudéncia assente, um recurso de anulagdo interposto por uma pessoa
singular ou colectiva s6 é admissivel na medida em que essa pessoa tenha um inte-
resse na anulacdo do acto recorrido. Esse interesse pressupoe que a anulagdo do acto
impugnado seja susceptivel de, por si mesma, ter consequéncias juridicas e que o
recurso possa assim, pelo seu resultado, conferir um beneficio a parte que o interpos
(v. acérddo do Tribunal Geral de 10 de Dezembro de 2009, Antwerpse Bouwwerken/
/Comisséo, T-195/08, Colect., p. 1I-4439, n.° 33 e jurisprudéncia referida).

Todavia, sem por em causa a jurisprudéncia assente, referida no nimero anterior, no
ambito do presente processo, que respeita ao acesso a documentos, ha que ter igual-
mente em conta o facto de que, ao aprovar a Decisdo 2004/258, o legislador estava
ciente da dificuldade de identificacdo de documentos, que se coloca, antes de mais
e com acuidade, ao cidaddo em busca de informacdes, o qual, na maioria dos casos,
nao conhece os documentos que contém esses dados e se deve dirigir 8 Administra-
¢do, que é quem estd na posse dos documentos e, portanto, das informacgdes (v., por
analogia, acérddo do Tribunal Geral de 10 de Setembro de 2008, Williams/Comissao,
T-42/05, ndo publicado na Colectanea, n.° 71).

Assim, mediante a utilizacdo dos verbos «convidar» e «assistir», o teor do artigo 6.°,
n.° 2, da Decisdo 2004/258 parece indicar que a simples constatacio da falta de preci-
sdo do pedido de acesso, quaisquer que sejam os motivos dessa imprecisio, deve levar
ainstituicdo destinatéria a contactar o requerente a fim de definir o melhor possivel os
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documentos pedidos. Trata-se, portanto, de uma disposic¢do que, no dmbito do acesso
do puiblico a documentos, constitui a transcricdo formal do principio da boa adminis-
tracdo, que figura entre as garantias conferidas pela ordem juridica comunitdria nos
procedimentos administrativos. O dever de assisténcia é, portanto, fundamental para
assegurar o efeito util do direito de acesso definido pela Decisao 2004/258 (v., por
analogia, acérdao Williams/Comisséo, referido no n.° 29, supra, n.° 74).

Resulta das considerac¢des que precedem que o BCE nédo pode indeferir imediatamen-
te um pedido de acesso, com o fundamento de que o documento nele visado nio exis-
te. Pelo contrdrio, nessa hipétese, incumbe-lhe convidar o requerente, em aplicacéo
do artigo 6.°, n.° 2, da Decisdo 2004/258, a clarificar o seu pedido e prestar-lhe assis-
téncia para o efeito, nomeadamente, indicando-lhe os documentos na sua posse e que
sdo andlogos aos visados pelo pedido de acesso ou que séo susceptiveis de conter uma
parte ou a totalidade das informacoes pretendidas. Apenas no caso de, apesar destas
precisdes, o requerente insistir em solicitar o acesso a um documento inexistente é
que o BCE pode indeferir o pedido de acesso, por inexisténcia de objecto.

No caso em apreco, importa recordar que o pedido inicial do recorrente dizia res-
peito, designadamente, ao acesso as «bases de dados que serviram para elaborar as
andlises estatisticas dos relatérios» (v. n.° 4, supra).

Tanto na sua carta de 23 de Julho de 2009 (v. n.° 5, supra) como na decisio recorrida,
o BCE indeferiu este pedido, com fundamento, no essencial, em que as bases de dados
a que o recorrente pedia acesso nio constituem documentos na acep¢do da Decisdo
2004/258. No entanto, ndo pos de modo algum em causa a existéncia dessas bases de
dados.
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E certo que, na sua argumentacio resumida nos n.* 20 a 23, supra, o BCE matizou
consideravelmente esta posi¢cdo. Em substéincia, explicou que nio existiam bases de
dados especificas, destinadas a servir de suporte a redaccio dos relatérios, mas que
dados pertinentes a este respeito constavam de um sistema informatico de gestdo de
candidaturas, bem como das diferentes bases de dados que utiliza para a gestdo do
seu pessoal. Estes dados tinham sido recuperados das referidas bases de dados e ser-
vido de suporte a redaccdo dos relatérios.

Todavia, as explicacoes suplementares do BCE néo permitem, de forma alguma, con-
siderar que o recorrente ndo dispunha de um interesse em pedir a anulagio da deci-
sdo recorrida.

Com efeito, a decisdo recorrida baseou-se na tese, contestada pelo recorrente, segun-
do a qual a Decisdo 2004/258 ndo ¢ aplicavel ao acesso as bases de dados ou aos dados
nelas contidos.

Sea argumentagao do recorrente, em sentido contrério, devesse ser aceite e a decisao
recorrida fosse anulada por este motivo, o BCE ndo estaria, na verdade, obrigado a
facultar-lhe o acesso a bases de dados inexistentes. Todavia, nessa hipdtese, caberia
ao BCE convidar o recorrente, em aplicacdo do artigo 6.%, n.° 2, da Decisdao 2004/258,
a clarificar o seu pedido de acesso e prestar-lhe assisténcia para esse efeito, indicando-
-lhe, como fez, em substéncia, na sua argumentacio resumida nos n.” 20 a 23, supra,
as bases de dados que mantinha e que eram susceptiveis de conter dados que lhe
interessassem.

Resulta daqui que o recorrente tem legitimidade activa e que o seu pedido de anula-
¢do é admissivel.

Em segundo lugar, no que se refere ao segundo pedido do recorrente, destinado a ob-
ter a condenagdo do BCE a «comunicar-lhe todas as bases de dados que permitiram
elaborar os relatdrios», resulta de jurisprudéncia assente que o Tribunal Geral ndo
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pode dirigir injungodes as instituicdes ou substituir-se a estas ultimas, no ambito da
fiscalizacdo da legalidade por ele exercida. Essa limitacdo da fiscalizacio da legalidade
aplica-se em todos os dominios contenciosos de que o Tribunal Geral pode conhecer,
incluindo o acesso a documentos (ac6rdao do Tribunal Geral de 12 de Julho de 2001,
Mattila/Conselho e Comissdo, T-204/99, Colect., p. II-2265, n.° 26).

Por conseguinte, o segundo pedido do recorrente deve ser julgado inadmissivel.

2. Quanto ao mérito

O recorrente invoca trés fundamentos de anulagio, relativos, o primeiro, a um erro
de direito na medida em que a decisdo recorrida se baseia numa excepc¢éo ao direito
de acesso a documentos ndo prevista pela Decisdo 2004/258, o segundo, a um erro de
direito na medida em que, na decisédo recorrida, o BCE considerou, incorrectamente,
que as bases de dados néo constituem documentos na acepgio do artigo 3.°, alinea a),
da referida decisdo e, o terceiro, a um erro de direito na medida em que, na decisdo
recorrida, para recusar o acesso as bases de dados em questido, o BCE invocou, sem
razdo, a sobrecarga de trabalho e as dificuldades praticas que esse acesso implicaria
para ele.

Por outro lado, nas suas alegacdes de intervencéo, o Reino da Dinamarca, a Republica
da Finlandia e o Reino da Suécia invocam uma violagdo do dever de fundamentacdo
pela decisio recorrida. Uma vez que a violacdo do dever de fundamentagio constitui
um fundamento de ordem publica, que, se necessdrio, deve mesmo ser apreciado
oficiosamente pelo juiz (acérddo do Tribunal de Justica de 20 de Fevereiro de 1997,
Comissdo/Daffix, C-166/95 P, Colect., p. I-983, n.° 24, e acérddo do Tribunal Geral
de 8 de Setembro de 2009, ETF/Landgren, T-404/06 P, Colect., p. 1I-2841, n.° 137),
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importa, primeiramente, examinar esta questio, antes de analisar os trés fundamen-
tos invocados pelo recorrente.

Quanto a fundamentagdo da decisdo recorrida

Argumentos das partes

O Reino da Dinamarca, a Republica da Finlandia e o Reino da Suécia alegam, no es-
sencial, que a decisdo recorrida ndo expde de forma suficiente os elementos em que se
baseou a conclusdo de que o pedido de acesso do recorrente ndo visa um documento
na acepcéo da Decisdo 2004/258.

O BCE e a Comissdo apresentaram por escrito as respectivas observacdes sobre a ar-
gumentacdo acima referida, em resposta a uma questdo escrita do Tribunal. As recor-
rentes alegam, no essencial, que a decisdo recorrida estd suficientemente fundamen-
tada, pelo que a argumentacdo acima referida dos intervenientes deve ser rejeitada.

Apreciagdo do Tribunal Geral

O artigo 7.°,n.° 1, e o artigo 8.°, n.° 1, da Decisdo 2004/258 dispdem que, em resposta a
um pedido de acesso a um documento do BCE, este concederd acesso ao documento
solicitado e facultd-lo-4 ao requerente, em conformidade com o artigo 9.° daquela
decisdo, ou comunicar-lhe-4 por escrito os motivos da sua recusa total ou parcial.
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Daqui se conclui que tanto a decisdo do BCE que indefere um pedido inicial de acesso a
documentos como a que indefere um pedido confirmativo devem ser fundamentadas.

Segundo jurisprudéncia assente, igualmente aplicdvel no dominio do acesso a docu-
mentos, a fundamentagdo deve ser adaptada a natureza do acto em causa e deixar
transparecer, de forma clara e inequivoca, o raciocinio da institui¢do autora do acto,
por forma a permitir aos interessados conhecerem as razdes da medida adoptada e ao
juiz da Unido exercer a sua fiscalizacio. A exigéncia de fundamentacio deve ser apre-
ciada em funcdo das circunstincias do caso concreto, designadamente do contetido
do acto, da natureza dos fundamentos invocados e do interesse que os destinatarios
ou outras pessoas directa e individualmente afectadas pelo acto podem ter em obter
explicagoes. Néo é exigido que a fundamentacgéo especifique todos os elementos de
facto e de direito pertinentes, na medida em que a questdo de saber se a fundamen-
tacdo de um acto cumpre os requisitos deve ser analisada a luz ndo apenas do seu
teor mas também do seu contexto e do conjunto das normas juridicas que regem a
matéria em causa (v. acérddo Williams/Comissao, referido no n.° 29, supra, n.° 94 e
jurisprudéncia referida).

No caso em apreco, impde-se concluir que o BCE cumpriu a sua obrigagédo de comu-
nicar ao recorrente os fundamentos da sua recusa de acesso, total ou parcial, as bases
de dados a que se refere o seu pedido.

Tanto a carta de 23 de Julho de 2009, que indefere o pedido inicial de acesso do re-
corrente, como a decisio recorrida indicam, no essencial, que o pedido de acesso do
recorrente foi indeferido com o fundamento de que ndo visa um documento na acep-
c¢do do artigo 3.°, alinea a), da Decisdo 2004/258.
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Resulta dai, mais especificamente, que, segundo o BCE, as bases de dados objecto do
pedido de acesso do recorrente ndo constituem documentos na acepgéo do artigo 3.°,
alinea a), da Decisdo 2004/258. O BCE afirmou, a este respeito, que as versdes impres-
sas do contetido das bases de dados em questdo ji tinham constituido documentos e
podido ser objecto de um pedido de acesso, mas que essas versdes deixaram de existir.
A sua elaboracéo exigiria, apés um esforco de sistematizacdo e de andlise suplementar
de dados, a criacdo de um novo documento. Esse procedimento, que implicaria uma
importante sobrecarga de trabalho, ndo estd previsto pela Decisdao 2004/258 (v. n.** 5
e 7, supra).

Esta fundamentagdo permitiu ao recorrente compreender a justificagdo da recusa
oposta pelo BCE ao seu pedido de acesso e impugnar esta recusa perante o juiz da
Unido, como, de resto, fez, pelo que se deve examinar o cardcter correcto ou errado
dos fundamentos invocados pelo BCE para indeferir o pedido de acesso do recorren-
te, no Ambito da andlise dos fundamentos de recurso invocados pelo recorrente.

Além disso, segundo jurisprudéncia assente, o dever de fundamentacio constitui uma
formalidade essencial que deve ser distinguida da questdo do mérito da fundamenta-
¢do, uma vez que este tem a ver com a legalidade substantiva do acto controvertido
(v. acérddo do Tribunal Geral de 12 de Setembro de 2007, Itdlia/Comisséo, T-239/04
e T-323/04, Colect., p. II-3265, n.° 117 e jurisprudéncia referida). Com efeito, o ca-
racter eventualmente errado da fundamentacio nio implica que esta fundamentacéo
néo exista (v. acérddo do Tribunal Geral de 8 de Julho de 2010, Sevenier/Comisséo,
T-368/09 P, ndo publicado na ColectFP, n.° 25 e jurisprudéncia referida).

H4, por conseguinte, que concluir que a decisio recorrida estd suficientemente fun-
damentada, sem prejuizo do exame do mérito dessa fundamentacéo, que serd efectu-
ado seguidamente. A este respeito, € oportuno comecar pela apreciagdo do segundo
fundamento, relativo a um erro de direito na medida em que, na decisdo recorrida, o
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BCE considerou, incorrectamente, que as bases de dados nio constituem documen-
tos na acepgdo do artigo 3.°, alinea a), da Decisdo 2004/258.

Quanto ao segundo fundamento, relativo a um erro de direito na medida em que,
na decisdo recorrida, o BCE considerou, incorrectamente, que as bases de dados ndo
constituem documentos na acepgdo do artigo 3.% alinea a), da Decisdgo 2004/258

Argumentos das partes

O recorrente, o Reino da Dinamarca, a Republica da Finldndia e o Reino da Suécia
alegam, a titulo preliminar, que a interpretacdo do conceito de documento, para efei-
tos da Decisao 2004/258, deve ter em conta os principios que inspiraram a adopgdo
do Regulamento n.° 1049/2001 e a jurisprudéncia relativa a sua aplicacao, tanto mais
que este regulamento foi evocado no considerando 2 da referida deciséo.

Os intervenientes em apoio dos pedidos do recorrente consideram, além disso, que o
termo «documento», definido nos mesmos moldes tanto na Decisao 2004/258 como
no Regulamento n.° 1049/2001, deve ser interpretado, em ambos os casos, de maneira
uniforme e lata, tendo em conta a evolugdo tecnolégica. A Republica da Finlandia
acrescenta que uma interpretacido demasiado restritiva deste termo conduz, indirec-
tamente, ao alargamento do &mbito de aplicacdo das diversas excepgoes ao direito
de acesso do publico a documentos, contrariamente a jurisprudéncia, que preconiza
uma interpretacdo e uma aplicacio estritas das referidas excepgoes.
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O recorrente alega que a decisio recorrida estd ferida de um erro de direito, porquan-
to o BCE considerou que uma base de dados nédo constitui um documento susceptivel
de ser objecto de um pedido de acesso ao abrigo da Decisdo 2004/258. Segundo ele,
na decisdo recorrida, o BCE fez erradamente depender a qualificacdo de uma base
de dados como documento, na acepg¢do da Decisdo 2004/258, da existéncia de uma
versdo impressa dessa base de dados. Ora, a luz dos termos utilizados no artigo 3.°,
alinea a), da referida decisdo, uma base de dados ¢, em si mesma, um documento. O
recorrente invoca, a este respeito, o acérdio do Tribunal de Justica de 9 de Novembro
de 2004, Fixtures Marketing (C-444/02, Colect., p. I-10549, n.° 30), que apoia igual-
mente a sua tese, e precisa que o seu pedido de acesso visava os dados «brutos», isto
é, ndo sujeitos a tratamento, das bases de dados pertinentes do BCE.

O recorrente acrescenta que o deferimento do seu pedido ndo implica de, forma algu-
ma, a criacdo de um novo documento. E apenas necessario seleccionar determinadas
variaveis e copid-las, um exercicio que se assemelha a fotocépia selectiva de um do-
cumento. Por outro lado, em resposta a argumentacdo segundo a qual um documento
na acepcgdo da Decisdo 2004/258 deve apresentar um elevado grau de estabilidade, o
recorrente sublinha que se trata de um critério adicional, ndo previsto pela definicdo
que figura no artigo 3.°, alinea a), da referida deciséo.

Embora defendendo os pedidos do recorrente que visam a anulacgio da decisdo recor-
rida, cada um dos trés intervenientes em apoio do recorrente adopta posicoes ligei-
ramente diferentes quanto a questio de saber se uma base de dados e os dados nela
contidos constituem documentos na acepc¢do da Decisdo 2004/258.

O Reino da Dinamarca alega que uma base de dados, enquanto tal, ndo é um docu-
mento para efeitos das disposi¢des relativas ao acesso a documentos, as quais apenas
visam documentos individuais, existentes e bem definidos. Todavia, tudo quanto pos-
sa ser extraido de uma base de dados através de uma pesquisa normal ou de rotina,
que ndo implique uma sobrecarga de trabalho excessiva, deve ser considerado um
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documento, susceptivel de ser objecto de um pedido de acesso. O Reino da Dinamar-
ca entende, portanto, que o BCE devia ter verificado se as informacdes solicitadas
pelo recorrente podiam ser extraidas das suas bases de dados ap6s uma pesquisa nor-
mal e, na afirmativa, deferir o pedido de acesso do recorrente.

O Reino da Suécia rejeita a tese contida na decisdo recorrida, segundo a qual o pedi-
do de acesso do recorrente ndo visava documentos. Em seu entender, o BCE estava
obrigado, por forca da Decisdao 2004/258, a permitir o acesso aos dados armazenados
electronicamente numa base de dados, a ndo ser que uma das excepgdes previstas
no artigo 4.° da referida decisdo se opusesse a isso. Uma vez que a disposicdo dos da-
dos armazenados electronicamente é exclusivamente logica, o facto de nédo estarem
fisicamente dispostos por uma ordem especial ndo pode conduzir a uma conclusédo
diferente. O lugar de armazenamento dos dados em causa é igualmente indiferente.

Todavia, segundo o Reino da Suécia, os dados suprimidos de uma base de dados néo
podem ser visados por um pedido de acesso. Do mesmo modo, ndo se pode exigir
que uma instituicdo adquira dados que néo estdo na sua posse, a fim de satisfazer um
pedido de acesso.

Por outro lado, o Reino da Dinamarca e o Reino da Suécia alegam que, nas suas ob-
servagoes sobre a dentincia 1693/2005/PB perante o Provedor de Justica Europeu,
a propria Comissdo interpretou o termo «documento» que figura no Regulamento
n.° 1049/2001 no sentido de que remete igualmente para o resultado das pesquisas
normais numa base de dados.

A Republica da Finlandia entende que a decisdo recorrida se baseia numa defini-
¢do demasiado restritiva do termo «documento» que figura na Decisdo 2004/258.
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Segundo ela, este termo abrange também qualquer combinagdo dos dados de uma
base de dados susceptivel de ser produzida utilizando as ferramentas dessa base de
dados. O facto, embora possivel, de essa pesquisa ndo ser utilizada pela instituicdo
em causa na sua actividade didria é indiferente a este respeito. Acrescenta, a titulo
subsididrio, que, mesmo que os dados contidos numa base de dados néo constitu-
issem documentos na acepc¢do da referida decisdo, o BCE deveria ter comunicado
ao recorrente todos os documentos auténomos susceptiveis de responderem ao seu
pedido de acesso.

O recorrente, a Repuiblica da Finlandia e o Reino da Suécia invocam igualmente os
artigos 6.° e 9.° da Decisdo 2004/258. A luz destas disposicdes, nem as eventuais difi-
culdades de identificacdo do documento visado por um pedido de acesso nem as difi-
culdades praticas, incluindo uma sobrecarga de trabalho excessiva, que uma resposta
positiva a esse pedido pudesse implicar para o BCE constituem razées validas para o
indeferimento desse pedido. Isto é tanto mais verdade quanto o BCE se pode dirigir
ao autor do pedido de acesso para obter esclarecimentos eventualmente necessérios,
a fim de chegar a um acordo amigével com ele. Em caso de necessidade, pode igual-
mente conceder acesso a documentos volumosos nas suas instalacoes.

Por dltimo, o recorrente contesta igualmente o argumento do BCE relativo a alegada
impossibilidade de repertoriar uma base de dados num registo, como o previsto no
artigo 11.° do Regulamento n.® 1049/2001. Invoca, a este respeito, a pratica do Euros-
tat (Servico de Estatistica da Unido Europeia), que propde o acesso em linha a vérias
séries estatisticas.

Em primeiro lugar, o BCE recorda que néo estd sujeito nem ao artigo 255.° CE nem
ao Regulamento n.° 1049/2001. A Decisdo 2004/258 faz efectivamente referéncia ao
artigo 1.° UE e a declaracdo conjunta relativa ao referido regulamento. Todavia, essa
decisdo constitui uma medida adoptada ao abrigo dos estatutos do Sistema Europeu
de Bancos Centrais e do BCE, bem como do artigo 23.° do seu regulamento interno.
Assim, embora sejam utilizados termos semelhantes no Regulamento n.° 1049/2001
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e na Decisdo 2004/258, o objectivo da referida decisdo nio é estender a aplicacdo do
referido regulamento aos seus documentos. Segundo o BCE, devia atribuir-se aos ter-
mos dessa decisdo, portanto, um significado compativel com os objectivos do regime
especial de acesso do publico aos seus documentos.

Por outro lado, o BCE e a Comissdo observam que o acérddo Fixtures Marketing,
referido no n.° 56, supra, invocado pelo recorrente, diz respeito a interpretacio da
Directiva 96/9/CE do Parlamento Europeu e do Conselho, de 11 de Marco de 1996,
relativa a proteccdo juridica das bases de dados (JO L 77, p. 20). Esse acérdéo era,
portanto, desprovido de relevincia para o presente processo, que diz respeito a in-
terpretacdo da Decisdo 2004/258. O BCE recorda, além disso, que o recorrente nio
invocou uma excepgdo de ilegalidade da referida decisdo, a qual goza, em qualquer
caso, de uma presuncdo de legalidade.

Contrariamente ao BCE, a Comissdo considera que, tendo em conta a referéncia
ao Regulamento n.° 1049/2001, que consta da Decisdo 2004/258, e a identidade das
defini¢oes do termo «documento», contida nos referidos textos, a interpretacio da
definicdo que figura no artigo 3.° desta deciséo deve ser concilidvel com o texto e o
sistema do referido regulamento.

Em segundo lugar, o BCE expde algumas consideracgdes relativas as caracteristicas
de um documento na acepgio do artigo 3.°, alinea a), da Decisdo 2004/258. Uma vez
que a definicdo prevista por esta disposicdo visa «qualquer contetido», o seu objectivo
é englobar o maior nimero possivel de elementos do mundo real. Por outro lado, a
forma de armazenamento do conteddo em questao, electrénica ou outra, ndo tem im-
portancia. Por fim, um «elemento» deve ser considerado um documento na acepcéo
desta definicéo, se tiver sido preparado ou criado pelo BCE ou estiver simplesmente
na posse dele.

II - 7766



70

71

72

73

DUFOUR / BCE

Segundo o BCE e a Comissdo, a defini¢do do termo «documento» que figura na Deci-
sd0 2004/258 deve ser considerada no contexto das outras disposi¢des da referida de-
cisdo, designadamente dos seus artigos 6.° € 9.%, e ser objecto de uma «interpretagdo
sistemadtica». Resulta destes dois dltimos artigos que os documentos visados por esta
decisdo devem poder ser enviados ao requerente, enquanto tais, sem intervencdo no
seu contetdo ou na sua forma, existir enquanto documentos auténomos e concretos,
sem terem de ser criados, e apresentar-se sob uma forma suficientemente estavel para
ter um «contetido». E este o caso, nomeadamente, de um texto contido num pedaco
de papel ou num documento electrénico.

Além disso, o BCE sustenta que a interpretacéo do termo «documento» que figura na
Deciséo 2004/258 deve ser conforme a finalidade da referida decisdo, a saber, permitir
ao BCE realizar uma anélise do prejuizo potencial da comunica¢ido de um documento
a um membro do publico e determinar, assim, se uma das excep¢oes enunciadas no
artigo 4.° dessa decisdo obsta a essa comunicacéo. Esta finalidade também confirma a
tese segundo a qual o termo «documento» pressupde uma certa estabilidade e um ca-
racter concreto do elemento em causa, com exclusdo de um elemento cujo contetido
estd sujeito a alteragdes constantes ou ad hoc.

Por dltimo, o BCE alega que nem a Decisdo 2004/258 nem, de modo mais geral, o
direito da Unido prevéem um direito de acesso do publico as informacgdes. O termo
«documento» que figura na referida decisdo ndo pode, por conseguinte, ser interpre-
tado num sentido que conduza ao reconhecimento, de facto, desse direito.

Em terceiro lugar, o BCE e a Comissdo alegam que as bases de dados visadas pelo
pedido de acesso do recorrente ndo constituem documentos na acep¢do da Decisdo
2004/258. Primeiro, a afirmagido do recorrente segundo a qual, na decisdo recorrida,
se concluiu que apenas as versdes impressas de uma base de dados constituem do-
cumentos baseia-se numa interpretacdo demasiado simplista da referida decisdo. As
bases de dados visadas pelo pedido de acesso do recorrente ndo sdo nem um registo
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nem uma compilacdo de documentos e apresentam cardcter ndo documental, diver-
samente de uma base de dados documental, como a base de dados EUR-Lex. Os dados
contidos nessas bases de dados sé podem ser utilizados para produzir documentos
«internos» com um objectivo especifico, por intermédio das ferramentas de recolha e
de sistematizacdo disponiveis para as préprias bases de dados. O BCE considera, por
conseguinte, que as informagoes contidas nas suas bases de dados ndo podem, en-
quanto tais, ser fornecidas ao recorrente. Seria necessario criar um novo documento
para satisfazer o seu pedido. Ora, isso excederia o ambito da Decisdao 2004/258. Por
outro lado, o recorrente ndo explicou as razdes pelas quais as bases de dados visadas
pelo seu pedido constituiam documentos.

A Comissao alega, no mesmo contexto, que, com o seu pedido, o recorrente preten-
dia obter o acesso as bases de dados enquanto tais. Ora, além de informacdes, estas
bases de dados contém, nomeadamente, o software necessdrio ao seu funcionamento,
ferramentas de pesquisa bem como ligagdes ldgicas e sistémicas. O pedido de acesso
do recorrente tinha, portanto, um alcance mais amplo do que um simples acesso a
documentos. Na realidade, o recorrente pretendia obter o acesso a uma ferramenta
que lhe permitisse elaborar os seus préprios documentos, segundo os critérios de
pesquisa da sua escolha.

Segundo, o BCE e a Comissdo alegam que as bases de dados visadas pelo pedido de
acesso do recorrente ndo apresentam a estabilidade de contetido necesséria para se-
rem qualificadas de documentos. Com efeito, o seu contetido evolui constantemente,
com a introdugéo ou a supressdo de informacdes. A Comissdo observou igualmente,
no mesmo contexto, que os termos «elaborado [...] ou na posse» e «emanado», uti-
lizados, respectivamente, no artigo 3.°, alinea a), e no artigo 5.° da Decisdo 2004/258,
confirmam esta tese. Acontece o mesmo com as referéncias a um «documento muito
extenso» ou a «um elevado niimero de documentos», no artigo 6.%, n.° 3, no artigo 7.°,
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n.° 3, e no artigo 8.°, n.° 2, da referida deciséo. Estas indica¢des quantitativas pressu-
poem um conteddo estével, susceptivel de ser individualizado.

Terceiro, o BCE e a Comissédo alegam que reconhecer que as bases de dados em causa
no presente processo constituem documentos susceptiveis de ser objecto de um pe-
dido de acesso implicava diversas dificuldades de ordem pratica. Desde logo, o exame
concreto e individual de cada documento visado pelo pedido de acesso que ¢ exigi-
do pela jurisprudéncia implica a existéncia de um documento estével e identificavel
e é, portanto, impossivel, no caso de uma base de dados cujo contetido evolua em
permanéncia.

Em seguida, é impossivel verificar se uma das excepgdes previstas no artigo 4.° da De-
cisdo 2004/258 obsta ao acesso solicitado, designadamente na hip6tese de uma base
de dados que inclui um grande numero de dados pessoais.

Por dltimo, as medidas previstas pelo Regulamento n.° 1049/2001 e destinadas a faci-
litar o exercicio do direito de acesso, como os registos de documentos ou a publicacéo
no jJornal Oficial da Unido Europeia, confirmam que o legislador visou especifica-
mente os documentos individuais, com exclusdo das bases de dados como as do caso
em apreco. O facto de a Decisdo 2004/258 néo prever a criagdo de um registo de do-
cumentos andlogo ao previsto no artigo 11.° do Regulamento n.° 1049/2001 néo pode
conduzir a uma conclusido em sentido contrario.

Quarto, o BCE e a Comissdo invocam o relatério do Provedor de Justica sobre o aces-
so do publico as bases de dados da Unido Europeia, de 10 de Dezembro de 2008, o
«Livro Verde» da Comissdo, intitulado «Acesso do ptblico aos documentos na pos-
se das instituicdes da Comunidade Europeia — Andlise da situacdo» [COM (2007)
185 final], a Proposta de Regulamento do Parlamento Europeu e do Conselho relativo
ao acesso do publico aos documentos do Parlamento Europeu, do Conselho e da Co-
missido [COM (2008) 229 — final COD 2008/0090] e o Relatério da Comissdo sobre

II - 7769



80

81

82

ACORDAO DE 26. 10. 2011 — PROCESSO T-436/09

a aplicacéo dos principios do Regulamento n.° 1049/2001 [COM (2004) 45 final], que
corroboram todos a tese de que as bases de dados néo sdo documentos para efeitos
das disposicoes relativas ao acesso a documentos.

A Comisséo sustenta que a génese do Regulamento n.° 1049/2001 também confirma a
tese de que uma base de dados néo pode ser considerada um documento na acepgio
deste regulamento e na acepc¢do da Decisdao 2004/258. Em apoio das suas afirmagoes,
refere uma série de documentos anteriores a adopc¢do do referido regulamento.

O BCE alega, além disso, que foi precisamente por os dados contidos nas suas ba-
ses de dados nédo constituirem documentos que elaborou os relatérios, a fim de dar
cumprimento a sua obrigacdo, reconhecida pela jurisprudéncia (acérddo do Tri-
bunal Geral de 25 de Abril de 2007, WWF European Policy Programme/Conselho,
T-264/04, Colect., p. II-911, n.° 61), de elaborar e conservar documentacdo relativa as
suas actividades.

Apreciagdo do Tribunal Geral

— O conceito de base de dados

Importa observar que todas as partes evocam, na sua argumentacio, o conceito de
base de dados, sem, porém, fornecerem uma definicdo do mesmo. E, portanto, neces-
sdrio comecar o exame do presente fundamento pela andlise deste conceito.
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A este respeito, ha que observar, como alega acertadamente o BCE (v. n.° 67, supra),
que, apesar de ser relevante apenas para efeitos da aplicacdo da directiva em causa,
a defini¢do do conceito de base de dados que consta do artigo 1.°, n.° 2, da Directiva
96/9 pode servir como fonte de inspiracdo. Isto é ainda mais assim quando, na au-
diéncia, embora tenha mantido a sua tese de que a Directiva 96/9 ndo é aplicdvel no
presente processo, o BCE confirmou, em resposta a uma questio do Tribunal, que,
«do ponto de vista informdtico», as suas bases de dados em causa no presente pro-
cesso se integram efectivamente na definicdo acima referida, o que ficou exarado na
acta da audiéncia.

O artigo 1.°, n.° 2, da Directiva 96/9 define uma base de dados como «uma colectinea
de obras, dados ou outros elementos independentes, dispostos de modo sistemético
ou metddico e susceptiveis de acesso individual por meios electrénicos ou outros».

Como salientou o Tribunal de Justica no seu acérddo Fixtures Marketing, referido
no n.° 56, supra (n.”* 29 e 30), a qualificacdo de base de dados estd subordinada, em
primeiro lugar, a existéncia de uma colecténea de «elementos independentes», isto é,
elementos dissocidveis uns dos outros, sem que o valor do seu conteddo informativo,
literario, artistico, musical ou outro seja por isso afectado. A Comissdo pressupde, em
seguida, que os elementos independentes constitutivos desta colectanea estejam dis-
postos de modo sistematico ou metddico e sejam individualmente acessiveis de uma
maneira ou de outra. Sem exigir que esta disposicdo sistemdtica ou metddica seja
fisicamente visivel, esta condi¢do implica que a colectanea figure num suporte fixo,
de qualquer natureza, e comporte um meijo técnico, como um processo electrénico,
electromagnético ou electro-6ptico, ou qualquer outro meio, como um indice geral,
um indice remissivo, um plano ou um modo de classificacéo especial, que permita a
localizagdo de qualquer elemento nela contido.
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Esta segunda condicdo permite distinguir a base de dados na acepcdo da Directiva
96/9, caracterizada por um meio que permite encontrar nela cada um dos seus ele-
mentos constitutivos, de uma coleccdo de elementos que fornece informacoes, mas
é desprovida de qualquer meio de tratamento dos elementos individuais que a com-
poem (acérdao Fixtures Marketing, referido no n.° 56, supra, n.° 31).

Com base nesta andlise, o Tribunal de Justica concluiu que o conceito de base de da-
dos na acepgdo do artigo 1.°, n.° 2, da Directiva 96/9 abrange qualquer colectanea que
inclua obras, dados ou outros elementos dissocidveis uns dos outros, sem que o valor
do seu conteddo seja por isso afectado, e que contenha um método ou um sistema, de
qualquer natureza, que permita encontrar cada um dos seus elementos constitutivos
(acérdio Fixtures Marketing, referido no n.° 56, supra, n.° 32).

— Andlise da defini¢do do termo «documento» que figura no artigo 3.°, alinea a), da
Decisdao 2004./258

Ha que analisar os diferentes elementos da defini¢do do termo «documento» que
figura no artigo 3.°, alinea a), da Decisdo 2004/258. A este respeito, importa salientar,
primeiro, que resulta, implicita mas claramente, dos termos «suporte», «documen-
to», «registo», «elaborado» e «na posse», utilizados nessa defini¢do, que se teve em
vista um contetdo conservado, susceptivel de reproducdo ou de consulta posteriores
a sua produgdo. Os elementos que ndo sdo guardados ndo constituem, portanto, do-
cumentos, mesmo que sejam conhecidos do BCE.

Assim, se as declaracgoes feitas no decurso de uma reuniio de membros do pessoal
do BCE néo forem nem registadas por um dispositivo de registo sonoro ou audio-
visual nem exaradas em ata nio se pode falar de um documento, susceptivel de ser
objecto de um pedido de acesso, mesmo que os participantes da reunido em questdo
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se recordem exactamente do conteddo dos seus debates (v., neste sentido e por analo-
gia, acérddo WWF European Policy Programme/Conselho, referido no n.° 81, supra,
n.>*76a78).

Segundo, resulta da defini¢do que figura no artigo 3.°, alinea a), da Decisdo 2004/258
que a natureza do suporte de armazenamento de um conteddo € indiferente, no que
respeita a questdo de saber se esse contetdo constitui ou ndo um documento. Assim,
pode tratar-se quer de um tipo de suporte tradicional, como o papel, quer de supor-
tes mais sofisticados, como os diferentes dispositivos de armazenamento electrénico
(disco rigido, chip de memdria electrénico, etc.) ou os diferentes suportes utilizados
para os registos sonoros, visuais ou audiovisuais (CD, DVD, cassetes de video, etc.).
Qualquer novo meio de armazenamento ou de registo a desenvolver eventualmente
no futuro ja estard, em principio, abrangido pela definicdo em causa.

Terceiro, o teor do artigo 3.°, alinea a), da Decisdo 2004/258 visa «qualquer contet-
do». Por outras palavras, o tipo e a natureza do conteiido armazenado também sdo
indiferentes. Com efeito, admitir todos os tipos de suporte implica necessariamen-
te a admissdo de todos os conteddos susceptiveis de armazenamento nos diferentes
suportes admitidos. Assim, um documento, na acepgdo da definicdo que figura na
referida decisdo, pode conter palavras, nimeros ou qualquer outro tipo de simbolo,
mas igualmente imagens e registos sonoros, como as declaragdoes de um orador, ou
visuais, como um filme.

A ftnica limitagdo relativa ao conteddo susceptivel de estar abrangido pela definicdo
que figura no artigo 3.°, alinea a), da Decisdo 2004/258 é a condicéo segundo a qual o
referido contetido se deve referir as politicas, as actividades ou as decisdes do BCE.
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Quarto, pelos mesmos motivos, pode deduzir-se da defini¢do do termo «documento»
que figura no artigo 3.°, alinea a), da Decisdo 2004/258 que a dimensdo, a duragéo, a
importéncia ou a apresentacdo de um conteddo sdo irrelevantes no que diz respeito
a questdo de saber se esse contetdo estd ou ndo abrangido pela referida definicéo.

Assim, hd que concluir que um documento, na acepgdo da Decisdo 2004/258, pode
ser um livro de algumas centenas de pdginas ou «um pedago de papel» (segundo os
termos utilizados pelo BCE num argumento resumido no n.° 70, supra) contendo ape-
nas uma palavra ou um ndmero, por exemplo, um nome ou um nimero de telefone.
Do mesmo modo, um documento pode igualmente consistir num texto, como uma
carta ou um memorando, mas igualmente num quadro, num catilogo ou numa lista,
como uma lista telefénica, uma lista de precos ou uma lista de pecas sobresselentes.

— Objecto do pedido de acesso do recorrente

Como resulta das consideracdes expostas nos n.” 82 a 87, supra, o conceito de base de
dados ndo visa unicamente o conjunto dos dados contidos numa base dessa natureza,
mas igualmente o meio técnico de que a mesma esta equipada, que permite a disposi-
¢do sistemdtica ou metddica dos referidos dados, bem como a respectiva recuperacio
de forma direccionada e individual.

Contudo, néo se pode deixar de observar que, nem nos seus pedidos de acesso inicial
e confirmativo nem nos seus articulados no Tribunal Geral, o recorrente fez clara-
mente a distin¢do entre os dados contidos numa base de dados e a base de dados em
si mesma, a qual constitui, como acaba de ser realgcado, um conceito com um alcance
mais lato.
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Com efeito, enquanto, no pedido inicial (v. n.° 4, supra), o demandante se refere as
«bases de dados que serviram para elaborar as andlises estatisticas dos relatérios», no
seu pedido confirmativo (v. n.° 6, supra), indicou que «os dados solicitados [consis-
tiam] efectivamente em contetido, armazenado sob forma electrénica (as “bases” de
dados) e elaborado pelo BCE». Deu assim a impressido de que o seu pedido de acesso
visava unicamente os dados contidos numa base de dados do BCE. Parece também
utilizar a expressao «base de dados» como um nome colectivo para designar os dados
nela contidos, abstraindo totalmente dos seus elementos estruturais.

Além disso, enquanto, no titulo do presente fundamento na peticdo inicial, o recor-
rente se refere ao «cardcter de “documento” da base de dados», na réplica, afirma, por
um lado, que uma base de dados é «“contetido” ao mesmo tempo que “contém”» e, por
outro, que o seu pedido de acesso apenas visava «dados brutos».

As explicacdes dadas pelo recorrente em resposta a uma pergunta do Tribunal na
audiéncia também ndo conseguiram dissipar a confusdo resultante dessa imprecisdo
terminoldgica. Interrogado sobre a questédo de saber se o seu pedido de acesso visava
unicamente os dados contidos numa base de dados do BCE ou se devia ser entendido
no sentido de que visava igualmente outros elementos dessa base que lhe competia
precisar, o recorrente indicou que ji tinha efectivamente recorrido a uma «base de
dados», ao procurar obter, «por exemplo, um quadro com indicacdes relativas ao re-
crutamento e a mobilidade do pessoal». Referiu que, se essa base de dados existisse,
pretendia receber uma «fotocépia» dela e acrescentou que esperava receber «essa
base de dados, essa compilagdo». Prosseguiu indicando que, se o BCE ndo tivesse
«esse quadro, essa compilacdo», deveria certamente haver fichas do pessoal, que po-
dia ter explorado. Interrogado sobre a questdo de saber se, a luz das suas explica-
¢Oes, era correcto concluir que uma fotocépia lhe teria bastado e que néo pedia, por
conseguinte, as ferramentas de uma base de dados, respondeu que, «num primeiro
tempo», uma fotocdpia teria efectivamente sido suficiente, mas que, a seguir, teria,
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eventualmente, necessidade das ferramentas disponiveis para a base de dados. Todas
estas declaragdes ficaram exaradas na ata da audiéncia.

Quanto as outras partes no presente processo, referem-se, na sua argumentacéo, tan-
to aos dados contidos numa base de dados como a uma base de dados «enquanto tal».

Tendo igualmente em conta as explicagdes avancadas pelo recorrente na audiéncia,
ha que considerar que o pedido de acesso do recorrente visava, pelo menos, o acesso a
totalidade dos elementos contidos numa ou em vdrias bases de dados do BCE, sem se
dever necessariamente excluir que visava ainda outros elementos destas bases de da-
dos. Nestas condi¢des, hd que examinar, numa primeira fase, se este conjunto de da-
dos constitui um documento na acepgdo do artigo 3.°, alinea a), da Decisdo 2004/258,
devendo a questéo de saber se outros elementos dessa base de dados podem também
ser objecto de um pedido de acesso a documentos apenas ser abordada, se necessdrio,
numa segunda fase.

— A qualificacdo da totalidade dos dados contidos numa base de dados como
documento na acepgéo do artigo 3.°, alinea a), da Decisdo 2004/258

Ha que salientar, como resulta das considera¢des expostas nos n.”* 82 a 87, supra, que
entre as caracteristicas de uma base de dados figuram, por um lado, a existéncia de
um contetudo de qualquer natureza (informativo, literdrio, artistico, musical ou ou-
tro) e, por outro, a existéncia de um suporte fixo, de qualquer natureza, em que esse
conteudo estd armazenado.
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Impde-se, portanto, concluir que o conjunto dos dados contidos numa base de dados
na acepcdo do artigo 1.°, n.° 2, da Directiva 96/9 apresenta as duas caracteristicas es-
senciais de um documento na acepgéo do artigo 3.°, alinea a), da Decisdo 2004/258,
uma vez que os dados constituem um conteido armazenado num suporte. Esta con-
clusdo também é vélida para os dados contidos nas bases de dados do BCE que estdo
em causa no presente processo, os quais, na medida em que dizem respeito as activi-
dades do BCE, entram, como j4 foi salientado, na defini¢cdo acima referida.

Todavia, com a sua argumentacédo resumida no n.° 73, supra, o BCE e a Comissio sus-
tentam, no essencial, que uma base de dados ndo é um documento na acepgdo do ar-
tigo 3.°, alinea a), da Decisdo 2004/258 e que, por conseguinte, os dados nela contidos
nio podem, pelo simples facto da sua inclusdo na base em questéo, ser considerados
como documentos.

Nem o BCE nem a Comissio explicaram em que é que consiste, segundo eles, um
documento na acepgédo do artigo 3.°, alinea a), da Decisdo 2004/258 e as razdes pelas
quais os dados contidos numa base de dados ndo podem ser visados por um pedido
de acesso. A distincdo que a Comissdo procura estabelecer entre as bases de dados
de cardcter documental, como a base de dados EUR-Lex, e as bases de dados que nédo
apresentam esse cardcter suscita as mesmas interrogagoes.

Embora isso ndo seja mencionado pelo BCE e pela Comissdo, a sua argumentacéo,
analisada no n.° 105, supra, parece basear-se na premissa de que, considerado indi-
vidualmente, um dado ndo é um «conteildo» de dimensdo ou de natureza suficientes
para constituir um documento na acep¢do da Decisdo 2004/258 ou na acepgio do
Regulamento n.° 1049/2001.

Se essa premissa fosse aceite, tendo em conta as caracteristicas das bases de dados
evocadas no n.° 87, supra, seria possivel sustentar que uma base de dados pode,
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quando muito, incluir documentos que véo além de simples dados. Com efeito, os
elementos que compdem uma base de dados dessa natureza, isto é, os dados, sdo in-
dependentes uns dos outros. Esses dados também néo apresentam, regra geral, uma
configuragdo estatica e imutavel, podendo, através da utilizacdo de meios técnicos ou
outros, disponiveis, ser apresentados em mdltiplas combinagdes diferentes. Se se ad-
mitisse que cada um destes elementos nédo é necessariamente um documento e, além
disso, se ndo existisse nenhuma combinacéo fixa entre alguns deles, susceptivel de
constituir um documento, seria 1égico concluir que a massa de dados contidos numa
base de dados néo é, no seu conjunto, um «documento».

Todavia, impde-se concluir que a premissa mencionada no n.° 106, supra, ndo tem
apoio na letra da defini¢do que figura no artigo 3.°, alinea a), da Decisdo 2004/258,
segundo a qual «qualquer contetido» pode constituir um documento. Como ja foi
salientado (v. n.”* 93 e 94, supra), os termos utilizados na referida defini¢cdo implicam
necessariamente que mesmo um conteiido de dimensdo minuscula, por exemplo,
uma Gnica palavra ou um nimero, se estiver armazenado (por exemplo, escrito num
pedaco de papel), é suficiente para constituir um documento.

Além disso, hd que ter em conta o facto de que aceitar essa premissa colocaria a ques-
tdo de saber qual a dimensdo de contetido necessdria para constituir um documento
na acepc¢io da Decisdo 2004/258. Por outras palavras, se se devesse aceitar, por exem-
plo, que um niimero ou uma s6 palavra ndo sdo suficientes para esse efeito, importa
determinar se é necessario exigir uma frase, um pardgrafo inteiro ou um texto de di-
mensao muito mais significativa. Uma vez que o autor da referida decisdo decidiu ndo
fixar, na definicdo que figura no artigo 3.°, alinea a), dessa decisdo, um limite minimo
para a dimenséo de contetido exigida, esta tarefa ndo pode recair no juiz da Unido.

Por outro lado, a aceitacdo da premissa mencionada no n.° 106, supra, implica que
se exclua da defini¢do do termo «documento» que figura no artigo 3.°, alinea a), da

II - 7778



111

112

113

DUFOUR / BCE

Decisdo 2004/258 qualquer conjunto de elementos de pequena dimensio, quando
estes elementos sejam independentes, isto é, dissocidveis uns dos outros, sem que o
seu valor seja por isso afectado. Assim, uma lista de pregos, uma lista de pecas so-
bresselentes ou mesmo uma lista telefénica também ndo deveriam ser consideradas
«documentos», na medida em que ndo constituem um texto susceptivel de ser lido na
integra, mas servem sobretudo para ser consultadas pontualmente a fim de localizar
uma informacéo precisa, de pequena dimensdo, como o preco de determinado pro-
duto ou o niimero de telefone de certa pessoa. Todavia, nem o BCE nem a Comisséo
parecem sustentar que as listas ndo constituem documentos na acepg¢do da Decisdo
2004/258.

Finalmente, na premissa mencionada no n.° 106, supra, ndo é tido em conta o facto
de que o significado de um dado constante de uma base de dados néo reside apenas
na sua dimenséo, eventualmente mindscula, mas também nas suas relagdes multi-
plas, directas ou indirectas, com os outros dados constantes da mesma base de da-
dos. Com efeito, sdo precisamente estas relacdes que permitem ao conteiido de uma
base de dados estar «disposto de modo sistemdtico ou metédico», segundo os termos
utilizados no acérddo Fixtures Marketing, referido no n.° 56, supra (n.° 30). Assim,
mesmo um pequeno nimero de dados extraidos de uma base de dados pode veicular
uma ou vdrias informagdes uteis, quando, regra geral, um pedaco de texto retirado do
seu contexto perde significado.

A consideracgdo precedente permite igualmente rejeitar o argumento relativo ao ca-
racter alegadamente incompreensivel de um conjunto de dados extraidos de uma
base de dados, evocado pelo BCE e pela Comissdo na audiéncia.

Interrogado sobre a questdo de saber se esse argumento devia ser entendido no senti-
do de que, para constituir um documento na acep¢io da Decisdo 2004/258, um con-
teido armazenado num suporte deve ser compreensivel, o BCE respondeu que néo
se tratava de um «critério isolado», mas de «algo que deve ser entendido no contexto
do documento». Acrescentou que, mesmo que ndo tenha de ser compreensivel em si
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mesmo, um contetdo tem de estar integrado num documento compreensivel para o
requerente de acesso, uma vez que o legislador ndo pode ter pretendido instituir um
regime que permita pedir documentos incompreensiveis.

Em resposta a mesma questdo, a Comissdo observou que o caracter compreensivel
do documento objecto do pedido de acesso estd de algum modo «subjacente» na sua
interpretacdo do artigo 3.° alinea a), da Decisdo 2004/258, mas, juridicamente, ndo
é o elemento importante. O elemento importante consiste, segundo ela, no facto de
o conteudo de uma base de dados ndo documental ndo corresponder ao resultado
de uma pesquisa, uma vez que se trata de dois contetidos diferentes. O conceito de
contetido ou o de dados brutos ndo tem sentido para uma base de dados ndo docu-
mental. E necessdrio um trabalho de extraccio, para fazer corresponder os dados a
determinada classificacdo, o que tem como resultado passar de um contetdo para ou-
tro. Por conseguinte, segundo a Comissdo, se o conteiido bruto for incompreensivel,
é a alteracdo do conteudo e, portanto, a criacdo de um novo documento que retiram
um pedido como o que estd em causa no presente processo do ambito de um pedido
de acesso a um documento preexistente identificavel. Estas declaragées do BCE e da
Comissdo ficaram exaradas na ata da audiéncia.

Esta argumentac¢do do BCE e da Comissdo ndo pode, porém, ser acolhida. Antes de
mais, importa referir, como aqueles reconhecem implicitamente, que o teor do ar-
tigo 3.°, alinea a), da Decisdo 2004/258 nédo prevé nenhum critério baseado na in-
teligibilidade do conteliido armazenado. De resto, instituir esse critério exige que se
especifique a perspectiva a partir da qual deve ser apreciada a inteligibilidade do con-
teddo. Com efeito, um contetdo pode ter significado para determinadas pessoas e ser
incompreensivel para outras.

Em todo o caso, a luz da conclusio enunciada no n.° 111, supra, o BCE e a Comisséo
ndo tiveram razdo em sustentar, implicita mas claramente, que o conjunto de dados
contidos numa base de dados constitui uma massa desprovida de significado. Com
efeito, os referidos dados ndo sdo armazenados de forma aleatdria e desordenada,

II - 7780



117

118

119

DUFOUR / BCE

mas segundo um esquema de classificagdo preciso, o qual, pela sua complexidade,
permite a criacdo de relacdes multiplas entre esses dados.

Assim, contrariamente ao que alega a Comissiao, ndo é no momento da sua extraccgao
da base de dados que estes sdo dispostos segundo determinada classificagdo. Essa
disposicéo existe desde a criacdo da referida base de dados e da insercéo de cada dado
nela. E sempre possivel extrair todos os dados contidos numa base de dados e apre-
sentd-los de forma compreensivel. O esquema de classificacdo da base de dados, se
for suficientemente complexo, pode até permitir diferentes apresentacdes de todos os
dados contidos na referida base, que variam segundo o critério de classificacdo adop-
tado (classificacdo alfabética, por ordem crescente ou decrescente, etc.). E verdade
que uma apresentacio de todos os dados contidos numa base de dados que comporte
um numero considerdvel de dados pode, pela sua dimensdo, causar dificuldades na
localizacdo de uma informacéo pontual, oculta entre uma multiplicidade de informa-
¢oes semelhantes. Contudo, isso de modo algum significa que essa apresentacio seja
«incompreensivel».

As consideracoes precedentes militam, portanto, todas a favor da concluséo segundo
a qual o conjunto dos dados contidos numa base de dados do BCE constitui um do-
cumento na acepgdo do artigo 3.°, alinea a), da Decisdo 2004/258 e pode, por conse-
guinte, ser objecto de um pedido de acesso com base nessa decisdo.

— Alegadas dificuldades praticas de um direito de acesso as bases de dados de uma
instituicdo

Importa examinar se as eventuais dificuldades praticas de um direito de acesso as
bases de dados de uma institui¢do, invocadas pelo BCE e pela Comissdo, podem
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justificar uma interpretagdo diferente do artigo 3.°, alinea a), da Decisdo 2004/258,
que exclua do conceito de «documento» os dados contidos numa base de dados do
BCE. A este respeito, serdo sucessivamente examinados os argumentos relativos a
alegada sobrecarga de trabalho resultante do reconhecimento desse direito, a alegada
falta de estabilidade do contetido de uma base de dados, ao caracter eventualmente
sensivel ou confidencial dos dados contidos nessa base de dados e as pretensas difi-
culdades de incluir uma base de dados num registo de documentos como o previsto
no artigo 11.° do Regulamento n.° 1049/2001.

A este respeito, ha que referir, primeiro, que nada indica que a aplicacdo do artigo 9.°,
n.° 1, da Decisdo 2004/258 aos dados contidos numa base de dados possa colocar
problemas de importincia significativa. Em principio, deve ser sempre possivel a
consulta, pelo interessado, de uma base de dados do BCE nas instalagdes deste e, se
necessario, por intermédio ou sob a vigilancia de um membro do seu pessoal. Além
disso, nédo se deve excluir a priori que o contetdo integral de uma base de dados possa
ser comunicado ao interessado sob a forma de uma cépia em formato electrénico,
nomeadamente quando se trata de uma base de dados de pequena dimensio.

No entanto, ha que recordar que o Tribunal Geral ja teve oportunidade de esclarecer,
a proposito do Regulamento n.® 1049/2001, que importa ter em conta a possibilidade
de um requerente apresentar, com base nesse regulamento, um pedido que exija uma
sobrecarga de trabalho susceptivel de paralisar substancialmente o bom funciona-
mento da instituicdo destinatdria desse pedido. O Tribunal Geral considerou que,
nesse caso, o direito da instituicdo de procurar obter um «acordo equitativo» com o
requerente, em aplicacio do artigo 6.°, n.° 3, do Regulamento n.° 1049/2001, reflectia
a possibilidade de tomar em conta, ainda que de forma particularmente limitada, a
necessidade de conciliar os interesses do requerente com os da boa administracdo. O
Tribunal Geral concluiu que uma instituicdo devia, portanto, reservar-se a possibili-
dade de ponderar, por um lado, o interesse do acesso do publico aos documentos e,
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por outro, a sobrecarga de trabalho que dai decorre, a fim de preservar, em casos espe-
cificos, o interesse da boa administracio (acérdiaos do Tribunal Geral de 13 de Abril
de 2005, Verein fiir Konsumenteninformation/Comisséo, T-2/03, Colect., p. [1-1121,
n.” 101 e 102, e Williams/Comissdo, referido no n.° 29, supra, n.° 85).

O Tribunal Geral precisou, porém, que esta faculdade continuava a ser excepcional,
tendo em conta, designadamente, que o facto de ter em conta a sobrecarga de tra-
balho exigida pelo exercicio do direito de acesso e o interesse do requerente nio é,
em principio, relevante para alterar o exercicio do referido direito. Além disso, na
medida em que o direito de acesso a documentos na posse das institui¢des constitui
uma solucio de principio, é a instituicido que invoca uma excepgéo relacionada com
o caracter desrazoavel da tarefa exigida pelo pedido que incumbe o 6nus da prova
da sua amplitude (acérdios Verein fiir Konsumenteninformation/Comissio, referido
no n.° 121, supra, n.”* 103, 108 e 113, e Williams/Comissdo, referido no n.° 29, supra,
n.° 86).

Estas consideragdes sdo transponiveis, por analogia, quando se trata da aplicagio da
Deciséo 2004/258. Por um lado, o artigo 6.°, n.° 3, da referida decisio é idéntico ao
artigo 6.°, n.° 3, do Regulamento n.° 1049/2001. Por outro, o artigo 7.°, n.° 4, dessa
decisdo dispoe que o n.° 1 do mesmo artigo, relativo ao processamento dos pedidos
iniciais, ndo é aplicdvel em caso de pedidos «excessivos ou abusivos».

Deve, portanto, concluir-se que a dimensdo eventualmente consideravel do conjunto
dos dados contidos numa base de dados ndo constitui um argumento util para lhes
ser recusada a qualidade de documento na acepgéo do artigo 3.°, alinea a), da Decisdo
2004/258, uma vez que a jurisprudéncia ja admitiu a possibilidade de um pedido de
acesso a documentos implicar, devido a extensdo do seu objecto, uma sobrecarga de
trabalho consideréavel para o seu destinatdrio, bem como a solu¢do a adoptar num
caso excepcional dessa natureza.
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Segundo, a alegada falta de estabilidade de uma base de dados, evocada pelo BCE e
pela Comissdo na sua argumentacgdo, também néo permite concluir que o conteudo
dessa base de dados ndo possa constituir um documento na acepg¢do do artigo 3.°,
alinea a), da Decisdo 2004/258.

A este respeito, hd que salientar que, na verdade, para ser armazenado num suporte,
um conteddo deve apresentar um grau minimo de estabilidade. Um contetido que
tenha uma presenca apenas instantdnea num dispositivo técnico ndo preenche este
requisito. Assim, conversas trocadas entre dois interlocutores através de uma linha
telefénica ou imagens captadas por uma cimara de vigilancia e projectadas num
ecrd ndo constituem um documento na acepgéo do artigo 3.%, alinea a), da Decisdo
2004/258. A sua presenca no dispositivo técnico em causa (respectivamente, a linha
telefénica ou o ecra de projeccéo) dura apenas um momento e, por conseguinte, ndo
se pode tratar de contetido armazenado num suporte.

Todavia, a partir do momento em que um contetido é armazenado pelo BCE num
suporte adequado, constitui um documento na acepc¢io do artigo 3.°, alinea a), da
Decisédo 2004/258, susceptivel de ser objecto de um pedido de acesso. O facto de esse
contetdo poder vir a ser modificado posteriormente é, a este respeito, indiferente.
Para voltar a hipétese de uma cdmara de vigilancia que transmite imagens, se estiver
associada a um dispositivo que registe automaticamente as imagens transmitidas du-
rante os ultimos 30 dias, esse registo constitui, incontestavelmente, um documento
susceptivel de ser objecto de um pedido de acesso. O facto de, diariamente, as ima-
gens com mais de 30 dias serem suprimidas do sistema, para serem substituidas por
imagens mais recentes, ndo é suficiente para levar a uma conclusdo contraria.

Manifestamente, um pedido de acesso ndo pode visar nem um conteudo futuro e,
portanto, ainda ndo registado, dado que se trata de um documento que nio existe
no momento do pedido, nem um conteido que, embora registado no passado, tenha
sido suprimido antes da introducio do pedido.
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No que se refere, mais concretamente, ao contetido suprimido, ha que concluir que
o mesmo ndo estd na posse do BCE, na acepcdo do artigo 3.°, alinea a), da Decisdo
2004/258, se este ndo puder ter acesso a esse conteddo no dmbito da utilizag¢do nor-
mal do dispositivo de registo onde o referido conteiido estava armazenado. O fac-
to de um especialista poder, através de meios técnicos que saem do ambito de uma
utilizacdo normal, restaurar num suporte de armazenamento na posse do BCE um
contetdo suprimido desse suporte ndo é suficiente para concluir que o BCE esta na
posse desse contetdo.

Por outras palavras, pode exigir-se ao BCE, quando confrontado com um pedido de
acesso apresentado ao abrigo da Decisdo 2004/258, que efectue uma pesquisa entre
o conteddo actual dos vérios suportes de armazenamento em sua posse, a fim de lo-
calizar o objecto desse pedido, mas, em contrapartida, ndo lhe pode ser exigido, para
efeitos dessa pesquisa, que restaure um contetido anteriormente suprimido.

Ao invés, como alega acertadamente o Reino da Suécia, deve considerar-se que um
conteudo armazenado num prestador de servicos externo por conta do BCE, que es-
teja, a qualquer momento, a sua disposicdo, se encontra na posse do BCE, na acepgdo
do artigo 3.°, alinea a), da Decisdo 2004/258.

As consideragoes precedentes podem ser aplicadas sem dificuldades especiais aos
dados contidos nas bases de dados. A este respeito, importa salientar, desde ja, que
uma base de dados de contetido estdvel, ndo susceptivel de modificacdo, é perfeita-
mente possivel. Por exemplo, a base de dados relativa as expedi¢cdes do carbonato de
célcio precipitado e de carbonato de célcio moido efectuadas entre 2002 e 2004 pelos
principais fornecedores do Espaco Econémico Europeu, de que se fala no acérdio do
Tribunal Geral de 4 de Fevereiro de 2009, Omya/Comissao (T-145/06, Colect., p. II-
145, n.° 2), uma vez completa, ndo é, em principio, susceptivel de sofrer alteracdes.
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Esta consideracéo priva o argumento do BCE e da Comissédo, baseado na alegada
falta de estabilidade do contetido das bases de dados em causa no caso vertente, de
uma grande parte da sua for¢a de convicgdo. Com efeito, se os dados contidos numa
base de dados perfeitamente estavel podem constituir um documento na acepgéo do
artigo 3.° alinea a), da Decisdo 2004/258, é dificil chegar a uma conclusio diferente
relativamente aos dados de uma base de dados cujo contelddo pode flutuar no tempo.

Além disso, as consideragoes expostas nos n.” 128 a 130, supra, podem fornecer uma
solucdo adequada para todos os problemas resultantes do cardcter eventualmente
instavel do conteiildo de uma base de dados objecto de um pedido de acesso apresen-
tado ao abrigo da Decisdo 2004/258.

Assim, é ébvio que tal pedido s6 pode visar o contetido da base de dados no momento
da sua introducéo e, consequentemente, ndo pode visar nem os dados ja suprimidos
dessa base de dados nem os que ainda nio tinham sido ali inseridos naquele momento.

E verdade que a apresentacido de um pedido de acesso a uma base de dados de con-
teddo varidvel pode obrigar o BCE a tomar as medidas necessarias para garantir que
nenhum dos dados contidos na referida base de dados no momento da apresentacdo
do pedido serd suprimido antes de este ser satisfeito.

Todavia, esta obrigacdo é inerente ao exercicio do direito de acesso aos documentos
do BCE, consagrado pela Decisdo 2004/258, e a concertagio entre o BCE e o autor de
um desses pedidos, prevista no artigo 6.°, n.° 3, da mesma deciséo, permitird resolver
todas as eventuais dificuldades de modo adequado e equitativo.
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Terceiro, quanto a argumentacdo do BCE e da Comisséo, relativa, no essencial, ao
caracter potencialmente sensivel ou confidencial de determinados dados contidos
numa base de dados do BCE, importa sublinhar que essa possibilidade ndo pode, em
caso algum, constituir um fundamento apropriado para recusar reconhecer ao conte-
udo dessa base de dados a qualidade de documento na acepgéao do artigo 3.°, alinea a),
da Decisdo 2004/258.

Com efeito, as diferentes excepgdes ao direito de acesso, previstas no artigo 4.° da
Decisdo 2004/258, permitem, em principio, ao BCE recusar a divulgagdo de todos
os dados dessa natureza, sem pOr em causa a qualificacdo do conjunto dos dados
contidos numa base de dados como documento na acepgdo do artigo 3.°, alinea a), da
referida deciséo.

Também nio pode prosperar o argumento da Comissdo segundo o qual é impossivel
efectuar um exame concreto e individual de todos os dados contidos numa base de
dados, a fim de determinar se se enquadram numa das excep¢des ao direito de acesso
previstas na legislacdo pertinente, neste caso, o artigo 4.° da Decisdo 2004/258.

Independentemente do facto de, como recordou o Tribunal de Justica no seu acér-
dao de 29 de Junho de 2010, Comissdo/Technische Glaswerke Ilmenau (C-139/07 P,
Colect., p. I-5885, n.° 54), em determinados casos, ser possivel que a instituicio em
causa se baseie, a este respeito, em presun¢des gerais, um exame concreto de uma
base de dados destinado a verificar se esta contém qualquer dado susceptivel de estar
abrangido pelo &mbito de aplicacdo de uma das excep¢des em questdo nio é, de modo
algum, inconcebivel.
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Uma vez que uma base de dados, pela sua propria natureza, permite o acesso indivi-
dual a cada dado nela contido (v. n.”* 85 a 87, supra), é evidente que, aquando desse
exame, basta identificar um tnico dado que recaia numa ou noutra excepgéo ao direi-
to de acesso, para concluir que o acesso a todos os dados contidos na base de dados
ndo pode ser concedido.

Nessa hipétese, incumbe, em seguida, ao BCE examinar se pode ser concedido um
acesso parcial na acepgdo do artigo 4.°, n.° 6, da Decisdo 2004/258.

A este prop6sito, cabe realcar que decorre dos proprios termos desta disposicdo que
o BCE estd obrigado a examinar se deve ser concedido um acesso parcial aos docu-
mentos visados por um pedido de acesso, limitando uma eventual recusa apenas aos
dados abrangidos pelas excepgoes previstas. Quando recusa o acesso ao documento,
o BCE tem de conceder esse acesso parcial, caso o objectivo prosseguido por essa ins-
tituicdo puder ser alcangado se se limitar a ocultar as passagens ou os dados suscep-
tiveis de prejudicarem o interesse ptblico protegido (v., por analogia, acérddo WWF
European Policy Programme/Conselho, referido no n.° 81, supra, n.° 50).

E precisamente nessa hipétese que as diferentes ferramentas de pesquisa de que uma
base de dados electrénica estd equipada e, em definitivo, o seu programa de funcio-
namento revestem uma importincia particular. Com efeito, essas ferramentas sio
susceptiveis de permitir ao BCE, eventualmente ap6s uma concertagio informal com
o requerente, na acepgdo do artigo 6.°, n.° 3, da Decisdo 2004/258, identificar e comu-
nicar-lhe os dados que lhe interessam, com exclusdo de todos os dos que recaiam na
alcada de uma das excepgdes previstas no artigo 4.° dessa decisdo.
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Um pedido destinado a obter do BCE uma pesquisa nas suas bases de dados e uma
comunicacdo do resultado dessa pesquisa inscreve-se no mesmo contexto, uma vez
que constitui, no essencial, um pedido de acesso parcial a um documento (a saber, o
conjunto dos dados contidos na base de dados).

E verdade que o acesso parcial estd previsto, no artigo 4.°, n.° 5, da Decisdao 2004/258,
como uma solucdo a adoptar quando for impossivel satisfazer inteiramente um pedi-
do de acesso. Todavia, uma vez que as pessoas visadas no artigo 2.°, n.° 1, da mesma
decisdo tém, em principio, direito de acesso a qualquer documento do BCE, na inte-
gra, podem, a fortiori, solicitar apenas um acesso parcial a esse documento.

O pedido de acesso parcial deve ser conforme as regras enunciadas no artigo 6.°, n.° 1,
da Decisao 2004/258, com as necessarias adaptagdes resultantes do facto de apenas
visar parte de um documento. Assim, o pedido deve identificar, de forma suficiente-
mente precisa, ndo apenas o documento, na acep¢io do artigo 3.°, alinea a), da referi-
da decisdo, que constitui o seu objecto, mas igualmente a parte do documento a qual
o acesso é pedido. Contudo, a aplicacio das disposi¢cdes do artigo 6.°, n.”* 2 e 3, da-
quela decisdo permite atenuar as eventuais dificuldades encontradas pelo requerente.

Além disso, importa salientar que, embora uma base de dados, pela sua natureza,
ofereca grandes possibilidades de acesso parcial tendo em vista apenas os dados sus-
ceptiveis de interessar ao requerente, deve ter-se igualmente em conta a considera-
cdo, enunciada no n.° 128, supra, segundo a qual um pedido de acesso apenas pode
visar um documento existente e, por conseguinte, ndo pode pretender a criacdo de
um novo documento (v., igualmente, neste sentido e por analogia, acérdao WWF Eu-
ropean Policy Programme/Conselho, referido no n.° 81, supra, n.° 76). Um pedido de
acesso que levasse o BCE a criar um novo documento, mesmo com base em elemen-
tos ja constantes de documentos existentes e em sua posse, ndo constitui um pedido
de acesso parcial e cai fora do &mbito da Decisdao 2004/258.
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Transposta para o caso das bases de dados, esta dltima consideracgio significa que, na
hipé6tese de um pedido de acesso para que o BCE efectue uma pesquisa numa das suas
bases de dados, segundo pardmetros definidos pelo requerente, o BCE esté obrigado
a dar uma resposta positiva a esse pedido, sem prejuizo de uma eventual aplicacdo do
artigo 4.° da Decisdo 2004/258, se a pesquisa solicitada puder ser efectuada recorren-
do as ferramentas de pesquisa disponiveis para essa base de dados.

Com efeito, como foi salientado (v. n.° 117, supra), em razio das relacdes comple-
xas que, no seio de uma base de dados, ligam cada um dos dados aos restantes, sdo
possiveis diferentes apresentacdes do conjunto de dados nela contidos. E também
possivel escolher apenas uma parte dos dados incluidos nessa apresentacio e ocultar
0s outros.

Em contrapartida, ndo se pode exigir do BCE, através de um pedido de acesso a do-
cumentos apresentado com base na Decisdo 2004/258, que comunique ao requerente
uma parte ou a totalidade dos dados contidos numa das suas bases de dados, classi-
ficados segundo um esquema néo previsto pela referida base. Tal pedido destina-se,
efectivamente, a criacao de um novo «documento» e, por conseguinte, nao se enqua-
dra no dmbito de aplicacdo da referida decisdo. Com efeito, o que é solicitado nesse
pedido ndo é um acesso parcial a uma classificacdo exequivel com as ferramentas de
que o BCE dispde para a base de dados em questdo (e, neste sentido, uma classificacio
j& existente), mas a criacdo de uma nova classificagédo e, portanto, de um novo docu-
mento na acepgdo do artigo 3.°, alinea a), desta decisdo.

Assim, ha que concluir, com base nestas consideragdes, que, no contexto de um pe-
dido de acesso parcial a um documento, é correcta a tese defendida pelo Reino da
Dinamarca e pela Republica da Finldndia (respectivamente, n.” 59 e 62, supra), de
acordo com a qual tudo o que pode ser extraido de uma base de dados mediante uma
pesquisa normal ou de rotina pode ser objecto de um pedido de acesso apresentado
ao abrigo da Decisdao 2004/258.

II - 7790



154

155

157

DUFOUR / BCE

Quarto, o argumento do BCE e da Comisséo, relativo a alegada impossibilidade de
compilar uma base de dados num registo de documentos, como o previsto no arti-
go 11.° do Regulamento n.° 1049/2001, também néo pode vingar.

Desde logo, hd que observar que, diversamente do Regulamento n.° 1049/2001, a
Decisdo 2004/258 nédo prevé a criacdo de tal registo pelo BCE. Importa, além disso,
recordar que a obrigacdo de criar um registo, prevista no artigo 11.° do Regulamen-
to n.° 1049/2001, visa permitir que os cidaddos usufruam concretamente dos seus
direitos decorrentes desse regulamento (v., neste sentido, acérddo Williams/Comis-
sdo, referido no n.° 29, supra, n.° 72). E, portanto, duvidoso que a dificuldade, se nio
mesmo a impossibilidade, de incluir um elemento nesse registo possa constituir um
argumento suficiente para concluir que o referido elemento néo é um documento na
acepcdo do artigo 3.° alinea a), daquela deciséo.

Em qualquer caso, a inscri¢do de uma base de dados nesse registo, com indicacédo das
informacdes previstas no artigo 11.°, n.° 2, do Regulamento n.° 1049/2001, nio parece
colocar dificuldades especiais. Esta disposi¢do nio exige, de forma alguma, a adapta-
¢do dessa inscri¢do de cada vez que um dado é acrescentado a essa base de dados ou
dela retirado. Essa adaptacéo serd, quando muito, necessdria em caso de modificacéo
importante do contetido de uma base de dados. A inscri¢do no registo de uma base
de dados pode, além disso, ser actualizada com intervalos razoaveis, a fim de reflectir
o melhor possivel o contetido actual dessa base de dados.

Resulta do conjunto das consideracdes que precedem que a qualificacdo do conjunto
dos dados contidos numa base de dados como documento na acepgio do artigo 3.°,
alinea a), da Decisdo 2004/258 nédo implica dificuldades praticas insuperdveis e, por
consequéncia, se deve rejeitar a argumentacdo em sentido contrdrio do BCE e da
Comissao.
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— Argumentos relativos aos trabalhos preparatérios do Regulamento n.° 1049/2001 e
a outros documentos invocados pelas partes

Ha que examinar os argumentos relativos aos trabalhos preparatérios do Regulamen-
to n.° 1049/2001 e a outros documentos invocados pelas partes.

Primeiro, nenhum ensinamento util pode ser deduzido dos elementos relativos a gé-
nese do Regulamento n.° 1049/2001, invocados e apresentados pela Comissdo. Com
efeito, ndo sé esses documentos néo referem especificamente as bases de dados como
dizem respeito a defini¢des do termo «documento» diferentes da que veio a ser adop-
tada e que figura no artigo 3.°, alinea a), do Regulamento n.° 1049/2001.

Segundo, a proposta da Comissdo, contida no seu documento COM (2008) 229 fi-
nal — COD 2008/0090, de acrescentar a referida definicdo uma precisdo segundo a
qual «os dados contidos em sistemas electrénicos de [...] tratamento e recuperacio
constituem documentos se puderem ser extraidos na forma de impressdo ou de cé-
pia em formato electrénico, recorrendo as ferramentas disponiveis para a exploracéo
do sistema», conduziria, se fosse adoptada, no essencial, a0 mesmo resultado que as
consideracdes expostas nos n.°* 146 a 153, supra. Por conseguinte, a proposta ndo
pode pdr em causa estas consideracoes, na medida em que é razoéavel sustentar que
apenas visa explicitar o que resulta j, implicita mas necessariamente, do teor actual
da defini¢do do termo «documento» que figura no Regulamento n.° 1049/2001 e na
Decisdo 2004/258. O mesmo se diga do «Livro Verde» da Comisséo, invocado pelo
BCE (v. n.° 79, supra), onde se afirma que o estatuto das informacgdes contidas nas
bases de dados deve ser precisado e se propde uma solucéo que vai no mesmo sentido
que a proposta da Comissio acima referida.
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Terceiro, o relatério da Comissio sobre a aplicagdo dos principios do referido regula-
mento, evocado pelo BCE, mais ndo faz do que reiterar, no que se refere a questdo de
saber se uma base de dados constitui um «documento» na acep¢io do Regulamento
n.° 1049/2001, a tese segundo a qual uma base de dados ndo é um «documento» na
medida em que ndo contém «documentos». Esta tese ja foi analisada e rejeitada (v.
n.* 105 a 118, supra).

Quarto, no que se refere ao relatério do Provedor de Justica invocado pelo BCE (v.
n.° 79, supra), ha que observar que o BCE afirma erradamente que naquele foi expres-
samente reconhecido que a defini¢do do termo «documento» que figura no Regula-
mento n.° 1049/2001 nédo engloba os dados contidos nas bases de dados. No relatdrio
em causa, o Provedor de Justica limita-se a concluir que os dados contidos numa base
de dados «ndo estdo claramente abrangidos pelo ambito de aplicacdo» das disposi-
¢oes relativas ao direito do publico de aceder a documentos. Além disso, sublinha
que, no contexto da denincia 1693/2005/PB, evocada pelo Reino da Dinamarca e o
Reino da Suécia (v. n.° 62, supra), ndo necessitava de resolver esta questéo.

Consequentemente, impde-se concluir que dos elementos visados nos n.”* 159 a 162,
supra, ndo é possivel deduzir nenhum argumento contra a qualificagdo do conjunto
de dados contidos numa base de dados como documento na acepcio do artigo 3.°,
alinea a), da Decisao 2004/258.

— Conclusoes

Resulta das consideracdes precedentes que uma interpretacéo literal da definicdo do
termo «documento», que figura no artigo 3.°, alinea a), da Decisdo 2004/258, con-
duz a conclusio de que todos os dados contidos numa base de dados constituem
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um documento na acep¢io desta disposicio e que nenhuma consideracio de ordem
pratica e nenhum dos diferentes documentos invocados pelas partes pdoem em causa
esta conclusdo.

Além disso, a conclusido segundo a qual o conjunto de dados contidos numa base
de dados constitui um documento na acepgéo do artigo 3.°, alinea a), da Decisdo
2004/258 é igualmente conforme ao objectivo de um acesso mais amplo aos docu-
mentos do BCE, evocado no considerando 3 da referida decisdo, nos termos do qual
«[h]& que conceder maior acesso aos documentos do BCE».

Contrariamente ao que alega o BCE (v. n.° 66, supra), nem o facto de o artigo 255.° CE
e o Regulamento n.° 1049/2001 néo serem aplicaveis ao BCE nem «os objectivos do
regime especial de acesso do publico aos documentos do BCE» se opdem a esta inter-
pretacio do artigo 3.°, alinea a), da Decisdo 2004/258. E verdade que o considerando 3
da referida decisdo, evocado no n.° 165, supra, menciona igualmente a necessidade de
velar pela preservacédo «[da] independéncia do BCE e dos bancos centrais nacionais
[...] bem como [da] confidencialidade de determinadas matérias especificamente rela-
cionadas com o cumprimento das atribui¢des do BCE». Contudo, embora possa justi-
ficar a adopcao de excepgdes especificas ao direito de acesso aos documentos do BCE,
entre as quais, designadamente, as excepgdes visadas no artigo 4.°, n.° 1, alinea a), pri-
meiro a quarto travessoes, essa necessidade ndo pode, de modo algum, permitir uma
interpretacdo do artigo 3.°, alinea a), da mesma decisdo contraria a sua letra. Quanto
ao argumento do BCE relativo a inaplicabilidade do artigo 255.° CE e do Regulamen-
to n.° 1049/2001, importa observar, por um lado, que a concluséo a que se chegou
no n.° 164, supra, se baseia nos termos utilizados no artigo 3.°, alinea a), da Decisio
2004/258, sem fazer referéncia ao artigo 255.° CE ou ao Regulamento n.° 1049/2001,
e, por outro, que, em qualquer caso, o préprio BCE evocou, no considerando 2 da re-
ferida decisdo, a declaracéo conjunta relativa ao Regulamento n.° 1049/2001, na qual
é solicitado «as instituicdes e aos 6rgaos [...] que adoptem regras internas relativas ao
acesso do publico aos documentos tendo em conta os principios e limites do presente
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regulamento», para concluir que «[o] regime estabelecido para o acesso do publico
aos documentos do BCE [...] devera ser revisto em conformidade».

A conclusédo de que o conjunto de dados contidos numa base de dados constitui um
documento na acepgdo do artigo 3.° alinea a), da Decisdo 2004/258 permite, por si
0, concluir que a decisdo recorrida estd viciada por um erro de direito e deve ser
anulada.

Com efeito, os fundamentos da decisdo recorrida assentam todos na premissa de que
o conjunto de dados contidos numa base de dados nado constitui um documento na
acepcdo do artigo 3.° alinea a), da Decisdao 2004/258.

Sé no caso de essa premissa poder ser aceite é que o pedido de acesso do recorrente
poderia ser rejeitado com o fundamento de que as «versdes impressas» das bases de
dados do BCE abrangidas pelo seu pedido néo existiam «enquanto documentos au-
ténomos». Como afirmam acertadamente o BCE e a Comissdo (v. n.° 73, supra), esta
consideracgdo que consta da decisdo recorrida ndo deve ser entendida no sentido de
que, para o BCE, apenas os documentos em suporte de papel cabiam na defini¢do do
termo «documento» que figura no artigo 3.°, alinea a), da Decisdo 2004/258, o que
contradiria de forma evidente o teor desta disposicdo. Deve antes ser entendida no
sentido de que os dados ndo constituem «documentos» enquanto estiverem contidos
numa base de dados e de que s6 adquirem essa qualidade quando extraidos dessa base
para serem reproduzidos noutro documento, impresso ou susceptivel de o ser.

Esta mesma premissa é igualmente o fundamento da afirmacdo do BCE, contida na
decisdo recorrida, segundo a qual o pedido de acesso do recorrente ndo pode ser sa-
tisfeito através de uma «simples extrac¢do», mas necessita de uma «sistematizacdo»
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e de uma «andlise suplementar», as quais recaem fora do quadro do regime de acesso
aos documentos do BCE instituido pela Decisdao 2004/258. O facto de essa parte da
fundamentacdo da decisdo recorrida ser introduzido pelos termos «[c]onsequente-
mente» confirma esta conclusio.

Nio pode ser aceite uma interpretacio diferente desta parte da decisdo recorrida. E
verdade que resulta das consideracdes expostas nos n.” 145 a 153, supra, que o BCE
pode indeferir um pedido de acesso aos dados contidos numa das suas bases de da-
dos, quando lhe for impossivel, devido & insuficiéncia ou a inadequacéo das ferramen-
tas de pesquisa disponiveis para essa base de dados, extrair e fornecer ao requerente
os dados visados pelo seu pedido de acesso.

Todavia, resulta das mesmas consideracdes que, antes de indeferir um pedido de
acesso por um motivo dessa natureza, o BCE se deve concertar informalmente com o
requerente, em aplicacdo do artigo 6.°, n.”* 2 e 3, da Decisdo 2004/258. Neste contex-
to, deve explicar-lhe brevemente as diferentes possibilidades de pesquisa na base de
dados em causa e permitir-lhe, sendo caso disso, esclarecer ou modificar o seu pedido
a fim de identificar os dados susceptiveis de o interessarem, que podem ser extraidos
da base de dados em causa através das ferramentas de pesquisa disponiveis para essa
base de dados.

Além disso, mesmo se, apds essa concertacdo, continuar a ser impossivel localizar,
através das ferramentas de pesquisa disponiveis, os dados referidos no pedido de
acesso, o BCE deve expor sucintamente, na sua decisido de indeferimento do pedido,
as razdes ligadas a configuracéo técnica da base de dados em causa, que néo lhe per-
mitem dar uma resposta positiva ao dito pedido. Impde-se constatar que essa expli-
cacdo é completamente inexistente na decisdo recorrida.
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Por conseguinte, a afirmacéo da deciséo recorrida segundo a qual o pedido de acesso
do recorrente nio podia ser satisfeito através de uma «simples extrac¢do» ndo pode
ser entendida no sentido de que os dados visados por esse pedido ndo podiam ser ex-
traidos das bases de dados em causa, na sequéncia de uma pesquisa normal efectuada
a partir das ferramentas disponiveis para esse fim.

Por ultimo, no que se refere a afirmacdo do BCE que consta da decisédo recorrida,
segundo a qual «[e]sse processol, a saber, a sistematizacdo e a andlise suplementar
dos dados,] implica uma importante sobrecarga de trabalho», hd que salientar que
ndo constitui um fundamento auténomo de indeferimento do pedido de acesso do
recorrente, mas uma simples observacéo incidental sem ligacdo directa com o referi-
do indeferimento.

Isto é tanto mais assim quanto, como resulta das consideracoes expostas nos n.** 121
a 124, supra, e da jurisprudéncia af referida, a mera invocacido da «importante so-
brecarga de trabalho» necesséria para satisfazer um pedido de acesso a documen-
tos baseado na Decisdo 2004/258 é manifestamente insuficiente para justificar o seu
indeferimento.

Segundo estas mesmas consideracoes, esse indeferimento, que é de aplicagdo excep-
cional, implica, para a instituicdo em causa, a obrigacdo de fornecer a prova do volu-
me de trabalho necessdario, o que a decisdo recorrida nio fez de forma alguma, e deve
ser precedido de um esforco para chegar a um «acordo equitativo» com o requerente,
nos termos do artigo 6.°, n.° 3, da Decisdo 2004/258, o que ndo aconteceu no caso em
apreco.

Resulta daqui que o indeferimento do pedido de acesso do recorrente se baseou antes
na tese de que a sistematizacio e a analise suplementar dos dados contidos numa base
de dados nédo entram no 4mbito de aplicacdo da Decisdao 2004/258, tese que, por sua
vez, se baseia na premissa segundo a qual os referidos dados, na medida em que estéo
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incluidos numa base de dados, néo constituem um documento na acep¢éio da referida
decisdo. Ora, esta premissa é contrdria a conclusio a que se chegou no n.° 164, supra,
e, consequentemente, errada, pelo que a decisdo recorrida estd viciada por um erro
de direito.

Quanto a questao de saber se uma base de dados «enquanto tal» constitui um docu-
mento na acepg¢io do artigo 3.°, alinea a), da Decisdo 2004/258, ha que recordar, por
um lado, que o pedido de acesso do recorrente enfermava de uma certa ambiguidade,
uma vez que o conteuido das bases de dados, a saber, os dados, ndo estava claramente
diferenciado das préprias bases de dados (v. n.” 96 a 99, supra). Nao existe, portanto,
a certeza de que o recorrente pretendesse obter acesso as bases de dados «enquanto
tais», como alega a Comissdo (v. n.° 74, supra). Resulta, em qualquer caso, tanto da
afirmacdo do recorrente, na réplica, segundo a qual o seu pedido de acesso visava os
«dados brutos», como das suas explicac¢oes orais prestadas na audiéncia (v., respecti-
vamente, n.” 98 e 99, supra) que, mesmo admitindo que o acesso aos dados contidos
nas bases de dados do BCE nio fosse o tinico objectivo do seu pedido de acesso, era
certamente um deles, se ndo o principal.

Por outro lado, hd que recordar que, no seu pedido de acesso, o recorrente partiu
manifestamente da premissa de que existiam bases de dados especificas do BCE, des-
tinadas a servir de fundamento a redacgéo dos relatérios. S6 perante o Tribunal Geral
é que o BCE demonstrou, através de explicacdes nio contestadas pelo recorrente, que
esta premissa estava errada (v. n.” 32 a 34, supra).

Embora as explicagdes suplementares do BCE ndo permitissem, de forma alguma,
considerar que o recorrente ndo dispunha de um interesse em pedir a anula¢io da de-
cisdo recorrida (v. n.° 35, supra), devem, ainda assim, ser tidas em considerac¢io para
determinar qual poderia ser o seguimento dado ao pedido de acesso do recorrente.
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Com efeito, sejam quais forem os termos exactos utilizados pelo recorrente no seu
pedido de acesso, é claro, a luz das explicacdes suplementares do BCE, que nio existia
nenhuma base de dados auténoma susceptivel de ser objecto, «enquanto tal», desse
pedido. Resulta, pelo contrério, das referidas explicacdes que os dados que interessa-
vam ao recorrente estdo contidos em vdrias bases de dados do BCE, as quais contém
igualmente outros dados sem interesse para ele. A este respeito, ha que salientar que,
na réplica, o recorrente precisou que sé lhe interessavam as informacdes relativas as
pessoas que entraram efectivamente em fungdes no BCE, excluindo qualquer infor-
macdo sobre um candidato nédo contratado.

Resulta de todas as consideracdes que precedem que, no quadro do presente pro-
cesso, ndo é de forma alguma necessério determinar se uma base de dados do BCE
pode, «enquanto tal», ser objecto de um pedido de acesso apresentado com base na
Decisido 2004/258. Uma vez que ndo existe uma tnica base de dados do BCE a que o
recorrente pudesse aceder, «enquanto tal», através do seu pedido, a consideracio de
que o conjunto dos dados contidos numa base de dados constitui um documento na
acepcdo do artigo 3.° alinea a), da referida decisdo é suficiente para permitir ao recor-
rente obter, em resposta ao seu pedido de acesso e sem prejuizo da aplicacdo de uma
das excepgoes ao direito de acesso previstas no artigo 4.° da mesma decisdo, tanto
os dados precisos que lhe interessam como a utilizacdo, nas condicdes expostas nos
n.”* 146 a 153, supra, das ferramentas disponiveis para as diferentes bases de dados
do BCE que contém esses dados. No que se refere, em especial, as ditas ferramentas,
o recorrente pode obter a sua utilizacdo, no sentido de que pode pedir ao BCE para
se servir delas a fim de, com base em critérios que ele mesmo terd definido, efectuar
pesquisas nas suas bases de dados, cujos resultados lhe comunicaré (v. n.° 150, supra).

1.2 Consequentemente, sem que seja necessario analisar os outros fundamentos de anu-

lagdo invocados pelo recorrente, hd que julgar procedente o segundo fundamento e
anular a deciséo recorrida.
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3. Quanto ao pedido de indemnizagdo

Argumentos das partes

O recorrente afirma que a recusa do BCE de lhe dar acesso as bases de dados visadas
pelo seu pedido de acesso atrasa a conclusido da redaccédo da sua tese de doutoramen-
to, que devia defender até 1 de Fevereiro de 2011. Contesta, além disso, a argumenta-
¢do do BCE segundo a qual o pedido de indemnizacgéo ¢ inadmissivel.

O BCE alega que o pedido de indemnizacdo ndo é conforme com as exigéncias do
artigo 21.° do Estatuto do Tribunal de Justica e do artigo 44.°, n.° 1, alinea c), do Re-
gulamento de Processo e deve ser declarado inadmissivel. A peticdo inicial ndo men-
ciona nenhum nexo de causalidade entre o comportamento alegadamente faltoso do
BCE e o prejuizo sofrido pelo recorrente. Além disso, o referido pedido de indemni-
zacdo ndo era sustentado por nenhum documento e o recorrente tinha-se limitado a
afirmar que a decisdo recorrida o impedia de avancar na preparacdo da sua tese de
doutoramento.

O BCE acrescenta ter dado seguimento a varios outros pedidos de acesso a documen-
tos, apresentados pelo recorrente. O recorrente dispunha, portanto, de elementos
suficientes para a preparacgdo da sua tese, e ndo se pode falar de uma recusa sistema-
tica oposta aos seus pedidos. Além disso, o recorrente ndo explicou em que medida
a impossibilidade de aceder as bases de dados em causa o impedia de avancar na
preparacdo da sua tese de doutoramento.
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Apreciagdo do Tribunal Geral

A titulo preliminar, importa recordar que, nos termos do artigo 288.°, segundo para-
grafo, CE, aplicdvel aos factos controvertidos, que sdo anteriores a entrada em vigor,
em 1 de Dezembro de 2009, do Tratado de Lisboa, a Comunidade Europeia deve in-
demnizar, de acordo com os principios gerais comuns aos direitos dos Estados-Mem-
bros, os danos causados pelas suas institui¢coes ou pelos seus agentes no exercicio das
suas funcoes. O terceiro paragrafo do mesmo artigo precisa que o segundo paragrafo
se aplica nas mesmas condicdes aos danos causados pelo BCE ou pelos seus agentes
no exercicio das suas fungoes. Assim, apesar de, nos termos do artigo 107.°, n.° 2,
CE, o BCE ser dotado de personalidade juridica, o artigo 288.°, segundo e terceiro
paréagrafos, prevé que é a Comunidade (e, a partir da entrada em vigor do Tratado de
Lisboa, a Unido Europeia, a qual, nos termos do artigo 1.°, terceiro paragrafo, terceiro
periodo, TUE, se substituiu e sucedeu a Comunidade) que deve reparar os danos cau-
sados pelo BCE (despacho do Tribunal Geral de 5 de Setembro de 2007, Document
Security Systems/BCE, T-295/05, Colect., p. II-2835, n.° 76).

Resulta de jurisprudéncia assente que a constituicdo da responsabilidade extracontra-
tual da Comunidade, na acepgéo do artigo 288.°, segundo paragrafo, CE, por compor-
tamento ilicito dos seus 6rgéos, estd sujeita a reunido de um conjunto de requisitos, a
saber, a ilicitude do comportamento imputado as institui¢des, a realidade do dano e
a existéncia de um nexo de causalidade entre o comportamento alegado e o prejuizo
invocado (ac6rddo do Tribunal Geral de 27 de Novembro de 2007, Pitsiorlas/Conse-
lho e BCE, T-3/00 e T-337/04, Colect., p. II-4779, n.° 290 e jurisprudéncia referida).

Quanto ao primeiro requisito, a jurisprudéncia exige que seja provada uma violacdo
suficientemente caracterizada de uma norma juridica que tenha por objecto conferir
direitos aos particulares (acérddo do Tribunal de Justica de 4 de Julho de 2000, Ber-
gaderm e Goupil/Comissdo, C-352/98 P, Colect., p. [-5291, n.° 42). Relativamente a
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exigéncia de que a violagéo seja suficientemente caracterizada, o critério decisivo que
permite considerar que essa exigéncia estd satisfeita é o da violagdo manifesta e grave,
pela instituicdo em causa, dos limites que se impdem ao seu poder de apreciagio.
Quando essa institui¢do apenas dispde de uma margem de apreciacdo consideravel-
mente reduzida, ou mesmo inexistente, a simples infraccdo do direito comunitario
pode bastar para provar a existéncia de uma violacdo suficientemente caracterizada
(v. acérdao Pitsiorlas/Conselho e BCE, referido no n.° 189, supra, n.° 291 e jurispru-
déncia citada).

No que respeita a condigdo relativa ao nexo de causalidade, a Unido apenas pode ser
tida como responséavel pelo prejuizo que decorre de forma suficientemente directa do
comportamento irregular da institui¢do em causa (v. acérdio Pitsiorlas/Conselho e
BCE, referido no n.° 189, supra, n.° 292 e jurisprudéncia citada).

No que se refere ao prejuizo, importa realgar que este deve ser real e efectivo, bem
como determinavel. Ao invés, um prejuizo puramente hipotético e indeterminado
nio confere direito a reparacio. E a parte recorrente que incumbe apresentar provas
a fim de demonstrar a existéncia e a extensdo do seu prejuizo (v. acérdio Pitsiorlas/
/Conselho e BCE, referido no n.° 189, supra, n.” 293 e 294 e jurisprudéncia citada).

Além disso, hd que recordar que, quando um destes requisitos ndo estiver preenchi-
do, a accdo deve ser julgada improcedente na sua totalidade, sem que seja necessa-
rio examinar os outros requisitos (v. acérdao Pitsiorlas/Conselho e BCE, referido no
n.° 189, supra, n.° 295 e jurisprudéncia citada).

Por dltimo, nos termos do artigo 44.°, n.° 1, alinea c), do Regulamento de Processo,
a peticdo deve indicar o objecto do litigio e a exposi¢do sumadria dos fundamentos
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invocados. Para satisfazer estas exigéncias, uma peticdo destinada a reparacéo de da-
nos causados por uma instituicdo comunitdria deve conter os elementos que per-
mitam identificar, designadamente, o prejuizo que o recorrente afirma ter sofrido,
bem como o cardcter e a extensdo deste prejuizo (acérddo do Tribunal de Justica
de 5 de Outubro de 1999, Apostolidis e 0./Comissdo, C-327/97 P, Colect., p. I-6709,
n.° 37).

No presente processo, o recorrente sustenta, como fundamento do seu pedido de
indemnizacio, que, em razdo da recusa do BCE de lhe dar acesso as bases de dados
visadas pelo seu pedido de acesso, a conclusio da sua tese de doutoramento serd adia-
da e, além disso, uma vez terminada, a sua qualidade cientifica ficar4, por esse motivo,
afectada negativamente.

Impde-se, portanto, concluir que, no essencial, através do seu pedido de indemniza-
cdo, o recorrente pretende obter a reparacio de um dano moral, alegadamente re-
sultante da adopgéo da decisdo recorrida, e que identificou, de forma juridicamente
bastante, na peticdo inicial, o cardcter e a extensdo desse prejuizo. Resulta daqui que,
contrariamente ao que sustenta o BCE, esse pedido é admissivel.

Todavia, quanto ao mérito, o referido pedido de indemnizagdo é prematuro, deven-
do ser rejeitado por este motivo (v., neste sentido, acérdios do Tribunal Geral de
18 de Maio de 1995, Wafer Zoo/Comissdo, T-478/93, Colect., p. II-1479, n.”* 49 e 50,
e de 15 de Dezembro de 1999, Latino/Comisséo, T-300/97, ColectFP, pp. I-A-259 e II-
-1263, n.”* 95 e 101). Com efeito, na audiéncia, o recorrente declarou, em resposta a
uma questio do Tribunal Geral, que a defesa da sua tese de doutoramento tinha sido
adiada e estava prevista para Setembro de 2012. Acrescentou que este atraso se devia
ndo apenas a falta de informacdes que poderia ter obtido mas também a outros facto-
res. Estas declaracoes ficaram exaradas na acta da audiéncia.
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Uma vez que a deciséo recorrida deve ser anulada (v. n.° 184, supra), o BCE serd obri-
gado a reexaminar o pedido de acesso do recorrente. Néo se pode excluir a priori que,
na sequéncia desse reexame, lhe fornecerd o acesso aos dados contidos nas suas bases
de dados, de que o recorrente alegadamente necessita para a redaccgio da sua tese, e
isto, em tempo util, para permitir a defesa dessa tese em Setembro de 2012. Também
ndo se pode excluir que, por um motivo legitimo, o BCE lhe recusard esse acesso, no
todo ou em parte. Decorre daqui que, no momento presente, o Tribunal Geral ndo
estd em condi¢Oes de examinar se o recorrente sofrerd um prejuizo devido a recusa do
seu pedido de acesso aos documentos através da decisdo recorrida, nem se tal prejui-
zo hipotético podera ser atribuido a um comportamento ilegal do BCE.

Por conseguinte, o pedido de indemnizagdo deve ser julgado improcedente.

Quanto as despesas

Nos termos do artigo 87.°, n.° 2, do Regulamento de Processo, a parte vencida é con-
denada nas despesas, se a parte vencedora o tiver requerido. Tendo o BCE sido venci-
do no essencial dos seus pedidos, ha que o condenar nas despesas, em conformidade
com o pedido do recorrente.

O Reino da Dinamarca, a Republica da Finlandia, o Reino da Suécia e a Comissdo
suportardo cada um as suas proprias despesas, nos termos do artigo 87.°, n.° 4, do
Regulamento de Processo.
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Pelos fundamentos expostos,

O TRIBUNAL GERAL (Terceira Seccéo)

decide:

1) Eanuladaadecisido da Comissdo Executiva do Banco Central Europeu (BCE),
comunicada a J. Dufour por carta do presidente do BCE de 2 de Setembro de
2009.

2) E negado provimento ao recurso quanto ao restante.

3) O BCE suportard, além das suas préprias despesas, as despesas efectuadas
por J. Dufour.

4) O Reino da Dinamarca, a Republica da Finldndia, o Reino da Suécia e a Co-
missdao Europeia suportario as suas proprias despesas.

Czicz Labucka Gratsias

Proferido em audiéncia ptiblica no Luxemburgo, em 26 de Outubro de 2011.

Assinaturas
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