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Decisao no caso 2293/2008/(BB)(FOR)TN - Recusa
indevida de acesso do publico a documentos relativos
a auto exclusao do Reino Unido da Carta dos Direitos
Fundamentais

Deciséo
Caso 2293/2008/(BB)(FOR)TN - Aberto em 08/10/2008 - Recomendagao sobre 21/07/2011
- Decisao de 17/12/2012

A queixa visa a recusa da Comissao Europeia em conceder ao queixoso acesso a documentos
relativos a autorexclusao do Reino Unido da Carta dos Direitos Fundamentais.

Depois de concluir que a Comissao nao apresentara uma justificagdo devidamente
circunstanciada para a recusa de acesso do publico, o Provedor de Justiga apresentou um
projeto de recomendagédo a Comissao, no qual solicitava a instituigdo que considerasse
conceder acesso aos documentos em causa ou, em alternativa, que apresentasse razoes
validas para néo o fazer.

A Comisséo rejeitou o projeto de recomendagéo do Provedor de Justica sem indicar as razdes.
Deste modo, o Provedor de Justiga encerrou o caso com uma forte observacéo critica. O
Provedor de Justi¢a declarou que a Comisséo violara a Carta dos Direitos Fundamentais com a
sua recusa indevida de acesso do publico a documentos relativos a autorexclusao do Reino
Unido da Carta dos Direitos Fundamentais. A este respeito, o Provedor de Justiga salientou
que a Comissdo nao apresentara uma justificacdo devidamente circunstanciada para a recusa
de acesso do publico. O Provedor de Justiga acrescentou ainda que, ao classificar
determinadas partes do documento como irrelevantes, a Comiss&o ignorara indevidamente o
pedido do queixoso de acesso aos documentos completos e, desse modo, contornara a
obrigacao de apresentar razbes validas para a recusa de acesso integral. Por ultimo, o
Provedor de Justica declarou que a Comissdo ndo deu uma resposta construtiva a analise
circunstanciada e construtiva do Provedor de Justi¢ga, ndo obstante a importancia dos
documentos em causa para os direitos dos cidadaos da UE.
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Antecedentes da denuncia

1. A queixa diz respeito a recusa da Comissao Europeia de deferir um pedido, apresentado por
uma ONG, o Servico de Agéo dos Cidadaos Europeus (ECAS), de acesso do publico aos
documentos elaborados pelos servigos da Comissao no contexto da Conferéncia
Intergovernamental que conduziu a assinatura do Tratado de Lisboa pelos Estados-Membros.
Especificamente, o objeto dos documentos dizia respeito a exclusao do Reino Unido da Carta
dos Direitos Fundamentais [1] .

2. Em 27 de outubro de 2007, a ECAS apresentou o pedido inicial de acesso do publico aos
documentos nos termos do Regulamento (CE) n.° 1049/2001 [2] . A Comiss&o enviou a sua
resposta ao pedido inicial em 19 de dezembro de 2007. Identificou cinco documentos
abrangidos pelo ambito de aplicagdo do pedido ECAS:

1. Documento JUR(2007)30329,

2. Uma nota complementar ao documento JUR(2007)30329,

3. Documento JUR(2007)55081,

4. Documento JUR(2007)30464, e

5. Uma nota do Secretario-Geral da Comissao Europeia de 15 de outubro de 2007.

3. A Comissao facultou acesso parcial aos documentos 1 e 2. Recusou qualquer acesso aos
documentos 3, 4 e 5.

4. A Comissao considerou que partes dos documentos 1 e 2, bem como a totalidade do
documento 3, estavam abrangidas pela excegéo ao acesso do publico prevista no artigo 4.°, n.°
2, segundo travessao, do Regulamento n.° 1049/2001, a saber, a exce¢ao relativa a protecéo
dos pareceres juridicos. Mais especificamente, alegou que era essencial preservar a sua
confidencialidade, a fim de garantir que os pareceres apresentados nesses documentos seriam
emitidos com total independéncia e objetividade.

5. A Comisséao alegou que os documentos 4 e 5, que eram notas internas relativas as
negociagdes de um novo Tratado, estavam abrangidos pela exceg¢édo ao acesso prevista no
artigo 4.°, n.° 3, segundo paragrafo, do Regulamento n.° 1049/2001, a saber, a excegao relativa
a protegao do processo decisdrio. Argumentou que os seus servicos devem ser livres de
apresentar conselhos e pareceres a sua hierarquia. Salientou que a capacidade dos seus
servigos para exprimirem livremente os seus pontos de vista seria limitada se, na redagao de
documentos como 0s que aqui estdo em causa, tivessem de ter em conta a possibilidade de as
suas opinides e apreciagbes poderem ser divulgadas ao publico.
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6. Por ultimo, a Comissao concluiu que ndo havia qualquer indicagao de interesse publico na
divulgacéo posterior dos documentos em causa que compensasse o interesse da Comissao e
dos seus servigos.

7. A ECAS apresentou um pedido confirmativo de acesso em 11 de janeiro de 2008, que a
Comisséo registou em 16 de janeiro de 2008. A Comisséao respondeu por carta de 5 de margo
de 2008, confirmando a sua decisdo anterior de recusar o acesso do publico aos documentos
em causa, com exceg¢ao de partes dos documentos 1 e 2.

8. Na sua carta, afirmava que o objetivo dos documentos 1, 2 e 3 era prestar aconselhamento
a Comisséo sobre «as diferentes opgdes juridicas» de que dispunha no contexto das
negociagdes que conduziram a adoc¢ao do Tratado de Lisboa. Os documentos permitiram a
Comisséao apoiar as opgdes compativeis com o direito da UE e prosseguir o debate sobre
outras questdes juridicas. Declarou que a Comissao devia «preservar a sua capacidade para
receber aconselhamento juridico franco e objetivo». Na opinidao da Comissao, a divulgagéo
integral dos documentos reduziria a sua margem de manobra no futuro no que diz respeito as
questdes discutidas nesses documentos, quer no contexto da tomada de decisbes quer no
contexto dos processos judiciais. A Comissdo continuou a argumentar que a divulgacao integral
dos documentos também prejudicaria gravemente a sua capacidade de obter aconselhamento
juridico independente no futuro. A divulgagéo integral dos documentos obrigaria doravante o
Servigo Juridico da Comissao a exercer autocontencao e a elaborar o seu parecer em termos
muito cautelosos, afetando assim a capacidade da Comissao para funcionar eficazmente em
futuras revisdes dos Tratados ou noutros dominios de atividade.

9. A Comisséao alegou que nao recusou 0 acesso aos documentos em questdo apenas com
base na sua natureza de «pareceres juridicos». Pelo contrario, os documentos foram avaliados
caso a caso.

10. No que diz respeito aos documentos 4 e 5, a Comissao alegou que a sua divulgagao
colocaria no dominio publico os pontos de vista e as avaliagdes dos seus representantes na
reunido do Grupo de Juristas e na reuniao realizada a nivel dos Ministros dos Negdcios
Estrangeiros no contexto da Conferéncia Intergovernamental. Estes documentos nao refletem
necessariamente a posicao da instituicdo, mas apenas a percegao dos pontos discutidos pelos
representantes da Comissao. Nunca foram redigidos com a intencdo de comunica-los as partes
negociantes e, a fortiori , ao publico. A divulgagao publica destes documentos colocaria no
dominio publico a forma como a Comissao opera nessas negociac¢oes, revelando assim a
estratégia negocial da instituicdo. Tal divulgacao seria altamente prejudicial para a estratégia
de negociagdo da Comissdo em futuras negociacoes. O objetivo de ter invocado a excegéo ao
acesso é proteger o processo decisorio da instituicao em casos futuros semelhantes. A
divulgacdo dos documentos levaria os membros do pessoal a absterem-se de apresentar por
escrito opinides e ideias que possam contribuir para definir a posi¢ao da instituicao sobre um
determinado assunto. Tal afetaria gravemente a livre troca de pontos de vista sobre uma
questao de grande importancia, como a matéria em aprego. Por conseguinte, seria também
altamente prejudicial para o processo decisério da Comissao, em especial no que diz respeito a
necessidade de encontrar um entendimento comum entre 0os seus servigos.
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11. No que diz respeito ao interesse publico na divulgagcédo, a Comissdo reconheceu a
pertinéncia do argumento que a ECAS apresentou no seu pedido confirmativo sobre o direito
dos cidadaos de compreenderem a base do opt-out. Alega, no entanto, que a divulgacao
destes documentos nao forneceria qualquer esclarecimento sobre as razdes e os argumentos
com base nos quais o Governo do Reino Unido tomou a sua decisao sobre o opt-out, uma vez
que simplesmente nao se referem a essas razoes.

Objeto do inquérito
12. Na sua queixa ao Provedor de Justica, a ECAS alegou que:

(1) A Comisséao nao respeitou o prazo previsto no Regulamento n.° 1049/2001 para a sua
resposta ao pedido confirmativo; e

(2) A Comissao recusou-se, erradamente, a conceder pleno acesso aos documentos em causa.

O inquérito

13. A queixa ao Provedor de Justiga foi apresentada em 12 de agosto de 2008. Em 8 de
outubro de 2008, o Provedor de Justiga informou a Comissao da queixa e solicitou-lhe que
apresentasse um parecer. A Comissdo apresentou o seu parecer em 3 de fevereiro de 2009. A
ECAS apresentou as suas observagdes em 25 de maio de 2009 e em 15 de dezembro de
2009, os servigos do Provedor de Justica procederam a uma inspegao dos documentos em
causa. Em 21 de julho de 2011, o Provedor de Justica apresentou a Comissao um projeto de
recomendacao sobre a queixa, solicitando o parecer circunstanciado da Comisséo até 30 de
novembro de 2011. Na sequéncia de uma prorrogagéo do prazo e de novos atrasos, a
Comissdo apresentou o seu parecer circunstanciado em 30 de margo de 2012. O parecer
circunstanciado foi transmitido a ECAS, que apresentou as suas observagdes em 1 de junho de
2012.

Analise e conclusoes do Provedor de Justica
A. A alegada inobservancia do prazo
Argumentos apresentados ao Provedor de Justica

14. A ECAS alegou que o prazo para a Comissao responder ao pedido confirmativo expirou
em 27 de fevereiro de 2008. No entanto, a resposta da Comissao data de 5 de margo de 2008.
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15. A Comissao declarou que enviou ao ECAS uma carta reconhecendo a sua incapacidade
de cumoprir o prazo fixado no Regulamento (CE) n.° 1049/2001 e apresentou as suas desculpas
pelo atraso.

Avaliagao do Provedor de Justica

16. O Regulamento n.° 1049/2001 exige que os pedidos iniciais, bem como os pedidos
confirmativos, sejam tratados «de forma rapida». O Regulamento n.° 1049/2001 estabelece
igualmente prazos para o tratamento dos pedidos de acesso aos documentos: o pedido inicial e
o pedido confirmativo devem ser tratados no prazo de 15 dias uteis; este prazo pode, em
circunstancias excecionais, ser prorrogado por 15 dias uteis para o pedido inicial e para o
pedido confirmativo [3] .

17. A ECAS apresentou um pedido confirmativo de acesso em 11 de janeiro de 2008, que foi
registado pela Comissdo em 16 de janeiro de 2008. A Comissao prorrogou o prazo de resposta
e acabou por responder por carta de 5 de margo de 2008, ou seja, 35 dias Uteis apos o registo
do pedido confirmativo. Por conseguinte, a Comissao excedeu em cinco dias o prazo de
resposta.

18. O Provedor de Justiga considerou que, embora fosse louvavel que a Comisséo tivesse
informado a ECAS da sua incapacidade de cumprir o prazo para responder ao pedido
confirmativo, continua a ser verdade que a Comisséao respondeu ao pedido confirmativo apds o
prazo legal. Trata-se de um caso de ma administragdo. No entanto, uma vez que o caso de ma
administragado aqui identificado diz respeito a um acontecimento especifico no passado que
nao pode agora ser retificado, o Provedor de Justica ndo considerou adequado prosseguir a
questao no contexto do seu projeto de recomendacao.

B. Quanto a alegacdo de que a Comissao recusou .
erradamente o acesso total aos documentos em causa e a
alegacao conexa de que o acesso devia ser concedido

Argumentos apresentados ao Provedor de Justica

19. A ECAS alegou que nao resulta claramente dos argumentos da Comissao de que forma
precisa a divulgacao dos documentos seria prejudicial para o futuro processo decisério da
Comissao.

20. A ECAS considerou que o ponto de vista da Comissao de que o publico ndo deve ter
acesso a forma como funciona internamente durante o processo de negociacdo de uma
Conferéncia Intergovernamental € muito controverso. Na opinido da ECAS, o raciocinio da
Comisséao implicaria que, potencialmente, nunca seria possivel ao publico aceder aos
documentos relativos a uma Conferéncia Intergovernamental. A ECAS conclui que a posigao
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da Comissao € de que a sua «cozinha interna» deve ser sempre protegida e que nenhum
interesse publico pode justificar a divulgacdo de documentos relativos ao processo de
negociagao e ao processo legislativo. A ECAS pretende evitar a eventualidade de toda uma
classe de documentos ser mantida em segredo com o fundamento de que os documentos
fazem parte de uma negociagéo. Na opinidao da ECAS, a Comissao nao interpretou e aplicou
estritamente as excegdes ao acesso do publico.

21. A ECAS alegou igualmente que a Comissao ndo cumpriu a sua obrigacao de equilibrar
genuinamente o interesse dos cidadaos em obter acesso aos documentos na posse da
instituicdo, com qualquer interesse das instituicbes em manter a confidencialidade das suas
deliberacgdes [4] . A ECAS declarou que o opt-out do Reino Unido é, sem duvida, de interesse
publico: o publico tem um interesse consideravel em determinar a posi¢ao, ou a falta dela, do
Governo do Reino Unido, dos outros Estados-Membros e das instituicbes em relacao ao
opt-out. A ECAS declarou que os cidadaos europeus tém o direito de conhecer as razbes pelas
quais nao terdo os mesmos direitos fundamentais no Reino Unido que tém nos outros
Estados-Membros. O simples facto de, no caso em aprego, os pontos de vista e a apreciagao
dos representantes da Comissado serem colocados no dominio publico ndo se sobrepbe a esse
interesse. Declarou que a forma como a Comissao concluiu que o interesse publico na
divulgacdo nao se sobrepde ao interesse em proteger a prestagcao de aconselhamento juridico
independente a Comissao nao era transparente. A ECAS também n&o encontrou provas de
que a Comissao tivesse efetivamente realizado um teste de equilibrio.

22. No seu parecer, a Comissao considerou ter explicado amplamente as razbes que a
levaram a decidir que a divulgagédo dos documentos em causa prejudicaria gravemente a sua
capacidade de receber aconselhamento juridico completo e independente, bem como a sua
capacidade de participar com éxito nas negociagbes em futuras conferéncias
intergovernamentais, sem, ao mesmo tempo, gerar um ganho proporcional na compreensao
das circunstancias e das razdes subjacentes a decisdo do Governo do Reino Unido de optar
pela ndo aplicagdo da Carta dos Direitos Fundamentais. A Comissao sublinhou uma vez mais
que os documentos em causa nao esclarecem as razdes ou argumentos que levaram o
Governo do Reino Unido a tomar a sua decisdo. A Comissao declarou que nao negava o
acesso a toda uma categoria de documentos relacionados com as negociagdes em
conferéncias intergovernamentais. Pelo contrario, a sua decisao baseou-se numa analise
especifica e individual dos documentos em causa.

23. A Comissao declarou estar ciente do acordao do Tribunal de Justiga no processo Turco [5]
, ho qual o Tribunal declarou que uma maior abertura do processo legislativo permite aos
cidadaos participar mais estreitamente no processo decisorio e garante que a administragédo
goza de maior legitimidade e é mais eficaz e mais responsavel perante os cidaddos num
sistema democratico. No entanto, tal como acima referido, a Comissao considerou que os
documentos em causa nao esclarecem as razdes ou argumentos com base nos quais o
Governo do Reino Unido tomou a sua decisao. Além disso, os documentos nao dizem respeito
a um processo legislativo ordinario, mas a negociagdes numa conferéncia intergovernamental.
Recordou que, no processo Turco , o Tribunal considerou que a instituicao pode recusar-se a
divulgar « um parecer juridico especifico [...] de natureza particularmente sensivel ou de dmbito
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particularmente amplo que vd além do contexto do processo legislativo em causa » [6] .

24. Nas suas observagdes relativas ao parecer da Comissao, a ECAS observou a referéncia
da Comissdo ao acérdao Turco e ao direito de recusar o acesso a « um parecer juridico
especifico [...] de natureza particularmente sensivel ou de mbito particularmente amplo que vai
além do contexto do processo legislativo em questéo » [7] . A ECAS considera, no entanto, que
a Comissao ndo demonstrou de que forma tal se aplicaria aos documentos em causa.

25. A ECAS reiterou também que nao encontrou provas de que a Comissao tivesse realizado
um teste de equilibrio. A ECAS salientou que o Tribunal de Justi¢a, no acérdao Turco , declarou
que « cabe a [instituicdo ] verificar se existe um interesse publico superior que justifique a
divulgacéo » [8] e que « cabe a [instituicéo ] equilibrar o interesse particular que deve ser
protegido pela néo divulgacéo do documento em causa, nomeadamente, o interesse publico em
que o documento seja tornado acessivel a luz das vantagens decorrentes, como referido no
considerando 2 do preédmbulo do Regulamento n.° 1049/2001, a partir de uma maior abertura,
na medida em que permite aos cidad@os participar mais estreitamente no processo de tomada
de decis@o e garante que a administracdo goza de maior legitimidade e é mais eficaz e mais
responsadvel perante os cidadéos num sistema democrdtico» [9] O Tribunal acrescentou que
este aspeto é particularmente importante quando a instituicdo atua na sua capacidade
legislativa. A ECAS considera que o raciocinio a favor de uma divulgagdo mais ampla se aplica
também a legislacdo emanada de conferéncias intergovernamentais e ndo apenas ao que a
Comissdo designa como um « processo legislativo ordindrio ».

26. A ECAS argumenta ainda que o interesse publico na divulgacao vai além da compreensao
das circunstancias e razdes subjacentes a decisdo do Governo do Reino Unido de optar por
nao aplicar a Carta. Cabe aos cidadaos decidir se os documentos sao relevantes ou nao.

Avaliacao do Provedor de Justi¢ca que conduziu a um projeto
de recomendacgao

Observacdes preliminares

27. Segundo a jurisprudéncia, deve ser efetuada uma analise em trés fases para determinar se
o artigo 4.° do Regulamento n.° 1049/2001 justifica a ndo divulgagdo dos documentos
solicitados [10] .

28. Em primeiro lugar, ha que determinar se os documentos se enquadram efetivamente na
categoria abrangida pelas excegdes invocadas. No caso em aprego, a Comissao invocou a
excecao do artigo 4.°, n.° 2, segundo travesséo, e a excegao do artigo 4.°, n.° 3, segundo
paragrafo. O segundo travesséo do n.° 2 do artigo 4.° s6 ¢ aplicavel se os documentos
contiverem « consultoria juridica ». O segundo paragrafo do n.° 3 do artigo 4.° s6 é aplicavel se
os documentos contiverem « pareceres para uso interno ».

29. Em segundo lugar, ha que determinar se a divulgagdo dos documentos que contém
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pareceres juridicos e a divulgagdo dos documentos que contém pareceres para uso interno
prejudicariam, respetivamente, a protecdo dos pareceres juridicos (artigo 4.°, n.° 2, segundo
travessao), ou prejudicariam gravemente o processo decisoério da instituigao (artigo 4.°, n.° 3).
Em suma, deve ser realizado um «teste de danos».

30. Em terceiro lugar, se se demonstrar que a divulgagao publica de um documento
prejudicaria os interesses em causa, a instituicdo deve verificar, através de um exercicio de
ponderacéo, se existe, ndo obstante, um interesse publico superior na divulgagao.

31. O Provedor de Justica sublinhou que, quando uma instituicdo responde a pedidos de
acesso a documentos relacionados com a adogao de legislacdo da UE e, em especial, quando
analisa se existe um interesse publico superior na divulgagdo de documentos relacionados com
a adocgao de legislacao da UE, a instituicdo deve ter em conta a importancia muito especial que
a obtencao de acesso aos documentos relativos a adogéo de legislagdo da UE pode ter para
os cidaddaos numa ordem juridica democratica como a da UE. A abertura do acesso aos
documentos relativos a adogao da legislagdo da UE contribui para reforgar a democracia,
permitindo que os cidaddos acompanhem em pormenor o processo de tomada de decisdo no
seio das instituicbes que participam nos processos legislativos e, deste modo, examinem todas
as informacgdes pertinentes que constituiram a base de um determinado ato legislativo. Ao
fazé-lo, o conhecimento e a compreensao das varias consideragdes subjacentes a legislacéo
que afetarao as suas vidas [11] constituem uma condigéo prévia para o exercicio efetivo dos
direitos democraticos dos cidadaos da UE. Por razbes de clareza, o Provedor de Justi¢ca
sublinhou igualmente que a importancia especial da transparéncia no que respeita a legislagcao
nao pode, obviamente, ser utilizada como argumento para uma menor transparéncia no que diz
respeito a aplicagdo administrativa da legislagao.

32. O Provedor de Justica considerou que as consideragbes acima referidas sdo da maior
importancia no que respeita aos documentos que constituem a base dos Tratados da UE, que
s&o por vezes referidos como «legislagao primaria» ou, na verdade, como uma carta
constitucional [12] . No caso em aprecgo, os documentos em questao dizem respeito a adogao
do Tratado de Lisboa e, em especial, ao estatuto juridico da Carta dos Direitos Fundamentais.
O Provedor de Justica considerou que o acesso a documentos que demonstrem como surgiu o
Tratado de Lisboa é importante para a compreensao do Tratado pelos cidadaos e reforga a
legitimidade, perante os cidadaos, ndo s6 da prépria Carta, mas também do direito da UE e da
UE em geral. O Tribunal Geral salientou igualmente que a importancia, para os cidadaos da
UE, da matéria a que se referem os documentos solicitados desempenha um papel importante
para determinar se a divulgagao dos referidos documentos causaria efetivamente danos [13] .
O Tratado de Lisboa &, sem duvida, da maior importancia para os cidadaos.

33. O Provedor de Justica recordou igualmente, em relagdo ao que precede, que o
considerando 2 do Regulamento (CE) n.° 1049/2001 estabelece que a abertura permite aos
cidadaos participar mais estreitamente no processo de tomada de decisao e garante que a
administragdo goza de maior legitimidade e é mais eficaz e mais responsavel perante os
cidadaos num sistema democratico. O considerando 2 do Regulamento n.° 1049/2001 refere
igualmente que a abertura contribui igualmente para o reforgo dos principios da democracia e
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do respeito pelos direitos fundamentais consagrados no artigo 6.° do Tratado UE e na Carta
dos Direitos Fundamentais da Uniao Europeia.

34. Além disso, o artigo 12.° do Regulamento n.° 1049/2001 sublinha a especial importancia de
facultar o acesso aos documentos elaborados no dmbito de procedimentos de adogao de atos,
como o Tratado de Lisboa, juridicamente vinculativos nos ou para os Estados-Membros, ao
estabelecer que, sem prejuizo das regras relativas a excegao ao acesso, esses atos sejam
diretamente acessiveis ao publico, em formato eletronico ou através de um registo.

35. Com base no que precede, o argumento da Comissao, ao referir-se ao processo Turco [14]
, de que os documentos em questdo ndo dizem respeito a um processo legislativo ordinario,
mas a negociagdes numa conferéncia intergovernamental, € um argumento a favor — e néo
um argumento contra — do acesso do publico. Na mesma nota, a questdo de saber se os
documentos em causa podem ou ndo esclarecer a questdo muito especifica da razdo pela qual
o Governo do Reino Unido decidiu optar pela nao aplicagao da Carta dos Direitos
Fundamentais ndo é uma consideracgao relevante. O que é mais relevante é que os
documentos aqui em causa esclarecem varios aspetos do processo através do qual a
legislacdo da Unido, neste caso a legislagédo primaria da Unido, é adotada.

36. No que respeita ao exercicio de ponderagao que determina a existéncia de um interesse
publico superior na divulgacdo de um documento, o Provedor de Justiga salientou que é certo
que um requerente pode e deve levar ao conhecimento da instituicido em causa questbes de
interesse publico na divulgagéao, a fim de ajudar a instituicdo a determinar se existe um
interesse publico superior na divulgacdo. No entanto, tal ndo exclui que a instituicdo em causa
tome em consideragao, ex officio , outras possiveis questdes de interesse publico aquando da
realizacdo do exercicio de ponderacgéao. Isto é tanto mais importante quanto o requerente nao
sabera, ao apresentar um pedido de acesso publico, o conteudo especifico dos documentos.
No entanto, a instituicido detentora dos documentos conhece o conteldo especifico dos
documentos. A instituigcdo esta, portanto, em melhor posigéo para avaliar todas as questdes
possiveis relacionadas com o interesse do publico na divulgacdo dos documentos. Em suma,
se a instituicdo considerar que a divulgagdo de um documento prejudicaria um interesse
protegido pelo Regulamento n.° 1049/2001, cabe a instituicéo dirigir-se oficiosamente a
questao de saber se existe um interesse publico superior que justifique a divulgagao [15] .

37. Deve sublinhar-se que nao é necessario passar para a segunda fase (o teste de danos) se
a primeira fase (documento pertencente a uma categoria protegida) ndo for cumprida, e n&do é
necessario passar para a terceira fase (exercicio de equilibrio) se a segunda fase nao for
cumprida.

Protecao dos pareceres juridicos — artigo 4.°, n.° 2, segundo
travessao

38. O Provedor de Justi¢a, apds ter inspecionado os documentos 1-3, esclareceu, em primeiro
lugar, que o documento 1 consiste, na realidade, em dois documentos: O primeiro (documento
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1) € uma nota datada de 6 de junho de 2007, que define principalmente a agenda da Comissao
tendo em vista a proxima Conferéncia Intergovernamental. O segundo (documento 1a) é uma
nota anexa ao documento 1, que analisa diferentes aspetos do tratado proposto, incluindo a
Carta. O Provedor de Justica considerou que os documentos 1a, 2 e 3 podem certamente ser
considerados como contendo «aconselhamento» juridico. No entanto, o Provedor de Justica
manteve-se convencido de que este é o caso do documento 1.

39. No que diz respeito ao critério do prejuizo, isto €, a questdo de saber se a divulgacao dos
documentos prejudicaria a protegao do aconselhamento juridico, o Provedor de Justica
sublinhou que o facto de o Servigo Juridico ter assinalado o documento como «confidencial»
quando foi redigido é relevante, mas nao decisivo. Importa sublinhar, a este respeito, que,
embora seja importante e relevante que o servico juridico tenha assinalado alguns dos
documentos como «confidenciais» aquando da sua redacao, a analise da eventual ocorréncia
de um prejuizo para um interesse legitimo em resultado do acesso do publico aos documentos
deve ser efetuada sempre que for apresentado um pedido de acesso publico. Essa analise
deve basear-se no prejuizo que resultaria da divulgacao publica dos documentos no momento
em que o pedido de publico foi apresentado e analisado, e ndo no momento da elaboragéo dos
documentos. Deve sublinhar-se que um documento que possa ser confidencial no momento da
sua redacao, uma vez que, por exemplo, diz respeito a negociacdes em curso, pode deixar de
ser confidencial num momento posterior, como no momento em que as negociagdes em
questao terminaram.

40. O Provedor de Justigca concordou que o artigo 4.°, n.° 2, segundo travessao, abrange a
necessidade de garantir que uma instituicdo possa receber aconselhamento juridico franco,
objetivo e exaustivo [16] No entanto, o Tribunal de Justiga salientou que, para poder invocar o
risco de prejuizo de um interesse como motivo de recusa de acesso do publico, esse risco deve
ser razoavelmente previsivel e ndo puramente hipotético [17] N&o basta, a este respeito,
alegar, de forma geral e abstrata, e sem argumentos fundamentados, que o interesse da
instituicao sera prejudicado pela divulgacao publica de um documento que contenha
aconselhamento juridico.

41. A Comissdo argumentou que a divulgacao integral dos documentos 1-3 reduziria a sua «
margem de manobra » no futuro no que diz respeito a «questdo discutida nesses documentos »,
quer no contexto da tomada de decisGes quer no contexto dos processos judiciais [18] . O
Provedor de Justiga observou que, no processo Turco , o Tribunal declarou que o acesso a um
parecer juridico relativo a um processo legislativo ndo pode ser recusado a menos que o
aconselhamento juridico seja «de natureza particularmente sensivel ou de @mbito
particularmente amplo que vd além do contexto do processo legislativo em questédo ». [19] A
I6gica da posigéo do Tribunal é particularmente convincente e forte. A formulagao de diferentes
pareceres, incluindo pareceres juridicos, é inerente a um processo legislativo. Nao se pode
considerar prejudicial ao processo legislativo que tais opinides sejam expressas e tornadas
publicas. Com efeito, tornar publicos esses pareceres juridicos reforga e legitima o processo
legislativo. Como tal, o Tribunal de Justica reconheceu implicitamente, no processo Turco, que
o aconselhamento juridico prestado em relagéo a formulagcdo da legislagéo (o préprio
processo legislativo) deve ser distinguido, por exemplo, dos pareceres juridicos relativos a
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futura aplicacdo dessa legislagdo em situagdes concretas (consultoria juridica fora do ambito
do processo legislativo) . Embora o parecer juridico constante dos documentos diga
certamente respeito a uma questdo de grande importancia — o Tratado de Lisboa — nao é
evidente que o aconselhamento juridico va « para além do contexto do processo legislativo em
questéo ».

42. Mesmo que se considerasse que certos aspetos do aconselhamento juridico
ultrapassavam « o contexto do processo legislativo em causa», o Provedor de Justiga ndo podia,
em todo o caso, ver de que modo, especificamente, a divulgagéo ao publico de documentos
relativos a adogédo de um Tratado reduziria a « margem de manobra» da Comissao no futuro,
mesmo no que diz respeito a quaisquer questdes relacionadas com a aplicagéo concreta
dessas regras [21] . A Comissao também nao apresentou qualquer argumento que sugerisse
que os documentos em causa sdo, nos termos do processo Turco , de natureza particularmente
sensivel.

43. No que diz respeito a preocupagao da Comissao de que o seu pessoal teria de exercer
autocontencao e elaborar pareceres em termos (exageradamente) cautelosos se os
documentos em que os seus pontos de vista séo divulgados ao publico, o Provedor de Justica
observou que esta preocupagao parece basear-se na presunc¢éo errada de que os documentos
serdo divulgados, apesar de conterem opinides que prejudicariam interesses legitimos se
fossem divulgados ao publico. Com efeito, se um documento incluisse algo cuja divulgagao
prejudicaria interesses legitimos, o Regulamento n.° 1049/2001 permitiria recusar o acesso do
publico a esse documento. A solugéo para a preocupacgao de o pessoal ndo se exprimir
livremente é, portanto, inerente ao Regulamento n.° 1049/2001. A Comissao pode e deve tomar
medidas para tranquilizar o seu pessoal de que o Regulamento n.° 1049/2001, corretamente
aplicado, protege a sua capacidade de expressar livremente os seus pontos de vista. Ao
informar devidamente o seu pessoal das regras aplicaveis em matéria de acesso aos
documentos, bem como dos limites legais ao acesso do publico neles inerentes, a Comissao
poderia evitar o risco de autocontencgao por parte do seu pessoal [22] .

44. Com base no que precede, o Provedor de Justica considerou que, no caso em aprego, a
Comissédo ainda n&o tinha apresentado argumentos suficientemente concretos e
fundamentados que justificassem a invocacgao do artigo 4.°, n.° 2, segundo travessao, para
recusar o acesso a todos os elementos nao divulgados dos documentos 1, 1a, 2 e 3.

Pareceres para uso interno — artigo 4.° n.° 3, segundo pardgrafo

45. Apos ter inspecionado os documentos 4 e 5, o Provedor de Justica concluiu que estes
contém pareceres para uso interno no ambito de deliberagdes e consultas preliminares na
Comisséo.

46. No que diz respeito aos pareceres para uso interno, o teste de danos deve, para que o
acesso seja recusado, também concluir que o risco de prejuizo do interesse protegido é
razoavelmente previsivel e ndo puramente hipotético [23] . O Provedor de Justica ndo
considerou que a Comissao tivesse explicado de que forma a divulgagdo de documentos que «
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ndo refletem necessariamente a posicéo da instituicéo », mas apenas « g percecdio que 0s
proprios representantes da Comiss@o tém dos pontos discutidos », prejudicaria o seu processo
decisorio. Os documentos que contém pareceres para uso interno como parte de deliberagdes
e consultas preliminares nunca « refletem necessariamente » a opinido de uma instituigéo.

47. Além disso, como salientou o Tribunal Geral, um documento elaborado na fase de
proposta legislativa destina-se a ser discutido e ndo se destina a manter-se inalterado. A
opinido publica é perfeitamente capaz de compreender que uma instituicao que produz tal
documento é suscetivel de alterar o seu contetdo [24] . E também na natureza de debate
democratico que os pontos de vista apresentados na fase de proposta de legislacdo podem ser
objeto de comentarios positivos e negativos por parte do publico e dos meios de comunicagao
social [25] .

48. Além disso, se o raciocinio da Comissao relativo a documentos que nao refletem
necessariamente a posigao da instituigdo fosse considerado suficiente para recusar o acesso,
tal implicaria que todos os pareceres para uso interno, independentemente do seu conteudo
especifico, nunca seriam divulgados. Tal posi¢ao seria claramente contraria a redacgéo e ao
significado do artigo 4.°, n.° 3, segundo paragrafo, da Relagédo 1049/2001, que s6 permite a ndo
divulgacao de tais pareceres se e quando a divulgacéo prejudicar gravemente o processo
decisorio da instituigao.

49. Importa também ter em conta que o préprio objetivo do Regulamento n.° 1049/2001 é
permitir que os cidadaos conhegam, tanto quanto possivel, a forma como funciona a
administragao publica da UE, que funciona em nome dos cidadaos. Como tal, o seu préprio
objetivo é permitir o acesso a diferentes pontos de vista, dentro e fora das instituigbes, que
permitem a uma instituicdo adotar uma posi¢édo eventual. Como tal, o argumento de que a
divulgacao revelaria « a prépria perceg¢éo dos representantes da Comisséo dos pontos
discutidos » nao pode constituir uma razao para a ndo divulgagéo. Pelo contrario, o Provedor
de Justica sublinhou uma vez mais que revelar tais percegdes € o proprio objetivo da
divulgacao.

50. O Provedor de Justica considerou que o mesmo se aplica ao argumento da Comisséo de
que os documentos revelam a sua estratégia de negociagdo. Em primeiro lugar, ha que
sublinhar com veeméncia que o préprio objetivo prosseguido pelas regras relativas ao acesso
do publico é revelar o funcionamento das instituicoes, permitindo assim aos cidadaos
compreender a forma como as decisdes sdo tomadas, em seu nome. Esta abertura gera e
mantém a legitimidade das instituicbes e da UE aos olhos dos cidadaos.

51. O Provedor de Justica ndo excluiu que a revelagdo de uma estratégia de negociagao
(especialmente durante as negocia¢des em curso) possa prejudicar os interesses da UE e, por
extenséo, os seus cidadaos, quando essas negociagdes digam respeito a acordos
internacionais entre a UE e paises terceiros. No entanto, importa sublinhar que, no caso em
aprecgo, as «negociagdes» em causa diziam respeito a negociagado conducente a adogao do
direito primario e/ou constitucional da Unido. Como tal, as negocia¢gées em causa devem,
corretamente classificadas, ser consideradas como fazendo parte do processo legislativo.
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Como foi recordado nos n.os 34 e 35, supra, € particularmente importante que os documentos
elaborados no @mbito desse processo sejam tornados publicos. O Provedor de Justica
considerou que faz ainda mais sentido permitir o acesso a documentos conducentes a adogéo
de legislagdo que abra o processo legislativo. Com efeito, o proprio Tratado de Lisboa
reconhece os beneficios da abertura do processo legislativo. Estabelece, por exemplo, que o
Conselho se retine em publico para analisar e votar um projeto de ato legislativo [26] .

52. Além disso, o argumento da Comissao segundo o qual os documentos nunca foram
redigidos com a intengdo de os comunicar as partes na negociagao e, a fortiori , ao publico,
nao constitui um motivo valido para recusar o acesso. Se apenas os documentos redigidos
«com a intengcdo» de serem comunicados ao publico tivessem de ser divulgados, nao seria
necessario o Regulamento n.° 1049/2001.

53. No que diz respeito ao argumento da Comiss&o segundo o qual a divulgagédo dos
documentos dissuadiria 0s membros do pessoal de apresentarem por escrito pareceres e
ideias suscetiveis de contribuir para definir a posi¢ao da instituicdo sobre um determinado
assunto, o Provedor de Justi¢a referiu-se ao n.° 43 supra e a sua explicagao de que esta
preocupacgao se baseia numa presunc¢éo de que o Regulamento n.° 1049/2001 n&o seria
corretamente aplicado. No que diz respeito a excegédo ao acesso prevista no artigo 4.°, n.° 3,
segundo paragrafo, o Provedor de Justica desenvolveu este raciocinio referindo-se a sua
decisao no processo 355/2007/(TN)FOR. [27] Nesse caso, o Provedor de Justica deu
exemplos de situagdes particulares em que o0 acesso pode ser recusado com base na excecao
prevista nesse artigo, utilizando como ponto de partida o raciocinio do Tribunal de Primeira
Instancia no processo MyTravel [28] . O Provedor de Justiga concluiu que pode surgir um risco
para a capacidade de decisdo de uma instituicdo se a instituigdo divulgasse documentos que
continham autocriticas, como no caso My Travel , mas possivelmente também quando
divulgava documentos que continham pontos de vista especulativos ou controversos [29] .

54. No caso em aprecgo, o Provedor de Justica ndo considerou que a Comisséo tivesse
apresentado argumentos devidamente fundamentados, no sentido, por exemplo, de que os
documentos contém opinides autocriticas, especulativas ou controversas, que justificassem
uma excegao ao acesso nos termos do artigo 4.°, n.° 3, segundo paragrafo. A este respeito,
importa sublinhar que uma excegéo ao acesso ao abrigo deste artigo s6 é possivel quando for
possivel demonstrar que o processo decisorio da instituicdo seria seriamente prejudicado pela
divulgacéo.

55. Por ultimo, o Provedor de Justiga considerou que a metodologia utilizada pela Comissao
ao considerar a possibilidade de conceder acesso parcial parecia estar incorreta. A Comissao
parece ter divulgado apenas as partes dos documentos que considerou manifestamente
indcuas (como a sua decisao de divulgar a letra do documento 1). Na opinido do Provedor de
Justica, a Comissao deveria ter procurado identificar as partes dos documentos que causariam
danos se fossem divulgadas e, em seguida, ter apagado essas palavras ou frases especificas.
Em seguida, deveria ter concedido acesso a todas as partes restantes dos documentos.

56. O Provedor de Justica sublinhou uma vez mais que, para que qualquer exceg¢do ao acesso
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do publico seja aplicavel, a instituigdo em causa deve apresentar uma fundamentagao
devidamente pormenorizada. A Comisséo ndo o fez no caso em apreco [30] .

57. Aluz do que precede, o Provedor de Justica concluiu que a Comissao tinha cometido um
caso de ma administragédo no tratamento do pedido de acesso a documentos apresentado
pelas TCE. Por conseguinte, apresentou a Comissao o seguinte projeto de recomendacéo:

A Comisséo deve ponderar a possibilidade de conceder acesso aos documentos em questao
ou apresentar razdes validas para nao o fazer.

Os argumentos apresentados ao Provedor de Justica apés o
seu projeto de recomendacao

58. No seu parecer circunstanciado sobre o projeto de recomendagéo, a Comisséo alegou que
nem todos os cinco documentos se enquadravam, na sua totalidade, no ambito do pedido
confirmativo. Na opinido da Comissao, apenas partes dos documentos (1), (4) e (5) séo
relevantes para o pedido do autor da denuncia. Por conseguinte, no que diz respeito a estes
documentos, e em resposta a recomendacéo do Provedor de Justica, a Comisséo apenas
considerou se a recusa de acesso as partes relevantes desses documentos se justificava ou
ndo. A Comissao indicou igualmente que tinha reavaliado integralmente as partes retidas dos
documentos (2) e (3).

59. Apos ter reexaminado todos os documentos (2) e (3), bem como as partes «relevantes»
dos documentos (1), (4) e (5), a Comissao sustentou que se justificava recusar o acesso as
«partes relevantes» do documento (1), as partes do documento (2), bem como ao documento
(3) na sua totalidade. A Comissao alegou que a sua divulgagdo comprometeria a sua
capacidade de receber aconselhamento juridico completo e independente, bem como a sua
margem de manobra no futuro no que diz respeito a questdo debatida nestes documentos,
quer no contexto das decisbes que tera de adotar, quer no contexto de processos judiciais.

60. No que diz respeito a conclusao do Provedor de Justica de que uma parte do documento
(1), constituida por uma nota de 6 de junho de 2007, ndo contém «consultoria juridica», a
Comissdo argumentou que esta parte do documento (1) ndo é abrangida pelo &mbito de
aplicagao do pedido confirmativo, tal como explicado na sua decisdo confirmativa de 5 de
margo de 2008.

61. No que respeita as partes relevantes retidas do documento (4), constituidas por um ponto,
e do documento (5), constituido por um paragrafo, a Comissao considerou que, a luz do
acérdao do Tribunal de Justi¢ca no processo C-506/08 P [31] , o acesso ja ndo podia ser
recusado com base no artigo 4.°, n.° 3, segundo paragrafo, do Regulamento n.° 1049/2001. A
Comissdo observou igualmente que algumas partes da primeira pagina do documento (5) séo
igualmente pertinentes na medida em que dizem respeito a Carta. Por conseguinte, no que diz
respeito a estas «partes relevantes» dos documentos (4) e (5), a Comisséo aceita o projeto de
recomendagao do Provedor de Justica ao conceder acesso ao queixoso.
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62. Nas suas observagdes sobre o parecer circunstanciado da Comissao, a ECAS alegou, em
resumo, que, apesar de a analise e o raciocinio pormenorizado do Provedor de Justica o terem
levado a concluir que a Comissao deveria reconsiderar o acesso aos documentos em questao,
ou apresentar razbes validas para tal, a Comissao, com exceg¢ao dos documentos (4) e (5), se
limitava a reiterar a posicao rejeitada pelo Provedor de Justi¢ca no seu projeto de
recomendagdo. Segundo a ECAS, com excegao de um paragrafo, a Comissao nao fez
qualquer referéncia aos argumentos do Provedor de Justi¢ca ou n&o explicou as suas razbes
para os rejeitar. Em especial, ndo existem elementos que sugiram que a Comissao tenha
realizado a analise em trés fases efetuada pelo Provedor de Justica.

63. A ECAS alegou que a posicao defendida pela Comisséo relativamente a sua «margem de
manobra» & o mesmo argumento que utilizou na sua decisdo confirmativa de 5 de margo de
2008. No entanto, a Comissao persiste nesta questao, apesar de o Provedor de Justica ter
considerado este argumento injustificado devido a sua natureza puramente hipotética.

64. Segundo a ECAS, a ultima etapa do exame em trés fases é particularmente relevante para
0 caso em apreco. Segundo o TCE, a Comissdo ndo demonstrou ter efetuado o exercicio de
ponderacéo para demonstrar que, embora os documentos em causa estejam abrangidos por
uma excegao ao acesso, existe ou ndo um interesse publico superior na divulgagéo. No seu
acordao no processo T-233/09, o Tribunal Geral observou que « para que os cidaddos possam
exercer os seus direitos democrdticos, devem estar em condicbes de acompanhar em pormenor
0 processo decisério nas instituicbes que participam nos processos legislativos e de ter acesso a
todas as informacbdes pertinentes ». A ECAS alegou que, se for esse o caso do direito derivado,
este argumento é ainda mais pertinente no que diz respeito ao direito primario da UE. Por
conseguinte, é dificil para a Comissao justificar como é mais importante restringir o acesso aos
documentos em causa do que informar os cidadaos da UE por que razio os seus direitos ao
abrigo da Carta n&o tém efeitos no Reino Unido.

65. Segundo a ECAS, a decisao da Comissao de divulgar parcialmente dois documentos tem
pouco ou nenhum valor essencial, uma vez que os numeros divulgados fornecem informagoes
insuficientes para compreender qualquer coisa sobre o processo. Na opinido das TCE, se nao
for possivel chegar a uma conclusao a partir das informagdes divulgadas, ndo se trata
essencialmente de uma divulgagéo parcial, mas de um gesto.

66. No que diz respeito aos documentos (1) e 1a, o ECAS esta confundido com o argumento
da Comissao de que nao era abrangido pelo dmbito de aplicagdo do pedido confirmativo, uma
vez que a analise do documento efetuada pelo Provedor de Justica sugere que o mesmo era
efetivamente relevante para o pedido de acesso das ACE. Por ultimo, a ECAS afirma que o
tempo que levou a Comisséo a agir em todas as fases do processo é motivo de grande
preocupagao.

67. Na sequéncia do envio das suas observagdes sobre o parecer circunstanciado da
Comisséao, a ECAS escreveu ao Provedor de Justica para o informar de que pretende obter
uma decisao definitiva do Provedor de Justi¢ga sobre o assunto.
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Avaliacao do Provedor de Justica apés o seu projeto de
recomendacao

68. O Provedor de Justica recorda que, em principio, todos os documentos na posse das
instituicbes devem ser acessiveis ao publico. O Regulamento (CE) n.° 1049/2001 destina-se a
conferir o maior efeito possivel a este direito de acesso do publico aos documentos [32] . Tal
como ja foi exposto no projeto de recomendagao do Provedor de Justi¢ca (n.os 31 e 32 supra), a
abertura ao acesso aos documentos relacionados com a adoc¢éo da legislagdo da UE
reveste-se de uma importancia muito especial. No caso em apreco, os documentos em causa
dizem respeito a adogéo do Tratado de Lisboa e, em especial, ao estatuto juridico da Carta dos
Direitos Fundamentais. O acesso a documentos que demonstrem a origem do Tratado de
Lisboa é importante para a compreensao do Tratado pelos cidadaos e reforga a legitimidade,
perante os cidadaos, ndo s6 do Tratado e da Carta, mas também do direito da UE e da UE em
geral.

69. O Provedor de Justiga recorda ainda que as excegdes ao acesso do publico devem ser
interpretadas e aplicadas de forma estrita [33] .

70. O Provedor de Justica congratula-se com o facto de a Comissao ter decidido conceder
acesso adicional aos documentos (4) e (5). No entanto, a abordagem adotada pela Comissao
na analise destes documentos, bem como do documento (1), suscita uma séria preocupagao
processual . No que diz respeito aos documentos (1), (4) e (5), a Comissao permitiu-se
determinar unilateralmente quais as partes desses documentos que séo «relevantes» para o
pedido do autor da dendncia. A este respeito, o Provedor de Justica salienta que, nos termos
do Regulamento n.° 1049/2001, ndo existe «partes relevantes» de um documento nos casos
em que os documentos aos quais foi solicitado acesso foram claramente identificados. Em
principio, todos os documentos na posse das instituicdes sdo acessiveis na sua totalidade.

71. O Provedor de Justica observa que, se um pedido nao for suficientemente preciso para
permitir & instituicdo identificar que documentos sdo — na sua totalidade — relevantes para o
pedido [34], a instituicdo deve consultar o requerente sobre o assunto [35] . A Comiss&o nao
parece ter chamado a atencéo do queixoso para o pedido de acesso em causa no presente
processo [36] .

72. Além disso, se um pedido de acesso disser respeito a um documento muito longo, a
instituicdo pode consultar novamente o requerente, a fim de encontrar uma solugao equitativa
[37] . Na opinido do Provedor de Justica, tal solugao poderia consistir em que a instituicao, com
base em razdes justificadas acordadas com o requerente, apenas tivesse de analisar partes

do documento muito longo. O Provedor de Justiga sublinha, no entanto, que essa solugcéo deve
ser encontrada em cooperacgao com o requerente. O Provedor de Justica observa que os
documentos do presente processo ndo sdo muito longos.

73. Tendo excluido a aplicabilidade do que precede ao presente processo, o Provedor de
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Justiga salienta que o unico motivo valido remanescente para recusar o acesso a uma parte de
um documento é se for aplicavel uma das exce¢bes ao acesso previstas no artigo 4.° do
Regulamento n.° 1049/2001. Por conseguinte, o facto de partes de um documento poderem ser
consideradas «irrelevantes» aos olhos da instituicado nao constitui um motivo valido para
recusar o acesso a essas partes . O Provedor de Justiga observa que a Comissao nao alegou
gue uma excegao ao acesso seria aplicavel as partes «irrelevantes» dos documentos (1), (4) e
(5). Por conseguinte, a recusa da Comissao de facultar o acesso a partes «irrelevantes» dos
documentos é errada.

74. No que diz respeito aos aspetos substantivos do caso, o Provedor de Justica observa que,
no seu projeto de recomendagéo a Comisséo, procedeu a uma analise aprofundada dos
argumentos da Comissdo para recusar o0 acesso no caso em apreco, apresentando razdes
pormenorizadas e construtivas, baseadas na jurisprudéncia aplicavel, para considerar que
esses argumentos ndo eram suficientemente concretos e fundamentados para justificar uma
excegao ao acesso do publico. O Provedor de Justi¢ca convidou a Comissao a dar acesso aos
documentos em questao ou a apresentar razbes validas para nao o fazer.

75. Por conseguinte, o Provedor de Justiga regista com grande decec¢ao que, no seu parecer
circunstanciado, a Comisséo se limitou a reiterar as razdes anteriormente insuficientes para
aplicar a excec¢ao ao acesso no que diz respeito a protegdo do aconselhamento juridico aos
documentos (1) [38], (2) e (3): reafirma que a divulgagao integral destes documentos
comprometeria a sua capacidade de receber aconselhamento juridico completo e
independente, bem como a sua margem de manobra no futuro no que diz respeito a questao
abordada nesses documentos.

76. O Provedor de Justica considera desnecessario repetir o raciocinio pormenorizado ja
apresentado para responder aos argumentos da Comissao a este respeito (ver pontos 41-43
supra). No entanto, gostaria de esclarecer um ponto importante de preocupacao relativamente
ao facto de os argumentos da Comissao parecerem basear-se no receio de criar um
precedente para a elaboragao de documentos no futuro, € ndo apenas no conteudo dos
presentes documentos. Uma vez que os documentos em causa ndo parecem conter, na
opinido do Provedor de Justi¢a, qualquer elemento cuja divulgagéo prejudique diretamente a
protecado dos pareceres juridicos em causa, a Comissao parece novamente basear o seu
raciocinio numa preocupagao de que, se esses documentos forem divulgados, tera igualmente
de divulgar, no futuro, documentos que contenham pareceres juridicos sensiveis, ou seja,
pareceres juridicos que, se forem divulgados, possam efetivamente lesar o interesse protegido.
Mais uma vez, o Provedor de Justiga salienta (v. n.° 43 supra) que esse raciocinio se baseia
numa concec¢ao errada fundamental do funcionamento do Regulamento n.° 1049/2001. O facto
de o acesso do publico ter sido anteriormente concedido a documentos pertencentes a
categoria de aconselhamento juridico é irrelevante para a questdo de saber se um determinado
documento que contém aconselhamento juridico sera divulgado ao publico no futuro. A questao
de saber se uma das exceg¢des ao acesso previstas no artigo 4.° do Regulamento n.°
1049/2001 ¢é aplicavel é determinada através de uma analise do conteddo do documento em
causa, no momento do pedido. Por conseguinte, ndo existe o risco de criar um precedente na
forma como a Comissao parece encarar a questao.

17



b et

* %%
Lo

ek

77. Para concluir, o Provedor de Justiga sublinha novamente que este caso diz respeito ao
direito fundamental de acesso do publico aos documentos [39] . O desrespeito deste direito
fundamental é tanto mais importante no caso em apreco, uma vez que os documentos
solicitados dizem respeito a todos os direitos fundamentais, ou seja, dizem respeito a adogao
da Carta dos Direitos Fundamentais. Por conseguinte, o Provedor de Justica tem a opiniao
mais veemente da posi¢do da Comissao. Regista com grande pesar que a Comissao nao
aproveitou esta oportunidade para abordar o seu raciocinio pormenorizado e construtivo quanto
ao momento e a forma como as excegdes ao acesso do publico devem ser aplicadas,
ignorando assim ou recusando deliberadamente colaborar com os argumentos do Provedor de
Justica relativos a jurisprudéncia dos tribunais da UE. Tal justifica a conclusdo do Provedor de
Justica de que, neste caso especifico e pelas razdes especificas acima mencionadas, a
posicdo da Comissao constitui uma violagao substancial do direito fundamental de acesso aos
documentos previsto no artigo 42.° da Carta.

78. O Provedor de Justica considera que o presente caso é de tal importancia que,
normalmente, mereceria apresentar um relatério especial ao Parlamento Europeu. No entanto,
a fim de cumprir o desejo expresso do queixoso de obter uma decisédo definitiva do Provedor de
Justica sobre o assunto, o Provedor de Justica encerra o processo com uma observagao critica
que reflete a gravidade desta questao.

C. Conclusao

Com base no seu inquérito sobre esta queixa, o Provedor de Justica encerra-a com a seguinte
observacao critica:

A Comissao violou a Carta dos Direitos Fundamentais ao recusar indevidamente o
acesso do publico a documentos relativos ao opt-out da Carta dos Direitos
Fundamentais do Reino Unido.

A Comissao nao fundamentou validamente a sua recusa de acesso do publico.

Ao qualificar partes dos documentos como irrelevantes, a Comisséao ignorou
erradamente o pedido do autor da denuincia para obter acesso aos documentos
completos e, assim, eludiu a obrigagao de apresentar razées validas para recusar o
acesso integral.

Tendo em conta a importancia dos documentos em causa para os direitos dos cidadaos
da UE e o facto de a Comissao nao ter colaborado de forma construtiva com a analise
pormenorizada apresentada pelo Provedor de Justiga, trata-se de um caso grave de ma
administragao.
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O queixoso e a Comissao serao informados desta decisao.

P. Nikiforos Diamandouros
Feito em Estrasburgo, em 17 de dezembro de 2012

[1]1 O «opt-out» do Reino Unido foi finalmente incluido no Protocolo n.° 30 do Tratado sobre o
Funcionamento da Unido Europeia. O artigo 1.° do Protocolo tem a seguinte redagéo:

« 1. A Carta néo alarga a capacidade do Tribunal de Justica da Uniéio Europeia, ou de qualquer
6rgdo jurisdicional da Polénia ou do Reino Unido, de considerar que as disposicbes legislativas,
regulamentares ou administrativas, prdticas ou acdes da Polénia ou do Reino Unido séo
incompativeis com os direitos, liberdades e principios fundamentais que reafirma.

2. Em especial, e para evitar duvidas, nada no titulo IV da Carta cria direitos justificaveis
aplicdveis & Poldnia ou ao Reino Unido, exceto na medida em que a Polénia ou o Reino Unido
tenham previsto esses direitos no seu direito nacional. »

[2] Regulamento (CE) n.° 1049/2001 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 30 de maio de
2001, relativo ao acesso do publico aos documentos do Parlamento Europeu, do Conselho e
da Comisséao (JO L 145, p. 43).

[3] Artigo 7.°, n.os 1 e 3, e artigo 8.°, n.os 1 e 2, do Regulamento n.° 1049/2001.

[4] Processo T-194/94, Carvel and Guardian Newspapers/Conselho , Col. 1995, p. 11-2765.

[5] Processos apensos C-39/05 P e C-52/05 P Suécia e Turco/Conselho , Coletanea 2008, p.
1-4723.

[6] Idem, n.° 69.
[7] Idem, n.° 69.
[8] Idem, n.° 44.
[9] Idem, n.° 45.
[10] Idem, nos paragrafos 37-44.

[11] Idem, n.° 46. Ver também processo T-233/09, Access Info Europe/Conselho , acérdao de
22 de margo de 2011, ainda nao publicado na Coletanea, n.° 69.

[12] Ver, por exemplo, processo 294/83, Les Verts/ Parlamento , Col. 1986, p. 1339, ponto 23, e
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processos apensos C-402/05 P e C-415/05 P, Kadi e Al Barakaat International
Foundation/Conselho e Comiss@o , Coletanea 2008, p. 1-6351, n.° 281.

[13] Processo T-233/09, Access Info Europe/Conselho , acérdado de 22 de margo de 2011, ainda
nao publicado na Coletanea, n.° 74.

[14] Processos apensos C-39/05 P e C-52/05 P Suécia e Turco/Conselho , Coletanea 2008, p.
1-4723.

[15] Idem, n. 44.
[16] Idem, n. 42.
[17] Idem, n.° 43.

[18] O Provedor de Justica considera que o argumento especifico de que a divulgagéo
completa dos documentos em questao afetaria a capacidade da Comisséo para funcionar
eficazmente no que diz respeito a eventuais futuras revisdes do Tratado esta estreitamente
ligado a sua argumentagao sobre a estratégia de negociagéo, que esta a ser tratada nos
pontos 50 e 51 infra.

[19] Processos apensos C-39/05 P e C-52/05 P Suécia e Turco/Conselho , Coletanea 2008, p.
1-4723, n.° 69.

[20] Idem, n.° 69.

[21] O simples facto de o aconselhamento juridico ir a/lém do contexto do processo legislativo
nao significa necessariamente que a sua libertagcdo possa causar danos. Tal como foi exposto
pelo Tribunal de Justiga no processo Turco , incumbe, em tal caso, a instituicido em causa
fundamentar pormenorizadamente a recusa de acesso.

[22] O Provedor de Justica declarou, em casos anteriores, que a divulgacao de informacdes
poderia comprometer o processo decisorio se uma instituicao fosse for¢cada a revelar opinides
expressas pelos seus servigos, que eram, por exemplo, autocriticas, especulativas ou
controversas. Ver, por exemplo, o processo 355/2007/(TN)FOR (disponivel no sitio Web do
Provedor de Justica:
http://www.ombudsman.europa.eu/cases/decision.faces/en/5515/html.bookmark) ponto 49.

[23] Processo T-121/05, Borax Europe Ltd/Comissdio , Coletanea 2009, p. II-27, ponto 63.

[24] Processo T-233/09, Access Info Europe/Conselho , acérdédo de 22 de margo de 2011, ainda
nao publicado na Coletanea, n.° 69.

[25] Idem, n.° 78.
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[26] Artigo 15.° do Tratado sobre o Funcionamento da Unido Europeia.

[27] Disponivel no sitio Web do Provedor de Justica:
http://www.ombudsman.europa.eu/cases/decision.faces/en/5515/html.bookmark

Processo T-403/05, My Travel Group plc./Comisséo, Coletdnea 2008 , p. 11-2027.

[29] Ver a decisao do Provedor de Justica no processo 355/2007/(TN)FOR, ponto 49.

[30] O Provedor de Justica observa, a este respeito, que a Comiss&o nao apresentou qualquer
razao para recusar o acesso as partes dos documentos que nao dizem respeito a Carta dos

Direitos Fundamentais.

[31] Processo C-506/08 P Suécia/MyTravel e Comissdo , acordao de 21 de julho de 2011, ainda
nao publicado na Coletanea.

[32] Considerandos 11 e 4 do preambulo e artigo 1.° do Regulamento n.° 1049/2001;
Processos apensos C-39/05 P e C-52/05 P Suécia e Turco/Conselho , Coletanea 2008, p.
[-4723, n.° 33; Processo C-139/07 P, Comissdo/Technische Glaswerke lImenau , Coletanea
2010, p. 1-5885, n.° 51; Processos apensos C-514/07 P, C-528/07 P e C-52/07 P, Suécia e
outros/API e Comissdo , Coletanea 2010, p. 1-8533, n.° 69.

[33] Acordao Sison/Conselho, ja referido, n.° 63; Processos apensos C-39/05 P e C-52/05 P
Suécia e Turco/Conselho , Coletanea 2008, p. I-4723, n.° 36; Processos apensos C-514/07 P,
C-528/07 P e C-52/07 P, Suécia e outros/APl e Comissdo , Coletanea 2010, p. 1-8533, n.° 73.
[34] Artigo 6.°, n.° 1, do Regulamento n.° 1049/2001.

[35] Artigo 6.°, n.° 2, do Regulamento n.° 1049/2001.

[36] O Provedor de Justica observa que a Comissao teve a oportunidade de consultar o
queixoso desta forma relativamente ao documento (1), em vez de argumentar que se trata de
um documento, das quais partes sao «irrelevantes».

[37] Artigo 6.°, n.° 3, do Regulamento n.° 1049/2001.

[38] Que, na opiniao do Provedor de Justi¢a, consiste em dois documentos, v. n.° 38, supra.

[39] Artigo 42.° da Carta dos Direitos Fundamentais da Unidao Europeia.
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