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Na sequéncia de um inquérito sobre a transparéncia dos debates legislativos nas instancias
preparatérias do Conselho da Unido Europeia (a seguir «Conselho»), a Provedora de Justica,
Emily O'Reilly, envia o presente relatério especial ao Parlamento Europeu para obter o seu
apoio sobre a matéria.

Para que os cidad&os europeus possam exercer corretamente o seu direito democratico de
participar no processo de decisao da UE e responsabilizar os intervenientes nesse processo,
as deliberacgbes legislativas devem ser suficientemente transparentes.

Também para que possam responsabilizar os seus governos pelas decisées que adotam em
relacdo a legislacao da UE, os cidadaos devem saber quais as posi¢des defendidas por esses
governos durante o processo legislativo. A disponibilizagcdo dessas informagdes ao publico
obrigara também os governos dos EstadoseMembros a assumirem maior responsabilidade por
essa legislagado e desencorajarlosaa de «culpar Bruxelas» pela regulamentagédo da UE que
eles proprios ajudaram a conceber e a adotar.

A Provedora de Justica abriu o presente inquérito estratégico em margo de 2017. Colocou
questdes especificas ao Conselho, langou uma consulta publica e analisou os dossiés
legislativos do Conselho.

A Provedora de Justiga concluiu que as praticas atuais do Conselho constituem ma
administragdo. Em especial, criticou a falta sistematica de registo pelo Conselho da identidade
dos EstadosaMembros que adotam posi¢cdes em instancias preparatérias, bem como a pratica
generalizada de restricado do acesso aos documentos legislativos enquanto decorre o processo
de decisado (a chamada marca «LIMITE»).

Em 9 de fevereiro de 2018, a Provedora de Justi¢ca apresentou ao Conselho trés
recomendacdes especificas e varias sugestdes sobre como melhorar a transparéncia do seu
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processo legislativo.

O Conselho ndo respondeu as suas recomendagdes e sugestdes no prazo de trés meses
legalmente previsto.

Dada a importancia da questdo da transparéncia legislativa, a Provedora de Justi¢ca considera
adequado submeter a questdo ao Parlamento Europeu, pedindo o seu apoio no sentido de
levar o Conselho a seguir as suas recomendacgdes e sugestoes.

Feito em conformidade com o artigo 3.5 n.° 7, do Estatuto do Provedor de Justica Europeu [1]

Contexto do inquérito estratégico

1. O Conselho da Unido Europeia (a seguir «Conselho») é composto pelos governos dos
EstadoseMembros da UE. Em conjunto com o Parlamento Europeu [2] , o Conselho adota a
legislacdo da UE. Antes de os ministros dos EstadosaMembros chegarem a uma posi¢ao
formal sobre o projeto de legislagao nas reunides do Conselho, as discussdes preparatérias
realizam-se no Comité de Representantes Permanentes do Conselho («Coreper») [3] e nas
mais de 150 instancias preparatérias do Conselho em que participam funcionarios publicos
nacionais, incluindo os denominados «grupos de trabalho» [4] . Em muitos casos, estas
instancias preparatérias tém uma influéncia decisiva no texto legislativo final. As discussdées em
todas estas instancias preparatorias constituem, portanto, uma parte essencial do processo
legislativo da UE.

Conselho de Ministros nacionais

COREPER composto pelos embaixadores nacionais

Grupos de trabalho compostos por funcionarios publicos nacionais

2. A garantia de que os cidadaos possam acompanhar a evolugao da legislagdo ndo € uma
aspiracado — € um requisito legal. Nos termos dos Tratados da UE, todos os cidaddos tém «o
direito de participar na vida democrdtica da Uniéio» e as decisbes da UE devem ser tomadas «
de forma téo aberta e tdo préxima dos cidadéos quanto possivel» [5] . Os Tratados exigem
especificamente que sejam publicas as reunides do Conselho « em que este delibere e vote
sobre um projeto de ato legislativo » [6] . Este tipo de transparéncia deve ser aplicado durante
todo o processo legislativo, em tempo util, e ndo apenas retrospetivamente, apds a conclusao
do processo. Fundamentalmente, isto visa assegurar que os cidaddos possam estar
informados sobre a evolugéo de qualquer processo legislativo concreto, sobre as varias opgdes
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em discussao e sobre as posigdes apoiadas ou contestadas pelos governos nacionais.

3. Os documentos pertinentes no presente inquérito sdo os documentos apresentados nas
instancias preparatérias do Conselho que trabalham com projetos de legislagdo. Todos estes
documentos sédo « documentos legislativos », no sentido em que este termo é utilizado nas
regras da UE em matéria de acesso do publico aos documentos [7] . Tais documentos devem
ser disponibilizados de forma proativa pelo «legislador da UE», a fim de assegurar que o
acesso do publico aos documentos seja o mais amplo possivel [8] . O acesso aos documentos
publicos s6 pode ser limitado nas circunstancias contempladas pelas «exceg¢des» previstas nas
regras da UE em matéria de acesso do publico aos documentos [9] . Salvo em casos muito
raros, mesmo que sejam aplicaveis, essas excecdes podem ser ignoradas se existir um
interesse publico superior na divulgacdo. Tendo em conta o manifesto interesse publico na
divulgacao desses documentos para que os cidadaos possam exercer efetivamente o seu
direito de analisar o processo legislativo [10], s6 muito raramente alguma dessas excecdes
justificara a nao divulgagao de documentos legislativos.

4. O Conselho e o Parlamento Europeu sédo considerados «colegisladores» pelos Tratados da
UE [11] . O Parlamento Europeu, eleito diretamente, tem ja um elevado grau de transparéncia
(e, por conseguinte, de responsabilizagao) quando discute e aprova a legislagdo. Os principais
passos do processo legislativo no Parlamento Europeu e as correspondentes disposi¢coes em

matéria de transparéncia sdo os seguintes:

Projeto de relatério das comissdes

Publicado

Debate(s) das comissbes

Pudblico(s)

Alteracdes das comissoes

Publicado

Alteragbes de compromisso

Publicado

Votagdo nominal das comissdes

Publicado

Relatério das comissoes

Publicado
3
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Alteracbes apresentadas ao plenario
Publicado

Debate em sesséo plenaria
Publico(s)

Votagdo nominal em sessao plenaria
Publicado

Relatério da sessao plenaria
Publicado

5. Atualmente, os documentos legislativos do Conselho ndo sdo, em medida significativa,
disponibilizados ao publico de forma direta e proativa enquanto decorre o processo legislativo.
Os pedidos individuais de acesso do publico aos documentos legislativos do Conselho sdo, em
geral, tratados de acordo com as regras da UE em matéria de acesso aos documentos. No
entanto, devido a deficiéncias na forma como o Conselho regista estes documentos, muitas
vezes o publico ndo esta em condi¢des de saber, em tempo real, quais os documentos
efetivamente existentes. A Provedora de Justiga tem conhecimento de que o Conselho fez
progressos significativos na melhoria dos seus procedimentos internos de gestdo documental e
louva o Conselho pela adogao dessas medidas. No entanto, a questao mais fundamental
prenderse com o nivel de compromisso do Conselho em assegurar a transparéncia (e, por
conseguinte, a responsabilizagdo) no seu papel de legislador da UE.

6. No contexto das criticas sobre o aparente défice de responsabilizacdo e a consequente falta
de oportunidade de participagao dos cidadaos nas atividades legislativas do Conselho, a
Provedora de Justica decidiu averiguar esta matéria por iniciativa prépria, através de um
«inquérito estratégico».

O inquérito estratégico

7. O inquérito incidiu na transparéncia dos debates legislativos nas instancias preparatérias do
Conselho. Prendeunse especialmente com a forma como o SecretariadoxGeral do Conselho (a
seguir «Secretariado») apoia administrativamente o processo legislativo através do registo dos
debates que ocorrem entre os EstadoseMembros nas instancias preparatérias, bem como
através do registo, gestao e publicagdo dos documentos conexos.

8. Em 10 de marco de 2017, a Provedora de Justica apresentou 14 perguntas ao Conselho [12]
, tendo este respondido em 26 de julho de 2017 [13] .
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9. Seguidamente, a Provedora de Justi¢ca langou uma consulta publica em que convidou os
membros do publico, a sociedade civil, os académicos e os parlamentos nacionais a
apresentarem as suas opinides sobre as questdes suscitadas. Todos os que deram a sua
contribuicdo manifestaram, em diferentes graus, a sua preocupagado com a responsabilidade e
a transparéncia dos debates legislativos nas varias instancias preparatérias do Conselho [14] .

10. Em 23 de janeiro de 2018, a equipa da Provedora responséavel pelo inquérito analisou [15]
os dossiés do Conselho relativos a trés propostas legislativas concluidas em 2016: o
Regulamento sobre a protecdo de dados [16] , a Decis&o relativa ao combate ao trabalho ndo
declarado [17] e a Diretiva relativa a acessibilidade dos sitios web e das aplicagbes méveis de
organismos do setor publico [18] . A inspecgdo destinavarse a permitir a Provedora de Justica
inteirarase sobre o modo como o Secretariado elabora, distribui, regista e publica os
documentos apresentados nas reunides das instancias preparatorias do Conselho.

11. Na sequéncia de uma analise pormenorizada das observagoes recebidas durante a
consulta publica, dos resultados da inspecao e das opinides apresentadas pelo Conselho, a
Provedora de Justiga concluiu que as praticas atuais do Conselho constituem ma
administragao.

12. Em 9 de fevereiro de 2018, a Provedora de Justiga fez trés recomendacgdes especificas ao
Conselho sobre como aumentar a transparéncia do seu processo legislativo. Além disso, pediu
ao Conselho que respondesse a um conjunto de sugestées de melhoria [19] .

13. Em conformidade com o disposto nos Tratados da UE [20] e com o Estatuto do Provedor
de Justica Europeu [21] , a Provedora de Justigca concedeu ao Conselho um prazo de trés
meses para apresentar um parecer circunstanciado sobre as suas recomendagdes e
sugestoes.

14. Para desapontamento da Provedora de Justi¢a, o Conselho nao respondeu as suas
recomendagdes e sugestdes dentro do prazo legal fixado, que expirou em 9 de maio de 2018.
Tendo em conta a importancia da questao da transparéncia legislativa, a Provedora de Justica
decidiu ndo conceder ao Conselho qualquer prorrogacéo a este prazo.

Avaliacao e conclusoées da Provedora de Justica

15. O ponto de partida da avaliagao da Provedora de Justica foi a importancia da transparéncia
para a legitimidade democratica da UE e da legislagdo da UE. Uma vez que as reunides das
instancias preparatorias do Conselho nao sao publicas, os cidadaos s6 podem exercer o seu
direito democratico de acompanhamento dos debates legislativos através da consulta dos
registos desses debates. Para que isso seja possivel, é necessario: (A) que os debates
legislativos nas instancias preparatérias sejam documentados; (B) que os casos em que 0s
EstadoseMembros tomam posi¢des nas instancias preparatérias sejam registados; e (C) que
seja facilitado o acesso do publico aos documentos legislativos em tempo util.
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A. Documentacao do trabalho das instancias preparatérias
do Conselho

16. Em novembro de 2016, o Conselho introduziu um novo sistema de Tl para o registo e
distribuicdo dos documentos apresentados nas reunides do Conselho, incluindo as reunides
das instancias preparatorias. Este sistema assegura que todos os documentos apresentados
as instancias preparatoérias do Conselho sejam agora registados de forma sistematica. Isto
inclui, por exemplo, as observa¢des dos representantes dos governos dos Estados-Membros
que o Secretariado recebe através de correio eletrénico e os documentos elaborados durante
as reunides das instancias preparatodrias [22] . A Provedora de Justiga reconhece que este
sistema tem potencial para contribuir substancialmente para a melhoria da transparéncia dos
debates legislativos.

17. No entanto, durante o presente inquérito, a Provedora de Justi¢ca detetou incoeréncias na
documentacao gerada pelo Secretariado para as diferentes instancias preparatérias. O trabalho
das diferentes instancias preparatorias ndo é registado na mesma medida, e existem praticas
divergentes no que respeita a forma como as atividades sao registadas, bem como algumas
lacunas de documentacédo (ver no anexo 1 uma descrigcdo pormenorizada das conclusdes da
Provedora de Justiga).

18. A Provedora de Justica considera que o tratamento abrangente e coerente da
documentacao nas instancias preparatérias do Conselho facilitaria significativamente a
evolugao das propostas legislativas. Praticas divergentes, que n&o sao justificadas por uma
necessidade objetiva, criam desnecessariamente um risco de confuséo para quem pretende
acompanhar e compreender pormenorizadamente o procedimento legislativo. Por
conseguinte, a Provedora de Justica sugeriu ao Conselho a adogao de orientagoes sobre
os tipos de documentos elaborados no ambito dos procedimentos legislativos nas
instancias preparatérias, bem como sobre as informagdes a incluir nesses documentos.

B. Registo e divulgagao das posig¢oes dos
EstadosaMembros

19. Existem praticas diferentes no que respeita a forma como as posigcdes dos
Estados-Membros s&o registadas nos documentos redigidos e postos em circulagdo nas
instancias preparatorias do Conselho. A inspegao revelou que as identidades dos
EstadoseMembros que adotam posi¢bes nas instancias preparatérias s6 eram registadas em
alguns casos. Noutros casos, os EstadosaMembros que apoiavam determinada posi¢do nao
eram nomeados e, em vez disso, existiam referéncias a « delegacdes » ndo identificadas.

20. A Provedora de Justica sublinha que os representantes dos EstadosaMembros que
participam nos trabalhos legislativos constituem uma parte do legislador da UE e devem ser
responsaveis nessa qualidade. Para que os seus governos possam ser responsabilizados
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pelas decisbes relativas a legislacdo da UE, é necessario que o publico esteja em condigdes de
saber qual a posi¢do assumida por cada governo nacional no processo de alteragdo e adogéo
de propostas legislativas na UE. Sem este « elemento de apreciagcéo minimo e imprescindivel »
[23], os cidaddos nunca poderéo analisar adequadamente 0 modo como 0s seus
representantes nacionais agiram. E também importante para os parlamentos nacionais, no
ambito das suas tarefas de supervisdo das a¢bes dos seus governos, poderem conhecer as
posi¢cbes adotadas por esses governos.

21. A maior transparéncia no que respeita as posicdes adotadas pelos governos nacionais em
relacdo a legislacao da UE também é importante para a legitimidade da regulamentacéao da UE.
A disponibilizagdo dessas informagdes ao publico obrigara os governos dos EstadosaMembros
a assumirem maior responsabilidade em relacdo a essa legislagdo e desencorajarlosaa de
«culpar Bruxelas» pelas decisbes que, em ultima analise, foram tomadas por esses proprios
EstadoseMembros. Muitas das contribuigdes para a consulta publica sublinharam fortemente o
quao importante é a possibilidade de saber quais as posi¢cdes tomadas por cada
EstadoaMembro durante as negociacgdes legislativas.

22. Na sua resposta inicial & Provedora de Justica, em julho de 2017, o Conselho confirmou
que a questao do registo das posig¢des dos EstadoseMembros tinha sido discutida numa
reuniao do Coreper de maio de 2014, apds a prolagao de um acordao conexo do Tribunal de
Justica da UE [24] . O Coreper concluiu que este acérdao nao estabeleceu a obrigagéo de
registar e identificar as posi¢cdes de cada Estado-Membro, mas apenas que os
EstadosaMembros seriam identificados quando tal fosse considerado « adequado » [25] .

23. A Provedora de Justica esta ciente de que alguns governos dos EstadosaMembros podem
ter relutdncia em divulgar as suas posicoes antes da votagéo formal ou da eventual aprovagéo
de determinada proposta legislativa. Por sua vez, no Secretariado poderao existir
constrangimentos quanto a determinagcado dos documentos legislativos que podem ser proativa
e diretamente disponibilizados ao publico. De facto, nos termos do Regulamento Interno do
Conselho, o Secretariado nao pode disponibilizar proativamente documentos que « reflitam
posicoes individuais das delegacdes » [26] enquanto decorrem os debates. Além disso, mesmo
apos a adogao de um ato legislativo especifico, um EstadoasMembro pode pedir que os
documentos que reflitam a sua posigao individual ndo sejam diretamente facultados ao publico
[27] .

24. No entanto, estar disposto a mudar de posi¢ao e a chegar a um compromisso é uma
caracteristica fundamental do processo de decisdo democratico. A sensibilizagdo dos cidadaos
para estas alteragdes e o esclarecimento dessas alteragdes e dos compromissos resultantes
constituem seguramente um elemento essencial da responsabilizagéo [28] . Por conseguinte, o
Tribunal de Justiga considerou, no processo acima referido, que o Conselho errou ao recusar o
acesso do publico a partes de uma nota do seu Secretariado que continha alteragdes
propostas por varios governos de EstadoseMembros. O Tribunal de Justi¢a clarificou que as
regras da UE em matéria de acesso aos documentos « visa[m] garantir o acesso do publico a
todo o contetido dos documentos do Conselho, incluindo, no caso em apreco, a identidade dos
autores das diferentes propostas » [29] .
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25. A Provedora de Justica congratulou-se com a confirmagéo pelo Conselho de que, na
sequéncia do acérdao do Tribunal de Justi¢a, os documentos legislativos que contém as
posicdes dos EstadoseMembros sdo agora divulgados mediante pedido, « salvo em casos
excecionais e devidamente justificados ». A Provedora de Justi¢a sugeriu ao Conselho que
atualize o seu regulamento interno para refletir esta pratica [30] . Obviamente, este
compromisso pouco significa se, em primeiro lugar, as posi¢des dos EstadoseMembros néo
forem registadas adequadamente.

26. Tendo em conta a importancia de os cidadaos conhecerem as posi¢coes dos
EstadoseMembros, a Provedora de Justi¢ca concluiu que a falta sistematica de registo pelo
Secretariado da identidade dos EstadosaMembros quando expressam a sua posi¢ao nos
debates nas instancias preparatorias constitui ma administragao. Consequentemente, a
Provedora de Justica fez a seguinte recomendacgéo ao Conselho:

O Conselho deve registar sistematicamente a identidade dos governos dos Estados =
Membros quando estes manifestam a sua posi¢ao em instancias preparatdrias .

C. Acesso aos documentos das instancias preparatorias

27. A Provedora de Justica identificou duas questdes especificas relativas ao acesso facil e em
tempo util aos documentos das instancias preparatérias: i) a integralidade e a acessibilidade do
registo publico de documentos do Conselho; e ii) a pratica do Conselho de restringir o acesso
aos documentos legislativos enquanto decorre o processo de decisdo (a chamada marca
«LIMITE»).

Registo publico de documentos do Conselho

28. A existéncia de um registo publico completo e acessivel € uma condigao fundamental da
transparéncia legislativa. Para que o publico possa exercer plenamente o direito de acesso aos
documentos, todos os documentos legislativos elaborados e/ou postos em circulagédo nas
instancias preparatérias devem ser inscritos num registo publico, independentemente do seu
formato e de o acesso a esses documentos ser total, parcial ou inexistente. Se os documentos
nao figurarem num registo publico, o publico ndo pode saber quais sdo os documentos que
efetivamente existem. Além disso, para que o publico possa efetivamente ter acesso aos
documentos, estes devem ser de facil consulta no sitio Web do Conselho. S6 através de um
registo completo e acessivel de documentos o publico podera ter uma visdo adequada das
deliberacbes que tém lugar nas instancias preparatorias.

29. A Provedora de Justi¢ca concluiu que o atual registo publico de documentos do Conselho
esta incompleto e nao prima pela facilidade de utilizagao [31] . Por exemplo, ¢ insatisfatoria a
pratica de publicacio de listas de « documentos de trabalho », que ndo sdo inscritos
separadamente no registo, uma vez que isso dificulta aos membros do publico a descoberta

8



b et

* %%
Lo

ek

facil e em tempo util da existéncia desses documentos. De um modo geral, € necessario
conhecer profundamente o funcionamento do Conselho para encontrar um documento
especifico. Isto complica o acesso do publico em geral as informagdes sobre as negociagdes
nas instancias preparatérias.

30. Com base na sua analise, a Provedora de Justica sugeriu que o Conselho inscreva
todos os tipos de documentos no seu registo publico, independentemente do seu
formato e de o acesso a esses documentos ser total, parcial ou inexistente.

31. A fim de evitar uma sobrecarga de informacdes, isso deve ser feito em paralelo com o
melhoramento da acessibilidade aos documentos através do registo. A Provedora de Justica
considera que o acesso sera significativamente facilitado se os documentos preparatérios
forem organizados cronologicamente numa unica pagina Web para cada proposta legislativa
[32] . Assim, a Provedora de Justi¢a sugeriu ao Conselho a criagao de uma pagina Web
especifica e atualizada para cada proposta legislativa, seguindo o exemplo do
«Observatério Legislativo» no sitio Web do Parlamento Europeu . Neste contexto, a
Provedora de Justiga acolheu favoravelmente os progressos efetuados pelo Conselho, pelo
Parlamento Europeu e pela Comissao com a criagao da «base de dados comum» sobre os
dossiés legislativos.

A marca «LIMITE»

32. O Conselho restringe 0 acesso aos documentos nos procedimentos legislativos em curso,
através da aposig¢do nos documentos da chamada marca «LIMITE» [33] . Os destinatarios dos
documentos que ostentem esta marca devem assegurar que estes documentos néo séo
divulgados fora do Conselho. O Conselho nao disponibiliza esses documentos diretamente ao
publico no seu sitio Web. No entanto, a Provedora de Justiga reconhece que a aposi¢cao da
marca «LIMITE» a um documento n&o implica necessariamente que 0 acesso a esse
documento seja recusado, se for efetuado um pedido nos termos das regras da UE em matéria
de acesso do publico aos documentos.

33. O Secretariado é responsavel pela aposi¢cao da marca «LIMITE» aos documentos. Em julho
de 2017, o Conselho explicou a Provedora de Justica que o Secretariado assinala um
documento com a marca «LIMITE» com base numa avaliagdo « prima facie » da existéncia de
risco para um ou mais interesses protegidos pelas excegdes estabelecidas nas regras da UE
em matéria de acesso do publico aos documentos [34] .

34. Todavia, a inspegao da Provedora de Justica revelou que documentos com um cédigo
interinstitucional distribuidos ao Secretariado, aos grupos de trabalho e ao Coreper relativos
aos trés dossiés legislativos foram, de forma geral e sistematica, assinalados com a marca
«LIMITE» [35] . Isso evidencia que nos diferentes departamentos do Secretariado existe uma
pratica de aposi¢éo automatica da marca «LIMITE» nos documentos legislativos preparatérios.
O Regulamento Interno do Conselho parece incentivar esta pratica de «pecar por excesso de
segurancgay e de tornar diretamente acessiveis apenas os documentos que « ndo sejam
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manifestamente abrangidos » [36] por alguma das excegdes as regras da UE em matéria de
acesso do publico aos documentos. Pode dizerase que isto inverte o requisito legal de acesso
0 mais amplo possivel do publico [37] aos documentos legislativos [38] .

35. Em julho de 2017, o Conselho informou a Provedora de Justigca de que, geralmente,
enquanto decorrem os debates legislativos, so6 retira a marca «LIMITE» em resposta a pedidos
especificos. A revisao sistematica da marca «LIMITE» aposta nos documentos tem lugar
apenas apos a aprovacao final do ato legislativo [39] . Por conseguinte, em processos
legislativos complexos. os documentos podem néo ser publicados de forma proativa senao
depois de decorridos varios anos [40] . A Provedora de Justi¢ca observa que, em 2015, 84 %
dos pedidos de acesso do publico a documentos assinalados com a marca «LIMITE» e
relativos a procedimentos legislativos em curso nesse ano foram concedidos [41] . No caso do
Regulamento relativo a prote¢do de dados, 310 dos 321 documentos relacionados com esse
dossié e assinalados com a marca «LIMITE» foram integralmente disponibilizados mediante
pedido, enquanto as negociag¢des ainda estavam em curso. Isso significa que a grande maioria
dos documentos legislativos ndo estava, em ultima analise, abrangida por nenhuma das
excegoes a divulgagao previstas nas regras da UE em matéria de acesso do publico aos
documentos [42] .

36. A Provedora de Justica sublinha que as restricbes ao acesso aos documentos legislativos
devem ser excecionais e que a sua duragao deve ser limitada ao absolutamente necessario. A
marca «LIMITE» s6 deve ser aplicada aos documentos que, no momento da avaliagéo, estejam
dispensados da divulgacédo com base numa das excegdes previstas nas regras de acesso aos
documentos da UE. O Conselho devera disponibilizar de forma proativa no seu sitio Web os
seus documentos legislativos [43] , tal como faz o seu colegislador, o Parlamento Europeu.

37. Tendo em conta as consideragdes precedentes, a Provedora de Justi¢ga concluiu que a
pratica atual de assinalar com a marca «LIMITE» a maior parte dos documentos preparatorios
em procedimentos legislativos em curso representa uma restricdo desproporcionada sobre o
direito dos cidaddos ao mais amplo acesso possivel aos documentos legislativos. Isto constitui
ma administragao. Assim, a Provedora de Justiga formulou as seguintes recomendacgdes ao
Conselho:

O Conselho deve definir critérios claros e publicos para a aposi¢gdo da marca «LIMITE»
nos documentos, em conformidade com a legislagido da UE.

O Conselho deve rever sistematicamente a marca «LIMITE» dos documentos numa fase
inicial, antes da adogéo final de um ato legislativo, nomeadamente antes do inicio das
negociagoes informais (os chamados «trilogos») entre o Conselho, o Parlamento
Europeu e a Comissao, altura em que o Conselho ja devera ter chegado a uma posicao
inicial sobre a proposta legislativa.

Conclusao
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38. Com base no exposto, a Provedora de Justica considera que o Conselho deve melhorar a
transparéncia do seu processo legislativo. Dada a importancia da questdo da transparéncia
legislativa para a responsabilizagdo no processo de decisdo da UE, a Provedora de Justica
pede o apoio do Parlamento Europeu no sentido de levar o Conselho a seguir as suas
recomendagdes e sugestdes.

Recomendacdes da Provedora de Justica
A Provedora de Justica fez as seguintes recomendacdes ao Conselho:

O Conselho deve:

- Registar sistematicamente a identidade dos governos dos Estados @ Membros quando
estes manifestarem posi¢oes nas instancias preparatérias do Conselho.

- Definir critérios claros e publicos para a aposi¢ao da marca «LIMITE» nos documentos,
em conformidade com a legislagdo da UE.

- Rever sistematicamente a marca «LIMITE» dos documentos numa fase inicial, antes da
adocao final de um ato legislativo, nomeadamente antes do inicio das negociagoes
informais nos «trilogos», altura em que o Conselho ja devera ter chegado a uma posigéao
inicial sobre a proposta legislativa.

Sugestdes de melhoria da Provedora de Justica
O Conselho deve:

1. Avaliar o modo como cumpre a sua obrigacgao legal de disponibilizar diretamente os
documentos legislativos. Esta avaliagao deve ser concluida no prazo de 12 meses a
contar da data da presente recomendacéao e deve conduzir a adog¢ao, no prazo de outros
12 meses, de mecanismos novos e adequados.

2. Adotar orientagoes sobre os tipos de documentos que devem ser elaborados pelas
instancias preparatoérias no contexto dos procedimentos legislativos e sobre as
informagoes que devem ser incluidas nesses documentos.

3. Atualizar o Regulamento interno do Conselho para refletir a pratica atual de
divulgagdo dos documentos legislativos que contém as posi¢ées dos Estados =

Membros, tal como referido pela Presidéncia neerlandesa do Conselho de 2016.

4. Inscrever todos os tipos de documentos no seu registo publico, independentemente
do seu formato e de o acesso a esses documentos ser total, parcial ou inexistente.

5. Melhorar a facilidade de utilizagao e as funcionalidades de pesquisa do registo publico
de documentos.
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6. Criar uma pagina Web especifica e atualizada para cada proposta legislativa, seguindo
o exemplo do Observatério Legislativo do Parlamento Europeu.

O Parlamento Europeu podera considerar a adogao de uma resolugao nesse sentido.

Anexo 1 — Documentacao do trabalho das instancias
preparatérias do Conselho

Aquando da abertura do inquérito, a Provedora de Justi¢ca constatou que existia um certo grau
de coeréncia na documentacgao elaborada no contexto das reunidées do Coreper [44] . Porém,
afiguraase que existem préticas diferentes noutras instancias preparatérias do Conselho,
mormente no seio dos grupos de trabalho, relativamente aos documentos que sao elaborados
e as informacgdes que neles sao incluidas.

No que respeita a coeréncia da documentacao gerada nas instancias preparatérias, a
Provedora de Justica sabe que o Conselho elabora varios tipos de documentos para registar o
progresso e os resultados das negociag¢des nessas instancias. Estes documentos podem ser «
ordens do dia », « documentos de acompanhamento », « relatdrios », «resultados de processos
», « relatdrios sumdrios » dos debates, « textos de compromisso », « notas » as delegacdes,
etc.

A inspecéo dos trés dossiés legislativos mostrou que as praticas de redagao variam em fungao
da instancia preparatoria e do departamento responsavel no Secretariado do Conselho. Por
exemplo, nao obstante o Secretariado ter elaborado «resultados de processos»
pormenorizados para algumas das reunides da instancia preparatéria [45] que preparou a
posi¢do do Conselho sobre o projeto de Decisao relativa ao combate ao trabalho nao
declarado, ndo existem esses registos relativamente as reunides das outras duas instancias
preparatérias que discutiram o Regulamento relativo a prote¢do de dados [46] e a Diretiva
relativa a acessibilidade dos sitios web e das aplicacées mdveis de organismos do setor
publico [47] . Do mesmo modo, o Secretariado elaborou regularmente «notas» com
compilagdes das observagdes escritas dos EstadosaMembros sobre o projeto de Regulamento
relativo a protegdo de dados, mas, em relagdo aos outros dois atos legislativos, ndo existem
tais notas. Estas observagdes foram confirmadas por varias contribui¢oes para a consulta
publica da Provedora de Justi¢ga, que manifestou especiais preocupagoes relativamente a
auséncia de atas em algumas instancias preparatérias.

A Provedora de Justica reconhece que é necessério um certo grau de flexibilidade na
elaboragao de documentos, tendo em conta os diferentes tipos de instancias preparatérias e a
diversidade dos temas em discussao, a fim de tornar o processo de negociagao tao eficaz
quanto possivel. Contudo, as diferentes praticas de redagao sé deverao ser justificadas pela
natureza do dossié legislativo e pelas particularidades das discussdes preparatdrias conexas.
No entanto, na resposta a Provedora de Justica o Conselho afirma que as divergéncias nas
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praticas dos departamentos do Secretariado do Conselho ndo estdo apenas relacionadas com
a natureza de cada dossié especifico; as diferentes abordagens também decorrem de
diferentes praticas administrativas nos diferentes departamentos do Secretariado do Conselho
[48] .

Anexo 2 — Registo publico de documentos do Conselho

O Conselho mantém um registo em linha de documentos, que é gerido pelo Secretariado e que
contém cerca de 350 000 documentos nas suas linguas originais. Alguns dos documentos
estdo também disponiveis noutras secg¢des do sitio Web, como as secgdes relativas as
reunides do Conselho ou as reunides das instancias preparatorias, ou na secgéo « Politicas ».

Normalmente, o Secretariado regista o progresso e o resultado dos debates nas instancias
preparatérias nos chamados documentos « standard » (vulgarmente designados como
documentos «ST»). Estes documentos incluem um numero de referéncia individual e um
cédigo interinstitucional, que associa os documentos a uma proposta legislativa especifica. Os
documentos standard sao inscritos no registo publico por predefinicdo (embora os préprios
documentos possam néo estar imediatamente acessiveis ao publico).

Até recentemente, o Conselho também elaborava uma vasta gama de outros documentos [49] .
Alguns desses tipos de documentos deixaram de ser utilizados. Pelo contrario, atualmente,
desde a introdugdo de um novo sistema de TI, todos os documentos que nédo sao classificados
como documentos standard sdo designados por documentos de trabalho. Os documentos de
trabalho podem, por exemplo, conter observagdes ou perguntas escritas dos
EstadosaMembros sobre projetos de leis ou « documentos oficiosos » [50] sobre varios temas
relacionados com um projeto de lei especifico.

Os documentos de trabalho ndo sao automaticamente inscritos no registo publico aquando da
sua elaboracido. Em vez disso, o Secretariado do Conselho publica trimestralmente, e para
cada grupo de trabalho, um documento « standard » relativo ao registo publico que contém
uma lista dos documentos de trabalho que foram distribuidos pelo Secretariado a cada grupo
de trabalho especifico durante o periodo em causa. Para os documentos de trabalho ndo
existe, portanto, uma entrada separada no registo publico de documentos nem um cédigo
interinstitucional que os associe a um dossié legislativo especifico.

A Provedora de Justiga analisou igualmente o modo como os documentos e as informagodes
relativas ao projeto de legislagdo podem ser consultados no registo publico do Conselho.

No caso de propostas legislativas, o registo pode conter centenas de documentos que se
encontram em varias secgodes do sitio Web. Para ter uma visao completa de toda a
documentacao disponibilizada pelo Conselho em relagdo a um ato legislativo — desde a
proposta da Comissao até a sua adogao pelo Conselho — é necessario realizar quatro
pesquisas diferentes no registo das negocia¢des nas instancias preparatérias [51] e duas
pesquisas noutras secgoes do sitio Web para as discussdes ao nivel do Conselho [52] .
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A pesquisa mais completa no registo que se pode fazer atualmente baseiarse no cédigo
interinstitucional de um ato legislativo. A inspegao da Provedora de Justi¢a revelou que essa
pesquisa nao apresenta necessariamente determinados documentos essenciais relacionados
com um projeto de ato legislativo, tais como as contribui¢des do servico juridico do Conselho.

A atual apresentacdo da documentagao disponivel também torna dificil a reprodugao
cronoldgica de todas as etapas de uma negociacao. Varias contribui¢cdes para a consulta
publica da Provedora de Justiga referiram a dificuldade em identificar a fungéo, o estado e a
localizagdo de documentos individuais no processo legislativo geral. A inspecao revelou ainda
dificuldades na identificagdo dos documentos no registo com base no seu titulo. Globalmente,
para encontrar um documento especifico podera ser necessario um amplo conhecimento prévio
do funcionamento do Conselho.

[1] Decisao do Parlamento Europeu de 9 de margo de 1994 relativa ao estatuto e as condigdes
gerais de exercicio das fun¢des de Provedor de Justica Europeu (94/262/CECA, CE, Euratom),
JOL 113, p. 15.

[2] No ambito do processo legislativo ordinario, artigo 294.° do Tratado sobre o Funcionamento
da Unido Europeia (TFUE).

[3] O Comité dos Representantes Permanentes dos Governos dos Estados-Membros junto da
Unido Europeia € composto por representantes permanentes (Coreper Il) ou representantes
permanentes adjuntos (Coreper |) dos 28 EstadosaMembros.

[4] A lista das instancias preparatorias esta disponivel em:
http://www.consilium.europa.eu/pt/council-eu/preparatory-bodies/ [Link]

[5] Artigos 1.°e 10.°, n.° 3, do Tratado da Unido Europeia (TUE).
[6] Artigo 15.°, n.° 2, TFUE.

[7] Artigo 12.°, n.° 2, do Regulamento (CE) n.° 1049/2001 do Parlamento Europeu e do
Conselho, de 30 de maio de 2001, relativo ao acesso do publico aos documentos do
Parlamento Europeu, do Conselho e da Comissao, JO L 145, p. 43 (a seguir «Regulamento n.°
1049/2001»). De acordo com este artigo, os documentos legislativos sdo «os documentos
elaborados ou recebidos no ambito de procedimentos tendo em vista a aprovagéo de atos
juridicamente vinculativos nos, ou para os, Estados-Membros».

[8] Considerando 6 do Regulamento n.° 1049/2001. Relativamente ao principio do acesso o
mais amplo possivel do publico, ver processos apensos Cr39/05 P e Ca52/05 P, Suécia e
Turco/Conselho [2008], ECLI:EU:C:2008:374, n.° 34; processo C-280/11 P, Conselho/Access
Info Europe [2013] ECLI:EU:C:2013:671, n.° 27; e processo Tr540/15, De Capitani/Parlamento
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[2018] ECLI:EU:T:2018:167, n.° 80.
[9] Artigo 4.° do Regulamento n.° 1049/2001.

[10] De acordo com o Tribunal de Justica, os interesses protegidos pelo artigo 4.° do
Regulamento n.° 1049/2001 devem ser ponderados com o interesse publico, que é «sem
duvida, particularmente [pertinente] quando o Conselho age na qualidade de legislador »
(processo Cr280/11 P, Conselho/Access Info Europe [2013] ECLI:EU:C:2013:671, n.° 33;
processo Tr540/15, De Capitani/Parlamento [2018] ECLI:EU:T:2018:167, n.° 79).

[11] No ambito do processo legislativo ordinario, o artigo 294.° do TFUE.

[12] A carta inicial da Provedora de Justiga pode ser consultada aqui:
https://www.ombudsman.europa.eu/pt/cases/correspondence.faces/en/76929/html.bookmark
[Link]

[13] A resposta do Conselho pode ser consultada aqui:
https://www.ombudsman.europa.eu/pt/cases/correspondence.faces/en/83029/html.bookmark
[Link]

[14] A Provedora de Justiga recebeu 22 contribuigées para a consulta publica, que pode ser
consultada aqui:
https://www.ombudsman.europa.eu/pt/cases/case.faces/en/49461/html.bookmark [Link]

[15] O relatério de inspegéo da Provedora de Justica pode ser consultado aqui:
https://www.ombudsman.europa.eu/pt/cases/correspondence.faces/en/89637/html.bookmark
[Link]

[16] Regulamento (UE) 2016/679 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 27 de abril de
2016, relativo a protecéo das pessoas singulares no que diz respeito ao tratamento de dados
pessoais e a livre circulacao desses dados.

[17] Deciséo (UE) 2016/344 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 9 de margo de 2016,
que cria uma Plataforma europeia para reforcar a cooperagao no combate ao trabalho nao
declarado.

[18] Diretiva (UE) 2016/2012 do Parlamento Europeu e do Conselho, de 26 de outubro de
2016, relativa a acessibilidade dos sitios web e das aplicagées moveis de organismos do setor
publico.

[19] A recomendacéo pode ser consultada aqui:
https://www.ombudsman.europa.eu/pt/cases/recommendation.faces/en/89518/html.bookmark
[Link]

[20] Artigo 228.° do TFUE.
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[21] Decisdo do Parlamento Europeu relativa ao estatuto e as condi¢des gerais de exercicio
das fungdes de Provedor de Justica Europeu, artigo 3.°, n.° 6.

[22] Estes sao incorporados nos documentos posteriores as reunides e registados no sistema
de TI.

[23] Ver conclus6es do advogadorgeral P. Cruz Villalén no processo Ca280/11 P,
Conselho/Access Info Europe [2013] ECLI:EU:C:2013:671, n.° 61.

[24] Processo Cr280/11 P, Conselho/Access Info Europe [2013] ECLI:EU:C:2013:671.

[25] SecretariadoaGeral do Conselho, Avaliagdo do impacto do acérdao do Tribunal de Justica
no processo Cx280/11 P ( Conselho/Access Info Europe ), 8863/16, Col. 3.

[26] Artigo 11.°, n.° 4, alinea b), do anexo Il do Regulamento Interno do Conselho.
[27] Artigo 11.°, n.° 6, do anexo Il do Regulamento Interno do Conselho.

[28] Ver também acérdao do Tribunal Geral no processo T#233/09 Acess Info Europe/Conselho
da Unidio Europeia , [2011] ECLI:EU:T:2011:105, n.° 69.

[29] Processo Cr280/11 P, Conselho/Access Info Europe, [2013]:EU:C:2013:671, n.° 40.

[30] A Presidéncia neerlandesa do Conselho de 2016 sugeriu que « o Regulamento Interno do
Conselho, especificamente o artigo 11.° do anexo ll, relativo ao acesso do publico aos
documentos do Conselho, néo estd totalmente em conformidade com a jurisprudéncia recente».
Embora, na prdtica, o Conselho pare¢a respeitar plenamente o acérdéo Access Info, a
Presidéncia considera que as disposi¢bes de aplicacdo estabelecidas no artigo 11.° do anexo Il
do Regulamento de Processo deveriam ser adaptadas o recente jurisprudéncia dos tribunais da
UE (SecretariadoaGeral do Conselho, grupo de trabalho Informacao, 19 de maio de 2016,
9536/16, 26 de maio de 2016, p. 3).

[31] O anexo 2 contém informagdes pormenorizadas sobre o registo publico de documentos do
Conselho.

[32] Na secgao «politicas» do seu sitio Web, o Conselho criou paginas Web dedicadas aos
principais pacotes legislativos, mas estas paginas apresentam apenas o resultado de
deliberagdes ao nivel do Conselho — por vezes, ao nivel do Coreper. Para obter um resumo
das discussoes ao nivel das instancias preparatorias, € necessario pesquisar o mais recente
«relatério de progresso» no registo publico.

[33] As disposigbes pertinentes relativas ao tratamento dos documentos que ostentam a marca
«LIMITE» s&o o Regulamento interno do Conselho e as orientagdes internas relativas ao
«Tratamento de documentos a nivel interno do Conselho», documento n.° 11336/11.
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[34] Artigo 4.°, n. os 1 a 3, do Regulamento n.° 1049/2001.

[35] Sendo a principal excegéo a de que o acesso direto aos documentos tem de respeitar o
Regulamento Interno do Conselho (ver artigo 11.°, n. os 3 e 5, do anexo Il do Regulamento
Interno do Conselho).

[36] Ver artigo 11.°, n.° 4, do anexo Il do Regulamento Interno do Conselho.

[37] O principio do «acesso 0 mais amplo possivel do publico» encontraase estabelecido na
jurisprudéncia da UE: ver processos apensos Ca39/05 P e Ca52/05 P, Sweden e
Turco/Conselho [2008] ECLI:EU:C:2008:374, n.° 34, e processo Cx280/11 P, Conselho/Access
Info Europe [2013] ECLI:EU:C:2013:671, n.° 27.

[38] O documento « Opening up closed doors: Making the EU more transparent for its citizens
[Link]», que foi apresentado pela delegagéo neerlandesa a Conferéncia dos Orgaos
Especializados em Assuntos da Unido, e que a Tweede Kamer (Segunda Camara) dos Paises
Baixos apresentou a titulo de contribuicdo para a consulta publica da Provedora de Justica,
sustenta que « o tratamento de documentos pelo Conselho viola a legislacéo da UE e a

jurisprudéncia do Tribunal de Justica Europeu ».

[39] Secretariado-Geral do Conselho, «Issuing and release of LIMITE documents», 5109/1/17
REV 1, 2017, p. 3. Os departamentos do Secretariado-Geral do Conselho s&o incentivados a
rever a marca «LIMITE» quando esta deixa de ser justificada.

[40] Por exemplo, no caso do Regulamento da UE relativo a protegdo de dados, cinco anos
apos a proposta da Comisséo.

[41]
https://lwww.eerstekamer.nl/bijlage/20170217/information_note_of the general/document3/f=/vkbtj89ausrl.pdf
[Link]

[42] Conforme previsto no artigo 4.° do Regulamento n.° 1049/2001.

[43] Os documentos legislativos do Conselho podem ser ordens do dia das reunides,

documentos de acompanhamento, relatorios, resultados de processos, relatérios sumarios dos

debates, textos de compromisso, notas, etc.

[44] As ordens do dia do Coreper sdo publicadas antes das reunides e os relatérios sumarios
sao normalmente publicados pouco depois das reunides.

[45] Grupo das Questbes Sociais.

[46] Grupo do IntercAmbio de Informagdes e da Protecdo de Dados (DAPIX)
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[47] Grupo das Telecomunicagdes e da Sociedade de Informacgao.

[48] Em anexo a sua resposta, o Conselho incluiu as conclusdes gerais de uma avaliagdo
realizada pelo Secretariado durante o primeiro semestre de 2015 sobre a elaboragao de
documentos relativos as atividades legislativas do Conselho. O estudo confirmou que as
praticas de redacéo e o formato dos documentos distribuidos as delegac¢des durante as
negociagdes variam de um departamento do SGC para outro.

[49] Por exemplo, « document de séance » (DS), documentos de reunido (DR), documentos de
trabalho (DT) ou documentos «sans numéro » (SN) (ver SGC, «Understanding the Council’s
open data datasheets», 2016, p. 14 e 16.

[50] Um «documento oficioso» € um documento informal apresentado durante as negociagoes,
com o objetivo de chegar a acordo sobre questdes relacionadas com questdes controversas —
sem necessariamente consubstanciar um compromisso do seu autor (que pode ser a Comissao
Europeia, a Presidéncia do Conselho ou um EstadoaMembro individual).

[51] Através do cédigo de ficheiro interinstitucional para encontrar a lista de documentos
preparatérios; através do nome do grupo de trabalho/comissao para encontrar as ordens do dia
e 0s possiveis resultados de processos relacionados com os grupos de trabalho/comissdes
intervenientes nos debates; por data nas sec¢des «Ordens do dia» e « Relatérios sumarios do
Coreper» [Link] para encontrar os debates do Coreper; pelo nimero do documento para

determinados documentos conexos que nao tém um numero de dossié interinstitucional (por
exemplo, comunicagdes da Comisséo).

[52] Na seccao «Reunides» do sitio Web para encontrar atas do Conselho e documentos

adicionais, tais como as ordens do dia, as notas informativas e as atas, e na secgéo
«Ilmprensa» do sitio Web, para encontrar a transmissao das sessoées publicas do Conselho.
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