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‘Este texto corresponde, no essencial, ao estudo realizado no dmbito do Seminario
“Direito Administrativo Europeu”, leccionado pela Professora Doutora Maria Luisa
Duarte no Curso de Mestrado em Estudos Buropeus (Dominante Juridica) do Instituto
de Estudos Europeus da Universidade Catdlica Portuguesa, no ano lectivo de 1998/99.
Nas suas grandes linhas, os principios subjacentes ao regime juscomunitdrio de acesso
aos documentos objecto de andlise e prospectiva neste trabalho mantém-se actuais, o
que justificard (?) o interesse ndo apenas histérico da presente publicag@o.

Todavia, hi que referir, muito sumariamente, as principais alteragdes de direito positi-
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NOTA INTRODUTORIA

“O conjunto da ‘literatura cinzenta’ da administraco torna-se acessivel aos
administrados, bastando a simples curiosidade para justificar a sua solicitagio”

Roseline LETTERON (1995 183)

O tema da transparéncia parece definitivamente marcar os tltimos
anos. Depois de ter sido adoptada pela derradeira lideranga soviética

9

vo verificadas posteriormente, maxime as decorrentes do cumprimento do estatuido no
Art.? 255.° do TCE.

Assim, o Conselho e o Parlamento Europeu adoptaram, em 30 de Maio de 2001, um
regulamento relativo ao acesso do piiblico aos documentos do Parlamento Europeu, do
Conselho e da Comissdo — Regulamento (CE) n.° 1049/2001 (JO L 145 de 31/05/2001,
p. 43), aplicivel desde 3 de Dezembro de 2001 e que passou a constituir o quadro juri-
dico comum para o acesso aos documentos das trés institui¢des.

No que diz respeito aos seguintes aspectos, o regulamento reforga a transparéncia e
aperfeigoa o regime de acesso anteriormente em vigor:

— acesso alargado aos documentos oriundos de terceiros (por exemplo, Estados-Mem-
bros, paises terceiros, outras institui¢des, piblico);

- divulgagiio dos documentos protegidos por certas excepgdes se o interesse piiblico da
tal divulgagio se sobrepuser ao visado pela protec¢io do documento;

~ redugdio dos prazos de resposta para quinze dias tteis;

- registo de documentos em cada Instituigdo, para facilitar o respectivo acesso.

Com vista a aplicagfio das regras comuns, cada uma das trés instituigdes em causa adop-
tou regras de execugdo que fazem parte do regulamento interno de cada uma. Por outro
lado, em 1 de Outubro de 2003, o Regulamento 1049/2001 passou a ser aplicdvel a
todas as agéncias comunitdrias, as quais adoptaram, em 2004, as normas de aplicagio
do regulamento. No que se refere as agéncias recentemente criadas, tal aplicabilidade
consta dos respectivos actos constitutivos. Quanto aos arquivos histéricos, o Conselho
adoptou, em 22 de Setembro de 2003, o Regulamento (CE, Euratom) n.° 1700/2003,
alterando o Regulamento (CEE, Euratom) n.° 354/83, ¢ colocando-os em conformida-
de com a regulamentagdo geral relativa ao acesso do puiblico.

Em suma, a politica de transparéncia, em geral, consolidou-se como um dos eixos de
governance comunitdria, no ambito da qual se destaca, em especial, o direito de acesso
aos documentos, que veio a ser consagrado enquanto parte integrante da cidadania euro-
peia na Carta dos Direitos Fundamentais da Unifio Europeia (Art.° 42.°), aprovada em
Nice, a 7.12.2000.

" Licenciado em Direito pela Universidade Catdlica Portuguesa (Lisboa) ¢ Mestre em
Estudos Europeus (Dominante Juridica) pelo Instituto de Estudos Europeus da mesma
universidade. Equiparado a Professor Adjunto da Escola Superior de Tecnologia e Ges-
tdo de Leiria — Instituto Politécnico de Leiria.
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com as consequéncias que sao conhecidas a escala do continente euro-
peu e do mundo, com a consagragio da palavra russa glasnost, foi a vez
de os europeus comunitdrios, num contexto completamente diferente,
reclamarem também uma maior abertura e visibilidade de procedimen-
tos dos 6rgaos da Unido.

Efectivamente, as dificuldades sentidas na mobiliza¢do da opinido
ptiblica no apoio a constru¢do europeia (com particular incidéncia em
paises como a Dinamarca ou a Franga), que se tornaram mais evidentes
e sensiveis aquando dos processos de ratificagdo do Tratado de Maas-
tricht, foram o sinal de que ndo era possivel persistir no modelo algo
fechado e elitista até ai seguido para se fazer progredir e aprofundar a
Comunidade nascida nos anos 50.

No contexto das medidas preconizadas para alcangar uma maior
transparéncia no funcionamento institucional comunitério, destacam-se
as que dizem respeito a acessibilidade dos cidaddos europeus, e do
publico em geral, aos documentos produzidos e detidos pelos 6rgaos
politicos e administrativos da Unido Europeia.

E sobre esta forma especifica e particularmente relevante de con-
secugdo do objectivo mais vasto de garantir “que as decisOes serao
tomadas de uma forma tdo aberta quanto possivel”', que nos iremos
debrucar, de forma breve e sintética, procurando detectar a natureza
dessa nova figura juridica, caracteriza-la nas suas formas, modalidades,
requisitos e alcance e, sobretudo, tentando determinar as futuras linhas
do seu desenvolvimento, a partir da experiéncia recente das Instituigoes
neste dominio, do tratamento jurisprudencial ja levado a cabo e das alte-
ragoes introduzidas e preconizadas pelo Tratado de Amesterdao.

Assim, apés ensaiarmos a sua defini¢do e delimitagdo face a outras
formas de realizacao da transparéncia na actividade politica, legislativa
e administrativa da U.E. (ponto 1) e apresentarmos um curto esbogo
histdrico sobre a génese do direito de acesso do publico aos documen-
tos das Institui¢oes e Organismos Comunitdrios (ponto 2), pretendemos
dissecar cada uma das suas componentes, interrogando-nos sobre a ver-
dadeira existéncia de um tal direito (ponto 3), as condi¢des e 0s requi-
sitos do acesso previsto (ponto 4), a determinagdo dos respectivos des-
'Desiderato proclamado logo no Artigo 1.° do Tratado da Unifo Buropeia, na versio
resultante do Tratado de Amesterddo.
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tinatarios (ponto 5), a identificagio do tipo de informagdo documental
passivel de ser objecto desse direito (ponto 6) e a avaliagdo da acessi-
bilidade, deste ponto de vista, as varias entidades organicas da Comu-
nidade/Unido Europeia (ponto 7). Finalmente, trataremos das excep-
¢Oes ao principio geral de acesso dos documentos (ponto 8) e dos
procedimentos previstos em caso de recusa dos mesmos (ponto 9), con-
cluindo com algumas reflexdes prospectivas sobre o tema.

1. 0 DIREITO DE ACESSO DO PUBLICO AOS DOCU-
MENTOS NO CONTEXTO DA POLITICA DE TRANSPA-
RENCIA

Da multidimensionalidade de que se reveste a ideia de transparén-
cia resulta frequentemente alguma dificuldade na utiliza¢io, com certo
rigor, da terminologia que lhe estd associada?’. Deste modo, e com
cardcter preliminar a abordagem do tema, parece-nos util elencar as
principais modalidades que pode assumir.

Uma acepgio possivel diz respeito aos procedimentos decisionais
utilizados pelas instituigdes comunitdrias, em condi¢des de relativa
opacidade e secretismo, em que o itinerario processual seguido €, por
vezes, de grande complexidade, s6 apreensivel por parte de verdadeiros
iniciados’. Por isso, varios documentos propdem a diminui¢io do
nimero de circuitos decisérios previstos, o que, alids, parcialmente j4
foi conseguido na tltima revisao dos Tratados.

Ainda dentro deste enfoque, tem sido sublinhada a necessidade
acrescida de transparéncia no desempenho do Conselho, maxime quan-
do este actua no exercicio de verdadeiros poderes legislativos, o que se
compreende, dada esta vertente do exercicio do Poder ser normalmen-
te levada a cabo, a0 menos no quadro nacional, pelas instituicdes parla-
mentares, tradicionalmente abertas ao puiblico e em que os debates se
processam com amplas garantias de publicidade (possibilidade de assis-

* “The notion of ‘transparency’ is complicated by multiple layers of meaning and the
varied contexts in which it arises” (Twomey, 1996: 838).

*Apesar de tudo pode considerar-se que, pelo menos até a0 momento em que a propos-
ta da Comissdo € transmitida ao Conselho “o processo de elaboragiio dos textos comu-
nitdrios € muito mais transparente que o da maior parte das administracdes modernas”
(Ziller, 1993: 25).
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téncia presencial ou através dos media, publicagio integral dos registos
das sessdes)*.

Igualmente, € possivel tratar de transparéncia no que concerne i
chamada simplificagdo legislativa e a qualidade de legislagio, objecti-
vos estes que podem ser alcan¢ados por meio de mecanismos como a
codificagdo, a consolidagdo de textos normativos e a utilizagdo de uma
linguagem acessivel, dotando os documentos oficiais da Comunidade,
e particularmente os que se destinam mais directamente ao cidadio
europeu, de uma maior legibilidade.

Ligada a esta drea, estd ainda a questéo do multilinguismo da C.E.,
problema de dificil solugdo, jd que se pretende manter a igualdade entre
os cidaddos dos diferentes Estados-Membros, de modo a que cada um
possa ter acesso aos textos comunitdrios, mormente os de alcance nor-
mativo, na sua propria lingua, bem como dirigir-se nesta as Instituicdes
quando nisso tenham interesse, sendo certo que os custos burocraticos
e financeiros tenderdo, com futuros alargamentos, a tornar-se incom-
portdveis.

Uma diferente categoria dentro da politica de transparéncia usada
a nivel europeu, tem a ver com a chamada politica de informagcio acti-
va, que se distingue da politica de informagéo passiva, a qual corres-
ponde ao direito de acesso do piblico, a analisar infra.

Aquela é constituida pelo esforgo que, reconhega-se, desde ha mui-
to a Comissao e outras Instituigdes tém patenteado, de informar a popu-
lagdo dos paises europeus relativamente a actividade, nos seus diferen-
tes vectores, prosseguido pela Unido Europeia, através da publicagdo
dos mais variados tipos de documentos de cardcter informativo, dispo-
nibilizando as pessoas (nomeadamente aos jovens) e as empresas dados
relativos ao funcionamento institucional, as vérias politicas sectoriais
comuns, aos diversos programas comunitérios, etc..

Outros sub-temas tém sido chamados a colagdo a propdsito da
transparéncia, tais como o da necessidade de uma adequada fundamen-
tagdo dos actos e decisdes das autoridades comunitdrias (em ordem 2
compreenséo plena pelos visados da respectiva ratio, assim prevenindo

*“The general role now prevailing in Western Europe and futher afield is that legislati-
ve assemblies operate under the full glare of publicity whenever they are carrying out
their legislative function” (Curtin e Mejeirs, 1995: 391).
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o arbitrio e possibilitando uma real reavalia¢do em sede de pedido de
confirmagio, de reclamagio ou de recurso contencioso), ou como o da
amplitude do segredo profissional face a liberdade de expressdo dos
funciondrios e agentes da Comunidade.

Finalmente, surge uma forma de entendimento da transparéncia
que se traduz na acessibilidade do piblico aos documentos que se
encontram na disponibilidade de organismos europeus, a qual abarca
tanto a possibilidade de esse acesso dizer respeito a entidades que
sejam partes num determinado processo administrativo (ou de algum
modo com interesse no mesmo), como a de se tratar pura e simples-
mente de qualquer individuo ou organizagio que deseja ter a possi-
bilidade de aceder a uma certa informagio, documentalmente mate-
rializada.

Neste sentido, aceder ao documento significa a susceptibilidade de
um conhecimento pleno do préprio documento e ndo apenas de um
modo breve e superficial, incluindo a possibilidade, excepto quando
materialmente impossivel, de dele extrair cpias. Como € evidente, essa
acessibilidade, para ser real, pressupde um mecanismo de deciséo que
proporcione uma resposta dentro de um lapso de tempo razodvel e sem
dificuldades burocriticas artificiais ou excessivas, que levariam a sua
inviabilizac¢do pratica.

E esta tltima acepgio que constitui o objecto deste breve estudo e
que tem sido alvo de notdveis desenvolvimentos nos anos recentes, a
par de todo o interesse que, em geral, a questdo da transparéncia vem
suscitando.

2. BREVE ESBOCO HISTORICO SOBRE O DIREITO DE
ACESSO DO PUBLICO AOS DOCUMENTOS COMUNI-
TARIOS

Se € certo que algumas formas de direito de acesso apresentem
antecedentes bastante remotos’, ¢ apenas na década de 60 que em diver-
so0s paises europeus se inicia um movimento no sentido de contestar a

*Como parece ser o caso da Suécia, com uma tradi¢io neste dominio que remonta ao
século XVIII e cujo lastro da experiéncia nesta matéria a levou a fazer anexar ao res-
pectivo Tratado de Adesdo uma Declaragio enfatizando esse seu patrimonio cultural e
constitucional.
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confidencialidade e o secretismo que caracterizaram a actividade dos
estados e que veio a encontrar alguns timidos afloramentos legislativos,
nomeadamente em determinadas politicas sectoriais, como a do
ambiente.

A nivel europeu é o Conselho da Europa, pioneiro nestas como
noutras matérias em que estdo em causa os Direitos do Homem, que vai
afirmar, na Recomendagéo 854 (1979), da respectiva Assembleia Parla-
mentar, a exigéncia de se “introduzir um sistema de liberdade de infor-
magao, isto € de acesso a documentos governamentais”.

Interpelado por esta posig¢do, o Comité de Ministros da mesma
organizagdo afirmava - Recomendagio n.° R(81)19 a importancia de
um grande empenhamento “para assegurar ao publico o acesso o
mais amplo possivel a informagio de que sio detentores as autorida-
des publicas”, prefigurando um esquema de principio geral de aces-
so, desnecessidade de justificagdo do pedido, ndo discriminagio
entre os requerentes, enumeragdo das excepgdes motivadas por
razoes de ordem publica ou privada, prazo e fundamentacio das deci-
soes e a possjbilidade de as mesmas serem recorriveis; nas suas
linhas gerais, este esquema viria a ser adoptado a nivel comunitdrio,
12 anos mais tarde.

Na sequéncia das dificuldades que se vieram a verificar para a rati-
ficagdo do Tratado de Maastricht, em que largos sectores da opinidio
publica europeia se mostraram pouco dispostos a subscrever a conti-
nuagao do aprofundamento do processo de integrardo, sem que lhes fos-
sem dados novos campos de participagio, foi sentida a necessidade de
dar um sinal politico de abertura.

Esse gesto corporizou-se na Declaragio N.° 17, anexa ao T.U.E.,
em que se recomendou a Comissdo que apresentasse ao Conselho “um
relatorio sobre medidas destinadas a facilitar o acesso do publico a
informacgdo de que dispoem as Instituigdes”.

Posteriormente, em varias reunides do Conselho Europeu, desig-
nadamente as de Birmingham e de Edimburgo, no 2.° semestre de 1992,
foi reiterada a vontade dos entdo 12 parceiros europeus porem em mar-
cha um programa de concretizario do objectivo tragado na citada decla-
ragao.

Deste modo, a Comissdo apresentou durante o ano de 1993 trés
comunicagoOes relativas: a transparéncia da sua prépria actividade, em
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especial; em geral, a transparéncia na Comunidade; ao acesso do publi-
co aos documentos das Instituigdes .

Nestes textos eram langadas as grandes linhas de orientacdo que
viriam a ser seguidas no Acordo Interinstitucional entre o Parlamento
Europeu e a Comissdo relativamente a Democracia, Transparéncia e Sub-
sidariedade e, principalmente, na elaboragdo do Cédigo de Conduta da
Comissio e do Conselho, sobre o acesso do ptiblico aos documentos na sua
posse e nas Decisdes correspondentes de cada uma dessas Instituigdes’.

A experiéncia entretanto adquirida neste dominio, a jurisprudéncia
e a doutrina comunitdrias que sobre as referidas Decisdes e Codigo de
Conduta se foi elaborando, levaram ao aprofundamento desta figura e a
sua consagracdo enquanto verdadeiro direito no Artigo 251.° CE, a par
de uma maior abertura dos trabalhos do Conselho enquanto legislador
(n° 3 do Artigo 207.° CE) e de declara¢es anexas sobre o acesso aos
documentos (N.9% 35 ¢ 41).

3. ACESSO AOS DOCUMENTOS - UM VERDADEIRO
DIREITO?

Tanto a ja mencionada Declaragdo N.° 17 anexa ao Tratado de
Maastricht como os viérios documentos pertinentes das Instituicoes
(v.g.,0 Codigo de Conduta) se referem ao “direito de acesso”, sem toda-
via precisar qual a natureza e alcance desse direito.

No desenrolar do recurso de anulagio interposto pela Holanda con-
tra o Conselho (v. Acérdao de 30/4/1996, no Proc. C-58194) esta ques-
tdo € apresentada em termos dicotémicos. Para o Conselho, o Cédigo
de Conduta e a Decisdo subsequente sdo meros afloramentos do poder
de auto-organizagao internas, os quais, embora gerando eventualmente
efeitos juridicos relativamente a terceiros, ndo podem deixar de qualifi-
car-se como medidas de cardcter interno.

As outras partes do processo e o proprio Advogado-Geral tém uma
orientagdo diversa. Este chega mesmo a referir que “o direito de aceder
as informagoes veio sendo configurado, de forma cada vez mais evi-

sComunicagdes publicadas, respectivamente, no J.O. N.9% C 63, C 166 ¢ C 156.
"Estes textos foram publicados no J.O.: o primeiro, no N.° C 329, o segundo e o tercei-
ro no N.° L 340 (ambos de 1993) e o dltimo, ja em 1994, no N.° C 67.
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dente, como um direito civil fundamental” (ponto 16 das Conclusdes).

Esta tese, mereceu, embora sem resultados visiveis na decisio final
do processo, o acolhimento genérico por parte do Tribunal de Justica, o
qual considerou todavia que “enquanto o legislador comunitirio ndo
adoptar uma regulamentagio geral sobre o direito de acesso do piiblico
aos documentos na posse das autoridades puiblicas, estes devem tomar
medidas que tenham por objecto o tratamento desses pedidos ao abrigo
do seu poder de organizagéo interna” (ponto 37 do Acérdio).

Sdo vérios os fundamentos invocaveis em favor da opinido que
considera o direito de acesso como um direito fundamental, integrando
a chamada terceira geragido dos Direitos do Homem. Desde logo, os
actos ja citados do Conselho da Europa, os quais apontam para uma
ligagao entre este direito e a liberdade de expressio e de informagio tal
como € entendida pelo Art.° 10.° da Convengio Europeia dos Direitos
do Homem e por outros instrumentos juridicos internacionais.

Por outro lado, a circunstancia de se constatar uma progressiva ten-
déncia para a consagragdo nos ordenamentos juridicos nacionais dos
Estados-Membros deste tipo de direito de acesso aos documentos das
entidades publicas — em vdrios casos, como o de Portugal, com inclu-
sao de disposi¢des pertinentes nos textos constitucionais, parece levar a
concluir da existéncia de uma tradi¢ao constitucional comum, a qual se
traduz, nos termos do n.° 2 do Artigo 6.° UE, na sua classificacdo como
um principio geral da Ordem Juridica Comunitiria.

Bem pode afirmar-se que a referéncia a “tradi¢des constitucionais
comuns significa aqui ou, pelo menos, tende a significar, a incorpora-
¢do no Direito Comunitdrio dos niveis mais altos de protec¢iio que para
cada direito fundamental resultem das diferentes constitui¢des”
(Ramoén Fernandez, 1993: 37).

Em qualquer caso, e como refere o Tribunal de Primeira Instincia
no caso WWF c. Comissdo (Proc. T-105/95) considera-se que “nio ten-
do o legislador comunitdrio adoptado uma regulamentagio geral relati-
va ao direito de acesso do piiblico aos documentos em poder das insti-
tuigoes comunitdrias” (ponto 54), a Decisdio 94/90 é “um acto
susceptivel de conferir aos terceiros direitos que a Comissiio é obriga-
da a respeitar, mesmo que essa decisdo implique efectivamente uma
s€rie de obrigagdes que a Comissdo se impde a si propria como medi-
das de organizagdo interna” (ponto 55).
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De certo modo, o Tratado de Amesterddo (com a redaccio introdu-
zida no Art.° 255.°/1 CE) veio trazer ndo apenas o esclarecimento desta
questdo, como continuar a linha de progresso legislativo nesta matéria,
“constitucionalizando” o acesso aos documentos como um direito ¢
preconizando (n.° 2 do mesmo artigo) a elaboragdo e aprovagao, nos
termos do processo de co-decisdo Parlamento Europeu - Conselho
(Art.° 251.° CE), de um diploma de alcance genérico com o objectivo
expresso de “reger o exercicio do direito de acesso aos documentos”, a
aprovar no prazo de dois anos.

Procurando antecipar-se e, de algum modo, influenciar as orienta-
¢des que presidirdo a elaboragdo da respectiva proposta por parte da
Comissio, o Parlamento Europeu, através de um Projecto de Relatério
da deputada Loow, aprovou, na reunido de 30/11/98 da respectiva
Comissdo dos Assuntos Institucionais, algumas sugestdes com vista “a
aplica¢io das disposi¢des do novo Tratado de Amesterdao relativos ao
acesso publico aos documentos e, em particular, a elaboragio do novo
c6digo sobre os principios gerais e limites que (...) regem o direito de
acesso aos documentos do Parlamento Europeu, do Conselho e da
Comissao” (p. 11).

4. MODALIDADES, CONDICOES E REQUISITOS DE
ACESSO AOS DOCUMENTOS

Conforme refere a fundamentac¢do do Cédigo da Conduta, o Con-
selho Europeu de Copenhaga afirmou um principio geral de considera-
vel alcance, o “de um acesso tdo amplo quanto possivel dos cidaddos a
informagfio” e € a esta luz que esta matéria deve ser perspectivada.

Analisando as decisdes pertinentes das varias Institui¢des, verifica-
-se que € praticamente idéntico o acesso previsto. Assim, as solicitagdes
de acesso a documentos devem ser dirigidos directamente as Institui-
¢oes e Organismos Comunitdrios em causa, ou as suas delegagoes ou
representagdes, devendo tais pedidos ser apresentados, por escrito, da
maneira o mais precisa possivel e contendo os elementos essenciais que
permitam identificar o(s) documento(s) pretendidos®.

¢ Atendendo a que ndo diz respeito a informagio genérica ou contendo dados sem o
devido tratamento, o que é susceptivel de ser objecto do direito de acesso sido docu-
mentos pré-existentes - “documents not information” (Curtin e Mejers, 1995: 431). Ao
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Caso tal localizagdo se verifique impossivel, a entidade requeri-
do podera solicitar qualquer esclarecimento adicional em ordem a
obter-se a identificagdo do documento desejado, através de uma for-
mulagdo mais especifica do pedido®. Este poderd ser efectuado numa
das 11 linguas oficiais da Comunidade e, em principio, serd respon-
dido dentro de um prazo de um més (um més e meio, no caso do Par-
lamento Europeu), apds a recepgdo do mesmo. Na eventualidade de
se tornar invidvel o cumprimento deste prazo, em razido por exemplo
da dimensdo da documentagio pretendida, o requerente serd avisado
desse facto.

Sdo duas as modalidades de acesso material aos documentos soli-
citados: ou através do envio de copias dos mesmos, o que constituird a
via mais habitual, ou mediante a autorizagio da autoridade comunitdria
para a sua consulta no local por esta disponibilizado para o efeito, em
data e hora previamente comunicadas.

Como contrapartida financeira, o Cédigo de Conduta sugeria o
pagamento de uma taxa que ndo devia ultrapassar um quantitativo
razoavel. Alids, se os documentos nio excederem as 30 pdginas o seu
acesso sera gratuito. Por outro lado, os documentos fornecidos nio
poderio ser alvo de publica¢do ou reprodugiio com fins comerciais ou
publicitdrios, sem uma precedente autorizagio da entidade que os dis-
ponibilizou.

Nos casos em que os pedidos sejam formulados repetidas vezes, ou
digam respeito a documentos especialmente volumosos, os servigos
comunitarios competentes e o requerente buscardo uma solugdo justa e
equitativa para atender as caracteristicas especificas e dar seguimento a
estes casos particulares.

contrario do que sucede, em matéria ambiental, com a obrigagiio que a Comunidade
impoe aos Estados: “la Direttiva 90/313 garantisce il diritto all’informazione quando &
disponibile, Ia Decisione 94/90 e il Codice garantiscono il diritto ai ‘documenti’ una
formula molto pil restrittiva” (Krimer, 1995: 611).

’ A existéncia de registos dos documentos em cada Instituigio ou Organismo seria dese-
Javel para facilitar esta tarefa, dado que muito dificilmente um eventual requerente
poderd ter conhecimento suficiente para proceder a uma correcta identificagio. Toda-
via, “no estado actual do Direito Comunitdrio, parece que as autoridades comunitdrias
néo estdo obrigadas a criar registos” (Dyrberg, 1997: 396). Apesar disto, em 19/3/1998,
o Conselho decidiu proceder & criagio de um registo piiblico dos seus documentos
(Lodw, 1998: 16), o que parece abrir um caminho positivo e um exemplo a seguir,
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Nestas situagdes as normas que garantem o direito de acesso nao
permitem uma recusa pura a simples e muito menos um pretexto para
estabelecer processos de intengdo relativamente ao requerente .

Em resultado da aplicagio das excepgoes, problemdtica a desen-
volver ulteriormente, pode dar-se o caso de ser invidvel facultar um
dado documento em fun¢do de algumas partes deste se incluirem no
Ambito daquelas.

Nestes casos, parece que poderemos estar em face de uma possibi-
lidade de acesso parcial aos documentos, uma vez que néo fazia senti-
do inviabilizar totalmente, num caso concreto, um direito que o Codigo
de Conduta, conforme jd se exp0s, apresenta de um modo muito amplo.
Af, deve ter-se em conta tanto a aplica¢@o do principio da proporciona-
lidade, como a interpretagdo restritiva que a jurisprudéncia comunitaria
preconiza quando estamos perante excepg¢oes ou derrogagdes "' ao prin-
cipio geral de acesso.

Alids, noutras dreas afins, relacionadas com aspectos sectoriais da
liberdade de acesso a informagdo, como a ambiental, “o legislador
comunitdrio nio se recusa a encarar uma divulgagio parcial desde que
os interesses que se opdem a divulgacio se reportem apenas a uma par-
te da informagdo pedida” (Soderman, 1998: 64).

5. OS TITULARES DO DIREITO DE ACESSO

E o publico, em geral, e nio apenas os cidadéos europeus ', o titu-
lar do direito de acesso aos documentos, em termos de um acesso gene-
ralizado a informagio de que dispdem as entidades comunitarias .

Nestes termos, este direito € claramente distinto de outros que com
ele tém alguma afinidade e que tém a ver, por exemplo, com a possibi-
lidade que é conferida a qualquer pessoa que tenha o estatuto de parte
num processo judicial ou administrativo de aceder a bases de dados,
arquivos ou informagdes que sejam indispensdveis a sua actuagao espe-

" Vide a Decisio do Provedor de Justi¢a na queixa 1053/25.11.96/Statewatch/UK/ITH.
"“Tais excepgdes devem ser interpretadas e aplicadas de forma restritiva, a fim de nao
por em causa a aplicagio do principio geral” (ponto 110 do Acérdio do T.P.I. no caso
Svenska Journalistforbundet, de 17/6/98 — Proc. T-174/95.

20u sejam, os detentores da nacionalidade de um Estado-Membro (Artigo 17.° CE).
BV, ponto 2.1. da Comunicagio da Comissido 93/C-156/05.
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cifica no Ambito de tal processo, a qual estd consubstanciada no quadro
de um direito genérico de defesa.

Igualmente diferente € o direito de um eventual visado poder con-
sultar livremente arquivos ou bases de dados que contenham informa-
coes de cardcter pessoal que lhe digam respeito. Neste caso, ndo deixa
de ser interessante registar que um dos considerandos do Cédigo de
Conduta estabelece que o direito de acesso do piiblico, que pretende
perspectivar e orientar, nao prejudica “as disposigdes aplicdveis em
matéria de acesso aos dossiers directamente relacionados com as pes-
soas que por eles tenham um interesse especifico”.

A nogio do que se entende por publico tornou-se bem mais clara
na ja citada disposi¢ao introduzida em Amesterdido (Art.” 255.° CE),
uma vez que expressis verbis se estabelece que, para além dos que dis-
ponham de cidadania europeia, tém também direito de acesso aos docu-
mentos das Instituigdes abrangidas “todas as pessoas singulares ou
colectivas que residam ou tenham a sua sede social num Estado-Mem-
bro”, fazendo-se uso na figura juridica em estudo de conceito seme-
lThante ao ja anteriormente desenvolvido no texto do tratado comunita-
rio acerca dos direitos de peticdo ao P.E. (Art.” 194.° CE) e de queixa ao
Provedor de Justica (Art°. 195.°/1 CE).

Além disso, todos os sujeitos visados por esta formulagido abran-
gente nao carecem de demonstrar um interesse particular ou especifico
para sustentar a sua pretensdo de acesso, ndo tendo, consequentemente,
de a fundamentar ou de algum modo explicar .

Ao invés do que acontece com as medidas de informagdo activa,
em que sdo as entidades que lhe estio na origem a seleccionar que areas
ou vectores documentais colocardo a disposi¢io do piiblico, aqui € este
que, nao se limitando a uma mera posi¢io de receptor, procura a fonte
de informagdo e elege a que mais lhe interessa, mesmo que apenas
movido por aquilo a que, sugestivamente, podemos designar como
“direito a curiosidade” (Condesso, 1995: 17).

No fundo, o que estd em causa ¢ uma mudanga radical que se
encontra em curso nas sociedades modernas (ndo apenas na Europa,
mas também em oufras, como a norte-americana) € que tem como prin-

“E esta claramente a posigdo do T.P.I., no ponto 41 do Acérdio proferido em 19/03/98,
no caso Van der Wal (Proc. T-83/96).
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cipal caracteristica a passagem de uma regra de secretismo e de confi-
dencialidade na actuacio dos orgaos politicos e administrativos néo
parlamentares (e, mesmo nos parlamentos, a tendéncia é para reforgar a
tradicional abertura), para uma situagdo em que, tornando-se estas
caracteristicas excepcionais, em maior ou menor grau, se torna genera-
lizada a pratica do conhecimento publico dos documentos de certa rele-
vancia, especialmente os que possam estar na base ou contribuir para as
op¢oes tomadas nas decisdes dos entes publicos.

6. DOCUMENTOS ACESSIVEIS AO PUBLICO
6.1. Posse versus autoria de documentos

O conceito de documento "* para o efeito de concretizagio do direi-
to de acesso, € dado pelo Codigo de Conduta em conexido com o prin-
cipio geral desse direito, de modo a considerar como tal “todo o docu-
mento escrito, seja qual for o suporte, que contenha dados na posse da
Comissdo ou do Conselho”. Ja o PE., na mencionada Decisio de
10/7/97, restringe o campo de aplicagio da nogio, tendo como critério
nio a posse, mas a autoria '’

Esta questdo ndo € despicienda, porque tem a ver com a possibili-
dade de entrega ou ndo de documentos que, estando na posse de uma
entidade comunitdria, foram produzidos por outrem, porventura exte-
rior mesmo a Comunidade. Se a regulamentac¢do do P.E. parece mais
restritiva, tem pelo menos o mérito de ser mais clara numa questio algo
controvertida.

Em qualquer caso, tanto o préprio Parlamento (Art.° 2.%/3 da Deci-
sdo citada), como o Conselho (Artigo 2.2 da Decisio 93/731/CE) ou
a Comissdo (3.° § do 2.° ponto do Cédigo de Conduta, aplicdvel nos ter-
mos da Decisdo 94/90/CECA ,CE Euratom) afirmam que, nos casos em
que o autor do documento ndo seja a propria Instituicdo requerida, o

“Trata-se aqui de documentagdo néo classificada. A classificagdo de documentos (con-
fidenciais, secretos, etc.) € alvo de regulamentago propria; também os documentos per-
tencentes a arquivos histéricos das Instituicoes sdo regidos por normas especiais.
**Segundo o Artigo 1.° da Decisdo, deve “entender-se por ‘documento do Parlamento
Europew’ qualquer documento escrito que contenha dados e tendo sido elaborado pela Ins-
tituigdo, seja qual for o suporte em que 0 mesmo esteja registado” (sublinhado nosso).
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pedido ndo deve ser apresentado a esta, mas dirigido directamente
aquele.

Mais complexa € a questdo de saber qual o regime dos documen-
tos elaborados em co-autoria, como acontece muitas vezes com relato-
rios produzidos a partir de informagdes ou contributos parcelares for-
necidos pelas administragdes publicas dos Estados-Membros.

Precisamente face a uma queixa recebida quanto a um caso deste
tipo, o Provedor de Justi¢ga Europeu ' afirmou que aquelas normas, fun-
cionando como uma excep¢io de facto, devem ser interpretadas restri-
tivamente, nos termos de jurisprudéncia repetidamente afirmada pelo
T.P1. " e, além disso, que a respectiva leitura ndo consente a inclusio
das situagdes de co-autoria, pelo que, nestes casos, se deve aplicar a
regra geral do maximo acesso .

Sobre esta questio, a Declaragdo N.° 35 anexa ao Tratado de Ames-
terdao pode ter introduzido alguma dificuldade acrescida, ao condicio-
nar a regulamentaglo prevista para o direito de acesso no sentido de que
esta venha a clarificar a possibilidade de um Estado-Membro solicitar
as Instituigdes que ndo facultem “a terceiros um documento emanado
desse Estado sem o seu prévio acordo”. Pensamos, porém, que nas
situac¢oes de documentos mistos, elaborados em co-autoria, esta Decla-
ragdo, interpretada em termos hédbeis, ndo obstara a manutengio do bem
fundado da posi¢cao do Provedor.

Uma particularidade que, embora aparentemente menor, pode ter
alguma relevancia, nomeadamente devido aos suportes documentais
proporcionados pelas novas tecnologias, diz respeito a admissibilidade

7 Ponto 3.5. da Decisdo de 30/6/98, sobre a queixa contra o Conselho
1056/25.11.96/Statewatch/UK/ITH: “Neither the express wording of Article 2(2) nor the
above-mentioned case-law supports the Council’s position that documents of which it
is a joint author fell within the scope of Article 2(2)”.

" Para além do recente Acérdao de 17/6/98, ja citado, também os Acérdaos proferidos
nos processos T-194/94 e T-105/95 se pronunciaram no sentido da interpreta¢ao restri-
tiva das disposi¢Oes que constituam desvios excepcionais ao principio do mais amplo
acesso.

" Um interessante caso deste tipo foi alvo de uma Queixa ao Provedor (N.°
1045/21.11.96/BI/IRL/IMA), em que, sucessivamente, um Estado-Membro e a Comis-
sdo se recusavam a dar acesso a documentagdo requerida; a situagfio, algo absurda, aca-
bou por ser resolvida amigavelmente, com a entrega pela Instituicdo dos documentos
pedidos.
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de requerimentos incidindo sobre registos ndo escritos. Embora as nor-
mas aplicdveis apenas refiram documentos escritos, ndo vemos porque
ndo se possa dispor de outro tipo de documentos, em sentido lato. Isto
mesmo transparece do facto da Comissdo no seu “Guia do Cidaddo”
sobre esta matéria mencionar “a taxa relativa ao acesso a informacio
disponivel em computadores, cassettes audio, etc.”, o que indicia essa
mesma possibilidade.

6.2. Os documentos elaborados no quadro dos Tratados CECA
e Euratom e no dmbito dos II e III Pilares

Embora quer o Cédigo de Conduta, quer as Decisdes aplicaveis
sejam omissos relativamente aos documentos produzidos num enqua-
dramento funcional exterior ao T.C.E., pode colocar-se esta questio.

No que toca ao direito de acesso a documentagdo elaborada no
ambito CECA ou Euratom parecia ndo haver diividas de maior quanto
a possibilidade de lhes ser aplicavel o regime geral. No entanto, a
Declaragdo N.° 41, anexa ao Tratado de Amesterddo, estabelece que as
Institui¢des, actuando ao abrigo desses tratados “devem inspirar-se nas
disposicdes em matéria de transparéncia, de acesso aos documentos (...)
em vigor no ambito do Tratado que institui a Comunidade Europeia”.

Deste modo, pelo menos o sentido literal deste texto aponta indi-
rectamente para uma situag¢do de exclusdo destes sectores comunitarios
das normas existentes em matéria de transparéncia e, mesmo a partir de
Amesterddo, estas ndo lhes seriam directamente aplicaveis, mas apenas
fonte de inspiragao.

Ja quanto aos II e III pilares da Unido, deixou de haver qualquer
espécie de duvidas neste dominio, visto que os Artigos 28.° e 41.° UE
vieram expressamente prever, entre outras, a aplicacio do Artigo 255.°
CE aos titulos daquele Tratado que os consubstanciam.

Alids, ainda sob a vigéncia do Tratado na versdo inicial de Maas-
tricht, as Decisdes em matéria de acesso ndo distinguiam a actuagio ins-
titucional em fung¢do dos diferentes pilares e, por isso, embora alguns
paises, como a Franga ou o Reino Unido, tivessem uma opiniao contra-
ria, o Tribunal de Primeira Instancia tinha declarado, no ja citado Pro-
cesso T-174/95 (também conhecido por Ttidningen Journalisten) que “a
circunstancia de os documentos tratarem de matéria no ambito do Titu-
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lo VI do Tratado U.E. deve ser tido em conta apenas na medida em que
o seu contetido possa eventualmente dar lugar a aplica¢do de uma ou de
varias das excepgoes previstas na Decisdo “ (ponto 86 do Acordio),
sendo que esta € aplicdvel a qualquer documento da Institui¢do, inde-
pendentemente do assunto nele tratado.

Relativamente ao Acordo de Schengen, cuja opacidade de funcio-
namento tem sido alvo de permanentes criticas®, a integra¢io do res-
pectivo acervo — no quadro de uma cooperagio reforcada igualmente
possibilitada pelo Tratado revisto — no ambito geral da Unido, como
estabelece o Tratado de Amesterdio, levard a extensio do direito de
acesso a documentos no sector em causa, embora seja previsivel que
muitos deles possam ser incluidos nas excepg¢des de interesse publico.

7. INSTITUICOES E ORGANISMOS COMUNITARIOS
ABRANGIDOS

Desde o principio de 1994 que o Conselho ¢ a Comissdo puseram
em pratica, através das Decisdes pertinentes, as recomendacoes dos
Chefes de Estado e de Governo, reunidos em sucessivos Conselhos
Europeus, depois da assinatura do Tratado de Maastricht, assim con-
cretizando as ideias de relatorios e comunicagdes antecedentes e apli-
cando os principios do Acordo Interinstitucional e do Cédigo de Con-
duta sobre a acesso aos documentos.

O Parlamento Europeu, talvez porque, por natureza, os trabalhos
parlamentares sdo abertos ao ptblico e os seus documentos preparatd-
rios igualmente passiveis de publicidade quase imediata, s6é em 1997
veio a aprovar a sua propria Decisao sobre a matéria, seguindo alids de
muito perto a regulamentac¢do das InstituicGes acima mencionadas, pelo
que se pode dizer que, no essencial, estamos perante um mesmo regime
de acesso para as trés mais destacadas entidades institucionais da U E..

A questao que se coloca ¢ a da existéncia de idéntico direito de
acesso relativamente as demais institui¢des e organismos comunitarios.
Antes de Amesterddo, vdrias hipteses poderiam ser consideradas para
defender a aplicabilidade do acesso aos documentos nesses casos. Des-
de logo considerar que esta dependeria apenas da discricionariedade de

*Particularmente acutilantes as de Curtin e Mejers (1995).



238 Glasnost na Unido Europeia

decisoes dessas entidades, em funcio dos seus poderes de auto-regula-
mentagdo. Outro ponto de vista levava a aplicagdo de um principio
geral da Ordem Juridica Comunitaria que garantiria aos cidaddos um
direito de acesso, considerado como fundamental.

Ambas as posi¢des correspondem, em termos genéricos, as que
foram apresentadas no Proc. C-58194, jd4 mencionado, respectivamente
pelo Conselho e pelo Advogado Geral nas suas conclusdes. Uma ter-
ceira possibilidade € defendida pelo Provedor de Justica Europeu e fun-
damenta o direito de acesso num principio geral de boa administragao.

Desta tese, constante do Relatério Especial de 15/12/1997, resulta
que “a ndo adop¢ao e divulgagdo facil junto do piblico de regras que
regem o acesso publico a documentos poderd constituir um caso de ma
administracdo” (pag. 2).

Neste relatério € feito o ponto da situacgio relativamente ao grau
de acessibilidade e modo de regulamentagdo em todo o panorama dos
varios organismos da Comunidade. Pode constatar-se que muitos
deles adoptaram normas proximas das que vigoram para o Conselho
e para a Comissdo e outras, como o T.J., estudam o meio mais ade-
quado para aprovar um normativo que salvaguarde a sua natural espe-
cificidade.

Até dois anos apos a entrada em vigor do Tratado de Amesterdao
estarfio estabelecidos (Art.” 255.°/2 CE) “os principios gerais ¢ os limi-
tes que, por razdes de interesse ptiblico ou privado, hdo-de reger o exer-
cicio do direito de acesso aos documentos”. Parece-nos que estas orien-
tacOes ndo dizem apenas respeito as trés Instituicdes previstas no n.° 1
(estas actuardio especificamente nos termos do n.” 3 através dos seus
regulamentos internos), mas a todas as demais entidades da C.E..

Nao faria sentido que, tendo sido inegavelmente um propdsito da
C.1.G /96 aumentar a transparéncia na vida institucional comunitaria, se
limitasse a mesma ao Parlamento, ao Conselho e a Comissio, de algum
modo regredindo face a pratica anterior, a qual nem sequer dispunha de
uma fundamentacio expressamente baseada no texto do Tratado.

Como preconiza o Provedor no citado Relatério Especial (pag. 13),
julga-se necessdrio que, a partir da aprovacdo do normativo previsto no
Artigo 255.° CE, e integrando aquele de pleno direito o corpo da legis-
lagdo comunitaria, “os principios e limitagdes gerais que ele impuser
venham a ser aplicados em toda a administragdo comunitdria”.
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Assim sendo, e atendendo as sucessivas posi¢des favoriveis do
PE. e a jurisprudéncia comunitdria que, embora ainda escassa” e algo
timida, tem claramente favorecido o direito de acesso em detrimento de
consideragdes de outra ordem *, é de antever ndo apenas um aprofun-
damento desta figura juridica, como a sua generalizaciio a toda a vida
interna da Unido Europeia ®.

8. AS EXCEPCOES AO PRINCIPIO GERAL DE ACESSO
AOS DOCUMENTOS

O Cdodigo de Conduta estatuido entre o Conselho e a Comissdo
desde logo estabeleceu um regime de excepgdes a regra geral do mais
amplo acesso aos documentos prevendo basicamente dois tipos de
excepgao em fungdo do grau de discricionariedade de avaliagéio por par-
te da entidade requerida.

Assim, uma primeira ordem de excep¢des, ditas obrigatérias
impde, em fungdo de critérios absolutos, a recusa de acesso aos docu-
mentos que possam prejudicar a protecgdo do interesse piblico
(incluindo dreas relativas a seguranca publica, as relacdes interna-
cionais, a estabilidade monetdria, bem como a processos judiciais,
inspecgoes e inquéritos), do individuo e da vida privada, do sigilo
comercial e industrial ou da confidencialidade de informagdes pro-
venientes de terceiros, se exigida por estes ou por legislacio nacio-
nal, neste tltimo caso tendo sido fornecida a informagio por um
Estado-Membro.

*'Para além dos seis processos ja decididos e que constam da lista anexa ao presente tra-
balho, uns ja publicados, outros disponiveis através da Internet, temos noticia de um
outro, o Proc. T-610/97 (Carlson, c. Conselho), que ndo conseguimos consultar.

*Em 4 dos 5 acérddos pertinentes do Tribunal de Primeira Instincia siio anulados, mes-
mo que por razdes formais, como a falta de fundamentagio, as decisdes recorridas de
recusa de acesso a documentos.

“E até fora dela: veja-se o caso do Plano de Acgdo da Parceria Econémica Transatlan-
tica, anexa ao Comunicado de Imprensa do Conselho de Assuntos Gerais de 9/1 1/98,
em que se afirma a promogio da transparéncia na Organizagido Mundial do Coméreio
“from enhancing the general public’s access to WTO documents to making the system
more open to consultation with the public”.

“V.ponto 64 do Ac. Carvel e Guardian (Proc. T-194/94): “o Conselho é assim obri-
gado (...) a recusar o acesso aos documentos se certas condigdes estio preenchidas”.
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Um segundo grupo de excepgdes, cuja aplicagdo concreta, com
base em critérios relativos, tem um cardcter facultativo®, prende-se
com a salvaguarda da confidencialidade das proprias deliberagdes inter-
nas das Instituigdes visadas, tendo em vista a salvaguarda do respecti-
vo interesse . No caso do PE., nos termos da Decisdo aplicavel (Arti-
go 5.°/2), especifica-se a inclusdo neste género de excepgao,
nomeadamente, da protecgiio do cardcter sigiloso das deliberagdes dos
grupos politicos e dos 6rgios do Parlamento, quando reunidos a porta
fechada.

Os problemas levantados por estes desvios a regra geral ndo deri-
vam da sua existéncia qua tale, uma vez que facilmente se reconhecera
a necessidade de “valvulas de escape” a uma regra de acesso generali-
zada, sobretudo tendo em atengéo que ainda ha escassos anos grande
parte da actividade interna comunitdria era caracteristicamente reserva-
da e confidencial.

A questdo esta na generalidade e amplitude com que as mesmas sao
formuladas, o que, se permite uma interpretagéio particularmente sub-
jectiva de conceitos indeterminados que promova uma permanente
adaptagiio aos desafios de cada momento histérico e aos interesses
superiores da constru¢do europeia, também podera levar, na prética, e
se utilizadas as excepgdes de maneira contrdria ao espirito geral que
presidiu ao seu reconhecimento, ao bloqueamento maior ou menor do
direito dos particulares acederem aos documentos comunitdrios.

Compreendendo isto o T.P.I. tem afirmado a necessidade de uma
interpretagiio de cariz restritivo “a fim de ndo contrariar o objectivo
especifico do Cédigo de Conduta””.

Outra possivel classificagdo destes desvios a regra do acesso livre
divide, em funcio do interesse protegido™, as excepgdes que derivam

»Qu permissivo, como propde Levitt (1997: 1434).

? Sublinhe-se que s6 neste caso relevariio as questdes relativas ao proprio funciona-
mento da Instituigio, pelo que “ndo podem ser invocados razdes internas de qualquer
tipo para negar o acesso 2s informagdes escritas excepto o facto de proteger o segredo
sobre as deliberagdes” (Kriamer, 1995: 609).

2 Ponto 29 do Acérdio, de 6/2/1998, no Proc. T-124/96 (Interporc c. Comissdo).

% Acerca desta dicotomia entre pdblico e privado, em que a norma serd a da transpa-
réncia do primeiro e a reserva relativamente ao segundo, ndo resistimos a transcrever
um pequeno quadro constante do Relatério de 1995 do Conseil” d "Etat francés, a pro-
posito do qual se afirmava: “L’enjeu est donc bien d’assurer plus de transparence a ce
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do interesse publico, do interesse privado ou do interesse da propria
entidade comunitdria no regular funcionamento dos respectivos servi-
¢os (Soderman, 1998: 59).

Quanto a aplicagdo das excepg¢des a cada situagdo concreta, esta
nao pode ser efectuada automaticamente, sem que seja feita uma ava-
liagdo casuistica que permita, por um lado, a certificagdo de que a mes-
ma se encontra dentro do ambito de aplicagao de um dos desvios a regra
geral e, por outro, a pondera¢io (maxime nas excepgoes de alcance nao
imperativo) dos distintos interesses em jogo — os da Institui¢do e os do
requerente.

Isto mesmo tem sido alvo de uma especial atenc¢éo do Tribunal de
Primeira Instincia, ao defender que em relagdio a cada caso concreto
existe a “obrigagdo de ponderar realmente os interesses em presenga
prescrita pelas disposi¢oes do codigo de conduta” (ponto 70 do Ac.
WWEF — Proc. T-105/95), quando estejam em causa tais excepcoes facul-
tativas.

Mas, mesmo no caso de se tratarem de exemplos potencialmente
abrangiveis pelas disposi¢des objectivas € preciso que a situacio em
analise possa (na expressdo do Codigo de Conduta) ter aptiddo para pre-
judicar o interesse visado®.

Desta jurisprudéncia resulta inequivocamente a incorrecgdo de
qualquer exclusdo de acesso aplicada por procedimentos rotineiros que
ndo fagam o balanceamento, caso a caso, da aplicabilidade das excep-
coes.

qui est longtemps resté secret, plus de secret a ce que les pouvoirs ont durablement sou-

£

haité et souvent réussi a scruter: la vie privé”.

Combinaison

PRIVE | Transparence Secret Transparence Secret du Secret et de

la Transparence

PUBLIC | Transparence Secret Secret Transparence | Transparence
Societés Societés Societés Societés Societés
innocentes | traditionnelles | autoritaires libérales libérales
(primitives) idéales concrétes

*V. ponto 43 do Ac. Van der Wall (Proc. T-83/96): “Resulta da utilizagio do verbo poder
no presente do conjuntivo que, para fazer a prova de que a divulgagio dos documentos
ligados a um processo judicial poderia prejudicar a protecgio do interesse publico, tal
como exige a jurisprudéncia (...)".
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Especificamente, é dever da Institui¢do explicitar, no acto de recu-
sa, as razoes particulares que a levaram a proceder desse modo e, se
caso disso, a mencionar e a provar que procedeu a uma genuina ponde-
ragio (vide pontos 5.1. A e B das conclusdes do Provedor sobre a Quei-
xa 1057/25.11.96/Statewatch/UK/1JH).

9. PROCEDIMENTO EM CASO DE RECUSA DE ENVIO
OU CONSULTA

Depois de recebido o pedido para envio ou consulta de documen-
tos, os servicos competentes da Institui¢do em causa dispdem do prazo
de um més (45 dias no caso do P.E.) para comunicar ao requerente o
deferimento do seu pedido ou, em alternativa, que tencionam propor aos
6rgdos decisorios dessa Instituicio o indeferimento da sua pretenséo.

Neste tltimo caso deverdo igualmente informa-lo de que dispde de
igual prazo para apresentar um pedido de confirmagio, com o objecti-
vo de obter a revisdo dessa posi¢do de principio que lhe foi comunica-
do. Nas situagdes de proposta de indeferimento, a inexisténcia de pedi-
do expresso de confirmagéo acarreta a conclusio, pela entidade em
causa, que o interessado entendeu renunciar a sua solicitagdo.

Estamos aqui perante uma “two-stage procedure” *, sendo que,
numa primeira fase, os pedidos sdo tratados pelos servigos competentes
da Instituicio, seguindo-se, no caso de uma resposta negativa, uma
segunda fase, que constitui uma nova oportunidade para o requerente
expor a sua pretensao.

No caso de o solicitante optar pela manuten¢ido da mesma, median-
te o competente pedido de confirmagio, a decisdo que se traduza na
manutengio da recusa de facultar o(s) documento(s) inicialmente pro-
posta devera ser comunicada, por escrito, com a maior brevidade pos-
sivel e dentro de idéntico prazo.

Esta decisdo confirmatéria, para além de dever ser devidamente
fundamentada*', nos termos do Art.” 253.° CE, terd de fazer a indicagao
das vias de recurso possiveis, nomeadamente, o recurso jurisdicional

“Ponto 1 da Decisdo do Provedor Europeu quanto a Queixa 1053/25.11.96/State-
watch/UK/IIM.

“Quanto ao respeito da obrigacio de fundamentagio, ele ¢ uma consequéncia imedia-
ta da submissdio ao direito das institui¢Ges comunitarias” (Lafay, 1997: 55).
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(no caso, para o Tribunal de Primeira Instincia) e a queixa ao Provedor
de Justica Buropeu, de que pode langar mao nos termos dos Artigos
230.° ¢ 195.° CE, respectivamente, caso entenda injustificada a posi¢io
final da Institui¢do ou Organismo a que enderegou a sua pretensio de
aceder a determinado documento.

Neste dominio, assume um especial relevo a obrigagio de funda-
mentacao adequada da decisdo que denegue o acesso, tendo sua inexis-
téncia e/ou insuficiéncia constituido motivo determinante para que a
Jurisprudéncia do T.P.I., sem necessidade de maior aprofundamento do
cerne das questdes em causa, possa ter dado provimento a pedidos de
anulacdo de decisdes desse tipo.

No Acérdao do Proc. T-105/95 (WWF), o Tribunal, depois de recor-
dar que “a obrigagiio de fundamentar as decisdes individuais tem o duplo
objectivo de permitir, por um lado, aos interessados conhecer as justifi-
cagOes da medida adoptada para defenderem os seus direitos e, por outro
lado, a0 juiz comunitdrio, exercer a sua fiscalizagdo da legalidade das
decisdes” (ponto 65), estabelecendo a obrigatoriedade da indicagdo “pelo
menos por categoria de documentos, as razdes por que se considera que
todos os documentos mencionados no pedido” (ponto 74), caiam na alga-
da de uma ou mais excepgdes previstas no Codigo de Conduta.

Esta articulagdo, construida pelo T.P.I., entre o direito de acesso a
informagio e o dever de fundamentagio das decisdes comunitdrias, faz
todo o sentido do ponto de vista dos fins a que se destinam, ji que
ambos os pricipios “partilham a légica de controlo do exercicio do
poder da autoridade publica, na mira de impedir decisdes arbitrarias”
(Chiti, 1998: 198-9).

ALGUMAS REFLEXOES FINAIS

A elaboragido de um novo “Cédigo” do direito de acesso aos docu-
mentos da U.E., que se perspectiva para um futuro préximo, serd a oca-
sido adequada para, recolhendo os contributos da pratica desenvolvida
no post-Maastricht pelas Instituigdes da Unido, procurar regras mais
eficazes para o futuro, porventura capazes de harmonizar, conciliando-
0s, inferesses muitas vezes contrapostos, os de uma acrescida transpa-
réncia e os de um padriio de eficacia que se pretende elevado no seu
funcionamento interno.
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No fundo, o que estd em causa, sobretudo quando nos encontramos
perante situagdes com envolvimento directo dos Estados-Membros, € a
fronteira que continua a existir entre a negociag¢do diplomatica em mol-
des tradicionais, que requer confidencialidade negocial e reserva sobre
os documentos, actos e declaragbes que possam colocar em cheque os
respectivos intervenientes perante as opinides puiblicas nacionais, € a
prefiguragdo de um funcionamento, necessariamente assimildvel, pelo
menos em termos parciais, a elementos de federalismo, em que se reco-
nhece a importincia de uma opinido piiblica europeia que pretende mais
verdade e mais luz sobre os itinerarios percorridos no processo deciso-
rio comunitario.

H4 que reconhecer que ainda esta longe a hora desta segunda opgéo
(e mesmo neste caso sempre se manterio sectores de sigilo, definidos
em fung@o de interesses puiblicos ou privados), pelo que o aprofunda-
mento em sede de direito de acesso deverd ser prudente, para manter o
seu objectivo tltimo de uma maior transparéncia. No estado actual, um
radicalismo que a exigisse a outrance, arriscar-se-ia a levar para a
penumbra dos corredores aquilo que, apesar de tudo, se passa hoje
segundo paridmetros relativamente previsiveis, mesmo quando nao
totalmente transparentes.

Fundamentalmente, o tema em apreco representa muito mais do
que uma mera questdo de imagem perante a opinido publica, tratando-
-se, como se ftrata, de sublinhar a responsabilizacio (accountability)
pelas decisdes comunitdrias e reforgar “o cardcter democratico das Ins-
tituigoes e a confianga do publico na administragdo” *.

* Assim rezava a Declaragfio anexa ao T.U.E., causa proxima de todo este processo de
implementacdo do direito de acesso aos documentos.
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