WWE UK / COMISSAO

ACORDAO DO TRIBUNAL DE PRIMEIRA INSTANCIA
(Quarta Sccgio Alargada)
5 de Margo de 1997~

No processo T-105/95,

WWF UK (World Wide Fund for Nature), «trust» de direito inglés, com sede em
Godalming, Surrey (Reino Unido), representado por Georg M. Berrisch, advogado
em Hamburgo ¢ em Bruxelas, com domicilio escolhido no Luxembungo no escri-
tério dos advogados Turk e Prum, 13 B, avenue Guillaume,

recorrente,

apoiado por

Reino da Suécia, representado por Erik Brattgird, consultor ministerial no
Ministério dos Negécios Estrangeiros, na qualidade de agente,

interveniente,

contra

Comissio das Comunidades Europeias, representada por Carmel O'Reilly ¢
Ulrich Wélker, membros do Servigo Juridico, na qualidade de agentes, com domi-
cilio escolhido no Luxemburgo no gabinete de Carlos Gémez de la Cruz, membro
do Servigo Juridico, Centre Wagner, Kirchberg,

recorrida,

* Lingua do processo: inglés.
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apoiada por

Repuiblica Francesa, representada por Catherine de Salins, subdirectora na
Direc¢io dos Assuntos Juridicos do Ministério dos Negécios Estrangeiros, e
Denys Wibaux, secretirio dos Negécios Estrangeiros na mesma direcgdo, na qua-
lidade de agentes, com domicilio escolhido no Luxemburgo na Embaixada de
Franga, 9, boulevard du Prince Henri,

Reino Unido da Gra-Bretanha e da Irlanda do Norte, representado por John E.
Collins, do Treasury Solicitor’s Department, na qualidade de agente, assistido por
Stephen Richards e Jessica Simor, barristers, com domicilio escolhido no Luxem-
burgo na Embaixada do Reino Unido, 14, boulevard Roosevelt,

intervenientes,

que tem por objecto a anulagio da decisio da Comissdo de 2 de Fevereiro de 1995,
que recusa o acesso aos documentos da Comissdo relativos 3 anilise do projecto de
construgio de um centro de observagio da natureza em Mullaghmore (Irlanda) e,
em especial, aos documentos relativos & questdo de saber se podiam ser utilizados
fundos estruturais para financiar esse projecto,
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O TRIBUNAL DE PRIMEIRA INSTANCIA
DAS COMUNIDADES EUROPEIAS (Quarta Secgio Alargada),

composto por: K. Lenaerts, presidente, R. Garcfa-Valdecasas, P. Lindh, J. Azizi e
J. D. Cooke, juizcs,

secretdrio: H. Jung,

vistos os autos e apGs a audiéncia de 18 de Setembro de 1996,

profere o presente

Acérdao

Enquadramento juridico

Na acta final do Tratado da Unifdo Eunopma, assinado em Maastricht em 7 de Feve-
reiro de 1992, os Estados-Membros mcmpoxalam nos termos scguintes, uma
declaragio (n.° 17) relativa ao direito de acesso & informagdo:

«A Conferéncia considera que a transparéncia do processo decisério reforga o
caricter democritico das instituigbes ¢ a confianga do ptiblico na administragio.
Por conscguinte, a Conferéncia recomenda que a Comissio apresente ao Conselho,
o mais tardar até 1993, um rclatério sobre medidas destinadas a facilitar o acesso
do publico & informagio de que dispdem as instituigdes.»
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No encerramento do Conselho Europeu de Birmingham, em 16 de Outubro de
1992, os chefes de Estado e de Governo fizeram uma declaragio intitulada «Uma
Comunidade préxima dos seus cidadios» (Boletim CE 10-1992, p.9), na qual
sublinharam a necessidade de tornar a Comunidade mais aberta. Este compromisso
foi reafirmado no Conselho Europeu de Edimburgo, em 12 de Dezembro de 1992,
durante o qual a Comissdo foi novamente convidada a prosseguir os seus trabalhos
sobre a melhoria do acesso 3s informagdes de que as instituicdes da Comunidade
dispdem (Boletim CE 12-1992, p. 7).

Na sequéncia da declaragio de Maastricht, a Comissdo empreendeu um estudo
comparativo sobre o acesso do piiblico & informagio nos Estados-Membros ¢ em
certos paises terceiros e publicou os. resultados das suas pesquisas na comunicagdo
93/C 156/05, que dirigiu, em 5 de Maio de 1993, ao Conselho, ao Parlamento e ao
Comité Econémico e Social, acerca do acesso do piiblico aos documentos das ins-
tituigdes (JO C 156, p. 5). Nessa comunicagio, a Comissio concluia que se afigu-
rava indicado desenvolver um acesso mais importante aos documentos a nivel
comunitirio.

Na sequéncia das medidas acima citadas, a Comissio e o Conselho redigiram e
adoptaram um cédigo de conduta em matéria de acesso do piiblico aos documen-
tos da Comissio e do Conselho (a seguir «cédigo de conduta») e comprometeram-
-se, no que a cada um respeita, a adoptar as medidas necessdrias 4 aplicagio dos
principios enunciados pelo cédigo de conduta antes de 1 de Janeiro de 1994.

Para assegurar a aplicagdo prética deste compromisso, a Comissio adoptou, em 8
de Fevereiro de 1994, com base no artigo 162.° do Tratado CE, a Decisio
94/90/CECA, CE, EURATOM, relativa ao acesso do piiblico aos documentos da
Comissdo (JO L 46, p. 58, a seguir «Decisio 94/90»). O artigo 1.° desta decisio
adopta formalmente o cédigo de conduta cujo texto se encontra junto a decisdo.
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O cédigo de conduta, tal como adoptado pela Comissdo, enuncia o principio geral
seguinte: :

«O piblico terd o acesso mais amplo possivel aos documentos da Comissdo e do
Conselho.»

Para este efeito, o cédigo de conduta define o termo «documento» como «todo o
documento escrito, scja qual for o suporte, que contenha dados na posse da
Comissdo ¢ do Conselho».

Apés expor brevemente os principios que regem a apresentagio ¢ o tratamento dos
pedidos de acesso a documentos, o cédigo de conduta descreve da seguinte forma
o processo a seguir quando haja intengfo de indeferir um pedido de acesso a docu-
mentos:

«Caso os servigos competentes da instituigio em causa tencionem propor a cssa
instituigdo que indefira o pedido do interessado, informi-lo-io da sua intencio,
comunicando-the que dispde do prazo de um més para solicitar um pedido de
informagdo 2 instituigdo, tendo em vista a revisio dessa posigdo, sem o que se con-
siderard que o interessado renunciou ao scu pedido inicial.

Se for apresentado tal pedido de confirmagio, e no caso dc a instituigio em causa
decidir recusar a facultagio do documento, csta decisdo, que deverd ser tomada no
més seguinte A apresentagio do pedido de confirmagdo, serd comunicada o mais
rapidamente possivel ¢ por escrito ao requerente. A decisio deverd ser devidamente
fundamentada e indicar as vias de recurso possiveis, ou seja, o recurso judicial ¢ a
queixa ao provedor de Justica, nas condigdes previstas respectivamente nos artigos
173.° ¢ 138.°-E do Tratado que institui a Comunidade Europeia.»
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O cédigo de conduta enumera as circunstincias que podem ser invocadas por uma
institui¢do para justificar o indeferimento de um pedido de acesso a documentos,
1nos termos seguintes:

«As instituicdes recusam o acesso a qualquer documento cuja divulgagio possa
prejudicar:

— a protecgdo do interesse piblico (seguranga publica, relagSes internacionais,
estabilidade monetiria, processos judiciais, inspec¢des e inquéritos),

— a protecgio do individuo e da vida privada,

— a protecgio do sigilo comercial e industrial,

— a protecgdo dos interesses financeiros da Comunidade,

— a protecgdo da confidencialidade solicitada pela pessoa singular ou colectiva que
forneceu a informagdo ou exigida pela legislagio do Estado-Membro que for-
neceu a informagio.

As institui¢des podem igualmente recusar o acesso a um documento para salva-
. - g . . . . . .
guardar o interesse da institui¢cio no que respeita ao sigilo das suas delibera¢ées.»
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Os factos que estao na origem do recurso

Em 1991, as autoridades irlandesas anunciaram a sua inten¢io de construir um cen-
tro de observagio da natureza em Mullaghmore, no Burren National Park, no
Oeste da Irlanda. Para este cfeito, pediram para beneficiar dos fundos estruturais
comunitdrios. O recorrente, o WWEF UK (Worldwide Fund for Nature) (a seguir
«WWF UKb»), apresentou a2 Comissio uma queixa contra o referido projecto, pelo
facto de este violar as disposi¢des comunitdrias relativas a protecgdo do ambiente e
constituir uma utilizaco errada dos fundos estruturais.

Em consequéncia, a Comissdo abriu um inquérito sobre o projecto referido ¢, em
especial, sobre a alegada violagdo do dircito do ambiente ¢ a questdo da atribuigio
de fundos estruturais nessas condicdes. Em 7 de Outubro de 1992, a Comissio
anunciou que considerava que o projecto nio violava o direito comunitirio do
ambiente ¢ que, por conseguinte, nio tinha intengio de iniciar um processo por
incumprimento contra a Irlanda. Por carta da mesma data, Bruce Millan, o mem-
bro da Comissio encarregado das questdes de politica regional, informou as auto-
ridades irlandesas desta decisdio, acrescentando que ndo havia obsticulos a que o
projecto fosse financiado por fundos estruturais.

Esta decisio da Comissio, de 7 de Outubro de 1992, foi objecto de um recurso de
anulagdo no Tribunal de Primeira Instincia, intentado pelo recorrente ¢ pela An
Taisce — The National Trust for Ircland, uma organizagio nido governamental
irlandesa. Por acérdio de 23 de Setembro de 1994, An Taisce ¢ WWF UK/
/Comissdo (T-461/93, Colect., p. 1I-733), o Tribunal de Primeira Instincia julgou o
recurso inadmissivel. O acérddo do Tribunal de Primeira Instdncia fol objecto de
recurso, ao qual foi negado provimento por despacho do Tribunal de Justica de 11
de Julho de 1996, An Taisce ¢ WWEF UK/Comissio (C-325/94 P, Colect.,
p. 1-3727).
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Por duas cartas separadas, mas redigidas em termos idénticos, de 4 de Novembro
de 1994, dirigidas respectivamente aos directores-gerais das Direc¢des-Gerais
Ambiente, Seguranca Nuclear e Protecgio Civil (DG XI) e Politicas Regionais
(DG XVI) da Comissdo, o advogado do recorrente pediu, com base na Decisio
94/90, para ter acesso a todos os documentos da Comissio relativos i apreciagio
do projecto Mullaghmore e, em especial, 3 anélise da questio de saber se podiam
ser utilizados fundos estruturais para este projecto. Estes pedidos estavam formu-
lados nos seguintes termos:

«On 21 June 1991 WWF UK lodged a complaint with the Commission against the
project of the Irish Department of Finance concerning the construction of an inter-
pretative centre for visitors at Mullaghmore (Ireland). An Taisce subsequently joi-
ned this complaint. My clients objected against the project and, in particular, that
Community structural funds may be used by Ireland for the project. They argued
that the project would violate EC environmental law.

In the following, several letters were exchanged between the Commission’s servi-
ces and my clients. They concerned the questions (1) whether the Commission
would initiate proceedings under Article 169 of the Treaty against Ireland with
regard to the project, and (2) whether the Commission would allow structural
funds to be used for the project. On 7 October 1992 the Commission issued a
press release stating that it had decided not to initiate infringement proceedings
against Ireland. On the same day, Commissioner Bruce Millan (responsible for
regional policies) wrote to Mr Noel Treacy (Irish Minister of State, Department of
Finance) a letter stating that following the decision not to initiate infringement
proceedings there would now be no obstacle of structural funds assistance for the
project.

On behalf of my clients I respectfully request access to all Commission documents
relating to the examination of the Mullaghmore project, and in particular to the
examination whether structural funds may be used for the project. Preferably, we
should like to receive copies of the relevant documents.»
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[«Em 21 de Junho de 1991, 0 WWF UK apresentou uma queixa 3 Comissio contra
o projecto do Ministério das Finangas irland@s relativo 2 construgdo de um centro
de obscrvagio da natureza em Mullaghmore (Irlanda). chuidamente, An Taisce
associou-sc a esta queixa. Os meus clientes contestavam este projecto, nomeada-
mente o facto de serem utilizados pela Irlanda fundos estruturais comunitérios
para este efeito, Consideravam que este projecto violava o direito comunitirio do
ambiente.

Em consequéncia, foram trocadas diversas cartas entre os servigos da Comissio e
os meus clientes. As cartas diziam respeito is questdes de saber 1) se a Comissdo
iniciaria contra a Irlanda um processo por incumprimento ao abrigo do artigo
169.° do Tratado acerca do projecto ¢ 2) se a Comissdo autorizaria a utilizagio de
fundos estruturais para o projecto. Em 7 de Outubro de 1992, a Comissio publi-
cou um comunicado & imprensa, anunciando que tinha decidido néo iniciar qual-
quer processo por incumprimento contra a Irlanda. No mesmo dia, o comissirio
Bruce Millan (responsivel pela politica regional) enviou uma carta a Nocl Treacy
(ministro adjunto no Ministério das Finangas irland@s) informando que a referida
decisio de ndo iniciar um processo por incumprimento climinava todos os obsti-
culos & concessdo de fundos estruturais para o projecto.

Em nome dos meus clientes, pego-lhe respeitosamente para ter acesso a todos os
documentos da Comissio relativos a apreciagio do projecto Mullaghmore, nome-
adamente 4 questdo de saber sc podem ser utilizados fundos estruturais para a sua
execugido. Descjarfamos, de prefer@ncia, obter cdpias dos documentos relevantes.»]

Por cartas de 17 ¢ 24 de Novembro de 1994, respectivamente, os Srs. Krimer,
funciondrio na DG XI, ¢ Landaburu, director-geral da DG XVI, informaram o
advogado do recorrente do indeferimento deste pedido.
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Na carta da DG XI de 17 de Novembro de 1994, o indeferimento era justificado da
seguinte forma:

«I regret to inform you that the documents you have requested fall under the
exceptions to access provided for under the access policy. Consequently, I do not
intend to make the documents available.

The exceptions serve to protect public and private interests, and to ensure that the
Commission’s internal deliberations remain confidential. I attach a list of them for
your information, and can inform you that the relevant exemptions in the case of
the documents you have requested are the protection of the public interest (in par-
ticular, inspections and investigations) and the protection of the Commission’s
interest in the confidentiality of its own proceedings. The documents you have
requested relate to the investigation of complaints, as well as to the Commission’s
internal deliberations.»

[«Lamento informi-lo de que os documentos que pediu sio abrangidos pelas
excepgdes ao direito de acesso previstas no dmbito da politica relativa ao acesso aos
documentos. Por conseguinte, ndo tenho a intengio de tornar esses documentos
disponiveis.

As excepcdes destinam-se a proteger os interesses publicos e privados e a assegurar
que as deliberagdes internas da Comissio sejam secretas. Junto em anexo, para
informagdo, uma lista destas excepgdes, desde ji o informando de que, no caso dos
documentos que pediu, as excepgdes pertinentes sio as relativas & protec¢do do
interesse publico (em especial, das actividades de inspecgio e de inquérito) e a
protec¢io do interesse da Comissdo relativo ao sigilo das suas deliberages. Os
documentos que pediu dizem respeito 2 apreciagio de queixas e a deliberacdes
internas da Comissio.»]
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Na carta da DG XVI de 24 de Novembro de 1994, o indeferimento do pedido era
justificado da seguinte forma:

«I regret to inform you that the additional documents you have requested fall
under the exemptions to access provided for under the access policy. Consequen-
tly, I do not intend to make the documents available.

The exemptions serve in particular to ensure that the Commission’s internal deli-
berations remain confidential, Such documents would include all internal notes,
exchange of letters between services including the Legal Service, and all other
information whose disclosure would infringe the confidentiality of the
Commission’s deliberations.»

[«Lamento informé-lo de que os documentos suplementares que pediu sio abran-
gidos pelas excepgdes ao dircito de acesso previstas no ambito da politica relativa
ao acesso aos documentos. Por conscguinte, ndo tenho a intengdo de tornar esses
documentos disponiveis.

As excepgdes destinam-se, em especial, a assegurar que as deliberagdes internas da
Comissio scjam sccretas. Esses documentos abrangem todas as notas internas,
todas as cartas trocadas entre os servigos, incluindo o Servigo Juridico, e todas as
outras informagdes cuja divulgagdo seria susceptivel de violar o sigilo das delibe-
ragdes da Comissio.»]

Nio concordando com as posigdes anteriormente referidas da Comissio, o advo-
gado do recorrente apresentou ao secretrio-geral da Comissdo, por cartas de 19 de
Dezembro de 1994, pedidos de confirmagio em conformidade com o procedi-
mento previsto no cédigo de conduta.
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Por carta separada do mesmo dia, dirigida ao secretirio-geral da Comissio, o advo-
gado do recorrente, referindo-se ao pedido que tinha apresentado em 4 de Novem-
bro de 1994 2 DG XVI e 2 resposta desta Gltima datada de 17 de Novembro de
1994, contestou, nos termos seguintes, a recusa dessa direcgio-geral de lhe dar
acesso aos documentos em seu poder:

«Mr Krimer argued that the documents would fall under the exemptions to access
provided for under the Commission’s access policy. He cited as relevant exemption
the confidentiality of the Commission’s internal deliberation procedure, and the
protection of public interest (in particular, inspections and investigations).

On behalf of my clients I write to confirm my application for access to the above
mentioned documents and formally to request that you review your intention to
refuse access.

The right of public access to Commission documents has been granted in order to
provide for transparency in the Commission’s decision making process. In addi-
tion, the process is intended to strengthen the confidence of the public in the
administration (cf. the preamble of the Code of Conduct concerning public access
to Commission and Council documents; OJ 1994 No L 46/60). These objectives
can only be achieved if access is granted to the greatest extent possible. Thus, the
Commission should only refuse access to its documents if this is absolutely indis-
pensable. Consequently, the exemptions to access to Commission documents must
be interpreted narrowly.

Moreover, the Code of Conduct merely provides that the Commission may refuse
access in order to protect the institution’s interest in the confidentiality of its pro-
ceedings. Thus, this exemption is not mandatory. The Commission can only
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invoke this exemption if the particular circumstances of a case make it necessary to
keep the internal deliberation procedure confidential. No such circumstances were
mentioned by the Director General. Indeed, it is clear from the list of circumstan-
ces in which the exemption policy may be applied that none are relevant to this
case.

Finally, the present application constitutes a request for access to documents rela-
ting to proceedings which have been closed since October 1992. In such case the
ability of the Commission to think in private is no longer at stake. This is also
mentioned in the internal guidelines of the Commission [COM Doc. SEC(94) 321
of 16 February 1994]. Therefore, the Commission can, in our view, not rely on the
exemption of the protection of public interest.

In any cvent, the exemptions could only justify to refuse access to some of the
documents for which access has been requested.»

[«O Sr. Krimer alegou que os documentos sio abrangidos pelas cxcepgdes ao
dircito de acesso previstas no dmbito da politica da Comissio em matéria de acesso
aos documentos. Indicou que as excepgdes pertinentes eram as relativas ao sigilo
do processo de deliberagdo interna da Comissdo e a protecgio do interesse piiblico
(em especial, das actividades de inspecgdo e de inquérito).

Em nome dos meus clientes, envio a presente carta para confirmar o meu pedido
de acesso aos documentos acima referidos e solicito, formalmente, que seja reapre-
ciada a intengio de recusar o acesso a csses documentos.
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O direito de acesso do piblico aos documentos é concedido para garantir a trans-
paréncia do processo decisério da Comissdo. Além disso, este processo destina-se a
reforgar a confianga do publico na administragio (v. o preimbulo do cédigo de
conduta em matéria de acesso do publico aos documentos da Comissdo e do Con-
selho, JO 1994, L 46, p. 60). Estes objectivos s6 podem ser atingidos se o acesso for
concedido do modo mais amplo possivel. Portanto, a Comissdo s6 deve recusar o
acesso a estes documentos se isso for absolutamente indispensdvel. Por conse-
guinte, as excep¢des ao direito de acesso aos documentos da Comissio devem ser
interpretadas estritamente.

Além disso, o cédigo de conduta dispde simplesmente que a Comissio pode recu-
sar o acesso para proteger o interesse da instituigio relativamente ao sigilo das suas
deliberagdes. Portanto, esta excepgdo nio é obrigatéria. A Comissdo sé pode invo-
car esta excepgio se as circunstincias especificas do caso tornarem necessiria a
manutencio do sigilo do processo de deliberagio interna. Nenhuma circunstincia
desta ordem foi mencionada pelo director-geral. Com efeito, resulta claramente da
lista dos casos em que as regras em matéria de excepgdes sio de aplicar que
nenhuma excepgdo € pertinente no caso em aprego.

Finalmente, o presente pedido constitui um pedido de acesso a documentos relati-
vos a um processo que terminou em Outubro de 1992. Num caso como este, a
possibilidade de a Comissdo reflectir em privado j4 ndo estd em causa. Isto consta
igualmente das directrizes internas da Comissio [COM Doc. SEC(94) 321, de 16
de Fevereiro de 1994]. Daqui resulta que a Comissdo nio pode, em nosso entender,
invocar a excepgio relativa i protecgio do interesse publico.

Em todo o caso, as excepgdes s6 podem justificar a recusa de acesso a determina-
dos documentos a que nés nio pedimos para aceder.»]
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No mesmo dia, 19 de Dezembro de 1994, o recorrente enviou ao secretirio-geral
uma carta relativa ao pedido que tinha feito 3 DG XVI. Esta carta estava redigida
em termos idénticos aos da carta referida no n.° 18, supra, com excepgio do pri-
meiro paragrafo, que estava assim redigido:

«The Director General argued that the documents would fall under the exemptions
to access provided for under the Commission’s access policy. He cited as relevant
exemption the confidentiality of the Commission’s internal deliberation procedu-
Ic.»

(«O director-geral alega que os documentos sio abrangidos pelas excepgdes pre-
vistas no dmbito da politica da Comissdo em matéria de acesso aos documentos.
Indicou como excepgio relevante o sigilo das deliberagdes internas da Comissdo.»)

Por carta tinica de 2 de Fevereiro de 1995, o sccretdrio-geral da Comissdo respon-
deu as cartas acima referidas do advogado do recorrente e confirmou, nos termos
seguintes, o indeferimento dos pedidos dirigidos as DG XI ¢ XVI ¢ os argumentos
avangados pela Comissio:

«Thank you for your letters of 19 December 1994 in which you seck a review
of the intention of Mr Krimer (DG XI) and Mr Landaburu (DG XVI) to
refuse access to the Commission documents relating to the examination of the
Mullaghmore project, and in particular to the examination of whether structural
funds may be used for the project.
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In your letters you argue that in the interests of promoting transparency in the
Commission’s decision making process and strengthening the confidence of the
public in the administration, the Commission should only refuse access to its
documents if this is absolutely indispensable, and that the exemptions to access to
Commission documents must be interpreted narrowly.

That is actually the way the Commission applies its policy of transparency: each
request is treated individually and thoroughly examined on a case-by-case basis.
The fundamental principle guiding the consideration of each request is that the
public will have the widest possible access to documents held by the Commission,
albeit with certain exemptions to protect public and private interests which could
be damaged if access to certain documents were permitted, and to ensure that the
Commission can deliberate in confidence.

These exceptions were expressly envisaged by the Code of Conduct concerning
public access to Commission and Council documents, adopted on 8 February
1994,

Having examined your request, I have to confirm the position of Mr Landaburu
and Mr Krimer, for the reason that the disclosure of these documents could affect
the protection of the Commission interest in the confidentiality of its proceedings,
and the protection of the public interest, in particular the proper progress of the
infringement proceeding.

Indeed, it is essential for the Commission to be able to investigate matters with
which it is concerned as guardian of the Treaties, whilst respecting the confidential
nature of such proceedings. It is clear that it is indispensable for the Commission
to ensure that a climate of mutual confidence is maintained, which would risk
being severely disrupted by publicity. Such publicity is not easily reconciled with
the search for a settlement to a dispute at a preliminary stage.
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The disclosure, particularly of letters exchanged between the Commission and the
Member State concerned, could prejudice the treatment of infringements of Com-
munity law.

Actually, in the case of the Interpretative Centre in Ireland, the Commission has
made available to the public — in a press release — its reasons for not issuing
infringement proceedings against Ircland on environmental grounds.

Finally, I should like to draw your attention to the mecans of redress that are
available, i. e., judicial proceedings and complaints to the Ombudsman under the
conditions specified respectively in Articles 173 and 138e of the Treaty establishing
the Europecan Community.»

[«Agradego as suas cartas de 19 de Dezembro de 1994, nas quais pede um reexame
da inteng¢do dos Srs. Krimer (DG XI) ¢ Landaburu (DG XVI) de recusarem o
acesso aos documentos da Comissdo relativos 3 apreciagio do projecto de
Mullaghmore e, em cspecial, 2 questdo de saber se podem ser utilizados nesse
projecto fundos estruturais.

Nas suas cartas, alega que, para promover a transparéncia do processo decisério da
Comissio ¢ o reforgo da confianga do piblico na administragio, a Comissio sé
deve recusar o acesso aos seus documentos quando isso for absolutamente indis-
pensdvel, ¢ que as excepgdes ao direito de acesso aos documentos da Comissdo
devem ser interpretadas estritamente.

Essa &, na realidade, a2 mancira como a Comissdo aplica a sua politica de transpa-
réncia: cada pedido ¢é tratado individualmente ¢ analisado em detalhe, caso a caso.
O principio fundamental que preside i anélise de cada pedido & o de que o piblico
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deve ter o acesso mais amplo possivel aos documentos em poder da Comissio,
embora algumas excep¢des tenham em vista, por um lado, proteger os interesses
ptiblicos e privados que poderiam ser prejudicados se o acesso a determinados
documentos fosse autorizado e, por outro lado, assegurar que a Comissio possa
deliberar em sigilo.

Estas excepgdes foram expressamente previstas no cédigo de conduta em matéria
de acesso do piiblico aos documentos da Comissio e do Conselho, adoptado em 8
de Fevereiro de 1994.

Apés apreciagio do seu pedido, devo confirmar a posi¢io dos Srs. Landaburu e
Krimer, pois a divulgacdo desses documentos poderia comprometer a protecgdo do
interesse da Comissdo relativo ao sigilo das suas deliberagGes, bem como a pro-
tecgdo do interesse piiblico, em especial o bom desenrolar dos processos por
incumprimento.

Com efeito, é essencial que a Comissio possa efectuar inquéritos nos dominios que
se inserem no Ambito da sua competéncia como guardid dos Tratados, sem deixar
de respeitar o cardcter confidencial desses processos. E evidente ser indispensivel
que a Comissio cuide de preservar um clima de confianga miitua, que poderia ficar
seriamente comprometido por uma eventual publicidade. Essa publicidade é difi-
cilmente concilidvel com a procura de uma solugio amigavel do litigio na sua fase
preliminar.

Em especial, a divulgacdo das cartas trocadas entre a Comissio e o Estado-
~-Membro em causa poderia prejudicar a apreciacio das infracgdes ao direito comu-
nitdrio,
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De facto, no processo relativo ao centro de observagio da natureza na Irlanda, a
Comissdo tornou piblicas — em comunicado & imprensa — as razdes por que nio
intentou contra a Irlanda um processo por incumprimento do direito do ambiente.

Finalmente, permito-me chamar a sua atengdo para as vias de recuso possiveis, ou
scja, os recursos jurisdicionais ¢ a queixa ao provedor de Justiga, nas condigbes
previstas, respectivamente, nos artigos 173.° ¢ 138.°-E do Tratado que institui a
Comunidade Europeia.»]

Esta carta do sccretdrio-geral da Comissdo, de 2 de Fevereiro de 1995, contém a
decis@o impugnada no presente recurso (a seguir «decisio em litigio»).

Tramitacdo processual e pedidos das partes

Foi nestas circunstincias que, por peti¢do entrada na Sccretaria do Tribunal de Pri-
meira Instincia em 18 de Abril de 1995, o recorrente interpds o presente recurso.
Na scquéncia da apresentagio da contestagio, o recorrente informou o Tribunal,
por carta recebida em 10 de Agosto de 1995, de que renunciava a apresentar
réplica.

Por despacho do presidente da Quarta Secgdo do Tribunal de 16 de Novembro de
1995, o Reino da Suécia foi autorizado a intervir em apoio da posi¢io do recor-
rentc ¢ a Repiblica Francesa, a Irlanda ¢ o Reino Unido da Gra-Bretanha ¢ da
Irlanda do Norte foram autorizados a intervir em apoio da posigio da recorrida.
Subsequentemente, a Irlanda desistiu da sua intervengio.
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A fase escrita do processo terminou em 31 de Maio de 1996. Com base no relatério
preliminar do juiz-relator, o Tribunal decidiu iniciar a fase oral do processo sem
instrugdo. Todavia, fez uma pergunta por escrito 3 Comissdo, que respondeu em 18

de Julho de 1996.

Com excepgio da Repiiblica Francesa, foram ouvidas as alegacdes das partes e as
suas respostas as perguntas do Tribunal na audiéncia de 18 de Setembro de 1996.

O recorrente, apoiado pelo Reino da Suécia, conclui pedindo que o Tribunal se
digne:

— anular a decisio da Comissio contida na carta de 2 de Fevereiro de 1995 e

— condenar a Comissio nas despesas.

A Comissio conclui pedindo que o Tribunal se digne:

— negar provirnento a0 recurso ¢

— condenar o recorrente nas despesas.
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A Reptiblica Francesa ¢ o Reino Unido, intervenientes, concluem pedindo que o

Tribunal:

— ncguc provimcnto 40 recurso.

Quanto ao mérito

O recorrente invoca dois fundamentos em apoio do secu recurso. O primeiro
baseia-se na violagdo do cddigo de conduta e¢ da Decisio 94/90. O scgundo, na
violagdo do artigo 190.° do Tratado.

Tendo em conta a interdependéncia dos argumentos invocados no imbito destes
dois fundamentos, o Tribunal considera que é conveniente analisi-los conjunta-
mente.

Quanto aos primeiro e segundo fundamentos reunidos, baseados na violagio da
Decisdo 94/90, do cddigo de conduta e do artigo 190.° do Tratado

Argumentos das partes

— Quanto 2 violagio da Decisio 94/90 ¢ do cédigo de conduta

O recorrente alega que a Comissdo violou a Decisdo 94/90, ao invocar de modo
errado as excepgdes ao principio do acesso aos documentos previstas pelo cédigo
de conduta adoptado ao abrigo do artigo 1.° daquela decisdo. O recorrente invoca,
cm primeiro lugar, a natureza juridica do cédigo de conduta ¢ a interpretagio dos
termos deste que é conveniente adoptar.
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Assim, o recorrente alega, em primeiro lugar, que a Decisdo 94/90 e o cédigo de
conduta t&m natureza vinculativa em relagio & Comissio e que tém por fim dar ao
publico na Comunidade o direito de ter «o acesso mais amplo possivel aos docu-
mentos da Comissio».

A este respeito, o recorrente é apoiado pelo Governo sueco, que salienta que, vis-
tos em conjunto, a Decisio 94/90 ¢ o cédigo de conduta constituem um acto juri-
dico vinculativo que confere direitos aos cidadios e imp&e obrigacdes 2 Comissio.

A Comissio contesta a natureza juridica que o recorrente atribui & Decisdo 94/90 e
ao cédigo de conduta. Explica, com efeito, que estes documentos mais nio cons-
tituem do que a aplicagdo prética da orientagio politica contida nas declaragdes dos
Estados-Membros e do Conselho Europeu, citadas nos n.°*1 a 3, supra. A
Comissio considera que, interpretados correctamente, a Decisio-94/90 e o cédigo
de conduta nio conferem ao cidaddo um direito absoluto ou fundamental de acesso
aos documentos, mas apenas o direito de verem os seus pedidos de acesso aos
documentos tratados de acordo com principios e processos por aqueles estabeleci-

dos.

Seguidamente, o recorrente recorda que as excepgdes previstas no cédigo de con-
duta devem ser interpretadas restritivamente, a fortiori, quando o principio geral
em causa seja importante, e 2 luz deste principio geral, para nio porem em cheque
o objectivo especifico do cédigo de conduta, que consiste em conferir ao piblico
«0 acesso mais amplo possivel aos documentos»., Em apoio da sua tese, o recor-
rente menciona os principios desenvolvidos pela jurisprudéncia do Tribunal de Jus-
tica relativa 2 livre circulagio de pessoas e 4 liberdade de estabelecimento (acérdios
do Tribunal de Justica de 19 de Dezembro de 1968, Salgoil, 13/68, Colect.
1965-1968, p. 903; de 21 de Junho de 1974, Reyners, 2/74, Colect., p. 325; e de 27
de Outubro de 1977, Bouchereau, 30/77, Colect., p. 715), bem como 2 livre circu-
lagio de mercadorias (acérdios do Tribunal de Justica de 25 de Janeiro de 1977,
Bauhuis, 46/76, Colect., p. 1, e de 17 de Junho de 1981, Comissdo/Irlanda, 113/80,
Recueil, p. 1625).
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Além disso, o recorrente considera que, face 3 importincia do objectivo prosse-
guido pelo cédigo de conduta e 4 sua histéria legislativa, a Comissio ndo pode
invocar as excepg¢des de modo gcral antes devendo estabelecer, para cada situagdo
particular, as «razdes imperativas» peclas quais as condlgocs de aplicagio da
excepgdo estdo preenchidas. A este respeito, o recorrente cita o despacho proferido
pelo Tribunal de Justica em 6 de Dezembro de 1990, Zwartveld e o. (C-2/88 Imm,
Colect., p. I-4405, n.°° 11 e 12).

A Comissio retorque que o recorrente compreendeu mal o valor juridico do
cédigo de conduta ¢ a natureza das suas excepgdes, constituindo estas dltimas ape-
nas os limites ou os parimetros da obrigagio que a Comissdo se impds a si prépria.
Considera que o cédigo de conduta nio tem o mesmo valor que as regras funda-
mentais que resultam do Tratado, pois destina-se simplesmente a pdr em prética
uma oricntagdo politica geral. A jurisprudéncia invocada pelo recorrente nio ¢, por
conscguinte, pertinente.

A Comissio acrescenta ainda que é conveniente distinguir as excepgdes previstas
pelo cédigo de conduta consoante o seu caricter obrigatério ou facultativo. A
Comissdo precisa ainda que, quando invoca uma «excepgio obrigatdria», nio tem
que proceder a uma ponderagio dos scus interesses com os de quem pede o acesso
aos documentos. Com cfeito, a Comissio pretende que, neste caso, a ponderagio
dos interesses foi efcctuada no momento da adopgio do cédigo de conduta, tendo
em conta a natureza dos interesses em causa no dmbito das «excepgdes obrigats-
rias». Em contrapartida, quando invoca uma «excepgdo facultativa», a ponderagio
dos interesses efectua-se, segundo a Comissdo, nesse momento.

Em segundo lugar, o recorrente denuncia a referéncia, na decisio em litigio, a
excepeio baseada na protecgio do interesse piiblico ¢ & excepgio baseada na pro-
tecgio do interesse da instituigo relativo ao sigilo das suas deliberagdes.
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Assim, por um lado, o recorrente considera que a Comissio interpretou de forma
demasiado lata a excepgio baseada na protecgio do interesse piiblico, ao recusar-
-lhe o acesso a todos os documentos relativos aos processos por incumprimento,
sem ter em conta o contetido desses documentos, as circunstincias especificas dos
diferentes inquéritos e o lapso de tempo decorrido desde o termo dos inquéritos.
O recorrente considera que essa interpretagio compromete seriamente os dois
objectivos principais da politica da Comunidade relativa ao acesso aos documen-
tos, ou seja, o aumento da transparéncia do processo decisério e o refor¢o da
confianga do pubhco na administracio comunitiria. Alega, com efeito, que
nenhuma razdo permite justificar que, regra geral, os processos por incumprimento
sejam levados a cabo em condi¢ées de absoluta confidencialidade. Além disso, a
Comissio ndo pode recusar o acesso aos documentos relativos aos processos por
incumprimento, sem indicar, caso a caso, as razdes imperativas pelas quais a comu-
nicagio dos documentos é susceptivel de prejudicar a protecgio do interesse

piblico.

Por outro lado, o recorrente considera que a utilizagio da excepgio baseada, na
decisio em litigio, na protecgio do interesse da instituicio relativo ao sigilo das
suas deliberagdes nio preenche as condigdes impostas pelo cédigo de conduta.
Assim, o recorrente salienta que a Comissdo se limitou a alegar que os documentos
em causa diziam respeito as suas delibera¢bes internas, sem ponderar os seus pré-
prios interesses com o direito da recorrente de ter acesso aos documentos em
causa. Além disso, o recorrente considera que, dado que os documentos em
questdo dizem respeito a um processo encerrado desde Outubro de 1992, apenas
circunstincias excepcionais poderiam justificar o facto de a Comissdo continuar a
invocar essa excepgdo. O recorrente salienta igualmente que a Comissio nio for-
neceu as «razdes imperativas» requeridas, contrariamente as exigéncias da jurispru-
déncia (despacho Zwartveld e o., ji referido, n.°° 11 e 12).

O Governo sueco, sem deixar de reconhecer que a Comissdo beneficia de uma
margem de apreciagdo quando invoca a excepgdo baseada na protecgio do interesse
da instituicdo relativo ao sigilo das suas deliberages, afirma que a ponderagio dos
interesses deve ser efectuada separada e individualmente em relagdo a cada docu-
mento. Ora, o Governo sueco recorda que o recorrente nio somente pediu para ter
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acesso 20s documentos relativos a uma eventual infraccio ao direito comunitirio
comectida pela Irlanda, mas também aos documentos relativos 3 questio da utili-
zagio de fundos estruturais para o projecto de Mullaghmore. O facto de o recor-
rente nio ter recebido qualquer documento demonstra que a Comissio nio pro-
cedeu i ponderagdo dos interesses relativamente a cada documento.

A Comissdo contesta ter feito erradamente refer@ncia, na decisio em litigio, 2s
excepgdes previstas pelo cddigo de conduta. Assim, por um lado, a Comissio veri-
fica que o cardcter obrigatério de certas excepgdes consagradas no cédigo de con-
duta resulta do texto deste L’lltimo, que precisa que «as instituigdes recusam o
acesso a qualquer documento cuja divulgagio possa prejudicar..». A excepgio
assente na protecgio do interesse piiblico pertence a estas «excepgdes obrlgatouas».

Resulta, pois, da redacgdo do cddigo de conduta que, quando exista o risco de a
comunicagio de documentos poder prejudicar a protecgio do interesse piiblico, a
aplicagio da cxcepgio é obrigatéria ¢ a Comissio é obrigada a recusar o acesso a
esses documentos. A Comissdo acrescenta que essas «excepgdes obrigatérias»
constituem, em si mesmas, razdes imperativas. A Comissio salienta, de resto, que o
cédigo de conduta dd exemplos dos diversos interesses que devem ser protegidos.

A Comissio precisa que a relagio que mantém com os Estados-Membros no
Ambito dos processos por incumprimento & um clemento da sua obrigagio de coo-
pcmgao leal com clcs, consquada no 'utlgo 5.° do Tratado. Esta cooperagio per-
mite as partes iniciarem negociagSes para atingir um acordo amigdvel. Ora, no caso
em aprego, foi precisamente este didlogo franco ¢ aberto que permitiu chegar a um
compromisso com as autoridades irlandesas. A Comissio consxdcxa, portanto, que
o acesso aos documentos relativos a um processo por incumprimento deve scr
recusado, tendo em conta a protecgio do interesse piiblico imposta no cédigo de
conduta.
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Por conseguinte, nio se pode acusar a Comissdo de nio ter tomado em conta as
particularidades préprias do caso de Mullaghmore, pois, uma vez que o inquérito
relativo a um eventual incumprimento recai automaticamente no imbito da
excepgio resultante da protecgio do interesse publico, ndo é necessério fundamen-
tar a aplicagio da excepgdo em relagdo a cada inquérito particular.

A Comissio salienta ainda que o decurso de um certo lapso de tempo depois do
encerramento do processo de Mullaghmore em Outubro de 1992 nio é susceptivel
de a privar do beneficio da excepgio resultante da protecgdo do interesse piiblico.
A Comissio alega, com efeito, que, nio tendo nenhuma decisio sido tomada no
dmbito de qualquer processo, as autoridades irlandesas eram obrigadas a respeitar
as garantias que tinham dado, tendo em conta a sua obrigacio de cooperagio leal
prevista no artigo 5.° do Tratado. Além disso, a Comissio recorda que o caso de
Mullaghmore continuava a ser objecto de um litigio, pois, nessa época, o processo
de recurso do referido acérdio proferido pelo Tribunal de Primeira Instincia, em
23 de Setembro de 1994, no processo An Taisce ¢ WWF UK/Comissio, estava
ainda pendente no Tribunal de Justica (An Taisce ¢ WWF UK/Comissio,
C-325/94 P, ja referido).

Os Governos francés e do Reino Unido sustentam igualmente que a redac¢io do
cédigo de conduta implica claramente que a excepgio baseada na protecgio do
interesse ptiblico é obrigatdria e que, em consequéncia, a Comissdo deve recusar o
acesso aos documentos em seu poder quando a sua divulgacio seja susceptivel de
prejudicar o interesse piblico. Os Governos destes dois Estados-Membros confir-
mam, de resto, a necessidade de criar um clima de confianga mitua durante as
discussdes que precedem um eventual processo por incumprimento. Alegam que é
do interesse da Comunidade permitir 3 Comissdo discutir eventuais incumprimen-
tos dos Estados-Membros ao direito comunitirio em condi¢des de absoluta confi-
dencialidade, com vista a obter uma solugio amigivel. Além disso, segundo o
Governo do Reino Unido, a mera possibilidade de estes documentos serem divul-
gados no futuro basta para deteriorar este clima de confianga, de modo que o
encerramento de um processo nio pde termo 2 aplicagio desta excepgio.
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Por outro lado, a Comissdo apoia-se na utilizagdo do termo «podem», na redaccio
da excepgdo baseada na protec¢do do interesse da instituigdo relativo ao sigilo das
suas deliberages, para declarar que dispde, nesse caso, de um poder discricionario.
Além disso, a Comissio sublinha que resulta claramente dos termos da decisao em
litigio que o sigilo das suas deliberagdes por si invocado nio diz respeito a proces-
sos internos ou a deliberagdes de naturcza administrativa, mas a um tipo particular
de processos de natureza quase jurisdicional, ou scja, a apreciagio ¢ o inquérito
relativos aos incumprimentos, incluindo os contactos entre a Comunidade e os
Estados-Membros a propésito desses inquéritos. Uma vez que o sigilo das delibe-
ragdes diz respeito a clementos idénticos aos abrangidos pela excepgio baseada na
protecgio do interesse publico, o dircito da Comissio de invocar a primeira
excepgdo ¢ estritamente idéntico ao seu direito de invocar a segunda. Além disso, a
Comissio refuta o argumento do Governo succo c salienta que, se fosse obrigada a
fundamentar a aplicacdo da excepgdo relativa & confidencialidade em relagio ao
contetido de cada documento individual, esta excepgio ficaria privada da sua utili-

dade.

— Quanto a violagio do artigo 190.° do Tratado

O recorrente pretende que a decisdo em litigio ndo satisfaz a exigéncia de funda-
mentagdo suficiente prevista no artigo 190.° do Tratado, pois contém apenas sim-
ples afirmagdes genéricas que ndo dizem respeito a circunstincias especificas do
processo. O recorrente insiste de novo na falta de referéncia s «razdes imperati-
vas» susceptiveis de justificar a recusa da Comissdo ¢ na falta de ponderagdo dos
interesses em presenga.

O Governo succo observa que a decisio em litigio nfo indica as razdes que justi-
ficam a recusa de acesso a cada documento individual. Sustenta igualmente que os
termos da decisdo em litigio niio indicam claramente a excepgio com base na qual
foi recusado o acesso a cada documento individual.
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A Comissdo responde que a decisio em litigio expde claramente os elementos de
direito e de facto em que se baseia. Alega que os argumentos desenvolvidos pelo
recorrente no ambito do segundo fundamento se baseiam numa concepgio errada
da obrigacdo imposta pelo artigo 190.° do Tratado, na medida em que estes argu-
mentos visam contestar ndo o caricter suficiente da fundamentagio da decisio em
litigio mas a sua validade.

Apreciagio do Tribunal

Em primeiro lugar, afigura-se necessrio determinar, por um lado, a natureza juri-
dica da Decisdo 94/90 que adopta, no seu artigo 1.°, o cédigo de conduta e, por
outro lado, o alcance das excepgdes inscritas no cddigo de conduta.

Assim, verifica-se, em primeiro lugar, que a Decisio 94/90 constitui a resposta da
Comissio ao0s pedidos do Conselho Europeu para consagrar, a nivel comunitirio, o
direito, reconhecido pela maior parte das legislagbes dos Estados-Membros, de
acesso dos cidadios aos documentos em poder das autoridades piblicas. Nio
tendo o legislador comunitirio adoptado uma regulamentagio geral relativa ao
direito de acesso do piblico aos documentos em poder das institui¢des comunité-
rias, incumbe a estas tomarem, em virtude do seu poder de organizagdo interna, as
medidas necessérias para tratar os — e dar resposta aos — pedidos de acesso aos
documentos de um modo que corresponda aos interesses de uma boa adminis-
tragio [v. acérddo do Tribunal de Justica de 30 de Abril de 1996, Paises Baixos/
/Conselho, C-58/94, Colect., p.1-2169, n.°* 34 a 37, que diz respeito a decisdo
equivalente adoptada pelo Conselho (Decisio 93/731/CE, de 20 de Dezembro de
1993, relativa ao acesso do piblico aos documentos do Conselho; JO L 340, p. 43,
a seguir «Decisdo 93/731»)].

Ao adoptar a Decisio 94/90, a Comissio indicou aos cidadios que desejam obter
acesso aos documentos em seu poder que os seus pedidos serdo tratados segundo
os procedimentos, condi¢des e excepgdes previstos para esse efeito. A Decisio
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94/90 &, por conseguinte, um acto susceptivel de conferir aos terceiros direitos que
a Comissdo ¢ obrigada a respeitar, mesmo que essa decisdo implique efectivamente
uma série de obrigagdes que a Comissdo se impde voluntariamente a si prépria
como medidas de organizagio interna.

Seguidamente, hd que precisar o alcance das excepgdes inscritas no cédigo de con-
duta. A este propésito, deve recordar-se que, quando um principio geral ¢é estabe-
lecido ¢ sdo previstas excepgbes a esse principio, cstas dltimas devem ser interpre-
tadas ¢ aplicadas restritivamente, de modo a nio pdr em causa a aplicagio do
principio geral. No caso em aprego, os fundamentos do indeferimento de um
pedido de acesso a documentos da Comissio, inscritos no cédigo de conduta como
excepgdes, devem, pois, ser interpretados de tal modo que ndo tornem impossivel a
realizagdo do objectivo de transparéncia expresso na resposta da Comissdo aos
pedidos do Consclho Europeu (v., supra, n.° 2 c 54).

Ora, o Tribunal verifica que existem duas categorias de excepgdes ao principio

geral de acesso dos cidaddos aos documentos da Comissdo, que figuram no cédigo

de conduta ¢ que correspondem, de resto, ao disposto no artigo 4.° da Decisio
q P ) ) P &

93/731.

O texto da primeira categoria, redigido em termos imperativos, prevé que «as ins-
tituigbes recusam o acesso a qu1lquc1‘ documento cuja divulgagio possa prejudicar
[ nomcadamentc] a protecgio do interesse piiblico (scguranga publica, lelagoes
internacionais, estabilidade monetéria, processos )udlcms, inspecgdes e inquéri-
tos)» (V., supra, n.° 9). Daqui resulta que a Comissdo ¢ obrigada a recusar o acesso
aos documentos que se insiram numa das excepgdes desta primeira categoria,
quando a prova desta iltima circunstincia for apresentada (v., para as disposigdes
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correspondentes da Decisio 93/731, o acérdio do Tribunal de Primeira Instincia
de 19 de Outubro de 1995, Carvel e Guardian Newspapers/Conselho, T-194/94,
Colect., p. 11-2765, n.° 64).

Em contrapartida, o texto da segunda categoria, elaborado em termos facultativos,
prevé que a Comissdo pode «igualmente recusar o acesso a um documento para
salvaguardar o interesse da institui¢io no que respeita ao sigilo das suas delibera-
¢bes» (v., supra, n.° 9). Consequentemente, a Comissdo goza de um poder de apre-
ciagio que lhe permite indeferir, eventualmente, um pedido de acesso a documen-
tos que se refiram s suas deliberacdes. A Comissio deve, no entanto, exercer esse
poder de apreciagio, ponderando realmente, por um lado, o interesse do cidaddo
em obter acesso a esses documentos e, por outro, o seu eventual interesse em pre-
servar o sigilo das suas deliberagdes (v., para as disposi¢des correspondentes da
Decisio 93/731, o acérdio Carvel e Guardian Newspapers/Conselho, ji referido,
n.°° 64 e 65).

O Tribunal considera que a distingdo entre as duas categorias de excepgbes previs-
tas no cédigo de conduta se explica pela natureza dos interesses que as categorias
respectivas tém por objectivo proteger. A primeira categoria, que refine as «excep-
¢Oes obrigatdrias», protege com efeito os interesses de terceiros e do piiblico em
geral, no caso de a divulgagio de certos documentos pela institui¢io em causa
poder prejudicar pessoas que poderiam legitimamente recusar o acesso a esses
documentos, se estes estivessem na sua posse. Em contrapartida, a segunda catego-
ria abrange as deliberagdes internas da instituicdo que apenas péem em causa os
interesses desta.

E conveniente acrescentar que a Comissio tem o direito de invocar conjuntamente
uma excep¢io da primeira categoria e uma excepgio da segunda categoria para
recusar o acesso aos documentos em seu poder, ji que nenhuma disposi¢do da
Decisio 94/90, nem mesmo o cédigo de conduta, lho proibe. Com efeito, nio pode
excluir-se que a divulgagio de determinados documentos pela Comissio prejudi-
que simultaneamente os interesses protegidos pela primeira categoria de excepgdes
e o interesse da Comissdo em preservar o sigilo das suas deliberagdes.
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Tendo em conta estes clementos, importa verificar, em segundo lugar, se os docu-
mentos relativos ao inquérito sobre um eventual incumprimento do direito comu-
nitario, que podem levar i abertura de um processo ao abrigo do artigo 169.° do
Tratado, retinem as condi¢des exigidas para que a Comissio possa invocar a
excepgdo resultante da protecgio do interesse publico, que se insere na primeira
categoria de excepgdes previstas no cédigo de conduta.

A cste respeito, o Tribunal considera que a confidencialidade que os Estados-
-Membros tém o dircito de esperar da Comissio nestas situagdes justifica, no
ambito da protecgio do interesse piiblico, a recusa de acesso aos documentos rela-
tivos aos inquéritos que possam eventualmente resultar num processo por incum-
primento, mesmo ap6s o decurso de um certo lapso de tempo depois do encerra-
mento desses inquéritos.

Importa, todavia, precisar que a Comissio ndo pode contentar-sec em invocar o
eventual inicio de um processo por incumprimento para justificar, cm nome da
protecgio do interesse piblico, a recusa de acesso a todos os documentos visados
pelo pedido de um cidaddo. O Tribunal considera, com efcito, que a Comissio é
obrigada a indicar, no minimo por categoria de documentos, as razdes por que
considera que os documentos mencionados no pedido que lhe é dirigido estao liga-
dos i eventual abertura de um processo por incumprimento, precisando a que ¢é
que os documentos em causa sc referem ¢, nomeadamente, se dizem respeito a acti-
vidades de inspecgio ¢ de mqucuto que impliquem a declaragio de um eventual
incumprimento ao direito comunitirio.

A obrigagio em causa no nimero anterior ndo significa, no cntanto, que a
Comissio scja obrigada a indicar, em relagdo a cada documento, as «razdes impe-
rativas» que justificam a aplicacio da excepgio resultante da protecgio do interesse
publico, sob pena de comprometer a fungio essencial da excepgdo em causa, tal
como resulta da prépria naturcza do interesse publico que deve ser protegido e do
caricter obrigatério desta cxcepgio. Pode, com efeito, ser possivel indicar as razdes
que justificam a confidencialidade em relagdo a cada documento, sem divulgar o
contetido deste tltimo ¢, portanto, sem privar a excepgio da sua finalidade essen-
cial.
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Em terceiro lugar, hi que examinar se a decisio em litigio satisfaz as exigéncias de
fundamentagio resultantes do artigo 190.° do Tratado. A este respeito, importa
recordar, em primeiro lugar, que a obrigacio de fundamentar as decisdes individu-
ais tem o duplo objectivo de permitir, por um lado, aos interessados conhecer as
justificagdes da medida adoptada para defenderem os seus direitos e, por outro
lado, ao juiz comunitério, exercer a sua fiscalizagio da legalidade das decisdes (v.,
nomeadamente, acérdio do Tribunal de Justi¢a de 14 de Fevereiro de 1990, Delacre
e 0./Comissio, C-350/88, Colect., p. I-395, n.° 15, e acérdio do Tribunal de Pri-
meira Instincia de 12 de Janeiro de 1995, Branco/Comissio, T-85/94, Colect.,
p- 11-45, n.° 32).

O Tribunal salienta seguidamente que, na decisio em litigio, o secretirio-geral da
Comissdo, para justificar a sua recusa em facultar o acesso a todos os documentos
visados pelos pedidos do recorrente, tanto no que respeita 3 DG XVI como i
DGXI e sem fazer distingdo entre os diferentes documentos em poder das
direcgBes-gerais respectivas, invoca tanto a excepgio resultante da protecgio do
interesse da institui¢do relativo ao sigilo das suas deliberagdes como a excepgio
resultante da protecgio do interesse piiblico. Na decisio em litigio, o secretirio-
-geral da Comissio confirma, além disso, as decisdes de recusa em relagio ao recor-
rente, por um lado, pela DG XVI, apenas com base na excepgio resultante da
protecgdo do interesse da institui¢do relativo ao sigilo das suas deliberag¢es (v.,
supra, n.° 16), e, por outro lado, pela DG XI, com base conjuntamente na excepg¢io
resultante da protec¢io do interesse piblico e na excepgio resultante da protec¢io
do interesse da instituigio relativo ao sigilo das suas deliberagdes (v., supra, n.° 15).
Para verificar se a fundamentagio da decisio em litigio preenche as exigéncias do
artigo 190.° do Tratado, impde-se analisar conjuntamente o contetido desta e das
cartas da DG XVI de 24 de Novembro de 1994 (v., supra, n.° 16) e da DG X1 de 17
de Novembro de 1994 (v., supra, n.° 15).

No que se refere i recusa oposta ao pedido de acesso do recorrente aos documen-
tos em poder da DG XVI, é forgoso constatar que, além da referéncia geral a
excepgio resultante da protecgio do interesse publico, a decisio em litigio con-
firma os termos da carta da DG XVI de 24 de Novembro de 1994. Ora, nessa
carta, a DG XVI invoca unicamente a excep¢io resultante da protec¢io do inte-
resse da institui¢do relativo ao sigilo das suas deliberagdes.
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Tendo-se a Comissio contentado em confirmar, na decisdo em litigio, os termos da
carta da DG XVI de 24 de Novembro de 1994, sem precisar que a referéncia geral
a excepgio resultante da protecgio do interesse publico abrangia também os docu-
mentos visados pelo pedido do recorrente dirigido 2 DG X VI nem que existiria um
nexo entre os documentos em poder desta direc¢io-geral e o eventual inicio de um
processo por incumprimento, deve daqui deduzir-se que a decisio em litigio limi-
tou a sua fundamentagio de recusa deste pedido 4 excepgio resultante da protecgio
do interesse da institui¢do relativo ao sigilo das suas deliberagdes, tal como exposta
na carta da DG XVI de 24 de Novembro de 1994.

Ora, ndo resulta da decisio em litigio nem da carta da DG XVI de 24 de Novem-
bro de 1994 que a Comissdo observou a sua obrigagio de ponderar realmente os
interesses em presenga, prescrita pelas disposigdes do cédigo de conduta (v., supra,
n.° 59), pois tanto a decisio em litigio como a carta da DG XVI de 24 de Novem-
bro de 1994 se contentam em mencionar a excepgio resultante da protecgio do
interesse da institui¢io relativo ao sigilo das suas deliberagdes para indeferir o
pedido do recorrente, sem cfectuar qualquer ponderagio dos interesses em pre-
senga.

Além disso, a Comissio nio pode presentemente afirmar ao Tribunal, como fez na
sua carta de 18 de Julho de 1996 em resposta a uma pergunta do Tribunal (v., supra,
n.° 24), que todos os documentos em causa, incluindo os que estio em poder da
DG XVI, sio abrangidos pecla excepgio resultante da protecgio do interesse
ptblico, pois a decisio em litigio remete cxpressamente para a carta da DG X VI de
24 de Novembro de 1994, que nio cita a excepgio resultante da protecgio do inte-
resse publico.

Daqui resulta que, na medida em que incide sobre o pedido do recorrente relativo
aos documentos detidos pcla DG XVI, a decisio em litigio ndo preenche as con-
digdes de fundamentagio do artigo 190.° do Tratado e deve, por conscguinte, ser
anulada nessa medida.
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No que diz respeito 2 recusa oposta ao pedido de acesso do recorrente aos docu-
mentos em poder da DG XI, forgoso é constatar que tanto a decisio em litigio
como a carta da DG XI de 17 de Novembro de 1994, cujos termos a decisio em
litigio confirma (v., supra, n.° 20), invocam conjuntamente a excepgio resultante da
protecgio do interesse da institui¢io relativo ao sigilo das suas deliberaces e a
excepgdo resultante da protec¢io do interesse publico, o que em si nio pode ser
considerado incompativel com as disposices do cédigo de conduta (v., supra,
°61).

Todavia, o Tribunal observa, em primeiro lugar, que, embora na decisio em litigio
a Comissdo exponha, em termos gerais, as razdes pelas quais considera que a
excepgdo baseada na protec¢io do interesse piiblico deve ser aplicada a documentos
relativos aos inquéritos sobre um eventual incumprimento do direito comunitirio,
que possam conduzir ao inicio de um processo 20 abrigo do artigo 169.° do Tra-
tado, nio indica, pelo menos por categoria de documentos, as razdes por que con-
sidera que todos os documentos mencionados no pedido dirigido pelo recorrente a
DG XI estavam relacionados com a eventual abertura de um processo por incum-
primento (v., supra, n.° 64).

Seguidamente, hi que declarar que, na sua carta de 17 de Novembro de 1994, a
DG XI também nio indicou, pelo menos por categoria de documentos, as razdes
por que considerou que todos os documentos que lhe eram pedidos estavam
abrangidos pela excepgio resultante da protec¢io do interesse piiblico. Com efeito,
contentou-se em explicar que, «no caso dos documentos que pediu, as excepgdes
pertinentes sio as relativas i protecgio do interesse ptblico (em especial, das acti-
vidades de inspecgio e de inquérito) e 2 protecgio do interesse da Comissdo rela-
tivo ao sigilo das suas deliberages. Os documentos que pediu dizem respeito a
apreciagdo de queixas e a deliberagbes internas da Comissdo» (v., supra, n.° 15).

Finalmente, como a Comissdo nio indicou na decisio em litigio nem na carta da
DG XI de 17 de Novembro de 1994 que todos os documentos visados pelo pedido
que o recorrente dirigiu 3 DG XI estavam abrangidos pela excepgio resultante da
protec¢io do interesse piblico, e como invocou conjuntamente a excepgio resul-
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tante da protecgdo do interesse da institui¢o relativo ao sigilo das suas delibera-
¢bes, o recorrente nio podia excluir que o acesso a uma parte dos documentos em
poder da DG XI lhe era recusada por esscs documentos estarem abrangidos apenas
pela excepgio baseada na protecgio do interesse da instituigdo relativo ao sigilo das
suas deliberagdes. Ora, nem o contetido da decisio em litigio nem o da carta da
DG XI de 17 de Novembro de 1994 permitem ao recorrente e, por consequéncia,
ao Tribunal verificar se a Comissdo cumpriu a sua obrigagio de, efectivamente,
ponderar os interesses em presenga, prescrita pelas disposi¢des do cédigo de con-
duta (v., supra, n.° 59), pois ambas invocam a excepgio resultante da protecgio do
interesse da institui¢do relativo ao sigilo das suas deliberages, sem efectuar qual-
quer ponderagio dos interesses em presenga.

Daqui resulta que, na medida em que se pronuncia sobre o pedido do recorrente
dirigido 3 DG XI, a decisio em litigio também no cumpre as exigéncias de fun-
damentagio do artigo 190.° do Tratado e deve, portanto, ser anulada nessa medida,

Por estas razdes, o Tribunal considera que o recurso é procedente ¢ que a decisdo
em litigio deve ser anulada.

Quanto as despesas

Por forga do disposto no n.° 2 do artigo 87.° do Regulamento de Processo do Tri-
bunal de Primeira Instincia, a parte vencida deve ser condenada nas despesas, sc a
parte vencedora o tiver requerido. Tendo a Comisséo sido vencida, hd que, face ao
pedido do recorrente, condend-la nas despesas. Por forga do disposto no n.° 4 do
artigo 87.° do mesmo regulamento, os Estados-Membros e as instituigdes que
intervenham no processo suportam as suas préprias despesas. Em consequéncia, o
Reino da Suécia, que interveio em apoio da posigio do recorrente, ¢ a Reptiblica
Francesa ¢ o Reino Unido, que intervieram em apoio da posi¢io da Comissdo,
suportardo as suas préprias despesas.
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Pelos fundamentos expostos,

O TRIBUNAL DE PRIMEIRA INSTANCIA (Quarta Secgio Alargada)

decide:

1) A decisao da Comissdo de 2 de Fevereiro de 1995, que recusa ao recorrente o
acesso aos documentos da Comissido relativos a apreciagio do projecto de
construgio de um centro de observagio da natureza em Mullaghmore
(Irlanda), é anulada.

2) A Comissio suportara, além das suas préprias despesas, as despesas do recor-
rente.

3) O Reino da Suécia, a Repiiblica Francesa e o Reino Unido da Gra-Bretanha
e da Irlanda do Norte suportario as suas préprias despesas.

Lenaerts Garcia-Valdecasas Lindh

Azizi Cooke

Proferido em audiéncia publica no Luxemburgo, em 5 de Marco de 1997.

O secretirio O presidente

H. Jung K. Lenaerts
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