SENTENCIA DE 19.7.1999 — ASUNTO T-14/98

SENTENCIA DEL TRIBUNAL DE PRIMERA INSTANCIA (Sala Primera)
de 19 de julio de 1999 *

En el asunto T-14/98,

Heidi Hautala, miembro del Parlamento Europeo, con domicilio en Helsinki,
representada por M® Onno W. Brouwer y Thomas Janssens, Abogados de
Bruselas, que designa como domicilio en Luxemburgo el despacho de M® Marc
Loesch, 11, rue Goethe,

parte demandante,

apoyada por

Repiblica de Finlandia, representada por el St. Holger Rotkirch, ulkoasiainmi-
nisterion oikeudellisen osaston osastopiillileko, suurlihettilds, y la Sra. Tuula
Pynni, lainsdadintoneuvos del mismo Ministerio, en calidad de Agentes, que
designa como domicilio en Luxemburgo la sede de la Embajada de Finlandia, 2,
rue Heinrich Heine, '

y

Reino de Suecia, representado por las Sras. Lotty Nordling, rittschef del EU-
fragor del Utrikesdepartementet, Karin Kussak y Kristina Svahn Starrsjo y el Sr.
Anders Kruse, departementsradet del mismo Ministerio, en calidad de Agentes,
que designa como domicilio en Luxemburgo la sede de la Embajada de Suecia, 2,
rue Heinrich Heine,

partes coadyuvantes,

* Lengua de procedimiento: inglés.
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contra

Consejo de la Unién Europea, representado por la Sra. Jill Aussant, Directora del
Servicio Juridico, y los Sres. Giorgio Maganza y Martin Bauer, Consejeros
Juridicos, en calidad de Agentes, que designa como domicilio en Luxemburgo el
despacho del Sr. Alessandro Morbilli, Director general de la Direccion de Asuntos
Juridicos, Banco Europeo de Inversiones, 100, boulevard Konrad Adenauer,

parte demandada,

apoyado por

Repiblica Francesa, representada por la Sra. Kareen Rispal-Bellanger, sous-
directeur de la direction des affaires juridiques del ministére des Affaires
étrangéres, y el Sr. Denys Wibaux, secrétaire des affaires étrangéres, en calidad de
Agentes, que designa como domicilio en Luxemburgo la sede de la Embajada de
Francia, 8 B, boulevard Joseph II,

parte coadyuvante,

que tiene por objeto un recurso de anulacién de la decisién del Consejo, de 4 de
noviembre de 1997, por la que se deniega a la demandante el acceso a un
documento,
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EL TRIBUNAL DE PRIMERA INSTANCIA
DE LAS COMUNIDADES EUROPEAS (Sala Primera),

integrado por los Sres.: B. Vesterdorf, Presidente; J. Pirrung y M. Vilaras, Jueces;

Secretario: Sr. H. Jung;

habiendo considerado los escritos obrantes en autos y celebrada la vista el 4 de
marzo de 1999;

dicta la siguiente

Sentencia

Contexto juridico

El Acta final del Tratado de la Unién Europea, firmado en Maastricht el 7 de
febrero de 1992, contiene una Declaracion (n° 17) relativa al derecho de acceso a
la informacion, (en lo sucesivo, «Declaracién n® 17») que enuncia lo siguiente:

«La Conferencia estima que la transparencia del proceso de decisién refuerza el
caracter democratico de las Instituciones, asi como la confianza del piblico en la
Administracion. La Conferencia recomienda, por consiguiente, que la Comisién
presente al Consejo, a mas tardar en 1993, un informe sobre medidas destinadas
a mejorar el acceso del puablico a la informacion de que disponen las
Instituciones. »
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En la clausura del Consejo Europeo de Birmingham, el 16 de octubre de 1992, los
Jefes de Estado y de Gobierno hicieron una declaracién titulada «Una
Comunidad préxima a sus ciudadanos» (Bol. CE 10-1992, p. 9), en la que
destacaron la necesidad de hacer que la Comunidad fuera mas abierta. Dicho
compromiso fue reafirmado con motivo del Consejo Europeo de Edimburgo, el
12 de diciembre de 1992 (Bol. CE 12-1992, p. 7).

El 5 de mayo e 1993, la Comision dirigié al Consejo, al Parlamento y al Comité
Econémico y Social la Comunicacién 93/C 156/05 relativa al acceso de los
ciudadanos a los documentos de las Instituciones (DO C 156, p. 5). Contenia los
resultados de un estudio comparativo sobre el acceso del piblico a los
documentos en los Estados miembros, asi como en algunos paises terceros, y
llegaba a la conclusién de que parecia adecuado desarrollar en mayor medida el
acceso a los documentos en el Ambito comunitario.

El 2 de junio de 1993, la Comisién adoptd la Comunicacién 93/C 166/04 sobre la
transparencia en la Comunidad (DO C 166, p. 4). En esta Comunicacién la
Comisibén expuso los principios basicos que regulan el acceso a los documentos.

En el Consejo Europeo de Copenhague, el 22 de junio de 1993, se instd al
Consejo y a la Comisién «a continuar su trabajo sobre la base del principio de
que los ciudadanos tengan el acceso mas completo posible a la informacién»
(Bol. CE 6-1993, p. 16, apartado 1.22).

En el marco de estas fases preliminares hacia la aplicacién del principio de
transparencia, el 6 de diciembre de 1993, el Consejo y la Comisién aprobaron un
Codigo de conducta relativo al acceso del paiblico a los documentos del Consejo y
de la Comisién (DO L 340, p. 41; en lo sucesivo, « Cédigo de conducta»), con
objeto de fijar los principios que deben regir el acceso a los documentos que
poseen.
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El Cédigo de conducta establece el siguiente principio general:

«El pablico tendra el mayor acceso posible a los documentos que posean la
Comision y el Consejo. »

Define el término «documento» como «todo escrito, sea cual fuere su soporte,
que contenga datos existentes y que esté en poder de la Comisién o del Consejo».

Las circunstancias que puede invocar una Institucion para justificar la denegacion
de una solicitud de acceso a documentos se enumeran, en el Cédigo de conducta,
en los siguientes términos:

«Las Instituciones denegaran el acceso a todo documento cuya divulgaciéon pueda
suponer un perjuicio para:

— la proteccibén del interés pablico (seguridad piblica, relaciones internaciona-
les, estabilidad monetaria, procedimientos judiciales, actividades de inspec-
cion e investigacion),

Las Instituciones también podran denegar el acceso al documento a fin de
salvaguardar el interés de las mismas en mantener el secreto de sus deliberacio-
nes.»
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Por lo demas, el Codigo de conducta dispone lo siguiente:

«La Comisién y el Consejo adoptaran respectivamente las medidas necesarias
para que los presentes principios puedan aplicarse antes del 1 de enero de 1994.»

Para garantizar la ejecucion de este compromiso, el 20 de diciembre de 1993, el
Consejo adoptd la Decisidon 93/731/CE relativa al acceso del ptblico a los
documentos del Consejo (DO L 340, p. 43; en lo sucesivo, «Decision 93/731»).

El apartado 1 del articulo 4 de la Decisién 93/731 dispone lo siguiente:

«No podrd concederse el acceso a un documento del Consejo cuando su
divulgacién pudiera menoscabar:

— la proteccién del interés pablico (seguridad ptiblica, relaciones internaciona-
les, estabilidad monetaria, procedimientos judiciales, actividades de inspec-
cidn e investigacion),
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Hechos que originaron el litigio

La demandante es miembro del Parlamento Europeo.

El 14 de noviembre de 1996 formuld una pregunta escrita al Consejo (pregunta
escrita P-3219/96, DO 1997, C 186, p. 48) con el fin de obtener aclaraciones
sobre los ocho criterios para la exportacion de armamento establecidos por los
Consejos- Europeos de Luxemburgo, de junio de 1991, y de Lisboa, de junio de
1992. En particular, formuld las siguientes preguntas:

« ¢ Qué medidas tiene previsto emprender el Consejo para poner fin a la violacion
de los derechos humanos que se produce al amparo de la exportacién de
armamento procedente de Estados miembros de la Unién? ¢Por qué son secretas
las orientaciones para definir de manera mas precisa los criterios que ha
presentado el Grupo de trabajo del Consejo relativo a la exportacion de
armamento convencional ante el Comité Politico? »

El Consejo respondio6 el 10 de marzo de 1997 indicando, particularmente, lo
siguiente:

«Uno de los ocho criterios se refiere al respeto de los derechos humanos en el pais
de destino final, problema que preocupa a todos los Estados miembros. Las
conversaciones entre Estados miembros sobre este aspecto y otros de la politica
de exportacién de armamento se desarrolla[n] en el marco del Grupo sobre
exportacion de armamento convencional de la PESC, que recibid el encargo de
prestar especial atencién a la aplicacion de los ocho criterios con el objetivo de
alcanzar una interpretacion comin de los mismos.

En su reunion de los dias 14 y 15 de noviembre de 1996, el Comité Politico [del
Consejo] aprob6é un informe del Grupo de Exportacién de armamento
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convencional con el objetivo de seguir fortaleciendo la ejecucién coherente de los
criterios comunes. El Comité Politico acordd también que el Grupo continte
vigilando de cerca este problema.

Pero las decisiones en si de concesidén de licencias de exportacién siguen
correspondiendo a las autoridades nacionales. El Consejo no esta, por tanto, en
disposicién de comentar autorizaciones de exportacién en concreto, ni politicas
regionales de informacién al piblico en esta materia.»

Mediante escrito de 17 de junio de 1997, dirigido al Secretario General del
Consejo, la demandante pidi6 que le fuera entregado el informe mencionado en la
respuesta del Consejo (en lo sucesivo, «informe controvertido»).

El informe controvertido fue aprobado por el Comité Politico, pero nunca ha sido
aprobado por el Consejo. Se elabord en el marco del sistema especial de
correspondencia europea «Coreu» —sistema adoptado como parte de la
PESC con arreglo a las disposiciones del Titulo V del Tratado de la Union
Europea por los Estados miembros y la Comision en 1995—, que no es objeto de
difusion a través de los conductos habituales de distribucion de documentos del
Consejo. En la practica de esta Institucidn, la red Coreu estd reservada a las
cuestiones comprendidas en el ambito de aplicacién del mencionado Titulo V. La
difusién de documentos transmitidos a través de la red Coreu estd limitada a un
namero restringido de destinatarios autorizados en los Estados miembros, a la
Comision y al Secretario General del Consejo.

Mediante escrito de 25 de julio de 1997, el Secretario General del Consejo denegd
el acceso al informe controvertido, en virtud del apartado 1 del articulo 4 de la
Decision 93/731, sefialando que contenia «informaciones extremadamente
sensibles cuya divulgaciéon menoscabaria el interés piblico en el dambito de la
seguridad ptiblica».
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Mediante escrito de 1 de septiembre de 1997, la demandante present6 una
solicitud de confirmacién, con arreglo al apartado 1 del articulo 7 de la Decision
93/731. :

La solicitud de confirmacion fue examinada por el Grupo «Informacién» del
Comité de Representantes Permanentes en su reunion de 24 de octubre de 1997 y
por los miembros del Consejo en su sesion de 3 de noviembre de 1997, al término
de la cual la mayoria simple necesaria considerdé que debia responderse en sentido
negativo. Cuatro delegaciones eran partidarias de su divulgacion.

Mediante escrito de 4 de noviembre de 1997 (en lo sucesivo, «decisién
impugnada»), el Consejo denegd la solicitud de confirmacién en los siguientes
términos:

«Me refiero a su escrito de 1 de septiembre de 1997, en el que, con arreglo al
apartado 1 del articulo 7 de la Decision 93/731/CE, usted formula una solicitud
de confirmacioén con objeto de tener acceso al informe [controvertido (...)].

El Consejo ha reconsiderado su solicitud, basindose en un examen de dicho
documento.

El Consejo ha llegado a la conclusion de que la divulgacién del informe
[controvertido (...)] podria afectar a las relaciones de la Unién Europea con paises
terceros.

Por consiguiente, debe denegarse el acceso a dicho documento, en virtud del
apartado 1 del articulo 4 de la Decision 93/731/CE, con el fin de proteger el
interés pablico en el ambito de las relaciones internacionales. »
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El informe controvertido incitd al Consejo a adoptar, el 8 de junio de 1998, el
Cddigo de conducta para las exportaciones de armamento. Este Cédigo fue
objeto de publicacion.

Procedimiento y pretensiones de las partes

Mediante escrito presentado en la Secretaria del Tribunal de Primera Instancia el
13 de enero de 1998, la demandante interpuso el presente recurso.

n

Mediante telefax recibido en la Secretaria el 7 de mayo de 1998, la demandante
comunicd que renunciaba a presentar el escrito de réplica.

Mediante escrito presentado en la Secretaria el 5 de junio de 1998, la Repiiblica
Francesa solicit6 intervenir en apoyo de las pretensiones del Consejo.

Mediante escritos presentados en la Secretaria el 15 de junio de 1998, la
Republica de Finlandia y el Reino de Suecia solicitaron intervenir en apoyo de las
pretensiones de la demandante.

Mediante auto de 6 de julio de 1998, el Presidente de la Sala Primera del Tribunal
de Primera Instancia admiti6 las demandas de intervencién.

La Reptiblica Francesa, el Reino de Suecia y la Reptblica de Finlandia
presentaron sus escritos de formalizacion de la intervencion en la Secretaria del
Tribunal de Primera Instancia los dias 19 de agosto, 15 y 16 de septiembre
de 1998, respectivamente.
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Mediante escritos presentados en la Secretaria el 18 de noviembre de 1998, las
partes principales formularon observaciones sobre los escritos de intervencion.

Visto el informe del Juez Ponente, el Tribunal de Primera Instancia (Sala Primera)
decidi6 iniciar la fase oral sin previo recibimiento a prueba.

La vista se celebrd el 4 de marzo de 1999. Se oyeron los informes orales de las
partes y sus respuestas a las preguntas orales formuladas por el Tribunal de
Primera Instancia.

La demandante solicita al Tribunal de Primera Instancia que:

— Anule la decision impugnada.

— Condene en costas al Consejo, incluidas las causadas, en su caso, por las
partes coadyuvantes.

El Consejo solicita al Tribunal de Primera Instancia que:

— Desestime el recurso por infundado.

— Condene en costas a la demandante.
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La Repiiblica de Finlandia y el Reino de Suecia, partes coadyuvantes, solicitan al
Tribunal de Primera Instancia que anule la decisién impugnada.

La Repablica Francesa, parte coadyuvante, solicita al Tribunal de Primera
Instancia que:

— Desestime el recurso.

— Condene en costas a la demandante.

Sobre la competencia del Tribunal de Primera Instancia

Alegaciones de las partes

El Consejo alega que en el presente asunto se plantean las mismas cuestiones
sobre la competencia del Tribunal de Primera Instancia que en el asunto que
culminé con la sentencia de dicho Tribunal de 17 de junio de 1998, Svenska
Journalistférbundet/Consejo (T-174/95, Rec. p. 11-2289; en lo sucesivo, «senten-
cia Journalistforbundet»). En efecto, el informe controvertido guarda relacion
exclusivamente con problemas comprendidos en el Ambito de aplicacién del
Titulo V del Tratado de la Union Europea, cuyas disposiciones se hallan
expresamente excluidas de la competencia del Tribunal de Justicia, en virtud del
articulo L de dicho Tratado (actualmente articulo 46 UE, tras su modificacién).
No obstante, en la vista el Consejo sefial6 que no propone esta excepcién de
inadmisibilidad y que confia en que el Tribunal de Primera Instancia examine la
cuestién de su competencia en el caso de autos.
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El Gobierno francés indica que el recurso no es de la competencia del Tribunal de
Primera Instancia. En virtud del articulo L del Tratado de la Unioén Europea,
considera que, si el Consejo decidi6 aplicar la Decision 93/731 a los documentos
comprendidos en el &mbito de aplicacion del Titulo V, sus decisiones relativas al
acceso a dichos documentos estaran vinculadas al Titulo V'y, como tales, no seran
susceptibles de recurso con arreglo al articulo 173 del Tratado CE (actualmente
articulo 230 CE, tras su modificacién).

La demandante sostiene que el Tribunal de Primera Instancia es competente para
pronunciarse sobre un recurso dirigido contra una decision relativa al acceso a un
documento elaborado sobre la base del Titulo V del Tratado de la Union
Europea.

Los Gobiernos finlandés y sueco sostienen la argumentacién de la demandante.

Apreciacion del Tribunal de Primera Instancia

Con caracter preliminar, procede recordar que, a tenor del articulo 113 del
Reglamento de Procedimiento, el Tribunal de Primera Instancia puede examinar
de oficio las causas de inadmisién por motivos de orden piblico.

El hecho de que el informe controvertido se fundamente en el Titulo V del
Tratado de la Union Europea no influye en la competencia del Tribunal de
Primera Instancia. En su sentencia Journalistférbundet (apartados 81 y 82), el
Tribunal de Primera Instancia ya declard que la Decisién 93/731 se aplica a todos
los documentos del Consejo, independientemente de su contenido. También
afirmé que, con arreglo al articulo J.11, apartado 1, del Tratado de la Unidén
Europea (los articulos J a J.11 del Tratado de la Unién Europea han sido
sustituidos por los articulos 11 UE a 28 UE), los actos adoptados con arreglo al
articulo 151, apartado 3, del Tratado CE (actualmente articulo 207 CE, apar-
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tado 3, tras su modificacién) que constituye la base juridica de la Decisién
93/731, son aplicables a las disposiciones relativas a las materias a que se refiere
el Titulo V de dicho Tratado.

Asi, de conformidad con la solucion adoptada en la sentencia Jounalistférbundet
(apartado 85), a falta de disposiciones en contrario, se estar a lo dispuesto en la
Decision 93/731 respecto a los documentos comprendidos en el Ambito de
aplicacién del Titulo V del Tratado de la Unién Europea. Por lo tanto, la
circunstancia de que, en virtud del articulo L del Tratado de la Unién Europea, el
Tribunal de Primera Instancia no sea competente para apreciar la legalidad de los
actos comprendidos en el &mbito de aplicacién del Titulo V de dicho Tratado no
obsta a su competencia para pronunciarse en materia de acceso del piiblico a
dichos actos.

Sobre el fondo

La demandante invoca tres motivos en apoyo de su recurso. El primer motivo se
basa en la infraccién del apartado 1 del articulo 4 de la Decision 93/731. El
segundo se basa en la infraccion del articulo 190 del Tratado CE (actualmente
articulo 253 CE). El tercero se basa en la violacién del principio fundamental de
Derecho comunitario segin el cual debe reconocerse a los ciudadanos de la Unién
Europea el acceso mas amplio y completo posible a los documentos de las
Instituciones comunitarias, asi como en la del principio de la proteccién de la
confianza legitima.

El Gobierno sueco ha intervenido en apoyo de los dos primeros motivos. El
Gobierno finlandés ha intervenido inicamente en apoyo del segundo motivo. Por
su parte, el Gobierno francés ha intervenido en apoyo del Consejo para oponerse
a los dos primeros motivos de la demandante.
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Sobre el primer motivo, basado en la infraccion del apartado 1 del articulo 4 de
la Decisién 93/731

Alegaciones de las partes

La demandante alega, en primer lugar, que el Consejo interpretd y aplicd en un
sentido demasiado amplio y, por lo tanto, de manera ilegal, la excepcion relativa
a la proteccion del interés pblico en materia de relaciones internacionales.

Remitiéndose a la sentencia del Tribunal de Primera Instancia de 5 de marzo
de 1997, WWF UK/Comision (T-105/95, Rec. p. I1-313), la demandante sostiene
que debe garantizarse el acceso mas amplio posible a los documentos. A su juicio,
la excepcion relativa a la protecciéon de las relaciones internacionales debe

- interpretarse y aplicarse restrictivamente [sentencias del Tribunal de Primera

Instancia de 6 de febrero de 1998, Interporc/Comision, T-124/96, Rec. p. 1I-231;
de 19 de marzo de 1998, Van der Wal/Comisién, T-83/96, Rec. p. II-545,
actualmente, objeto de un recurso de casacién ante el Tribunal de Justicia
(C-189/98 P), y Jounalistforbundet, antes citadal.

Considera que, en modo alguno, el Consejo aprecié de forma concreta o, como
minimo, adecuada la repercusiéon que el acceso al informe controvertido podria
tener en el interés ptblico, en general, y sobre las relaciones internacionales, en
particular. A juicio de la demandante, el examen de la solicitud de confirmacién
por parte del Consejo demuestra también qiie la decision impugnada fue
adoptada sin verdaderos debates ni anilisis.

En segundo lugar, la demandante niega que la divulgacién del informe
controvertido pueda afectar al interés pablico en materia de relaciones
internacionales. En efecto, dicho informe se refiere tan solo a la aplicacién e
interpretacion de los criterios, que son de dominio piiblico, a los que se ajusta la
exportacién de armamento.
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En tercer lugar, la demandante alega que el Consejo ha infringido el apartado 1
del articulo 4 de la Decisién 93/731 al denegar el acceso a los pasajes del informe
controvertido no amparados por la excepcion basada en la proteccién del interés
piblico.

El Gobierno sueco sostiene que corresponde al Consejo, en cada caso concreto,
examinar si un documento contiene datos que, si fueran divulgados, podrian
menoscabar la proteccion del interés piblico. Sélo en el caso de que el examen de
que se trata revelara que ello es asi, el Consejo estaria obligado a denegar el
acceso a la informacion, conforme al apartado 1 del articulo 4 (sentencia
Journalistférbundet, apartado 112).

Ahora bien, alega dicho Gobierno que, en el caso de autos, ni el Grupo
«Informacion» ni el Consejo examinaron la solicitud de confirmacién a la luz de
dichos principios.

Ademas, alega que la interpretacién del régimen de excepcién, impuesto por el
apartado 1 del articulo 4, segin la cual basta con que una parte del documento
solicitado pueda afectar a las relaciones internacionales para que no puedan
divulgarse las demas partes del documento que, de otro modo, el pablico podria
haber conocido, sobrepasa lo necesario para proteger el interés piiblico [véase, en
este sentido, la sentencia del Tribunal de Justicia de 17 de junio de 1998,
Mecklenburg (C-321/96, Rec. p. I-3809), apartado 25, relativa a la interpre-
tacion de algunas excepciones a la Directiva 90/313/CEE del Consejo, de 7 de
junio de 1990, sobre libertad de acceso a la informacién en materia de medio
ambiente (DO L 158, p. 56)]. Por lo demas, el altimo parrafo del apartado 2 del
articulo 3 de esta Directiva establece que se facilitara parcialmente la informa-
cién en posesion de las autoridades pablicas cuando sea posible separar de ella los
pasajes confidenciales.

A este respecto, el Gobierno sueco afirma que el Consejo ya ha concedido el
acceso parcial a un documento (véase el informe del Secretario General sobre la
aplicacion de la Decision 93/731 durante los afios 1994 y 1995, Documento
8330/96, p. 12).
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Por iltimo, en cuanto a la argumentacién del Consejo segiin la cual la expresion
«acceso a los documentos », contenida en la Decisiéon 93/731, le impide conceder
él acceso parcial a un documento solicitado, el Gobierno sueco replica que lo que
debe interpretarse en sentido estricto no es la norma de base contenida en el
articulo 1 de dicha Decisidn, sino la excepcidon que figura en el apartado 1 del
articulo 4.

El Consejo sostiene que, en virtud del apartado 1 del articulo 4 de la Decisién
93/731, estd obligado a denegar el acceso a los documentos cuya divulgacién
podria menoscabar, en particular, la proteccion del interés pablico, manifiesta-
mente comprometido cuando estan en juego la seguridad ptblica, las relaciones
internacionales, la estabilidad monetaria, los procedimientos judiciales y las
actividades de inspeccion e investigacion.

Expone que, contrariamente a lo alegado por la demandante, procedié a una
valoracion concreta y adecuada de las consecuencias de su solicitud y que ésta fue
examinada con especial atencion.

Seflala que la valoracion del menoscabo que la divulgaciéon de uno de sus
documentos puede causar al interés pablico depende de su apreciacion soberana,
que el Tribunal de Primera Instancia no puede sustituir por su propia apreciacion.

Expone, a continuacion, que tras un exhaustivo debate decidi6 no acceder a la
entrega parcial de sus documentos. A su juicio, la Decisién 93/731 establece
simplemente que el ptiblico puede acceder a los «documentos» del Consejo. Por
lo tanto, el Consejo debe examinar las solicitudes de acceso en funcibén de sus
documentos en su forma original, sin estar obligado a adaptarlos para permitir su
divulgacion. Ademas, la supresion de algunos’ pasajes daria lugar a que un
solicitante no recibiria un documento auténtico, sino una informacion fragmen-
taria, lo que irfa en contra del objetivo de transparencia perseguido por la
Decision 93/731.
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En la vista, el Consejo confirmo haber adoptado dicha posicién a pesar de que la
Decisidén 93/731 no prohiba explicitamente la entrega parcial. Por lo demas, a
juicio de dicha Institucion, el ejemplo mencionado por el Gobierno sueco (véase
el apartado 53 supra) constituye un mero caso aislado. El Consejo asegura no
haber seguido el criterio adoptado por la Secretaria General en aquel caso.

Segin el Consejo, contrariamente a la opinién del Gobierno sueco, no puede
descartarse la posibilidad de que determinadas categorias de documentos
impliquen necesariamente, por su propia naturaleza, que su divulgacién afecte
al interés pablico (véase, en este sentido, el auto del Presidente del Tribunal de
Primera Instancia de 3 de marzo de 1998, Norup Carlsen y otros/Consejo,
T-610/97 R, Rec. p. 1-485, apartados 46 y 47). Considera que ello es asi
particularmente en cuanto a los documentos elaborados en el marco del sistema
Coreu. En efecto, a su juicio, por su naturaleza, dichos documentos son
instrumentos de trabajo internos cuya divulgacion podria comprometer el buen
funcionamiento de la PESC. No obstante, el Consejo ha sefialado que la decisién
impugnada no fue adoptada tnicamente porque el informe hubiera transitado
por el sistema Coreu, sino que resulta de un examen del contenido de tal informe.

Al respecto, la referencia hecha por el Gobierno sueco al asunto en que recay6 la
sentencia Journalistforbundet (apartado 112) no es pertinente en el caso de autos.
En efecto, el Consejo afirma que, en dicho asunto, habia denegado el acceso a
dieciséis documentos distintos, sin precisar, respecto a cada uno de ellos, si basaba
su decision en la excepcidn imperativa relativa a la proteccion del interés pablico
(seguridad pablica, etc.) o en la excepcidn facultativa relativa a la confidencia-
lidad de sus deliberaciones.

El Gobierno francés alega que el Consejo aplicod correctamente el apartado 1 del
articulo 4 de la Decision 93/731, tal como fue interpretado por el Tribunal de
Primera Instancia en su sentencia de 19 de octubre de 1995, Carvel y Guardian
Newspapers/Consejo (T-194/94, Rec. p. II-2765).

En relacion con la entrega parcial del documento solicitado, afiade que el método,
practicado en algunos Estados miembros, consistente en suprimir determinados
pasajes que se consideran confidenciales cuando se concede el acceso a un
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documento no puede seguirse de manera satisfactoria en materia de acceso a los
documentos de las Instituciones comunitarias. Por lo demas, a su juicio, dicho
método no se atiene a las disposiciones de la Decision 93/731.

Por altimo, el Gobierno francés sostiene que el procedimiento seguido para la
adopcion de la decision impugnada es conforme a Derecho.

Apreciacion del Tribunal

Deben examinarse, de manera consecutiva, las tres alegaciones expuestas por la
demandante en apoyo de su primer motivo. Asi, procede determinar, en primer
lugar, si la solicitud de confirmacién fue objeto de un examen adecuado por parte
del Consejo; en segundo lugar, si el acceso al informe controvertido podia
denegarse en aras del interés ptiblico en materia de relaciones internacionales, y,
en tercer lugar, si el Consejo estaba obligado a considerar si podia conceder un
acceso parcial autorizando la divulgacién de pasajes del documento no
amparados en la excepcion relativa a la proteccion del interés piiblico.

En cuanto a la primera alegacion, no se discute que el Consejo procediera a un
examen de la solicitud. No obstante, la demandante y el Gobierno sueco
sostienen que dicho examen es insuficiente en relacién con lo exigido por la
tramitacién de una solicitud de confirmacién y por la aplicacién del articulo 4 de
la Decision 93/731.

El objetivo del examen de una solicitud de confirmacién es permitir al Consejo
determinar si la divulgacion del documento solicitado corresponde a alguna de las
excepciones previstas en el articulo 4 de la Decisiébn 93/731 vy, por lo tanto, si
debe prescindirse del principio general segiin el cual el ptiblico puede acceder a los
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documentos del Consejo. Se desprende, pues, del sistema de la Decisiéon 93/731
que la decisién denegatoria de una solicitud de confirmacién debe adoptarse
sobre la base de un verdadero examen de las circunstancias propias de cada caso.

Al respecto, debe recordarse, como ya se ha indicado en el apartado 20 supra,
que la solicitud de confirmacién fue examinada por el Grupo «Informacién» en
su reunidn de 24 de octubre de 1997 y por los miembros del Consejo en la sesion
de 3 de noviembre de 1997, al término de la cual la mayoria simple necesaria
considerd que debia responderse en sentido negativo y votd a favor de esta
opcidn. Seguidamente, mediante la decisién impugnada, el Consejo denegd la
solicitud de confirmacién de la demandante, invocando la excepcién relativa a la
proteccion del interés pablico en materia de relaciones internacionales.

De dichos elementos se desprende que la solicitud de confirmacion si fue objeto
de un examen adecuado por parte del Consejo. En cualquier caso, como tales, las
meras alegaciones formuladas por la demandante y el Gobierno sueco no bastan
para demostrar que, en el caso de autos, dicho examen fuera insuficiente o
inapropiado en relacion con los objetivos expuestos anteriormente.

De ello resulta que procede desestimar la primera alegacién formulada por la
demandante y el Gobierno sueco.

En cuanto a la segunda alegacion de la demandante, que consiste en negar que el
acceso al informe controvertido afecte al interés ptiblico en materia de relaciones
internacionales, debe recordarse que la facultad de apreciacién del Consejo se
incardina en las responsabilidades politicas que le atribuyen las disposiciones del
Titulo V del Tratado de la Unién Europea. En efecto, sobre la base de dichas
atribuciones, el Consejo debe determinar las posibles consecuencias de una
divulgacién del informe controvertido sobre las relaciones internacionales de la
Unién Europea.
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En estas circunstancias, el control ejercido por el Tribunal de Primera Instancia
debe limitarse a comprobar el cumplimiento de las normas de procedimiento y de
motivacion de la decisién impugnada, la exactitud material de los hechos, la falta
de error manifiesto en la apreciacion de los hechos y la inexistencia de desviaciéon
de poder.

Como se desprende del apartado 17 supra, el informe controvertido se elabord en
el marco del sistema Coreu y, en la practica del Consejo, la red Coreu esta
reservada a las cuestiones comprendidas en el ambito de aplicacion del Titulo V
del Tratado de la Unién Europea. Ademas, de la respuesta del Consejo de 10 de
marzo de 1997 (véase el apartado 15 supra) resulta que el informe controvertido
contiene, en particular, los intercambios de puntos de vista entre los Estados
miembros sobre la cuestién’ del respeto de los derechos humanos por parte del
pais de destino final. Por Gltimo, como sefialé el Consejo en su escrito de
contestacion (apartado 44), el informe controvertido fue redactado para uso
interno, y no para ser publicado, y, por lo tanto, contiene términos y expresiones
que pueden crear tensiones con algunos paises terceros.

En estas circunstancias, nada justifica que se censure la apreciacién del Consejo.
De ello se desprende que procede desestimar la segunda alegacion de-la
demandante.

En lo que atafie a la tercera alegacién, sostenida por el Gobierno sueco, segn la
cual, mediante su negativa a conceder el acceso a los pasajes del informe
controvertido no amparados en la excepcién relativa a la proteccion del interés
ptblico, el Consejo infringi6 el apartado 1 del articulo 4 de la Decision 93/731,
debe sefialarse que el Consejo considera que el principio de acceso a los
documentos se aplica Gnicamente a los documentos como tales y no a los
elementos de informacién que en ellos se hallen.

Asi, corresponde al Tribunal de Primera Instancia determinar si el Consejo estaba
obligado a considerar la posibilidad de conceder un acceso parcial. Dado que se
trata de una cuestién de Derecho, el control ejercido por el Tribunal de Primera
Instancia no esta limitado. '
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Al respecto, debe recordarse que la Decision 93/731 es una medida de caracter
interno adoptada por el Consejo sobre la base del apartado 3 del articulo 151 del
Tratado CE. A falta de legislacién comunitaria especifica, el Consejo determina
las condiciones en las que se tramitan las solicitudes de acceso a sus documentos
(véase, en este sentido, la sentencia del Tribunal de Justicia de 30 de abril de 1996,
Paises Bajos/Consejo, C-58/94, Rec. p. [-2169, apartados 37 y 38). Por lo tanto,
si el Consejo lo deseara, podria conceder el acceso parcial a sus documentos a
modo de una nueva politica.

Ahora bien, la Decisidén 93/731 no obliga expresamente al Consejo a examinar si
puede conceder un acceso parcial a los documentos. Tampoco prohibe
explicitamente tal posibilidad, como ha reconocido el Consejo en la vista.

Atendido lo que precede, procede recordar, para la interpretacién del articulo 4
de la Decisidén 93/731, la base sobre la cual el Consejo adoptd dicha Decision.

Debe sefialarse que la Declaracion n°® 17 recomendaba a la Comision presentar al
Consejo, a mas tardar en 1993, un informe sobre medidas destinadas a mejorar el
acceso del piblico a la informacién de que disponen las Instituciones. Este
compromiso fue reiterado con motivo del Consejo Europeo de Copenhague de
22 de junio de 1993, el cual inst6 al Consejo y a la Comision «a continuar su
trabajo sobre la base del principio de que los ciudadanos tengan el acceso méas
completo posible a la informacion».

En la exposicién de motivos del Codigo de conducta, el Consejo y la Comisién
hacen expresa alusiéon a la Declaracion n° 17 y a las conclusiones del Consejo
Europeo de Copenhague, como base de su iniciativa. El Cddigo de conducta
establece el principio general segin el cual el piablico tendra el mayor acceso
posible a los documentos.
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Ademas, el Tribunal de Justicia tuvo ocasién de sefialar, en su sentencia Paises
Bajos/Consejo, antes citada (apartado 35), la importancia del derecho de acceso
del pablico a los documentos que obran en poder de las autoridades piiblicas. Asi,
el Tribunal de Justicia recordé que la Declaracién n° 17 vincula este derecho «al
caracter democratico de las Instituciones». En las conclusiones que presentd en el
asunto en el que recayd dicha sentencia (Rec. 1996, p. 2171, punto 19), el
Abogado General sefiald, sobre el derecho subjetivo a la informacién, lo
siguiente:’

«El fundamento de dicho derecho debe mas bien buscarse en el principio
democratico, que representa uno de los elementos basicos de la construccién
comunitaria, como consagran ahora el PreAmbulo del Tratado de Maastricht y el
articulo F [del Tratado de la Unioén Europea (actualmente articulo 6 UE, tras su
modificacion)] de las Disposiciones Comunes. »

Refiriéndose a la sentencia Paises Bajos/Consejo, antes citada, el Tribunal de
Primera Instancia sefiald recientemente en la sentencia Journalistférbundet
(apartado 66) que:

«El objetivo de la Decision 93/731 es traducir el principio que postula por un
acceso de los ciudadanos a la informacién lo mas amplio posible con el fin de
reforzar el caricter democratico de las Instituciones, asi como la confianza del
pablico en la Administracién. »

A continuacién, debe recordarse que, cuando se establece un principio general y
se prevén excepciones a este principio, estas Gltimas deben interpretarse y
aplicarse restrictivamente, de modo que no se frustre la aplicacion del principio
general (véanse, en este sentido, las sentencias WWF UK/Comisién, antes citada,
apartado 56, e Interporc/Comision, antes citada, apartado 49). En el presente
asunto, se trata de interpretar el apartado 1 del articulo 4 de la Decisién 93/731,
que enumera las excepciones al principio general mencionado.
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Ademas, el principio de proporcionalidad exige que «las excepciones no
traspasen los limites de lo que es adecuado y necesario para la consecucion del
objetivo perseguido» (sentencia del Tribunal de Justicia de 15 de mayo de 1986,
Johnston, C-222/84, Rec. p. 1651, apartado 38). En el caso de autos, segin la
motivacién contenida en la decisién impugnada, el objetivo perseguido por el
Consejo al denegar el acceso al informe controvertido consiste en «proteger el
interés ptiblico en el ambito de las relaciones internacionales». Pues bien, este
objetivo puede alcanzarse incluso en el supuesto de que el Consejo se limite a
censurar, previo examen, los pasajes del informe controvertido que puedan
afectar a las relaciones internacionales.

En este contexto, en casos particulares en los que la extensién del documento o la
de los pasajes que deban censurarse le supongan un trabajo administrativo
inadecuado, el principio de proporcionalidad permite al Consejo ponderar, por
una parte, el interés del acceso del ptblico a dichas partes fragmentarias y, por
otra, la carga de trabajo que de ello se derivaria. De este modo, en casos
especiales, el Consejo podria salvaguardar el interés de una buena administra-
cion.

Habida cuenta de lo que precede, el apartado 1 del articulo 4 de la Decision
93/731 debe interpretarse a la luz del principio del derecho a la informacién y del
principio de proporcionalidad. De ello se deduce que el Consejo esta obligado a
examinar si procede conceder el acceso parcial a los datos no amparados por las
excepciones.

Como resulta del apartado 75 anterior, el Consejo no procedid a tal examen, por
cuanto consider6 que el principio de acceso a los documentos se aplica
inicamente a los documentos como tales, y no a los elementos de informacioén
contenidos en ellos. Por consiguiente, la decisién impugnada adolece de un error
de Derecho y debe, por ende, ser anulada.

De ello se desprende que no procede que el Tribunal de Primera Instancia se
pronuncie sobre los otros dos motivos invocados por la demandante en apoyo de
su recurso.
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Costas

A tenor del apartado 2 del articulo 87 del Reglamento de Procedimiento, la parte
que pierda el proceso serd condenada en costas, si asi lo hubiera solicitado la otra
parte. Por haber perdido el proceso el Consejo, procede, segiin lo solicitado por la
demandante, condenarlo en costas. A tenor del apartado 4 del articulo 87 de
dicho Reglamento, los Estados miembros y las Instituciones que hayan
intervenido como coadyuvantes en el litigio soportaran sus propias costas. En
estas circunstancias, la Reptblica de Finlandia, el Reino de Suecia y la Reptiblica
Francesa cargaran con sus propias costas.

En virtud de todo lo expuesto,

EL TRIBUNAL DE PRIMERA INSTANCIA (Sala Primera).

decide:

1) Anular la decision del Consejo, de 4 de noviembre de 1997, por la que se
deniega a la demandante el acceso al informe del Grupo de trabajo
«Exportaciones de armamento convencional ».

2) Condenar en costas al Consejo.
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3) La Repiblica de Finlandia, el Reino de Suecia y la Repiblica Francesa
cargaran con sus propias costas.

Vesterdorf Pirrung Vilaras

Pronunciada en audiencia pablica en Luxemburgo, a 19 de julio de 1999.

El Secretario El Presidente

H. Jung B. Vesterdorf
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