ACORDAO DE 7. 6. 2011 — PROCESSO T-471/08

ACORDAO DO TRIBUNAL GERAL (Segunda Seccio)
7 de Junho de 2011*

No processo T-471/08,

Ciaran Toland, residente em Dublim (Irlanda), representado por A. Burke, solicitor,
E. Regan, SC, e ]. Newman, barrister,

recorrente,

apoiado por

Reino da Dinamarca, representado por B. Weis Fogh e C. Vang, na qualidade de
agentes,

Republica da Finlandia, representada por J. Heliskoski, A. Guimaraes-Purokoski e
H. Leppo, na qualidade de agentes,

Reino da Suécia, representado por A. Falk, S. Johannesson e K. Petkovska, na quali-
dade de agentes,

intervenientes,

* Lingua do processo: inglés.
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contra

Parlamento Europeu, representado por H. Kriick, N. Lorenz e D. Moore, na quali-
dade de agentes,

recorrido,

que tem por objecto um pedido de anulagéo parcial da decisdo do Parlamento Europeu
de 11 de Agosto de 2008, referéncia A (2008) 10636, na parte em que recusa o acesso
ao relatério n.° 06/02 do Servico de Auditoria Interna do Parlamento, de 9 de Janeiro
de 2008, intitulado «Auditoria sobre o subsidio de assisténcia parlamentar»,

O TRIBUNAL GERAL (Segunda Seccéo),

composto por: N.J. Forwood, presidente, F. Dehousse (relator) e J. Schwarcz, juizes,

secretario: K. Andova, administradora,

vistos os autos e apds a audiéncia de 7 de Dezembro de 2010,
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profere o presente

Acérdao

Quadro juridico

O Regulamento (CE) n.° 1049/2001 do Parlamento Europeu e do Conselho, de
30 de Maio de 2001, relativo ao acesso do publico aos documentos do Parlamento
Europeu, do Conselho e da Comisséo (JO L 145, p. 43), define os principios, as con-
digdes e os limites que regem o direito de acesso aos documentos dessas institui¢des
previsto no artigo 255.° CE.

De acordo com o artigo 4.°, n.* 2 e 3, do Regulamento n.° 1049/2001:

«2. As institui¢des recusardo o acesso aos documentos cuja divulgacdo pudesse pre-
judicar a proteccgéo de:

— objectivos de actividades de inspeccéo, inquérito e auditoria,
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excepto quando um interesse publico superior imponha a divulgagéo.

3. O acesso a documentos, elaborados por uma instituicdo para uso interno ou por
ela recebidos, relacionados com uma matéria sobre a qual a instituicdo ndo tenha de-
cidido, sera recusado, caso a sua divulgacdo pudesse prejudicar gravemente o proces-
so decisério da instituicdo, excepto quando um interesse ptblico superior imponha
a divulgacdo.

Factos na origem do litigio

Por carta de 11 de Junho de 2008, o recorrente, C. Toland, pediu ao Parlamento que
lhe enviasse o relatério anual relativo a 2006 do seu Servico de Auditoria Interna,
incluindo os dezasseis relatérios de auditoria interna referidos no n.° 24 da Resolucéo
do Parlamento, de 22 de Abril de 2008, que contém as observacdes que constituem
parte integrante da decisdo sobre a quitagdo pela execugdo do orcamento geral da
Unido Europeia para o exercicio de 2006, Secgdo I — Parlamento Europeu (JO 2009,
L 88, p. 3).

Por carta de 23 de Junho de 2008, o secretirio-geral do Parlamento concedeu ao
recorrente acesso ao relatdrio anual relativo a 2006 do Servico de Auditoria Inter-
na do Parlamento, referéncia n.° 07/01, de 16 de Julho de 2007 (a seguir «relatério
n.° 07/01», com excep¢do de um ponto desse relatorio relativo a uma auditoria ainda
em curso. Ndo mencionou os outros dezasseis relatérios de auditoria interna solicita-
dos pelo recorrente na carta de 23 de Junho de 2008.
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Por carta de 19 de Julho de 2008, o recorrente apresentou um pedido confirmativo
em que reiterava o seu pedido de acesso aos dezasseis relatérios de auditoria inter-
na, pelas razdes expostas na carta de 11 de Junho de 2008 e pelo facto de a carta do
secretario-geral do Parlamento de 23 de Junho de 2008 ndo conter nenhuma justifica-
¢do objectiva devidamente fundamentada da recusa de comunicar esses relatérios. O
recorrente também pediu acesso ao ponto ocultado do relatério n.° 07/01.

Por carta de 11 de Agosto de 2008 (a seguir «decisdo impugnada»), o Parlamento re-
cusou, em primeiro lugar, conceder acesso ao ponto ocultado do relatério n.° 07/01,
em segundo lugar, concedeu acesso integral a treze dos dezasseis relatérios de audito-
ria interna, bem como acesso parcial a outros dois desses relatérios, e, em terceiro lu-
gar, recusou o acesso ao décimo quarto desses relatdrios, a saber, o relatério n.° 06/02
do seu Servico de Auditoria Interna, de 9 de Janeiro de 2008, intitulado «Auditoria
sobre o subsidio de assisténcia parlamentar» (a seguir «relatério n.° 06/02»).

O Parlamento, na decisdo impugnada, descreveu o relatério n.° 06/02 como conten-
do, numa primeira parte, uma andlise dos riscos inerentes as operacgdes financeiras de
pagamento do subsidio de assisténcia parlamentar e uma andlise detalhada das regras
em vigor e do seu funcionamento, numa segunda parte, um resumo dos planos de ac-
¢do estabelecidos pelo auditor interno a fim de melhorar o funcionamento do sistema
e, numa terceira parte, uma explicacdo detalhada desses planos de acgéo (pagina 2,
ultimo paragrafo, da decisdo impugnada).

O Parlamento acrescentou que, como estudo dos riscos associados as operagoes fi-
nanceiras dos servicos do Parlamento de pagamento do subsidio de assisténcia par-
lamentar e como conjunto de propostas que visam melhorar o sistema, o relatério
n.° 06/02 constitufa uma auditoria na acepgdo do artigo 4.°, n.° 2, terceiro travesséo,
do Regulamento n.° 1049/2001 (pagina 2, ultimo pardgrafo, e inicio da pdgina 3 da
decisdo impugnada).
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O Parlamento considerou que o relatério n.° 06/02, apesar de ter sido finalizado em
9 de Janeiro de 2008, continuava coberto pela excepcédo ao direito de acesso prevista
no artigo 4.°, n.° 2, terceiro travessdo, do Regulamento n.° 1049/2001. O Parlamento
referiu o acédrddo do Tribunal Geral de 6 de Julho de 2006, Franchet e Byk/Comisséo
(T-391/03 e T-70/04, Colect., p. 1I-2023, n.”* 120 e seguintes). Indicou que os planos
de ac¢édo contidos no relatério n.° 06/02 enunciavam os principios em que se pode-
ria basear uma revisdo do quadro normativo da assisténcia parlamentar. Além disso,
esses planos de ac¢do enunciavam outras ac¢oes que podiam ser logo empreendidas
pela Direc¢do-Geral (DG) «Financ¢as» do Parlamento, antes de qualquer alteracdo do
quadro regulamentar. O Parlamento considerou que devia ser concedido a sua admi-
nistracdo um prazo razoavel para a tomada em consideracéo e a aplicacdo imediata
dessas propostas, conforme exigido pelo artigo 86.° do Regulamento (CE, Euratom)
n.° 1605/2002 do Conselho, de 25 de Junho de 2002, que institui o Regulamento Fi-
nanceiro aplicével ao orcamento geral das Comunidades Europeias (JO L 248, p. 1, a
seguir «Regulamento Financeiro»). Segundo o Parlamento, conceder acesso ao rela-
tério n.° 06/02 nessa fase, mesmo parcialmente, poderia comprometer a sua utiliza-
cdo efectiva e, simultaneamente, o objectivo da actividade de auditoria na acepgéo do
artigo 4.°, n.° 2, terceiro travessao, do Regulamento n.® 1049/2001 (pagina 3, primeiro
paragrafo, da decisdo impugnada).

Além disso, o Parlamento alegou que os planos de ac¢io do relatério n.° 06/02 con-
tinham propostas que exigiam a adopg¢do de uma decisio pelas autoridades politicas
competentes, a saber, ndo apenas a Mesa do Parlamento e a Conferéncia dos Presi-
dentes do Parlamento mas também a Comissdo, o Conselho e os Estados-Membros.
O Parlamento indicou que, na sessdo plendria de 22 de Abril de 2008, encorajou,
em primeiro lugar, o grupo de trabalho da Mesa do Parlamento sobre o estatuto dos
membros a apresentar as suas conclusdes com vista a uma accdo rapida e adequada
relativamente as observagdes constantes do relatério n.° 06/02, em segundo lugar,
apelou ao inicio imediato das negociagées com os Estados-Membros e o Governo
belga, em terceiro lugar, conferiu um mandato ao seu secretario-geral para encetar
contactos com a Comissdo e o Conselho com vista a assegurar a possibilidade de
uma nova regulamentacio da assisténcia parlamentar através de uma modificagdo
do regime dos agentes contratuais e, em ultimo lugar, encarregou o seu grupo de tra-
balho sobre o estatuto dos membros do Parlamento, os assistentes parlamentares e o
fundo de pensdo de avaliar, de forma urgente, o funcionamento das regras em vigor
e, atendendo a importincia do processo, de elaborar todas as propostas de alteracdo
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dessas regras que esse grupo de trabalho considerasse necessarias (pagina 3, terceiro
paréagrafo, da decisdo impugnada).

O Parlamento acrescentou que, apesar de a Mesa do Parlamento ter adoptado, em
9 de Julho de 2008, as medidas de aplicacio relativas ao estatuto dos membros do Par-
lamento, o processo decisério, sensivel e complexo, ainda estava em curso, no quadro
do qual o relatério n.° 06/02 constituia um documento importante de referéncia. O
Parlamento alegou que a forma como os seus membros utilizam os subsidios postos a
sua disposicdo é um assunto sensivel, seguido com muito interesse pelos meios de co-
municacio social e que elementos do relatério n.° 06/02 poderiam ser utilizados para
frustrar o debate sobre a reforma do sistema e comprometer uma reforma rapida. Por
conseguinte, segundo o Parlamento, a divulgacdo do relatério n.° 06/02 prejudicaria,
nessa fase, gravemente o seu processo decisério mas também causaria outros preju-
izos, uma vez que a reforma em causa nio poderia ser levada a cabo apenas por ele
(pagina 3, ultimo pardagrafo, e inicio da pagina 4 da decisdo impugnada).

Por tltimo, tendo o Parlamento considerado que o pedido do recorrente de 19 de Ju-
lho de 2008 ndo continha nenhum argumento susceptivel de justificar a divulgacéo
do relatério n.° 06/02 e que essa divulgacdo, mesmo parcial, comprometeria, por um
lado, o objectivo da auditoria na acepg¢éo do artigo 4.°, n.° 2, terceiro travessao, do Re-
gulamento n.° 1049/2001 e, por outro, o processo decisério do Parlamento na acep-
¢do do artigo 4.°, n.° 3, do mesmo regulamento, decidiu indeferir o pedido de acesso
do recorrente ao referido relatério (pagina 4, segundo e terceiro paragrafos, da deci-
sdo impugnada).

Tramitacdo do processo e pedidos das partes

Por peticdo apresentada na Secretaria do Tribunal Geral em 23 de Outubro de 2008,
o recorrente interpds o presente recurso.
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Através de requerimentos apresentados na Secretaria do Tribunal Geral, respectiva-
mente, em 13, 17 e 30 de Marco de 2009, o Reino da Suécia, a Republica da Finladndia
e o Reino da Dinamarca pediram para intervir no presente processo em apoio dos
pedidos do recorrente.

Por despacho de 25 de Junho de 2009, o presidente da Primeira Sec¢éo do Tribunal
Geral admitiu as intervengdes pedidas.

Tendo sido modificada a composigdo das Sec¢des do Tribunal Geral, o juiz-relator foi
afectado a Segunda Seccéo, a qual, por conseguinte, foi atribuido o processo.

Por requerimentos registados na Secretaria do Tribunal Geral, respectivamente, em
26 de Agosto, 9 e 11 de Setembro de 2009, o Reino da Suécia, a Republica da Finldndia
e o Reino da Dinamarca apresentaram as suas alegacdes de intervencao.

O Parlamento e o recorrente formularam observagdes sobre essas alegacdes de inter-
vencdo, respectivamente, em 16 e 18 de Novembro de 2009.

Com base no relatério do juiz-relator, o Tribunal Geral (Segunda Secc¢éo) decidiu dar
inicio a fase oral do processo.

Na audiéncia de 7 de Dezembro de 2010, foram ouvidas as alegacdes das partes e as
suas respostas as questdes colocadas pelo Tribunal.
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Na peti¢do inicial, o recorrente pede que o Tribunal se digne:

— anular a decisdo impugnada na parte em que recusa o acesso ao relatério n.° 06/02;

— ordenar ao Parlamento que lhe conceda acesso ao relatério n.° 06/02;

— condenar o Parlamento nas despesas.

Na réplica, o recorrente retirou o pedido de o Tribunal ordenar que o Parlamento lhe
concedesse acesso ao relatdrio n.° 06/02.

O Parlamento, tendo em conta essa alteracdo dos pedidos do recorrente, conclui pe-
dindo que o Tribunal se digne:

— julgar improcedente o pedido de anulacdo da decisdo impugnada;

— condenar o recorrente nas despesas;

— condenar os intervenientes nas suas préprias despesas.
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O Reino da Dinamarca, a Republica da Finlidndia e o Reino da Suécia apoiam, no es-
sencial, os pedidos de anulacio do recorrente.

Questio de direito

O presente recurso, além de articulado em trés fundamentos, relativos, formalmente,
aum erro manifesto de apreciacéo, a violacdo do dever de fundamentacéo e a violacdo
do principio da proporcionalidade, alega, no essencial, erros de direito que consistem
na violagéo pelo Parlamento, por um lado, do artigo 4.°, n.° 2, terceiro travessdo, do
Regulamento n.° 1049/2001 e, por outro, do artigo 4.°, n.° 3, do mesmo regulamento.
E de acordo com esta distingdo que hd que examinar, depois de algumas considera-
¢Oes preliminares, os diferentes fundamentos e argumentos do recorrente.

Consideragoes preliminares

O Regulamento n.° 1049/2001 visa, como indicado nos seus artigos 1.°e 2.°, n.* 1 e 3,
conceder ao publico o direito de acesso aos documentos das institui¢des em todos os
dominios de actividade da Unido, sob reserva de algumas excepcdes por ele definidas.

Em conformidade com o seu primeiro considerando, este regulamento inscreve-se na
vontade expressa no artigo 1.°, segundo paragrafo, UE, introduzido pelo Tratado de
Amesterdio, de assinalar uma nova etapa no processo de criacio de uma unido cada
vez mais estreita entre os povos da Europa, em que as decisdes sejam tomadas de
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uma forma tdo aberta quanto possivel e ao nivel mais préximo possivel dos cidadéos.
Como recorda o segundo considerando do Regulamento n.® 1049/2001, o direito de
acesso do publico aos documentos das instituicdes estd associado ao cardcter demo-
crético destas ultimas.

Segundo jurisprudéncia assente, as excepc¢des ao acesso aos documentos devem ser
interpretadas e aplicadas restritivamente, de forma a ndo por em xeque a aplicacéo
do principio geral de conferir ao ptblico o acesso mais amplo possivel aos documen-
tos na posse das institui¢oes (acérddos do Tribunal de Justica de 18 de Dezembro de
2007, Suécia/Comissdo, C-64/05 P, Colect., p. 1-11389, n.° 66, e de 1 de Julho de 2008,
Suécia e Turco/Conselho, C-39/05 P e C-52/05 P, Colect., p. I-4723, n.° 36; acérddo
Franchet e Byk/Comisséo, referido no n.° 9 supra, n.° 84). Além disso, o principio
da proporcionalidade exige que as excep¢des nédo ultrapassem os limites do que for
adequado e necessirio para atingir o fim prosseguido (v., neste sentido, acérdio do
Tribunal de Justica de 6 de Dezembro de 2001, Conselho/Hautala, C-353/99 P, Co-
lect., p. I-9565, n.° 28).

Além disso, o exame que se exige para o tratamento de um pedido de acesso a docu-
mentos deve revestir um cardcter concreto. Com efeito, por um lado, a simples cir-
cunstincia de um documento dizer respeito a um interesse protegido por uma excep-
¢do ndo basta para justificar a aplicagdo dessa excepgéo (v., por analogia, acérddo do
Tribunal Geral de 13 de Setembro de 2000, Denkavit Nederland/Comisséo, T-20/99,
Colect., p. I1-3011, n.° 45). Essa aplicagdo s6 pode, em principio, ser justificada na
hipétese de a instituicdo ter previamente apreciado, em primeiro lugar, se o acesso ao
documento prejudicava concreta e efectivamente o interesse protegido e, em segundo
lugar, nas hipéteses referidas no artigo 4.°, n.”* 2 e 3, do Regulamento n.° 1049/2001, se
ndo existia um interesse publico superior que justificasse a divulgacdo do documento
em causa (v., neste sentido, acérdao do Tribunal Geral de 19 de Janeiro de 2010, Co-
-Frutta/Comisséao, T-355/04 e T-446/04, Colect., p. II-1, n.° 123). Por outro lado, o
risco de violagdo do interesse protegido deve ser razoavelmente previsivel e ndo pu-
ramente hipotético (v., por analogia, acérddo do Tribunal Geral de 7 de Fevereiro de
2002, Kuijer/Conselho, T-211/00, Colect., p. II-485, n.° 56). Esse exame deve resultar
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da fundamentagdo da decisdo (acérdidos do Tribunal Geral de 13 de Abril de 2005,
Verein fiir Konsumenteninformation/Comissio, T-2/03, Colect., p. II-1121, n.° 69, e
Franchet e Byk/Comissao, referido no n.° 9 supra, n.° 115).

E também necessario um exame concreto e individual de cada documento uma vez
que, mesmo na hipétese de ser claro que um pedido de acesso se refere a documentos
abrangidos por uma excepgéo, apenas esse exame pode permitir a instituicdo apreciar
a possibilidade de conceder um acesso parcial ao requerente, em conformidade com o
disposto no artigo 4.°, n.° 6, do Regulamento n.° 1049/2001 (v., neste sentido, acérdios
do Tribunal Geral de 12 de Outubro de 2000, JT’s Corporation/Comissdo, T-123/99,
Colect., p. I1-3269, n.° 46, e Franchet e Byk/Comisséo, referido no n.° 9 supra, n.° 117).

E aluz destes principios que se deve examinar o presente recurso.

Quanto aviolagdo do artigo 4.°, n.° 2, terceiro travessio, do Regulamento n.° 1049/2001

Argumentos das partes

O recorrente, apoiado pelos intervenientes, alega que o Parlamento invocou sem ra-
z80, no presente caso, a excep¢do ao direito de acesso prevista no artigo 4.°, n.° 2,
terceiro travessdo, do Regulamento n.° 1049/2001, que visa a proteccdo dos objectivos
das actividades de auditoria.
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Uma vez que a auditoria tinha sido finalizada em 9 de Janeiro de 2008, ja ndo havia
nenhuma razdo para recusar, em Agosto de 2008, a sua divulgacdo, que ndo podia
afectar de forma alguma a sua boa execucdo. Quanto a alegacdo de que essa divul-
gacdo teria comprometido os «objectivos da actividade de auditoria» na medida em
que teria privado a administracdo de um prazo razoavel para examinar e executar as
medidas preconizadas no relatério n.° 06/02, o recorrente alega que a situagdo, no
presente caso, é diferente da que estava em causa no acérddo Franchet e Byk/Co-
missdo, referido no n.° 9 supra. Com efeito, no presente caso, a decisdo impugnada
ndo indicou de modo algum um prazo para além do qual o relatério n.° 06/02 podia
ser comunicado. Essa decisdo indicou que a reforma projectada era de natureza re-
gulamentar e legislativa e ndo fez referéncia a nenhum outro inquérito ou inspeccdo
cujo resultado pudesse ser afectado por uma divulgacio do relatério n.° 06/02. Por
conseguinte, os requisitos de aplicacdo da excepc¢édo do artigo 4.°, n.° 2, terceiro tra-
vessdo, do Regulamento n.° 1049/2001 sobre o prejuizo dos objectivos da actividade
de auditoria ndo estavam reunidos.

No que se refere a fundamentacdo da decisdo impugnada, o recorrente alega que
esta ndo da reposta a questdo de saber de que forma o acesso ao relatério n.° 06/02
podia prejudicar concreta e efectivamente o interesse protegido pelo artigo 4.°, n.° 2,
terceiro travessdo, do Regulamento n.° 1049/2001. Além disso, esta decisdo ndo exa-
minou se existia um interesse pablico superior que justificasse a divulgacdo do re-
latério n.° 06/02, ndo obstante o alegado prejuizo dos objectivos da actividade de
auditoria. A referida decisdo, por ndo conter esse exame, viola, além disso, o principio
da proporcionalidade.

Todavia, segundo o recorrente, constitui claramente um interesse publico superior
o interesse do publico em tomar conhecimento de um relatério de auditoria que lhe
permite ser informado sobre a forma como é utilizada uma parte significativa dos
dinheiros puiblicos atribuidos ao Parlamento para o seu funcionamento.

O Parlamento alega que o acérdao Franchet e Byk/Comissdo, referido no n.° 9 supra,
reconhece a legitimidade de um prazo razodvel deixado a administracéo para decidir
sobre as medidas a tomar com base nas informacdes constantes de um relatério. Ora,

II - 2732



37

38

39

TOLAND / PARLAMENTO

no presente caso, quando da decisdo impugnada, o Parlamento teve cerca de sete
meses para decidir sobre essas medidas, o que é certamente razodavel, atendendo aos
prazos mais longos reconhecidos como razoaveis pelo Tribunal no acérddo Franchet
e Byk/Comissdo, referido no n.° 9 supra.

O Parlamento salienta que o caracter razoavel do prazo deve ser apreciado a data da
decisdo impugnada e que ndo é legalmente obrigado a indicar nessa decisdo em que
momento, no futuro, esse prazo expirara. E errado critica-lo por nao ter fornecido
essa indicacdo.

No que se refere a alegacdo de que a decisdo impugnada ndo identifica mais nenhum
inquérito ou inspeccdo ainda em curso, a decisdo impugnada deve ser compreendida
no sentido de que a sua mencdo de que o relatério n.° 06/02 contém planos de ac¢do
«que descrevem outras medidas que ja podem ser levadas a cabo pela DG “Finan-
cas” antes de qualquer alteracdo do quadro regulamentar» designa evidentemente,
no contexto dessa decisdo, ndo apenas reformas legislativas mas também inquéritos
e investigacdes. Além disso, em Agosto de 2008, estavam em curso inspecg¢des admi-
nistrativas sobre a utilizacdo por alguns deputados dos montantes pagos a titulo de
subsidio de assisténcia parlamentar e a divulgacéo do relatério n.° 06/02 podia té-las
prejudicado. De resto, esse facto era de conhecimento publico e o recorrente tinha
consciéncia disso.

O Parlamento contesta que a decisdo impugnada tenha uma fundamentagio insu-
ficiente, seja no que se refere a existéncia de um risco de prejuizo da protecgdo dos
objectivos das actividades de auditoria seja no que se refere a inexisténcia de um inte-
resse publico superior na divulgagéo.
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No que se refere ao argumento relativo a violagdo alegada do principio da proporcio-
nalidade, o Parlamento alega que, além do facto de esse argumento ser, no essencial,
apenas uma repeticdo dos outros argumentos do recorrente, a questdo em causa no
presente caso nada tem a ver com o teste da proporcionalidade, mas com o equilibrio
entre o interesse do puiblico na protec¢do do documento e o interesse do ptblico na
sua divulgacdo.

Por dltimo, no que se refere ao argumento de que a transparéncia pode constituir um
interesse publico superior que justifica a divulgacdo de um documento habitualmente
coberto pela excepgido do artigo 4.°, n.” 2 ou 3, do Regulamento n.° 1049/2001, essa
pretensdo contraria a logica do dito regulamento.

Apreciac¢io do Tribunal

O artigo 4.°, n.° 2, terceiro travessdo, do Regulamento n.® 1049/2001 autoriza a recusa
de acesso a um documento cuja divulgacdo possa prejudicar a proteccdo dos objecti-
vos de actividades de inspeccdo, inquérito e auditoria, excepto quando um interesse
publico superior imponha a sua divulgacao.

O Tribunal, no processo que culminou no acérdao Franchet e Byk/Comissao, referido
no n.° 9 supra (n.° 109), decidiu que o artigo 4.°, n.° 2, terceiro travessio, do Regula-
mento n.° 1049/2001 deve ser interpretado no sentido de que esta disposi¢do, que
visa proteger os objectivos de actividades de inspecg¢do, inquérito e auditoria, s6 é
aplicével se a divulgacéo dos documentos em questdo puder pdr em perigo a conclu-
sdo dessas actividades.
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E certo que os diferentes actos de inquérito ou de inspeccio podem ficar abrangidos
pela excepcdo relativa a proteccio de actividades de inspecc¢éo, inquérito e auditoria
enquanto as actividades de inquérito ou de inspec¢do prosseguem, mesmo que esteja
terminado o inquérito ou a inspecgdo particular que deu lugar ao relatério ao qual é
pedido acesso (acérdao Franchet e Byk/Comisséo, referido no n.° 9 supra, n.° 110).

Todavia, admitir que os diferentes documentos relativos a actividades de inspeccéo,
inquérito ou auditoria estdo abrangidos pela excep¢do constante do artigo 4.°, n.° 2,
terceiro travessdo, do Regulamento n.° 1049/2001 enquanto o seguimento a dar a
esses procedimentos néo estiver decidido equivale a submeter o acesso aos referidos
documentos a um acontecimento aleatdrio, futuro e eventualmente longinquo, de-
pendente da celeridade e da diligéncia das diferentes autoridades. Esta solugdo colide
com o objectivo que consiste em garantir o acesso do publico aos documentos relati-
vos a eventuais irregularidades cometidas na gestdo dos interesses financeiros, com a
finalidade de dar aos cidaddos a possibilidade de controlarem de forma mais efectiva a
legalidade do exercicio do poder publico (acérddo Franchet e Byk/Comisséo, referido
no n.° 9 supra, n.* 111 e 112).

Assim, importa verificar se, no momento da adopgdo das decisGes em causa nesse
processo, estavam ainda em curso actividades de inspecc¢io e inquérito que pudessem
ter sido postas em causa pela divulgacdo dos documentos pedidos e se a prossecucdo
dessas actividades ocorreu num prazo razoavel (acérddo Franchet e Byk/Comisséo,
referido no n.° 9 supra, n.° 113).

Resulta destas enunciagdes que a excepcdo ao direito de acesso prevista no artigo 4.°,
n.° 2, terceiro travessdo, do Regulamento n.° 1049/2001 pode ser declarada aplicavel a
um relatério de auditoria cuja divulgagdo ponha em perigo actividades de inspecgdo
ou inquérito prosseguidas, num prazo razodavel, com base no seu contetido.
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No presente caso, na pagina 3, primeiro pardgrafo, da decisdo impugnada, a recu-
sa de acesso ao relatério n.° 06/02 oposta pelo Parlamento ao abrigo do artigo 4.°,
n.° 2, terceiro travessdo, do Regulamento n.° 1049/2001 baseia-se, mediante remissdo
para o acérdédo Franchet e Byk/Comisséo, referido no n.° 9 supra, na consideragdo de
que «devia ser concedido a administragio [do Parlamento] um prazo razoavel para a
tomada em consideracédo e a aplicacdo imediata dessas propostas [constantes desse
relatério n.° 06/02], conforme exigido pelo artigo 86.° do Regulamento Financeiro».

Segundo o mesmo pardgrafo da decisdo impugnada, «conceder acesso ao [relatério
n.° 06/02] nesta fase, mesmo parcialmente, poderia comprometer a utilizacio efectiva
desse relatério e, consequentemente, “o objectivo da auditoria”». Na pagina 4, primei-
ro e segundo paragrafos, da decisdo impugnada, o Parlamento conclui, em termos
desta vez afirmativos, que conceder esse acesso, mesmo parcial, nesta fase, «compro-
meteria a utilizacio efectiva [do] contetido [do relatério n.° 06/02]», ou ainda «preju-
dicaria o objectivo da auditoria».

Resulta destas enunciag¢des que o Parlamento sustenta, com base no acérdao Franchet
e Byk/Comissdo, referido no n.° 9 supra, que uma divulgacédo do relatério n.° 06/02 a
data da decisdo impugnada teria sido demasiado precoce e ndo lhe permitiria levar a
cabo, antes de qualquer reforma do quadro regulamentar e/ou legislativo do subsidio
de assisténcia parlamentar, as ac¢oes imediatas preconizadas nesse relatdrio.

Contudo, a decisdo impugnada nio faz men¢do de nenhum processo concreto de
inspeccdo ou de inquérito ou de outras verificagdes administrativas que estariam em
curso quando dessa decisdo e que constituiriam a implementacéo das ac¢des imedia-
tas preconizadas no relatério n.° 06/02.
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A decisdo impugnada limita-se assim, na sua parte dedicada a rejeicdo do pedido de
acesso ao relatério n.° 06/02, a referir, de forma abstracta, a necessidade de deixar a
administracdo um prazo razoavel para a implementacio imediata das propostas con-
tidas nesse relatério e a mencionar diversas iniciativas encetadas com vista a uma re-
forma regulamentar e/ou legislativa do quadro normativo da assisténcia parlamentar.

A este propésito, a referéncia a essas diversas iniciativas encetadas com vista a uma
reforma da assisténcia parlamentar diz mais respeito a excepcio prevista no arti-
go 4.°, n.° 3, do Regulamento n.° 1049/2001, relativa a proteccédo do processo decisério
da instituicdo, do que a excepgdo prevista no artigo 4.°, n.° 2, terceiro travesso, deste
mesmo regulamento, relativa a proteccdo do objectivo das actividades de inspeccéo,
de inquérito e de auditoria. De resto, é neste sentido que, no inicio da pdgina 4 da
decisdo impugnada, o Parlamento enuncia que «a divulgacdo do relatério [n.° 06/02]
prejudicaria gravemente, nesta fase, o processo decisério do Parlamento Europeux».

A dnica referéncia, na decisdo impugnada, a um caso de inquérito concreto consta
da parte desta decisdo que rejeita o pedido de acesso a algumas passagens ocultadas
de outros relatérios de auditoria diferentes do relatério n.° 06/02, pelo facto de um
acesso a essas passagens levar a divulgacdo de um caso individual de fraude alegada
e pendente de exame pelo Organismo Europeu de Luta Antifraude (OLAF). Em res-
posta a uma pergunta do Tribunal feita na audiéncia, o Parlamento indicou, contudo,
que o relatério n.° 06/02 ndo continha, por sua vez, nenhum dado nominativo que
permitisse a identificacdo de casos individuais.

Na audiéncia, o Parlamento afirmou que estavam em curso procedimentos de ins-
peccio e de inquérito e outras verificacdes administrativas com base no relatério
n.° 06/02 a data da decisdo impugnada. Contudo, como acima indicado no n.° 51,
a referida decisdo ndo menciona nenhum procedimento desse tipo. Por conseguin-
te, essa decisdo, que ndo evoca esses alegados procedimentos, ndo contém nenhuma
justificacdo para o facto de os prazos de realizagdo desses procedimentos deverem,
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em Agosto de 2008, ser considerados razoaveis nem de que forma a divulgagdo do
relatério n.° 06/02 poderia comprometer a sua boa execugéo.

Na audiéncia, o Parlamento também invocou o argumento de que a divulgagdo do
relatério n.° 06/02 seria contrdria a natureza desse documento. Trata-se de um do-
cumento interno, elaborado em virtude do Regulamento Financeiro, e ndo de um
documento que devesse ser publicado, tal como o relatério do Tribunal de Contas
da Unido Europeia sobre a execugdo do orcamento, publicado todos os anos no jor-
nal Oficial da Unido Europeia. Segundo o Parlamento, a divulgacdo desse tipo de
documento interno criaria o risco de os auditores internos das instituicdes se autoli-
mitarem nos seus comentdrios, tendo como consequéncia uma menor eficiéncia das
auditorias internas realizadas para a melhoria do funcionamento das instituicoes em
causa.

Ha que observar, antes de mais, que essa fundamentacdo ndo consta da decisdo im-
pugnada. E verdade que, nas paginas 2 e 3 da dita decisido, o Parlamento referiu o
artigo 86.°, n.° 1, primeiro pardgrafo, do Regulamento Financeiro, que menciona que
o auditor interno é o conselheiro da instituicdo no controlo dos riscos. Contudo, ndo
retirou dessas citacdes, uma das quais figura, alids, numa parte da decisdo impugnada
diferente da que examina o pedido de acesso ao relatério n.° 06/02, nenhuma consi-
deracdo comparavel aquela que avancou pela primeira vez durante a audiéncia. Além
disso, o facto de, no presente caso, o Parlamento ter autorizado o acesso, pelo menos
parcial, a quinze dos dezasseis relatérios de auditoria interna referidos no pedido de
acesso indica que ndo é tanto a natureza de documento interno desses relatérios de
auditoria que determinou uma decisdo de concessdo ou de recusa de acesso pelo Par-
lamento, mas antes o tema e o contetido concretos desses relatorios.

Em face do exposto, hd que considerar que o Parlamento nio demonstrou, na deciséo
impugnada, de forma suficiente, que o acesso ao relatério n.® 06/02 prejudicaria a
proteccdo dos objectivos das actividades de auditoria. Assim, sem que seja necessério
examinar a questdo da existéncia de um interesse publico superior na divulgacéo,
hd que concluir que a decisdo impugnada é infundada, na medida em que recusou o
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acesso ao relatdrio n.° 06/02 com base no artigo 4.°, n.° 2, terceiro travessio, do Regu-
lamento n.° 1049/2001.

Quanto a violagdo do artigo 4.°, n.’ 3, do Regulamento n.° 1049/2001

Argumentos das partes

O recorrente, apoiado pelos intervenientes, alega que o Parlamento invocou erra-
damente, no presente caso, a excepcdo ao direito de acesso prevista no artigo 4.°,
n.° 3, do Regulamento n.° 1049/2001, que visa a proteccdo do processo decisoério da
instituicao.

Com efeito, os fundamentos da decisdo impugnada, relativos, por um lado, ao facto
de a utilizacdo pelos membros do Parlamento do subsidio de assisténcia parlamentar
ser um assunto sensivel que suscita um grande interesse nos meios de comunicagio
social e, por outro, ao facto de a divulgagio do relatério n.° 06/02 poder perturbar o
processo decisorio, constituem afirmagdes mais politicas do que juridicas, que assen-
tam, além disso, no pressuposto de que a transparéncia e a informacido do publico
se opdem ao regular desenvolvimento da actividade regulamentar e legislativa. Ao
fazé-lo, a decisdo impugnada pde em causa o principio fundamental da transparéncia.

O recorrente observa que o interesse superior do publico em ser informado néo foi
tido em conta pelo Parlamento na decisdo impugnada. Ora, hé antes que considerar
que o processo decisério de uma instituicdo democratica, nos dominios legislativo e
regulamentar, ndo pode, em principio, ser perturbado pela informacgdo do publico.
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O interesse publico superior na divulgagéo é mais importante do que a preocupagio
de afastar o risco, de resto hipotético, de que o debate publico seja falseado por essa
divulgacdo. A decisdo impugnada ndo contém nenhuma fundamentagdo adequada
susceptivel de justificar uma excepg¢do ao principio da transparéncia no presente caso.

Orecorrente alega que aimportancia especial atribuida no Regulamento n.° 1049/2001
a transparéncia, no que se refere aos documentos e as informacoes relativos a acti-
vidade legislativa, ndo pode ser invocada para tentar justificar o incumprimento da
obrigacdo de transparéncia noutros dominios de actividade do Parlamento, desig-
nadamente no dominio das suas actividades administrativas. A transparéncia ndo é
apenas valida para o dominio legislativo, valendo também para a funcio executiva da
instituicdo nas suas vertentes administrativa, ndo legislativa e interna.

Defende que a tentativa do Parlamento de confinar o principio da transparéncia, en-
quanto interesse publico superior, ao processo legislativo depois de um projecto dessa
natureza se ter tornado publico revela um visédo estreita e inexacta do presente caso e
dos principios de base do Regulamento n.° 1049/2001. O Parlamento nega sem razio
que o relatério n.° 06/02 estabelece os principios com base nos quais se pode efectuar
uma reforma do quadro juridico e dissocia artificialmente o processo legislativo dos
debates interinstitucionais que precedem geralmente a apresentacdo de um projecto
legislativo formal pela Comisséo.

Mesmo que se considere que o acérdio Suécia e Turco/Conselho, referido no n.° 28
supra, diz apenas respeito ao interesse superior na transparéncia em matéria legisla-
tiva, o recorrente considera que o interesse pablico superior na transparéncia impoe
um mesmo direito de acesso relativamente a matérias que, como no presente caso, se
referem a gestdo das finangas publicas.
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O Parlamento alega, relativamente a referéncia feita pelo recorrente ao acérdao Su-
écia e Turco/Conselho, referido no n.° 28 supra, que o relatério n.° 06/02 constituia
um relatério de auditoria interna, elaborado em virtude do Regulamento Financeiro,
e niao um relatério de auditoria externa nem um parecer juridico. A data da decisio
impugnada, ndo estava em curso nenhum processo legislativo, ndo sendo por isso
possivel reivindicar no caso o beneficio da transparéncia acrescida garantida pelo ar-
tigo 12.°, n.° 2, do Regulamento n.° 1049/2001. Os principios do acérddo Suécia e Tur-
co/Conselho, referido no n.° 28 supra, proferido no dmbito de um pedido de acesso
a um parecer juridico formulado no contexto legislativo, ndo podem ser transpostos
sem mais para o presente caso, que diz respeito a um relatério de auditoria interna
elaborado fora de um processo legislativo.

O Parlamento alega que, embora a decisdo impugnada qualifique o relatério n.° 06/02
de «documento de referéncia importante», isso remete para o «processo de decisdo
delicado e complexo» entdo em curso, e ndo para um processo legislativo inexistente
nessa altura. Entende, portanto, que o recorrente nio identificou nenhum interesse
publico superior para a divulgacdo. O Gnico interesse reivindicado pelo recorrente,
que diz respeito aos documentos legislativos, ndo se pode aplicar a um relatério de
auditoria interno.

Consequentemente, é erradamente que o recorrente percebe o relatério n.° 06/02
como uma forma de «proposta legislativa» que deve ser examinada segundo o racio-
cinio do acérdido Suécia e Turco/Conselho, referido no n.° 28 supra. Assim, todos os
argumentos relativos a necessidade de os cidadéos participarem num amplo debate
sobre o contetido desse relatério com base no referido acérdido sio desprovidos de
fundamento.

A decisdo impugnada néo invocou de forma peremptdria e ndo fundamentada uma
necessidade de confidencialidade, tendo, pelo contrdrio, descrito as numerosas ini-
ciativas encetadas na altura e o processo decisério delicado e complexo ainda em cur-
so quando dessa decisdo. Além disso, todas as outras tentativas anteriores de reforma
no dominio em causa fracassaram e a situacdo em 2008 ainda era mais incerta, tanto
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relativamente ao principio de uma reforma como as suas modalidades concretas.
Neste contexto, podia razoavelmente recear-se que o processo de reforma voltasse
a fracassar se o relatério n.° 06/02 fosse divulgado. Essa divulgacdo teria, com efeito,
permitido a utilizagdo de alguns elementos desse relatério para frustrar o debate e
prejudicar a rapidez da reforma. De resto, as medidas adoptadas pelo Parlamento em
Julho de 2008 foram medidas transitdrias e de urgéncia para fazer face ao risco de um
fracasso do processo de reforma. Por isso, o recorrente ndo tem razdo em alegar que é
errada a invocacdo pelo Parlamento de um processo decisério em curso para rejeitar
o pedido de acesso com base no artigo 4.°, n.° 3, do Regulamento n.° 1049/2001.

Apreciagdo do Tribunal

O artigo 4.°, n.° 3, do Regulamento n.° 1049/2001 dispde, no seu primeiro paragrafo,
que «[o] acesso a documentos, elaborados por uma instituicdo para uso interno ou
por ela recebidos, relacionados com uma matéria sobre a qual a instituicdo nio te-
nha decidido, sera recusado, caso a sua divulgacdo pudesse prejudicar gravemente
o processo decisério da instituicdo, excepto quando um interesse publico superior
imponha a divulgagao».

Segundo jurisprudéncia assente, a aplicacdo desta excepgdo pressupde que seja de-
monstrado que o acesso ao documento elaborado pela instituicdo para o seu uso
interno em causa era susceptivel de prejudicar de uma forma concreta e efectiva a
proteccao do processo decisério da instituicdo e que esse risco de prejuizo era ra-
zoavelmente previsivel e ndo puramente hipotético (além da jurisprudéncia acima
recordada nos n.” 29 e 30, v., também, neste sentido, acérdao do Tribunal Geral de
18 de Dezembro de 2008, Muiiz/Comissédo, T-144/05, ndo publicado na Colectanea,
n.° 74).
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Acresce que, para estar abrangido pela excepgéo prevista no artigo 4.°, n.° 3, primeiro
paragrafo, do Regulamento n.° 1049/2001, o prejuizo causado ao processo decisério
deve ser grave. E assim, nomeadamente, quando a divulgacio do documento visado
tem um impacto substancial no referido processo. A apreciagdo da gravidade depen-
de de todas as circunstancias da causa, nomeadamente dos efeitos negativos dessa
divulgacdo sobre o processo decisério invocados pela instituicdo (acérdio Muniz/
Comissio, referido no n.° 70 supra, n.° 75).

Ha que observar, antes de mais, que o relatério n.° 06/02, que é um relatério de au-
ditoria elaborado pelo servico de auditoria interna do Parlamento em execu¢do do
artigo 86.° do Regulamento Financeiro, é um documento elaborado pela institui¢do
para seu uso interno.

Em seguida, é notério que esse documento que, segundo os termos da decisdo impug-
nada, «enunciava os principios sobre os quais se podia basear uma revisio do quadro
legal da assisténcia parlamentar» e «continha propostas que exigiam a adopgéo de
uma decisdo pelas autoridades ptblicas competentes» dizia respeito a uma questio
relativamente & qual a instituicdo ainda ndo tinha tomado uma decisdo.

A este respeito, ndo se discute seriamente se as decisdes relativas ao estatuto dos
membros do Parlamento adoptadas por este antes da decisdo impugnada néo esgo-
tavam a questdo, mais ampla, da reforma do estatuto da assisténcia parlamentar. O
processo decisério do Parlamento, quer realizado apenas por esta institui¢do ou jun-
tamente com o Conselho, a Comissao e os Estados-Membros, ndo tinha assim termi-
nado com essas decisdes.

Consequentemente, hd que examinar se, na decisdo impugnada, o Parlamento de-
monstrou devidamente que a divulgacdo do relatério n.° 06/02 prejudicaria grave-
mente o seu processo decisdrio e, em caso afirmativo, que ndo existia um interesse
publico superior que justificasse a divulgagdo.
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Na decisdo impugnada, o Parlamento exp6s que ainda estava em curso um «processo
decisorio sensivel e complexo [...] no qual o [relatério n.° 06/02] constituia um docu-
mento de referéncia importante» e que «a utilizacdo pelos membros do Parlamento
do subsidio de assisténcia parlamentar é um assunto sensivel que suscita um grande
interesse nos meios de comunicagédo social» (pagina 3, Gltimo paragrafo, da decisdo
impugnada). O Parlamento prosseguiu afirmando que «alguns elementos do relatério
n.° 06/02 poderiam ser utilizados para frustrar o debate sobre a reforma do sistema
e comprometer uma reforma rdpida» (inicio da pagina 4 da decisdo impugnada). Por
conseguinte, afirmou o Parlamento, «a divulgacdo do relatério n.° 06/02 prejudicaria,
nessa fase, gravemente o seu processo decisério, mas também causaria outros preju-
izos, uma vez que a reforma em causa nio pode ser levada a bom porto apenas pelo
Parlamento» (ibidem). Em seguida, na decisdo impugnada, o Parlamento reiterou a
mesma afirmacdo relativa ao prejuizo ao seu processo decisorio.

Resulta dessa fundamentacgdo da decisdo impugnada que a recusa de acesso se baseia,
no essencial, no receio de que alguns elementos do relatério n.° 06/02 «pudessem» ser
utilizados para frustrar o debate sobre a reforma.

Contudo, a decisdo impugnada ndo contém nenhum elemento tangivel que permita
concluir que esse risco de prejuizo do processo decisoério era, a data da sua adopgéo,
razoavelmente previsivel e ndo puramente hipotético.

Designadamente, a decisdo impugnada ndo faz nenhuma referéncia a existéncia, a
data da sua adopcéo, de prejuizos ou de tentativas de prejudicar o processo decisdrio
em curso nem a razdes objectivas que permitissem prever razoavelmente que esses
prejuizos ocorreriam em caso de divulgacdo do relatério n.° 06/02.
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A este respeito, a circunstancia de a utilizacdo pelos membros do Parlamento de re-
cursos financeiros colocados a sua disposi¢do ser um assunto sensivel seguido com
interesse pelos meios de comunicacio social — o que, de resto, o recorrente nio poe
em causa, bem pelo contririo — ndo pode constituir, por si s4, uma razdo objectiva
suficiente para recear um prejuizo grave ao processo decisdrio, salvo pondo em causa
o préprio principio da transparéncia pretendido pelo Tratado CE.

De igual modo, a alegada complexidade do processo decisério ndo constituia, em si
mesma, uma razdo particular para recear que a divulgacdo do relatério n.° 06/02 pre-
judicaria gravemente esse processo.

Quanto ao facto adiantado pelo Parlamento de que vdrias tentativas de reforma da
assisténcia parlamentar tinham fracassado no passado, hd que observar que esse facto
ndo consta da decisdo impugnada. S6 é adiantado tardiamente, perante o Tribunal, e
sem nenhuma indicac¢do de que esses fracassos se tenham devido a prejuizos ao pro-
cesso decisorio resultantes de uma divulgacdo de informacdes sensiveis.

De qualquer forma e admitindo que o Parlamento tivesse demonstrado que a divulga-
¢do do relatério n.° 06/02 prejudicaria gravemente o seu processo decisdrio, impoe-se
observar que a decisdo impugnada ndo contém nenhuma fundamentagéio relativa a
questdo de saber se um interesse ptblico superior ndo imporia, apesar de tudo, a di-
vulgacdo do referido relatério.

Com efeito, ndo se pode considerar que a afirmacio, contida na decisdo impugnada,
de que «o pedido confirmativo ndo contém nenhum argumento susceptivel de justi-
ficar a divulgagdo» constitui essa fundamentagdo. A este respeito, importa recordar
que, nos termos do artigo 6.°, n.° 1, do Regulamento n.° 1049/2001, o requerente de
acesso aos documentos néo é obrigado a justificar o seu pedido.
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Em face das consideragdes precedentes, das quais resulta que, na decisdo impugnada,
o Parlamento ndo demonstrou que o acesso ao relatério n.° 06/02 prejudicaria grave-
mente o seu processo decisério e ndo fundamentou, de qualquer forma, a sua recusa
de acesso atendendo a exigéncia de inexisténcia de um interesse ptblico superior, ha
que concluir que a decisdo impugnada é infundada, na parte em que recusa o acesso
ao relatdrio n.° 06/02 com base no artigo 4.°, n.° 3, do Regulamento n.° 1049/2001.

Nestas condicdes, hd que dar provimento ao presente recurso e anular a decisdo im-
pugnada na parte em que recusa ao recorrente o acesso ao relatério n.° 06/02.

Quanto as despesas

Nos termos do artigo 87.°, n.° 2, do Regulamento de Processo do Tribunal Geral, a
parte vencida é condenada nas despesas se a parte vencedora o tiver requerido. Nos
termos do artigo 87.°, n.° 4, primeiro pardgrafo, do mesmo regulamento, os Estados-
-Membros que intervieram no processo suportardo as suas despesas.

Tendo o Parlamento sido vencido, hd que condend-lo nas despesas do recorrente, em
conformidade com o pedido deste. O Reino da Dinamarca, a Repiblica da Finlandia
e o Reino da Suécia suportario as suas proprias despesas.
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TOLAND / PARLAMENTO

Pelos fundamentos expostos,

O TRIBUNAL GERAL (Segunda Seccéo)

decide:

1) A decisio do Parlamento Europeu de 11 de Agosto de 2008, referéncia
A (2008) 10636, é anulada na parte em que recusa o acesso ao relatério
n.° 06/02 do Servico de Auditoria Interna do Parlamento, de 9 de Janeiro de
2008, intitulado «Auditoria sobre o subsidio de assisténcia parlamentar».

2) O Parlamento suportarad as suas proprias despesas, bem como as despesas de
C. Toland.

3) O Reino da Dinamarca, a Republica da Finlandia e o Reino da Suécia supor-
tario as suas proprias despesas.

Forwood Dehousse Schwarcz

Proferido em audiéncia publica no Luxemburgo, em 7 de Junho de 2011.

Assinaturas
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