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INTRODUCCION

Durante los Gltimos quince afios, las instituciones de la Unidn Europea se han abierto
gradualmente al publico. El principio de apertura fue introducido por el Tratado de
Maastricht en 1991, con el fin de reforzar la naturaleza democratica de las
instituciones. EI Consejo y la Comision adoptaron posteriormente un cédigo de
conducta sobre el acceso del publico a sus documentos, como parte adicional y
esencial de su politica de informacion y comunicacion. En 1996, el derecho de
acceso del pablico se consagré en el articulo 255 del Tratado constitutivo de la
Comunidad Europea, modificado por el Tratado de Amsterdam. EI Reglamento (CE)
n° 1049/2001' concreta el derecho de los ciudadanos a obtener documentos del
Parlamento Europeo, el Consejo y la Comision.

El Reglamento, que entré en vigor el 3 de diciembre de 2001, ha supuesto un
aumento radical y continuo de las solicitudes de acceso a los documentos, tal como
muestran los informes anuales publicados por las tres instituciones®. En enero de
2004, la Comision publicé un informe sobre la aplicacion del Reglamento, que
present6 una primera descripcion sobre el funcionamiento en la practica del régimen
de la UE sobre el acceso del piblico a los documentos®. Del mismo se desprendia
que el nimero de solicitudes de acceso aumentaba cerca de un 50% cada afio. Puesto
que por término medio se accedia a dos tercios de las solicitudes, el Reglamento
habia abierto al publico una considerable cantidad de documentos que previamente
no se habian hecho publicos. Por otra parte, las excepciones establecidas en el
Reglamento garantizaban una proteccién adecuada de los intereses legitimos. Incluso
si la aplicacion del Reglamento supuso una carga para las instituciones, la conclusion
global es que habia funcionado muy bien. Por tanto, la Comisién consideré que no
era necesario modificar el Reglamento a corto plazo, y que podian realizarse mejoras
sin modificar la legislacion.

Han pasado tres afios desde esta primera evaluacion, durante los cuales se ha
adquirido méas experiencia, se ha desarrollado mas jurisprudencia y el Defensor del
Pueblo Europeo ha resuelto diversas denuncias. Ademas, el Parlamento Europeo y el
Consejo han adoptado un nuevo Reglamento relativo a la aplicacion, a las
instituciones y a los organismos comunitarios, de las disposiciones del Convenio de

DO L 145 de 31.5.2001, p. 43.

Estos informes estan disponibles en los siguientes sitios web:

Parlamento: http://www.europarl.europa.eu/register/pdf/FINAL_605496 1 EN.pdf

Consejo: http://www.consilium.europa.eu/cms3_fo/showPage.asp?id=305&lang=EN&mode=g
Comisién; http://ec.europa.eu/transparency/access_documents/index_en.htm

COM(2004) 45: Informe de la Comisidn sobre la aplicacién de los principios del Reglamento (CE) n°
1049/2001 relativo al acceso del publico a los documentos del Parlamento Europeo, del Consejo y de la
Comision.
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Aarhus®, que tendra un impacto en el acceso a los documentos que contengan
informacion sobre el medio ambiente.

Por estas razones, parece que ha llegado el momento de evaluar si es necesario
modificar el Reglamento. Por tanto, cuando la Comision decidio, el 9 de noviembre
de 2005, poner en marcha una "Iniciativa europea en favor de la transparencia'™,
incluyd un estudio del Reglamento (CE) n°® 1049/2001 como parte de este impulso
hacia una mayor apertura. En una resolucion adoptada el 4 de abril de 2006, el
Parlamento Europeo invitd a la Comision a presentar propuestas para modificar el

Reglamento®.

El derecho de acceso a los documentos es un aspecto de la politica de apertura, y el
Reglamento debe considerarse en el contexto de la politica de informacién vy
comunicacion de las instituciones. En este contexto, la nueva politica de reuniones
abiertas en el Consejo reviste un significado especial.

En el presente documento de consulta, la Comisién examina las normas existentes
que rigen el derecho de acceso del publico a los documentos y su aplicacion, y
esboza algunas opciones para mejorar la legislacion, asi como medidas préacticas
dirigidas a ofrecer un mejor acceso a los documentos de las instituciones.

Se invita al publico a que presente observaciones por lo que respecta al régimen para
obtener acceso a los documentos de las instituciones europeas, y también a que opine
sobre las opciones establecidas en el presente documento. A través del cuestionario,
la Comision pretende conocer la opinion de los ciudadanos, incluidas las
organizaciones de la sociedad civil, los operadores econdémicos, las autoridades
publicas y otras organizaciones interesadas en los asuntos europeos.

La consulta publica comienza con la publicacion del presente Libro Verde, y tendra
una duracion de tres meses. La Comision se propone analizar cuidadosamente las
respuestas que reciba, y publicara un informe con el resultado de esta consulta
publica en el que se esbozaran las medidas que se tomen posteriormente. Sobre la
base de este informe, la Comision presentara propuestas para la modificacion del
Reglamento (CE) n°® 1049/2001.

Convenio de Aarhus sobre el acceso a la informacion, la participacién del pablico en la toma de
decisiones y el acceso a la justicia en materia de medio ambiente, Aarhus, Dinamarca, 25 de junio de
1998.

Reglamento (CE) n° 1367/2006 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 6 de septiembre de 2006,
relativo a la aplicacion, a las instituciones y a los organismos comunitarios, de las disposiciones del
Convenio de Aarhus sobre el acceso a la informacidn, la participacion del publico en la toma de
decisiones y el acceso a la justicia en materia de medio ambiente (DO L 264 de 25.9.2006, p. 13).

Acta de la reunién n°® 1721 de la Comisién, de 9 de noviembre de 2005, punto 6; véanse también los
documentos SEC(2005) 1300 y SEC(2005) 1301.

P6-A(2006)052.
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El calendario previsto es el siguiente:

e Consulta pablica:

de mediados de abril a mediados de
julio de 2007

e Informe sobre el resultado:

septiembre de 2007

e Propuestas para modificar el
Reglamento:

octubre de 2007

ES



ES

1.1.

PRIMERA PARTE: APLICACION DE LAS NORMAS EXISTENTES SOBRE ACCESO DEL
PUBLICO

APLICACION DEL REGLAMENTO

Las estadisticas muestran que, globalmente, el Consejo y la Comision conceden dos
de cada tres solicitudes de acceso. El Parlamento concede méas del 80 % de las
solicitudes que recibe, en gran parte debido a la naturaleza publica de sus
procedimientos.

Ha habido un aumento constante en el nimero de solicitudes de acceso iniciales
presentadas al Parlamento y a la Comision. EI nimero de solicitudes presentadas al
Consejo permanece estable, en gran parte debido al creciente nimero de documentos
que estan directamente disponibles en el registro del Consejo. Por otra parte, el
numero de solicitudes confirmatorias (esto es, solicitudes en las que se pide a la
institucién que reconsidere una denegacion de acceso) permanece mMas O MeNos
estable’. Globalmente, s6lo el 4% de todas las solicitudes iniciales presentadas a las
tres instituciones dan lugar a solicitudes confirmatorias. Los recursos al Tribunal y
las denuncias al Defensor del Pueblo Europeo representan un margen muy pequefio
del nimero total de solicitudes tramitadas.

En este contexto, el informe sobre la aplicacion del Reglamento, publicado el 30 de
enero de 2004, concluy6 que las normas sobre el acceso del publico habian
funcionado de forma muy satisfactoria. La experiencia reciente tiende a confirmar los
resultados de este informe, en particular por lo que se refiere al acceso vinculado a
los procedimientos legislativos y la mayor divulgacion proactiva de informacién por
parte de las instituciones. No obstante, algunos puntos podrian clarificarse mas, en
especial por lo que respecta a la aplicacion del derecho general de acceso cuando se
trata de sopesar los intereses que deben tenerse en cuenta en el examen de
determinados casos, tales como la proteccion de datos o los derechos especificos de
acceso.

Beneficiarios y tipos de documentos solicitados

e Incluso si cada vez més ciudadanos utilizan su derecho de acceso, la mayoria de
las solicitudes son presentadas por especialistas en asuntos conmunitarios:
operadores econdmicos, bufetes de abogados, ONG y el mundo académico.

e Las principales areas de interés son los asuntos de competencia®, la fiscalidad, el
mercado interior, el medio ambiente, la contratacién pudblica (Comision) y la
justicia y seguridad (Consejo).

El nimero de solicitudes confirmatorias presentadas al Parlamento ha aumentado de 1 a 10 entre 2004 y
2005.

El 13% de las solicitudes tramitadas por la Comision se refieren a la politica de competencia, y sobre
todo a ayudas estatales.
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1.2.

1.3.

e Las solicitudes presentadas a la Comision se refieren a menudo a expedientes
especificos completos o a "todos los documentos” sobre un tema determinado, lo
que requiere el analisis de un gran nimero de documentos.

e Muchas solicitudes de acceso, en especial entre las presentadas a la Comision,
estan relacionados con pleitos; algunos solicitantes solicitan acceso a material que
les pueda ser util para presentar denuncias o iniciar procedimientos judiciales.

Limitaciones del derecho de acceso

En un ndmero limitado de casos se invocan algunas excepciones. Las excepciones
mas frecuentemente alegadas son las siguientes:

El proceso de toma de decisiones Consejo
Comision

Inspecciones e investigaciones (por ejemplo, infracciones, céarteles, | Comision
controles de operaciones de concentracion, ayudas estatales, casos de
defensa comercial, investigacion de la Oficina de Lucha contra el Fraude
OLAF)

Intereses de terceros implicados en un procedimiento administrativo | Comision
(intereses comerciales, proteccion de datos) Parlamento

Acceso del publico y proteccion de datos

El derecho de acceso a los documentos y el derecho de los individuos por lo que se
refiere a la proteccién de sus datos personales estan consagrados en el Tratado CE
(articulos 255 y 286, respectivamente). Estos derechos se han aplicado a través de
dos Reglamentos: Reglamento (CE) n° 45/2001 relativo a la proteccién de datos® y
Reglamento (CE) n°® 1049/2001 relativo al acceso del publico a los documentos. Sin
embargo, los dos derechos pueden chocar cuando se solicita acceso especifico a
informacion relativa a un individuo. El Supervisor Europeo de Proteccion de Datos
ha abordado esta cuestion en un documento de informacién, proporcionando
orientaciones practicas Utiles para tramitar estas solicitudes™. Actualmente estan
pendientes ante el Tribunal de Primera Instancia tres casos relativos a la negativa por
parte de la Comision de revelar datos personales™. Otros dos casos pendientes tratan
sobre la proteccion de datos, entre otras cuestiones™.

10

11

12

Reglamento (CE) n° 45/2001 del Parlamento Europeo y del Consejo, de 18 de diciembre de 2000,
relativo a la proteccion de las personas fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales por
las instituciones y los organismos comunitarios y a la libre circulacion de estos datos (DO L 8 de
12.1.2001).

"Acceso del publico a los documentos y proteccién de datos”, serie documentos de informacion, julio
de 2005, n° 1.

Asunto T-194/04, The Bavarian Lager Company Ltd. ¢ Comisién; Asunto T-170/03, BAT ¢ Comision;
Asunto T-161/04, Valero Jordana ¢ Comision.

Asuntos T-121/05y T -166/05, Borax Europe Ltd ¢ Comisidn.
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1.4.

1.5.

2.1.

Derechos de acceso generales y especificos

La finalidad del Reglamento (CE) n° 1049/2001 es conceder al publico el acceso mas
amplio posible a los documentos de las instituciones comunitarias.

Existen normas especificas que conceden a las partes implicadas en un
procedimiento concreto un derecho de acceso privilegiado a documentos pertinentes
que no pueden revelarse al publico. En virtud de estas normas, el acceso esta a
menudo sujeto a condiciones y procedimientos particulares, que establecen un
delicado equilibrio entre los derechos de la defensa y la necesidad de proteger la
eficacia de los procedimientos.

Puede resultar necesario aclarar la relacion entre acceso del puablico y acceso
privilegiado, a fin de evitar incoherencias.

Suministro activo de informacioén

Los registros publicos permiten a los ciudadanos identificar los documentos que
puedan ser de interés para ellos y ejercer su derecho de acceso. En los casos en que
los documentos pueden ser accesibles para el publico, las instituciones los publican
directamente en Internet.

Existe un margen de mejora por lo que se refiere a lo siguiente:

— el alcance de los registros, en especial los de la Comision;

— el nimero de documentos o la cantidad de informacion directamente accesible al
publico;

— la facilidad de utilizacion de los sistemas de informacion electronica.

El Parlamento, el Consejo y la Comision han empezado ya a estudiar formas de
mejorar la difusion de informacion a través de Internet. Estas mejoras pueden
realizarse sin modificar la legislacion.

JURISPRUDENCIA RELATIVA AL REGLAMENTO (CE) N° 1049/2001

Incluso si el nimero de asuntos interpuestos ante el Tribunal de Primera Instancia es
muy limitado con respecto al nimero de solicitudes de acceso, el Tribunal, en una
serie de sentencias recientes, ha aclarado algunas disposiciones del Reglamento y en
especial el alcance de algunas excepciones al derecho de acceso. Esto ha contribuido
considerablemente a mejorar la aplicacidn de las normas existentes. La incorporacion
de la jurisprudencia consolidada en un nuevo texto legislativo proporcionaria mayor
claridad para los ciudadanos y mejor orientacién para las instituciones al tramitar las
solicitudes de acceso.

Caracteristicas generales del Reglamento

El Tribunal de Primera Instancia ha afirmado claramente que la finalidad del
Reglamento es garantizar que todo el mundo pueda acceder a los documentos
publicos. El interés especifico de una persona en obtener acceso a un documento, por
ejemplo para defender su posicion en un pleito, no es pertinente por lo que se refiere
a la decision de si es 0 no oportuno revelar el documento cuando la institucion aplica
las excepciones previstas en el articulo 4(1)(a) o cuando un Estado miembro se
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2.2.

2.2.1.

2.2.2.

2.3.

2.3.1.

opone a la divulgacién de conformidad con el articulo 4(5)**. En una sentencia
reciente, el Tribunal de Primera Instancia ha dictaminado que segun el articulo 6,
apartado 1, del Reglamento n°® 1049/2001, el que solicita acceso no esta obligado a
justificar su solicitud, y que la solicitud debe examinarse independientemente de la
persona que la haya presentado™. En la misma sentencia, el Tribunal afirma que el
derecho de defensa de un solicitante es de naturaleza privada. Por tanto, no puede
constituir un interés ptblico superior para la divulgacién de un documento™.

Cuestiones de procedimiento

Necesidad de realizar un analisis concreto de los documentos para los que se
solicita el acceso

La denegacion de acceso a los documentos debe, en principio, basarse en un analisis
concreto de su contenido a fin de evaluar en qué medida es aplicable una excepcion
al derecho de acceso y la posibilidad de conceder un acceso parcial. Sin embargo, tal
examen puede no ser necesario cuando, debido a las circunstancias particulares de un
caso concreto, sea evidente que el acceso debe denegarse o, por el contrario,
concederse®.

Tramitacion de solicitudes voluminosas

Segun la jurisprudencia mencionada en el apartado anterior, el simple hecho de que
una solicitud de acceso se refiera a un gran nimero de documentos no exime a las
instituciones de la obligacién de realizar un examen concreto de los documentos. En
la misma sentencia, el Tribunal indicé que en casos excepcionales, cuando la carga
administrativa que supone el examen concreto e individual de los documentos exceda
de lo que puede exigirse razonablemente, podra permitirse una excepcion a la
obligacion de examinar los documentos. Sin embargo, las instituciones deberan
investigar las demas opciones posibles con el fin de limitar su carga de trabajo, y
acceder, al menos en parte, a la solicitud®’.

Clarificacion de las excepciones
Proteccion del asesoramiento juridico — articulo 4, apartado 2, 2° guién

El Tribunal de Primera Instancia ha establecido que la excepcion dirigida a proteger
el "asesoramiento juridico”, enunciada en el articulo 4(2), segundo guién, del
Reglamento, se aplica al asesoramiento juridico dado por el Servicio Juridico de las
instituciones, y no se limita al asesoramiento dado en el curso de un pleito. Sin
embargo, al igual que sucede con otros documentos relativos a intereses protegidos,

13

14

15
16

17

Sentencia del Tribunal de Primera Instancia, de 26 de abril de 2005, asuntos acumulados T-110/03, T-
150/03 y T-405/03, J.M. Sisén ¢ Consejo, confirmada por la sentencia del Tribunal de Justicia de 1 de
febrero de 2007, asunto C-266/05 P; Auto del Tribunal de Primera Instancia, de 15 de junio de 2005,
asunto T-98/04, Societa imballaggi metallici Salerno Srl (SIMSA) ¢ Comisién.

Sentencia del Tribunal de Primera Instancia, de 6 de julio de 2006, asuntos acumulados T-391/03 y T-
70/04, Franchet y Byk ¢ Comision, apartado 82.

Misma sentencia, apartados 136 a 139.

Sentencia del Tribunal de Primera Instancia, de 13 de abril de 2005, asunto T-2/03, Verein fir
Konsumenteninformation v Comision.

Idem.
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2.3.2.

2.3.3.

2.34.

la denegacion de revelar un documento que contiene un dictamen juridico debe
basarse en un examen concreto e individual'®. Esta pendiente un recurso ante el
Tribunal de Justicia contra esta sentencia.

Proteccion de las investigaciones - articulo 4, apartado 2, 3er guién

El Tribunal de Primera Instancia ha aclarado que determinados tipos de documentos
relativos a investigaciones pendientes estan cubiertos por la finalidad de estas
investigaciones. Por lo que se refiere a los procedimientos de infraccion, el Tribunal
sostiene que los Estados miembros tienen derecho a esperar que la Comision
garantice la confidencialidad durante las investigaciones que puedan desembocar en
procedimientos de infraccion. Este requisito de confidencialidad subsiste incluso
después de iniciado un procedimiento ante el Tribunal de Justicia®.

Mas recientemente, el Tribunal de Primera Instancia ha indicado que los actos de
investigacion o de inspeccion pueden permanecer cubiertos por la excepcion relativa
a la proteccion de las actividades de inspeccion, investigacion y auditoria mientras
continlien las investigaciones o inspecciones, incluso si ha finalizado la investigacion
0 inspeccion concreta que haya dado lugar al informe al que se solicita acceso. Sin
embargo, la posibilidad de conceder acceso a tales documentos puede no depender de
un acontecimiento incierto, futuro y posiblemente distante”. Puede resultar necesario
aclarar la aplicacion concreta de estos principios.

Capacidad de los Estados miembros de oponerse a la divulgacion de documentos
originarios de dichos Estados - articulo 4(5) del Reglamento

La declaracion n° 35 adjunta al Acta Final del Tratado de Amsterdam prevé que un
Estado miembro podra solicitar a la Comision o al Consejo que no divulguen a
terceros documentos originarios de dicho Estado sin su consentimiento previo. Esta
declaracion se refleja en el articulo 4(5) del Reglamento. EI Tribunal de Primera
Instancia sostuvo que, cuando el Estado miembro de origen solicite que no se
divulgue un documento, la solicitud de acceso a dicho documento se regird por las
disposiciones nacionales pertinentes y no por el Reglamento®’. De conformidad con
esta jurisprudencia, las instituciones consultaran siempre a las autoridades del Estado
miembro cuando reciban una solicitud de acceso a un documento originario de un
Estado miembro. Cabe sefialar, no obstante, que la sentencia en el asunto T-168/02,
Internationaler Tierschutz-Fonds GmbH ¢ Comision, es actualmente objeto de
recurso al Tribunal de Justicia.

Relacion entre el Reglamento y las normas especificas sobre confidencialidad

En dos sentencias, el Tribunal de Primera Instancia ha dictaminado que debe
considerarse que el secreto de las actuaciones de los tribunales de seleccion, previsto

18
19
20
21

Sentencia de 23 de noviembre de 2004, asunto T-84/03, Maurizio Turco ¢ Consejo.

Asunto T-191/99, David Petrie a.0. ¢ Comision.

Asuntos acumulados T-391/03 y T-70/04, Franchet y Byk ¢ /Comision.

Sentencia del Tribunal de Primera Instancia, de 30 de noviembre de 2004, asunto T-168/02,
Internationaler Tierschutz-Fonds GmbH ¢ Comisién; véase también las sentencias del Tribunal de
Primera Instancia en los asuntos T-76/02, Mara Mesina ¢ Comision y T-87/03, Scippacercola ¢
Comision.
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2.3.5.

3.1.

en el articulo 6 del anexo Il del Estatuto, es una ley especial que supone una
excepcion a las normas generales sobre acceso a los documentos?. Hasta ahora, este
razonamiento no se ha ampliado a otras areas, donde existen normas especificas
sobre confidencialidad. Ademas, el secreto de las actuaciones de un organismo no
significa que los documentos elaborados u objeto de estudio por este organismo estén
cubiertos por el mismo secreto. Sin embargo, es necesario clarificar la relacion entre
el régimen general de acceso del publico a los documentos y las normas especificas
establecidas por el legislador comunitario con vistas a garantizar la eficacia operativa
de determinadas facultades de recogida de informacion que son esenciales para las
actuaciones en cuestion.

Transparencia y obligacion de secreto profesional

El principio de transparencia establecido por el articulo 255 del Tratado CE se ve
contrarrestado por la obligacion de secreto profesional establecida en el articulo 287,
que se menciona explicitamente en diversos actos de legislacion secundaria. Reviste
especial importancia en la politica de competencia, donde la Comision esta en
posesion de informacién suministrada por empresas u obtenida de éstas, pero
también en casos de defensa comercial® y de contratacién ptblica. El articulo 28 del
Reglamento 1/2003 establece que la informacion obtenida mediante inspecciones e
investigaciones o recibida a raiz de una solicitud de informacion debe utilizarse
Unicamente para el propdsito para el que se obtuvo, y que no debe divulgarse
ninguna informacion amparada por el secreto profesional. Si bien ni el articulo 287
del Tratado CE ni el articulo 28 del Reglamento (CE) n° 1/2003 indican
explicitamente qué tipo de informacidn esta cubierta por esta obligacion, el Tribunal
de Primera Instancia ya ha aclarado el concepto de “secreto comercial”, afirmando
que se refiere a informacion respecto de la cual no sélo la divulgacion pablica, sino
también la mera comunicacion a una persona distinta de la que la que proporciond la
informacion puede perjudicar gravemente los intereses de esta Gltima?*. Sin embargo,
la obligacion de secreto profesional puede impedir la divulgacién de informacion que
no requiera la proteccion especial que se otorga a los secretos comerciales. Estas
cuestiones pueden requerir una mayor clarificacion.

EvoLuUCION

Aplicacion del Convenio de Aarhus a las instituciones y organismos
comunitarios

El 6 de septiembre 2006, el Parlamento y el Consejo adoptaron el Reglamento (CE)
n°® 1367/2006 relativo a la aplicacion, a las instituciones y a los organismos
comunitarios, de las disposiciones del Convenio de Aarhus sobre el acceso a la
informacion, la participacion del publico en la toma de decisiones y el acceso a la

22

23

24

Sentencias de 5 de abril de 2005 en el asunto T-376/03, Hendrickx ¢ Consejo, y de 14 de julio de 2005
en el asunto T-371/03, Le Voci ¢ Consejo.

Véase el articulo 19 del Reglamento (CE) n°® 384/96, el articulo 29 del Reglamento (CE) n° 2026/97 y el
articulo 9 del Reglamento (CE) n° 3285/94.

Asunto C-353/94 Postbank ¢ Comision, [1996] Rec. 11-921, apartado 87.

10
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justicia en materia de medio ambiente®. EI Reglamento se aplicara a partir del 28 de
junio de 2007.

Este nuevo Reglamento cubre diversos aspectos de la participacion de los ciudadanos
en la politica de medio ambiente:

e acceso a la informacion previa solicitud
e divulgacion activa de la informacién
e consulta de planes y programas

e derecho a solicitar una revisidon administrativa de una decision o de una ausencia
de decision.

En el contexto de este documento, sélo se tendran en cuenta las disposiciones
relativas al acceso a la informacion previa solicitud.

El Reglamento (CE) n° 1049/2001 establece un régimen general para el acceso a los
documentos. Dado que su base juridica es el articulo 255 del Tratado CE, el
Reglamento (CE) n° 1049/2001 se aplica solamente al Parlamento, al Consejo y a la
Comision y, por extension, a las agencias comunitarias. Por otra parte, las
disposiciones del Reglamento (CE) n° 1367/2006 relativas al acceso a la informacion
sobre medio ambiente se aplican a todas las instituciones y organismos comunitarios.
Habra un cierto grado de solapamiento entre el Reglamento (CE) n°® 1049/2001, el
nuevo Reglamento (CE) n° 1367/2006 y las normas voluntarias sobre acceso
adoptadas por otras instituciones y organismos. También cabe sefialar que las
excepciones al derecho de acceso establecidas en ambos Reglamentos no coinciden
plenamente.

Por lo que se refiere al alcance y a los beneficiarios, la situacién puede representarse
del siguiente modo:

Ambito de aplicacion y
beneficiarios

Marco Instituciones y organismos cubiertos Ciudadanos Personas
juridico y residentes fisicas o
de la UE juridicas

Reglamentos | Parlamento
(CE) n° Consejo

1049/2001y | Comision Cualquier documento
(CE)n° Agencias
1367/2006
Normas Tribunal de Cuentas Cualquier | Sélo
voluntarias | Banco Central Europeo documento | informacion
+ Banco Europeo de Inversiones sobre el
Reglamento | Comité Econdmico y Social Europeo medio
(CE) n° Comité de las Regiones ambiente
» DO L 264 de 25.9.2006, p. 13.
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3.2.

1367/2006 | Defensor del Pueblo Europeo

Reglamento | Supervisor Europeo de Proteccion de Datos So6lo informacion sobre el
(CE) n° medio ambiente

1367/2006 | Tribunal de Justicia

(salvo cuando actie en el ejercicio de sus

funciones jurisdiccionales)

Transparencia de las reuniones del Consejo

El Consejo Europeo, en su reunion de 15 y 16 de junio de 2006, subray6 la
importancia de permitir a los ciudadanos obtener informacién de primera mano sobre
las actividades de la UE, especialmente a través de una mayor transparencia. EI 15 de
septiembre de 2006, el Consejo modifico su reglamento interno para aplicar esta
nueva politica. En virtud de las nuevas medidas, las deliberaciones y los debates
publicos del Consejo se publicaran en Internet en todas las lenguas oficiales de la
UE. La apertura de las reuniones del Consejo va mas alla del &mbito del articulo 255
del Tratado CE y del Reglamento (CE) n°® 1049/2001. Sin embargo, el hecho de que
las reuniones se celebren en publico tendrd un impacto en la divulgacion de los
documentos que se analicen en dichas reuniones.
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5.1.

SEGUNDA PARTE: OPCIONES PARA MEJORAR LAS NORMAS SOBRE ACCESO

EVALUACION GENERAL

Teniendo en cuenta la experiencia adquirida con la aplicacion del Reglamento (CE)
n° 1049/2001, la jurisprudencia del Tribunal de Primera Instancia y del Tribunal de
Justicia, y también los recientes progresos por lo que se refiere a la transparencia en
las instituciones europeas, conviene estudiar la modificacion régimen de acceso del
publico a los documentos, con objeto de:

e mejorar el acceso a los registros y el acceso directo a los documentos;

e informar mejor al puablico en general sobre las actividades de las instituciones
europeas;

e modificar el marco juridico aplicable;

e alcanzar un equilibrio entre el derecho del publico a saber y la proteccion de los
intereses publicos y privados legitimos.

UNA POLITICA DE DIVULGACION MAS ACTIVA
Transparencia en el proceso legislativo

La principal finalidad de las leyes sobre libertad de informacion es permitir que los
ciudadanos participen mas de cerca en la toma de decisiones democrética. Por tanto,
la primera prioridad por lo que se refiere a la aplicacion del Reglamento (CE) n°
1049/2001 ha sido hacer el proceso legislativo de las instituciones de la UE maés
transparente y mas facilmente accesible al pablico en general. Los registros publicos
de las tres instituciones contienen principalmente referencias a documentos
elaborados e intercambiados entre las instituciones en el marco del proceso
legislativo de la UE. Muchos de estos documentos pueden consultarse integramente.
Esta practica es coherente con el articulo 12 del Reglamento (CE) n° 1049/2001, que
establece que las instituciones “permitiran el acceso directo del publico a los
documentos, en la medida de lo posible”, en particular “a los documentos
legislativos™.

Puesto que la definicion de "documentos legislativos” del articulo 12 del Reglamento
carece de precision, el Reglamento podria modificarse para definir qué tipos de
documentos forman parte del proceso legislativo y deberian en principio ser
directamente accesibles integramente, y en qué fase del procedimiento. Ya se ha
previsto que el sitio EURLEX cubrird mas documentos legislativos preparatorios.

Por otra parte, la informacién disponible no es siempre de facil acceso para los
ciudadanos. El Parlamento, el Consejo y la Comision estan estudiando actualmente
formas de proporcionar un acceso mas facil a los documentos legislativos.
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5.2.

Divulgacion activa en otras areas

Las instituciones divulgan una gran cantidad de informacién en sus sitios de Internet.
Los comunicados de prensa, que explican cuestiones complejas o técnicas en un
lenguaje sencillo, constituyen valiosas fuentes de informacion para el puablico
general.

Esta divulgacion es en gran parte voluntaria. Sin embargo, el nuevo Reglamento
relativo a la aplicacion, a las instituciones y a los organismos comunitarios, de las
disposiciones del Convenio de Aarhus, contiene disposiciones relativas a la
divulgacion activa de informacién sobre el medio ambiente®®.

Las instituciones podrian desarrollar una politica mas sistematica para hacer los
documentos directamente accesibles al publico de la manera méas sencilla. Esto
requeriria recursos humanos y financieros adicionales por lo que se refiere a la
gestion del flujo de trabajo y de las bases de datos y los sitios Internet. Por otra parte,
tal como sugiere la experiencia del Consejo, esta solucién podria reducir el namero
de solicitudes de acceso o, al menos, hacer que el estudio de las solicitudes sea
menos pesado.

Los principales sitios de Internet gestionados por las instituciones son los siguientes:

EURLEX (Derecho de la UE):
http://eur-lex.europa.eu/en/index.htm

Legislacién en preparacion:
http://ec.europa.eu/prelex/apcnet.cfm?CL=en

Observatorio legislativo del PE:
http://www.europarl.europa.eu/oeil/

Registro de documentos del Parlamento Europeo:
http://www.europarl.europa.eu/registre/recherche/RechercheSimplifiee.cfm?langue=
EN

Registro de documentos del Consejo:
http://www.consilium.europa.eu/cms3 applications/showPage.asp?lang=en&id=549
&mode=g&name=

Registro de documentos de la Comisién:
http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/reqgistre.cfm?CL=en&testjs=1

Registro sobre comitologia:
http://ec.europa.eu/transparency/regcomitology/registre.cfm?CL=en

26

Reglamento (CE) n° 1367/2006, articulo 4.
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Pregunta 1: ¢Como calificaria la informacion proporcionada a través de los
registros y en los sitios de Internet de las instituciones?

A Completa y de facil acceso

B Completa pero dificil de encontrar
C De fécil acceso pero insuficiente por lo que se refiere a su cobertura
D Insuficiente y de dificil acceso

Otros comentarios relativos a los registros y sitios de Internet:

Pregunta 2: ¢Deberia ponerse mas énfasis en promover una divulgacion
activa de la informacion, en su caso centrada en areas especificas
de particular interés?

Sl NO Sin opinion

Explicacion y comentarios:

INTEGRACION DE LAS NORMAS SOBRE ACCESO A LA INFORMACION SOBRE EL
MEDIO AMBIENTE EN EL REGIMEN GENERAL DE ACCESO A LOS DOCUMENTOS

Tal como se ha mencionado en la seccion 3.1, existen algunas diferencias entre el
Reglamento y el Convenio de Aarhus. Por lo que se refiere al acceso a la
informacion, el Convenio contiene disposiciones especificas en materia de
divulgacion activa de la informacion sobre medio ambiente, que van mas all de la
obligacion de proporcionar informacion previa solicitud. La coexistencia del
Reglamento (CE) n° 1049/2001 y el Reglamento (CE) n° 1367/2006 da lugar a dos
regimenes en gran parte convergentes y coherentes, incluso si subsisten algunas
diferencias que pudieran dar lugar a interpretaciones divergentes.

Estas diferencias podrian resolverse bien mediante un régimen especifico que rija el
derecho de acceso a la informacion sobre medio ambiente, o bien modificando las
disposiciones del Reglamento (CE) n° 1049/2001 con el fin de clarificar su plena
compatibilidad con las del Reglamento (CE) n° 1367/2006, manteniendo de esta
manera un unico régimen de acceso a la informacion sobre medio ambiente y otra del
Parlamento, del Consejo y de la Comision. La segunda opcién supondria una mayor
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claridad juridica para los ciudadanos, aunque existan distintos regimenes para otras
instituciones y organismos comunitarios.

A fin de establecer un régimen de acceso Unico, debera revisarse el sistema de
excepciones al derecho de acceso previsto en el Reglamento (CE) n° 1049/2001.
Cabe sefialar lo siguiente:

e El interés pablico de la divulgacion, y en especial, el hecho de que la informacién
solicitada se refiera a emisiones al medio ambiente, deberén tenerse en cuenta al
aplicar las excepciones.

e En los casos en que los documentos estén cubiertos por la excepcion dirigida a
proteger la politica financiera, monetaria o econémica de la Comunidad o de un
Estado miembro [articulo 4, apartado 1, cuarto guién del Reglamento (CE) n°
1049/2001], la informacion sobre medio ambiente contenida en dichos
documentos se divulgara de todas maneras.

e Se afiadiria una excepcion especifica destinada a proteger el medio ambiente al
que se refiera la informacion solicitada (por ejemplo, criaderos de especies raras).

e Puesto que los Estados miembros estan vinculados por el Convenio de Aarhus y
por la Directiva relativa al acceso del ptblico a la informacién medioambiental®’,
seria contrario a estas disposiciones que los Estados miembros se opusiesen a la
divulgacion de documentos que tendrian que divulgar en virtud del Derecho
nacional. Por otra parte, el Reglamento debe tener en cuenta la Declaracion n° 35
del Tratado de Amsterdam. A los Estados miembros que se opongan a la
divulgacion por parte de una institucion de documentos originarios de ellos se les
podra pedir que motiven su posicién, basada en el régimen de excepciones, bien
en virtud del Reglamento (CE) n° 1049/2001 o en virtud de su legislacion
nacional.

Pregunta 3: ¢Aportaria un conjunto Unico de normas sobre acceso a los
documentos, incluida la informacion sobre el medio ambiente,
una mayor claridad para los ciudadanos?

Sl NO Sin opinién

Explicacion y comentarios:

Directiva 2003/4/CE.
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7. EQUILIBRIO DE INTERESES
7.1. Acceso del publico y proteccion de los datos personales

Es aconsejable esperar a que haya jurisprudencia relativa a la colision de estos dos
derechos® antes de esbozar normas précticas sobre el estudio de las solicitudes de
acceso a los datos personales. Sin embargo, en el marco juridico existente, las
instituciones podrian definir criterios para la divulgacion de datos personales,
basandose en los siguientes principios:

— existencia de un interés publico en la divulgacion de los datos personales; este
podria ser el caso cuando se trate de personas que ostenten cargos publicos y
actien a titulo oficial, y que la informacion que deba divulgarse se refiera
solamente al ejercicio de sus deberes oficiales, a menos que existan razones
especificas para proteger su identidad (por ejemplo, investigadores);

— cuando sea obvio que la divulgacion no afecta a la intimidad o integridad de la
persona.

Pregunta 4: ¢CAmo deberia clarificarse la excepcion establecida en el articulo
4(1)b) del Reglamento (CE) n° 1049/2001 a fin de garantizar una
proteccion adecuada de los datos personales?

A La concesion de un acceso parcial a los documentos, exentos de datos personales,
es una manera satisfactoria de equilibrar la transparencia y la proteccion de los
datos personales.

B La divulgacién de datos personales deberia evaluarse siempre en funcion de los
criterios establecidos por el Reglamento relativo a la proteccion de las personas
fisicas en lo que respecta al tratamiento de datos personales (Reglamento (CE) n°
45/2001).

C Cuando la legitimidad de la divulgacion no deba evaluarse caso por caso en
virtud del Reglamento (CE) n° 45/2001, la divulgacion de determinados tipos de
datos personales deberia estar sujeta a unos criterios fijados en el Reglamento
1049/2001.

Explicacion y comentarios:

7.2. Acceso del publico e intereses comerciales 0 econdmicos

El Tratado CE logra un equilibrio razonable entre el principio de transparencia
establecido por el articulo 255 y el secreto profesional establecido en el articulo 287,
que afecta en particular a la informacion relativa a empresas, sus relaciones
empresariales o elementos de costes.

Véanse los casos pendientes mencionados en las notas a pie de pagina 11y 12.
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Este equilibrio entre transparencia y secreto profesional reviste una importancia
especial por lo que se refiere a la Comision, que tiene informacién proporcionada por
partes privadas u obtenida de ellas en el marco de investigaciones sobre ayudas
estatales, anti trust, concentraciones, defensa comercial o lucha contra el fraude, asi
como en el marco de procedimientos de adjudicacion de contratos publicos y
subvenciones. Una proteccion adecuada de esta informacion es crucial para la
cooperacion de las partes en estos procedimientos, y por tanto para la eficacia de la
aplicacion de las politicas comunitarias en cuestion. Por tanto, los legisladores
comunitarios han determinado normas especificas de acceso en relacion con dicha
informacion. Estas normas deben aplicarse simultaneamente con el Reglamento, y
deberéa garantizarse la coherencia entre ambos.

En una sentencia de 30 de mayo de 2006%°, el Tribunal de Primera Instancia
establecio criterios para definir la clase de informacidn que entra en el &mbito del
secreto profesional. De conformidad con esta jurisprudencia, el Reglamento podria
establecer que no puede concederse acceso a documentos que contengan
informacion, conocida por un nimero limitado de personas, cuya divulgacion pueda
ocasionar un dafio grave a intereses legitimos de la persona que la haya
proporcionado o a terceros. Estos criterios deben clarificarse en términos operativos,
teniendo en cuenta la potencial carga que recae sobre la persona fisica o juridica que
proporciona la informacion, cuya opinion debera obtenerse antes de la divulgacion,
asi como el riesgo inherente de que el posible perjuicio grave a los intereses
legitimos sea mas dificil de evaluar una vez transcurrido un cierto periodo de tiempo.

Por otra parte, conforme al Reglamento (CE) n°® 1367/2006 relativo a la aplicacion
del Convenio de Aarhus, se considerara que existe un interés pablico superior en la
divulgacion cuando la informacion solicitada se refiera a emisiones al medio
ambiente y la excepcidn se refiera a la proteccidn de intereses comerciales.

Un caso particular es la proteccion de la propiedad intelectual, donde se aplican los
acuerdos internacionales.

Pregunta5: ¢Como debe clarificarse la excepcion establecida en el articulo
4(2), 1ler guion, del Reglamento (CE) n° 1049/2001 para asegurar
una proteccion adecuada de los intereses comerciales y
economicos de terceros?

A El sistema actual que concilia la proteccion de los intereses comerciales con el
interés general constituye un buen compromiso.

B Deberia darse mayor peso al interés de la divulgacion.
C Las normas actuales no protegen suficientemente los intereses comerciales y
econdmicos.

Explicacion y comentarios:

Asunto T-198/03, Bank Austria Creditanstalt AG ¢ Comision, en especial el apartado 71.
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7.3.

7.3.1.

Acceso del publico y buena administracion

La experiencia ha puesto de manifiesto que el estudio de las solicitudes puede
suponer una gran carga. La finalidad del Reglamento (CE) n° 1049/2001 es divulgar
informacion en interés puablico, por lo que las instituciones tienen que sopesar el
interés de la divulgacion en relacion con la carga de trabajo que genera el estudio de
una solicitud. Una situacion en la que se dedican importantes recursos a un namero
limitado de solicitudes voluminosas, complejas 0 pesadas no seria de interés publico.
Por tanto, podria ser util definir criterios por lo que se refiere a la proporcionalidad
de las solicitudes de acceso. A fin de conciliar la transparencia con el principio de
buena administracion, podrian tenerse en cuenta los siguientes parametros:

¢ ¢l volumen de la documentacion solicitada;

¢ la definicion de documentos de las instituciones;

o el efecto del horizonte temporal en la pertinenecia de las excepciones.
Solicitudes excesivas

A diferencia de numerosos regimenes nacionales que rigen el acceso a los
documentos o a la informacion, el Reglamento (CE) n° 1049/2001 no contiene
ninguna disposicion relativa a las solicitudes excesivas o inadecuadas. En la préactica,
un examen concreto de los documentos de un expediente entero realizado a raiz de
una solicitud de acceso resulta excesivamente pesado si se compara con la utilidad de
los documentos o de las partes de ellos que puedan divulgarse.

Al estudiar una solicitud particularmente voluminosa o compleja, las instituciones
solo podran ampliar el plazo de respuesta en 15 dias habiles, o podran ponerse de
acuerdo de manera informal con el solicitante para encontrar una solucion
equitativa®. Esta Gltima disposicion podria clarificarse a fin de permitir que las
instituciones pidan a los solicitantes que especifiquen o limiten su solicitud o que
acepten un plazo realista para su estudio.

Ademés, las solicitudes cuya finalidad sea claramente bloquear el normal
funcionamiento de un servicio, podran considerarse inadecuadas y denegarse por este
motivo. Estas consideraciones pueden ser especialmente pertinentes por lo que
respecta a la eficacia del ejercicio de las competencias de ejecucion de la Comision.

30

Articulo 6, apartado 3, del Reglamento.
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7.3.2.

Pregunta6: En vista de la experiencia adquirida, ¢procede establecer
disposiciones especificas para tratar las solicitudes, cuando éstas
sean claramente excesivas o inadecuadas, en particular por lo
que se refiere a los plazos?

Si NO Sin opinién

Explicacion y comentarios:

Concepto de "documento de la institucion”

La definicion actual de un "documento de la institucion™ deriva de la combinacion de
la definicion de "documento™ que figura en el articulo 3(a) del Reglamento y del
ambito de aplicacion definido en el articulo 2(3)*. La combinacién de ambas
definiciones podria aclarar el concepto de "documento de la institucion".

Es necesario aclarar dos aspectos en particular:

— la relacion entre la definicion de un "documento de la institucion" y las normas
sobre gestion de documentos de esa institucion, mas especificamente las normas
relativas al registro;

— la situacion de la informacién contenida en bases de datos; puesto que cada vez
hay més informacion contenida en bases de datos electronicas, el Reglamento
podria definir la forma de integrar el contenido de las bases de datos en el
concepto de "documento"; las bases de datos podrian considerarse como una
biblioteca electrénica; los grupos especificos y limitados de informacion que
puedan extraerse de una base de datos a través de un proceso normal utilizando las
herramientas de busqueda existentes se considerarian "documentos™ en el sentido
del Reglamento.

31

Articulo 2(3) “El presente Reglamento sera de aplicacion a todos los documentos que obren en poder
de una institucion; es decir, los documentos por ella elaborados o recibidos y que estén en su posesion,
en todos los ambitos de actividad de la Unién Europea.”

Articulo 3, letra a): “se entendera por "documento”, todo contenido, sea cual fuere su soporte (escrito
en versién papel o almacenado en forma electrdnica, grabacién sonora, visual o audiovisual) referente
a temas relativos a las politicas, acciones y decisiones que sean competencia de la institucion;”
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7.3.3.

Pregunta 7: Por lo que respecta al contenido de las bases de datos, ¢deberia el
concepto de ""documento™ cubrir los conjuntos de informacion
gue puedan extraerse utilizando las herramientas de busqueda
existentes?

Si NO Sin opinién

Explicacion y comentarios:

Accesibilidad de los documentos y paso del tiempo

No hay ninguna indicacién en el Reglamento sobre el efecto del paso del tiempo en
la aplicacion de las excepciones. Una indicacion clara del efecto del paso del tiempo,
particularmente en relacion con determinadas excepciones (por ejemplo,
inspecciones, investigaciones y auditorias, procedimientos judiciales, decisiones
pendientes en ambitos no legislativos) permitiria conciliar los intereses de la
transparencia con aquéllos de la buena administracion, evitando imponer una carga
innecesaria a las instituciones. ElI Reglamento podria indicar los acontecimientos:

e antes de los cuales determinadas categorias especificas de documentos estan
manifiestamente cubiertas por excepciones, de forma que las medidas destinadas a
garantizar la coherencia con los principios establecidos por el legislador
comunitario en las normas especificas sobre acceso estén siempre sujetas al
requisito del interés pablico superior contemplado en el Reglamento;

e después de los cuales los documentos se hacen publicos.

Pregunta 8: ¢Deberia precisar el Reglamento los acontecimientos antes y
después de los cuales serian aplicables o no las excepciones?

Sl NO Sin opinion

Explicacion y comentarios:
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OBSERVACIONES FINALES

Realice cualquier otro comentario que desee por lo que se refiere a las normas
sobre el acceso del publico a los documentos del Parlamento Europeo, el
Consejo y la Comisién
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ANEXO

Estadisticas relativas a las solicitudes de acceso estudiadas por las instituciones

2002 2003 2004 2005 | 2006®
Parlamento | 637% 165 186 208 &)
Solicitudes
iniciales Consejo 2394 2830 2160 2100 2224
Comision 991 1523 2600 3173 6712
Parlamento 1 1 1 10 ©)
Solicitudes
confirmatorias | Consejo 43 45 35 51 40
Comision 96 143 162 167 112

Notas:

(1) Esta cifra,

publicados.

(2) Las cifras correspondientes a 2006 son previsiones.

correspondiente a las solicitudes iniciales estudiadas por el
Parlamento en 2002, incluye las solicitudes de acceso a documentos

(3) Las cifras correspondientes al Parlamento Europeo no estan adn disponibles.

ES
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