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TRANSPARENCIA EN LA ADOPCIÓN DE DECISIONES
EN EL PROCESO DE INTEGRACIÓN EUROPEA

Ele na F. PÉREZ CARRILLO*

RESUMEN: Uno de los as pec tos más re le van tes en el in ten to de in te gra ción que se está
pro du cien do en Eu ro pa des de fi na les de los años cin cuen ta, es el de con se guir que los
ciu da da nos del vie jo con ti nen te, he re de ros de una his to ria que ha co no ci do lu chas fra ti ci -
das y de di ver sas cul tu ras po lí ti cas y so cia les, se con si de ren no sólo in for ma dos de las
trans for ma cio nes que es tén ocurriendo, sino ade más, le gi ti ma dos para so li ci tar e in clu so
para exi gir ac ce so a la do cu men ta ción, cual quie ra que sea su so por te, que con ten ga da tos 
e in for ma cio nes re la ti vas a las po lí ti cas eu ro peas, y a la adop ción de de ci sio nes en el
seno de las ins ti tu cio nes su pra na cio na les. El pre sen te ar tícu lo ofre ce una pa no rá mi ca so -
bre el de re cho de ac ce so a los do cu men tos de las ins ti tu cio nes eu ro peas, su in tro duc ción
en los tra ta dos cons ti tu ti vos, su de sa rro llo en el de re cho co mu ni ta rio de ri va do y su re co -
no ci mien to en la Car ta Eu ro pea de De re chos Fun da men ta les.

ABSTRACT: Among the as pects more re le vant to the Inte gra tion pro cess de ve lo ping in Eu -
ro pe sin ce the 50’s one find the need that Eu ro peans, heirs to a long his tory rou ted in
wars, and be lon ging to many dif fe rent so cial and po li ti cal cul tu res feel that they are
being fully in for med of trans for ma tions ta king pla ce, that they are en tit led to ask for ac -
cess to any do cu ment which may con tain data or in for ma tions re la ted to the Eu ro pean
po li cies as well as tho se re la ted to the de ci sion ma king pro cess in the Su pra na tio nal Eu -
ro pe. This ar ti cle of fers a ge ne ral pa no ra mic sight on the Right of Access to Do cu ments
of the Eu ro pean Insti tu tions in the light of the Trea ties, the Re gu la tions and the Eu ro -
pean Char ter of Fun da men tal Rights.

RÉSUMÉ: Entre les ques tions les plus re le van tes pour le succès de l’in té gra tion eu ro péen -
ne qu’a com men cé dans les an nées 50, se trou ve la né ces si té de que les eu ro péens, dont
la his toi re est com blé de gue rres et dont la cul tu re est for mée d’u ne mé lan ge de dif fé ren -
tes con cep tions po li ti ques et so cia les, peu vent sen tir qu ’ils ont le droit de de man der les
do cu ments qui con tien nent in for ma tions re le van tes pour les procès d’a dop tion des dé ci -
sions dans les ins ti tu tions su pra na tio na les, et des in for ma tions sur les po li ti ques eu ro -
péen nes. Cet ar ti cle of fre une vi sion gé né ral sur de droit d’accès aux do cu ments des ins -
ti tu tions eu ro péen nes dans les trai tés, les règle ments aus si que dans la Char te
Eu ro péen ne des Droits Fon da men taux.

* Uni ver si dad de San tia go de Com pos te la.
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SUMARIO: I. Ámbi to ob je ti vo. II. Ámbi to sub je ti vo. III. Pro ce-
di mien to de ac ce so a los do cu men tos como me ca nis mo de la
trans pa ren cia. IV. Con trol so bre las de ci sio nes de de ne gar el
ac ce so. V. Re co no ci mien to y evo lu ción del de re cho de ac ce so del
pú bli co a los do cu men tos en el de re cho co mu ni ta rio. VI. Pers-

pec ti vas.

Des de su apro ba ción en mayo de 2001, el Re gla men to Eu ro peo so bre
Acce so a los Do cu men tos de las Insti tu cio nes Eu ro peas, Re gla men to
1049/2001, cons ti tu ye la pie dra an gu lar del ré gi men de trans pa ren cia ad -
mi nis tra ti va en la Unión Eu ro pea y res pon de al man da to es ta ble ci do en
el ar tícu lo 255 del Tra ta do de la Co mu ni dad Eu ro pea, en la re dac ción
adop ta da en Ámster dam en 1997. Por otra par te, la Car ta Eu ro pea de De -
re chos Fun da men ta les pro cla ma da en Niza en di ciem bre de 2002 re co no -
ce la exis ten cia de un de re cho fun da men tal de ac ce so a los do cu men tos,
ra ti fi ca do en el tex to del pro yec to de Tra ta do de la Cons ti tu ción Eu ro pea.

I. ÁMBITO OBJETIVO

1. De fi ni ción de do cu men to

El ám bi to ob je ti vo del de re cho que va mos a ana li zar que da de li mi ta -
do, por el mo men to y a la es pe ra de que se pue da pro du cir una re for ma a
tra vés de un nue vo tra ta do: el “Tra ta do de la Cons ti tu ción Eu ro pea”, por
dos nor mas. Por un lado y en el ám bi to del de re cho ori gi na rio, por el ar -
tícu lo 255 del Tra ta do de la Co mu ni dad Eu ro pea, en su re dac ción ac tual
in cor po ra da en Ámster dam (TCE). Por otro lado y con ca rác ter ge ne ral o 
in te rins ti tu cio nal, en la nor ma de de re cho de ri va do que de sa rro lla al an -
te rior: el Re gla men to 1049/2001. Adi cio nal men te, y sin per jui cio de que
en es tos mo men tos sub sis ten gra ves du das so bre su ca li fi ca ción y na tu ra -
le za ju rí di cas, el ar tícu lo 42 de la Car ta Eu ro pea de De re chos Fun da men -
ta les so lem ne men te pro cla ma da en el Con se jo de Niza de 2002 tam bién
debe ser men cio na da.

Este ám bi to ob je ti vo del de re cho de ac ce so de los ciu da da nos a los
do cu men tos de las ins ti tu cio nes eu ro peas está cons ti tui do, de con for mi -
dad con el ar tícu lo 255 TCE, por los do cu men tos del Par la men to Eu ro -
peo, del con se jo y de la co mi sión, sin per jui cio de que pue dan exis tir
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otros de re chos sub je ti vos de ac ce so a otros do cu men tos de otras ins ti tu -
cio nes y or ga nis mos.

El tra ta do no rea li za una de fi ni ción de do cu men to, que sí se con tie ne 
en cam bio en la le gis la ción de de sa rro llo, y en con cre to en el ar tícu lo 3
a) del Re gla men to 1049/2001. Do cu men to es, a es tos efec tos “todo con -
te ni do sea cual fue re su so por te”. El Re gla men to 1049/2001 es ta ble ce
una con cep ción am plia que man tie ne la lí nea de las dis tin tas de ci sio nes
so bre aper tu ra y tex tos de soft law pu bli ca dos en re la ción con esta ma te -
ria en el trans cur so de los años noventa. En vis ta de esta de fi ni ción, el
de re cho de ac ce so abar ca tan to los do cu men tos en pa pel, como el al ma -
ce na do elec tró ni co, los con te ni dos tipo tex to es cri to, como la gra ba ción
so no ra vi sual o au dio vi sual, et cé te ra.

Una vez ad mi ti do que cual quier con te ni do pue de ser un “do cu men -
to”, hay que de li mi tar si el ám bi to de ac ce so se re fie re a los do cu men tos
ela bo ra dos por las ins ti tu cio nes (lo que nos lle va ría a con cluir en que es -
ta mos ante un “de re cho de ac ce so se gún el cri te rio de la au to ría”), o a los 
do cu men tos que se en cuen tren en su po der (su pues to en el que es ta ría -
mos ante un “de re cho de ac ce so se gún el cri te rio de la po se sión”). Pues
bien, mien tras que el ar tícu lo 42 de la Car ta Eu ro pea de De re chos Fun da -
men ta les se li mi ta a enun ciar el de re cho a ac ce der a los do cu men tos “de
las ins ti tu cio nes” y de for ma se me jan te, el ar tícu lo 255 TCE tam po co
dis cri mi na en tre do cu men tos ela bo ra dos por las ins ti tu cio nes, y do cu -
men tos re ci bi dos o en su po se sión, el Re gla men to 1049/2001, al es ta ble -
cer los prin ci pios de ac ce so, re la cio na este de re cho con el cri te rio de la
“po se sión”. Esto quie re de cir que to dos los do cu men tos que se en cuen -
tren en po der de las ins ti tu cio nes son en prin ci pio ac ce si bles, sal vo los
que es tán afec ta dos por al gu na de las ex cep cio nes o li mi ta cio nes re co no -
ci das.

La in tro duc ción del cri te rio de la po se sión fue con ce bi da a lo lar go
del pro ce so de ges ta ción de esta nor ma como un in di cio de ma yor aper -
tu ra fren te al ré gi men vi gen te en los años noventa. En efec to, a raíz de la
len ta y “tor men to sa” apro ba ción del Tra ta do de Maas trich, los Esta dos
fir man tes ane xa ron la “de cla ra ción 17” a di cho tra ta do, que cons ti tu ye el
ini cio de una nue va eta pa ca rac te ri za da por el re fuer zo de la trans pa ren -
cia ins ti tu cio nal. So bre esa base, cier ta men te en de ble des de un pun to de
vis ta me ra men te ju rí di co, pero bas tan te po de ro sa des de una pers pec ti va
po lí ti ca, to das las ins ti tu cio nes y or ga nis mos de la Unión Eu ro pea ha bían 
apro ba do una se rie de nor mas de ca rác ter fun da men tal men te in ter no re -
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co no cien do el de re cho de ac ce so a los do cu men tos ela bo ra dos por cada
una de ellas, es de cir, un ac ce so en fun ción del cri te rio de la au to ría.

Pese a la in ter pre ta ción fa vo ra ble al aper tu ris mo que se qui so ver en
los tra ba jos pre pa ra to rios del Re gla men to 1049/2001, las ex cep cio nes in -
tro du ci das y el ré gi men de per mi sos de ter ce ros (in fra) ha cen que en la
prác ti ca el cri te rio de la po se sión fi nal men te adop ta do no re sul te mu cho
más “aper tu ris ta” que el an te rior.

A. Do cu men tos CECA y Eu ra tom

Den tro del ob je ti vo de de li mi tar el con cep to de “do cu men to” (par la -
men to, con se jo y co mi sión), de be mos di fe ren ciar los do cu men tos de es -
tas ins ti tu cio nes en tan to que ac túan en el mar co de la Co mu ni dad Eu ro -
pea, y en tan to que ope ren en el de la CECA y Eu ra tom.

El de re cho aquí ana li za do abar ca sin nin gún tipo de du das a los do -
cu men tos del con se jo, de la co mi sión y del Par la men to Eu ro peo ge ne ra -
dos en el mar co de la Co mu ni dad Eu ro pea, ya que la base ju rí di ca del
Re gla men to 1049/2001 es pre ci sa men te el ar tícu lo 255 del tra ta do cons -
ti tu ti vo de esta co mu ni dad. Aho ra bien, la ac ce si bi li dad de los do cu men -
tos CECA y Eu ra tom está su je ta a otros ma ti ces. En vir tud de la de cla ra -
ción 41 del Tra ta do de Ámster dam, cuan do es tas ins ti tu cio nes ac túen en
vir tud de la CECA y del Eu ra tom de ben ins pi rar se por los mis mos prin -
ci pios es ta ble ci dos en el TCE.1 De aquí pue de de du cir se que el de re cho
ana li za do se am plía ob je ti va men te a los do cu men tos CECA y Eu ra tom.
Sin em bar go, a nues tro jui cio, aun que pro ba ble men te la in ten ción de los
Esta dos al re dac tar el ar tícu lo 255 TCE, y la del le gis la dor co mu ni ta rio
en re la ción con el Re gla men to 1049/2001 haya sido el re co no ci mien to de 
un ac ce so am plio, sin res tric cio nes, se gún cual sea la co mu ni dad en la
que ope ren las ins ti tu cio nes, la mera re fe ren cia en una de cla ra ción ane xa
al Tra ta do de Ámster dam cons ti tu ye una base ju rí di ca in su fi cien te para
re cla mar un de re cho fun da men tal o in clu so un de re cho sub je ti vo de ac -

ELENA F. PÉREZ CARRILLO340

1 La conferencia de representantes reunida para aprobar el Tratado de Ámsterdam adoptó una
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ce so a do cu men tos CECA y Eu ra tom. En este sen ti do, y con vis tas a un
fu tu ro, cabe se ña lar que la ubi ca ción del ar tícu lo 255 TCE, tal vez re sul -
ta ra más ade cua da den tro de los ar tícu los co mu nes a las tres co mu ni da -
des (aho ra dos, ya que la CECA, cons ti tui da en 1952 por un pe rio do de
50 años ha de ja do de exis tir), es de cir, den tro del ar ti cu la do del Tra ta do
de la Unión pro pia men te di cho, en lu gar de ubi car se en el TCE.

B. Do cu men tos so bre jus ti cia e in te rior y so bre po lí ti ca
ex te rior y de se gu ri dad co mún

Den tro del ám bi to ob je ti vo del de re cho de ac ce so es ne ce sa rio de ter -
mi nar si al can za tam bién a los do cu men tos ela bo ra dos o po seí dos en el
mar co de la Coo pe ra ción Po li cial y Ju di cial en Ma te ria Pe nal y los Asun -
tos de Jus ti cia e Inte rior (JAI, ter cer pi lar) y de la Po lí ti ca Exte rior y de
Se gu ri dad Co mún (PESC, se gun do pi lar).2

Por un lado, en el pla no del re co no ci mien to como de re cho fun da -
men tal, la re dac ción am plia de la car ta no per mi ti ría ex traer con clu sio nes 
de fi ni ti vas in clu so si se lle ga se a de ter mi nar el ca rác ter pro pia men te vin -
cu lan te de la car ta. Por otro lado, la ubi ca ción sis te má ti ca del ar tícu lo
255 TCE in di ca ría que ta les do cu men tos no es tán in clui dos en el de re cho 
de ac ce so, pues to que éste se si túa es pe cí fi ca men te en el Tra ta do Cons ti -
tu ti vo de la Co mu ni dad Eu ro pea. Aho ra bien, los ar tícu los 28.1 y 41 del
TUE se ña lan que el ar tícu lo 255 TCE re sul ta de apli ca ción a la PESC y
la JAI res pec ti va men te. Por tan to, hay que con cluir en que el de re cho
ori gi na rio o de re cho eu ro peo de los tra ta dos sí que re co no ce ex pre sa -
men te el de re cho a ac ce der a los do cu men tos de los pi la res se gun do y
ter ce ro.

El re co no ci mien to del de re cho de ac ce so en el de re cho de ri va do, el
Re gla men to 1049/2001, re sul ta sin em bar go más li mi ta do. En pri mer lu -
gar por que se apro bó to man do como base ju rí di ca el Tra ta do de la Co -
mu ni dad Eu ro pea. En se gun do lu gar por que la úni ca re fe ren cia que hace
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cooperación ju di cial en asuntos de in te rior, se encuentran sometidos a procedimientos especiales,
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en tre el parlamento y el consejo relativo al acceso del Parlamento Europeo a la información sen si ble
del consejo en el ámbito de la política de seguridad y de defensa (DOCE C 298 de 30.11.2002), y la
Decisión del Parlamento Europeo de 23 de octubre de 2002 sobre la aplicación de tal acuerdo
(DOCE C 298).



al se gun do y ter cer pi la res se en cuen tra en el preám bu lo (apar ta do 7),
cuyo va lor ju rí di co vin cu lan te es cuan do me nos du do so. De esta for ma, a 
nues tro jui cio pa re ce que el de re cho de ac ce so a do cu men tos PESC y JAI 
no está ple na men te de sa rro lla do en el de re cho de ri va do.

A pe sar de ello, la ju ris pru den cia del Tri bu nal de Jus ti cia ha re co no -
ci do el de re cho de ac ce so a este tipo de do cu men tos, in clu so al am pa ro
del ré gi men an te rior al Re gla men to 1049/2001. En Car vel y Guar dian
News pa pers vs. Con se jo3 per mi tió el ac ce so a do cu men tos re la cio na dos
con la jus ti cia e in te rior, sin que a lo lar go del pro ce so se plan tea ra la in -
com pe ten cia del tri bu nal por tra tar se de do cu men tos del tí tu lo VI. En
Svens ka Jou na listförbun det vs. con se jo,4 en que se di ri mía el de re cho de
ac ce so a do cu men tos PESC, el de man da do opu so la fal ta de com pe ten cia 
del Tri bu nal de Jus ti cia para de ci dir en asun tos re la cio na dos con el se -
gun do pi lar. Pero, el tri bu nal, aún re co no cien do que efec ti va men te no
tie ne com pe ten cia para de ci dir en asun tos re la cio na dos con la PESC, se -
ña ló que ello “no obs ta a su com pe ten cia para pro nun ciar se en ma te ria de 
ac ce so del pú bli co a di chos da tos”.

En nues tra opi nión, al mar gen de la exis ten cia de las ci ta das re so lu -
cio nes ju ris pru den cia les, el fun da men to ju rí di co de un hi po té ti co de re cho 
sub je ti vo de ac ce so a los do cu men tos de la PESC y de la JAI de sa rro lla -
do por el de re cho de ri va do es en de ble y que con ven dría la apro ba ción de 
sen das de ci sio nes es ta ble cien do los prin ci pios y los li mi tes de de re cho
de ac ce so en cada uno de di chos pi la res. La in ter pre ta ción del ar tícu lo
255 a la luz de los ar tícu los 28.1 y 41 TUE, que ha guia do al Tri bu nal de
Jus ti cia en sus re so lu cio nes, si que per mi te se ña lar que los do cu men tos
PESC y JAI se en cuen tran re co no ci dos en de re cho ori gi na rio, sien do
con ve nien te que se cla ri fi que su ré gi men a tra vés de las nor mas de de sa -
rro llo opor tu nas.

2. Excep cio nes

Ni la Car ta Eu ro pea de De re chos Fun da men ta les, ni el ar tícu lo 255
TCE es ta ble cen ex plí ci ta men te los lí mi tes de este de re cho. Por el con tra -
rio, és tas se con tie nen en el Re gla men to 1049 de 2001. En pri mer lu gar
en con tra mos el ar tícu lo 4 del re gla men to que con tie ne las ex cep cio nes
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pro pia men te di chas. En se gun do lu gar el ar tícu lo 9 es ta ble ce un pro ce di -
mien to es pe cial de tra mi ta ción de do cu men tos sen si bles.

Antes de en trar a ana li zar cada ex cep ción o li mi ta ción, hay que se ña -
lar que el ar tícu lo 4.6 del re gla men to re co ge las re co men da cio nes de la
ju ris pru den cia an te rior5 a 2001, en el sen ti do de que las ex cep cio nes al
ac ce so han de in ter pre tar se res tric ti va men te, has ta el pun to de que pue -
den afec tar úni ca men te a de ter mi na das par tes del do cu men to, a tra vés de
lo que se lla ma “ac ce so par cial”.6

Por otra par te, cada una de las ex cep cio nes sólo se jus ti fi ca du ran te
el pe rio do en el que lo re quie ra el con te ni do del do cu men to, y du ran te un 
má xi mo de 30 años, ex cep to en el caso de do cu men tos sen si bles, o re la ti -
vos a la in ti mi dad y a los in te re ses co mer cia les, en los que este pe rio do
ini cial es sus cep ti ble de am plia ción.

Las ex cep cio nes al de re cho de ac ce so se agru pan en cua tro ca te go -
rías, de con for mi dad con el Re gla men to 1049/2001.

A. Ba sa das en el in te rés pú bli co, la in ti mi dad y la in te gri dad
de la per so na

Esta ex cep ción se en cuen tra con te ni da en el ar tícu lo 4.1 del re gla -
men to, y con tie ne a su vez dos. Por una par te y por lo que res pec ta al in -
te rés pú bli co, se ex cep túan del ac ce so los do cu men tos cuya di fu sión pue -
da per ju di car la se gu ri dad pú bli ca, la de fen sa y los asun tos mi li ta res, las
re la cio nes in ter na cio na les y la po lí ti ca fi nan cie ra, mo ne ta ria o eco nó mi ca 
de la co mu ni dad o de un Esta do.

Aun que no se dice ex pre sa men te, la ex cep ción de se gu ri dad pú bli ca
cons ti tu ye una for tí si ma li mi ta ción al ac ce so en los ám bi tos de PESC y
so bre todo de la JAI,7 ya que la po si bi li dad de afec tar a la se gu ri dad, de -
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5 Consejo Europeo con tra Heidi Hautala. Recurso de casación, asunto C-353/99.
6 T-211/00, Kuijer con tra Consejo, párrafo 57 (interpretando el artículo 4, apartado 1, de la

Decisión 93/731) establece que las excepciones al acceso deben efectuarse a la luz del principio del
derecho a la información y del principio de proporcionalidad. En virtud de ello la institución de la
que se ha solicitado el acceso está obligada a examinar si procede conceder un acceso parcial,
limitado la denegación a los datos amparados por las excepciones, siempre que ese esfuerzo resulte
proporcional.

7 El concepto de seguridad pública en la jurisprudencia comunitaria no tiene un único
significado, y se refiere tanto a la seguridad in te rior de un Estado como a la seguridad ex te rior según 
se pone de manifiesto en la Sentencia del Tri bu nal de Justicia de 17 de octubre de 1995, Werner,
C-70/94, Rec. I-3189, apartado 25), así como a la interrupción del abastecimiento de productos



fen sa y asun tos mi li ta res se pro du ci rá con más pro ba bi li dad en re la ción
con la coo pe ra ción en ma te ria de jus ti cia e in te rior y en po lí ti ca ex te rior,
y ello a pe sar de la ju ris pru den cia pro cli ve a re co no cer el de re cho.8

Esta pri me ra ex cep ción pone de ma ni fies to cier ta in con gruen cia en
el sis te ma de re vi sión ju di cial de las de ci sio nes en el ám bi to de la UE,
en par ti cu lar cuan do se tra te de apli car a do cu men tos del se gun do y ter -
cer pi la res. El Tri bu nal de Jus ti cia no tie ne com pe ten cia para de ci dir so -
bre los asun tos del se gun do pi lar, y sólo cuen ta con una com pe ten cia op -
ta ti va en re la ción con los del ter ce ro. Cuan do el tri bu nal en tre a di ri mir
so bre el al can ce de esta ex cep ción, su de ci sión po dría con si de rar se como 
re la ti va al se gun do o ter cer pi la res, por tan to ex clui da del ám bi to de
com pe ten cia del tri bu nal. Como ve ni mos ob ser van do, esta cues tión ya ha 
sido re suel ta por el Tri bu nal de Jus ti cia que se ha ma ni fes ta do com pe ten -
te.9 Sin em bar go, la au sen cia de ló gi ca, que a nues tro jui cio con ta mi na
es tas de ci sio nes, hace que una even tual nor ma de ac ce so es pe cí fi ca men te 
re la cio na da con el se gun do y el ter cer pi la res que no so tros con si de ra mos
ne ce sa ria, pu die se le gí ti ma men te li mi tar esta si tua ción, es de cir, res trin -
gir la po si bi li dad de re vi sión por par te del Tri bu nal de Jus ti cia de las Co -
mu ni da des Eu ro peas

Den tro de este pri mer gru po de ex cep cio nes en con tra mos tam bién
las re la ti vas a la in ti mi dad y la in te gri dad de la per so na, que es tán re la -
cio na das con la pro tec ción de da tos.10 Por ello, ha de in ter pre tar se de
con for mi dad con el de re cho co mu ni ta rio de ri va do en ma te ria de pro tec -
ción de da tos, en con cre to, se gún la Di rec ti va 95/46/CE re la ti va a la Pro -
tec ción de las Per so nas Fí si cas en lo que res pec ta al Tra ta mien to de Da -
tos Per so na les y a la Li bre Cir cu la ción de es tos Da tos,11 la Di rec ti va
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esenciales, como los petrolíferos (Sentencia del Tri bu nal de Justicia de 100 de julio de 1984, Cam -
pus Oil y otros, 72/83 Rec. 2727, apartado 34).

8 Svenska Journalistförbundet vs. Consejo, Sentencia del Tri bu nal de Primera Instancia de 18
de junio de 1998, T-174/95, Rec.II-02289, apartado 120, en relación con el tercer pilar.

9 Svenska Journalistförbundet vs. Consejo, Sentencia del Tri bu nal de Primera Instancia de 18
de junio de 1998, T-174/95, Rec.II-02289, apartado 10.

10 Aunque no estamos ante una interpretación unánime, buena parte de nuestra doctrina
considera que el derecho a la intimidad o el respeto a la vida privada tiene un contenido amplio en el 
que se incluyen intereses como el secreto de las comunicaciones, la inviolabilidad del domicilio, 
el secreto profesional, en tre otros, y que alcanza a la protección de datos. Sobre el par tic u lar y en
este sentido véase Ruiz Miguel, C., “La Carta de Derechos Fundamentales de la Unión Europea. Una 
perspectiva pluridisciplinar”, Cuadernos del Instituto Rei Afonso Henriques de Cooperación,
Herrero de la Fuente, A. (coord.), núm. 2, pp. 173-210, en par tic u lar p. 193.

11 DOCE L 281 de 23 de noviembre.



97/66/CE re la ti va a la Pro tec ción de Da tos en el Sec tor de las Te le co mu -
ni ca cio nes,12 y con el Re gla men to 45/2001 del Par la men to Eu ro peo y del 
Con se jo de 18 de di ciem bre de 2000 re la ti vo a la Pro tec ción de las Per -
so nas Fí si cas en lo que res pec ta al Tra ta mien to de Da tos Per so na les por
las Insti tu cio nes y los Orga nis mos Co mu ni ta rios y a la Li bre Cir cu la ción 
de Da tos.13 Ha brá que te ner en cuen ta ade más, en la in ter pre ta ción de
esta ex cep ción al de re cho de ac ce so, la De ci sión 1247/2002/CE del Par -
la men to Eu ro peo del Con se jo y de la Co mi sión de 1o. de ju lio de 2002
re la ti va al Esta tu to y a las Con di cio nes Ge ne ra les de Ejer ci cio de las
Fun cio nes de Su per vi sor Eu ro peo de Pro tec ción de Da tos.

B. Ba sa das en in te re ses co mer cia les, pro ce di mien tos ju di cia les
o de ins pec ción, in ves ti ga ción y au di to ría

Esta ex cep ción no re sul ta no ve do sa ya que el Có di go de Con duc ta de 
la Co mi sión y del Con se jo de 1993 (nor ma de ran go “in ter no” apro ba da
a raíz de la De cla ra ción 17 del Tra ta do de Maas trich) ya es ta ble cía den -
tro de la ex cep ción de in te rés pú bli co, los pro ce di mien tos ju di cia les, y
las ac ti vi da des de ins pec ción e in ves ti ga ción. En su for mu la ción ac tual,
la pro tec ción de los in te re ses co mer cia les se re la cio na con los de per so -
nas fí si cas o ju rí di cas in clui da la pro pie dad in te lec tual; los pro ce di mien -
tos ju di cia les, el ase so ra mien to ju rí di co y las actividades de inspección,
investigación y auditoría.

Fren te a la ex cep ción ex pues ta con an te rio ri dad, ésta no se for mu la
como una ne ga ti va au to má ti ca o to tal. Por el con tra rio, si se de mues tra
que la di vul ga ción re vis te un in te rés pú bli co su pe rior, pier de efec ti vi dad
esta ex clu sión. La ins ti tu ción a la que se so li ci ta el ac ce so de be ría rea li -
zar la va lo ra ción del ba lan ce de in te re ses, y en caso de que de ci da man te -
ner la re ser va de la in for ma ción con te ni da en los do cu men tos so li ci ta dos, 
los so li ci tan tes pue den acu dir al de fen sor del pue blo y al Tri bu nal de Jus -
ti cia no sólo para jus ti fi car la ine xis ten cia de la ex cep ción, sino para ha -
cer va ler que la apertura conlleva un interés público su pe rior.

La efec ti vi dad de esta ex cep ción se puso de ma ni fies to en va rios
asun tos di ri mi dos por el Tri bu nal de Jus ti cia. Por una par te en WWF UK 
vs. co mi sión14 don de se es ta ble ció que los do cu men tos re la ti vos a una in -
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12 DOCE L 24 de 30 de enero de 1998.
13 DOCE L 8 de 12 de enero de 2001.
14 Asunto T-105/95.



ves ti ga ción so bre una even tual in frac ción del de re cho co mu ni ta rio por
un Esta do miem bro es tán com pren di dos en la ex cep ción de in te rés pú bli -
co para no per ju di car el co rrec to de sa rro llo del pro ce di mien to ju ris dic -
cio nal; y en Pre trie y otros vs. co mi sión, en el cual un gru po de pro fe so -
res de len gua so li ci ta ban ac ce so a una se rie de do cu men tos de la
co mi sión, para po der fun da men tar otro re cur so.15

C. Ba sa das en el ca rác ter in ter no de de ter mi na dos do cu men tos

A tra vés de esta ex cep ción, las ins ti tu cio nes pre ten den re ser var se un
thin king spa ce o es pa cio para di lu ci dar su po si ción res pec to de las ma te -
rias afec ta das por los do cu men tos en cues tión. De al gu na for ma cons ti tu -
ye el re fle jo del ca rác ter con fi den cial de las de li be ra cio nes en ór ga nos
po lí ti cos y en ór ga nos co le gia dos, re co no ci do tam bién en los re gla men -
tos in ter nos del con se jo, de la co mi sión y del Parlamento Europeo.

La ju ris pru den cia fun da men ta da en el ré gi men an te rior a 2001 ha bía
es ta ble ci do que el mero he cho de la pro tec ción del se cre to de las de li be -
ra cio nes no cons ti tu ye un fun da men to ju rí di co su fi cien te para de ne gar el
ac ce so, sino que las re so lu cio nes en las que se de nie gue de ben mo ti var
el per jui cio que pue de de ri var se de la aper tu ra. Se de cía que tal jus ti fi ca -
ción era exi gi ble para pro te ger el de re cho de los so li ci tan tes a co no cer
las ra zo nes de la de ne ga ción, y de fun da men tar una even tual so li ci tud a
los tri bu na les de re vi sar la de ci sión de ne ga to ria.16

Efec ti va men te, los re gla men tos in ter nos de las ins ti tu cio nes re co no -
cen el se cre to de las de li be ra cio nes. Sin em bar go, la in tro duc ción de esta
ex cep ción fue ob je to de crí ti cas en el trá mi te pre le gis la ti vo del Re gla -
men to 1049/2001, ya que se con si de ró que su pon dría una fuer te li mi ta -
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15 Petrie y otros vs. Comisión, T-191/99. Los documentos solicitados formaban parte del
expediente de un recurso con tra Italia al amparo del artículo 226 TCE incoado por la comisión frente 
a la república italiana. Un grupo de antiguos “lectores” de lengua italiana están efectuando
reclamaciones con tra la comisión, por haber incumplido las sentencias Allué y Coonan de 30 de
mayo de 1989, y Allué y asuntos acumulados de 2 de agosto de 1993 en los que el Tri bu nal
de Justicia subrayó la incompatibilidad con el derecho comunitario de la utilización con tinua y
sistemática de contratos temporales para satisfacer la enseñanza universitaria de lenguas. Se deniega
el acceso porque “es esencial que (la comisión) pueda llevar a cabo investigaciones sobre cuestiones
en las que esté directamente interesada como guardiana de los tratados al tiempo que respecta la
naturaleza reservada de dichos procedimientos”.

16 En tre otras sentencias C-350/88, Delacre y otros vs. Comisión, Rec 1990, I-395, párrafo 15; y
T-105/95 WWF UK v. Comisión, Rec 1997, II-313, párrafo 66.



ción del de re cho de ac ce so re co no ci do has ta en ton ces.17 Pese a es tas crí -
ti cas, la ex cep ción de “do cu men to in ter no” se en cuen tra con tem pla da en
el ar tícu lo 4.3 que es ta ble ce que se de ne ga rá el ac ce so a do cu men tos ela -
bo ra dos por una ins ti tu ción o re ci bi dos por ella para su uso in ter no, o
cuando se relacionen con algún asunto con el que la institución aún no
haya adoptado una decisión.

En nues tra opi nión la re dac ción de la ar tícu lo 4.3 no per mi te de ne gar 
el ac ce so a “todo do cu men to in ter no”, sino sólo a aque llos re ci bi dos “ex -
pre sa” y “ex clu si va men te” para “uso in ter no” y a aque llos cuya di vul ga -
ción per ju di que gra ve men te el pro ce so de toma de de ci sio nes. Es de cir
que, al igual que las an te rior men te ex pues tas, esta ex cep ción está so me ti -
da a lí mi tes, si bien és tos no han sido de sa rro lla dos. A nues tro jui cio, la
ins ti tu ción que pre ten da am pa rar se le gí ti ma men te en esta ex cep ción para 
de ne gar el ac ce so debe pro bar (y ex po ner ante el solicitante) que se
encuentra ante una de las siguientes situaciones:

Pri me ro. Si el do cu men to ha sido ela bo ra do por ella mis ma, que está 
pre pa ra do “para uso in ter no”. En este su pues to en tra ría en jue go, a nues -
tro en ten der, la ne ce si dad de jus ti fi car la con cu rren cia de al gu na de las
otras ex cep cio nes. En caso con tra rio, cual quier do cu men to po dría re dac -
tar se “para uso in ter no”, es con dien do una cla si fi ca ción ar bi tra ria. Cree -
mos que hu bie se sido más ade cua do que esta sec ción de la ex clu sión hu -
bie se alu di do a los dos ti pos de do cu men tos que con si de ra mos en ella
alu di dos. Por un lado, a aque llos que “por su es ca sa en ti dad pue den ser
des trui dos”, o que “por su es ca so con te ni do po dría ser ge ne ral men te re -
co no ci do que ca re cen de re le van cia”. Por otro lado, a los “documentos
relativos al proceso de adopción de decisiones en los que concurren otras 
excepciones”.

Se gun do. Que no haya sido ela bo ra do por la ins ti tu ción a la que se
so li ci ta el ac ce so en fun ción del prin ci pio de po se sión. En este caso de -
be rá pro bar que el au tor o la “fuen te” del mis mo la ha trans mi ti do para
“uso in ter no”, de ne gan do ex pre sa men te cual quier per mi so de di fu sión a
ter ce ros. A nues tro en ten der, las re glas so bre per mi so de au tor a las que
alu di mos a con ti nua ción, en tra rían en jue go en este mo men to. Así, más
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17 Las críticas a esta excepción se basan en la importancia de la transparencia para afirmar la
democracia europea, y proceden sobre todo de la organización Statewatch, compuesta por diferentes
grupos de asociados, en tre ellos diversas asociaciones de periodistas. Pueden consultarse sus
documentos de comentario del Reglamento 1049 de 2001 en www. Statewatch.com.



que ante una de ne ga ción de fi ni ti va, es ta ría mos ante una exigencia de
solicitar permisos an tes de difundir.

Ter ce ro. Que se tra ta de un do cu men to re la ti vo a un pro ce so de
adop ción de de ci sio nes en el cual aún no ha re caí do una re so lu ción de fi -
ni ti va. Aquí es ta ría mos ante do cu men tos cuya di fu sión da ña ría a un pro -
ce so de toma de de ci sio nes. Este ter cer caso no cons ti tu ye tam po co una
ex cep ción ab so lu ta ya que el pro pio Re gla men to 1049/2001 es ta ble ce
que si la di vul ga ción re vis te un interés público su pe rior, debe permitirse
el acceso.

D. Ba sa das en la ne ce si dad de so li ci tar el per mi so de ter ce ros

El cri te rio de ac ce so en fun ción de la po se sión de los do cu men tos
que se in tro du ce en el Re gla men to 1049/2001 sig ni fi ca que en prin ci pio,
cual quier do cu men to que esté en ma nos del par la men to, de la co mi sión o 
del con se jo es ac ce si ble. Por ello, esta ex cep ción su po ne un apa ren te
con tra sen ti do cuyo efec to in me dia to es que los do cu men tos en po der de
las ins ti tu cio nes co mu ni ta rias que ha yan sido ela bo ra dos por ter ce ros
están sujetos a un proceso adicional previo a la apertura.

La ins ti tu ción debe exa mi nar el con te ni do del do cu men to so li ci ta do
de for ma que si se de du ce con cla ri dad que pue de ser re ve la do, éste será
en tre ga do o co mu ni ca do al so li ci tan te de ac ce so como si fue se un do cu -
men to ela bo ra do por ella. Aho ra bien, si una vez efec tua do ese exa men,
el ca rác ter ac ce si ble o res trin gi do no que da cla ro, en vir tud del ar tícu lo.
4.4, el res pe to del de re cho de ac ce so a do cu men tos que ha yan sido ela bo -
ra dos por ter ce ros (ya sea otra ins ti tu ción, un Esta do, una em pre sa o un
par ti cu lar) se tra du ce en una sim ple obligación de tramitar permisos.

Como una es pe cia li dad den tro de la ne ce si dad de re ca bar el per mi so
del au tor, el apar ta do 5 del ar tícu lo 4 es ta ble ce la po si bi li dad de que
cual quier Esta do miem bro de la unión so li ci te a la ins ti tu ción a la que en -
tre gue do cu men ta ción que no la di vul gue sin su con sen ti mien to pre vio.
Esta li mi ta ción que se en cuen tra en la de cla ra ción 31 del Tra ta do de
Ámster dam.
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II. ÁMBITO SUBJETIVO

1. Be ne fi cia rios

Exis ten va rias ca te go rías de be ne fi cia dos. Un pri mer gru po está for -
ma do por los ti tu la res pro pia men te di chos del de re cho de ac ce so. Tie nen
re co no ci do un de re cho sub je ti vo (en el tra ta do y en el Re gla men to
1049/2001) y fun da men tal (en la car ta) que no está so me ti do a la de ci -
sión dis cre cio nal de la ad mi nis tra ción. Den tro de este gru po en con tra mos 
a los ciu da da nos eu ro peos, es de cir a los na cio na les de cual quie ra de los
Esta dos miem bros18 y de cual quier per so na que re si da o ten ga su do mi ci -
lio so cial en un Esta do miem bro. En caso de que la so li ci tud de ac ce so a
do cu men tos les sea de ne ga da en su to ta li dad o en par te, en caso de que
con si de ren que la re so lu ción ins ti tu cio nal que res pon da a su pe ti ción per -
ju di ca su de re cho, o en el su pues to de que la ins ti tu ción o ins ti tu cio nes a
las que so li ci ten do cu men tos no res pon dan; es tos su je tos cuen tan con la
tu te la del or de na mien to co mu ni ta rio para que ta les re so lu cio nes u omi -
sio nes sean ob je to de re vi sión.

Por una par te, pue den acu dir al de fen sor del pue blo, que pese a no
con tar con po der coer ci ti vo ni san cio na dor es la au to ri dad su per vi so ra
del ejer ci cio del de re cho de ac ce so en tan to que su obs ta cu li za ción pue da 
cons ti tuir un acto de mala ad mi nis tra ción. Por otra, es tán le gi ti ma dos
para in ter po ner un re cur so ante el Tri bu nal de Pri me ra Instancia.

Un se gun do gru po de be ne fi cia dos lo cons ti tu yen los no ciu da da nos
y no re si den tes. No son ti tu la res de un de re cho fun da men tal o sub je ti vo
que pue dan opo ner fren te a la dis cre cio na li dad de la ad mi nis tra ción, sin
em bar go es tán ex pre sa men te re co no ci dos como des ti na ta rios de la po tes -
tad de las ins ti tu cio nes de con ce der el ac ce so. En vir tud del apar ta do 1
del ar tícu lo 195 TCE, es tos su je tos no tie nen la fa cul tad de pre sen tar una
re cla ma ción ante el de fen sor del pue blo de bi do a que ni son ciu da da nos
de la unión, ni tam po co re si den ni tie nen su do mi ci lio so cial en ella. No
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18 El concepto de ciudadano europeo introducido en el Tratado de Maastricht conlleva una serie
de derechos: a cir cu lar y residir libremente en la unión, a votar, a presentarse como candidato en las
elecciones municipales y europeas en el propio lugar de residencia, a recibir protección de las autoridades
diplomáticas y consulares de otros Estados miembros en terceros países y derecho de petición. El
derecho de acceso no se vincula, pues, a la ciudadanía, sino a la residencia. El artículo 17 del
Tratado CE establece que será ciudadano de la unión toda per sona que ostente la nacionalidad de un
Estado miembro. En Ámsterdam se añadió que esta ciudadanía es complementaria de la ciudadanía
nacional.



obs tan te, sí que cuen tan con un me ca nis mo para la re vi sión de la de ci -
sión ad mi nis tra ti va de de ne gar les el ac ce so, ya que en vir tud del pá rra fo
4 del ar tícu lo 230 TCE es tán le gi ti ma dos activamente para interponer un
recurso ante el Tri bu nal de Justicia.

Esta du pli ci dad de be ne fi cia rios sus ci ta la cues tión de si am bos gru -
pos (ciu da da nos y re si den tes fren te a otros so li ci tan tes) es tán am pa ra dos
por de re chos del mis mo gra do de in ten si dad. En nues tra opi nión, el de re -
cho de ac ce so, en tan to que de re cho fun da men tal (ar tícu lo 42 de la Car ta
Eu ro pea de De re chos Fun da men ta les) y en tan to que de re cho sub je ti vo
(ar tícu lo 255 TCE y nor mas de de re cho de ri va do que lo de sa rro llan) se
re co no ce sólo a los ciu da da nos eu ro peos y a los re si den tes en la Unión
Eu ro pea, o a las per so nas ju rí di cas con do mi ci lio so cial en la unión. La
po si bi li dad de que los na cio na les de o los re si den tes en ter ce ros paí ses
ob ten gan do cu men tos co rres pon de, a mi jui cio, al ejer ci cio del po der dis -
cre cio nal de las ins ti tu cio nes y por tanto el juicio de valor jurisdiccional
debería seguir criterios diferenciados.

 2. Su je tos obli ga dos

En la ac tua li dad, el ar tícu lo 42 de la car ta afir ma el de re cho fun da men -
tal de ac ce so a los do cu men tos del par la men to, con se jo y co mi sión. Si even -
tual men te se re co no ce un ca rác ter ple na men te vin cu lan te a este tex to, es tas
tres ins ti tu cio nes se rían los su je tos pa si vos del de re cho fun da men tal. Hay
que se ña lar, no obs tan te, que de apro bar se el tex to de Cons ti tu ción Eu ro pea
en la re dac ción pre sen ta da al con se jo de Sa ló ni ca en ju nio de 2003, el res to
de las ins ti tu cio nes y or ga nis mos de las co mu ni da des eu ro peas que da ría
tam bién so me ti do a las re glas de trans pa ren cia.19

Los tres su je tos obli ga dos, de con for mi dad con la car ta, son los que en -
con tra mos en el ar tícu lo 255 TCE y en el ar tícu lo 1 del Re gla men to
1049/2001.20
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19 Artículo II-42: Todo ciudadano de la unión o toda per sona física o jurídica que resida o tenga
su domicilio so cial en un Estado miembro, tiene derecho a acceder a los documentos de las
instituciones, organismos y agencias de la unión, cualquiera que sea la forma en la que estén
elaborados.

20 Este artículo in dica que el Reglamento 1049/2001 fue aprobado precisamente para “definir los
principios, condiciones y límites por motivos de interés público o privado por los que se rige el derecho
de acceso a los documentos del Parlamento Europeo, del consejo y de la comisión referidos en el artículo 
255 TCE”.



Aun que no se dice ex plí ci ta men te, el he cho de que la re fe ren cia se rea li -
ce a esas tres ins ti tu cio nes (que par ti ci pan en el trián gu lo de adop ción de de -
ci sio nes en de re cho co mu ni ta rio) im pli ca que el ám bi to del de re cho de ac ce -
so a los do cu men tos está ín ti ma men te re la cio na do con la pro tec ción del
in te rés de los ciu da da nos por co no cer los fun da men tos de adop ción de de ci -
sio nes le gis la ti vas en la Unión Eu ro pea, un ele men to bá si co y esen cial de la
trans pa ren cia.21 El res to de las ins ti tu cio nes (Tri bu nal de Jus ti cia y Tri bu nal
de Cuen tas)22 y de or ga nis mos co mu ni ta rios tam bién es tán lla ma dos a adap -
tar sus re glas de ac ce so a los prin ci pios del re gla men to, aun que no en vir tud
del ar ti cu la do sino so bre la base de una se rie de de cla ra cio nes cuya je rar quía 
es in fe rior. Por una par te en vir tud del apar ta do 8 del preám bu lo del Re gla -
men to 1049/2001. Por otra, en vir tud de la de cla ra ción ane xa al re gla men -
to,23 en la cual las ins ti tu cio nes ma ni fies tan que el ac ce so a los do cu men tos
de las agen cias crea das por el le gis la dor se re gi rán por las nor mas del Re gla -
men to 1049, y rea li zan dos man da tos para que la co mi sión pro pon ga las
mo di fi ca cio nes per ti nen tes en los re gla men tos in ter nos de es tas agen cias y
para que el res to de ins ti tu cio nes y or ga nis mos pro cu ren re gir se por unos
prin ci pios se me jan tes.24 Pue de con si de ra se que tam bién nos en con tra mos
ante una am plia ción del ám bi to ob je ti vo, en el apar ta do 3 del ar tícu lo 18 del 
Re gla men to 1049/2001 que rea li za un man da to a la co mi sión para que
exami ne la con for mi dad de las nor mas vi gen tes so bre el ac ce so a los do cu -
men tos en otros or ga nis mos e ins ti tu cio nes.

Por lo que res pec ta a los Esta dos miem bros, en tan to que la car ta les
re sul te apli ca ble (cuan do es tos apli quen de re cho co mu ni ta rio), cree mos
que de be rán res pe tar el de re cho de ac ce so a los do cu men tos de la co mi -
sión, el par la men to y el con se jo. Ade más, pue de afir mar se que és tos es -
tán su je tos a una obli ga ción ne ga ti va en re la ción al de re cho de ac ce so ya
que de con for mi dad con el Re gla men to 1049, cuan do un Esta do miem -
bro re ci ba una so li ci tud para ac ce der a do cu men tos que obran do en sus
ma nos ha yan sido pro du ci dos por una ins ti tu ción co mu ni ta ria, con sul ta rá 
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21 Sobre el acceso a los documentos comunitarios para conseguir la transparencia, Dyrberd, P.,
“El acceso público a los documentos y las autoridades comunitarias”, Revista de Derecho Comunitario,
julio-diciembre 1997, pp. 377 y ss.

22 Artículo 7 del TCE (Ámsterdam).
23 Declaración conjunta relativa al Reglamento (CE) núm. 1049/2001 del Parlamento Europeo y

del consejo de 30 de mayo de 2001 relativo al acceso del público a los documentos del Parlamento
Europeo, del consejo y de la comisión. Diario Oficial, núm. L 173, 27/06/2001, p. 0005-0005.

24 En estos momentos, la comisión ya ha presentado una propuesta de reforma del régimen de
acceso que afecta a 15 agencias. Esta propuesta puede consultarse en COM (2002) 406 fi nal.



con ésta para no po ner en pe li gro la con se cu ción de los ob je ti vos del
reglamento, salvo que se deduzca con claridad que el documento en
cuestión pueda ser difundido.

La in clu sión ex pre sa de los Esta dos en tre los su je tos obli ga dos a res -
pe tar este re gla men to des ti na do fun da men tal men te a las ins ti tu cio nes
mues tra la in fluen cia de un asun to di ri mi do ante el Tri bu nal de Jus ti cia,
en el que se puso de ma ni fies to que la ne ga ti va de las ins ti tu cio nes a fa -
ci li tar el ac ce so po día per der toda efi ca cia si los Esta dos en tre ga ban ta les 
do cu men tos. Se tra ta del asun to co no ci do como “Svens ka”,25 cu yos he -
chos sub ya cen tes con sis ten en que tras la ad he sión del Rei no de Sue cia a 
la Unión Eu ro pea el 1o. de ene ro de 1995, una aso cia ción de pe rio dis tas
sue cos, la Svens ka Jour na listförbun det, se puso en con tac to con 46 au to -
ri da des sue cas so li ci tán do les ac ce so a un de ter mi na do nu me ro de do cu -
men tos del con se jo re la ti vos al es ta ble ci mien to de la Ofi ci na Eu ro pea de
Po li cía Eu ro pol y ob tu vo ac ce so a 18 de es tos úl ti mos 20 tex tos so li ci ta -
dos. A con ti nua ción, la mis ma aso cia ción so li ci tó al con se jo ac ce so a los
mis mos 20 do cu men tos, pero éste sólo con ce dió el ac ce so a 2 de ellos
ba sán do se en la ex cep ción de con fi den cia li dad, por mo ti vos de in te rés
pu bli co (se gu ri dad pu bli ca) y por afec tar a las de li be ra cio nes del con se -
jo. Pues bien, los de man dan tes hi cie ron pú bli cos en Inter net los do cu -
men tos ob te ni dos a tra vés del Esta do sue co, a pe sar de que se tra ta ba de
con te ni dos con si de ra dos con fi den cia les por el con se jo.

III. PROCEDIMIENTO DE ACCESO A LOS DOCUMENTOS

COMO MECANISMO DE LA TRANSPARENCIA

Ni la Car ta Eu ro pea de De re chos Fun da men ta les, ni el Pro yec to de
Tra ta do Cons ti tu ti vo, ni tam po co el de re cho ori gi na rio vi gen te alu den al
ré gi men o al sis te ma apli ca ble al ac ce so. Hay que acu dir, una vez más
al Re gla men to 1049 para co no cer la pre vi sión al res pec to.
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25 Svenska Journalistförbundet vs. Consejo, Sentencia del Tri bu nal de Primera Instancia de 18 de
junio de 1998, T-174/95, Rec.II-02289. Este asunto fue particularmente interesante, porque puso
de manifiesto las diferencias de interpretación en varios Estados. El Reino de Dinamarca, de Países
Bajos y el Reino de Suecia entraron a coadyuvar a las demandantes. Mientras que la República
Francesa y el Reino de Gran Bretaña e Irlanda del Norte participaron a fa vor de la demandada. A lo
largo de la tramitación se produjo un incidente procesal debido a que la demandante había publicado 
en Internet cierta correspondencia recibida del consejo.



El pro ce di mien to para ob te ner el ac ce so con sis te en un pro ce so de
so li ci tud en dos fa ses (so li ci tud y “re cur so ad mi nis tra ti vo”) con la po si -
bi li dad de re cla ma ción ante el de fen sor del pue blo y ante el Tri bu nal de
Jus ti cia. Los pro ce di mien tos fi ja dos en este re gla men to son vin cu lan tes
para las tres ins ti tu cio nes obli ga das.26

Con ca rác ter pre vio al aná li sis del pro ce di mien to hay que in di car que 
cada ins ti tu ción está obli ga da a for mar a su per so nal para que esté en
con di cio nes de ayu dar a los ciu da da nos en re la ción con el ejer ci cio del
de re cho de ac ce so y a man te ner un re gis tro pú bli co de to dos los do cu -
men tos.27 Más que una no ve dad, es tos man da tos su po nen el re co no ci -
mien to de una prác ti ca ha bi tual que se de sa rro lla en la mo di fi ca ción de
los re gla men tos in ter nos de cada una de las tres ins ti tu cio nes (su pra). El
ar tícu lo 15 del Re gla men to 1049/2001 pre vé, ade más, que a me di da que
se vaya ad qui rien do prác ti ca en el ré gi men de ac ce so, las ins ti tu cio nes
de ben ir es ta ble cien do y asen tan do “bue nas prác ti cas” re la ti vas a su ejer -
ci cio. De esta for ma se re co no ce la es ca sa ex pe rien cia de las ins ti tu cio -
nes co mu ni ta rias en fa ci li tar el ejer ci cio del de re cho de ac ce so. Se re co -
no ce tam bién en sen ti do in ver so (aun que no se diga ex plí ci ta men te), que
irán pro du cién do se “ma las prác ti cas” que con ven drá erra di car. En esta
mis ma lí nea, el ar tícu lo 17 del Re gla men to 1049/2001 es ta ble ce la obli -
ga to rie dad de que cada ins ti tu ción pu bli que anual men te un in for me re la -
ti vo al año pre ce den te en el que fi gu ren los ca sos en los que de ne gó el
ac ce so y las ra zo nes de es tas de ne ga cio nes, y si exis ten do cu men tos sen -
si bles que no es tén re gis tra dos. El in for me anual de be rá ha cer cons tar el
nú me ro de ta les do cu men tos de cada ins ti tu ción. Adi cio nal men te, or de na 
a la co mi sión la pu bli ca ción de un in for me so bre la apli ca ción de los
prin ci pios del re gla men to, y la for mu la ción de pro pues tas de re for ma, en
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26 Pérez Carrillo, E. F., “El derecho de acceso a los documentos en la Carta de los Derechos
Fundamentales de la Unión Europea”, Ruiz Miguel, C.  (coord.), Estudios sobre la Carta de los
Derechos Fundamentales, San ti ago de Compostela, 2004, pp. 117-159.

27 Las obligaciones de informar, así como la referencia al registro vuelven a aparecer en el
preámbulo (apartado 14), reincidiendo en una técnica legislativa ambigua en cuanto a sus efectos
jurídicos. La modificación del reglamento interno y de las correspondientes normas anteriores sobre
el acceso, vuelve a establecerse en el preámbulo, apartado 17. Las decisiones citadas son la
93/731/CE del consejo, la 94/90/CECA de la comisión, y la 97/632 sobre el Parlamento Europeo. En 
la misma línea, las instituciones están obligadas a la adaptación de su reglamento interno, que ya
había sido contemplado en el artículo 255.3TCE, y a la modificación de las correspondientes
decisiones de acceso de cada una de las tres instituciones.



el caso de que iden ti fi que áreas en las que el ejer ci cio del de re cho re sul te 
de fi cien te.28

Tam bién con ca rác ter pre vio hay que re cor dar que cuan do la ins ti tu -
ción ac ce de a per mi tir el ac ce so a los do cu men tos so li ci ta dos, debe res -
pe tar las re glas de pro ce di mien to que fi jan los mo dos en los que tal ac ce -
so ha de pro du cir se; y que cuan do lo de nie gue, ya sea de for ma to tal o de 
for ma par cial, ha de emi tir y no ti fi car al so li ci tan te una re so lu ción ple na -
men te mo ti va da29 res pec to de cada do cu men to o cla se de do cu men tos so -
li ci ta dos.30

El pro ce di mien to ge ne ral de ac ce so con sis te en la pues ta a dis po si -
ción para la con sul ta in situ o en la en tre ga de una co pia del do cu men to
so li ci ta do, en la ver sión lin güís ti ca exis ten te y en el so por te dis po ni ble
(pa pel, cin ta mag ne to fó ni ca, et cé te ra). De exis tir va rios so por tes y va rias
ver sio nes lin güís ti cas se hará en el pre fe ri do por el so li ci tan te.31
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28 El primero de estos informes anuales ya ha sido publicado, es el informe de la comisión sobre
la aplicación de los principios del Reglamento (CE) núm. 1049/2001 relativo al acceso del público a
los documentos del Parlamento Europeo, del consejo y de la comisión, Bruselas, 30.1.2004, COM
(2004), 45 fi nal.

29 En ese sentido se ha manifestado reiterada jurisprudencia, en tre la que citamos por recoger
buena parte de la an te rior T-123/99, JT’s Cor po ra tion Ltd. con tra Comisión, párrafo 63: “Según se
desprende de una reiterada jurisprudencia, la obligación de motivar las decisiones individuales tiene
la doble finalidad de permitir, por una parte, que los interesados puedan conocer las razones de la
medida adoptada con el fin de de fender sus derechos y, por otra, que el órgano jurisdiccional
comunitario pueda ejercer su con trol sobre la legalidad de la decisión. En el mismo sentido la
sentencia del Tri bu nal de Justicia de 14 de febrero de 1990, Delacre y otros/Comisión, C-350/88,
Rec. p. I-395, apartado 15; sentencia del Tri bu nal de Primera Instancia de 5 de marzo de 1997,
WWF UK/Comisión, T-105/95, Rec. p. II-313, apartado 66). Para apreciar si la motivación de una
decisión cumple dichos requisitos se debe tener en cuenta no sólo el tenor lit eral de la misma, sino
también su contexto, así como el conjunto de normas jurídicas que regulan la materia de que se trate
(sentencia del Tri bu nal de Justicia de 29 de febrero de 1996, Comisión/Consejo, C-122/94, Rec. p.
I-881, apartado 29; sentencia Kuijer/Consejo, an tes citada, apartado 36)”.

30 T-123/99, JT’s Cor po ra tion Ltd vs. Comisión, párrafo 64. “Además, de la jurisprudencia se
de duce que la comisión está obligada a examinar respecto de cada documento solicitado si, en vista
de la información de que dispone, la divulgación puede suponer efectivamente un perjuicio para
alguno de los aspectos de interés público protegidos por el régimen de excepciones (véanse, por
analogía, las sentencias del Tri bu nal de Primera Instancia de 17 de junio de 1998, Svenska
Journalistförbundet/Consejo, T-174/95, Rec. p. II-2289, apartado 112, y Kuijer/Consejo, an tes
citada, apartado 37)”.

31 Cuando el acceso se realiza en papel, ya sea a través de envío o in situ las copias de menos de
20 páginas en formato DIN A4 y el acceso directo será gratuito. Sin em bargo, las instituciones
pueden exigir que el solicitante abone gastos correspondientes a envíos o a copias de más de 20 fo -
lios.



Las so li ci tu des de ben tra mi tar se con pron ti tud. Al re ci bir se la pe ti -
ción se en vía un acu se de re ci bo al so li ci tan te,32 y la res pues ta para
acceder o de ne gar el ac ce so debe pro du cir se en el trans cur so de 15 días,
pla zo que se am plía has ta un mes a ins tan cias de la ins ti tu ción y por mo -
ti vos ta sa dos (vo lu mi no si dad y com ple ji dad). En caso de que el so li citan te 
no ob ten ga res pues ta so bre su pe ti ción, ese si len cio le da de re cho a pre -
sen tar una so li ci tud de “con fir ma ción”. Lo mis mo ocu rre en el caso de
que le sea de ne ga do el ac ce so to tal o par cial a los do cu men tos so li cita dos.

La so li ci tud con fir ma to ria o de con fir ma ción es el re cur so ante un
su pe rior je rár qui co con tra la de ci sión de no con ce der ac ce so. Los so li ci -
tan tes tie nen 15 días de pla zo para re cu rrir ad mi nis tra ti va men te (en con -
fir ma ción) con tra la de ne ga ción. El pla zo para re sol ver el re cur so de
confir ma ción es tam bién de 15 días, que pue den am pliar se como en el
su pues to an te rior.

La de ne ga ción to tal o par cial al ac ce so so li ci ta do, o el si len cio ad mi -
nis tra ti vo per mi te el re cur so ante el de fen sor del pue blo con arre glo al ar -
tícu lo 195 TCE, o ante el Tri bu nal de Jus ti cia con arre glo al artículo 230
TCE.

Jun to con los do cu men tos ac ce si bles exis ten otros res trin gi dos, se -
cre tos o “cla si fi ca dos” en fun ción de que con tie nen in for ma ción sen si ble. 
Hay que te ner en cuen ta que la de ci sión ge né ri ca so bre su gra do de ac ce -
si bi li dad se pro du ce ge ne ral men te en el mo men to de ela bo rar el do cu -
men to, o en el mo men to de su ar chi vo tem po ral, no con la so li ci tud del
pú bli co. Esto im pli ca que una de ne ga ción ba sa da en el ca rác ter cla si fi ca -
do de los do cu men tos no de be ría nun ca pro du cir se en vir tud de quien sea 
el so li ci tan te. La mera cons ta ta ción de que se so li ci ta un do cu men to
clasi fi ca do no per mi te res trin gir au to má ti ca men te el ac ce so, sino que en
todo caso la de ne ga ción de be rá es tar mo ti va da en al gu na de las ex cep cio -
nes ya citadas.

Los do cu men tos “sen si bles” es tán su je tos a un ré gi men es pe cial que
se basa en un sis te ma de cla si fi ca ción den tro de una de las tres ca te go rías 
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32 El reglamento fija un plazo de 15 días laborables a partir del registro de la solicitud para que
la institución decida a fa vor del acceso, o para que comunique su decisión motivada de negativa to tal 
o parcial. Excepcionalmente el plazo puede incrementarse en otros 15 días laborables. Para ello
deberá informarse al solicitante, y deberán explicarse los motivos de la ampliación. El reglamento se
refiere a dos posibles motivos: la amplitud del documento solicitado, o el hecho de que el conjunto
de la documentación pedida sea muy amplia y voluminosa, pero no específica si tales razonamientos
son o no numerus clausus.



si guien tes: Tres Se cret-Top Se cret, Se cret o Con fi den tiel. Esta ca te go ri -
za ción se en cuen tra en la de ci sión del se cre ta rio ge ne ral del Con se jo y
alto re pre sen tan te de la Po lí ti ca Exte rior y Se gu ri dad Co mún de 27 de ju -
lio de 2000.33

En el de re cho co mu ni ta rio, la cla si fi ca ción de do cu men tos debe res -
pon der a la pro tec ción de in te re ses con cre tos y no pue de ba sar se en la
mera le gi ti ma ción del se cre to ad mi nis tra ti vo, tra di cio nal en mu chos de
los or de na mien tos de de re cho con ti nen tal. Para fines del ré gi men de cla -
si fi ca ción, al ma ce na mien to y ges tión de es tos do cu men tos, cada ins ti tu -
ción ha de de sig nar un ser vi cio res pon sa ble no sólo de la cla si fi ca ción e
in tro duc ción de da tos so bre do cu men tos sen si bles en el re gis tro, sino
ade más de la asis ten cia y comunicación con los potenciales usuarios.

El pro ce di mien to que de ben se guir las ins ti tu cio nes a las que se so li -
ci ten do cu men tos cla si fi ca dos pre sen ta cier tas es pe cia li da des res pec to
del pro ce di mien to ge ne ral an te rior men te ex pues to, y su tra mi ta ción es ta -
rá a car go de per so nas au to ri za das expresamente.

Un úl ti mo pro ce di mien to de ac ce so, se gu ra men te el que va a ad qui rir 
más re le van cia es el ac ce so elec tró ni co, en mu chos ca sos di rec to. El Re -
gla men to 1049 de 2001, en su ar tícu lo 11, es ta ble ce la obli ga to rie dad de
que las ins ti tu cio nes creen re gis tros en los que se haga cons tar to dos sus
do cu men tos. Des de fi na les de los años no ven ta ya exis tían este tipo de
re gis tros que fue ron con ce bi dos como ba ses de da tos re fe ren cia les, es de -
cir con re fe ren cias al do cu men to en cues tión, pero no su con te ni do com -
ple to. A me di da que pu sie ron en fun cio na mien to, las ins ti tu cio nes fue ron 
in tro du cien do el tex to com ple to de aque llos que eran pues tos a dis po si -
ción de al gún so li ci tan te. Así, una vez que se ac ce día a una pe ti ción de
un do cu men to in ter no, el res to del pú bli co ten dría tam bién ac ce so, in clu -
so sin ne ce si dad de so li ci tar lo ex pre sa men te de nue vo. En la ac tua li dad,
es tos re gis tros ac ce si bles a tra vés de las pá gi nas Web de cada una de las
ins ti tu cio nes con tie nen fre cuen te men te el texto completo de mu chos de
los do cu men tos in ter nos por lo que es tos se po nen a su dis po si ción, sin
ne ce si dad de te ner que efec tuar una pe ti ción in di vi dua li za da.
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33 Nos estamos refiriendo a la polémica “Decisión Solana” publicada en el DO C 239 de 23 de
agosto de 2000.



IV. CONTROL SOBRE LAS DECISIONES DE DENEGAR

EL ACCESO

La so li ci tud de ac ce so pue de con cluir en la ne ga ti va de la ins ti tu ción
a la que se le so li ci te de ofre cer tal ac ce so, ne ga ti va fren te a la cual el in -
te re sa do cuen ta con una se rie de me ca nis mos de re vi sión y con trol.

Des de la en tra da en vi gor de las pri me ras nor mas so bre trans pa ren -
cia, la po si bi li dad de los par ti cu la res de re cu rrir ante el de fen sor del pue -
blo ha si tua do a este or ga nis mo en un lu gar muy im por tan te en el con trol 
del de re cho de ac ce so. La in ves ti ga ción de ofi cio pu bli ca da en 1996 en
la que rea li zó un re pa so del Esta do del ac ce so en 15 ins ti tu cio nes y or ga -
nis mos34 de la unión eva luan do sus res pec ti vos re gí me nes, y for mu lan do
re co men da cio nes cons ti tu ye un tex to de re fe ren cia para el aná li sis del
de re cho de ac ce so en la Unión Eu ro pea. Ade más, y pues to que la de ne -
ga ción de ac ce so pue de con si de rar se como ejem plo de mala ad mi nis tra -
ción, el de fen sor es re co no ci do como ór ga no de re cla ma ción fren te a las
de ne ga cio nes de ac ce so, aun que no tie ne com pe ten cias para obli gar a
las ins ti tu cio nes.

Jun to a la vía del de fen sor, otra po si bi li dad de re cur so es la que pue -
de plan tear se ante el Tri bu nal de Jus ti cia de las Co mu ni da des Eu ro peas.
El re cur so de anu la ción de la de ci sión que vio le las nor mas so bre ac ce so
pue de in ter po ner se en vir tud del ar tícu lo 230 del tra ta do con tra los ac tos
adop ta dos por el con se jo, la co mi sión, y los del Par la men to Eu ro peo des -
ti na dos a pro du cir efec tos ante ter ce ros. En sus re so lu cio nes, el tri bu nal
rea li za un con trol de le ga li dad, pero no pue de di ri gir ór de nes con mi na to -
rias a las ins ti tu cio nes ni tam po co sus ti tuir sus de ci sio nes.35

La le gi ti ma ción ge ne ral para re cu rrir ante el Tri bu nal de Pri me ra
Instan cia re cae so bre cual quier per so na fí si ca o ju rí di ca des ti na ta ria de la 
re so lu ción de de ne ga ción o afec ta da di rec ta o in di vi dual men te por
la mis ma. Como no exis te un de ber de jus ti fi car el in te rés al so li ci tar los
do cu men tos, en el re cu so úni ca men te es ne ce sa rio evi den ciar la de ne ga -
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34 En tre ellos encontramos: El Parlamento Europeo, la comisión, el consejo, el Comité de las
Regiones, el Comité Económico y So cial, el Instituto Monetario Europeo, la Oficina de
Armonización del Mercado In te rior, la Fundación Europea de la Formación, la Fundación Europea
de Formación Profesional (Cedefop), la Fundación Europea para la Mejora de las Condiciones de
Vida y de Trabajo, la Agencia Europea de Medio Ambiente, el Centro Común de Traducción, la
Fundación Europea de Lucha con tra las Drogas y la Agencia de Evaluación de Medicamentos.

35 No corresponde al juez comunitario dirigir órdenes conminatorias a las instituciones, según
reiterada jurisprudencia, en tre otra Meyer v Comisión, T-106/99, Rec p II-3273 apartado 21.



ción de ac ce so, y la ca li dad de le gi ti ma do, sin que sea ne ce sa rio jus ti fi car 
el in te rés.36

El pla zo para la pre sen ta ción del re cur so es en vir tud del tra ta do, de
dos me ses a par tir de la no ti fi ca ción al re cu rren te, o a par tir del día en
que tuvo co no ci mien to, de con for mi dad con el apar ta do 5 del ar tícu lo
230.5 TCE.37

V. RECONOCIMIENTO Y EVOLUCIÓN DEL DERECHO

DE ACCESO DEL PÚBLICO A LOS DOCUMENTOS EN EL DERECHO

COMUNITARIO

Los orí ge nes re mo tos del re co no ci mien to de un de re cho de los ciu da da -
nos a ac ce der a in for ma ción re la ti va a la adop ción de de ci sio nes sin ne ce si -
dad de te ner que de mos trar un in te rés con cre to pue den re la cio nar se con di -
ver sos mo men tos de la in te gra ción eu ro pea. Bue na par te de los es fuer zos
de sa rro lla dos des de las ins ti tu cio nes eu ro peas for man par te del in te rés
por “acer car se” a los ciu da da nos, que con lle vó la pues ta en mar cha de
pro yec tos que in flui rían en el in cre men to en la trans pa ren cia, como la
crea ción de cen tros es pe cí fi ca men te orien ta dos a la di fu sión de la in for -
ma ción y do cu men ta ción co mu ni ta rias, en un en fo que de la trans pa ren cia 
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36 Así ha quedado señalado en abundante jurisprudencia, en tre otras en Interporc vs. Comisión,
T-124/1996, Rec. II-231, conocida como Interporc I de 6 de febrero de 1998, apartado 48 (se
interpuso un recurso de casación —C-41/00— en el que ya ha recaído sentencia que confirma la de
instancia. También en Svenska, T-174/1995, Rec II-2289, apartados 65 a 67, y Petrie y otros v
Comisión, T-191/99, apartado 26.

37 Este plazo es interpretado de forma estricta según se ha puesto de manifiesto en sentencias
como Athanasios Pitsiorlas con tra Consejo. Asunto T-3/00.Rec 2001 II-00717 Athanasios Pitsiorlas
con tra Consejo de la Unión Europea y Banco Cen tral Europeo. El demandante prepara el doctorado
en derecho en la Universidad de Tesalónica y solicitó al consejo el acceso al Acuerdo
“Basilea-Nyborg” sobre el reforzamiento del Sistema Monetario Europeo (SME), adoptado por el
Consejo de Ministros de Economía y Ha ci enda el 12 de septiembre de 1987. La secretaría gen eral le
denegó su solicitud de confirmación pues “Las reglas relativas al funcionamiento administrativo del
SME nunca han formado parte del derecho comunitario; en consecuencia, el Consejo no ha sido
requerido en ningún momento para tomar una decisión al respecto”. El consejo añadió la sugerencia
al solicitante de que “dirija su solicitud directamente a los gobernadores de los bancos centrales o al
BCE”. El escrito del consejo fue notificado el 8 de agosto de 1999. El solicitante se dirigió entonces
con tra el BCE que mediante escrito notificado el 13 de noviembre de 1999, se le comunicó la
decisión del consejo de gobierno del BCE de no concederle acceso al documento. La demanda ante
el Tri bu nal de Justicia fue interpuesta el 20 de enero de 2000. El solicitante interpuso un recurso de
casación en el que el 26 de septiembre de 2002 se han hecho públicas las conclusiones del abogado
gen eral (Asunto C-193/01) en las que recomienda la casación, por apreciar er ror ex cus able, debido a
la redacción de la contestación del consejo.



como di fu sión y “pues ta a dis po si ción”.38 De una for ma más ex plí ci ta, en 
1984 el Par la men to Eu ro peo adop tó una re so lu ción a fa vor de una ma yor
trans pa ren cia y aper tu ra de las ins ti tu cio nes e in clu yó una pre vi sión so bre la
aper tu ra en el pro yec to de tra ta do pre sen ta do por Spi ne lli que el Par la men to
Eu ro peo apro bó ese mis mo año y que nun ca lle gó a en trar en vi gor.39

Aún sin que se hu bie se apro ba do nin gu na dis po si ción es pe cí fi ca de
de re cho ori gi na rio so bre el de re cho de ac ce so, el de re cho de ri va do40 con -
te nía des de an ti guo nor mas y dis po si cio nes re la ti vas a la po si bi li dad (o a
las res tric cio nes) de ac ce der a do cu men tos e in for ma cio nes en par ti cu lar
en ám bi tos con cre tos como el de la com pe ten cia41 y el del me dio am -
bien te.42 No obs tan te, has ta 1993 tam po co exis tía prác ti ca men te nin gu na
le gis la ción de ri va da so bre el de re cho ge né ri co de ac ce so del público a la
información y documentación comunitarias.

A co mien zos de la dé ca da de los años no ven ta se con si de ra ba ne ce -
sa rio rea li zar es fuer zos para cam biar la per cep ción que los ciu da da nos de 
Eu ro pa te nían res pec to de las ins ti tu cio nes co mu ni ta rias, así como para
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38 Desde 1963 la Comisión de las Comunidades Europeas había establecido centros de
documentación europea a través, principalmente, de acuerdos con las universidades europeas. Su
objetivo era el de difundir documentos, fundamentalmente los publicados por la oficina de
publicaciones de la comisión. Han contribuido a incrementar la transparencia en los trabajos de las
instituciones y su cercanía a los ciudadanos. Estos centros juegan además un papel importante al
servir frecuentemente de intermediarios para la solicitud de textos y documentos que permiten a los
interesados obtener datos sobre el modo y las razones en virtud de las cuales se han adoptado
decisiones. Al respecto, véase la página Web del Centro de la Universidad de San ti ago de
Compostela: http://www.usc.es/cde.

39 En gen eral, sobre la evolución en el reconocimiento de este y otros derechos fundamentales
en la Unión Europea, véase Ruiz Miguel, C., “El largo y tortuoso camino hacia la Carta Europea de
Derechos Fundamentales”, en id. (coord.), Estudios sobre la Carta de los Derechos Fundamentales
de la Unión Europea, San ti ago de Compostela, 2004, pp. 13-51.

40 Cabe destacar el Reglamento del Consejo de 1o. de febrero de 1983 sobre apertura de los
archivos históricos (Diario Oficial, serie L 43 de 15.02.83), la Decisión de la Comisión de 7 de julio
de 1986 sobre documentos clasificados y medidas de seguridad SEC (86) 1132 fi nal, y el
Reglamento del Consejo de 11 de junio de 1990 sobre datos comunicados a la oficina estadística de
las comunidades europeas (Diario Oficial, serie L 151 de 15.06.90, p. 1), así como los reglamentos
internos de las instituciones comunitarias, el estatuto de los funcionarios europeos, etcétera.

41 Normas sobre el acceso a la información en materia de competencia. XII Informe anual sobre
la política de la competencia —en 1982— OPOCE, 1983, pp. 42 y ss.

42 Sobre el principio de información ambiental aplicable a los organismos comunitarios véase
COM (88) 484 fi nal de 28 de noviembre de 1988. La directiva 90/313/CEE del consejo de 7 de junio 
sobre la libertad de acceso a la información en relación con el medio ambiente (DOCE L 158 de
23.06.1990, p. 56) establece que cualquier per sona física o jurídica puede acceder a la información
en materia de medio ambiente, y el Reglamento (CEE) 1210/90 del consejo de 7 de mayo de 1990
sobre la creación de una Agencia Europea del Medio Ambiente y de una red europea de información 
y de observación sobre el medio ambiente.



in cre men tar su trans pa ren cia y res pon sa bi li dad ac coun ta bi lity. Es por
ello que al gu nos han con si de ra do que se es ta ba en “un mo men to cons ti -
tu cio nal de Eu ro pa”.43 El am bien te de cri sis de con fian za que ro deó la
ne go cia ción y apro ba ción del Tra ta do de Maas tricht con tri bu ye ron a la for -
mu la ción ex plí ci ta de la ne ce si dad de que la co mu ni dad se “acer ca se a
sus ciu da da nos”,44 así como a la apro ba ción de la De cla ra ción 17 ane xa 
a di cho tra ta do, en la cual los re pre sen tan tes de los Esta dos re co no cie ron
que de bía ase gu rar se el ac ce so pú bli co a los do cu men tos para in cre men -
tar la trans pa ren cia, y so li ci ta ron a la co mi sión la pre sen ta ción de in for -
mes al res pec to.45 Otros ejem plos de la reac ción al cli ma de des con fian za 
y de euro es cep ti cis mo lo cons ti tu yen las con clu sio nes del Con se jo Eu ro -
peo de Bir ming ham,46 y del de Edim bur go,47 ya que en ellos se in sis tió
en la ne ce si dad de do tar de más trans pa ren cia al ré gi men de adop ción de
de ci sio nes en la Unión Eu ro pea.

So bre es tos an te ce den tes, la co mi sión rea li zó es tu dios com pa ra ti vos
en ma te ria de ac ce so a la in for ma ción en los Esta dos miem bros y en al -
gu nos paí ses ter ce ros,48 y ade más adop tó una se rie de prác ti cas como la
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43 El momento histórico que co in cide con el Tratado de Maastricht es considerado por algunos
autores como fun da men tal en la evolución “hacia una Constitución para Europa”. Weiler, J., “We
will do and hear ken”, en The Con sti tu tion of Europa, pp. 3 y 4.

44 Además, los resultados de los refrendos para la aprobación del Tratado de Maastricht en
Dinamarca y en Francia, y el estado de la opinión pública mostraron cierta dificultad para contar con 
apoyo pop u lar para el proceso de integración europea, y se consideró que esta falta de apoyo se
debía en gran medida a la opacidad en el trabajo de las instituciones comunitarias que podría
remediarse incrementando la transparencia.

45 “La conferencia estima que la transparencia del proceso de decisión refuerza el carácter
democrático de las instituciones, así como la confianza del público en la administración. La
conferencia recomienda, por consiguiente, que la comisión presente al consejo, a más tardar en
1993, un informe sobre las medidas destinadas a mejorar el acceso del público a la información de
que disponen las instituciones” (Declaración 17 anexa al acta fi nal del Tratado de la Unión Europea
firmado en Maastricht el 7 de febrero de 1992).

46 El Consejo Europeo de Birmingahn se celebró en octubre de 1992. La declaración sobre “Una
comunidad cercana a sus ciudadanos” puede consultarse en el Boletín de la Comunidad Europea,
núm. 10, 1992, p. 9.

47 El Consejo Europeo de Edimburgo se celebró en esa ciudad europea en diciembre del mismo
año. En él los jefes de Estado y de gobierno se comprometieron a hacer la comunidad más abierta a
los ciudadanos. Sobre estas conclusiones puede verse ibi dem, pp. 7 y ss. Para un comentario sobre
las conclusiones de estos consejos, véase Piris, J. C., “¿Son las instituciones comunitarias más
eficaces, más democráticas y más transparentes después de Maastricht?”, Gaceta Jurídica de la CE,
1994, serie D, pp. 45 y ss.

48 En tre estos trabajos de la comisión en 1993, destacan por su relevancia en el proceso de
apertura del acceso. Comisión Europea, El acceso de los ciudadanos a los documentos de las
instituciones COM (93) 191 fi nal, la Comunicación al consejo, al parlamento y al Comité



pu bli ca ción de sus pro gra mas anua les de tra ba jo, la pro mo ción de de ba -
tes am plios y la in ten si fi ca ción de las con sul tas pre vias a la ela bo ra ción
de pro pues tas le gis la ti vas, que pre ten dían po ner fin al pre ten di do “os cu -
ran tis mo” que des de al gu nos fo ros se ve nía acha can do a todo el sis te ma
co mu ni ta rio. Más im por tan te como an te ce den te del ré gi men ac tual de ac -
ce so, fue la apro ba ción en 1993 de un Có di go de Con duc ta Inte rins ti tu -
cio nal del Con se jo y de la Co mi sión.49 Ca re cía de ca rác ter nor ma ti vo
pero sus pos tu la dos ejer cie ron con si de ra ble in fluen cia por que sen tó las
pau tas pro ce di men ta les que más ade lan te se rían for mal men te adop ta das por
las ins ti tu cio nes: La De ci sión 93/731/CE del Con se jo de 20 de di ciem bre de 
1993, re la ti va al Acce so del Pú bli co a los Do cu men tos del Con se jo; la De ci -
sión 94/90/CECA, CE, Eu ra tom de la Co mi sión de 8 de fe bre ro de 1994,
so bre el Acce so del Pú bli co a los Do cu men tos de la Co mi sión; la De ci sión
97/632/CE, CECA, Eu ra tom del Par la men to Eu ro peo de 10 de ju lio de
1997, re la ti va al Acce so del Pú bli co a los Do cu men tos del Par la men to Eu -
ro peo, así como otras de ci sio nes que el res to de los or ga nis mos ha bían
adop ta do si guien do el Có di go de Con duc ta de 1993.50

La im por tan cia y el re co no ci mien to del de re cho de ac ce so del pú bli -
co a los do cu men tos se in cre men ta ron con la in ves ti ga ción de ofi cio ini -
cia da en 1996 por par te del de fen sor del pue blo para es cla re cer el gra do

Económico y So cial “Transparencia en la comunidad” COM (93) 258 fi nal de 2 de junio de 1993, y
“Una mayor transparencia en el trabajo de la comisión”, en DOCE C 63 de 5.03.93.

50 DOCE L 340 de 31 de diciembre de 1993. En los DOCE L 23 de 1994 y 128 de 1998 se
publicaron sendas rectificaciones. El Tri bu nal de Justicia no reconoce valor jurídico al código de
conducta, si bien admite que el consejo podría tomar medidas destinadas a hacer frente a las
peticiones de documentos que recibe, no obstante influyó decisivamente en las normas sobre acceso
que adoptaron internamente las distintas instituciones europeas. Sobre el par tic u lar, véase Pérez
Carrillo, E. F., “La transparencia en el funcionamiento de la Unión Europea. El acceso público a los
documentos de sus instituciones y órganos”, Revista Vasca de Administración Pública, núm. 56, 2000,
pp. 349 y ss.

50 Pérez Carrillo, E. F., op. cit., nota an te rior. En este artículo se pasa revista a las distintas
normas sobre acceso que fueron aprobadas a lo largo de los años noventa, no sólo respecto de la
comisión, Parlamento Europeo y consejo, sino también en relación con el Comité Económico y So -
cial, Instituto Monetario, Tri bu nal de Cuentas, etcétera.



de trans pa ren cia en el fun cio na mien to de las ins ti tu cio nes.51 El de fen sor
con clu yó que to das las ins ti tu cio nes y or ga nis mos de ben es ta ble cer pro -
ce di mien tos para fa ci li tar el ac ce so, si bien re co no ció de ter mi na das res -
tric cio nes re la ti vas al Tri bu nal de Jus ti cia y al Insti tu to Mo ne ta rio Eu ro -
peo, e in clu so al par la men to, don de el prin ci pio de aper tu ra y ac ce so sólo 
afec ta ba a do cu men tos ad mi nis tra ti vos. Otro hito muy im por tan te en la
con fi gu ra ción del de re cho eu ro peo de ac ce so a los do cu men tos lo cons ti -
tu yó la am plia ción nór di ca de 1995, y en par ti cu lar el in gre so de Sue cia,
país con am plia tra di ción de aper tu ra que ha bía re co no ci do el de re cho de 
los ciu da da nos al ac ce so a los do cu men tos que obren en po der de las ad -
mi nis tra cio nes pú bli cas como de re cho cons ti tu cio nal de cla ra do en la Ley 
de Li ber tad de Pren sa de 1766 (de ca rác ter cons ti tu cio nal) mo di fi ca da en 
1949 y 1976, y en la Ley de Se cre tos Ofi cia les de 1980.52

1. Ple no re co no ci mien to en el de re cho ori gi na rio

La apro ba ción del Tra ta do de Ámster dam su po ne una nue va pro fun di -
za ción en la trans pa ren cia,53 se gún se re co no ce ex pre sa men te en su preám -
bu lo “El pre sen te Tra ta do cons ti tu ye una nue va eta pa en el pro ce so crea -
dor de una unión cada vez más es tre cha en tre los pue blos de Eu ro pa, en
la cual las de ci sio nes se rán to ma das de la for ma más abier ta y pró xi ma a
los ciu da da nos que sea po si ble”. Pero ade más, su ar tícu lo 255 TCE cons -
ti tu ye la base ju rí di ca ex plí ci ta del de re cho de ac ce so: “1. Todo ciu da da no
de la Unión, así como toda per so na fí si ca o ju rí di ca que re si da o ten ga su 
do mi ci lio so cial en un Esta do miem bro ten drá de re cho a ac ce der a los
do cu men tos del Parlamento Europeo, del Consejo y de la Comisión”.

Los con se jos eu ro peos si guien tes a la apro ba ción del tra ta do mues tran
la preo cu pa ción de los Esta dos por ahon dar en la trans pa ren cia. Así que da
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51 En la Decisión del defensor del pueblo de 20 de diciembre de 1996, se concluyó que la
carencia de normas y procedimientos para permitir que el público acceda a los documentos de las
instituciones puede constituir un caso de mala administración. Sobre el par tic u lar véase el
documento del  Parlamento Europeo, 616/PUBAC/F/IJH.

52 Osterdahl, I., “Open ness v. Se crecy: Pub lic Ac cess to doc u ments in Swe den and the EU”, Eu -
ro pean Law Re view, 1998, 23 (4), pp. 336 y ss.; y documento de la comisión titulado “Over view of
mem ber states na tional leg is la tion con cern ing pub lic ac cess to doc u ments” (Di rec tor ate B, SG/B/2:
Sec re tar iat Général), de 9 de octubre de 2000.

53 Pérez Carrillo, E. F., “El Tratado de Ámsterdam. En tre el mercado de los quince y la Europa
del s. XXI”, Noticias de la Unión Europea, 186, julio de 2000, pp. 171-180; Bribosia, H., “Liberté,
sécurité et jus tice: l’imboglio d’un nouvel espace”, Re vue du Marché Unique Européen, núm. 1,
1998, pp. 27-54.



re fle ja do en con cre to en las con clu sio nes de los Con se jos de Car diff de 16
de ju nio de 1998 que se re fie re a la im por tan cia de que Inter net se con vier ta
en un ins tru men to para in cre men tar la trans pa ren cia; de Tam pe re de 15 y 16 
de oc tu bre de 199954 que re cuer da que la in te gra ción eu ro pea está en rai za da
en la li ber tad y que ésta sólo pue de ejer cer se si los ciu da da nos es tán bien in -
for ma dos y cuen tan con un ré gi men jus to de ac ce so; y de Hel sin ki de 11 y
12 de di ciem bre de 2000 que vuel ve a in sis tir en la trans pa ren cia como ins -
tru men tos para acer car las ins ti tu cio nes a los ciu da da nos.55

Pese a la im por tan cia del ar tícu lo 255 TCE el Tri bu nal de Jus ti cia ha
de ja do fue ra de toda duda el que no cons ti tu ye una nor ma di rec ta men te apli -
ca ble pues to que no es in con di cio nal y ade más in clu ye en sus pro pios tér mi -
nos el man da to de adop ción de me di das pos te rio res.56

2. El re gla men to es ta ble ce los prin ci pios y lí mi tes del de re cho
de ac ce so del pú bli co a los do cu men tos co mu ni ta rios

En res pues ta al man da to de Ámster dam, el 28 de ene ro de 2000 se
hizo pú bli ca la pro pues ta de Re gla men to de De sa rro llo del ar tícu lo 255
TCE.57 A pe sar del ta lan te aper tu ris ta en el cli ma post Ámster dam, esa
pro pues ta fue ob je to de de ba tes y es tu vo su je ta a mu chas crí ti cas.58 El
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54 El Consejo Europeo de Tampere de 15 y 16 de octubre de 1999 recuerda que (apartado
primero) “desde sus inicios la integración europea ha estado firmemente enraizada en un
compromiso compartido de libertad...”.

55 El Consejo Europeo de Hel sinki se celebró en esta cap i tal el 11 y 12 de diciembre de 2000.
Son particularmente relevantes para nuestros propósitos los apartados 22 y 23 de este documento:
“22. La transparencia de las instituciones europeas constituye un elemento importante para acercar la 
Unión a los ciudadanos y mejorar su eficacia. Du rante la Presidencia finlandesa se han registrado
progresos en es pe cial en los que se refiere al acceso a los documentos y a una comunicación rápida
mediante la utilización de las modernas tecnologías de la información. El Consejo Europeo ha
acogido favorablemente la intención de la comisión de presentar en enero de 2000 la propuesta sobre 
los principios gen er a les que regulan el acceso a los documentos del Parlamento Europeo del consejo
y de la comisión”. El apartado 23 se dedica a la subsidiariedad a la mejora de la calidad del proceso
legislativo, aspecto íntimamente ligado con el del acceso.

56 Petrie y otros con tra comisión, T-191/99, apartado 34. El tri bu nal señala que no son
directamente aplicables puesto que no son incondicionales y además incluyen en sus propios
términos el mandato de adopción de medidas posteriores, en concreto de la aprobación de la
normativa que establezca los principios y límites de este derecho.

57 DOCE CE 177 de 27 de junio de 2000. Un primer comentario sobre esta propuesta y el de bate 
que suscitó de inmediato puede consultarse en Pérez Carrillo, E. F., “La reforma del derecho de
acceso del público a los documentos en la Unión Europea”, Revista Gen eral de Derecho, 675,
diciembre de 2000, pp. 14557-14580.

58 A pesar del talante aperturista, las nuevas disposiciones sobre el acceso a los documentos, la
propuesta inicial que fue objeto de graves de bates públicos presentaba algunas peculiaridades más



Par la men to Eu ro peo votó una se rie de en mien das a esta pro pues ta que la
co mi sión no pudo acep tar, abrién do se una ne go cia ción en tre ins ti tu cio -
nes an tes de la clau su ra for mal de la pri me ra lec tu ra,59 que per mi tió lle -
gar a un acuer do y a la pre sen ta ción de una pro pues ta mo di fi ca da por
par te de la co mi sión. Coin ci dien do tem po ral men te con la tra mi ta ción de
la pro pues ta se pu bli có una de ci sión del con se jo so bre cla si fi ca ción
de do cu men tos sen si bles, si guien do una pro pues ta del se cre ta rio ge ne ral. 
La irrup ción de la lla ma da “De ci sión So la na” su po ne un hito en la evo lu -
ción del de re cho de ac ce so por que re fuer za el ré gi men de cla si fi ca ción
que su po ne un lí mi te al ac ce so a de ter mi na dos “do cu men tos sen si bles”.60

El Re gla men to 1049/200161 del Par la men to Eu ro peo y del Con se jo
de 30 de mayo de 2001 re la ti vo al Acce so del Pú bli co a los Do cu men tos
del Par la men to Eu ro peo, del Con se jo y de la Co mi sión en tró en vi gor el
3 de di ciem bre de 2001. Uno de sus pri me ros efec tos es que obli gó, de
con for mi dad con el ar tícu lo 255.3 TCE, a re for mar los re gla men tos in ter -
nos del con se jo, de la co mi sión y del par la men to para adap tar los al nue -
vo ré gi men, re for ma que las ins ti tu cio nes ya han efectuado:
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restrictivas que el régimen an te rior y restringe el acceso a una serie de datos, que hasta el momento
no eran objeto de tales limitaciones. En la propia definición de documentos, en la propuesta,
Documento COM (2000) 30 fi nal, p. 4 o “Propuesta de Reglamento del Parlamento Europeo y del
consejo relativo al acceso del público a los documentos...”, artículo 3, a), se hace constar que
únicamente se encuadra en esta definición a los documentos “administrativos”, sin que dicho
término quede descrito. Por el contrario, otra serie de “informaciones” o “datos” no están incluidos
en la definición. Además se excluyen de la definición de documentos, y por lo tanto quedan fuera
del ámbito de aplicación de la norma los textos de uso interno, documentos de reflexión, documentos 
de de bate, opiniones de los servicios y mensajes informales.

59 Tales negociaciones se realizaron en el marco de un diálogo in for mal a tres bandas a partir del 
24 de enero de 2001, y dieron lugar a un texto de compromiso, aprobado el 25 de abril de 2001 por
la Comisión de Libertades y Derechos de los Ciudadanos, de Justicia y de Asuntos Interiores del
Parlamento Europeo, por el Comité de Representantes Permanentes de los Estados miembros
(segunda parte) y por la Comisión Europea. En la sesión plenaria de 2 y 3 de mayo de 2001, el
Parlamento Europeo adoptó enmiendas que modifican la propuesta de la comisión de acuerdo con
el compromiso negociado en tre las tres instituciones. La comisión las adoptó según se refleja en su
propuesta modificada de Reglamento del Parlamento Europeo y del consejo relativo al acceso del
público a los documentos del Parlamento Europeo, del consejo y de la comisión (presentada por la
comisión con arreglo al apartado 2 del artículo 250 del Tratado CE), en COM (2001) 299 fi nal.

60 Decisión del secretario gen eral del consejo y alto representante de la política ex te rior y de
seguridad común de 27 de julio de 2000, publicada en el DOCE C 239 de 23.08.2000. La Decisión
del consejo de 14 de agosto de 2000 que sigue a la an te rior fue publicada en el DOCE L 212 de 23
de agosto de 2000.

61 DOCE L 145 de 31 de mayo de 2001.



La De ci sión del Con se jo de 29 de no viem bre de 2001 por la que se
mo di fi ca el Re gla men to Inter no del Con se jo62 pre ten dió re fun dir los di -
ver sos tex tos so bre ac ce so a los do cu men tos del con se jo, y aña dió un
ane xo a la De ci sión 2000/396/CE, CECA, Eu ra tom de Re gla men to Inter -
no del Con se jo, que con tie ne tan to las dis po si cio nes que no su fren mo di -
fi ca cio nes como las nue vas in tro du ci das para adap tar se al Re gla men to
1049/2001. Rea li za nu me ro sas re mi sio nes al re gla men to ge ne ral, re nue -
va la base ju rí di ca del re gis tro de do cu men tos del con se jo63 y ade más de -
ta lla de ter mi na dos pro ce di mien tos, como por ejem plo el de so li ci tud de
per mi so a ter ce ros, cuan do sea pre ci so con el propósito de apli car el ar -
tícu lo 4.4 del re gla men to, o la tramitación de peticiones de consulta
recibidas de otras instituciones.

La De ci sión de la Co mi sión de 5 de di ciem bre de 2001 por la que se
mo di fi ca su re gla men to in ter no64 cons ta de dos ar tícu los y un ane xo de
“Dis po si cio nes re la ti vas a la apli ca ción del Re gla men to (CE) núm.
1049/2001”. Entre las pe cu lia ri da des de esta de ci sión se en cuen tra el que 
aun con fi rien do al se cre ta rio ge ne ral la com pe ten cia para re sol ver las so -
li ci tu des con fir ma to rias, cuan do se tra te de do cu men tos re la ti vos a las
ac ti vi da des de la OLAF u Ofi ci na Eu ro pea de Lu cha con tra el Frau de
(ac ti vi da des con tem pla das en los ar tícu los 1 y 2 de la De ci sión
1999/352/CE, CECA, Eu ra tom), la de ci sión se delega en el di rec tor de
esa oficina.

La De ci sión de la Mesa re la ti va al Acce so del Pú bli co a los Do cu -
men tos del Par la men to Eu ro peo65 se une a la De ci sión de 13 de no viem -
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62 DOCE L 313 de 30.11.2001.
63 Aunque el Reglamento 1049/2001 haga referencia a la obligatoriedad de que las instituciones

destinatarias del mismo (fundamentalmente la comisión, el parlamento y el consejo) creen un
registro público, en realidad estos registros ya habían sido creados con anterioridad. En el caso del
consejo, como consecuencia de la Decisión 2000/23/CE del consejo de 6 de diciembre de 1999 sobre 
la mejora de la información relativa a las actividades legislativas del consejo y el Registro Público
de documentos del consejo (DOCE L 9 de 13 de enero de 2000).

64 DOCE L 345 de 2001.
65 DOCE C 374 de 2001. De conformidad con el artículo 172, apartados 2,3 y 4 del Reglamento

Interno del Parlamento Europeo, corresponde a la mesa de esta institución la elaboración de normas
destinadas a crear el registro de referencias documentales, así como a dotarle de un funcionamiento.
Al igual que en el caso del consejo, el parlamento ya había creado un registro al amparo de la
normativa an te rior, y contaba con bases de datos como OEIL (observatorio de trabajos legislativos)
y sitios Web como Europarl que permitían un acceso relativamente fácil a muchos de sus
documentos. Ahora bien, las referencias en Europarl se orientan a documentos publicados. El efecto 
de la “re-creación” del registro es que la inclusión de documentos se hace obligatoria (con base en el 



bre de 2001 en el que adap tó el Re gla men to Inter no del Par la men to Eu -
ro peo.

Pero no sólo las tres gran des ins ti tu cio nes le gis la ti vas se han adap ta -
do, sino que el res to de los or ga nis mos co mu ni ta rios tam bién lo han he -
cho al nue vo ré gi men ge ne ral de trans pa ren cia.66

3. El de re cho de ac ce so como de re cho fun da men tal

La po si bi li dad de ob te ner in for ma ción de las ins ti tu cio nes cons ti tu ye un 
as pec to im por tan te para el fun cio na mien to de una so cie dad de mo crá ti ca,67

en tan to que per mi te el li bre in ter cam bio de ideas,68 y el con trol del ciu -
da da no so bre el pro ce so de adop ción de de ci sio nes. Per mi te ob te ner in -
for ma cio nes esen cia les para que los ciu da da nos pue dan ejer cer una crí ti -
ca al po der, y cons ti tu ye un “de re cho hu ma no de ter ce ra ge ne ra ción”,
pers pec ti va des de la que fue te ni do en cuen ta en el ám bi to eu ro peo con
mu cha an te rio ri dad a la pro cla ma ción for mal de la Car ta Eu ro pea de De re -
chos Fun da men ta les.69

La Car ta Eu ro pea de De re chos Fun da men ta les que fue pro cla ma da en
el Con se jo Eu ro peo de Niza de di ciem bre de 2002 in clu ye ex pre sa men te
el re co no ci mien to del de re cho al ac ce so del pú bli co a los do cu men tos en
su ar tícu lo 42 den tro del ca pí tu lo V de di ca do a los de re chos de ciu da da -
nía. Su tex to li te ral reza del si guien te modo: “De re cho de ac ce so a los
do cu men tos. Todo ciu da da no de la Unión, o toda per so na fí si ca o ju rí di -
ca que re si da o ten ga su do mi ci lio so cial en un Esta do miem bro tie ne de -
re cho a ac ce der a los do cu men tos del Par la men to Eu ro peo, del con se jo y
de la co mi sión”. El Pro yec to de Tra ta do de Cons ti tu ción re co ge el enun -
cia do an te rior, pero am plía el de re cho de ac ce so a los do cu men tos de
“las ins ti tu cio nes, or ga nis mos y agen cias de la Unión”, y es pe ci fi ca que
este derecho “alcanza a cualquiera de las formas en la que estén
elaborados”.

ELENA F. PÉREZ CARRILLO366

derecho originario y derivado, y no sólo de acuerdo con las normas del funcionamiento interno)
respecto de “los documentos elaborados o recibidos... a partir del… 3 de diciembre de 2001”.

66 Puede consultarse las normas de adaptación de estos otros organismos en http://europa.eu.int
/geninfo/info/guide/in dex_es.htm#ac cess. 

67 En este sentido, Dyrberd, P., op. cit., nota 21, pp. 377 y ss. Considera este autor que el
derecho de acceso es uno de los componentes de la transparencia administrativa.

68 Osterdahl, I., op. cit., nota 52, pp. 336-356.
69 Comisión Europea El acceso de los ciudadanos a los documentos de las instituciones.

Comunicación al consejo, al Parlamento Europeo y al Comité Económico y So cial, COM (93), 191
fi nal p. 11.



VI. PERSPECTIVAS

El de re cho de los ciu da da nos eu ro peos, y de los re si den tes en la
Unión Eu ro pea a ac ce der a los do cu men tos de las ins ti tu cio nes co mu ni -
ta rias goza de un ra zo na ble ni vel de de sa rro llo, tan to en lo que se re fie re
a su ám bi to po si ti vo como a sus lí mi tes.

El reto de la in te gra ción eu ro pea que co men zó su an da du ra como un
de seo com par ti do de con so li dar un mer ca do co mún so bre una base fun -
da men tal men te eco nó mi ca ha ido per mi tien do al can zar el con sen so so bre 
los prin ci pios más am plios que de ben guiar la ac tua ción de la unión. En
este con tex to es enor me men te im por tan te que un de re cho que no ha bía
sido re co no ci do ex pre sa men te en el ám bi to co mu ni ta rio has ta la dé ca da
de los años no ven ta haya al can za do un re co no ci mien to ex plí ci to y au tó -
no mo, no sólo den tro del de re cho pri ma rio y se cun da rio de la unión sino
ade más en tre los principios orientadores de la actividad comunitaria.

Las pers pec ti vas del de re cho de ac ce so a los do cu men tos co mu ni ta -
rios no pue den ser más ha la güe ñas. La Car ta Eu ro pea de De re chos Fun -
da men ta les pro cla ma da por los Esta dos eu ro peos en Niza en di ciem bre
de 2002 lo con tem pla en tre los de re chos bá si cos de los ciu da da nos eu ro -
peos, y como tal ha sido re co gi do en el pro yec to de Cons ti tu ción Eu ro -
pea ela bo ra do por la Co mi sión Gis card. Al mar gen del re co no ci mien to
que se otor gue a am bos tex tos, lo cier to es que am bos son el re sul ta do de 
un con sen so so bre los prin ci pios que de ben re gir el fu tu ro de la cons truc -
ción eu ro pea que está aflo ran do en todo el con ti nen te, que el de re cho de
ac ce so a los do cu men tos de las ins ti tu cio nes eu ro peas está in te grán do se
en una nue va “cul tu ra” co mu ni ta ria, que fa ci li ta la cer ca nía y con trol de
los ciu da da nos so bre aque llos que des de Bru se las ri gen sus des ti nos y
que está de sa rro llan do un pa pel cada vez más im por tan te so bre la per cep -
ción de los ciu da da nos del pro ce so de adop ción de de ci sio nes.70 Por ello, 
es im por tan te re sal tar que un de re cho que ni si quie ra ha bía sido for mu -
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70 Sobre la importancia de los elementos culturales sobre la “constitucionalización” de los
derechos véase, por todos, a Ruiz Miguel, C., “El constitucionalismo cul tural”, Cuestiones
Constitucionales, núm. 9, julio-diciembre de 2003, pp. 201-216. También Ruiz Miguel, C.,
“Libertad religiosa, Constitución y cultura”, Cuestiones Constitucionales, núm. 10, enero-junio de
2004, pp. 228-243. Son particularmente interesantes las referencias a los conceptos de cultura
subjetiva y objetiva. En el caso del nuevo derecho fun da men tal de acceso, estaríamos ante la
expansión de una noción “subjetiva”, o de ámbito objetivo reducido (algunos países nórdicos) a una
zona más amplia (toda la Unión Europea), que al irse reflejando en textos, pese al de bate que se
suscite en torno a su normatividad, va adquiriendo tintes objetivos.


