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W Zbiér Orzeczen

OPINIA RZECZNIKA GENERALNEGO
ELEANOR SHARPSTON
przedstawiona w dniu 17 listopada 2016 r."

Sprawa C-562/14 P

Krélestwo Szwecji
przeciwko

Komisji Europejskiej

Odwotanie — Dostep do dokumentéw instytucji Unii Europejskiej — Rozporzadzenie (WE)
nr 1049/2001 — Wyjatek od prawa dostepu — Artykut 4 ust. 2 tiret trzecie — Ochrona celu
dochodzenia — Dokumenty w aktach postepowania EU Pilot — Odmowa dostepu — Cigzacy na
instytucji obowiazek przeprowadzenia przez nia konkretnego i indywidualnego badania dokumentoéw,
o udostepnienie ktérych zawnioskowano

1. W niniejszym odwotaniu Krélestwo Szwecji wnosi do Trybunalu o uchylenie wyroku Sadu Unii
Europejskiej z dnia 25 wrze$nia 2014 r. w sprawie Spirlea/Komisja®. Wyrokiem tym Sad oddalit skarge
Dariusa Nicolai Spirlei i Mihaeli Spirlei (zwanych dalej ,panistwem Spirlea”) majaca za przedmiot
zadanie stwierdzenia niewaznosci decyzji Komisji z dnia 21 czerwca 2012 r. odmawiajacej udzielenia
skarzacym dostepu do dokumentéw dotyczacych postepowania EU Pilot (zwanej dalej ,sporna
decyzja”)’.

2. Artykul 4 rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001* okresla wyjatki od prawa do publicznego dostepu do
dokumentéw przechowywanych przez instytucje Unii. Trybunal w swoim orzecznictwie stwierdzal, ze
instytucje Unii moga odmoéwi¢ dostepu do dokumentéw, opierajac sie na ogdélnym domniemaniu
odmowy dostepu, jesli dokumenty te kwalifikuja sie do jednej z pieciu kategorii®. W takim przypadku
dana instytucja przy rozpatrywaniu wniosku o udzielenie dostepu nie ma obowiazku przeprowadzenia
konkretnej i indywidualnej analizy kazdego dokumentu®.

Jezyk oryginalu: angielski.
— T-306/12, EU:T:2014:816 (zwanego dalej ,zaskarzonym wyrokiem”).
Zobacz pkt 9-12 ponizej.
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— Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu
Europejskiego, Rady i Komisji (Dz.U. 2001, L 145, s. 43).

5 — Kategorie te sa nastepujace: (i) dokumenty akt administracyjnych dotyczacych procedury kontroli pomocy paristwa; (ii) pisma procesowe
zlozone przez instytucje w ramach postepowania sagdowego; (iii) dokumenty wymienione miedzy Komisja a przedsiebiorstwami dokonujacymi
zgloszenia lub osobami trzecimi w postepowaniu w sprawie kontroli koncentracji przedsigbiorstw; (iv) dokumenty dotyczace postgpowania
w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego na etapie poprzedzajacym wniesienie skargi i (v) dokumenty zawarte w aktach
postepowania na podstawie art. 101 TFUE. Zobacz wyrok z dnia 16 lipca 2015 r., ClientEarth/Komisja, C-612/13 P, EU:C:2015:486, zwany
dalej ,wyrokiem ClientEarth”, pkt 77 i przytoczone tam orzecznictwo. Zobacz pkt 38—41 ponizej.

6 — Zobacz np. wyrok z dnia 14 listopada 2013 r., LPN i Finlandia/Komisja, C-514/11 P i C-605/11 P, EU:C:2013:738, zwany dalej ,wyrokiem

LPN”, pkt 39.
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3. Podstawowym zagadnieniem w niniejszym odwotaniu jest to, czy Trybunal powinien dodaé szdsta
kategorie dokumentéw, do ktérej mialoby zastosowanie ogdélne domniemanie odmowy dostepu,
a mianowicie dokumenty przechowywane przez Komisje w ramach postepowania EU Pilot’. Aby
udzieli¢ odpowiedzi na to pytanie, konieczne jest stwierdzenie, czy cechy tego postepowania oraz
postepowania w przedmiocie stwierdzenia uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego na
podstawie art. 258 TFUE (w szczegélnosci na etapie poprzedzajacym rozpoczecie postepowania
w sprawie uchybienia) sa na tyle zblizone, aby ogdlne domniemanie odmowy dostepu, stosowane
wobec tego drugiego postepowania, obejmowalo réwniez dokumenty postepowania EU Pilot.

Ustawodawstwo

Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej

4. Artykul 15 ust. 1 TFUE ustanawia miedzy innymi ogdlna zasade, zgodnie z ktéra instytucje Unii
powinny dziala¢ z mozliwie najwigkszym poszanowaniem zasady otwartosci. Na podstawie art. 15
ust. 3 akapity pierwszy i drugi TFUE obywatelom Unii przystuguje prawo dostepu do dokumentéw
instytucji Unii. Prawo to podlega okreslonym zasadom i warunkom, w tym ograniczeniom z uwagi na
interes publiczny lub prywatny, okreslanym w drodze rozporzadzen przez Parlament Europejski
i Rade.

Karta praw podstawowych Unii Europejskiej

5. Prawo dostepu do dokumentéw zawarte jest w art. 42 Karty praw podstawowych Unii Europejskie;j®.

Rozporzgdzenie nr 1049/2001

6. Motywy rozporzadzenia nr 1049/2001 stanowig, Ze jego celem jest zapewnienie mozliwie najwigkszej
skutecznos$ci prawa publicznego dostepu do dokumentéw oraz ustanowienie ogdélnych zasad
i ograniczen zwigzanych z takim dostepem, zgodnie z art. 15 TFUE (motyw 4). Co do zasady,
wszystkie dokumenty instytucji powinny by¢ publicznie dostepne, jednakze niektére interesy prywatne
i publiczne powinny by¢ chronione za pomoca wyjatkéw (motyw 11).

7. Artykul 1 rozporzadzenia okresla zasady, warunki i ograniczenia na podstawie publicznego lub
prywatnego interesu rzadzacego prawem dostepu do dokumentéw instytucji, przewidzianych
w art. 15 TFUE, w taki sposdb, by zapewni¢ ,mozliwie najszerszy dostep do dokumentéw”.

8. Artykul 4 nosi tytul ,Wyjatki”. Zgodnie z art. 4 ust. 2 tiret trzecie:

»Instytucje odmawiaja dostepu do dokumentu w przypadku, gdy ujawnienie go naruszytoby ochrone:
[...]

— celu kontroli, dochodzenia lub audytu,

chyba ze za ujawnieniem przemawia nadrzedny interes publiczny”.

7 — Zobacz pkt 9 ponize;j.
8 — Dz.U. 2010, C 83, s. 389 (zwanej dalej ,karta”).
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Postepowanie EU Pilot

9. Komisja po raz pierwszy zasugerowala wprowadzenie programu pilotazowego w celu poprawy
stosowania prawa Unii w swoim komunikacie zatytulowanym ,Skuteczna Europa — stosowanie prawa
[Unii]”’. Postepowanie to, ktére funkcjonuje od kwietnia 2008 r., nie ma okreslonej podstawy prawnej
w traktatach. W 2010 r. Komisja stwierdzila, ze:

»[...] Celem projektu jest stosowanie systemu wobec wszystkich pytan i probleméw dotyczacych
stosowania prawa Unii, gdy niezbedne sa informacje lub wyjasnienia panstwa czlonkowskiego [...].
Uwaza sie takze, ze zgodne z tym celem jest zapewnienie przynajmniej minimalnej mozliwos$ci
znalezienia konstruktywnego rozwiazania przed wszczeciem postepowania w sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego, co zastapiloby obecna praktyke administracyjna polegajaca
na wysylaniu pism administracyjnych [tak zwane »pismo poprzedzajace podjecie dzialan
przewidzianych w art. 258 TFUE«] [...]”"° [tlumaczenie nieoficjalne].

Okolicznosci faktyczne i sporna decyzja

10. Panstwo Spirlea mieli dziecko, ktére zmarfo w sierpniu 2010 r., najprawdopodobniej w wyniku
terapii wykorzystujacej autologiczne komdrki macierzyste, ktéra zostala zastosowana w prywatnej
klinice z siedziba w Diisseldorfie (Niemcy) (zwanej dalej ,prywatna klinika”). Pismem z dnia 8 marca
2011 r. skarzacy wniedli do dyrekcji generalnej ds. zdrowia i konsumentéw Komisji Europejskiej
skarge, w ktérej podnosza zasadniczo, ze prywatna klinika mogla prowadzi¢ dzialalno$¢ terapeutyczna
w  wyniku uchybienia przez Niemcy zobowigzaniom wynikajacym z rozporzadzenia (WE)
nr 1394/2007" w sprawie produktéw leczniczych terapii zaawansowanej. Komisja wszczeta wowczas
postepowanie EU Pilot"™ w celu wyjaénienia, czy doszto do naruszenia rozporzadzenia nr 1394/2007.
W ramach tego postepowania w dniach 10 maja i 10 pazdziernika 2011 r. Komisja skierowata do
wladz niemieckich dwa zadania przedstawienia informacji. Panstwo to udzielilo odpowiedzi,
odpowiednio, w dniach 7 lipca i 4 listopada 2011 r.

11. Panstwo Spirlea zazadali dostepu, na podstawie rozporzadzenia nr 1049/2001, do dokumentéw
zawierajacych informacje dotyczace postepowania w przedmiocie skargi. W dniu 26 marca 2012 r.,
w dwoéch odrebnych pismach, Komisja odmoéwila skarzacym udzielenia dostepu do wskazanych
dokumentéw. W dniu 30 kwietnia 2012 r. Komisja poinformowala panstwa Spirlea, ze nie byla
w stanie stwierdzi¢, iz wladze niemieckie naruszyly prawo Unii, w szczegdlnosci rozporzadzenie
nr 1394/2007.

12. Zaskarzona decyzja z dnia 21 czerwca 2012 r. Komisja odmdwila udzielenia dostepu do
wskazanych we wniosku dokumentéw, powolujac sie na art. 4 ust. 2 tiret trzecie rozporzadzenia
nr 1049/2001. Komisja uznala w istocie, Ze ujawnienie dwéch zadan przedstawienia informacji, ktére
Komisja skierowata do wladz niemieckich w dniach 10 maja i 10 pazdziernika 2011 r., w ramach
postepowania 2070/11 (zwanych dalej ,spornymi dokumentami”)'®, moze niekorzystnie wplyna¢ na
przebieg dochodzenia wszczetego wobec wladz niemieckich. Ponadto instytucja ta wykluczyla

9 — Odnosze sie¢ do niego ponizej jako do ,komunikatu Komisji z dnia 5 wrzesnia 2007 r.” [COM(2007) 502 wersja ostateczna]. Poczatkowo
w programie pilotazowym uczestniczylo 15 panstw czlonkowskich: Austria, Republika Czeska, Dania, Finlandia, Niemcy, Wegry, Irlandia,
Wilochy, Litwa, Niderlandy, Portugalia, Stowenia, Hiszpania, Szwecja i Zjednoczone Krélestwo. Obecnie wszystkie 28 panstw bierze udzial
w postepowaniu znanym pod nazwa postepowanie EU Pilot.

10 — Zobacz pkt 3.1 dokumentu roboczego Komisji z dnia 3 marca 2010 r. ,Facts on the functioning of the system up to the beginning of
February 2010 accompanying document to the Report from the Commission EU Pilot Evaluation Report” [COM(2010) 70 wersja
ostatecznal.

11 — Rozporzadzenie Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 13 listopada 2007 r. w sprawie produktéw leczniczych terapii zaawansowanej

i zmieniajace dyrektywe 2001/83/WE oraz rozporzadzenie (WE) nr 726/2004 (Dz.U. 2007, L 324, s. 121).
12 — Postepowanie EU Pilot oznaczone sygnatura 2070/11/SNCO (zwane dalej ,postepowaniem 2070/11”).

13 — Sporne dokumenty obejmuja tylko dwa wystosowane przez Komisje zadania przedstawienia informacji, nie za$ odpowiedzi panstwa
cztonkowskiego. Zobacz takze pkt 21 ponizej.
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udzielenie cze$ciowego dostepu do spornych dokumentéw na podstawie art. 4 ust. 6 rozporzadzenia
nr 1049/2001. Komisja stwierdzila nastepnie, Ze nie istnieje zaden nadrzedny interes publiczny
w rozumieniu art. 4 ust. 2 cze$¢ ostatnia zdania rozporzadzenia nr 1049/2001, ktéry uzasadniatby
ujawnienie spornych dokumentéw. Wreszcie, w dniu 27 wrze$nia 2012 r. Komisja poinformowala
panstwa Spirlea o definitywnym zamknieciu postepowania 2070/11.

Postepowanie przez Sadem i zaskarzony wyrok

13. W dniu 6 lipca 2012 r. panstwo Spirlea wszczeli postepowanie przed Sadem, domagajac sie
stwierdzenia niewazno$ci spornej decyzji. Dania, Finlandia i Szwecja przystapily do postepowania
w charakterze interwenientéw popierajacych ich zadania. Republika Czeska i Hiszpania przystapily do
postepowania w charakterze interwenientéw popierajacych zadania Komisji. Na podstawie
postanowienia Sadu Komisja przedlozyla do zbadania sporne dokumenty. Dokumenty te nie zostaly
ujawnione panstwu Spirlea ani interwenientom.

14. Panstwo Spirlea w zarzucie pierwszym twierdzg, ze Komisja naruszyla prawo, dokonujac wyktadni
art. 4 ust. 2 tiret trzecie rozporzadzenia nr 1049/2001, w my$l ktérej instytucja ta moze odmodwic
ujawnienia dokumentéw dotyczacych postepowania EU Pilot bez zbadania ich w sposéb konkretny
i indywidualny. Oddalajac ten zarzut, Sad stwierdzil, ze Komisja nie naruszyla prawa, interpretujac
w ten sposdb wskazany przepis'®. Sad orzekl, iz wbrew temu, co podnosi Krélestwo Szwecji, Komisja
upewnila sie, ze sporne dokumenty byly przedmiotem trwajacego jeszcze dochodzenia i ze
w konsekwencji ogélne domniemanie odmowy dostepu rzeczywiscie ma wobec nich zastosowanie .
Sad oddalil nastepnie argument panstwa Spirlea, ze Komisja nie wywazyla prawidlowo wzajemnie
sprzecznych intereséw, okreslajac istnienie nadrzednego interesu publicznego ™.

15. W zarzucie drugim panstwo Spirlea twierdzili, ze Komisja naruszyla ich prawo do uzyskania
cze$ciowego dostepu do spornych dokumentéw. Sad odrzucit ten zarzut jako niedopuszczalny'.
Nastepnie Sad odrzucil zarzut trzeci panstwa Spirlea, ze Komisja nie dopelnila obowigzku
uzasadnienia, jaki ciazy na niej na mocy art. 296 TFUE'™. Wreszcie, Sad oddalit zarzut czwarty, ze
Komisja naruszyla wynikajace z komunikatu z dnia 20 marca 2002 r. reguly dotyczace rozpatrywania
skarg wnoszonych przez obywateli Unii".

Odwolanie i postepowanie przez Trybunalem
16. Rzad szwedzki wnosi do Trybunalu o:

— uchylenie zaskarzonego wyroku;

— stwierdzenie niewaznos$ci spornej decyzji oraz

— obcigzenie Komisji kosztami postepowania.

14 — Punkt 80 zaskarzonego wyroku.
15 — Punkt 85 zaskarzonego wyroku.
16 — Punkt 102 zaskarzonego wyroku.
17 — Punkt 107 zaskarzonego wyroku.
18 — Punkt 124 zaskarzonego wyroku.

19 — Komunikat Komisji skierowany do Parlamentu Europejskiego i Europejskiego Rzecznika Praw Obywatelskich, dotyczacy stosunkéw ze
skarzacym w przedmiocie naruszen prawa [Unii] [COM(2002) 141 wersja ostateczna]. Zobacz pkt 130 zaskarzonego wyroku.
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17. Szwecja podnosi na poparcie odwotania trzy zarzuty. Dwa pierwsze dotycza dokonanej przez Sad
blednej wykladni art. 4 ust. 2 tiret trzecie rozporzadzenia nr 1049/2001 w dwoéch aspektach: po
pierwsze, stwierdzenia, ze Komisja moze — w sytuacji, gdy powoluje sie na odstepstwo dotyczace
postepowan dochodzeniowych — oprze¢ sie na ogélnym domniemaniu odmowy udzielenia dostepu do
dokumentéw dotyczacych postepowania EU Pilot, i po drugie, stwierdzenia, iz ocena Komisji, zgodnie
z ktéra nie istnial zaden nadrzedny interes publiczny w rozumieniu art. 4 ust. 2 in fine tego
rozporzadzenia, nie jest wadliwa. Zarzut trzeci jest oparty na twierdzeniu, Ze Sad blednie zastosowal
prawo Unii, gdy stwierdzil, iz w ramach wniesionej na podstawie art. 263 TFUE skargi o stwierdzenie
niewazno$ci zgodno$¢ zaskarzonego aktu z prawem powinna — nawet jesli akt ten dotyczy oceny
wniosku zloZzonego na podstawie rozporzadzenia nr 1049/2001 — by¢ oceniana w $wietle okolicznosci
faktycznych i prawnych istniejacych w dniu, w ktérym akt ten zostal wydany.

18. Dania i Finlandia popieraja odwotanie wniesione przez Szwecje.

19. Niemcy przystapily do sprawy w charakterze interwenienta popierajacego zadania Komisji, ktéra
poparly takze Republika Czeska i Hiszpania.

Zarzut pierwszy: bledna wykladnia art. 4 ust. 2 tiret trzecie rozporzadzenia nr 1049/2001 -
ogo6lne domniemanie odmowy udzielenia dostepu do dokumentéw dotyczacych postepowania
EU Pilot

20. Na poparcie pierwszego zarzutu odwolania Szwecja podnosi, ze zasada ogdlng, ktéra powinna by¢
stosowana przy rozpatrywaniu wnioskéw o udzielenie dostepu do dokumentéw, jest zapewnienie
mozliwie najwigkszej przejrzystosci. Wobec tego wyjatki od tej zasady powinny by¢ interpretowane
i stosowane w sposob zawezajacy.

Zaskarzony wyrok

21. Po pierwsze, Sad stwierdzil, ze jasne jest, iz przedmiotem postepowania byla dokonana przez
Komisje odmowa udzielenia dostepu do wystosowanych przez te instytucje do wladz niemieckich
zadan przedstawienia informacji z dnia 10 maja i 10 pazdziernika 2011 r., a nie do uwag, ktére
wskazane panistwo cztonkowskie przedstawito Komisji w dniu 4 listopada 2011 r.*. Sad wskazal, ze
w chwili wydania spornej decyzji postepowanie EU Pilot wszczete wobec Niemiec byto wciaz w toku.
Strony nie kwestionuja okolicznosci, ze sporne dokumenty sa zwiazane z ,dochodzeniem”
w rozumieniu wyjatku przewidzianego w art. 4 ust. 2 tiret trzecie rozporzadzenia nr 1049/2001.
Z komunikatu z dnia 5 wrze$nia 2007 r. wynika w kazdym razie, ze celem postepowania EU Pilot jest
zbadanie, czy prawo Unii jest przestrzegane i prawidtowo stosowane w panstwach czlonkowskich?.

22. Sad zbadal nastepnie, czy Komisja byla jednak zobowiazana do dokonania konkretnej oceny tresci
kazdego ze spornych dokumentéw, czy tez mogla poprzesta¢c na powolaniu si¢ na ogdlne
domniemanie naruszenia celéw, ktére chroni wyjatek przewidziany w art. 4 ust. 2 tiret trzecie
rozporzadzenia nr 1049/2001. Przeprowadzajac to badanie, Sad wskazal, ze Trybunal orzekl, iz —
tytutem wyjatku od przewodniej zasady przejrzystosci — jest dopuszczalne, by instytucje Unii opieraly
sie na ogdlnych domniemaniach majacych zastosowanie do niektérych kategorii dokumentéw ™.
Konkretna i indywidualna ocena kazdego dokumentu moze nie by¢ konieczna, gdy ze wzgledu na
szczeg6lne okoliczno$ci danej sprawy jest oczywiste, ze nalezy odmoéwi¢ dostepu badz, przeciwnie,
udzieli¢ dostepu. W takich przypadkach dana instytucja moze oprze¢ si¢ na ogdlnym domniemaniu

20 — Punkt 44 zaskarzonego wyroku.
21 — Punkt 45 zaskarzonego wyroku.
22 — Punkt 48 zaskarzonego wyroku i przytoczone tam orzecznictwo.
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majacym zastosowanie do niektérych kategorii dokumentéw, poniewaz podobne wzgledy natury
ogblnej moga mie¢ zastosowanie do wnioskdw o ujawnienie dotyczacych dokumentéw o tym samym
charakterze”. Trybunal dopuscil stosowanie takich ogélnych domniemari w odniesieniu do wyjatku
przewidzianego w art. 4 ust. 2 tiret trzecie rozporzadzenia nr 1049/2001 w okre$lonych wypadkach*.

23. Sad wskazal, ze poslugiwanie sie ogélnymi domniemaniami odmowy dostepu nie jest sprawa btaha:
domniemania takie skutkuja nie tylko ograniczeniem podstawowej zasady przejrzystosci
usankcjonowanej w art. 11 TUE, art. 15 TFUE, jak réwniez w rozporzadzeniu nr 1049/2001, lecz takze
ograniczeniem w praktyce dostepu do danych dokumentéw. W konsekwencji poslugiwanie sie takimi
domniemaniami powinno opiera¢ sie na solidnych i przekonujacych podstawach, a kazdy wyjatek od
prawa podmiotowego lub od zasady ogdlnej wynikajacych z prawa Unii, w tym od prawa dostepu
przewidzianego w art. 15 ust. 3 TFUE w zwiazku z rozporzadzeniem nr 1049/2001, powinien by¢
stosowany i interpretowany w sposéb $cisty*.

24. Sad doszed! do wniosku, ze ,[...] przytoczone przez [panstwa Spirlea] oraz przez interweniujace
w niniejszej sprawie po ich stronie panstwa czlonkowskie argumenty odnoszace si¢ zaréwno do
nieformalnego charakteru postepowania EU Pilot, jak i do réznic miedzy tym postepowaniem
a postepowaniem w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego nie wystarczaja, by
stwierdzi¢ wadliwo$¢ przestanki zawartego w [spornej] decyzji rozumowania, w mysl ktérej ze wzgledu
na cel postepowania EU Pilot ogdlne domniemanie odmowy dostepu, uznane w orzecznictwie
w odniesieniu do postepowan w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego, w tym
ich etapu poprzedzajacego wniesienie skargi, powinno by¢ stosowane takze w ramach postepowania EU
Pilot. Ratio decidendi, ktérym kierowat si¢ Trybunal w [wyroku LPN/Komisja®], [...] a takze
podobienistwa miedzy postepowaniem EU Pilot a postepowaniem w sprawie uchybienia
zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego na podstawie art. 258 TFUE przemawiaja bowiem na rzecz
uznania takiego domniemania”?”.

25. Sad zwazyl, po pierwsze, ze czynnikiem laczacym rozumowanie Trybunalu w odniesieniu do
réznych kategorii dokumentéw, wobec ktérych dopuszcza sie stosowanie ogélnego domniemania
odmowy dostepu, jest okolicznos¢, iz 6w dostep jest catkowicie nie do pogodzenia z ich prawidlowym
przebiegiem i moze je zniweczyé. Ten czynnik laczacy ma zastosowanie takze do postepowania EU
Pilot. Z tego samego zalozenia wyszlta Komisja w spornej decyzji, gdy wyjasnila, ze w postepowaniu
EU Pilot miedzy Komisja a danym panstwem czlonkowskim powinien panowa¢ klimat wzajemnego
zaufania, ktéry umozliwi tym stronom uruchomienie procesu negocjacji i wypracowanie kompromisu
pozwalajacego na polubowne rozstrzygniecie sporu, bez potrzeby wszczynania postepowania w sprawie
uchybienia zobowigzaniom paristwa cztonkowskiego na podstawie art. 258 TFUE™. Jest tak nawet
pomimo tego, ze postepowanie EU Pilot nie jest we wszystkich aspektach réwnorzedne
z postepowaniem w zakresie kontroli pomocy panstwa lub kontroli koncentracji przedsiebiorstw czy
z postgpowaniem sadowym, a te ostatnie réwniez nie sa réwnorzedne wzgledem siebie. Nie
przeszkodzilo to Trybunalowi uznaé, ze w kazdym z tych przypadkéw istnieje mozliwos¢ powolania
sie na ogdlne domniemania majace zastosowanie do niekt6rych kategorii dokumentéw .

23 — Punkt 49 zaskarzonego wyroku i przytoczone tam orzecznictwo.

24 — W pkt 50 zaskarzonego wyroku Sad odniést sie do czterech kategorii ogélnych domnieman. Trybunal dodal pdzniej jeszcze jedna kategorie:
zob. przypis 5 powyzej.

25 — Punkty 52 i 53 zaskarzonego wyroku.

26 — Zobacz przypis 6 powyzej.

27 — Punkt 56 zaskarzonego wyroku.

28 — Punkt 57 zaskarzonego wyroku i przytoczone tam orzecznictwo.

29 — Punkt 58 zaskarzonego wyroku.
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26. Po drugie, miedzy postepowaniem EU Pilot a postepowaniem w sprawie uchybienia zobowiazaniom
panstwa czlonkowskiego, a zwlaszcza jego etapem poprzedzajacym wniesienie skargi, istnieja
podobienistwa, ktére uzasadniaja przyjecie wspdlnego podejscia w obu wypadkach. Podobieristwa te
przewazaja nad réznicami®. Oba te postepowania umozliwiaja Komisji wypelnia¢ jej role straznika
traktatow w najlepszy mozliwy sposéb. Celem postepowania EU Pilot i postepowania w sprawie
uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego jest zagwarantowanie przestrzegania prawa Unii
poprzez umozliwienie danemu panstwu czlonkowskiemu podniesienia zarzutow na swa obrone
i unikniecie, w miare mozliwosci, wkraczania na droge sadowa. Gdy w obu przypadkach Komisja uzna,
ze panstwo czlonkowskie uchybitlo swym zobowiazaniom, to do niej nalezy ocena, czy stosowne jest
wszczecie postepowania przeciwko temu paﬁstwu”. Postepowania te maja takze charakter dwustronny
i tocza sie miedzy Komisja a danym panistwem cztonkowskim®. Wreszcie, chociaz postepowanie EU
Pilot nie jest we wszystkich aspektach réwnorzedne z postepowaniem w sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego, to jednak moze doprowadzi¢ do wszczecia postgpowania na
podstawie art. 258 TFUE, gdyz po zakonczeniu postepowania EU Pilot Komisja moze formalnie
wszczaé¢ dochodzenie w sprawie naruszenia poprzez wystosowanie wezwania do usuniecia uchybienia
i ewentualnie wystapienie do Trybunalu z Zadaniem stwierdzenia, Ze dane panstwo czlonkowskie
uchybitlo ciazagcym na nim zobowiazaniom. W tych okolicznosciach ujawnienie dokumentéw
w postepowaniu EU Pilot mogloby zaszkodzi¢ kolejnemu etapowi, czyli postepowaniu w sprawie
uchybienia zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego. Poza tym, gdyby Komisja byla zobowiazana do
udzielenia dostepu do szczegélnie chronionych informacji przekazanych przez panstwa czlonkowskie
i do ujawnienia argumentéw podnoszonych przez nie na swa obrone w postepowaniu EU Pilot, to
panistwa te od poczatku moglyby niechetnie dzieli¢ sie takimi informacjami™.

27. Sad stwierdzil zatem, ze ,[...] w sytuacji gdy dana instytucja powoluje sie na przewidziany w art. 4
ust. 2 tiret trzecie rozporzadzenia nr 1049/2001 wyjatek dotyczacy procedur dochodzeniowych, moze
ona oprze¢ sie¢ na ogélnym domniemaniu, by odméwi¢ dostepu do dokumentéw zwigzanych
z postepowaniem EU Pilot, stanowigcym etap poprzedzajacy ewentualne wszczecie formalnego
postepowania w sprawie uchybienia zobowiazaniom paristwa cztonkowskiego”*.

28. Nastepnie Sad odrzucil argumentacje paristwa Spirlea, w tym twierdzenie, ze ogélne domniemanie
odnoszace si¢ do dokumentéw objetych postepowaniem EU Pilot moze w kazdym razie zosta¢ uznane
jedynie woéwczas, gdy mamy do czynienia z wnioskiem o udzielenie dostepu do wszystkich
dokumentéw, a nie — jak w niniejszej sprawie — tylko do dwéch dokumentéw *.

Twierdzenia stron

29. Rzad szwedzki twierdzi, ze Sad naruszyl prawo w nastepujacych aspektach. Po pierwsze, pozwolil,
aby Komisja oparfa sie na ogélnym domniemaniu odmowy dostepu w celu oddalenia wniosku panstwa
Spirlea o dostep do dokumentéw. Sad powinien byl stwierdzi¢, ze Komisja obowiazana jest zbadac
zawarto$¢ kazdego dokumentu w sposéb indywidualny. Po drugie, pomimo Zze istnieje ogdlne
domniemanie przeciwko ujawnianiu dokumentéw w postepowaniu w sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego na podstawie art. 258 TFUE na etapie poprzedzajacym
wniesienie skargi, to jednak nie powinno ono uzasadnia¢ przyjecia wspélnego podejscia w przypadku

30 — Punkt 59 zaskarzonego wyroku.
31 — Punkt 60 zaskarzonego wyroku.

32 — Punkt 61 zaskarzonego wyroku.
33 — Punkt 62 zaskarzonego wyroku.
34 — Punkt 63 zaskarzonego wyroku.

35 — Punkty 72-76 zaskarzonego wyroku.
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postepowania EU Pilot, gdyz réznice pomiedzy obydwoma tymi postepowaniami przewazaja nad
podobienistwami. Po trzecie, o ile domniemanie ogélne odnoszace si¢ do dokumentéw objetych
postepowaniem EU Pilot moze zosta¢ uznane, o tyle wniosek o udzielenie dostepu powinien dotyczy¢
»wszystkich dokumentéw”, a nie — jak w niniejszej sprawie — tylko dwéch.

30. Dania na poparcie powyzszych argumentéw dodaje, ze postepowanie EU Pilot obejmuje sytuacje
inne niz postepowanie w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego i ma szerszy
zakres niz jego etap poprzedzajacy wniesienie skargi. W przyblizeniu jedna czwarta postepowan EU
Pilot z udzialem Danii dotyczyla kwestii czysto faktycznych. W takim przypadku nie mozna przyjaé, ze
mozna odmoéwi¢ dostepu do korespondencji na podstawie ogélnego domniemania.

31. Finlandia dodaje, ze nie mozna zaklada¢, iz dokumenty postepowania EU Pilot zawieraja wstepne
stanowiska Komisji i panstwa czlonkowskiego w odniesieniu do postepowania w sprawie uchybienia
zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego, w zwigzku z czym dostep do nich mialby zagrozi¢ celom
postepowania na podstawie art. 258 TFUE. Finlandia podziela takze zdanie Szwecji, ze ogdlne
domniemanie przeciwko ujawnieniu dokumentéw ma zastosowanie jedynie wtedy, gdy dotyczy ono
wielu dokumentéw. Sad niestusznie przyjal, ze wlasciwe kryterium decydujace o zastosowaniu
ogdlnego domniemania poufnosci jest kryterium jako$ciowym, a nie iloSciowym.

32. Komisja twierdzi, ze argumentacja rzadu szwedzkiego jest pozbawiona znaczenia dla sprawy oraz ze
w kazdym przypadku z orzecznictwa Trybunalu wynika, iz instytucja moze oddali¢ wniosek
o udzielenie dostepu do dokumentéw w oparciu o ogélne domniemanie nawet wtedy, gdy wniosek
taki dotyczy tylko kilku dokumentéw.

33. Republika Czeska i Hiszpania réwniez sa zadania, ze wyrok Sadu jest prawidlowy. Panstwa te
twierdza w szczegdlnosci, ze wszystkie postepowania EU Pilot maja na celu sprawdzenie, czy panstwa
czlonkowskie przestrzegaja prawa Unii. Dodaja one, ze praktyczne czy funkcjonalne podobienstwa
pomiedzy postepowaniem EU Pilot i postepowaniem w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa
czlonkowskiego oznaczajg, ze obie te procedury sa poréwnywalne.

34. Niemcy takze zgadzaja si¢ z zaskarzonym wyrokiem. Wskazuja one, ze od czasu wprowadzenia
postepowania EU Pilot liczba naruszen prawa Unii zmalala, bowiem mozliwe jest szybkie zaradzenie
ewentualnym naruszeniom i unikniecie wszczynania postepowania w sprawie uchybienia
zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego. Bardzo istotne jest zatem utrzymanie klimatu wzajemnego
zaufania na przyszto$¢. Obowigzek ujawniania dokumentéw postepowania EU Pilot moéglby zagrozi¢
sprawnemu przebiegowi tego postepowania. Istnieje wiele podobienistw pomiedzy postepowaniem EU
Pilot i postepowaniem w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego na etapie
poprzedzajacym wniesienie skargi. Niemcy nie zgadzaja si¢ z twierdzeniem Szwecji, Ze postepowania
EU Pilot maja szerszy zakres zastosowania niz postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom
panstwa czlonkowskiego. Przedmiotem postepowania EU Pilot sa jedynie kwestie, ktére moga by¢
badane w trybie art. 258 TFUE. Czysto faktyczne wnioski o udzielenie informacji (jak wspomniane
przez Szwecje i Dani¢) moga stanowi¢ przedmiot postepowania EU Pilot jedynie wtedy, gdy wiaza sie
z mozliwym naruszeniem prawa Unii.

35. W odpowiedzi na uwagi Niemiec Szwecja wskazuje, ze jej doswiadczenie dotyczace postepowania
EU Pilot jest rézne od tego dotyczacego Niemiec. W Szwecji przypadki dotyczace obszernego materialu
i informacji szczegélnie chronionych stanowia wyjatki. Réznice te stanowia odbicie réznic pomiedzy
panstwami czlonkowskimi w pogladach na to, z czym wigze si¢ to postepowanie, i przemawiaja
przeciwko stosowaniu ogélnego domniemania poufnosci we wszystkich sprawach dotyczacych
postepowania EU Pilot. Finlandia dodaje, ze nieformalny charakter postgpowania EU Pilot oznacza, iz
wymiana informacji oraz wszelkie dyskusje pomiedzy Komisja a panstwem czlonkowskim réznig sie
bardzo od przebiegu postepowania w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego.
Prowadzi to do wniosku, ze ogdélne domniemanie odmowy dostepu nie powinno mie¢ zastosowania do
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dokumentéw postepowania EU Pilot*.
Ocena

Uwagi wstepne

36. Artykul 42 karty stanowi, ze kazdy obywatel Unii ma prawo dostepu do dokumentéw instytucji®’.
Rozporzadzenie nr 1049/2001 samo wyraznie stanowi, Ze jego celem jest zapewnienie mozliwie
najwiekszego prawa do publicznego dostepu do dokumentéw instytucji Unii*. Jednoczesnie
w niektérych wypadkach nalezy chronié¢ interes prywatny i publiczny za pomoca wyjatkéw od tego
prawa, a instytucje Unii powinny mie¢ mozliwo$¢ wykonywania swoich zadan®. Wszelkie wyjatki
musza by¢ zaréwno wiasciwe, jak i konieczne® oraz, ze wzgledu na to, ze wprowadzaja odstepstwo od
ogoblnej zasady mozliwie najszerszego publicznego dostepu do dokumentéw, powinny podlegaé $cislej
wyktadni i stosowaniu®. Zasadniczo jest dopuszczalne, by instytucja Unii oparta decyzje o odmowie
udzielenia dostepu do dokumentéw na podstawie art. 4 wust. 2 tiret trzecie rozporzadzenia
nr 1049/2001 na ogdlnych domniemaniach majacych zastosowanie do niektérych kategorii
dokumentéw, poniewaz podobne wzgledy natury ogdélnej moga mie¢ zastosowanie do wnioskéw
o ujawnienie dotyczacych dokumentéw o tym samym charakterze *.

37. Z ustalen Sadu zawartych w pkt 45 zaskarzonego wyroku wynika, Ze postepowanie 2070/11
stanowito dochodzenie w rozumieniu art. 4 ust. 2 tiret trzecie rozporzadzenia nr 1049/2001. Jezeli nie
istnieje ogélne domniemanie, Ze mozna odméwi¢ udzielenia dostepu do dokumentéw wytworzonych
w ramach tego postepowania, to do Komisji nalezy indywidualna ocena kazdego dokumentu i decyzja,
czy nalezy udzieli¢ dostepu. Nie wynika z tego automatycznie, ze dokumenty powinny zostaé
wjawnione .

Ogdlne domniemania odmowy dostepu

38. Wszystkie pie¢ kategorii, w odniesieniu do ktérych Trybunal odméwil dostepu do dokumentéw na
podstawie ogdlnego domniemania z art. 4 ust. 2 tiret trzecie rozporzadzenia nr 1049/2001, dotyczy
kompletéw dokumentéw, jasno zdefiniowanych poprzez odniesienie do faktu, ze stanowily one
dokumentacje zawislej sprawy sadowej lub administracyjnej. Udzielenie ogélnego prawa dostepu do
dokumentéw mogtoby zatem wywola¢ ryzyko zmiany charakteru i przebiegu tych postepowan .

39. W wypadku czterech z tych pieciu kategorii Trybunal zbadal i zinterpretowal przepisy Unii
regulujace dane postepowanie wraz z przepisami dotyczacymi dostepu do dokumentéw zawartymi
w rozporzadzeniu nr 1049/2001. Przedmiotem wyroku TGI* byly przepisy dotyczace pomocy
panstwa, wyroku API* — przepisy dotyczace postepowania przed sadami Unii, w wyroku Editions

36 — Finlandia powoluje si¢ na wyrok ClientEarth, ktéry zostal wydany juz po wydaniu przez Sad zaskarzonego wyroku.

37 — Zobacz pkt 4 i 5 powyzej.

38 — Zobacz motyw 4.

39 — Zobacz motyw 11.

40 — Zobacz wyrok z dnia 6 grudnia 2001 r., Rada/Hautala, C-353/99 P, EU:C:2001:661, pkt 27, 28.

41 — Zobacz wyrok z dnia 21 lipca 2011 r., Szwecja/MyTravel i Komisja, C-506/08 P, EU:C:2011:496, pkt 75 i przytoczone tam orzecznictwo.

42 — Zobacz wyrok ClientEarth, pkt 69 i przytoczone tam orzecznictwo.

43 — Zobacz pkt 74 ponizej.

44 — Zobacz przypis 5 powyzej.

45 — Zobacz wyrok z dnia 29 czerwca 2010 r., Komisja/Technische Glaswerke Ilmenau, C-139/07 P, EU:C:2010:376, zwany dalej ,wyrokiem TGI”,
pkt 55-58.

46 — Zobacz wyrok z dnia 21 wrzes$nia 2010 r., Szwecja i in./API i Komisja, C-514/07 P, C-528/07 P i C-532/07 P, EU:C:2010:541, zwany dalej
»wyrokiem API”, pkt 96-100.
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Odile Jacob® analizowano przepisy regulujace kontrole koncentracji przedsiebiorstw, a w wyroku
EnBW* — przepisy w dziedzinie karteli. Postepujac w ten sposéb, Trybunal zamierzal uzyska¢ sp6jna
wykladnie konkretnych przepiséw proceduralnych i przepiséw rozporzadzenia nr 1049/2001. Te
wyroki Trybunatu utrzymuja réwnowage, jaka zgodnie z zamierzeniem prawodawcy Unii powinna
istnie¢ pomiedzy przepisami regulujacymi dane postepowanie a rozporzadzeniem.

40. Nie istnieja ustawodawstwo ani szczegélne przepisy proceduralne, ktére regulowalyby
postepowanie EU Pilot. Nie istnieje zatem w kontekscie tej procedury odpowiednik przepiséw
regulujacych pomoc panstwa, postepowanie przed sadami, kontrole koncentracji przedsiebiorstw czy
praktyki niezgodne ze wspolnym rynkiem.

41. W odniesieniu do piatej kategorii Trybunal stwierdzil, ze ogdlne udostepnienie dokumentéw
zawartych w aktach dotyczacych postepowania w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa
czlonkowskiego na etapie poprzedzajagcym wniesienie skargi moze zmieni¢ charakter tego
postepowania oraz jego przebieg i ze tym samym ujawnienie zagrazaloby zasadniczo ochronie celéw
dochodzenia w rozumieniu art. 4 ust. 2 tiret trzecie rozporzadzenia nr 1049/2001. Ujawnienie
dokumentéw mogloby jeszcze bardziej utrudni¢ podjecie negocjacji i zawarcie porozumienia pomiedzy
Komisja a danym panstwem cztonkowskim, ktére to porozumienie zakonczyloby trwanie zarzucanego
uchybienia, celem umozliwienia poszanowania prawa Unii i uniknigcia postepowania przed sadami
Unii®.

42. W zakresie, w jakim nie istnieja szczegélne przepisy, ktére regulowalyby postepowanie w sprawie
uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego na etapie poprzedzajacym wniesienie skargi,
Trybunal nie mial obowiazku bada¢, czy udzielenie ogélnego dostepu na podstawie rozporzadzenia
nr 1049/2001 zagrazaloby szczegdélnym przepisom proceduralnym. To samo odnosi si¢ do
postepowania EU Pilot.

43. Czy podobienistwa pomiedzy postepowaniem EU Pilot a postepowaniem w sprawie uchybienia
zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego, w szczegdlnosci na jego na etapie poprzedzajacym wniesienie
skargi, sa tego rodzaju, ze ogdlne domniemanie przeciwko ujawnianiu dokumentéw powinno takze
odnosi¢ sie do pierwszego z nich?

44. Moim zdaniem, chociaz oba te postepowania pokrywaja si¢ w pewnym stopniu, okolicznosci nie sa
catkowicie te same.

45. Nie ma formalnej definicji postepowania EU Pilot. W swoim komunikacie ,Skuteczna Europa —
stosowanie prawa [Unii]” Komisja dokonuje rozréznienia pomiedzy pytaniami i skargami. Pytania
wymagaja wyjasnienia stanu faktycznego lub prawnego w danym panstwie cztonkowskim. Skargi
dotycza zarzucanego naruszenia prawa Unii, ktére panstwo czlonkowskie powinno usungé
w okreslonym terminie. W braku rozwigzania Komisja moze podja¢ dalsze dzialania, ktére moga
obejmowaé wszczecie postepowania w sprawie naruszenia zobowiazan pafistwa czlonkowskiego ™.
Ostatnio Komisja stwierdzita: ,Komisja, zanim zdecyduje si¢ zainicjowa¢ formalne postepowanie
w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego, wspétpracuje z panstwami
czlonkowskimi w dazeniu do rozwigzania probleméw w sposéb skuteczny i zgodny z prawem Unii
poprzez specjalny proces zorganizowanego dialogu z wyraznie okreslonymi terminami. Proces ten
okreslany jest jako »EU Pilot«””".

47 — Zobacz wyrok z dnia 28 czerwca 2012 r., Komisja/Editions Odile Jacob, C-404/10 P, EU:C:2012:393, zwany dalej ,wyrokiem Editions Odile
Jacob”, pkt 118—121. Zobacz takze wyrok z dnia 28 czerwca 2012 r., Komisja/Agrofert Holding, C-477/10 P, EU:C:2012:394, pkt 60, 64—66.

48 — Zobacz wyrok z dnia 27 lutego 2014 r., Komisja/EnBW, C-365/12 P, EU:C:2014:112, zwany dalej ,wyrokiem EnBW”, pkt 86—90, 93.
49 — Zobacz wyrok LPN, pkt 55-65.

50 — Zobacz komunikat Komisji z dnia 5 wrze$nia 2007 r., pkt 2.2, s. 7 (zob. przypis 9 powyzej).

51 — Zobacz sprawozdanie Komisji: Kontrola stosowania prawa UE, sprawozdanie roczne za 2014 r. [COM(2015) 329 final], s. 5.
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46. Pomiedzy panstwami czlonkowskimi bioracymi udzial w niniejszym postepowaniu istnieje pewna
zgoda w zakresie, w jakim zgadzaja si¢ one co do tego, ze postepowanie EU Pilot zastgpilo faze
poprzedzajaca wniesienie skargi w postepowaniu w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa
czlonkowskiego. Jednakze Szwecja (popierana przez Danie i Finlandi¢) twierdzi, ze postepowanie EU
Pilot ma zakres szerszy niz poprzedzajaca wniesienie skargi faza postgpowania przewidzianego
w art. 258 TFUE oraz ze obejmuje ono takze inne dochodzenia dotyczace stosowania prawa Unii.
Panstwa te twierdza, ze niektére postepowania EU Pilot dotycza pytan co do stanu faktycznego, nie
stanowia za$ poprzedzajacego wniesienie skargi etapu postepowania w sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego. Te réznice pomiedzy obydwoma postepowaniami przewazaja
zatem nad ich podobienistwami. Dania wskazuje, ze jedna czwarta postepowan EU Pilot, w ktérych
panstwo to bralo udzial, dotyczyla kwestii czysto faktycznych. Szwecja dodaje, ze z jej doswiadczenia
w zakresie postepowania EU Pilot wynika, iz wymiana informacji szczegélnie chronionych stanowi

wyjatek.
47. Komisja, a takze Republika Czeska, Niemcy i Hiszpania nie zgadzaja sie z tym pogladem.

48. Chociaz jest dla mnie jasne, ze postepowanie EU Pilot rzeczywiscie ,zastepuje uciagzliwa procedure
[przekazywania] »pisma poprzedzajacego podjecie dzialan przewidzianych w art. 258 [TFUE]« za
posrednictwem  stalych przedstawicielstw panstw czlonkowskich bardziej uporzadkowanym
i ja$niejszym systemem”*, to jednak postepowanie EU Pilot moze takze by¢ wykorzystane dla
ustalenia stanu faktycznego lub prawnego w danym panstwie czlonkowskim w odniesieniu do
stosowania prawa Unii poza kontekstem postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom. Rzad
dunski wyraznie potwierdza, ze takie jest wlasnie jego doswiadczenie w zakresie stosowania
postepowania EU Pilot.

49. W zaskarzonym wyroku Sad takze przyznal, ze nie wszystkie postepowania EU Pilot sa
réwnorzedne z postepowaniem w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa cztonkowskiego ™.
Ogolny cel kontroli stosowania prawa Unii w pierwszym z nich obejmuje takze bardziej szczegétowy
cel tego drugiego, ktérym jest umozliwienie zainteresowanemu panstwu czlonkowskiemu z jednej
strony zastosowania si¢ do zobowigzan, ktére naklada na nie prawo Unii, a z drugiej strony
przedstawienia w sposéb skuteczny swoich srodkéw obrony w stosunku do zarzutéw sformutowanych
przez Komisje .

50. Niezbedne jest zatem dokonanie rozréznienia pomiedzy postepowaniami EU Pilot, ktére faktycznie
zastepuja poprzedzajaca wniesienie skargi faze postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom
panstwa czlonkowskiego na podstawie art. 258 TFUE, a tymi, ktére nie zastepuja tej fazy.

51. Ze wzgledu na to, ze zakres postepowania EU Pilot jest szerszy niz zakres postepowania w sprawie
uchybienia zobowiazaniom panstwa cztonkowskiego, nie mozna precyzyjnie okresli¢, jakie aspekty celu
i przebiegu postepowania EU Pilot bytyby zagrozone w wyniku ujawnienia dokumentéw . Ponadto
brak szczegélnych przepiséw regulujacych postepowanie EU Pilot sprawia, ze zakres kazdego wyjatku
od ogoélnej zasady przejrzystosci bedzie szczegélnie trudny do okreslenia.

52. Nie zgadzam sie zatem z teza, ze postepowanie EU Pilot w ogélnosci stwarza nowa, szdsta
kategorie dokumentéw, wobec ktérej powinno mieé zastosowanie ogélne domniemanie przeciwko
ujawnianiu dokumentéw. Moim zdaniem wniosek ten jest zgodny z wymogiem, aby takie ogdlne
domniemanie podlegato $cistej wykladni i stosowaniu, gdyz stanowi ono wyjatek od zasady, zgodnie

52 — Jak stwierdzita dyrekcja generalna Parlamentu Europejskiego ds. polityki wewnetrznej, praw obywatelskich i spraw konstytucyjnych, ,Tools
for ensuring implementation and application of EU law and evaluation of their effectiveness”, 2013, pkt 5.3.1.

53 — Zobacz pkt 62 zaskarzonego wyroku.
54 — Zobacz wyrok LPN, pkt 62 i przytoczone tam orzecznictwo.
55 — Zobacz np. pkt 9 powyzej.
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z ktéra dana instytucja powinna bada¢ w sposéb konkretny i indywidualny wszystkie dokumenty objete
wnioskiem o udzielenie dostepu na podstawie rozporzadzenia nr 1049/2001, czy tez bardziej ogdlnie,
od zasady (wynikajacej z art. 15 TFUE i art. 42 karty) mozliwie najszerszego publicznego dostepu do
dokumentéw znajdujacych si¢ w posiadaniu instytucji Unii.

53. Jak wynika z powyzszego, stwierdzajac w pkt 63 zaskarzonego wyroku, ze ogélne domniemanie
przeciwko ujawnianiu dokumentéw odnosi si¢ do dokumentéw zawartych w aktach postepowania EU
Pilot, Sad naruszyl prawo.

54. Jednakze sytuacja jest inna w przypadku, gdy postepowanie EU Pilot zastepuje etap poprzedzajacy
wniesienie skargi w postepowaniu w sprawie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego.
W takim przypadku ogdélne domniemanie poufnosci znajdzie w istocie zastosowanie, bowiem
calkowite ujawnienie dokumentéw mogloby zagrozi¢ przebiegowi negocjacji pomiedzy Komisja
a danym panstwem czlonkowskim w tej fazie postepowania na podstawie art. 258 TFUE w klimacie
wzajemnego zaufania i w konsekwencji naruszy¢ ochrone celu dochodzenia prowadzonego przez

instytucje.

55. Czy ogblne domniemanie przeciwko ujawnianiu dokumentéw postepowania w sprawie uchybienia
zobowigzaniom panstwa czlonkowskiego na etapie poprzedzajacym wniesienie skargi ma zastosowanie
w przypadku wniosku panstwa Spirlea na podstawie rozporzadzenia nr 1049/2001?

56. Moim zdaniem odpowiedZ na to pytanie powinna by¢ przeczaca.

57. W wyroku ClientEarth Trybunal wyjasnit swoje orzecznictwo dotyczace ogélnych domnieman
nieujawniania w sytuacji, gdy instytucje powotuja si¢ na art. 4 ust. 2 tiret trzecie rozporzadzenia
nr 1049/2001, oddalajac wnioski o dostep do dokumentéw. Trybunal czesciowo uwzglednit odwotanie
wniesione przez ClientEarth od wyroku Sadu, ktéry oddalil wniesiona przez te organizacje skarge
o stwierdzenie niewaznosci decyzji Komisji odmawiajacej udzielenia pelnego dostepu do pewnych
badan dotyczacych zgodnosci ustawodawstw réznych panstw czlonkowskich z prawem ochrony
$rodowiska Unii.

58. Trybunatl podzielil badania bedace przedmiotem tamtego postepowania na dwie kategorie. Dokonat
on rozrdéznienia pomiedzy z jednej strony badaniami, ktére jeszcze przed dniem wydania przez Komisje
decyzji odmawiajacej pelnego dostepu zostaly wlaczone do akt dotyczacych poprzedzajacego wniesienie
skargi etapu postepowania w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego, wszczetego
poprzez skierowanie do zainteresowanego panstwa wezwania do usuniecia uchybienia. W przypadku
tej kategorii dokumentéw ujawnienie naruszyloby ochrone celu dochodzenia w kontekscie
postepowania w sprawie uchybienia zobowiazaniom panistwa czltonkowskiego”. Z drugiej strony
Trybunal stwierdzil, Zze Sad naruszyl prawo, przyznajac, iz Komisja moze rozszerzy¢ zakres
domniemania nieujawniania na druga kategorie badan, a mianowicie na te, ktére przed wydaniem tej
decyzji nie doprowadzily do skierowania do danego panstwa czlonkowskiego wezwania do usuniecia
uchybienia. W tym stadium nie bylo wciaz jasne, czy badania te doprowadza do wszczecia
poprzedzajacego wniesienie skargi etapu postepowania w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa
czlonkowskiego. Komisja byla zatem zobowigzana do indywidualnego zbadania kazdego wniosku
o udzielenie dostepu™.

59. Analogiczne rozumowanie ma zastosowanie tym bardziej w przypadku panstwa Spirlea. Przed
dniem wydania decyzji (21 czerwca 2012 r.) Komisja poinformowala ich (w dniu 30 kwietnia 2012 r.),
ze jej zdaniem nmie mialo miejsce naruszenie rozporzadzenia nr 1394/2007 oraz ze nie zostanie
wszczete postepowanie w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego przeciwko

56 — Zobacz wyrok ClientEarth, pkt 74-76 i przytoczone tam orzecznictwo.
57 — Zobacz wyrok ClientEarth, pkt 71-76.
58 — Zobacz wyrok ClientEarth, pkt 77-82.
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Niemcom. Wydaje sie zatem, ze z podjeciem tej decyzji ogélne domniemanie przeciwko ujawnieniu nie
moglo mie¢ zastosowania wobec dokumentéw postepowania EU Pilot. Nie tylko postepowanie 2070/11
nie doprowadzilo jeszcze do skierowania do wladz niemieckich wezwania do usunigcia uchybien:
w istocie Komisja postanowila nie wszczynaé poprzedzajacego wniesienie skargi etapu postgpowania
w sprawie uchybienia zobowiazaniom panstwa czlonkowskiego.

60. Uwazam zatem, ze Sad naruszyl prawo, przyjmujac w zaskarzonym wyroku, iz Komisja moze
rozszerzy¢ zakres domniemania nieujawniania na dwa dokumenty bedace przedmiotem postepowania
2070/11.

61. Doszedlszy do tego wniosku, nie podzielam pogladu Szwecji i Finlandii, ze ogélne domniemanie
nieujawniania moze mie¢ zastosowanie jedynie wtedy, gdy wniosek o dostep dotyczy duzej liczby
dokumentéw. W niniejszej sprawie panstwo Spirlea wnioskowali o dostep do tylko dwdch
dokumentéw. Moim zdaniem liczba dokumentéw bedacych przedmiotem wniosku jest nieistotna.
W przypadku powolania si¢ na wyjatek z art. 4 ust. 2 tiret trzecie rozporzadzenia nr 1049/2001
decydujaca kwestia dla okreslenia, czy zastosowanie znajdzie ogélne domniemanie nieujawniania, jest
kwestia, czy cel danego postepowania bylby zagrozony w przypadku uwzglednienia ogélnego wniosku
o udzielenie dostepu. Jest to kryterium jakosciowe, a nie ilo$ciowe. Biorac pod uwage ogélne prawo
dostepu do dokumentéw przyznane przez prawodawce Unii, dodam jeszcze, ze niedogodnos$¢ dla
administracji, jaka niesie ze soba konieczno$¢ zbadania duzej liczby dokumentéw, nie moze co do
zasady zosta¢ uznana za odpowiedni powdd niewywiazania si¢ przez instytucje z prawnego obowiazku
dotyczacego przejrzystosci®.

62. Nie stwierdzajac istnienia po stronie Komisji obowigzku konkretnego i indywidualnego zbadania
kazdego z dwdch dokumentéw objetych zlozonym przez panstwa Spirlea wnioskiem o udzielenie
dostepu, Sad naruszyl prawo. Dlatego uwazam, ze zarzut pierwszy odwolania jest uzasadniony.

Drugi i trzeci z zarzutéw odwolania: bledna wykladnia art. 4 ust. 2 in fine rozporzadzenia
nr 1049/2001 — nadrzedny interes publiczny i okolicznos$ci, ktére nalezy uwzgledni¢ w spornej
decyzji

63. Jezeli Trybunal zgodzi si¢ z moim wnioskiem dotyczacym pierwszego zarzutu odwolania, nie
bedzie potrzeby rozwazaé zarzutéw drugiego i trzeciego. Jednakze dla kompletnosci wywodu dokonam
ich krotkiej analizy.

Drugi zarzut odwotania

64. W drugim zarzucie odwotania Szwecja twierdzi, ze Sad naruszyt prawo, dokonujac wykladni pojecia
nadrzednego interesu publicznego w rozumieniu art. 4 ust. 2 in fine rozporzadzenia nr 1049/2001.

65. Z pkt 94 zaskarzonego wyroku wynika, ze Komisja uznala, iz interesowi ogélnemu najlepiej
przystuzytoby sie doprowadzenie do konca postepowania EU Pilot bez badania spornych dokumentéw
czy tez uwzglednienia wniosku panstwa Spirlea. Sad zaaprobowal poglad Komisji, w my$l ktérego
w interesie publicznym jest, aby instytucja ta sama ustalita, w ramach postgpowania EU Pilot, czy
prawo Unii bylo przestrzegane przez wtadze niemieckie®.

59 — Jest to stanowisko w odniesieniu do wykladni wyjatku zawartego w art. 4 ust. 2 tiret trzecie rozporzadzenia nr 1049/2001, niezaleznie od
tego, ze w przypadku bardzo dlugiego dokumentu lub bardzo duzej liczby dokumentéw art. 6 ust. 3 tego rozporzadzenia pozwala danej
instytucji nieformalnie porozumie¢ si¢ z wnioskodawca w celu znalezienia optymalnego rozwiazania. Zobacz opinia rzecznik generalnej
J. Kokott w sprawie Komisja/Technische Glaswerke Ilmenau, C-139/07 P, EU:C:2009:520, pkt 63—69.

60 — Zobacz pkt 98 zaskarzonego wyroku.
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66. Jednakze Komisja postanowila uzna¢, ze doszto do naruszenia prawa Unii, juz przed wydaniem
spornej decyzji. Wydaje mi sig, ze na tym etapie interes publiczny byl juz zatem zabezpieczony.
Réwnowaga intereséw przesunela sig, przynajmniej w zakresie, w jakim Komisja powinna byla zbada¢
sporne dokumenty w celu stwierdzenia, czy nalezy je udostepni¢. Uwazam zatem, ze Sad naruszyl
prawo, dokonujac oceny interesu publicznego, o ktérym mowa w art. 4 ust. 2 in fine rozporzadzenia
nr 1049/2001.

Trzeci zarzut odwolania

67. Panstwo Spirlea w postepowaniu przed Sadem podnosili, ze Komisja odméwita im dostepu do
spornych dokumentéw ze wzgledu na interes publiczny, nawet po zamknieciu postepowania 2070/11
(W dniu 27 grudnia 2012 r.). W pkt 100 zaskarzonego wyroku Sad stwierdzil, ze ,[...] w mysl
utrwalonego orzecznictwa, w ramach skargi o stwierdzenie niewazno$ci wniesionej na podstawie
art. 263 TFUE, zgodno$¢ z prawem zaskarzonego aktu winna by¢ oceniana w $wietle okolicznosci
faktycznych i prawnych istniejacych w dniu, w ktérym akt ten zostal wydany [...] Nalezy jednak
stwierdzi¢, ze [postepowanie 2070/11] zostalo zakonczone po wydaniu [spornej decyzji]. Argument
[panistwa Spirlea] nalezy zatem oddali¢”®.

68. W trzecim zarzucie odwolania Szwecja kwestionuje to rozstrzygniecie. Twierdzi ona, ze na réwni
z okolicznosciami istniejacymi w chwili przyjecia przez instytucje Unii decyzji odmawiajacej dostepu
na podstawie rozporzadzenia nr 1049/2001, w ramach postepowania na podstawie art. 263 TFUE
przed sadami Unii badajacymi zgodnos¢ z prawem takich decyzji, pod uwage powinny by¢ brane fakty
zaistniale po przyjeciu tej decyzji. Na poparcie tego pogladu Szwecja wskazuje, ze w przeciwnym
wypadku nowe okoliczno$ci moglyby zosta¢ uwzglednione jedynie poprzez zlozenie nowego wniosku
do danej instytucji. Prowadziloby to do wzrostu liczby postepowan i wynikajacych z tego opdznien.
Szwecja dodaje, ze zasady wynikajace z orzecznictwa przytoczonego przez Sad w zaskarzonym wyroku
dotycza postepowan w sprawie pomocy panstwa. Nie powinno sie¢ odnosi¢ ich do decyzji na podstawie
rozporzadzenia nr 1049/2001, gdyz kazdy z tych rodzajéw spraw ma wtasciwe sobie cechy®.

69. Komisja, popierana przez Niemcy, nie zgadza si¢ z tym pogladem.

70. Zgodnie z art. 263 TFUE kontrola sprawowana przez Trybunal i Sad ogranicza si¢ do badania
zgodnosci z prawem zaskarzonego aktu. Sprawujac te kontrole, sady Unii nie zastepuja wnioskowania
autora zaskarzonego aktu swoim wiasnym wnioskowaniem®. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
kontrola tych aktéw dokonywana jest w $wietle okoliczno$ci i stanu prawa obowiazujacego w chwili
przyjecia aktu®.

71. Gdyby sady Unii mialy bra¢ pod uwage okolicznosci powstale po przyjeciu zaskarzonego aktu
(w niniejszej sprawie w sytuacji, gdy postepowanie EU Pilot zostalo zamkniete), sprowadzaloby sie to
do zastepowania wnioskowania autora aktu wlasnym wnioskowaniem. Wiazaloby sie to
z rozpatrywaniem kwestii, ktére nie byly oceniane przez autora przed przyjeciem zaskarzonego aktu
lub podczas jego przyjmowania.

61 — Na poparcie tego stanowiska Sad przywotal swéj wyrok z dnia 30 wrzesnia 2009 r., Francja/Komisja, T-432/07, niepublikowany,
EU:T:2009:373, pkt 43 i przytoczone tam orzecznictwo.

62 — Szwecja odnosi sie w szczegdlnosci do spraw dotyczacych uméw, ktére uniemozliwiajg, ograniczaja lub zakldcaja konkurencje na rynku
wewnetrznym w sposéb sprzeczny z art. 101 TFUE, w ktérych to sprawach mozliwe jest podnoszenie nowych kwestii nawet po zlozeniu
wniosku, tak jak w przypadku wyroku z dnia 15 wrze$nia 2011 r., Koninklijke Grolsch/Komisja, T-234/07, EU:T:2011:476, zwanego dalej
»wyrokiem Koninklijke Grolsch”, pkt 37-41.

63 — Zobacz wyrok z dnia 22 grudnia 2008 r., British Aggregates/Komisja, C-487/06 P, EU:C:2008:757, pkt 141 i przytoczone tam orzecznictwo.

64 — Zobacz analogicznie wyrok z dnia 16 kwietnia 2015 r., Parlament/Komisja, C-317/13 i C-679/13, EU:C:2015:223, pkt 45 i przytoczone tam
orzecznictwo.
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72. Decyzje w przedmiocie odmowy dostepu do dokumentéw na podstawie rozporzadzenia
nr 1049/2001 nie wymagaja wprowadzania wyjatku w odniesieniu do zakresu oceny faktéw
i okolicznosci. Szwecja nieprawidlowo interpretuje wyrok Sadu w sprawie Koninklijke Grolsch. Sad nie
twierdzil tam, ze sprawy dotyczace karteli naruszajacych art. 101 TFUE stanowia wyjatek od zasady, iz
zaskarzony akt podlega kontroli w $wietle okolicznosci istniejacych w chwili jego przyjecia. Jak stusznie
wskazuja Niemcy, w sprawie tej Sad potwierdzil jedynie, ze w administracyjnej fazie takiego
postepowania adresat moze podwazy¢ istniejace indywidualne kwestie faktyczne i prawne, zglaszajac
zastrzezenia, lub moze to uczyni¢ w pdzniejszym postepowaniu sadowym.

73. Uwazam zatem, ze trzeci zarzut odwolania jest bezzasadny.

Uwagi koncowe

74. Przedmiotem niniejszego odwolania nie jest automatyczne ujawnianie korespondencji miedzy
Komisja a panstwem czlonkowskim w kontekscie postepowania EU Pilot. Odwotanie to dotyczy
kwestii, czy pie¢ istniejacych kategorii przewidzianych w rozporzadzeniu nr 1049/2001 nalezy
rozszerzy¢ w taki sposéb, aby Komisja mogta powotywac sie w takich sytuacjach na dommniemanie
nieujawniania. Jezeli odwolanie zostanie uwzglednione — zgodnie z moja sugestia — to Komisja wcigz
bedzie mogtla, po zbadaniu akt sprawy, odméwi¢ dostepu do okreslonych dokumentéw, jesli odmowa
taka bedzie wlasciwa.

75. Ostatnie wydarzenia bardzo wyraznie ukazaly zagrozenia zwigzane z prowokowaniem lub
aprobowaniem sytuacji, w ktérych zwykly obywatel ma wrazenie, ze wladze sa od niego daleko, nie
komunikuja si¢ z nim, ani nie wspélpracuja. Dodatkowy ciezar administracyjny po stronie stuzb
Komisji, ktére powinny badaé¢ poszczegélne dokumenty i podejmowal decyzje w sprawie ich
ujawnienia, jest niewygérowana ceng za uzyskanie wzrostu przejrzystosci i zaufania w stosunkach

miedzy administracja Unii a obywatelami Unii.® Nalegam, aby Trybunal wzial te zasady pod uwage
przy rozstrzyganiu niniejszego odwotania.

W przedmiocie kosztow
76. Zgodnie z art. 138 § 1 i art. 140 § 1 regulaminu postepowania Komisja, ktéra przegrata sprawe,

powinna zosta¢ obcigzona kosztami niniejszego postepowania odwolawczego. Rzady Republiki
Czeskiej, Danii, Finlandii, Niemiec i Hiszpanii powinny pokry¢ wlasne koszty.

Wnioski

77. Majac na uwadze powyzsze rozwazania, proponuje, by Trybunal:
— uwzglednil odwolanie;

— obciazyl Komisje kosztami postepowania;

— obciazyl rzady Republiki Czeskiej, Krélestwa Danii, Republiki Finlandii, Republiki Federalnej
Niemiec i Krélestwa Hiszpanii ich wlasnymi kosztami.

65 — Zobacz pkt 4 powyzej.
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