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Sprawa C-57/16 P

ClientEarth
przeciwko

Komisji Europejskiej

Odwotanie — Dostep do dokumentdédw instytucji — Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 — Wniosek
o dostep do projektu sprawozdania z oceny skutkéw, do sprawozdania z oceny skutkéw i do opinii rady
ds. oceny skutkéw — Ogélne domniemanie poufnosci — Odmowa udzielenia dostepu —
Dokumenty legislacyjne

I. Wprowadzenie

1. Rozpatrywane odwolanie dotyczy skargi o stwierdzenie niewazno$ci wniesionej do Sadu Unii
Europejskiej przez ClientEarth przeciwko dwém decyzjom Komisji Europejskiej odmawiajacym jej
dostepu do dokumentéw. Dokladniej — decyzja z dnia 1 kwietnia 2014 r. Komisja odmoéwita wnoszacej
odwotanie dostepu do sprawozdania z oceny skutkéw dotyczacego projektu wiazacego instrumentu
okreslajacego ramy strategiczne procedur inspekcji i nadzoru opartych na ryzyku i odnoszacych sie do
ustawodawstwa $rodowiskowego Unii Europejskiej oraz do opinii rady ds. oceny skutkéw. Ponadto
decyzja z dnia 3 kwietnia 2014 r. Komisja odmoéwila wnoszacej odwotanie réwniez dostepu do
projektu sprawozdania z oceny skutkéw dotyczacego dostepu do sadu w sprawach dotyczacych
srodowiska na poziomie panstw czlonkowskich w dziedzinie polityki srodowiskowej Unii oraz do
opinii rady ds. oceny skutkéw (zwanych dalej ,spornymi dokumentami”).

2. Wnoszaca odwolanie wniosla zatem skarge na te dwie decyzje, ktéra Sad oddalit wyrokiem z dnia
13 listopada 2015 r., ClientEarth/Komisja (T-424/14 i T-425/14, zwanym dalej ,zaskarzonym
wyrokiem”, EU:T:2015:848).

3. W wyroku tym Sad orzekl w istocie, ze sporne dokumenty nalezaly do tej samej kategorii oraz ze
konieczne bylo zastosowanie ogdlnego domniemania poufno$ci, poniewaz ich ujawnienie naruszato
proces decyzyjny przygotowania projektéow aktéow ustawodawczych przez Komisje.

4. Wspomniany wyrok zostal zaskarzony przez wnoszaca odwolanie, popierana przez rzady finski
i szwedzki.

5. W niniejszym postegpowaniu odwolawczym Trybunal bedzie orzekal przede wszystkim
w przedmiocie tego, czy instytucja moze oprze¢ swoja odmowe dostepu do oceny skutkéw na
og6lnym domniemaniu poufnosci na podstawie samego charakteru tej oceny. Bedzie musial réwniez
zbada¢, czy przygotowujac akty zwiazane z procedura ustawodawcza, Komisja dziala jako prawodawca.

1 Jezyk oryginatu: francuski.
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Analiza ta pozwoli Trybunalowi wypowiedzie¢ si¢ w przedmiocie niezbednej réwnowagi miedzy zasada
przejrzystosci, poprawa debaty publicznej, niezaleznoscia Komisji i poufnoscia informacji, w ksztalcie,
w jakim pojecia te wynikaja z rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 30 maja 2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego,
Rady i Komisji®.

6. W niniejszej opinii wyjasnie powody, dla ktérych uwazam, ze zaskarzony wyrok nalezy uchylic.
II. Ramy prawne

A. Rozporzagdzenie nr 1049/2001
7. Motywy 2 i 6 tego rozporzadzenia stanowig:

»(2) Otwarto$¢ pozwala obywatelom na blizsze uczestnictwo w procesie podejmowania decyzji
i gwarantuje, ze administracja ma wieksza legitymacje, jest bardziej skuteczna i odpowiedzialna
wzgledem obywateli w systemie demokratycznym. Otwarto$¢ przyczynia si¢ do umacniania zasad
demokracji i poszanowania praw podstawowych okre§lonych w art. 6 Traktatu o Unii
Europejskiej oraz w Karcie praw podstawowych Unii Europejskiej.

[...]

(6) Szerszy dostep do dokumentéw powinien by¢ udzielony w przypadkach, gdy instytucje dzialaja
w charakterze prawodawcy, w tym takze na mocy delegowanych uprawnien, przy jednoczesnym
zachowaniu przez instytucje skutecznosci procesu podejmowania decyzji. Dokumenty takie
powinny by¢ udostepnione bezposrednio w najszerszym mozliwym zakresie”.

8. Artykutl 2 ust. 1 i 4 omawianego rozporzadzenia przewiduje, co nastepuje:

»1. Kazdy obywatel Unii [i] kazda osoba fizyczna lub prawna zamieszkala lub majaca siedzibe
w panstwie czlonkowskim ma prawo dostepu do dokumentéw instytucji, z zastrzezeniem zasad,
warunkow i ograniczen okreslonych w niniejszym rozporzadzeniu.

[...]

4. Bez uszczerbku dla art. 4 i 9 dokumenty zostaja udostepnione publicznie albo po otrzymaniu
pisemnego wniosku, albo bezposrednio w formie elektronicznej, albo poprzez rejestr. W szczegélnosci
dokumenty sporzadzone lub otrzymane w ramach procedury legislacyjnej zostaja bezposrednio
udostepnione zgodnie z art. 12”.

9. Zgodnie z art. 4 ust. 3 i 6 rozporzadzenia nr 1049/2001:

»3. Dostep do dokumentu sporzadzonego przez instytucje na uzytek wewnetrzny lub otrzymanego
przez instytucje, ktéry odnosi sie¢ do spraw, w przypadku ktérych decyzja nie zostala podjeta przez
instytucje, nie zostaje udzielony, jesli ujawnienie takiego dokumentu powaznie naruszyloby proces

podejmowania decyzji przez te instytucje, chyba ze za ujawnieniem przemawia nadrzedny interes
publiczny.

2 Dz.U. 2001, L 145, s. 43; wyd. spec. w jez. polskim: rozdzial 1, tom 3, s. 331.
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Dostep do dokumentu zawierajacego opinie na uzytek wewnetrzny jako czes¢ [w ramach] obrad
[narad] i wstepnych konsultacji w ramach zainteresowanej instytucji nie zostaje udzielony nawet po
podjeciu decyzji, jesli ujawnienie takiego dokumentu powaznie naruszyloby proces podejmowania
decyzji przez te instytucje, chyba Ze za ujawnieniem przemawia interes publiczny.

[...]

6. Jesli jakiekolwiek wyjatki dotycza jedynie czesci dokumentu, ktérego dotyczy wniosek o ujawnienie,
pozostale czesci dokumentu zostaja ujawnione”.

10. W art. 12 ust. 2 tego rozporzadzenia wskazano, ze ,[w] szczegélnosci dokumenty legislacyjne, tj.
dokumenty sporzadzone lub otrzymane w ramach procedur przyjmowania aktéw, ktére sa prawnie
wiazace dla panstw czlonkowskich lub w panstwach czlonkowskich, powinny by¢ udostepniane
bezposrednio, z zastrzezeniem art. 4 i 9”.

B. Rozporzgdzenie nr 1367/2006

11. Motywy 7 i 15 rozporzadzenia (WE) nr 1367/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia
6 wrzesnia 2006 r. w sprawie zastosowania postanowien konwencji z Aarhus o dostepie do informacji,
udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwo$ci w sprawach
dotyczacych $rodowiska[’] do instytucji i organéw Wspdlnoty*, stanowia:

»(7) [...] [P]rzepisy w sprawie dostepu do informacji dotyczacych s$rodowiska powinny mie¢
zastosowanie do instytucji i organéw Wspodlnoty dzialajacych jako wladza ustawodawcza.

[...]

(15) W przypadku gdy rozporzadzenie [...] nr 1049/2001 przewiduje wyjatki, powinny one mieé
zastosowanie, z zastrzezeniem bardziej szczegélowych przepiséw niniejszego rozporzadzenia
dotyczacych wnioskéw o dostep do informacji dotyczacych s$rodowiska. Podstawy odmowy
dostepu do informacji dotyczacych $rodowiska powinny podlega¢ wyktadni zawezajacej, biorac
pod uwage interes publiczny, ktéremu stuzy ujawnienie, oraz to, czy wnioskowane informacje
maja zwigzek z emisjami do $rodowiska. Termin »interesy handlowe« obejmuje umowy
o poufnosci zawarte przez instytucje lub organy dziatajace jako wtadze bankowe”.

12. Artykul 1 ust. 1 lit. a) i b) tego rozporzadzenia stanowi:

»1. Celem niniejszego rozporzadzenia jest przyczynienie si¢ do realizacji zobowiazan wynikajacych
z konwencji [z Aarhus] poprzez ustanowienie przepiséw regulujacych zastosowanie postanowien
konwencji do instytucji i organéw Wspoélnoty, w szczegdlnosci poprzez:

a) zagwarantowanie prawa dostepu do informacji dotyczacych $rodowiska, otrzymanych lub
udzielonych przez instytucje lub organy Wspdlnoty i znajdujacych sie w ich posiadaniu, oraz
poprzez okreslenie podstawowych poje¢, warunkéw i praktycznych rozwigzan dla korzystania
z tego prawa;

b) zapewnienie, aby informacje dotyczace $rodowiska byly sukcesywnie udostepniane
i rozpowszechniane w spoleczenistwie w celu osiagniecia ich mozliwie najszerszej systematycznej
dostepnosci i rozpowszechnienia. W tym celu promuje sie wykorzystanie w szczegélnosci
telekomunikacji informatycznej lub technologii elektronicznej, jezeli sa one dostepne”.

3 Dz.U. 2005, L 124, s. 1, zwana dalej ,konwencja z Aarhus”.
4 Dz.U. 2006, L 264, s. 13.
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13. Zgodnie z art. 2 ust. 1 omawianego rozporzadzenia:

»1. Do celéw niniejszego rozporzadzenia:

[...]

d) »informacja dotyczaca $rodowiska« oznacza informacje w formie pisemnej, wizualnej, dzwiekowej,
elektronicznej lub w innej formie materialnej, dotyczaca:

[...]

iii) $rodkéw (w tym s$rodkéw administracyjnych), takich jak polityki, przepisy prawne, plany,
programy, porozumienia w sprawie ochrony S$rodowiska, oraz dzialan wplywajacych lub
mogacych wplyna¢ na elementy i czynniki, o ktérych mowa w ppkt (i) i (ii), jak réwniez
$rodkéw i dziatan, ktére maja na celu ochrone tych elementéw;

iv) sprawozdan na temat wykonania przepiséw prawnych dotyczacych ochrony srodowiska;

v) analiz kosztéw i korzysci oraz innych analiz gospodarczych i zalozen wykorzystywanych
w ramach $rodkéw i dziatan, o ktérych mowa w ppkt (iii);

[...]".
14. W art. 3 rozporzadzenia nr 1367/2006 wskazano:

»Rozporzadzenie [...] nr 1049/2001 ma zastosowanie do wszelkich zlozonych przez wnioskodawce
wnioskéw o uzyskanie dostepu do informacji dotyczacych s$rodowiska bedacych w posiadaniu
instytucji lub organéw Wspdélnoty, bez dyskryminacji ze wzgledu na obywatelstwo, narodowo$¢ lub
miejsce zamieszkania, a w przypadku oséb prawnych - bez dyskryminacji ze wzgledu na
zarejestrowana siedzibe lub faktyczne gléwne miejsce prowadzenia dziatalnosci.

Do celéw niniejszego rozporzadzenia termin »instytucja« w rozporzadzeniu [...] nr 1049/2001 nalezy
rozumie¢ jako »instytucja lub organ Wspélnoty«”.

15. Artykul 6 tego rozporzadzenia przewiduje:

»1. W odniesieniu do art. 4 ust. 2 tiret pierwsze i trzecie rozporzadzenia [...] nr 1049/2001,
z wyjatkiem dochodzenr, w szczegdlnosci tych dotyczacych mozliwego naruszenia prawa
wspdlnotowego, uznaje sie, ze nadrzedny interes publiczny nakazujacy ujawnienie informacji istnieje
w przypadku, gdy wnioskowane [zadane] informacje dotycza emisji do $rodowiska. W odniesieniu do
innych wyjatkéw okreslonych w art. 4 rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001 podstawy odmowy
podlegaja wykladni zawezajacej, z uwzglednieniem interesu publicznego, ktéremu sluzy ujawnienie,
oraz tego, czy wnioskowane [zadane] informacje dotycza emisji do $rodowiska.

2. Poza wyjatkami okreSlonymi w art. 4 rozporzadzenia [...] nr 1049/2001 instytucje i organy
Wspdlnoty moga odmoéwi¢ dostepu do informacji dotyczacych srodowiska, w przypadku gdy

ujawnienie informacji mogloby mie¢ negatywny wplyw na ochrone $rodowiska, ktérego dotycza
informacje, takiego jak miejsca legowe rzadkich gatunkow”.

II1. Okolicznosci faktyczne lezace u podstaw sporu

16. Wnoszaca odwolanie jest organizacja non-profit, ktérej celem jest ochrona $rodowiska.

4 ECLIL:EU:C:2017:909
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17. W dniu 20 stycznia 2014 r. zlozyla ona w Komisji dwa wnioski o dostep do dokumentéw na
podstawie rozporzadzenia nr 1049/2001. Jak wskazalem, pierwszy z tych wnioskéw zmierzal do
uzyskania dostepu do sprawozdania z oceny skutkéw przeprowadzonej przez Komisje w przedmiocie
wprowadzenia w zycie filaru ,dostep do wymiaru sprawiedliwosci” konwencji z Aarhus, za$ drugi
wniosek zmierzal do wuzyskania dostepu do oceny skutkéw przeprowadzonej przez Komisje
w przedmiocie rewizji europejskich ram prawnych inspekcji i nadzoru $rodowiskowego na poziomie
krajowym i na poziomie unijnym.

18. Pismem z dnia 13 lutego 2014 r. Komisja oddalita drugi wniosek. Wyjasnila przy tej okazji, ze
wniosek 6w dotyczyl ,[s]prawozdania z oceny skutkéw dotyczacego projektu wiazacego instrumentu
okreslajacego strategiczne ramy procedur kontroli i nadzoru opartych na ryzyku i odnoszacych sie do
przepiséw [Unii] w dziedzinie $rodowiska” oraz opinii rady ds. oceny skutkéw wydanej w przedmiocie
tego sprawozdania. Ta odmowa zostala oparta na wyjatku przewidzianym w art. 4 ust. 3 akapit
pierwszy rozporzadzenia nr 1049/2001.

19. Pismem z dnia 17 lutego 2014 r. Komisja oddalila rowniez pierwszy wniosek. Wyjasnita przy tej
okazji, ze wniosek éw dotyczyt ,projektu sprawozdania z oceny skutkéw odnoszacego sie do dostepu
do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska na poziomie panstw czlonkowskich
w zakresie polityki [Unii] w dziedzinie $rodowiska” oraz opinii rady ds. oceny skutkéw wydanej
w przedmiocie tego projektu. Odmowa ta zostala oparta na wyjatku przewidzianym w art. 4 ust. 3
akapit pierwszy tego rozporzadzenia.

20. W dniu 4 marca 2014 r. na podstawie art. 7 ust. 2 tego samego rozporzadzenia wnoszaca
odwotanie zlozyta do Komisji dwa ponowne wnioski.

21. Pismami z dnia 24 marca 2014 r. Komisja poinformowala wnoszaca odwolanie, ze zgodnie z art. 8
ust. 2 omawianego rozporzadzenia termin udzielenia odpowiedzi na te ponowne wnioski zostal
przedtuzony o 15 dni roboczych.

22. Pismami z dnia 1 kwietnia i 3 kwietnia 2014 r. Komisja potwierdzita odmowe udzielenia dostepu
do spornych dokumentéw z uwagi na wyjatek przewidziany w art. 4 ust. 3 akapit pierwszy
rozporzadzenia nr 1049/2001 (pisma zwane dalej ,spornymi decyzjami”).

23. W pierwszej kolejnosci Komisja wskazala w spornych decyzjach przede wszystkim, ze w kontekscie
dyskusji i negocjacji zmierzajacych do przyjecia przez nia wnioskéw ustawodawczych dotyczacych
odpowiednio kontroli i nadzoru w dziedzinie $rodowiska oraz dostepu do wymiaru sprawiedliwo$ci
w tej dziedzinie przystapila ona do przeprowadzenia oceny skutkéw, ktéra byla jeszcze w toku.
Wyjasnila ona w tym wzgledzie, Ze ocena skutkéw miata poméc w przygotowaniu takich wnioskéow
i ze strategiczne wybory (,policy choices”) zawarte we wniosku ustawodawczym miaty by¢ wsparte
tre$cia oceny skutkow.

24. Nastepnie Komisja stwierdzila, ze ujawnienie zadanych dokumentéw na tym etapie naruszyloby
powaznie zainicjowane procesy podejmowania decyzji, poniewaz wplyneloby w istocie na
przystugujacy Komisji zakres swobody i ograniczytoby jej zdolno$¢ do znalezienia kompromisu.
Ponadto takie ujawnienie mogloby sprzyja¢ naciskom z zewnatrz mogacym zaszkodzi¢ trudnym
procesom decyzyjnym, podczas ktérych powinna panowaé atmosfera zaufania. Komisja odwolala sie
poza tym do postanowien art. 17 ust. 1 i art. 17 ust. 3 akapit trzeci TUE.

25. Z jednej strony Komisja wskazata w tym wzgledzie w decyzji z dnia 1 kwietnia 2014 r., ze kontrole
i nadzor stanowily kluczowy element realizacji polityk publicznych, w ktérej to dziedzinie instytucje
staraja sie od 2001 r. przyciaggna¢ uwage i promowac dzialanie na szczeblu Unii, oraz ze dyskusje
nalezalo chroni¢ przed czynnikami zwiazanymi z wplywem zewnetrznym, poniewaz taki wplyw
naruszylby jako$¢ kontroli nad panstwami cztonkowskimi.
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26. Z drugiej strony w decyzji z dnia 3 kwietnia 2014 r. Komisja polozyla nacisk na delikatny charakter
kwestii dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska, na mozliwe réznice
zdan miedzy panstwami cztonkowskimi oraz na fakt, iz 10 lat uplyneto od momentu zlozenia przez
nig wniosku dotyczacego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 pazdziernika 2003 r.
w sprawie dostepu do wymiaru sprawiedliwos$ci w sprawach dotyczacych srodowiska’.

27. Komisja dodala wreszcie w spornych decyzjach, ze rézne dokumenty dotyczace dwodch
opracowywanych wlasnie ocen skutkéw byly juz dostepne w Internecie i ze wszystkie pozostale
dokumenty dotyczace wspomnianych ocen skutkéw mialy zosta¢ opublikowane w chwili przyjecia
wnioskow ustawodawczych przez kolegium komisarzy.

28. W $wietle tych okolicznosci Komisja stwierdzita w spornych decyzjach, ze nalezalo odméwic¢
dostepu do zadanych dokumentéw na podstawie art. 4 ust. 3 akapit pierwszy rozporzadzenia
nr 1049/2001, poniewaz procesy podejmowania decyzji byly na bardzo wczesnym i delikatnym etapie
(»at a very early and delicate stage”).

29. W drugiej kolejnosci Komisja uznala, ze zaden nadrzedny interes publiczny nie uzasadnial
ujawnienia zadanych dokumentéw. Komisja zauwazyla w tym wzgledzie, ze Unia byla zobowiazana do
zachowania, ochrony i poprawy jakosci §rodowiska, a zatem zdrowia ludzkiego. Ow cel méglby zostaé
osiagniety dzieki niedyskryminacyjnemu dostepowi do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach
dotyczacych $rodowiska. Jednakze z jednej strony Komisja nie byla w stanie okresli¢, w jaki sposéb
ujawnienie na tym etapie zadanych dokumentéw pomogloby osobom mieszkajacym w Unii wplywaé
poérednio na $rodowisko, w ktérym zyly, zwazywszy, ze dostep do wymiaru sprawiedliwosci byl juz
mozliwy przed sadami krajowymi, za§ omawiane procesy podejmowania decyzji zmierzaly jedynie do
ulatwienia tego dostepu. Ponadto Komisja dodala, ze w 2013 r. zostala przeprowadzona konsultacja
spoleczna, podczas ktérej zainteresowane strony, w tym przedstawiciele spoleczenstwa obywatelskiego,
mogly uczestniczy¢ w okresleniu ogélnego zarysu propozycji. Z drugiej strony Komisja uznala, ze
ujawnienie na tym etapie naruszyloby procesy podejmowania decyzji oraz wplyneloby na mozliwos¢
osiagniecia mozliwie najlepszego kompromisu. Ponadto jej zdaniem interes publiczny zostalby lepiej
zapewniony, gdyby omawiane procesy podejmowania decyzji mogly by¢ kontynuowane bez wszelkich
naciskéw zewnetrznych.

30. W trzeciej kolejnosci Komisja wykluczyta mozliwo$¢ przyznania cze$ciowego dostepu
w rozumieniu art. 4 ust. 6 rozporzadzenia nr 1049/2001, poniewaz zadane dokumenty byly w calosci
objete wyjatkiem.

31. W nastepstwie tej odmowy ujawnienia w dniu 11 czerwca 2014 r., ClientEarth wniosta dwie skargi
zmierzajace do stwierdzenia niewazno$ci odpowiednio decyzji z dnia 1 kwietnia 2014 r. (sprawa
T-425/14) oraz decyzji z dnia 3 kwietnia 2014 r. (sprawa T-424/14).

32. ClientEarth zarzucila Komisji w pierwszej cze$ci jedynego zarzutu niesluszne stwierdzenie
wystepowania ryzyka powaznego naruszenia jej procesow decyzyjnych i braku nadrzednego interesu

publicznego uzasadniajacego ujawnienie spornych dokumentéw.

33. W drugiej czesci tego zarzutu ClientEarth podniosta, Ze Komisja naruszyla swoéj obowiazek
uzasadnienia.

34. W zaskarzonym wyroku Sad oddalit skargi ClientEarth.

5 COM(2003) 624 wersja ostateczna.
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IV. Zadania stron

35. W swoim odwotaniu ClientEarth wnosi do Trybunalu o uchylenie zaskarzonego wyroku
i obcigzenie Komisji kosztami postepowania, w tym kosztami poniesionymi przez interwenientéw.

36. Postanowieniem prezesa Trybunalu z dnia 12 lipca 2016 r. rzady finski i szwedzki zostaly
dopuszczone do niniejszego postepowania w charakterze interwenientéw po stronie wnoszacej
odwotlanie.

37. Komisja wnosi o oddalenie odwotania i obciazenie ClientEarth kosztami postepowania.
V. Badanie odwotlania

A. Uwagi wstepne

38. Na rozprawie, ktéra odbyta sie¢ w dniu 3 lipca 2017 r., Komisja wskazala, ze opublikowata w dniu
28 kwietnia tego samego roku komunikat, w ktérym poinformowala, iz inicjatywa ,Dostep do wymiaru
sprawiedliwo$ci” w sprawach dotyczacych $rodowiska zostata zakonczona i nie nadano jej dalszego
biegu legislacyjnego. Wyjasnila ona ponadto, ze po opublikowaniu tego komunikatu opublikowala
w dniu 28 czerwca 2017 r. jeden ze spornych dokumentéw, mianowicie projekt sprawozdania z oceny
skutkéw odnoszacego si¢ do dostepu do wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych
$rodowiska®, dotyczacy ktorego wniosek o udzielenie dostepu zlozony przez ClientEarth oddalifa ona
decyzja z dnia 3 kwietnia 2014 r.

39. Zgodnie z utrwalonym orzecznictwem zaréwno przedmiot skargi, jak i interes prawny musza
istnie¢, pod rygorem umorzenia postepowania, do momentu wydania orzeczenia sadowego, co
oznacza, ze skarga powinna w efekcie méc doprowadzi¢ do poprawy sytuacji skarzacego’. Skoro jeden
ze spornych dokumentéw, do ktérych ClientEarth pragnie uzyska¢ dostep, zostal opublikowany, czes¢
wniesionej przez nia skargi stala si¢ bezprzedmiotowa; nalezy zatem umorzy¢é postepowanie
w przedmiocie wniosku dotyczacego dostepu do projektu sprawozdania z oceny skutkéw odnoszacego
sie do dostepu do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska.

40. Z tego wzgledu uwazam, ze Trybunal winien umorzy¢ postepowanie w przedmiocie zadania
stwierdzenia niewaznosci decyzji z dnia 3 kwietnia 2014 r. w zakresie, w jakim dotyczy ona projektu
sprawozdania z oceny skutkéw odnoszacego si¢ do dostepu do wymiaru sprawiedliwos$ci w sprawach
dotyczacych srodowiska.

B. Moja ocena

4]1. ClientEarth na poparcie swojego odwotania podnosi dwa zarzuty. Zarzut pierwszy dotyczy
naruszenia prawa przez Sad poprzez uznanie istnienia ogdélnego domniemania poufnosci, z ktérego
korzystaja sporne dokumenty.

42. W zarzucie drugim, ktéry ClientEarth podnosi positkowo, utrzymuje ona, ze Sad naruszyl prawo,
nie uznajac w pkt 133-163 zaskarzonego wyroku istnienia nadrzednego interesu publicznego

uzasadniajacego ujawnienie spornych dokumentéw.

43. Zarzut pierwszy podzielony jest na pie¢ czeéci, ktére nalezy rozpatrzy¢ w kolejnosci jak ponizej.

6 Dokument ten jest dostepny pod nastepujacym adresem internetowym:
http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/10102/2017/EN/SWD-2017-255-F1-EN-MAIN-PART-1.PDF.

7 Zobacz wyrok z dnia 21 grudnia 2016 r., Komisja/Hansestadt Liibeck, C-524/14 P, EU:C:2016:971, pkt 26 i przytoczone tam orzecznictwo.
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1. W przedmiocie czesci czwartej zarzutu pierwszego, dotyczgcej naruszenia prawa poprzez
nieuwzglednienie przez Sgd szczegdlnego charakteru spornych dokumentéw w celu przyznania mozliwie
najszerszego dostepu do tych dokumentow

a) Argumentacja stron

44. ClientEarth, popierana przez rzady finski i szwedzki, uwaza, ze Sad naruszyl prawo, uznajac
w pkt 100-106 zaskarzonego wyroku, iz zasada mozliwie najszerszego publicznego dostepu do
dokumentéw instytucji nie ma zastosowania do spornych dokumentéw, poniewaz Komisja,
przygotowujac ocene skutkéow z zamiarem przedstawienia wniosku ustawodawczego, nie dziata
w charakterze prawodawcy, niezaleznie w tym wzgledzie od charakteru rozpatrywanych dokumentéw.

45. W pierwszej kolejnosci, zdaniem wnoszacej odwotanie, Sad winien byl uwzgledni¢ okolicznos¢, ze
te dokumenty — oceny skutkéw — stanowia integralna cze$¢ procesu legislacyjnego, a w szczegdlnosci
decyzji o przedstawieniu lub nieprzedstawieniu wniosku ustawodawczego. Uwaza ona, ze chociaz
Komisja przygotowujac ten rodzaj dokumentéw nie dziala formalnie jako prawodawca, to jednak
dokumenty te stanowia podstawe wniosku ustawodawczego.

46. Rzad finski przytacza w tym wzgledzie orzecznictwo Trybunalu, zgodnie z ktérym ,[p]rzejrzystosé
w tych kwestiach przyczynia si¢ do umocnienia demokracji, gdyz umozliwia obywatelom
skontrolowanie ogétu informacji, ktére legly u podstaw aktu prawnego. Umozliwienie obywatelom
poznania podstaw dzialan legislacyjnych jest bowiem warunkiem skutecznego korzystania przez nich
z demokratycznych uprawnier”®. Uwaza on, ze na podstawie tego orzecznictwa gtéwnym elementem,
jaki nalezy uwzgledni¢, jest nie tyle prawodawczy charakter instytucji przyjmujacej dokument,
o dostep do ktdrego sie wnioskuje, co sam charakter tego dokumentu, ktéry moze stanowi¢ podstawe
przyszlego ustawodawstwa.

47. Co sie tyczy rzadu szwedzkiego, uwaza on, ze redagujac ocene skutkéw, Komisja dziata
w charakterze prawodawcy, poniewaz przygotowuje i redaguje wnioski aktéw ustawodawczych.

48. W konsekwencji wnoszaca odwolanie, podobnie jak rzady finski i szwedzki, uwaza, ze zgodnie
z motywem 6 rozporzadzenia nr 1049/2001 i z orzecznictwem Trybunalu obywatelom Unii nalezy
stusznie przyzna¢ najszerszy mozliwy dostep do dokumentéw takich jak sporne dokumenty.

49. W drugiej kolejnosci wnoszaca odwolanie uwaza, ze wbrew temu, co orzekl Sad w pkt 106
zaskarzonego wyroku, orzecznictwo Trybunalu nie uzasadnia uznania ogélnych domnieman majacych
zastosowanie do dokumentéw legislacyjnych lub do dokumentéw odnoszacych sie do ewentualnych
wnioskéw ustawodawczych.

50. Komisja utrzymuje natomiast, ze w chwili zlozenia wniosku o udzielenie dostepu do spornych
dokumentéw zaden wniosek ustawodawczy nie zostal przedstawiony, a wiec zaden dokument
legislacyjny jeszcze nie istnial. Zauwaza ona w tym wzgledzie, ze kiedy propozycja polityczna zostaje
przyjeta lub zarzucona, ten rodzaj dokumentu zostaje opublikowany i obywatele moga woéwczas
poznaé jego tres¢ w celu kontrolowania wszystkich informacji stanowiacych podstawe dzialan
legislacyjnych Unii.

8 Zobacz wyroki: z dnia 1 lipca 2008 r., Szwecja i Turco/Rada, C-39/05 P i C-52/05 P, EU:C:2008:374, pkt 45, 46; a takze z dnia 17 pazdziernika
2013 r., Rada/Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671, pkt 32, 33.
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51. Co wiecej, Komisja uwaza, ze chociaz sporne dokumenty nalezy uznac za ,,dokumenty legislacyjne”
w rozumieniu art. 12 ust. 2 rozporzadzenia nr 1049/2001, nie zmienia to jednak faktu, iz 6w przepis
stosuje sie z zastrzezeniem art. 4 i 9 tego rozporzadzenia. Tak wiec uznanie istnienia ogdlnego
domniemania poufnosci w kontekscie legislacyjnym nie moze zosta¢ wykluczone, jak wskazal to Sad
w pkt 105 zaskarzonego wyroku, przytaczajac wyrok z dnia 1 lipca 2008 r., Szwecja i Turco/Rada’.

b) Ocena

52. Pragne przypomnie¢, ze w art. 15 ust. 3 TFUE i art. 42 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej
(zwanej dalej ,karta”) ustanowione zostalo prawo dostepu do dokumentéw. Zgodnie z art. 1
rozporzadzenia nr 1049/2001, rozporzadzenie to ma na celu okreslenie zasad, warunkéw i ograniczen
regulujacych to prawo dostepu. W tym wzgledzie, biorac pod uwage, ze dostep do dokumentéw
instytucji jest regula, kazdy wyjatek od tej reguly nalezy interpretowaé w sposéb zawezajacy .

53. W art. 4 tego rozporzadzenia przewidziano zatem liste wyjatkéw od prawa dostepu do
dokumentéw instytucji, wsréd ktérych znajduje sie wyjatek podniesiony przez Komisje w celu
odmowy dostepu do spornych dokumentéw w sprawie w postepowaniu gléwnym. W przypadku gdy
Komisja zdecyduje sie odméwic¢ udzielenia dostepu do dokumentu, jezeli jego ujawnienie naruszyloby
jeden z intereséw chronionych przez ten artykul, jest ona zasadniczo zobowigzana wyjasni¢, w jaki
sposdb dostep do tego dokumentu moéglby stanowi¢ konkretne i faktyczne naruszenie interesu
chronionego tym przepisem'. Nastepnie instytucja powinna zbada¢, czy nie istnieje przewazajacy
interes publiczny, ktéry uzasadniatby ujawnienie dokumentu mimo naruszenia interesu chronionego
w art. 4 ust. 2 i 3 rozporzadzenia nr 1049/2001 .

54. Trybunal przyznal jednak, ze jest dopuszczalne, aby zainteresowana instytucja oparla si¢ na
ogblnych domniemaniach majacych zastosowanie do okreslonych kategorii dokumentéw w celu
wyjasnienia, w jaki sposéb dostep do tych dokumentéw moglby stanowi¢ konkretne i faktyczne
naruszenie interesu chronionego wyjatkiem przewidzianym w art. 4 tego rozporzadzenia. W tym
wzgledzie ma ona obowigzek usciéli¢, na jakich wzgledach natury ogdlnej opiera ona domniemanie,
zgodnie z ktérym ujawnienie tych dokumentéw naruszytoby jeden z intereséw chronionych wyjatkami
przewidzianymi w tym przepisie. Nie jest ona zobowigzana do przeprowadzenia w tym celu konkretnej
oceny treéci kazdego z tych dokumentéw .

55. Niemniej jednak stosowanie ogélnego domniemania poufnosci nie wyklucza prawa oséb
wnoszacych o udzielenie dostepu do danego dokumentu, do wykazania, ze dany dokument, o ktérego
ujawnienie wnosza, nie wchodzi w zakres tego domniemania lub Ze istnieje nadrzedny interes
publiczny uzasadniajacy jego ujawnienie .

56. Do dnia dzisiejszego Trybunal przyjal pie¢ ogdlnych domnieman poufnosci. I tak ogdlne
domniemanie poufnosci zostalo przyjete w odniesieniu do dostepu do dokumentéw akt
administracyjnych dotyczacych procedury kontroli pomocy panstwa', dostepu do pism zlozonych
przez instytucje w ramach postepowania sadowego'®, wniosku o dostep do dokumentéw
wymienianych przez Komisje i strony zglaszajace lub osoby trzecie w ramach procedury kontroli

9 (C-39/05 P i C-52/05 P, EU:C:2008:374-.
10 Zobacz wyrok z dnia 1 lipca 2008 r., Szwecja i Turco/Rada, C-39/05 P i C-52/05 P, EU:C:2008:374, pkt 35, 36.

11 Zobacz wyroki: z dnia 21 wrze$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, pkt 71, 72,
a takze z dnia 17 pazdziernika 2013 r., Rada/Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671, pkt 31.

12 Zobacz podobnie wyrok z dnia 1 lipca 2008 r., Szwecja i Turco/Rada, C-39/05 P i C-52/05 P, EU:C:2008:374, pkt 44.

13 Zobacz wyrok z dnia 17 pazdziernika 2013 r., Rada/Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671, pkt 72, 73 i przytoczone tam orzecznictwo
14 Zobacz wyrok z dnia 29 czerwca 2010 r., Komisja/Technische Glaswerke Ilmenau, C-139/07 P, EU:C:2010:376, pkt 62.

15 Wyrok z dnia 29 czerwca 2010 r., Komisja/Technische Glaswerke Ilmenau, C-139/07 P, EU:C:2010:376.

16 Wyrok z dnia 21 wrze$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.
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operacji koncentracji przedsiebiorstw ', wniosku organizacji non-profit o uzyskania dostepu do akt
administracyjnych dotyczacych postepowania w sprawie uchybienia zobowigzaniom na etapie
postepowania przedsadowego' i wniosku o uzyskanie dostepu do catoéci dokumentéw zawartych
w aktach postepowania na podstawie art. 81 WE, obecnie art. 101 TFUE ",

57. Zasada przejrzysto$ci odgrywa jeszcze istotniejsza role w ramach dzialalno$ci prawodawczej.
Podczas bowiem gdy motyw 4 i art. 1 rozporzadzenia nr 1049/2001 przyznaja spoleczenstwu prawo
dostepu do dokumentéw instytucji, ktére powinno mie¢ jak najszerszy skutek, to z motywu 6 tego
samego rozporzadzenia wynika, ze szerszy dostep do dokumentéw powinien by¢ udzielony wiasnie
woéwczas, gdy instytucje dzialaja w charakterze prawodawcy. I tak Trybunal wskazal juz, ze
»lplrzejrzystos¢ w tych kwestiach przyczynia sie do umocnienia demokracji, gdyz umozliwia
obywatelom skontrolowanie wszelkich informacji, ktére leglty u podstaw aktu prawnego. Umozliwienie
obywatelom poznania podstaw dziatan legislacyjnych jest bowiem warunkiem skutecznego korzystania

przez nich z demokratycznych uprawnien”*.

58. Wywazenie konkretnego interesu, ktéry nalezy chroni¢ poprzez nieujawnienie danego dokumentu,
i — w szczegolnosci — ogélnego interesu w opublikowaniu dokumentu, o dostep do ktérego sie wnosi,
ma wyjatkowe znaczenie w sytuacji, gdy instytucja dziata w charakterze prawodawcy?'.

59. Z tego wzgledu, biorgc pod uwage przedstawione powyzej dowody, w niniejszej sprawie powstaje
pytanie, czy przy uwzglednieniu charakter spornych dokumentéw, o ktérych ujawnienie sie¢ wnosi, Sad
mogt stusznie przyja¢ ogélne domniemanie poufnosci w odniesieniu do nich.

60. Z zaskarzonego wyroku wynika, ze w pkt 102 tego wyroku Sad uznal, iz ,chociaz prawo inicjatywy
w zakresie przyjecia aktéw ustawodawczych w rozumieniu art. 289 ust. 3 TFUE nalezy zasadniczo
i w braku odmiennych regulacji do Komisji zgodnie z przepisami art. 17 ust. 2 TUE, to jednak
stosownie do art. 14 ust. 1 TUE i art. 16 ust. 1 TUE to Parlament i Rada pelnia wspdlnie funkcje
prawodawcza. Podobnie z art. 289 ust. 1-3 TFUE wynika, ze aktem ustawodawczym jest kazdy akt
przyjety w drodze procedury ustawodawczej, to znaczy z jednej strony kazde rozporzadzenie, kazda
dyrektywa lub kazda decyzja przyjete wspdlnie przez Parlament i Rade na wniosek Komisji w drodze
zwyklej procedury ustawodawczej omoéwionej w art. 294 TFUE, a z drugiej strony kazde
rozporzadzenie, kazda dyrektywa lub kazda decyzja przyjete w drodze specjalnej procedury
ustawodawczej, to znaczy w zaleznosci od przypadku przez Parlament z udzialem Rady lub przez Rade
z udzialem Parlamentu”.

61. Sad wskazal nastepnie w pkt 103 wspomnianego wyroku, iz ,[w]ynika stad, ze gdy Komisja
przygotowuje i opracowuje wniosek dotyczacy aktu, chocby aktu ustawodawczego, instytucja ta nie
dziala sama jako prawodawca, poniewaz z jednej strony 6w proces przygotowania i opracowania jest
bezwzglednie procesem poprzedzajacym procedure ustawodawcza w $cistym znaczeniu tego slowa,
podczas ktérego to procesu nalezy zreszta okresli¢c sam charakter aktu, ktérego dotyczy wniosek,
a z drugiej strony to Parlament i Rada pelnia funkcje prawodawcza”.

62. W pkt 105 zaskarzonego wyroku Sad, odpowiadajac na jeden z argumentéw wnoszacej odwolanie,
uscidla, iz ,nawet przy zalozeniu, ze Zadane dokumenty powinny zosta¢ uznane za »dokumenty
[legislacyjne]« w rozumieniu wspomnianego art. 12 ust. 2 rozporzadzenia nr 1049/2001, nalezy
zaznaczy¢, ze 6w przepis stosuje sie jedynie »z zastrzezeniem art. 4 i 9« tego rozporzadzenia [...].

17 Wyrok z dnia 28 czerwca 2012 r., Komisja/Editions Qdile Jacob, C-404/10 P, EU:C:2012:393.
18 Wyrok z dnia 14 listopada 2013 r., LPN i Finlandia/Komisja, C-514/11 P i C-605/11 P, EU:C:2013:738.
19 Wyrok z dnia 27 lutego 2014 r., Komisja/EnBW, C-365/12 P, EU:C:2014:112.

20 Zobacz wyroki: z dnia 1 lipca 2008 r., Szwecja i Turco/Rada, C-39/05 P i C-52/05 P, EU:C:2008:374, pkt 46; a takze z dnia 17 pazdziernika
2013 r., Rada/Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671, pkt 33.

21 Zobacz podobnie wyrok z dnia 17 pazdziernika 2013 r., Rada/Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671, pkt 32, 33.

10 ECLIL:EU:C:2017:909



OpriNia Y. Bota — Sprawa C-57/16 P
CLIENTEARTH/KOMISJA

Tymczasem jak zostalo stwierdzone w pkt 97 i 99 [tego wyroku], przy stosowaniu art. 4 ust. 3 akapit
pierwszy tego rozporzadzenia Komisja ma prawo domniemywad, ze w zasadzie ujawnienie zadanych
dokumentéw powaznie narusza proces podejmowania decyzji w zakresie opracowania propozycji
politycznej, tak dlugo, jak dlugo Komisja nie podejmie decyzji w tym wzgledzie”.

63. Co prawda Komisji nie mozna dostownie zakwalifikowa¢ jako ,prawodawcy”, uwazam jednak, ze jej
faktyczna rola w procesie legislacyjnym, to rola je$li nie quasi-prawodawcy, to przynajmniej
niezbednego uczestnika procesu legislacyjnego, bez czyjego impulsu nie istniataby dziatalnos¢
prawodawcza Unii. Jak bowiem Trybunal przypomnial w wyroku z dnia 14 kwietnia 2015 r.,
Rada/Komisja®, ,na podstawie art. 17 ust. 2 TUE akt ustawodawczy Unii moze zosta¢ przyjety
»wylacznie na wniosek Komisji«, poza wypadkiem, [...] gdy traktaty stanowia inaczej””. To do niej
nalezy ,decyzja o przedstawieniu badZz nieprzedstawieniu wniosku dotyczacego aktu ustawodawczego,
poza wypadkiem, [...] gdyby na mocy prawa Unii byla ona zobowiazana do przedstawienia takiego
projektu. Na podstawie tego uprawnienia, w wypadku przedstawienia wniosku dotyczacego aktu
ustawodawczego, réwniez do Komisji — ktéra zgodnie z art. 17 ust. 1 TUE wspiera ogdlny interes Unii
i podejmuje w tym celu odpowiednie inicjatywy — nalezy okre$lenie przedmiotu, celu i tresci tego
wniosku”*,

64. Co wiecej, biorac pod uwage brzmienie samego art. 12 ust. 2 rozporzadzenia nr 1049/2001 oraz
systematyke tego rozporzadzenia i cel, do ktérego ono zmierza, jestem zdania, ze decydujace znaczenie
w kontekscie prawa szerszego dostepu do dokumentéw ma nie tyle charakter instytucji, co charakter
tych dokumentéw.

65. W artykule tym, powtarzajacym motyw 6 omawianego rozporzadzenia - ktdéry, pragne
przypomnie¢, przewiduje szerszy dostep do dokumentéw w przypadkach, w ktérych instytucje dzialaja
w charakterze prawodawcy, przewidziano bowiem, ze ,dokumenty legislacyjne, tj. dokumenty
sporzadzone lub otrzymane w ramach procedur przyjmowania aktéow, ktére sa prawnie wiazace dla
panstw czlonkowskich lub w panstwach czlonkowskich, powinny by¢ udostepniane bezposrednio,
z zastrzezeniem art. 4 i 9”.

66. Jak przypomnialem w pkt 57 niniejszej opinii, przejrzysto§¢ w dziedzinie legislacji przyczynia si¢ do
wzmocnienia demokracji, umozliwiajac obywatelom kontrolowanie wszystkich informacji, na ktérym
oparty jest akt ustawodawczy. Mozliwo$¢ poznania przez obywateli podstaw dzialann prawodawczych
jest bowiem warunkiem skutecznego wykonywania przez nich ich demokratycznych praw.

67. Skoro wiec Komisja inicjuje akty ustawodawcze, dokumenty redagowane i przygotowywane przez
niag w ramach procesu legislacyjnego stanowia wlasnie podstawe tych dzialan prawodawczych, ktéra
obywatele maja prawo poznaé. Do tych wlasnie dokumentéw powinien zosta¢ zapewniony szerszy
dostep zgodnie z art. 12 ust. 2 rozporzadzenia nr 1049/2001 w zwigzku z motywem 6 tego
rozporzadzenia.

68. Oceny skutkéw, a takze nastepujace po nich sprawozdania naleza do tej wlasnie kategorii
dokumentéw. Aby okresli¢ przedmiot, cel i tre§¢ wniosku ustawodawczego Komisja postuguje sie
bowiem w szczegélnosci ocenami skutkéw pozwalajacymi na przeprowadzenie konkretnej
i udokumentowanej oceny danych w okreslonej sytuacji oraz oceny przewidywalnych konsekwencji
ewentualnego przyjecia takiej legislacji. Jak wynika z wytycznych dotyczacych oceny skutkéw ™,
»[o]cena skutkéw sklada sie logicznie nastepujacych po sobie etapéw przygotowywania wnioskow

22 C-409/13, EU:C:2015:217.

23 Zobacz pkt 68 tego wyroku.

24 Zobacz pkt 70 omawianego wyroku.

25 Wytyczne Komisji dotyczace oceny skutkéw z dnia 15 stycznia 2009 r. [SEC(2009) 92].

ECLIL:EU:C:2017:909 11



OpriNia Y. Bota — Sprawa C-57/16 P
CLIENTEARTH/KOMISJA

ustawodawczych. Jest to proces, w ramach ktérego informacje na temat zalet i wad mozliwych opcji
politycznych zostaja zebrane dla decydentéw politycznych w drodze badania ich potencjalnych
skutkéw. Wyniki tego procesu zostaja streszczone i zaprezentowanie w sprawozdaniu [z oceny
skutkéw]” .

69. W konsekwencji nie mam watpliwosci, ze do tych ocen skutkéw i sprawozdan z oceny skutkéw
nalezy zapewni¢ szerzy dostep zgodnie z przepisami rozporzadzenia nr 1409/2001. Ogdlne
domniemanie poufnosci nie moze wigec mie¢ do nich zastosowania.

70. Wszystkie dokumenty, w odniesieniu do ktérych Trybunal uznat istnienie ogdlnego domniemania
poufnosci, odnosily sie bowiem badZz do postepowania administracyjnego, badz do postepowania
sadowego w toku?”.

71. Sytuacja w niniejszej sprawie jest zupelnie inna.

72. Mamy tu do czynienia z procesem o charakterze legislacyjnym, dla ktérego sam prawodawca
zamierza zapewni¢ wzmozona przejrzysto$¢®, nie za§ z postepowaniem administracyjnym czy
sadowym. Wynika z tego wlasnie prawo dostepu do dokumentdéw instytucji, bez ktérego ta pozadana
przejrzysto$¢ by nie istniala. Trybunal nie omieszkal przypomnie¢ o przyczynach tego stanu rzeczy
w wyroku z dnia 1 lipca 2008 r., Szwecja i Turco/Rada®, wskazujac, ze ,to wlasnie przejrzystosc
[w procesie legislacyjnym], pozwalajaca na to, by rozbieznosci miedzy szeregiem punktéw widzenia
byly poddane otwartej debacie, przyczynia sie do tego, by przydac [instytucjom] wiekszej legitymizacji
w oczach europejskich obywateli i zdoby¢ ich wigksze zaufanie. W rzeczywistosci to raczej brak
informacji i debaty moze wzbudzi¢ u obywateli watpliwosci, nie tylko co do zgodnosci z prawem

pojedynczego aktu, lecz co do legitymizacji [procesu podejmowania decyzji] w catosci”.

73. Panstwa czlonkowskie, od zawarcia traktatu z Maastricht, mialy swiadomo$¢ znaczenia tej zasady
i zwrécily sie do Komisji o szybkie przedstawienie Radzie sprawozdania w przedmiocie $rodkéw
zmierzajacych do zwiekszenia publicznego dostepu do informacji, ktérymi dysponuja instytucje®.
W konsekwencji do traktatu z Amsterdamu zostal wlaczony art. 255 WE, obecnie art. 15 TFUE,
a przede wszystkim w art. 42 karty ustanowiono prawo dostepu do dokumentdédw instytucji jako prawo
podstawowe.

74. Istnienie ogdélnego domniemania poufnosci jest odstepstwem od tego prawa podstawowego
i podlega w zwiazku z tym zawezajacej wykladni, jak to Trybunal wielokrotnie przypominal,
w szczegolnosci w wyroku z dnia 1 lipca 2008 r., Szwecja i Turco/Rada™.

75. Ponadto, jak wskazalem, zgodnie z przepisami rozporzadzenia nr 1049/2001, Komisja zachowuje
prawo do odmowy dostepu do swoich dokumentéw, jesli wykaze, w konkretnym przypadku, ryzyko
powaznego naruszenia procesu decyzyjnego oraz jesli zbada, ze nie istnieje nadrzedny interes publiczny
w ujawnieniu tych dokumentéw. Decyzja o zastosowaniu ogdlnego domniemania poufnosci
w przypadku takim jak w niniejszej sprawie doprowadzitaby w rzeczywistosci do odwrdcenia
rownowagi systemu wprowadzonego tym rozporzadzeniem. Komisja moglaby bowiem zwolnic¢ sie
z obowigzku konkretnego i indywidualnego wuzasadnienia odmowy dostepu do omawianych
dokumentéw i oprze¢ swoja odmowe na motywach ogdlnych. Co wiecej, do osoby pragnacej uzyskac

26 Zobacz s. 5 tych wytycznych.

27 Zobacz wyrok z dnia 16 lipca 2015 r., ClientEarth/Komisja, C-612/13 P, EU:C:2015:486, pkt 78.

28 Zobacz art. 12 ust. 2 rozporzadzenia nr 1049/2001 w zwiazku z motywem 6 tego rozporzadzenia.

29 C-39/05 P i C-52/05 P, EU:C:2008:374.

30 Zobacz pkt 59 tego wyroku.

31 Zobacz deklaracja nr 17, dotyczaca prawa dostepu do informacji, zalaczona do traktatu z Maastricht.
32 C-39/05 P i C-52/05 P, EU:C:2008:374.
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dostep do dokumentéw Komisji nalezaloby wykazanie istnienia takiego nadrzednego interesu
publicznego. Prowadziloby to w rzeczywistosci do odwrdcenia ciezaru dowodu, co wydaje sie
niezgodne z art. 42 karty, ze wspomnianym wyzej w niniejszej opinii orzecznictwem Trybunalu oraz
z wola samego prawodawcy Unii w odniesieniu do dokumentéw legislacyjnych.

76. Ponadto, wbrew twierdzeniom Komisji, jestem zdania, ze Sad naruszyl prawo w pkt 106
zaskarzonego wyroku, wskazujac, iz w wyroku z dnia 1 lipca 2008 r., Szwecja i Turco/Rada®,
»Irybunal uznal [...] po raz pierwszy mozliwo$¢ oparcia sie przez instytucje na ogdlnych
domniemaniach” w odniesieniu do dokumentéw legislacyjnych. Sad odnosi si¢ bowiem wyraznie do
pkt 46, 47 i 50 tego wyroku. Punkty te wpisuja sie w przedstawione przez Trybunal wyjasnienia
w przedmiocie przebiegu badania, ktére zobowiazana jest przeprowadzi¢ instytucja, do ktorej
wniesiono o udzielenie dostepu do dokumentéw, i w przedmiocie tre$ci wymaganego uzasadnienia.
Dopiero pézniej Trybunal rozpoczyna badanie zarzutéw podniesionych przez wnoszacych odwotanie.
Samego przypomnienia dokonanego przez Trybunal w pkt 46, 47 i 50 nie mozna wiec rozumie¢ jako
przyznania instytucjom mozliwo$¢ oparcia sie na ogélnych domniemaniach w takim przypadku.

77. W konsekwencji, biorac pod uwage powyzsze uwagi, jestem zdania, Ze Sad naruszyl prawo,
stwierdzajac w pkt 100—-106 zaskarzonego wyroku, iz Komisja mogta stusznie oprze¢ si¢ na ogdlnym
domniemaniu poufno$ci w celu odméwienia dostepu do spornych dokumentéw.

2. W przedmiocie czesci pierwszej zarzutu pierwszego, dotyczgcej rzekomo blednego stosowania
orzecznictwa Trybunatu

a) Argumentacja stron

78. Zdaniem ClientEarth, popieranej przez rzady finski i szwedzki, Sad w pkt 55-127 zaskarzonego
wyroku blednie zastosowal orzecznictwo Trybunalu dotyczace uznawania ogdlnego domniemania
poufnoéci. I tak Sad nie uwzglednil okolicznosci, iz Trybunal orzekl juz, ze Sad naruszyl prawo
poprzez uznanie rozszerzenia zakresu ogélnego domniemania poufno$ci na badania dotyczace
zgodnosci ustawodawstwa réznych panstw czlonkowskich z prawem Unii w dziedzinie ochrony
srodowiska. Trybunal potozyl wiec nacisk na ,[wymdg] zawezajacej interpretacji i stosowania takiego
domniemania, ktére stanowi wyjatek od obowigzku konkretnego i indywidualnego zbadania przez
dana instytucje kazdego dokumentu objetego wnioskiem o udzielenie dostepu [...] oraz, ogdlniej,
[zasade] mozliwie najszerszego publicznego dostepu do dokumentéw znajdujacych sie w posiadaniu
instytucji Unii”*.

79. Uznajac ogélne domniemanie poufnosci na korzy$¢ ocen skutkéw, Sad nie uwzglednit tego
wymogu i zignorowal podstawowy charakter zasady przejrzystosci, ustanowionej w traktacie oraz
w rozporzadzeniu nr 1049/2001.

80. Co wiecej, wnoszaca odwolanie zarzuca Sadowi wyciagniecie z orzecznictwa Trybunatu w pkt 67
zaskarzonego wyroku wniosku, ze ogélne domniemanie poufnosci mozna uznaé w sytuacji, gdy
wymaga tego ,prawidlowy przebieg” rozpatrywanego postepowania, pomimo tego, ze sprawy,
w ktérych takie domniemanie zostalo uznane, dotyczyly jedynie dokumentéw odnoszacych sie do
toczacego si¢ postepowania sadowego lub administracyjnego — Komisja w tym ostatnim przypadku
dzialala w charakterze strazniczki traktatéw i jako organ wykonujacy prawo Unii — i ze takie

33 C-39/05 P i C-52/05 P, EU:C:2008:374.
34 Zobacz wyrok z dnia 16 lipca 2015 r., ClientEarth/Komisja, C-612/13 P, EU:C:2015:486, pkt 80, 81.
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domniemania zostaly uznane w oparciu o zasade réwnosci broni lub o podobne wzgledy, lub z tego
powodu, iz dostep do takich dokumentéw moglby bezposrednio naruszy¢ interesy danej instytucji
poprzez uposledzenie jej zdolnosci do skutecznej obrony lub interesy oséb trzecich w utrzymaniu
poufnosci informacji przekazanych Komisji.

81. Ponadto wnoszaca odwolanie i rzad finski uwazajg, ze w sprawach, w ktérych Trybunal uznat
istnienie ogélnego domniemania poufnosci, uzasadnil on to uznanie okoliczno$cia, iz stosowanie
takiego ogoélnego domniemania bylo wyraznie podyktowane istnieniem regulacji szczegélnej
ograniczajacej w pewien sposéb dostep do dokumentéw lub przewidujacej, ze osobom trzecim nie
udziela sie dostepu do tych dokumentéw .

82. Zdaniem wnoszacej odwolanie stosowanie przez Sad orzecznictwa Trybunalu jest bledne réwniez
ze wzgledu na okolicznosci, ze sporne dokumenty nie dotycza postepowania administracyjnego,
w ktérym na Komisji spoczywa zapewnienie poszanowania prawa Unii, ani postepowania sadowego, ze
dostep do tych dokumentéw nie mdglby naruszy¢ intereséw zwykle chronionych przez orzecznictwo
Trybunalu za pomoca ogélnego domniemania, takich jak réwno$¢ broni, oraz ze dostep ten nie
faworyzowal w szczegdlnosci intereséw osoby trzeciej, poniewaz ClienEarth jest organizacja
pozarzadowa majaca na celu ochrone srodowiska i niepromujaca intereséw prywatnych.

83. Komisja odpowiada, ze z orzecznictwa Trybunalu dotyczacego uznawania ogélnych domnieman
poufnoéci nie wynika w zadnym przypadku zasada, zgodnie z ktérg Komisja w celu stosowania takich
domnieman powinna dziala¢ jako organ wykonujacy prawo Unii. Uwaza ona natomiast, ze Sad
prawidlowo zastosowal to orzecznictwo, stwierdzajagc w pkt 68-75, 78 i 97 zaskarzonego wyroku, iz
uznanie ogdlnego domniemania poufno$ci w odniesieniu do dokumentéw takich jak sporne
dokumenty wymaga z jednej strony, aby te dokumenty nalezaly do jednej i tej samej kategorii
dokumentéw, a z drugiej strony, aby przy uwzglednieniu przepiséw regulujacych przygotowanie przez
Komisje propozycji politycznych dostep do zadanych dokumentéw powaznie naruszal to szczegélne
postepowanie bedace w toku.

84. Ponadto Komisja utrzymuje, wbrew temu, co daje do zrozumienia wnoszaca odwolanie, ze art. 4
ust. 3 rozporzadzenia nr 1049/2001 przewiduje wlasnie, iz skuteczno$¢ procesu decyzyjnego instytucji
stanowi samodzielny interes, ktérego ochrona moze uzasadni¢ odstepstwa od publicznego dostepu do
dokumentéw.

b) Ocena

85. Zdaniem wnoszacej odwolanie Sad blednie zastosowal orzecznictwo dotyczace ogélnych
domnieman poufnosci.

86. W pkt 66 zaskarzonego wyroku Sad wskazuje, iz ,z orzecznictwa [Trybunalu] wynika, ze aby
mozna bylo skutecznie powota¢ si¢ na ogélne domniemanie w stosunku do osoby, ktéra wnosi
o dostep do dokumentéw na podstawie rozporzadzenia nr 1049/2001, zadane dokumenty powinny
naleze¢ do tej samej kategorii dokumentéw lub mie¢ ten sam charakter”. Nastepnie w pkt 67 tego
wyroku uznal on, iz ,z orzecznictwa tego wynika, Ze stosowanie ogélnych domnieman jest
podyktowane zasadniczo bezwzgledna konieczno$cia zapewnienia prawidlowego przebiegu
omawianych postgpowan oraz zagwarantowania, by ich cele nie zostaly zniweczone. Tak wiec
przyjecie ogélnego domniemania moze zosta¢ oparte na niemoznosci pogodzenia dostepu do
dokumentéw w niektérych postepowaniach z ich prawidlowym przebiegiem oraz na ryzyku naruszenia
tych postepowan, zwazywszy, ze ogélne domniemania pozwalaja na zapewnienie prawidlowego

35 ClientEarth przytacza w tym wzgledzie wyrok z dnia 27 lutego 2014 r., Komisja/EnBW, C-365/12 P, EU:C:2014:112. Rzad finski przytacza
w szczegblnosci wyroki: z dnia 29 czerwca 2010 r., Komisja/Technische Glaswerke Ilmenau, C-139/07 P, EU:C:2010:376, z dnia 28 czerwca
2012 r., Komisja/Editions Odile Jacob, C-404/10 P, EU:C:2012:393, z dnia 28 czerwca 2012 r., Komisja/Agrofert Holding, C-477/10 P,
EU:C:2012:394; a takze z dnia 14 listopada 2013 r., LPN i Finlandia/Komisja, C-514/11 P i C-605/11 P, EU:C:2013:738.
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przebiegu postepowania przez ograniczenie ingerencji stron trzecich”. W dalszej czes$ci Sad wskazal, ze
»[s]tosowanie szczegdlnych zasad przewidzianych w akcie prawnym dotyczacym postepowania
prowadzonego przed instytucja Unii, na potrzeby ktérego zadane dokumenty zostaly przekazane, jest
jednym z kryteriéw pozwalajacych uzasadni¢ przyjecie ogélnego domniemania”.

87. Z powyzszych rozwazan wynika, ze Sad wydaje si¢ uwaza¢, iz w celu zastosowania ogélnego
domniemania poufno$ci nalezy uwzgledni¢ trzy kryteria, mianowicie to, ze dokumenty naleza do tej
samej kategorii lub maja ten sam charakter, ze dostep do tych dokumentéw narusza prawidlowy
przebieg danego postgpowania oraz ze istnieje tekst prawny regulujacy w sposéb szczegdlny zasady
dostepu do zadanych dokumentéw; to ostatnie kryterium nie jest za$ zdaniem Sadu kryterium
decydujacym*.

88. Z orzecznictwa Trybunalu bezspornie wynika, ze dla celéw stosowania ogélnego domniemania
poufnosci rozpatrywane dokumenty winny mie¢ ten sam charakter”. Natomiast jakkolwiek prawda
jest, ze w pieciu przypadkach, w ktérych Trybunat uznat takie domniemania®, chodzito o prawidtowy
przebieg szczegélnego postepowania, to jednak nie uwazam, iz domniemania te moga miec
zastosowanie we wszystkich rodzajach postepowan, w tym w procedurze ustawodawczej. Jak bowiem
Trybunal przypomnial w wyroku z dnia 16 lipca 2015 r., ClientEarth/Komisja®, ,[w]e wszystkich
sprawach [w ktérych zostalo przyjete ogélne domniemanie poufnosci] odmowa dostepu dotyczyla
zestawu dokumentéw jasno okreslonych poprzez ich wspdlna przynalezno$¢ do akt odnoszacych sie
do postepowania administracyjnego lub sadowego w toku”*.

89. W wyroku tym, wydanym kilka miesiecy przed zaskarzonym wyrokiem, Trybunal wydaje sie,
przeciwnie, jasno ogranicza¢ postugiwanie si¢ ogélnymi domniemaniami poufnosci do przypadkoéw,
w ktérych dokumenty, o ktérych ujawnienie sie wnosi, wpisuja sie w postepowanie administracyjne
lub sadowe w toku. W tym wzgledzie, jak przypomina ClientEarth, Trybunal wyraznie wykluczyt
rozszerzenie zakresu domniemania poufnos$ci na badania dotyczace zgodnosci ustawodawstwa réznych
panstw czlonkowskich z prawem Unii w dziedzinie ochrony $rodowiska, przeprowadzone na wniosek
i na rachunek Komisji przez przedsiebiorstwo, ktére w dniu wydania decyzji o odmowie dostepu do
tych badan nie uczestniczyto w przedsadowym etapie postepowania w sprawie uchybienia®.

90. Co wigcej, jak wskazalem w pkt 72-75 niniejszej opinii, nie tylko z tekstéw prawa pierwotnego
i prawa wtérnego, ale takze z orzecznictwa Trybunalu wynika, ze prawo dostepu do dokumentéw
instytucji, przejaw zasady przejrzystosci, jest prawem, od ktérego wyjatki nalezy interpretowac
zawezajaco, tym bardziej, ze chodzi o prawo podstawowe oraz ze mamy do czynienia w tej sprawie
z dokumentami legislacyjnymi.

91. Wobec tego, jakkolwiek Sad w pkt 58-61 zaskarzonego wyroku prawidlowo przypomniat
orzecznictwo Trybunalu dotyczace wymogu zawezajacej wykladni wyjatkéw od prawa dostepu do
dokumentéw instytucji, nie wyciagnal on jednak z niego moim zdaniem konsekwencji koniecznych ze
wzgledu na szczegdlny charakter spornych dokumentéw.

92. Sad naruszyl zatem prawo, btednie stosujac orzecznictwo Trybunatu w pkt 55-127.

36 Zobacz pkt 76 i 77 zaskarzonego wyroku.

37 Zobacz w szczegolnoéci wyrok z dnia 1 lipca 2008 r., Szwecja i Turco/Rada, C-39/05 P i C-52/05 P, EU:C:2008:374, pkt 50.
38 Zobacz pkt 56 niniejszej opinii.

39 C-612/13 P, EU:C:2015:486.

40 Zobacz pkt 78 tego wyroku.

41 Zobacz pkt 77-82 omawianego wyroku.
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3. W przedmiocie czesci drugiej zarzutu pierwszego, dotyczgcej naruszenia przez Sgd prawa poprzez
uznanie, ze art. 17 ust. 1-3 TUE stanowi podstawe prawng dla ustanowienia ogolnego domniemania
poufnosci na korzys¢ spornych dokumentow

a) Argumentacja stron

93. W drugiej czesci zarzutu pierwszego ClientEarth, popierana przez rzady finski i szwedzki, uwaza, ze
Sad nie moégl oprze¢ sie na art. 17 ust. 1-3 TUE, aby ustanowi¢ ogélne domniemanie poufno$ci na
rzecz spornych dokumentéw. Uwaza ona w pierwszej kolejno$ci, ze wzmozona przejrzysto$¢ procesu
decyzyjnego wzmacnia niezalezno$¢ Komisji i nie sprawia, wbrew temu, co orzekl Sad w pkt 55-99
zaskarzonego wyroku, ze staje si¢ ona bardziej podatna na wplywy i zewnetrzna presje wszelkiego
rodzaju, uniemozliwiajac jej w ten sposéb odgrywanie roli powierzonej zgodnie z art. 17 ust. 1-3 TUE
w sposob calkowicie niezalezny i w interesie ogélnym.

94. Wnoszaca odwolanie uwaza natomiast, ze jak Trybunal wskazal w pkt 45 wyroku z dnia 1 lipca
2008 r., Szwecja i Turco/Rada®, wzmozona przejrzysto§¢ wzmacnia legitymizacje, skutecznosé
i odpowiedzialno$¢ administracji wobec obywateli w demokratycznym systemie. Publiczny dostep do
dokumentéw takich jak sporne dokumenty pozwala nie tylko na lepsze oparcie si¢ zewnetrznym
naciskom, poniewaz przejrzystos¢ procesu dokonywania oceny skutkéw uczynilaby te naciski bardziej
widocznymi dla zewnetrznego $wiata, ale takze na umozliwienie obywatelom lepszego zrozumienia
zagadnienn zwigzanych z procesem podejmowania decyzji i rozpoczecia w razie potrzeby dyskusji,
jednak bez naruszania niezalezno$ci Komisji ani przestrzeni refleksji, z ktérej powinna ona korzystac.

95. Co wiecej, ClientEarth utrzymuje, ze Trybunal jasno wskazal w pkt 62 i 63 wyroku z dnia 1 lipca
2008 r., Szwecja i Turco/Rada®, iz instytucja nie moze odméwi¢ dostepu i podnie$¢ naruszenia jej
niezaleznos$ci z samego tylko powodu, ze dostep do dokumentéw moze stworzy¢ ryzyko zewnetrznych
naciskow.

96. W drugiej kolejnosci wnoszaca odwolanie uwaza, ze art. 17 TUE nie moze stanowi¢ ogdlnej
podstawy pozwalajacej Komisji na odmowe dostepu do jej dokumentéw z tego powodu, Ze ich
ujawnienie naruszaloby powaznie proces podejmowania decyzji. Uwaza ona bowiem, ze takie podejscie
mogloby skutkowa¢ nadmiernym rozszerzeniem wyjatku od prawa dostepu do dokumentéw instytucji,
poniewaz wystarczyloby, aby Komisja powotala sie na art. 17 TUE w celu odmowy takiego prawa.
ClientEarth przytacza w tym wzgledzie pkt 43-45 opinii rzecznika generalnego P. Cruz Villaléna
w sprawach ClientEarth/Komisja i ClientEarth oraz PAN Europe/EFSA*. Wnoszaca odwolanie dodaje,
ze takie podejscie, gdyby zostalo potwierdzone przez Trybunal, naruszaloby zasade, zgodnie z ktéra
kazdy wyjatek od wykonywania prawa dostepu nalezy interpretowac zawezajaco.

97. Komisja odpowiada, ze wbrew twierdzeniom wnoszacej odwolanie przepisy regulujace
przygotowanie i redagowanie propozycji politycznych przez Komisje nie przewiduja, iz Komisja dziala
wéwczas w nieustannym dialogu z zainteresowanymi stronami. Wskazuje ona natomiast, ze jak Sad
stusznie uznal w pkt 79-84 i 96 zaskarzonego wyroku, gdyby nieustanny dialog zostal rozpoczety
w szczegblnosci w wyniku publikacji dokumentéw takich jak sporne dokumenty, nie miataby ona
wystarczajacej przestrzeni dla niezaleznych rozwazan i nie moglaby decydowa¢ w pelni autonomicznie,
jak przewiduje art. 17 ust. 3 TUE.

42 C-39/05 P i C-52/05 P, EU:C:2008:374.
43 C-39/05 P i C-52/05 P, EU:C:2008:374.
44 C-612/13 P i C-615/13 P, EU:C:2015:219.
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98. Co sie tyczy argumentu wnoszacej odwolanie, zgodnie z ktérym zrozumienie procesu
podejmowania decyzji nie szkodzi niezaleznosci Komisji, ta ostatnia odpowiada, ze jesli wniosek
o udzielenie dostepu do spornych dokumentéw zmierza do dobrego zrozumienia tego procesu, to
wnoszaca odwolanie lub kazda inna zainteresowana strona moze oczekiwa¢ opublikowania tych
dokumentéw po zakonczeniu tego procesu — badz dlatego, ze zostal zlozony wniosek ustawodawczy,
badz dlatego, ze inicjatywa zostala zarzucona.

b) Ocena

99. Wnoszaca odwotanie zarzuca w istocie Sadowi, ze orzekl, iz powolanie si¢ przez Komisje na ogélne
domniemanie poufnos$ci w celu odmdwienia dostepu do spornych dokumentéw bylo uzasadnione,
poniewaz ,takie ogdlne domniemanie jest konieczne, zwazywszy na reguly dotyczace przygotowywania
i opracowywania przez Komisje propozycji politycznych, w tym w razie potrzeby wnioskéw
dotyczacych aktéw ustawodawczych”®.

100. Przypomniawszy w pkt 79-82 tego wyroku role Komisji w procesie legislacyjnym, Sad wskazal, ze
Komisja powinna moéc dziala¢ w sposéb w pelni niezalezny i w sluzbie interesu ogélnego, kiedy
przygotowuje i redaguje propozycje polityczne®. Wyjasniwszy funkcje ocen skutkéw i uznawszy, ze
takie oceny wpisuja sie w cel przejrzystosci i otwartosci procesu podejmowania decyzji przez Komisje
zmierzajacego do przygotowania i redagowania propozycji politycznych oraz w cel uczestnictwa
zainteresowanych stron w omawianym procesie”, Sad wywnioskowal, ze po konsultacjach
z zainteresowanymi stronami i zebraniu informacji Komisja powinna mdc korzysta¢ z przestrzeni na
refleksje, aby podejmowac decyzje w sposéb w pelni niezalezny, bez zewnetrznych naciskéw ani nawet
wplywu ze stron 0séb trzecich, w sprawie inicjatyw politycznych, ktére ma zaproponowac*. Dokladniej
rzecz ujmujac, Sad orzekl w pkt 95 tego wyroku, ze ,nalezy [...] chroni¢ [prawo inicjatywy Komisji
w dziedzinie legislacji] przed wszelkim wplywem wywieranym przez podmioty majace interes
publiczny lub prywatny, ktére staralyby sie zmusi¢ Komisje, poza zorganizowanymi konsultacjami, do
przyjecia inicjatywy politycznej, do jej zmiany lub do zrezygnowania z niej, co wydluzyloby, a nawet
skomplikowalto dyskusje w ramach tej instytucji”.

101. Tak wiec w pkt 96 omawianego wyroku Sad uznal, iz ,zwazywszy, ze sprawozdanie z oceny
skutkéw zawiera — jak wynika to z pkt 88 [zaskarzonego wyroku] — poréwnanie réznych opcji
politycznych branych pod uwage na tym etapie, ujawnienie tego sprawozdania, choéby w fazie
projektu, jak réwniez opinii wydanych w tym wzgledzie przez rade, rodzi duze ryzyko, ze osoby trzecie
beda staraly sie, poza konsultacja publiczna zorganizowana przez Komisje, wywiera¢ w precyzyjny
sposéb wplyw na dokonany przez Komisje wybdr opcji politycznej oraz tres¢ propozycji politycznej,
ktéra Komisja ma przyja¢. Gdyby te same osoby lub organizacje, ktére przekazaly uwagi podczas
konsultacji publicznej, uzyskaly natychmiast dostep do dokumentéw skladajacych si¢ na ocene
skutkéw, moglyby one przekaza¢ nowe uwagi lub negatywne oceny dotyczace mozliwych opcji
i hipotez, twierdzac wlasnie, ze ich punkt widzenia nie zostal wystarczajaco lub nalezycie
uwzgledniony, podczas gdy Komisja musi dysponowal, po etapie konsultacji publicznej, niezalezna
przestrzenia do namystu wolna chwilowo od wszelkich wplywéw i naciskéw zewnetrznych”.

102. Przede wszystkim, jak wskazalem powyzej, nie uwazam, by instytucja mogta powota¢ sie na ogélne
domniemanie poufnosci dotyczace dokumentéw legislacyjnych takich jak sporne dokumenty.

45 Zobacz pkt 78 zaskarzonego wyroku.
46 Zobacz pkt 83 i 84 tego wyroku.

47 Zobacz pkt 85-93 omawianego wyroku.
48 Zobacz pkt 94 zaskarzonego wyroku.
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103. Jak podnosi wnoszaca odwolanie, ocena ta wydaje si¢, co wiecej, znajdowaé potwierdzenie
w orzecznictwie Trybunatu. W wyroku z dnia 1 lipca 2008 r., Szwecja i Turco/Rada® Trybunal orzekt
bowiem, w odniesieniu do sprawy dotyczacej odmowy dostepu do dokumentu legislacyjnego, ze ,to
wlasnie przejrzysto$¢ w tym wzgledzie, pozwalajaca na to, by rozbiezno$ci miedzy szeregiem punktéw
widzenia byly poddane otwartej debacie, przyczynia si¢ do tego, by przyda¢ wigkszej legitymizacji
w oczach europejskich obywateli i zdoby¢ ich wigksze zaufanie. W rzeczywistosci to raczej brak
informacji i debaty moze wzbudzi¢ u obywateli watpliwosci, nie tylko co do zgodnosci z prawem

pojedynczego aktu, lecz co do legitymizacji [procesu podejmowania decyzji] w catosci”*.

104. Trybunal uznal nastepnie, ze ,jesli chodzi o argument [...], iz niezaleznos$¢ [...] Stuzby Prawnej
[Rady] bylaby zagrozona ewentualnym ujawnianiem opinii prawnych wydawanych przez nig w ramach
procedur legislacyjnych, nalezy stwierdzi¢, ze ta obawa lezy w samym centrum intereséw chronionych
wyjatkiem ustanowionym w art. 4 ust. 2 tiret drugie rozporzadzenia nr 1049/2001. Jak bowiem wynika
z pkt 42 niniejszego wyroku, wyjatek ten ma wlasnie na celu ochrone interesu instytucji lezacego
w tym, by zwracac sie o porade prawna i uzyskiwa¢ w odpowiedzi szczere, obiektywne i wyczerpujace
opinie”. W dalszej czesci Trybunal wskazal, iz ,[jlednak nalezy zauwazy¢, ze Rada oparla sie w tym
wzgledzie, zaréwno przed Sadem, jak i przed Trybunalem na zwyklych twierdzeniach, w ogdéle
niepopartych uzasadnionymi opiniami. Tymczasem w $wietle ponizszych rozwazan nie wida¢ zadnego
prawdziwego ryzyka, dajacego sie w rozsadny sposéb przewidzie¢, a nie czysto hipotetycznego,
naruszenia tego interesu””.

105. Wreszcie Trybunal w pkt 64 tego samego wyroku orzekl, iz ,[jle$li chodzi o ewentualne
wywieranie naciskéw w celu uzyskania wplywu na tre$¢ opinii wyrazanych przez Stuzbe Prawna Rady,
wystarczy stwierdzi¢, ze nawet przy zalozeniu, ze na cztonkéw tej Stuzby Prawnej wywierane sg w tym
celu bezprawne naciski, to owe naciski, a nie mozliwo$¢ ujawnienia opinii prawnych, narazalyby na
szwank interes tej instytucji lezacy w uzyskiwaniu szczerych, obiektywnych i wyczerpujacych porad
prawnych, i oczywiscie zadaniem Rady byloby podjecie srodkéw niezbednych do tego, by te naciski
ustaly”.

106. Moim zdaniem z orzecznictwa tego wynika, ze co prawda Komisja, podobnie jak Rada, powinna
moc korzystac¢ z przestrzeni refleksji, wolnej od wszelkich naciskéw zewnetrznych, w celu utrzymania
swojej niezalezno$ci w dziedzinie legislacji i z tego wzgledu moze uzasadni¢ odmowe dostepu do
dokumentu legislacyjnego, opierajac si¢ na art. 4 rozporzadzenia nr 1049/2001, jednakze jest
zobowiazana wykazaé, ze istnieje prawdziwe ryzyko, rozsadnie przewidywalne, nie za$ wylacznie
hipotetyczne, naruszenia procesu podejmowania decyzji.

107. Z tego wzgledu niezgodne z tym orzecznictwem wydaje mi si¢ uznanie, ze instytucja moze
powotac¢ sie na ogélne domniemanie poufnosci w celu odmowy dostepu do dokumentu legislacyjnego,
nawet jesli — jak wskazalem powyzej — moze ona uzasadni¢ to domniemanie wzgledami natury ogoélne;j.
Ponadto uwazam, ze w wyroku z dnia 1 lipca 2008 r., Szwecja i Turco/Rada® Trybunat wykluczyt
wlasnie mozliwo$§¢ powotania si¢ na ogdlne domniemanie poufnosci dotyczace opinii prawnych,
dokumentéw legislacyjnych, poniewaz orzekl on w pkt 57 tego wyroku, iz ,Sad niestusznie uznal, ze
istnieje ogélna potrzeba objecia poufnoscia opinii Stuzby Prawnej Rady dotyczacych zagadnien
legislacyjnych”.

108. W konsekwencji Sad naruszyl prawo, uznajac w pkt 97 zaskarzonego wyroku, ze ,Komisja moze
domniemywa¢, nie dokonujac konkretnej i indywidualnej oceny kazdego z dokumentéw sporzadzonych
w ramach przygotowania oceny skutkéw, ze w zasadzie ujawnienie tych dokumentéw powaznie narusza
proces podejmowania przez nia decyzji w zakresie opracowania propozycji polityczne;j”.

49 C-39/05 P i C-52/05 P, EU:C:2008:374.
50 Zobacz pkt 59 tego wyroku.

51 Zobacz pkt 62 i 63 omawianego wyroku.
52 C-39/05 P i C-52/05 P, EU:C:2008:374.
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4. W przedmiocie czesci trzeciej zarzutu pierwszego, dotyczgcej naruszenia prawa przez Sgd poprzez
niezbadanie istnienia szczegolnego, konkretnego i rzeczywistego naruszenia interesu chronionego przez
art. 4 ust. 3 rozporzgdzenia nr 1049/2001

a) Argumentacja stron

109. W czesci trzeciej zarzutu pierwszego ClientEarth, popierana w tym wzgledzie przez rzad szwedzki,
podnosi, ze Sad naruszyl prawo, uznajac ogélne domniemanie poufno$ci na rzecz spornych
dokumentéw bez zweryfikowania ryzyka, iz ujawnienie tego rodzaju dokumentéw narusza w sposéb
szczegblny, konkretny i rzeczywisty interes chroniony przez art. 4 ust. 3 akapit pierwszy rozporzadzenia
nr 1049/2001.

110. Wnoszaca odwolanie uwaza bowiem, ze zgodnie z orzecznictwem Trybunatu instytucje Unii moga
odmoéwi¢ dostepu do swoich dokumentéw, tylko jesli przedstawia wyjasnienia co do tego, w jaki sposéb
dostep do tych dokumentéw konkretnie i rzeczywiscie narusza interes chroniony tym odstepstwem *,
i to nawet wowczas, gdy rozpatrywana instytucja opiera si¢ na ogélnym domniemaniu dotyczacym
kategorii dokumentéw. Wnoszaca odwotanie uwaza, ze ten warunek wstepny jest niezbedny, aby
kazdy obywatel moégl pozna¢ powody, dla ktérych jego wniosek zostal odrzucony, oraz dla
zagwarantowania, by wyjatek od zasady mozliwie jak najszerszego dostepu byl uzasadniony tylko
w sytuacji, gdy dostep do zadanych dokumentéw narusza w sposdb szczegélny i rzeczywisty interes
chroniony przez art. 4 ust. 3 tego rozporzadzenia.

111. ClientEarth utrzymuje, ze Sad naruszy! prawo, uznajac w pkt 96 zaskarzonego wyroku, iz Komisja
mogla oprzec¢ sie na hipotetycznych wzgledach natury ogélnej w celu odméwienia dostepu do spornych
dokumentéw. Wnoszaca odwolanie uwaza bowiem, Ze nie wystarczy stwierdzi¢, jak uznal Sad, iz
ujawnienie naruszaloby w sposéb szczegdlny i rzeczywisty proces podejmowania decyzji przez dana
instytucje, poniewaz osoba trzecia moglaby chcie¢ wywiera¢ wplyw na decyzje polityczne okreslone
w sprawozdaniu z oceny skutkéw. Komisja moglaby wtedy postugiwa¢ sie takim ogélnym
i hipotetycznym uzasadnieniem w sposéb stanowiacy naduzycie w celu uzasadnienia odmowy dostepu
do wszystkich swoich dokumentéw.

112. Rzad finski dodaje, ze jego zdaniem nie mozna kazdego ujawnienia informacji zawartych
w spornych dokumentach automatycznie uwazal za ,powaznie naruszajace” proces podejmowania
decyzji przez Komisje w rozumieniu art. 4 ust. 3 akapit pierwszy omawianego rozporzadzenia.

113. Komisja odpowiada w pierwszej kolejnosci, ze Sad wyjasnil w pkt 96 zaskarzonego wyroku, jakie
obiektywne, rzeczywiste i szczegélne ryzyko nioslo ze soba ujawnienie spornych dokumentéw dla jej
procesow podejmowania decyzji. I tak ryzyko to polegalo na okolicznosci, ze takie ujawnienie
pozwalaloby osobom, ktére juz przedstawily uwagi podczas konsultacji publicznych, na przedstawienie
nowych uwag lub krytyki i na naruszenie w ten sposéb przestrzeni autonomicznej refleksji, z ktorej
Komisja powinna méc korzysta¢. W drugiej kolejnosci Komisja podnosi, ze jak Sad wskazal w pkt 120
zaskarzonego wyroku, wnoszaca odwotanie pomija gtéwne cechy i przedmiot ogélnego domniemania,
ktére w przypadku jego uznania pozwala Komisji wlasnie na oparcie sie na ogélnych podstawach
odmowy i niedokonanie konkretnego i indywidualnego badania zadanych dokumentéw.

53 Wyrok z dnia 27 lutego 2014 r., Komisja/EnBW, C-365/12 P, EU:C:2014:112, pkt 64.
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b) Ocena

114. Rozumiem, ze wnoszaca odwolanie uwaza, iz kiedy instytucja odmawia dostepu do dokumentéw
na podstawie ogélnego domniemania poufnosci, winna jednak zbada¢, czy ujawnienie tego rodzaju
dokumentéw niesie ze soba ryzyko szczegdlnego, konkretnego i rzeczywistego naruszenia interesu
chronionego w art. 4 wust. 3 akapit pierwszy rozporzadzenia nr 1049/2001. Uwaza ona
w rzeczywistosci, ze instytucja powinna przeprowadzi¢ takie samo badanie jak woéwczas, gdy
przeprowadza indywidualna i konkretna ocene dokumentu.

115. Nie podzielam tego stanowiska. Pragne przypomnieé, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem
»dopuszczalne jest, by [dana instytucja] oparla sie [w celu odméwienia dostepu do dokumentéw] na
ogdlnych zalozeniach majacych zastosowanie do niektérych kategorii dokumentéw, poniewaz podobne
wzgledy natury ogélnej moga mie¢ zastosowanie do wnioskéw o ujawnienie dotyczacych dokumentéw
o tym samym charakterze”*'. Ogé6lne domniemanie poufno$ci pozwala instytucji, ktéra sie na nie
powoluje, na uzasadnienie odmowy dostepu do dokumentéw naruszeniem, jakie zwykle pociagneloby
za soba ujawnienie tego rodzaju dokumentéw. Tak wiec Trybunal uznal, Ze naruszenie to mogloby
stanowi¢ naruszenie praw do obrony lub réwnosci broni lub tez ogélne naruszenie postepowania
sadowego.

116. Co wiecej, Trybunat orzekt w wyroku z dnia 21 wrze$nia 2010 r., Szwecja i in./API i Komisja®, iz
»Komisja moze oprze¢ sie na domniemaniu, Ze ujawnienie pism procesowych zlozonych w ramach
toczacych sie postepowan sadowych narusza postepowania w rozumieniu art. 4 ust. 2 tiret drugie
[rozporzadzenia nr 1049/2001] i ze w zwigzku z tym Komisja moze w calym toku takich postepowan
wystapi¢ z odmowa uwzglednienia wnioskéw o dostep majacych za przedmiot takie dokumenty, nie
majac obowigzku przeprowadzenia ich konkretnej analizy”*. Podobnie w wyroku z dnia 14 lipca
2016 r., Sea Handling/Komisja” Trybunat orzekt w przedmiocie dokumentéw odnoszacych sie do
postepowann w sprawie kontroli pomocy panstwa, ze ,do Sadu w konkretnej sprawie nie nalezy
badanie kwestii tego, czy ujawnienie tre$ci dokumentéw zadanych przez Sea Handling moglo naruszy¢
chronione interesy, poniewaz Sad ma jedynie obowiazek zbada¢, czy Komisja slusznie uznala, iz
dokumenty te objete byly dochodzeniem prowadzonym w ramach postepowania w sprawie kontroli
pomocy panstwa”*. Uznal on, ze ,[jlak bowiem Sad stusznie wskazal w pkt 65 [...] wyroku [z dnia
25 marca 2015 r., Sea Holding/Komisja (T-456/13, niepublikowanego, EU:T:2015:185)] wymog
zbadania, czy takie ogélne domniemanie rzeczywiscie ma zastosowanie w konkretnym przypadku nie
moze by¢ interpretowany w ten sposob, iz instytucja winna zbada¢ indywidualnie wszystkie
dokumenty, ktérych ujawnienia si¢ zada, poniewaz ten wymoég pozbawialby to ogdlne domniemanie
skutecznosci” .

117. Istota takiego domniemania jest wlasnie mozliwo$¢ uznania, iz ujawnienie danego rodzaju
dokumentéw naruszyloby jeden z chronionych intereséw, bez koniecznosci przeprowadzenia
konkretnego i indywidualnego badania tych dokumentéw. Jest to réwniez powdd, dla ktérego ten
wyjatek od dostepu do dokumentéw instytucji nalezy, jak wskazatem, interpretowaé w sposéb tym
bardziej zawezajacy.

54 Zobacz wyroki: z dnia 1 lipca 2008 r., Szwecja i Turco/Rada, C-39/05 P i C-52/05 P, EU:C:2008:374, pkt 50, 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, pkt 74, z dnia 14 listopada 2013 r., LPN i Finlandia/Komisja,
C-514/11 P i C-605/11 P, EU:C:2013:738, pkt 45; z dnia 27 lutego 2014 r., Komisja/EnBW, C-365/12 P, EU:C:2014:112, pkt 65.

55 C-514/07 P, C-528/07 P i C-532/07 P, EU:C:2010:541.
56 Zobacz pkt 146 tego wyroku.

57 C-271/15 P, niepublikowany, EU:C:2016:557.

58 Zobacz pkt 68 tego wyroku.

59 Zobacz pkt 69 omawianego wyroku.
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118. Z tych wzgledéw uwazam, ze Sad nie naruszyl prawa, nie badajac istnienia szczegélnego,
konkretnego i rzeczywistego naruszenia interesu chronionego w art. 4 ust. 3 rozporzadzenia
nr 1049/2001.

5. W przedmiocie czesci piatej zarzutu pierwszego, dotyczgcej naruszenia prawa poprzez okolicznosé, ze
uznanie przez Sad ogolnego domniemania poufnosci na korzys¢ spornych dokumentow prowadzi do
uczynienia tego domniemania niewzruszalnym

119. ClientEarth, popierana przez rzad finski, utrzymuje, ze Sad naruszyl prawo w pkt 113-127
zaskarzonego wyroku, ustanawiajac kryteria, ktére czynia ogdlne domniemanie poufnosci
niewzruszalnym. Dokladniej rzecz ujmujac, Sad uczynil to domniemanie niewzruszalnym, orzekajac
w pkt 120 tego wyroku, ze argumenty wnoszacej odwotlanie dotyczace w szczegélnosci braku
wykazania rzeczywistego ryzyka naciskéw publicznych, braku delikatnego charakteru spornych
dokumentéw i braku znaczenia okoliczno$ci, ze procesy podejmowania decyzji znajduja sie we
wstepnej fazie, nie mogly w zaden sposéb obali¢ tego ogdélnego domniemania, poniewaz argumenty te
zmierzaly jedynie do podwazenia ogdlnego charakteru uzasadnienia spornych decyzji oraz nie
obejmowaly konkretnych dowodéw pozwalajacych na obalenie omawianego ogélnego domniemania.

120. Komisja odpowiada, ze wnoszaca odwolanie poprzez swoje argumenty narusza wlasnie sam
charakter ogélnego domniemania poufnosci tego rodzaju dokumentéw. Co wiecej, uwaza ona, ze
wbrew twierdzeniom wnoszacej odwotanie okoliczno$¢, iz Sad wskazal, ze nie istnieje zaden konkretny
dowdd pozwalajacy na obalenie tego ogélnego domniemania, wykazuje wlasnie, iz domniemanie to jest
wzruszalne, ale ze w konkretnej sprawie to wnoszaca odwotanie nie wykazata, w jaki sposéb ujawnienie
zadanych dokumentéw nie naruszaloby proceséw podejmowania decyzji przez Komisje.

121. Ze wzgledu na to, ze uwazam, iz Sad naruszyl prawo uznajac istnienie ogélnego domniemania
poufnoséci na rzecz spornych dokumentéw, jestem zdania, Ze nie ma potrzeby udzielania odpowiedzi
na cze$¢ piata zarzutu pierwszego.

122. Uwzgledniajac calo$¢ powyzszych rozwazan, jestem zdania, ze zarzut pierwszy jest zasadny, za$
zaskarzony wyrok nalezy z tego wzgledu uchylic.

123. W konsekwencji nie wydaje mi si¢ konieczne badanie zarzutu drugiego, podniesionego przez
wnoszaca odwotlanie positkowo.

VI. W przedmiocie kosztéow

124. Zgodnie z art. 138 § 1 regulaminu postepowania przed Trybunalem kosztami zostaje obcigzona,
na zadanie strony przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe. Poniewaz w niniejszej sprawie ClientEarth
wniosta o obciazenie Komisji kosztami postepowania, a Komisja przegrata sprawe, nalezy obciazy¢ ja
kosztami postepowania.

125. Ponadto Republika Finlandii i Krélestwo Szwecji, jako interwenienci, powinni pokry¢,
odpowiednio, wlasne koszty zgodnie z art. 140 § 1 regulaminu postepowania.
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VII. Wnioski

126. W $wietle powyzszych rozwazan proponuje Trybunatowi, aby orzekl w nastepujacy sposéb:

1)

2)

3)

4)

22

Postepowanie w sprawie zadania stwierdzenia niewaznosci decyzji z dnia 3 kwietnia 2014 r.,
w ktérej Komisja Europejska odméwila dostepu do projektu sprawozdania z oceny skutkéw
dotyczacego dostepu do wymiaru sprawiedliwo$ci w sprawach dotyczacych srodowiska na
poziomie panstw czlonkowskich w dziedzinie polityki $§rodowiskowej Unii Europejskiej, zostaje
umorzone.

Wyrok Sadu Unii Europejskiej z dnia 13 listopada 2015 r., ClientEarth/Komisja (T-424/14
i T-425/14, EU:T:2015:848), zostaje uchylony.

Komisja zostaje obciazona kosztami postepowania.

Republika Finlandii i Krélestwo Szwecji pokrywaja wlasne koszty.
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