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Sprawa C-619/19

Land Baden-Wiirttemberg
przeciwko
D.R.
przy udziale:
Deutsche Bahn AG,
Vertreter des Bundesinteresses beim Bundesverwaltungsgericht

[wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym zlozony przez Bundesverwaltungsgericht
(federalny sad administracyjny, Niemcy)]

Odestanie prejudycjalne — Srodowisko naturalne — Konwencja z Aarhus — Dyrektywa 2003/4/WE —
Artykul 4 ust. 1 — Publiczny dostep do informacji dotyczacych srodowiska — Wyjatki od prawa
dostepu — Pojecie ,materialéw przeznaczonych do wewnetrznego komunikowania sie” —
Zakres stosowania — Ograniczenie w czasie ochrony materialéw przeznaczonych do wewnetrznego
komunikowania si¢ — Projekt komunikacyjno-urbanistyczny ,Stuttgart 21”

I. Wprowadzenie

1. W ramach wielu systeméw przewidujacych swobodny dostep do informacji funkcjonuje odstepstwo
dotyczace materialéw przeznaczonych do wewnetrznego komunikowania sie. Jako uzasadnienie
takiego odstepstwa podnosi sie, ze mozliwo$¢ odmowy ujawnienia informacji stuzy zapewnieniu
wyczerpujacych i uczciwych obrad organéw decyzyjnych, ktére w przeciwnym razie podlegalyby
przepisom dotyczacym swobodnego dostepu. Tego rodzaju odstepstwa sa ustanawiane ze
$wiadomoscia, ze w interesie publicznym lezy, aby czlonkowie organu administracji mogli swobodnie
wyraza¢ swoje watpliwosci, zastrzezenia i obawy oraz — w ujeciu ogélnym — wymienia¢ rézne poglady,
wiedzac, iz informacje na temat przebiegu takich wewnetrznych obrad co do zasady nie sa dostepne dla
czlonkéw spoleczenstwa i sa chronione przed ujawnieniem na podstawie wlasciwych uregulowan
dotyczacych swobodnego dostepu do informacji.

2. Podobne zwolnienie obowiazuje w prawie Unii. Jak si¢ zaraz przekonamy, kwestia interpretacji
i uscislenia tego systemu odstepstwa dotyczacego materialéw przeznaczonych do wewnetrznego
komunikowania si¢ stanowi kontekst, w jaki wpisuje si¢ niniejsze odestanie prejudycjalne, ktérego
przedmiotem jest wykladnia art. 4 ust. 1 dyrektywy 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady
z dnia 28 stycznia 2003 r. w sprawie publicznego dostepu do informacji dotyczacych srodowiska
i uchylajacej dyrektywe Rady 90/313/EWG? W ujeciu bardziej szczegélowym wniosek o wydanie

1 Jezyk oryginatu: angielski.
2 Dz.U. 2003, L 41, s. 26.
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orzeczenia w trybie prejudycjalnym dotyczy znaczenia jednego z przewidzianych w tym przepisie
wyjatkéw od prawa dostepu do dokumentéw, mianowicie wyjatku zwiazanego z ,materialami
przeznaczonymi do wewnetrznego komunikowania si¢”, a takze mozliwosci ograniczenia stosowania
owego wyjatku w czasie.

3. Ten wniosek zostal ztozony w ramach sporu miedzy Land Baden-Wiirttemberg a D.R. Przedmiotem
tych sporéw byl zlozony przez D.R. wniosek o udostepnienie informacji o $rodowisku zawartych
w pewnych dokumentach Staatsministerium Baden-Wiirttemberg (ministerstwa stanu kraju
zwigzkowego Badenia-Wirtembergia, Niemcy, zwanego dalej ,ministerstwem stanu”). Dokumenty te
dotyczyly z kolei projektu zagospodarowania komunikacyjno-urbanistycznego pod nazwa
»otuttgart 21” realizowanego w stuttgarckich Schlossgarten (ogrodach zamku w Stuttgarcie).

II. Ramy prawne

A. Prawo miedzynarodowe

4. Artykul 4 Konwencji o dostepie do informacji, udziale spoteczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz
dostepie do wymiaru sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych srodowiska (zwanej dalej ,konwencja
z Aarhus”), zatwierdzonej w imieniu Wspdlnoty Europejskiej decyzja Rady 2005/370/WE z dnia
17 lutego 2005 r.? jest zatytutowany ,Dostep do informacji dotyczacych $rodowiska”. Ustepy 3, 4 i 6
owego artykulu maja nastepujace brzmienie:

»3. [Mozna odmdéwié udzielenia informacji dotyczacej Srodowiska, jezeli:]

[...]

¢) zadanie dotyczy materialu bedacego w trakcie kompletowania albo dotyczy wewnetrznego
komunikowania si¢ wladz publicznych, jezeli takie wylaczenie jest przewidziane w prawie
krajowym lub zwyczajowej praktyce, biorac pod uwage spoleczny interes przemawiajacy za
ujawnieniem informacji.

4. Mozna odmoéwi¢ udzielenia informacji dotyczacej $rodowiska, jezeli ujawnienie jej mialoby
szkodliwy wplyw na:

a) poufno$¢ postepowania prowadzonego przez wladze publiczne, tam gdzie zachowanie takiej
poufnosci jest przewidziane przez prawo krajowe;

[...]
Powyzsze powody umozliwiajace odmowe sa interpretowane w sposéb zawezajacy, biorac pod uwage

spoleczny interes przemawiajacy za ujawnieniem informacji i to, czy zadana informacja dotyczy
wprowadzania zanieczyszczen do srodowiska.

[...]

6. Kazda ze stron zapewnia, ze jezeli informacje wytaczone z ujawniania zgodnie z ust. 3 lit. ¢) i z ust. 4
mozna oddzieli¢ bez naruszenia poufno$ci informacji wylaczonych, to wladze publiczne udostepniaja
pozostala czes$¢ zadanych informacji dotyczacych $rodowiska”.

3 Dz.U. 2005, L 124, s. 1.
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B. Prawo Unii

1. Rozporzgdzenie nr 1049/2001

5. Artykutl 4 ust. 3 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*
stanowi:

»Dostep do dokumentu sporzadzonego przez instytucje do celéw wewnetrznych lub otrzymanego przez
instytucje, ktéry odnosi sie do spraw, w przypadku ktérych decyzja nie zostala wydana przez instytucje,
moze zosta¢ nieudzielony, jesli ujawnienie takiego dokumentu powaznie naruszyloby proces
podejmowania decyzji przez te instytucje, chyba ze za ujawnieniem przemawia interes publiczny.

Dostep do dokumentu zawierajacego opinie do wykorzystania wewnetrznego jako cze$¢ rozwazan
i konsultacji wstepnych w obrebie rzeczonej instytucji nie zostanie udzielony nawet po podjeciu
decyzji, jesli ujawnienie takiego dokumentu powaznie naruszytoby proces podejmowania decyzji przez
te instytucje, chyba ze za ujawnieniem przemawia interes publiczny”.

2. Rozporzgdzenie nr 1367/2006

6. Artykut 6 rozporzadzenia (WE) nr 1367/2006 Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 6 wrzesnia
2006 r. w sprawie zastosowania postanowienn Konwencji z Aarhus o dostepie do informacji, udziale
spoleczenstwa w podejmowaniu decyzji oraz dostepie do sprawiedliwosci w sprawach dotyczacych
srodowiska do instytucji i organéw Wspélnoty® jest zatytulowany ,Zastosowanie wyjatkow
dotyczacych wnioskéw o udzielenie informacji dotyczacych srodowiska” i ma nastepujace brzmienie:

»1. W odniesieniu do art. 4 ust. 2 tiret pierwsze i trzecie rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001,
z wyjatkiem dochodzen, w szczegélnosci tych dotyczacych mozliwego naruszenia prawa
wspélnotowego, uznaje si¢, ze nadrzedny interes publiczny nakazujacy ujawnienie informacji istnieje
w przypadku, gdy wnioskowane 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 stuzy ujawnienie, oraz tego,
czy wnioskowane informacje dotycza emisji do srodowiska.

”
cee| o

3. Dyrektywa 2003/4
7. Motywy 11, 16 i 17 dyrektywy 2003/4 przewiduja:

»(11) Biorac pod uwage zasade okre$lona w art. 6 traktatu, wymagania dotyczace ochrony $rodowiska
powinny by¢ wlaczone do definicji i realizacji polityk Wspdlnoty oraz jej dzialan, definicja
organéw wladzy publicznej powinna zostaé rozszerzona, tak by uwzgledniaé¢ rzad lub inne
organy administracji publicznej na poziomie krajowym, regionalnym lub lokalnym, niezaleznie od
tego, czy pelnia one okreslone obowiazki dotyczace srodowiska. Definicja ta powinna réwniez
obja¢ inne osoby lub organy sprawujace, na mocy prawa krajowego, publiczne funkcje
administracyjne dotyczace $rodowiska, jak tez inne osoby lub organy im podlegajace i pelniace
publiczne obowiazki lub funkcje dotyczace $rodowiska.

4 Dz.U. 2001, L 145, s. 43.
5 Dz.U. 2006, L 264, s. 13.
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[...]

(16) Prawo do informacji oznacza, ze ujawnianie informacji powinno stanowi¢ regule oraz ze organy
wladzy publicznej powinny méc odmoéwi¢ udostepnienia informacji o §rodowisku w okreslonych
i jasno sprecyzowanych przypadkach. Podstawy do odmowy powinny by¢ interpretowane
zawezajaco, przy czym nalezy rozwazyé, czy spoleczny interes, ktéremu ma stuzy¢ ujawnienie
informacji, nie przewaza nad interesem dyktujacym odmowe udostepnienia informacji. Powody
odmowy powinny zosta¢ przedstawione wnioskodawcy w terminie okreslonym przez niniejsza

dyrektywe.

(17) Organy wladzy publicznej powinny udostepnia¢ czes¢ informacji o srodowisku, w przypadku gdy
z informacji, ktérych dotyczy wniosek, mozna wydzieli¢ informacje wchodzace w zakres
wyjatkéw”.

8. Artykutl 4 dyrektywy 2003/4, ktory jest zatytulowany , Wyjatki”, stanowi:

»1. Panstwa czlonkowskie moga zdecydowa¢ o odmowie udostepnienia informacji o srodowisku, jesli:

[...]

d) wniosek dotyczy materialu bedacego w trakcie opracowywania lub nieukonczonych dokumentéw
lub danych;

e) wniosek dotyczy materialéw przeznaczonych do wewnetrznego komunikowania sie, przy czym
nalezy uwzgledni¢ publiczny interes ujawnienia informacji.

W przypadku odmowy udostepnienia informacji bedacej przedmiotem wniosku dotyczacego materialu
w trakcie opracowywania, organ wladzy publicznej podaje nazwe organu, ktéry przygotowuje ten
material, oraz informacje o przewidywanym terminie ukoriczenia prac.

2. Panstwa czlonkowskie moga zdecydowaé o odmowie udostepnienia informacji o $rodowisku, jesli
ujawnienie takich informacji negatywnie wplynie na:

a) poufnos¢ dzialan organéw wiadzy publicznej, jesli jest ona prawnie przewidziana;

[...]

Podstawy do odmowy udostepnienia informacji, o ktérych mowa w ust. 1 i 2, sa interpretowane
zawezajaco, przy uwzglednieniu publicznego interesu ujawnienia informacji w konkretnym przypadku.
W kazdym przypadku publiczny interes ujawnienia informacji jest poréwnywany z interesem
dyktujacym odmowe ich udostepnienia. Paiistwa czlonkowskie nie moga na mocy ust. 2 lit. a), d), f),
g) i h) zdecydowa¢ o odmowie udostepnienia informacji, jesli dotycza one emisji do srodowiska.

[...]

4. Informacje o $rodowisku bedace w posiadaniu organéw wladzy publicznej lub dla nich
przeznaczone, ktére sa przedmiotem wniosku, sa udostepniane czesciowo, jesli z calosci tych
informacji mozna wydzieli¢ informacje, do ktérych stosuje sie postanowienia ust. 1 lit. d) i e) oraz
ust. 2.

[...]"

4 ECLIL:EU:C:2020:590
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C. Prawo niemieckie

9. Przepisem prawa krajowego, ktéry znajduje zastosowanie w sprawie, jest § 28 ust. 2 pkt 2
Umweltverwaltungsgesetz Baden-Wiirttemberg (ustawy o zarzadzaniu $rodowiskiem naturalnym kraju
zwigzkowego Badenia-Wirtembergia, zwanej dalej ,UVwG BW”) z dnia 25 listopada 2014 r.°
zmienionej art. 1 ustawy z dnia 28 listopada 2018 r.”. Ma on nastepujace brzmienie:

»Wniosek podlega oddaleniu, jezeli dotyczy materialéw przeznaczonych do wewnetrznego
komunikowania si¢ organu podlegajacego obowiazkowi informacyjnemu w rozumieniu § 23 ust. 1,
chyba ze przewaza interes publiczny w udostepnieniu informacji”.

III. Okolicznosci faktyczne postepowania gléwnego

10. U podstaw niniejszej sprawy lezy wniosek o udzielenie informacji o srodowisku ztozony przez D.R,,
osobe fizyczng, ktéra domaga sie dostepu do pewnych dokumentéw ministerstwa stanu pozostajacych
w zwiazku z wycinka drzew na cele projektu komunikacyjno-urbanistycznego ,Stuttgart 21”
w ogrodach zamku w Stuttgarcie w pazdzierniku 2010 r.

11. Dokumenty te dotycza, z jednej strony, informacji bedacych w posiadaniu zespolu zarzadzajacego
ministerstwa stanu na temat komisji $ledczej ,Aufarbeitung des Polizeieinsatzes am 30. September
2010 im Stuttgarter Schlossgarten” (zajmujacej si¢ badaniem interwencji policji w dniu 30 wrzesnia
2010 r. w ogrodach zamku w Stuttgarcie), a z drugiej strony, uwag ministerstwa stanu dotyczacych
postepowania pojednawczego przeprowadzonego w zwiazku z projektem ,Stuttgart 21” w dniach 10
i 23 listopada 2010 r.

12. Verwaltungsgericht (sad administracyjny, Niemcy) oddalit skarge wniesiona przez D.R.
w odniesieniu do tych dokumentéw w zwigzku z nieuwzglednieniem jego wniosku. Na skutek
odwotania wniesionego przez D.R. Verwaltungsgerichtshof Baden-Wiirttemberg (wyzszy sad
administracyjny kraju zwiazkowego Badenia-Wirtembergia) nakazal Land Baden-Wiirttemberg
udostepnienie dokumentéw D.R. Zdaniem owego sadu dane dokumenty dotycza informacji
o S$rodowisku, a ponadto nie zostaly spelnione przestanki odmowy udostepnienia informacji.
Dokumenty ministerstwa stanu dotyczace informacji bedacych w posiadaniu zespolu zarzadzajacego
oraz postepowania pojednawczego nie sa chronione jako materialy przeznaczone do wewnetrznego
komunikowania si¢, poniewaz taka ochrona obowigzuje pod wzgledem czasowym jedynie w trakcie
trwania procesu podejmowania decyzji przez organ wladzy publiczne;j.

13. W swojej skardze rewizyjnej wniesionej do Bundesverwaltungsgericht (federalnego sadu
administracyjnego) Land Baden-Wiirttemberg domaga sie przywrdcenia wyroku sadu pierwszej
instancji.

14. Z wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym wynika, ze zdaniem sadu odsylajacego
informacje, o ktorych udzielenie zwrdcit sie D.R., stanowia ,informacje o srodowisku” znajdujace sie
w posiadaniu ,organu wladzy publicznej” w rozumieniu dyrektywy 2003/4. Sad ten powzial natomiast
watpliwos¢, czy w rozpatrywanej przezen sprawie moze znalez¢ zastosowanie wyjatek dotyczacy
»materialéw przeznaczonych do wewnetrznego komunikowania si¢”, poniewaz to pojecie nie zostalo
zdefiniowane w owej dyrektywie.

6 GBI s. 592.
7 GBI, s. 439.
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15. Po pierwsze, sad odsylajacy zwraca si¢ o wyjasnienie, w jaki sposéb nalezy interpretowaé pojecie
»materialéw przeznaczonych do wewnetrznego komunikowania sie”, w szczegélnosci, czy dokumenty
lub informacje musza by¢ okre§lonego gatunku, aby mogly zosta¢ zakwalifikowane jako ,materialy
przeznaczone do komunikowania si¢” w rozumieniu dyrektywy 2003/4, oraz ponadto czy pojecie
»materialéw przeznaczonych do komunikowania si¢” oznacza, ze dane informacje powinny by¢
skierowane do osoby trzeciej lub ze moga one obejmowac dane faktyczne. Po drugie, sad ten zwraca
sie réwniez z pytaniem, czy wymodg ,wewnetrznego” charakteru oznacza, ze dane materialy
przeznaczone do komunikowania si¢, ktére nie wyszly jeszcze na zewnatrz organu, ale taki jest ich cel,
nie wchodza w zakres stosowania tego wyjatku. Po trzecie, sad odsylajacy wyraza pewne watpliwosci co
do ograniczen czasowych obowiazywania tego wyjatku.

IV. Wniosek o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym i postepowanie przed Trybunalem

16. W tych okolicznosciach, postanowieniem z dnia 8 maja 2019 r., ktére wplynelo do Trybunalu
w dniu 19 sierpnia 2019 r., Bundesverwaltungsgericht (federalny sad administracyjny, Niemcy)
postanowil zawiesi¢ postepowanie i zwré6ci¢ sie do Trybunalu z nastepujacymi pytaniami
prejudycjalnymi:

»1) Czy art. 4 ust. 1 akapit pierwszy lit. e) [dyrektywy 2003/4] nalezy interpretowaé w ten sposéb, ze
pojecie »materialéw przeznaczonych do wewnetrznego komunikowania sie« obejmuje wszelkie
materialy, ktére nie wychodza na zewnatrz organu podlegajacego obowiazkowi informacyjnemu?

2) Czy ochrona »materialéw przeznaczonych do wewnetrznego komunikowania sie« zgodnie z art. 4
ust. 1 akapit pierwszy lit. e) [dyrektywy 2003/4] obowiazuje bez ograniczen czasowych?

3) W przypadku udzielenia odpowiedzi przeczacej na pytanie drugie: Czy ochrona »materialéw
przeznaczonych do wewnetrznego komunikowania sie« zgodnie z art. 4 ust. 1 akapit pierwszy
lit. e) [dyrektywy 2003/4] obowiazuje jedynie do czasu, gdy organ podlegajacy obowiazkowi
informacyjnemu podejmie decyzje lub zostanie ukoriczona inna procedura administracyjna?”.

17. Uwagi na pi$mie zlozyli Land Baden-Wiirttemberg, Deutsche Bahn, D.R., rzad niemiecki, Irlandia,
rzad Zjednoczonego Kroélestwa, rzad norweski i Komisja Europejska. Po zakonczeniu pisemnego etapu
postepowania Trybunal uznal sprawe za wyjasniona w stopniu wystarczajacym do wydania orzeczenia
bez przeprowadzenia rozprawy zgodnie z art. 76 § 2 regulaminu postepowania przed Trybunatem.

V. Analiza

A. W przedmiocie pytania pierwszego

18. Poprzez pytanie pierwsze sad odsylajacy dazy w istocie do ustalenia, czy przewidziany w art. 4
ust. 1 lit. e) dyrektywy 2003/4 wyjatek od zasady publicznego dostepu do informacji o $rodowisku
obejmuje wszystkie materialy, ktére nie wychodza na zewnatrz organu podlegajacego obowigzkowi
informacyjnemu, niezaleznie od tresci, celu lub adresata danych materialéw, czy tez — przeciwnie —
zakres owego wyjatku jest ograniczony przez co najmniej jeden z tych elementow.

19. Jak podkreslit sad odsylajacy, w dyrektywie 2003/4 nie zdefiniowano pojecia ,materialéw
przeznaczonych do wewnetrznego komunikowania si¢”. Dyrektywa 2003/4 nie odsyla tez w tym
wzgledzie do przepisow krajowych. W takim przypadku, zgodnie z utrwalonym orzecznictwem,
zaréwno wzgledy jednolitego stosowania prawa Unii, jak i zasady réwnosci wskazuja na to, ze tresci
przepisu prawa Unii, ktéry nie zawiera wyraznego odeslania do prawa panstw cztonkowskich dla
okreslenia jego znaczenia i zakresu, nalezy zwykle nada¢ w calej Unii autonomiczna i jednolita
wykladnie, ktéra nalezy ustali¢, uwzgledniajac nie tylko jego brzmienie, lecz takze kontekst przepisu

6 ECLIL:EU:C:2020:590
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i cel danego uregulowania®.

1. W przedmiocie znaczenia pojecia ,materiatow przeznaczonych do komunikowania si¢” w rozumieniu
art. 4 ust. 1 lit. e) dyrektywy 2003/4

20. Jesli chodzi o brzmienie analizowanego przepisu, wydaje sie, ze prawodawca uzyl pojecia ,materialy
przeznaczone do komunikowania si¢” i uscislit je jedynie w ten sposéb, iz zastosowal przymiotnik
»~wewnetrzny”. Z faktu wyboru terminu ,materialy przeznaczone do komunikowania si¢” wynika
jednak, ze wyjatek przewidziany w art. 4 ust. 1 lit. e) dyrektywy 2003/4 nie odnosi si¢ do wszystkich
dokumentéw. Wprost przeciwnie, pojecie ,materiatéw przeznaczonych do komunikowania si¢” zaklada
istnienie jakiego$ ,adresata”. Jak wskazuje sad odsylajacy, termin ,materialy przeznaczone do
komunikowania si¢” sugeruje, ze odnos$ne informacje musza by¢ do kogo$ skierowane”’.

21. Innymi slowy, musza istnie¢ dwie osoby — autor materialéw przeznaczonych do komunikowania sie
oraz inna osoba, do ktdérej sa one skierowane, przy czym ten drugi podmiot moze by¢ okreslony
w spos6b abstrakcyjny, na przyklad jako ,czlonkowie” organu administracji lub ,zarzad” osoby
prawnej, bez wskazywania konkretnych oséb fizycznych, ktére wchodza w jego sktad.

22. Wyrazenia uzyte w innych wersjach jezykowych art. 4 ust. 1 lit. e) dyrektywy 2003/4 potwierdzaja
te analize oraz, co za tym idzie, $wiadoma wole prawodawcy. I tak, podczas gdy w hiszpanskiej,
francuskiej, wloskiej czy rumunskiej wersji jezykowej uzywa sie odpowiednio stéw ,,comunicaciones”,
»communications”, ,comunicazioni” i ,comunicarile”, to w wersji szwedzkiej postuzono sie slowem
»meddelanden”, w wersji stowackiej — stowem ,kore$pondenci[a]”, a w wersji niemieckiej — stowem
»Mitteilung”. Wszystkie te terminy $§wiadcza o tym, ze odno$ne informacje powinny by¢ skierowane
do osoby trzeciej.

23. Te wykladnie potwierdza réwniez szczegdlny kontekst, w jaki wpisuje sie art. 4 ust. 1 lit. e)
dyrektywy 2003/4. O ile prawodawca Unii postuzyl sie bowiem w tym przepisie terminem ,materialy
przeznaczone do komunikowania si¢”, to w art. 4 ust. 1 lit. d) dyrektywy 2003/4 uzyt o wiele szerszego
i bardziej ogdlnego pojecia, mianowicie ,materiatu bedacego w trakcie opracowywania lub
nieukonczonych dokumentow lub danych”. Takie uzycie tych terminéw w dyrektywie jest spdjne
z brzmieniem art. 4 ust. 3 lit. ¢) konwencji z Aarhus, ktéra réwniez postuguje sie¢ dwoma oddzielnymi
pojeciami, kiedy stanowi, ze mozna odméwi¢ udzielenia informacji dotyczacej $rodowiska, jezeli
»z3danie dotyczy materiatu bedacego w trakcie kompletowania albo dotyczy wewnetrznego
komunikowania sig wtadz publicznych [...]”"°. Z orzecznictwa Trybunalu wynika jednak, ze przy
dokonywaniu wykfadni dyrektywy 2003/4 nalezy uwzgledni¢ brzmienie i cele konwencji z Aarhus,
ktérej wdrozenie do prawa Unii jest zadaniem tej dyrektywy''.

24. Nie ma zadnych watpliwosci co do zamiaru rozréznienia tych dwdch wyjatkéw przez prawodawce
Unii. Potwierdza to zreszta nie tylko sam tekst aktu prawnego, lecz réwniez odno$ne prace
przygotowawcze, o ktérych przeanalizowanie zwrécono si¢ do Trybunalu. O ile bowiem
w pierwotnym wniosku Komisji oba wyjatki ujeto w jednym przepisie, ktérego brzmienie byto

8 Zobacz, w odniesieniu do niedawnego zastosowania, wyrok z dnia 18 maja 2017 r., Hummel Holding (C-617/15, EU:C:2017:390, pkt 22). Zobacz
takze, w odniesieniu do dostepu do informacji o $rodowisku, wyroki: z dnia 14 lutego 2012 r., Flachglas Torgau (C-204/09, EU:C:2012:71,
pkt 37); z dnia 18 lipca 2013 r., Deutsche Umwelthilfe (C-515/11, EU:C:2013:523, pkt 21); z dnia 19 grudnia 2013 r., Fish Legal i Shirley
(C-279/12, EU:C:2013:853, pkt 42).

9 Punkt 14 wniosku o wydanie orzeczenia w trybie prejudycjalnym.
10 Wyréznienie wlasne.
11 Zobacz podobnie wyrok z dnia 19 grudnia 2013 r., Fish Legal i Shirley (C-279/12, EU:C:2013:853, pkt 37).
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podobne do brzmienia art. 4 ust. 3 konwencji z Aarhus', o tyle Parlament Europejski zamierzal,
w trakcie pierwszego i drugiego czytania, wykresli¢ z dyrektywy wyjatek dotyczacy materialéw
przeznaczonych do wewnetrznego komunikowania sie'. Komisja i Rada odrzucily te poprawki',
a ostatecznie oba wyjatki zostaly podzielone i znalazly si¢ w dwéch oddzielnych literach.

25. Nie uwazam natomiast, ze zakres stosowania wyjatku przewidzianego w art. 4 ust. 1 lit. e)
dyrektywy 2003/4 powinien by¢ ograniczony do osobistych opinii, czy tez — jak zasugerowano
w postepowaniu przed sadem odsylajacym — do ,istotnych dokumentéw”. Pomijajac juz sam fakt, ze
nie wynika to ani z brzmienia, ani z kontekstu art. 4 ust. 1 lit. e) dyrektywy 2003/4 (koniec koncéw
uzyte sformulowanie jest bowiem neutralne i nie ogranicza ani nie doprecyzowuje tresci materialéw
przeznaczonych do komunikowania sie, o ktérych mowa w tym przepisie), obawiam sie, iz tego
rodzaju alternatywne wykladnie owego przepisu bylyby zaréwno nierealne, jak i prawie
nieprzekladalne na praktyke stosowania. Na salach sadowych mozna by godzinami toczy¢ dos¢
bezowocne spory na temat tego, czy dany dokument jest istotny, czy tez nie. Ponadto, czy w razie
przyjecia proponowanego ,kryterium osobistej opinii” nalezaloby uzna¢ na przyklad, ze poprzedzanie
czysto faktycznych stwierdzenn powszechnie uzywanymi wyrazeniami w rodzaju ,uwazam, ze” lub
»~wydaje mi sie”, powodowaloby, iz owe czysto faktyczne stwierdzenia zmienialyby sie w osobiste
opinie, co dawaloby mozliwo$¢ skorzystania z wyjatku dotyczacego ,materialéw stuzacych do
wewnetrznego komunikowania sie”? Trudno sobie wyobrazi¢, dlaczego miatoby tak nie by¢. W koncu
wiele osobistych opinii albo odnosi si¢ do okolicznosci faktycznych, albo pozostaje z nimi
w nierozerwalnym zwiazku.

26. W kazdym razie z celu wyjatku przewidzianego w art. 4 ust. 1 lit. e) dyrektywy 2003/4, ktéry — jak
juz zauwazylem — sluzy zapewnieniu organom wladzy publicznej niezbednej przestrzeni do prywatnego
namystu '°, réwniez nie mozna wyprowadzi¢ argumentu za zréznicowaniem ze wzgledu na tre$¢ danych
materialéw.

27. Okoliczno$¢, ze w wytycznych na temat stosowania konwencji z Aarhus wyjasniono, iz wyjatek
dotyczacy wewnetrznego komunikowania sie ,zasadniczo nie obejmuje danych faktycznych”, nie moze
podwazy¢ tej interpretacji. Trybunal orzekl juz, ze analizy zawarte w owych wytycznych nie maja
zadnej mocy wigzacej i nie posiadaja znaczenia normatywnego, jakie nadano postanowieniom
konwencji z Aarhus'®. W kazdym razie nalezy zauwazy¢, ze art. 4 ust. 3 owej konwencji nie ogranicza
zakresu pojeciowego wewnetrznego komunikowania si¢ w zaleznos$ci od jego tresci lub znaczenia.

12 Zobacz wniosek dotyczacy dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie publicznego dostepu do informacji dotyczacych srodowiska
z dnia 29 czerwca 2000 r., COM(2000) 402 wersja ostateczna — COD 2000/0169 (Dz.U. 2000, C 337 E, s. 156).

13 Zobacz Parlament Europejski, sprawozdanie Komisji Ochrony Srodowiska, Zdrowia Publicznego i Polityki Konsumenckiej z dnia 28 lutego
2001 r. w sprawie wniosku dotyczacego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie publicznego dostepu do informacji dotyczacych
$rodowiska, A5-0074/2001 (Dz.U. 2001, C 343, s. 177); zalecenie Parlamentu Europejskiego (Komisji Ochrony Srodowiska, Zdrowia Publicznego
i Polityki Konsumenckiej) z dnia 24 kwietnia 2002 r. do drugiego czytania w sprawie wspdlnego stanowiska Rady majacego na celu przyjecie
dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie publicznego dostepu do informacji dotyczacych $rodowiska i uchylajacej dyrektywe Rady
90/313/EWG, A5-0136/2002 (Dz.U. 2003, C 187 E, s. 118).

14 Zobacz opinia Komisji z dnia 5 wrze$nia 2002 r. na mocy art. 251 ust. 2 akapit trzeci lit. ¢) traktatu WE w sprawie poprawek Parlamentu
Europejskiego do wspdlnego stanowiska Rady w sprawie wniosku dotyczacego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie
publicznego dostepu do informacji dotyczacych srodowiska zmieniajaca wniosek Komisji na mocy art. 250 ust. 2 traktatu WE, COM(2002) 498
wersja ostateczna (w sprawie poprawki nr 27); wspolne stanowisko (WE) nr 24/2002 z dnia 28 stycznia 2002 r. przyjete przez Rade, dzialajaca
zgodnie z procedura okre$lona w art. 251 Traktatu ustanawiajacego Wspoélnote Europejska, w celu przyjecia dyrektywy Parlamentu
Europejskiego i Rady w sprawie publicznego dostepu do informacji dotyczacych srodowiska i uchylajacej dyrektywe Rady 90/313/EWG (Dz.U.
2002, C 113 E, s. 1, w szczeg6lnosci s. 11).

15 Zobacz podobnie wyjasnienia dotyczace art. 4 wniosku Komisji dotyczacego dyrektywy Parlamentu Europejskiego i Rady w sprawie publicznego
dostepu do informacji dotyczacych $rodowiska z dnia 29 czerwca 2000 r., COM(2000) 402 wersja ostateczna — COD 2000/0169 (Dz.U. 2000,
C 337 E, s. 156). Zobacz takze, w odniesieniu do rozporzadzenia nr 1049/2001, wyrok z dnia 4 wrze$nia 2018 r., ClientEarth/Komisja
(C-57/16 P, EU:C:2018:660, pkt 109).

16 Zobacz podobnie wyroki: z dnia 16 lutego 2012 r., Solvay i in. (C-182/10, EU:C:2012:82, pkt 27); z dnia 19 grudnia 2013 r., Fish Legal i Shirley
(C-279/12, EU:C:2013:853, pkt 38).
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28. Nalezy jednak przypomnieé, ze — jak wynika z systematyki dyrektywy 2003/4, a w szczegélnosci
z art. 4 ust. 2 akapit drugi tego aktu, a takze z jej motywu 16 — prawo do informacji oznacza, iz
ujawnianie informacji powinno stanowi¢ regule oraz ze organy wladzy publicznej powinny moéc
odméwi¢ udostepnienia informacji o $rodowisku wylacznie w okreslonych i jasno sprecyzowanych
przypadkach. Podstawy odmowy powinny by¢ zatem interpretowane zawezajaco, przy czym nalezy
rozwazy¢, czy spoleczny interes, ktéremu ma stuzy¢ ujawnienie informacji, nie przewaza nad
interesem dyktujacym odmowe udostepnienia informacji'’. Jest tak szczegdlnie w przypadku wyjatku
dotyczacego ,materialéw przeznaczonych do wewnetrznego komunikowania sie¢”, poniewaz
prawodawca Unii uznal za konieczne powtérzenie tej ogélnej reguly sformulowanej w art. 4 ust. 2
akapit drugi dyrektywy 2003/4 na koncu art. 4 ust. 1 lit. €) owej dyrektywy.

29. Jak podkreslit ponadto rzad Zjednoczonego Kroélestwa, na art. 4 ust. 1 lit. e) dyrektywy 2003/4 nie
mozna w kazdym razie powolywaé si¢ w sposéb bezwzgledny'®. Poréwnanie wchodzacych w gre
intereséow ma by¢ dokonywane na podstawie konkretnego badania danej sytuacji, ktéra zostaje
przedstawiona wlasciwym wladzom w ramach wniosku o udostepnienie informacji o $rodowisku
zlozonego na podstawie dyrektywy 2003/4.".

30. Co wiecej, nalezy réwniez mie¢ na wzgledzie dwa dodatkowe wymogi.

31. Po pierwsze, zgodnie z art. 4 ust. 4 dyrektywy 2003/4 — cho¢ w przypadku wyjatku dotyczacego
»materialéw przeznaczonych do wewnetrznego komunikowania si¢” nastrecza to zapewne
szczegolnych trudnosci — informacje o srodowisku bedace w posiadaniu organéw wiladzy publicznej
lub dla nich przeznaczone, ktére sa przedmiotem wniosku, sa udostepniane czesciowo, jesli z catosci
tych informacji mozna wydzieli¢ informacje, do ktérych stosuje si¢ 6w wyjatek. Po drugie, art. 4 ust. 5
dyrektywy 2003/4 ustanawia wymdg, zgodnie z ktérym o odmowie udostepnienia calosci lub czesci
informacji bedacych przedmiotem wniosku informuje sie¢ wnioskodawce, podajac mu powody tej
odmowy.

32. W tym kontekscie wymdg przedstawienia uzasadnienia ma szczegélne znaczenie. Prawo to jest
wiazane z prawem do skutecznego $rodka prawnego juz od dnia wydania wyroku Heylens i in.”,
a obecnie jest ono w sposéb wyrazny przewidziane w art. 41 Karty praw podstawowych Unii
Europejskiej. Zgodnie z nim organ, ktéry wydal akt, ma w jasny i jednoznaczny sposéb przedstawi¢
swoje rozumowanie, tak aby zainteresowani mogli pozna¢ uzasadnienia przyjetego $rodka, a wtasciwy
sad mogt dokonaé jego kontroli*.

33. Wyjatkowo dobrze wyjasnit to Sad w wyroku Interporc/Komisja®. Jak Sad zauwazyt w tej sprawie,
uzasadnienie decyzji, w ktérej odmawia sie udzielenia dostepu do dokumentéw, musi zawieraé
konkretne powody, dla ktérych organ uwaza, Ze ujawnienie objetych wnioskiem dokumentéw jest
wykluczone, tak aby osoba bedaca adresatem owej decyzji mogla ocenié, czy podstawy odmowy sa
uzasadnione®. Innymi slowy, je$li dany organ zdecyduje si¢ odméwi¢ udzielenia dostepu do
dokumentu, o ktérego ujawnienie si¢ do niego zwrdécono, jest on zobowigzany wyjasni¢, w jaki sposéb

17 Zobacz podobnie wyroki: z dnia 16 grudnia 2010 r., Stichting Natuur en Milieu i in. (C-266/09, EU:C:2010:779, pkt 52, 56); z dnia 28 lipca
2011 r., Office of Communications (C-71/10, EU:C:2011:525, pkt 22).

18 Punkt 39 uwag na pi$mie przedstawionych przez rzad Zjednoczonego Krélestwa.
19 Zobacz podobnie wyrok z dnia 28 lipca 2011 r., Office of Communications (C-71/10, EU:C:2011:525, pkt 29).
20 Wyrok z dnia 15 pazdziernika 1987 r. (222/86, EU:C:1987:442).

21 Zobacz podobnie miedzy innymi wyroki: z dnia 17 marca 2011 r., Penarroja Fa (C-372/09 i C-373/09, EU:C:2011:156, pkt 63); z dnia
22 listopada 2018 r., Swedish Match (C-151/17, EU:C:2018:938, pkt 78).

22 Wyrok z dnia 6 lutego 1998 r. (T-124/96, EU:T:1998:25).
23 Zobacz podobnie wyrok z dnia 6 lutego 1998 r., Interporc/Komisja (T-124/96, EU:T:1998:25, pkt 54).
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dostep do tego dokumentu mdglby stanowi¢ konkretne i faktyczne naruszenie interesu chronionego
wyjatkiem okre$lonym w art. 4 ust. 1 dyrektywy 2003/4, na ktéry organ ten sie powoluje. Ponadto
ryzyko naruszenia takiego chronionego interesu powinno da¢ si¢ w rozsadny sposéb przewidzie¢, a nie
by¢ czysto hipotetyczne ™.

34. Sama okoliczno$¢, ze dokument pokrywa sie pod wzgledem przedmiotowym z wyjatkiem od zasady
ujawniania informacji, nie stanowi sama z siebie uzasadnienia dla zastosowania przez organ takiego
wyjatku®. Nie wystarczy wiec tylko powotaé sie formalnie na jeden z wyjatkéw przewidzianych
w art. 4 ust. 1 dyrektywy 2003/4, aby spetni¢ wymég podania powodéw, o ktérym mowa w jej art. 4
ust. 5.

2. W przedmiocie znaczenia pojecia ,wewnetrznego” w rozumieniu art. 4 ust. 1 lit. e) dyrektywy 2003/4

35. Drugim stowem bedacym elementem skladowym wyjatku ustanowionego w art. 4 ust. 1 lit. e)
dyrektywy 2003/4 jest przymiotnik ,wewnetrzny”. Uzycie tego slowa sklania do zadania dwéch pytan:
po pierwsze, o jakie organy chodzi, oraz, po drugie, w jakim zakresie tego rodzaju material
przeznaczony do komunikowania si¢ mozna wuwaza¢ za przeznaczony do wewnetrznego
komunikowania sie?

36. Ze wzgledu na brak jakiejkolwiek precyzyjnej definicji zawartej w tekscie tego przepisu nalezy sie
powola¢ na kontekst owego przepisu oraz na cel analizowanego uregulowania.

37. Co sie tyczy kontekstu, z motywu 11 dyrektywy 2003/4 wynika, ze jednym z gléwnych celéw nowej
dyrektywy bylo wprowadzenie jasnej, aczkolwiek szerokiej, definicji podlegajacych jej ,,organéw wladzy
publicznej”. Zamiar ten potwierdzono w uzasadnieniu przedstawionym przez Komisje.

38. 1 tak, zgodnie z art. 3 ust. 1 dyrektywy 2003/4, panstwa czlonkowskie powinny zapewni¢, ze
»organy wladzy publicznej”’, zdefiniowane w jej art. 2 ust. 2, sa obowigzane udostepni¢ informacje
o S$rodowisku, ktére znajduja sie w ich posiadaniu lub ktére sa dla nich przeznaczone, kazdemu
wnioskodawcy na jego wniosek, bez konieczno$ci wykazania przez niego interesu, zgodnie
z przepisami owej dyrektywy.

39. W tych okolicznos$ciach, skoro art. 4 ust. 1 dyrektywy 2003/4 wprowadza odstepstwa od zasady
ustanowionej w art. 3 ust. 1 owej dyrektywy, bez dokonywania dalszych uscislers co do podmiotowego
zakresu jego stosowania, nalezy stwierdzi¢, ze ,organy wladzy publicznej”’, o ktérych mowa w art. 4
ust. 1 dyrektywy 2003/4, obejmuja wszystkie organy zdefiniowane w jej art. 2 ust. 2, nawet jezeli dane
materialy przeznaczone do komunikowania si¢ sa wymieniane miedzy co najmniej dwoma takimi
organami wiladzy publicznej w toku tego samego procesu decyzyjnego lub w odniesieniu do tego
samego projektu.

40. Ta wyktadnia funkcjonalna pozwala ponadto w najwigkszym stopniu zapewni¢ poszanowanie celu
wyjatku dotyczacego ,materialéw przeznaczonych do wewnetrznego komunikowania si¢”, ktérym jest
— jak juz wskazano — zapewnienie organom wladzy publicznej niezbednej przestrzeni do prywatnego
namystu*.

24 Zobacz podobnie, w odniesieniu do rozporzadzenia nr 1409/2001, wyrok z dnia 21 lipca 2011 r., Szwecja/MyTravel i Komisja (C-506/08 P,
EU:C:2011:496, pkt 76).

25 D. Wyatt, Is the Commission a ,lawmaker”? On the right of initiative, institutional transparency and public participation in decision-making:
ClientEarth, Common Market Law Review, vol. 56, 2019, s. 825—841, zwlaszcza s. 837.

26 Punkt 26 niniejszej opinii.
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41. W tym wzgledzie, jak podkreslito kilka rzadéw, ktére przedstawily uwagi na pismie,
w rzeczywisto$ci jest konieczne pod wzgledem administracyjnym, aby ,materialy przeznaczone do
komunikowania si¢” mogly by¢ wymieniane miedzy réznymi organami publicznymi lub agencjami bez
utraty przez nie cechy ,materialu przeznaczonego do wewnetrznego komunikowania si¢”. Ponadto
nalezy pamietaé, ze liczba zaangazowanych organéw administracyjnych i agencji w poszczegélnych
panstwach czlonkowskich moze by¢ bardzo rézna, co dotyczy szczegdlnie tak zlozonej dziedziny jak
prawo ochrony $rodowiska, dlatego niezbedne jest przyjecie wykladni, ktéra zapewni jednolite
stosowanie dyrektywy 2003/4 w tych panstwach cztonkowskich?.

42. Jesli chodzi o druga kwestie zwiazana z uzyciem slowa ,wewnetrzny”, to nie podzielam pogladu, ze
informacje, ktorych celem jest wyj$cie na zewnatrz organu wiladzy publicznej w danym momencie, nie
moga by¢ objete zakresem wyjatku przewidzianego w art. 4 ust. 1 lit. e) dyrektywy 2003/4-.

43. Po pierwsze, nalezy zauwazy¢, ze w przypadku podobnego wyjatku majacego zastosowanie do
Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji, ktéry jest przewidziany w art. 4 ust. 3 akapit drugi
rozporzadzenia nr 1049/2001, Trybunal orzekl, iz okoliczno$¢, ze dokument moze zosta
opublikowany, nie wyklucza tego, iz jako taki moze on by¢ objety zakresem wyjatku, o ktéry chodzi®.

44. Po drugie, jak réwniez stwierdzit juz Trybunal, prawo dostepu do informacji o §rodowisku moze
ulec konkretyzacji dopiero w dniu, w ktérym wlasciwe organy wypowiadaja si¢ na temat wniosku,
ktéry do nich wplynal. Dopiero woéwczas do organdéw tych nalezy dokonanie oceny, w $wietle
wszystkich okoliczno$ci faktycznych i prawnych sprawy, czy nalezy wyda¢, czy tez nie, informacje
objete wnioskiem lub czy — jak w niniejszej sprawie — owe informacje sa nadal informacjami
wewnetrznymi danych organéw wladzy publicznej®.

3. Whiosek w przedmiocie pytania pierwszego

45. W konsekwencji, majac na uwadze powyzsze rozwazania, uwazam, ze art. 4 ust. 1 lit. e) dyrektywy
2003/4 nalezy interpretowaé w ten sposdb, iz pojecie ,materialéw przeznaczonych do wewnetrznego
komunikowania sie” obejmuje kazdy dokument, ktéry ma by¢ do kogos skierowany, niezaleznie od jego
tresci, i ktory nie wyszed! jeszcze na zewnatrz organéw wladzy publicznej w rozumieniu art. 2 ust. 2
dyrektywy 2003/4 w dniu, w ktérym wlasciwy organ ma wypowiedzie¢ sie na temat wniosku, ktéry do
niego wplynal.

B. W przedmiocie pytan drugiego i trzeciego

46. Poprzez pytanie drugie sad odsylajacy dazy do ustalenia, czy ochrona ,materialéw przeznaczonych
do wewnetrznego komunikowania si¢” zgodnie z art. 4 ust. 1 lit. e) dyrektywy 2003/4 jest
nieograniczona w czasie. W przypadku udzielenia na to pytanie odpowiedzi przeczacej sad odsylajacy
zwraca sie poprzez pytanie trzecie o ustalenie, czy ochrona ,materialéw przeznaczonych do
wewnetrznego komunikowania si¢” obowigzuje jedynie do czasu, gdy organ podlegajacy obowiazkowi
informacyjnemu podejmie decyzje lub zostanie ukorniczona inna stosowna procedura administracyjna.

47. Z przyczyn zwigzanych z brzmieniem, kontekstem i celem tego przepisu, ktére to kwestie omowie
ponizej, doszedtem do wniosku, ze nalezy udzieli¢ odpowiedzi twierdzacej na pytanie drugie.

27 Zobacz podobnie, w odniesieniu do wykladni art. 2 ust. 2 akapit drugi zdanie pierwsze dyrektywy 2003/4, a takze pojecia ,dzialan
ustawodawczych”, wyrok z dnia 14 lutego 2012 r., Flachglas Torgau (C-204/09, EU:C:2012:71, pkt 50).

28 Zobacz podobnie wyrok z dnia 21 lipca 2011 r., Szwecja/MyTravel i Komisja (C-506/08 P, EU:C:2011:496, pkt 93).
29 Zobacz podobnie wyrok z dnia 16 grudnia 2010 r., Stichting Natuur en Milieu i in. (C-266/09, EU:C:2010:779, pkt 34).
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48. Po pierwsze, nalezy zwrdci¢ uwage, ze art. 4 ust. 1 lit. e) dyrektywy 2003/4 nie zawiera zadnych
informacji na temat szczegélnej kwestii jego stosowania w czasie. Obowiazywanie wyjatku
przewidzianego w art. 4 ust. 1 lit. d) dyrektywy 2003/4 jest raczej w spos6b wyrazny ograniczone
czasowo, poniewaz dotyczy on ,materialu bedacego w trakcie opracowywania lub nieukoriczonych
dokumentéw lub danych”. Jak juz jednak zauwazylem, wybér polegajacy na rozréznieniu owych dwéch
wyjatkéw wynikat z wyraznej woli prawodawcy Unii®.

49. Po drugie, cho¢ art. 4 rozporzadzenia nr 1049/2001 jest bardziej precyzyjny, jesli chodzi
o stosowanie w czasie wyjatku dotyczacego ,dokumentéw zawierajacych opinie na uzytek
wewnetrzny”, to jednak Trybunatl orzekl, ze ,okolicznos$¢, iz decyzja zostala podjeta, nie ma zadnego
wplywu na sama mozliwo$¢ powolania si¢ na rozpatrywany wyjatek w celu odmowy dostepu do
dokumentéw zawierajacych opinie na uzytek wewnetrzny jako cze$¢ obrad i wstepnych konsultacji
w ramach zainteresowanej instytucji [a mianowicie Parlamentu Europejskiego, Rady lub Komisji].
Niemniej jednak nie oznacza to, ze ocena, ktérej musi dokona¢ zainteresowana instytucja, aby ustali¢,
czy ujawnienie danego dokumentu mogloby stanowi¢ powazne naruszenie jej procesu decyzyjnego, nie
musi uwzglednia¢ okolicznosci, iz postepowanie administracyjne, z ktérym wiaza sie te dokumenty,
zostato zakonczone”*.

50. Ten brak automatyzmu ma tym wieksze znaczenie przy stosowaniu wyjatku przewidzianego
w art. 4 ust. 1 lit. e) dyrektywy 2003/4, poniewaz — inaczej niz ma to miejsce w przypadku wyjatku
przewidzianego w jej art. 4 ust. 1 lit. d) — w toku procedury prowadzacej do przyjecia aktu prawnego
niekoniecznie musi doj$¢ do opracowania materialu przeznaczonego do wewnetrznego komunikowania
sie. Niemniej jednak konieczno$¢ zapewnienia wolnosci mysli oséb bedacych autorami danego
materialu przeznaczonego do komunikowania sig, jak réwniez mozliwosci swobodnej wymiany
pogladéw, co stanowi cel przedmiotowego wyjatku®, nadal moze mieé¢ znaczenie w chwili sktadania
wniosku o udostepnienie informacji.

51. Wydaje si¢ zatem, ze to wlasnie przy wykonywaniu tego konkretnego obowigzku poréwnania
intereséw, na ktéry prawodawca wyraznie zwrdcil uwage w art. 4 ust. 1 lit. e) dyrektywy 2003/4,
niezaleznie od reguly ogdlnej wyrazonej w jej art. 4 ust. 2 akapit drugi zdanie drugie, organ wladzy
publicznej znajduje si¢ w najlepszej sytuacji, aby dokonac oceny koniecznos$ci pozostawienia materialu
wewnatrz organu, niezaleznie od tego, czy opracowano go kilka lat wczeéniej. Jak juz wskazano, na
art. 4 ust. 1 lit. e) dyrektywy 2003/4 w zadnym momencie nie mozna si¢ powolywaé¢ w sposéb
bezwzgledny*. Organ wladzy publicznej jest zawsze zobowigzany do poréwnania interesu publicznego
w ujawnieniu informacji z interesem dyktujacym zastosowanie wyjatku, przy uwzglednieniu
konkretnych aspektéw powotywanych dla uzasadnienia odmowy udostepnienia informacji*. W tym
wzgledzie uplyw czasu oraz zakres, w jakim ostatecznie podjeto decyzje, z pewnoscia stanowia bardzo
istotne czynniki.

52. W tych okolicznosciach jestem zdania, ze zakres czasowy stosowania wyjatku przewidzianego
w art. 4 ust. 1 lit. e) dyrektywy 2003/4 jest nieograniczony. Czas, ktéry uplynal, moze jednak stanowic
element $wiadczacy o tym, ze bedacy przedmiotem wniosku material przeznaczony do wewnetrznego
komunikowania si¢ musi zosta¢ ujawniony i nalezy go zatem uwzgledni¢ przy poréwnywaniu
interesow, ktorego nalezy dokona¢ zgodnie z art. 4 ust. 1 lit. e) i art. 4 ust. 2 akapit drugi dyrektywy
2003/4.

30 Punkt 24 niniejszej opinii.

31 Wyrok z dnia 21 lipca 2011 r., Szwecja/MyTravel i Komisja (C-506/08 P, EU:C:2011:496, pkt 81).

32 Punkt 26 niniejszej opinii.

33 Punkt 29 niniejszej opinii.

34 Zobacz podobnie wyrok z dnia 16 grudnia 2010 r., Stichting Natuur en Milieu i in. (C-266/09, EU:C:2010:779, pkt 52).
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VI. Wnioski

53. Proponuje zatem Trybunalowi, by na pytania przedstawione przez Bundesverwaltungsgericht
(federalny sad administracyjny, Niemcy) odpowiedzial nastepujaco:

1) Artykul 4 ust. 1 lit. e) dyrektywy 2003/4/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 28 stycznia
2003 r. w sprawie publicznego dostepu do informacji dotyczacych srodowiska i uchylajacej
dyrektywe Rady 90/313/EWG nalezy interpretowa¢ w ten sposéb, ze pojecie ,materialéow
przeznaczonych do wewnetrznego komunikowania si¢” obejmuje kazdy dokument, ktéry ma by¢
do kogo$ skierowany, niezaleznie od jego tresci, i ktory nie wyszed!l jeszcze na zewnatrz organu
wladzy publicznej w rozumieniu art. 2 ust. 2 dyrektywy 2003/4 w dniu, w ktérym wlasciwy organ
ma wypowiedzie¢ si¢ na temat wniosku, ktéry do niego wplynal.

2) Zakres czasowy stosowania wyjatku przewidzianego w art. 4 ust. 1 lit. e) dyrektywy 2003/4 jest
nieograniczony. Czas, ktéry uplynal, moze jednak stanowi¢ element $wiadczacy o tym, ze bedacy
przedmiotem wniosku material przeznaczony do wewnetrznego komunikowania si¢ musi zostac
ujawniony i nalezy go zatem uwzgledni¢ przy poréwnywaniu interesow, ktérego nalezy dokonac
zgodnie z art. 4 ust. 1 lit. e) i art. 4 ust. 2 akapit drugi dyrektywy 2003/4.
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