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W Zbior Orzeczen

Sprawa T-163/21

Emilio De Capitani
przeciwko
Radzie Unii Europejskiej

Wyrok Sadu (dziesiata izba w skladzie powiekszonym) z dnia 25 stycznia 2023 r.

Dostep do dokumentéw — Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 — Dokumenty dotyczace
trwajacej procedury ustawodawczej — Grupy robocze Rady — Dokumenty dotyczace wniosku
ustawodawczego majacego na celu zmiane dyrektywy 2013/34/UE w sprawie rocznych
sprawozdan finansowych, skonsolidowanych sprawozdan finansowych i powigzanych sprawozdan
niektérych rodzajéw jednostek — Czesciowa odmowa dostepu — Skarga o stwierdzenie
niewazno$ci — Interes prawny — Dopuszczalno$¢ — Artykul 4 ust. 3 akapit pierwszy
rozporzadzenia nr 1049/2001 — Wyjatek dotyczacy ochrony procesu podejmowania decyzji

1. Instytucje Unii Europejskiej — Prawo publicznego dostepu do dokumentow — Rozporzgdzenie
nr 1049/2001 - Wyjgtki od prawa dostepu do dokumentéow — Ochrona procesu
podejmowania decyzji — Pojecie - Zakres — Specyfika procesu legislacyjnego —
Zasady jawnosci i przejrzystosci
(art. 15 ust. 2 TFUE; rozporzgdzenie nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady, art. 4
ust. 3 akapit pierwszy)

(zob. pkt 36-38)

2. Instytucje Unii Europejskiej — Prawo publicznego dostepu do dokumentéw — Rozporzgdzenie
nr 1049/2001 - Wyjgtki od prawa dostepu do dokumentéow — Ochrona procesu
podejmowania decyzji — Pojecie — Zakres — Dokumenty ustawodawcze — Wilgczenie
(art. 15 ust. 3 TFUE; Karta praw podstawowych Unii Europejskiej, art. 42, art. 52 ust. 2;
rozporzgdzenie nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady, art. 4 ust. 3)

(zob. pkt 40-47, 49-58, 61)

3. Instytucje Unii Europejskiej — Prawo publicznego dostepu do dokumentéw — Rozporzgdzenie
nr 1049/2001 - Wyjgtki od prawa dostepu do dokumentéow — Ochrona procesu
podejmowania decyzji — Warunki - Konkretne, rzeczywiste i powazne zagrozenie dla
wspomnianego procesu — Pojecie powaznego naruszenia — Istotny wplyw na proces
podejmowania decyzji — Kryteria oceny — Uwzglednienie okolicznosci sprawy -
Dokumenty ustawodawcze majgce istotne znaczenie dla obywateli europejskich -
Skuteczne korzystanie przez obywateli Unii z demokratycznych praw — Warunki -
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Dostep do wszelkich informacji, ktére legly u podstaw czynnosci legislacyjnych -
Szczegolnie delikatny charakter spornych dokumentow — Brak
(rozporzgdzenie nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady, art. 4 ust. 3 akapit pierwszy)

(zob. pkt 70, 75, 76, 84)

4. Instytucje Unii Europejskiej — Prawo publicznego dostepu do dokumentéow — Rozporzgdzenie
nr 1049/2001 - Wyjatki od prawa dostepu do dokumentow — Ochrona procesu
podejmowania decyzji — Zakres — Dokumenty grupy roboczej Rady dotyczgce trwajgcej
procedury ustawodawczej — Kryteria oceny — Wstepny charakter debat — Wylgczenie —
Charakter tymczasowy informacji — Wylgczenie — Trudnosci w negocjacjach i zmniejszenie
szans na osiggniecie porozumienia — Niedopuszczalnos¢ — Ochrona lojalnej wspotpracy
miedzy panstwami czlonkowskimi — Wylgczenie — Przekazanie niektorych dokumentow
dotyczgcych tej samej procedury ustawodawczej innych niz sporne dokumenty — —
Wytaczenie — Techniczny charakter dokumentow — Wylgaczenie
(rozporzgdzenie nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady, art. 4 ust. 3 akapit pierwszy)

(zob. pkt 78, 79, 81, 83, 87, 91, 95)

5. Instytucje Unii Europejskiej — Prawo publicznego dostepu do dokumentow — Rozporzgdzenie
nr 1049/2001 - Wyjgtki od prawa dostepu do dokumentéow — Ochrona procesu
podejmowania decyzji — Zakres — Dokumenty grupy roboczej Rady dotyczgce trwajgcej
procedury ustawodawczej — Ochrona procesu przed zewnetrznymi naciskami — Warunki —
Wykazanie pewnego charakteru faktycznych naciskow i racjonalnie przewidywalnego
charakteru ryzyka istotnego wptywu na wydawang decyzje
(rozporzgdzenie nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady, art. 4 ust. 3 akapit pierwszy)

(zob. pkt 85)

6. Instytucje Unii Europejskiej — Prawo publicznego dostepu do dokumentow — Rozporzgdzenie
nr 1049/2001 - Wyjatki od prawa dostepu do dokumentow — Ochrona procesu
podejmowania decyzji — Zakres — Dokumenty grupy roboczej Rady dotyczgce trwajgcej
procedury ustawodawczej — Nadrzedny interes publiczny uzasadniajacy ujawnienie
dokumentow — Kryterium oceny
(rozporzgdzenie nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego i Rady, art. 4 ust. 3 akapit pierwszy)

(zob. pkt 89)
Streszczenie
Rada Unii Europejskiej powinna udzieli¢ dostepu do dokumentéw sporzadzonych w ramach
jej grup roboczych dotyczacych procedury ustawodawczej majacej na celu zmiane dyrektywy
w sprawie rocznych sprawozdan finansowych
Sad stwierdzit, ze zaden z powodow przyjetych przez Rade nie pozwala uznac, iz ujawnienie

spornych dokumentow powaznie naruszytoby, w sposob konkretny i faktyczny, a nie hipotetyczny,
odnosny proces legislacyjny
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Skarzacy, Emilio De Capitani, zlozyl wniosek o udzielenie dostgpu' do niektérych dokumentéw
wymienianych w ramach grupy roboczej Rady Unii Europejskiej ,ds. prawa spélek”, dotyczacych
procedury ustawodawczej majacej na celu zmiane dyrektywy 2013/34 w sprawie rocznych
sprawozdan finansowych? Rada odmoéwita dostepu do niektérych dokumentéw ze wzgledu na
to, ze ich ujawnienie powaznie naruszyloby proces podejmowania decyzji przez Rade
w rozumieniu rozporzadzenia nr 1049/2001°. W nastepstwie zlozonego przez skarzacego
wniosku potwierdzajacego dotyczacego dostepu do nieujawnionych dokumentéw, Rada wydala
zaskarzona decyzje*, w ktdrej potwierdzita swoja odmowe udzielenia do nich dostepu.

Grupy robocze Rady sa organami wewnetrznymi tej instytucji, ktére przygotowuja prace
Komitetu Statych Przedstawicieli (Coreper), a nastepnie wlasciwego posiedzenia ministerialnego
Rady.

Sad, rozpatrujac skarge o stwierdzenie niewaznosci, ktéra uwzglednil, zajal sie kwestia dostepu do
dokumentéw zwiazanych z procedurami ustawodawczymi, tym razem z innego punktu widzenia,
a mianowicie zwiazku miedzy z jednej strony zasadami jawno$ci i przejrzystosci procedury
ustawodawczej, wynikajacymi z Traktatu o funkcjonowaniu Unii Europejskiej i Karty praw
podstawowych Unii Europejskiej®, a z drugiej strony wyjatku od ujawnienia dokumentéw
dotyczacego ochrony procesu podejmowania decyzji przez dana instytucje, ustanowionego
w prawie wtéornym®. Ponadto Sad po raz pierwszy zbadal warunki dostepu do dokumentéow
sporzadzonych przez grupy robocze Rady w ramach procedury ustawodawcze;j.

Ocena Sgdu

W pierwszej kolejnosci Sad odrzuca argumentacje skarzacego, zgodnie z ktéra wyjatek dotyczacy
ochrony procesu podejmowania decyzji przewidziany w rozporzadzeniu nr 1049/2001,
interpretowany w S$wietle traktatu FUE i karty, nie znajduje zastosowania do dokumentéw
ustawodawczych.

Sad przypomnial, Ze zasada otwarto$ci ma fundamentalne znaczenie w porzadku prawnym Unii
Europejskiej, a zasady jawnosci i przejrzystosci sa $cisle zwiazane z procedurami ustawodawczymi
Unii’. Dostep do dokumentéw ustawodawczych powinien by¢ zatem mozliwie najszerszy. Nie
oznacza to jednak, ze prawo pierwotne Unii przewiduje bezwarunkowe prawo dostepu do
dokumentéw ustawodawczych. Zgodnie bowiem z traktatem FUE® prawo dostepu do
dokumentéw instytucji Unii wykonywane jest zgodnie z zasadami ogdlnymi, ograniczeniami
i warunkami okre$lonymi w drodze rozporzadzen. Postanowienia traktatu FUE regulujace prawo
dostepu do dokumentéw instytucji nie wylaczaja za§ dokumentéw ustawodawczych z zakresu jego
stosowania.

Na podstawie 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 (Dz.U. 2001, L 145, s. 43).

> Dyrektywa Parlamentu Europejskiego i Rady 2013/34/UE z dnia 26 czerwca 2013 r. w sprawie rocznych sprawozdan finansowych,
skonsolidowanych sprawozdan finansowych i powigzanych sprawozdan niektérych rodzajéw spétek, zmieniajaca dyrektywe Parlamentu
Europejskiego i Rady 2006/43/WE oraz uchylajaca dyrektywy Rady 78/660/EWG i 83/349/EWG (Dz.U. 2013, L 182, s. 19).

> Artykul 4 ust. 3 akapit pierwszy rozporzadzenia nr 1049/2001.

¢ Decyzja Rady Unii Europejskiej SGS 21/000067 z dnia 14 stycznia 2021 r.

5 Artykuly 15 TFUE i 42 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (zwanej dalej ,kartg”).
® W rozumieniu art. 4 ust. 3 rozporzadzenia nr 1049/2001.

7 Wyrok z dnia 22 marca 2018 r., De Capitani/Parlament (T-540/15, EU:T:2018:167, pkt 81).
8 Artykul 15 ust. 3 TFUE.
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Sad zauwazyl, ze wniosek ten znajduje potwierdzenie w kontekscie normatywnym, w jaki wpisuje
sie prawo dostepu do dokumentéw. Z prawa pierwotnego wynika bowiem, Ze zasada otwartosci
nie ma charakteru bezwzglednego’. Ponadto Sad przypomnial, ze zgodnie z przepisami
rozporzadzenia nr 1049/2001 instytucje Unii moga w nalezycie uzasadnionych wypadkach
odméwic dostepu do niektorych dokumentéw o charakterze ustawodawczym.

Whbrew twierdzeniom skarzacego Sad uznal przede wszystkim ciaglo$¢ prawa dostepu do
dokumentéw pomiedzy okresami obowigzywania Traktatu ustanawiajacego Wspdlnote
Europejska i traktatu FUE oraz stwierdzil, ze wyjatek od obowiazku ujawnienia zadanego
dokumentu dotyczacy ochrony procesu podejmowania decyzji przez odno$na instytucje,
przewidziany w art. 4 ust. 3 akapit pierwszy rozporzadzenia nr 1049/2001, po wejéciu w zycie
traktatu FUE i karty nadal znajduje zastosowanie. Nastepnie uznal on, ze nic nie pozwala
stwierdzi¢, iz postanowienia traktatu FUE i karty wykluczaja co do zasady mozliwo$¢ odmowy
dostepu do dokumentéw sporzadzonych przez grupy robocze Rady w ramach procedury
ustawodawczej ze wzgledu na to, iz ich ujawnienie powaznie naruszyloby proces podejmowania
decyzji przez Rade. Wreszcie stwierdzil on, ze o ile postanowienia traktatu FUE, zgodnie
z ktérymi obrady Rady obradujacej i glosujacej nad projektem aktu ustawodawczego sa jawne',
ustanawiaja zasade jawnosci debat ustawodawczych podczas sesji Rady, o tyle nie dotycza one
prawa dostepu do dokumentdw ani ograniczen i warunkéw wykonywania tego prawa.

W drugiej kolejnosci Sad stwierdzil, ze zaden z powodéw wskazanych przez Rade w zaskarzonej
decyzji nie pozwala uznaé, ze ujawnienie spornych dokumentéw powaznie naruszyloby,
w sposob konkretny i faktyczny, a nie hipotetyczny, odnoény proces legislacyjny.

Przede wszystkim, jesli chodzi o uzasadnienie oparte na jakoby delikatnej tresci spornych
dokumentéw, Sad uznal, ze zawieraja one w rzeczywistosci uwagi i konkretne zmiany tekstowe,
ktére mieszcza sie w zwyklym przebiegu procesu legislacyjnego. Mimo ze dokumenty te odnosza
sie¢ do kwestii o okreslonej wadze, ktére sa potencjalnie zlozone zaréwno pod wzgledem
politycznym, jak i prawnym, i moga zawiera¢ informacje wynikajace z ,trudnych negocjacji”,
$wiadczace o trudnos$ciach, jakie musiala jeszcze przezwyciezy¢ Rada przed osiggnieciem
porozumienia, instytucja ta nie wskazala zadnego konkretnego i szczegélnego aspektu tych
dokumentéw, ktéry mialby szczegdlnie delikatny charakter w tym sensie, ze w wypadku
ujawnienia narazono by podstawowy interes Unii lub panstw cztonkowskich. Nie wyjasnila tez,
w jaki sposéb dostep do spornych dokumentéw powaznie naruszalby, w sposéb konkretny
i faktyczny, a nie hipotetyczny, mozliwo$¢ osiagniecia porozumienia w przedmiocie
rozpatrywanego wniosku ustawodawczego.

Nastepnie, co sie tyczy wstepnego charakteru debat w ramach grupy roboczej Rady na temat
odnosnego wniosku ustawodawczego, Sad przypomnial, ze jako taki nie umozliwia on
uzasadnienia zastosowania wyjatku opartego na ochronie procesu podejmowania decyzji.
Wyijatek ten nie rozréznia bowiem debat w zaleznosci od ich stanu zaawansowania, lecz dotyczy
w sposéb ogdélny dokumentéw odnoszacych sie do spraw, w przypadku ktérych ,decyzja nie
zostala wydana” przez dana instytucje. Poniewaz wniosek ustawodawczy stanowi ze swej natury
przedmiot debat, podmiot skladajacy wniosek o udzielenie dostepu do dokumentéw
ustawodawczych w ramach toczacego sie postepowania jest w pelni $wiadomy faktu, ze
znajdujace sie w nich informacje moga zosta¢ zmienione w toku calych debat w ramach prac
przygotowawczych grupy roboczej az do chwili osiggniecia porozumienia co do calego tekstu.
Taki byt cel zlozonego przez skarzacego wniosku o udzielenie dostepu do dokumentdéw, ktéry to

° Artykul 11iart. 10 ust. 3 TUE oraz art. 15 ust. 1 TFUE.
10 Artykut 15 ust. 2 TFUE.

4 ECLI:EU:T:2023:15



skarzacy dazyt do zapoznania si¢ ze stanowiskami zajetymi przez panstwa czlonkowskie w Radzie
wlasnie po to, by zainicjowaé debate w tym wzgledzie, zanim instytucja ta okresli swoje
stanowisko w ramach odnosnej procedury ustawodawczej.

Ponadto Sad stwierdzil, ze Rada nie przedstawila zadnego konkretnego dowodu mogacego
wykaza¢, iz dostep do spornych dokumentéw moéglby podwazyé¢ lojalna wspélprace miedzy
panstwami czlonkowskimi. Podkreslit on, ze ze wzgledu na to, iZ w ramach grup roboczych Rady
panstwa czlonkowskie przedstawiaja swoje stanowiska dotyczace danego wniosku
ustawodawczego i jego dalszego losu, fakt, ze na wniosek owe materialy sa nastepnie ujawniane,
nie moze sam w sobie stanowi¢ przeszkody dla lojalnej wspdlpracy!. W systemie opartym na
zasadzie legitymacji demokratycznej wspdlprawodawcy powinni publicznie ponosic¢
odpowiedzialno$¢ za przyjmowane przez siebie akty, a wykonywanie przez obywateli ich
demokratycznych praw zaklada mozliwos¢ $ledzenia w szczegdélach procesu podejmowania
decyzji w instytucjach uczestniczacych w procedurach ustawodawczych oraz posiadanie dostepu
do ogétu istotnych informacji. Tymczasem w niniejszej sprawie nic nie wskazuje na to, ze Rada
mogla racjonalnie oczekiwaé ryzyka zewnetrznej presji i reakcji przekraczajacej to, czego
racjonalnie moze oczekiwa¢ od opinii publicznej kazdy czlonek organu ustawodawczego
zglaszajacy poprawke do projektu ustawy.

Co wiecej, Sad przypomnial, ze tylko wtedy, gdy dana instytucja uzna, iz ujawnienie dokumentu
powaznie naruszyloby, w sposéb konkretny i faktyczny, dany proces podejmowania decyzji,
powinna ona sprawdzi¢, czy nadrzedny interes publiczny nie uzasadnia mimo wszystko
ujawnienia odnosnego dokumentu. Podobnie, sam fakt, ze udzielono dostepu do niektérych
dokumentéw dotyczacych tej samej procedury ustawodawczej, nie moze uzasadnia¢ odmowy
udzielenia dostepu do innych dokumentéw.

Wreszcie dostep do dokumentéw sporzadzonych przez grupy robocze Rady nie moze by¢
ograniczony ze wzgledu na posiadanie przez nie jakoby ,technicznego” charakteru. , Techniczny”
charakter dokumentu nie jest bowiem wtasciwym kryterium dla celéw zastosowania wyjatku
dotyczacego ochrony procesu podejmowania decyzji. Cztonkowie grup roboczych Rady dziataja
z upowaznienia panstw czlonkowskich, ktére reprezentuja, i wyrazaja w trakcie obrad nad danym
wnioskiem ustawodawczym stanowisko ich panstwa w Radzie, gdy Rada dziala w charakterze
wspolprawodawcy. Okoliczno$¢, ze owe grupy robocze nie sa upowaznione do przyjecia
ostatecznego stanowiska Rady, nie oznacza ani tego, Ze ich prace nie mieszcza sie w zwyklym
przebiegu procesu legislacyjnego, ani ze sporzadzone dokumenty maja charakter ,techniczny”.

1 Artykut 4 ust. 3 TUE.
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