SZWECJA ITURCO PRZECIWKO RADZIE

WYROK TRYBUNALU (wielka izba)
z dnia 1 lipca 2008 r.”

W sprawach potaczonych C-39/05 P i C-52/05 P

majacych za przedmiot dwa odwolania, w trybie art. 56 statutu Trybunatu Sprawie-
dliwosci, wniesione w dniach 31 stycznia i 4 lutego 2005 r.,

Kroélestwo Szwecji, reprezentowane przez K. Wistrand i A. Falk, dziatajace w charak-
terze pelnomocnikéw, z adresem do doreczen w Luksemburgu,

Maurizio Turco, zamieszkaly w Pulsano (Wtlochy), reprezentowany przez
O. Brouwera i C. Schillemansa, advocaten,

skarzacy,

popierani przez:

Krolestwo Niderlandéw, reprezentowane przez H.G. Sevenster, C.M. Wissels
i M. de Gravego, dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,

interwenient w postepowaniu odwotawczym,

* Jezyk postepowania: angielski.
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w ktorej druga strona sa:

Rada Unii Europejskiej, reprezentowana przez J.C. Pirisa, M. Bauera i B. Driessena,
dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,

strona pozwana w pierwszej instancji,

Krolestwo Danii, reprezentowane przez B. Weis Fogh, dzialajaca w charakterze
pelnomocnika, z adresem do doreczen w Luksemburgu,

Republika Finlandii, reprezentowana przez A. Guimaraes-Purokoski i J. Heli-
skoskiego, dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw, z adresem do doreczen
w Luksemburgu,

Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pélnocnej, reprezentowane
przez V. Jackson, S. Nwaokolo i T. Harris, dzialajace w charakterze pelnomocnikéw,
wspierane przez J. Stratford, barrister, z adresem do doreczen w Luksemburgu,

Komisja Wspodlnot Europejskich, reprezentowana przez M. Petite’a, C. Dock-
seya i P. Aalta, dziatajacych w charakterze pelnomocnikéw, z adresem do doreczen
w Luksemburgu,

interwenienci w pierwszej instancji,
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TRYBUNAL (wielka izba),

w skladzie: V. Skouris, prezes, P. Jann, C.W.A. Timmermans, A. Rosas, K. Lenaerts,
A. Tizzano, G. Arestis i U. Lohmus, prezesi izb, K. Schiemann (sprawozdawca),
A. Borg Barthet, M. Ilesic, J. Malenovsky i J. Klucka, sedziowie,

rzecznik generalny: M. Poiares Maduro,
sekretarz: M.A. Gaudissart, kierownik wydzialu,

uwzgledniajac procedure pisemna i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 26 wrze-
$nia 2007 r.,

po zapoznaniu si¢ z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 29 listopada
2007 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

W swoich odwolaniach Krélestwo Szwecji (sprawa C-39/05 P) i M. Turco (sprawa
C-52/05 P) wnosza o uchylenie wyroku Sadu Pierwszej Instancji Wspdlnot Europej-
skich z dnia 23 listopada 2004 r. w sprawie T-84/03 Turco przeciwko Radzie, Zb.Orz.
s. [I-4061 (zwanego dalej ,zaskarzonym wyrokiem”) w zakresie, w jakim oddalono
w nim skarge M. Turca o stwierdzenie niewaznosci decyzji Rady Unii Europejskiej
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z dnia 19 grudnia 2002 r. w sprawie odmowy udzielenia dostepu do opinii Stuzby
Prawnej Rady dotyczacej projektu dyrektywy Rady ustanawiajacej minimalne normy
dotyczace przyjmowania os6b ubiegajacych sie o azyl w panstwach czlonkowskich
(zwanej dalej ,sporng decyzja”). Krélestwo Szwecji wnosi ponadto, by Trybunat sam
orzekl w przedmiocie tej skargi i stwierdzit niewazno$¢ spornej decyzji.

Zarzuty podnoszone przez wnoszacych odwolanie sklaniaja do tego, by Trybunat
orzekl w przedmiocie zakresu i zastosowania wyjatku od obowiazku udostepniania
dokumentéw, przewidzianego, w przypadku naruszenia ochrony porady prawnej,
w art. 4 ust. 2 tiret drugie rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europej-
skiego i Rady z dnia 30 maja 2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw
Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji (Dz.U. L 145, s. 43).

Ramy prawne

Artykul 255 WE zapewnia, w szczegdlno$ci kazdemu obywatelowi Unii Europejskiej,
prawo dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji Wspdlnot
Europejskich, z zastrzezeniem zasad i warunkéw okreslonych przez Rade z uwagi na
interes publiczny lub prywatny.

Rozporzadzenie nr 1049/2001 zostalo przyjete przez Rade na podstawie prawnej
art. 255 ust. 2 WE.

Motywy 1-4, 6 i 11 tego rozporzadzenia brzmia nastepujaco:
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»(1) W art. [Artykul] 1 akapit drugi Traktatu o Unii Europejskiej stawia na pierw-

(2)

(4)

(6)

szym miejscu koncepcje przejrzystosci, gloszac, ze traktat wyznacza nowy etap
w procesie tworzenia jeszcze blizszych zwiazkéw miedzy narodami Europy,
w ktorych decyzje sa podejmowane tak otwarcie, jak to tylko mozliwe i mozliwie
najblizej obywatela.

Przejrzysto$¢ pozwala obywatelom na blizsze uczestnictwo w procesie podej-
mowania decyzji i gwarantuje, ze administracja cieszy sie wieksza prawowito-
$cig, jest bardziej skuteczna i odpowiedzialna wzgledem obywateli w systemie
demokratycznym. Przejrzysto$¢ przyczynia sie¢ do umacniania zasad demokracji
i szacunku dla praw podstawowych okreslonych w art. 6 Traktatu o Unii Euro-
pejskiej oraz w Karcie praw podstawowych Unii Europejskie;j.

Whioski ze spotkan Rady Europejskiej, ktére odbyly sie w Birmingham, Edyn-
burgu i Kopenhadze, ktadly nacisk na potrzebe wprowadzania wigekszej przejrzy-
sto$ci do prac instytucji Unii. Niniejsze rozporzadzenie konsoliduje inicjatywy
juz podjete przez te instytucje z zadaniem poprawienia przejrzysto$ci procesu
decyzyjnego.

Celem niniejszego rozporzadzenia jest zapewnienie mozliwie najwiekszego
prawa do publicznego dostepu do dokumentéw oraz wytyczenie ogdlnych zasad
i ograniczen zwiazanych z takim dostepem, zgodnie z art. 255 ust. 2 traktatu WE.

Szerszy dostep do dokumentéw powinien by¢ udzielony w przypadkach, gdy
instytucje sprawuja wladze ustawodawcza, takze na mocy delegowanych upraw-
nien, przy jednoczesnym zachowaniu skuteczno$ci procesu podejmowania
przez te instytucje decyzji. Dokumenty takie powinny by¢ dostepne bezpo-
$rednio w maksymalnym mozliwym zakresie.

I-4751



WYROK Z DNIA 1.7.2008 r. — SPRAWY POLACZONE C-39/05 P I C-52/05 P

(11) Zasadniczo wszelkie dokumenty instytucji powinny by¢ publicznie dostepne.
Jednakze w niektérych wypadkach nalezy chroni¢ interes prywatny i publiczny
za pomoca wyjatkow. Instytucje powinny by¢ uprawnione do ochrony swoich
wewnetrznych konsultacji i rozwazan tam, gdzie niezbedne jest chronienie ich
mozliwosci wykonywania tych zadan. [...]".

Noszacy tytut ,Cel” art. 1 lit. a) rozporzadzenia nr 1049/2001 stanowi, ze ma ono na
celu ,okreélenie zasad, warunkow i ograniczen na bazie publicznego lub prywatnego
interesu rzadzacego prawem dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego,
Rady i Komisji (dalej zwanych »instytucjami«) przewidzianych art. 255 traktatu WE
w taki sposdb, by zapewni¢ mozliwie najszerszy dostep do dokumentéw”.

Noszacy tytul ,Beneficjenci i zakres” art. 2 ust. 1 tego rozporzadzenia stanowi, ze
kazdy obywatel Unii i kazda osoba fizyczna lub prawna zamieszkala lub majaca
siedzibe w panstwie cztonkowskim ma prawo dostepu do dokumentéw instytucji
»zgodnie z zasadami, warunkami i ograniczeniami wytyczonymi w niniejszym rozpo-
rzadzeniu”.

Noszacy tytul ,Wyjatki” art. 4 rozporzadzenia nr 1049/2001 stanowi:



SZWECJA ITURCO PRZECIWKO RADZIE

2. Instytucja odmoéwi dostepu do dokumentu, jesli ujawnienie go naruszyloby
ochrone:

— postepowania sagdowego lub porady prawnej,

chyba Ze za ujawnieniem przemawia [przewazajacy] interes publiczny.

3. Dostep do dokumentu sporzadzonego przez instytucje do celéw wewnetrznych
lub otrzymanego przez instytucje, ktéry odnosi si¢ do spraw, w przypadku ktérych
decyzja nie zostala wydana przez instytucje, moze zosta¢ nieudzielony, jesli ujaw-
nienie takiego dokumentu powaznie naruszyloby proces podejmowania decyzji przez
te instytucje, chyba Ze za ujawnieniem przemawia [przewazajacy] 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
naruszyloby proces podejmowania decyzji przez te instytucje, chyba Ze za ujawnie-
niem przemawia [przewazajacy] interes publiczny.
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6. Jesli wyjatki dotyczg jedynie czesci tego dokumentu, pozostate czesci dokumentu
powinny by¢ ujawnione.

7. Wyjatki podane w ust. 1-3 beda mialy zastosowanie wylacznie na okres, przez
ktéry ochrona ta jest uzasadniona w oparciu o tres¢ dokumentu. Wyjatki moga obej-
mowac¢ maksymalny okres 30 lat. [...]”.

Artykul 12 ust. 2 rozporzadzenia nr 1049/2001 stanowi, ze dokumenty sporza-
dzone lub otrzymane w zwiazku z procedurami dotyczacymi przyjecia aktéw, ktére
sa prawnie wigzace dla panstw czltonkowskich lub w panstwach czlonkowskich,
powinny by¢ bezpo$rednio dostepne, z zastrzezeniem art. 4 i 9 tego rozporzadzenia.

Okolicznosci faktyczne lezace u podstaw sporu

W dniu 22 pazdziernika 2002 r. M. Turco zwrécit sie do Rady o udzielenie dostepu
do dokumentéw znajdujacych sie w porzadku obrad Rady ds. wymiaru sprawiedli-
wosci i spraw wewnetrznych, ktérej posiedzenie odbyto sie w Luksemburgu w dniach
14 i 15 pazdziernika 2002 r., wérdd ktérych pod nr 9077/02 znajdowala sie opinia
Stuzby Prawnej Rady dotyczaca projektu dyrektywy Rady ustanawiajacej mini-
malne normy dotyczace przyjmowania oséb ubiegajacych sie o azyl w panstwach
cztonkowskich.
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W odniesieniu do tej opinii Rada odmdwila mu udzielenia dostepu w dniu 5 listo-
pada 2002 r., w oparciu o art. 4 ust. 2 rozporzadzenia nr 1049/2001. Odmowa byta
uzasadniona w nastepujacy sposob:

»Dokument [nr] 9077/02 jest opinia Stuzby Prawnej Rady dotyczacg projektu dyrek-
tywy Rady ustanawiajacej minimalne normy dotyczace przyjmowania oséb ubiegaja-
cych sie o azyl w panstwach czlonkowskich.

Z uwagi na tre$¢ tego dokumentu jego ujawnienie mogloby naruszy¢ ochrone
wewnetrznej porady prawnej w Radzie, przewidziang w art. 4 ust. 2 rozporzadzenia
[nr 1049/2001]. Wobec braku jakichkolwiek konkretnych powodéw uzasadniaja-
cych istnienie szczegdlnego przewazajacego interesu publicznego przemawiajacego
za ujawnieniem tego dokumentu Sekretariat Generalny po rozwazeniu intereséw
doszed! do wniosku, Ze interes ochrony wewnetrznej porady prawnej ma pierwszen-
stwo przed interesem publicznym i wobec tego zdecydowal na podstawie art. 4 ust. 2
rozporzadzenia o odmowie udzielenia dostepu do tego dokumentu. Wyjatek ten
dotyczy calej tresci dokumentu. W konsekwencji nie jest mozliwe udzielenie dostepu
do czesci dokumentu na podstawie art. 4 ust. 6”.

W dniu 22 listopada 2002 r. M. Turco wystapitl do Rady z wnioskiem potwierdza-
jacym, wnoszac o zmiane stanowiska i podnoszac, ze Rada blednie zastosowala
wyjatki dotyczace prawa publicznego dostepu do dokumentdéw instytucji przewi-
dziane w art. 4 ust. 2 i 3 rozporzadzenia nr 1049/2001 oraz ze zasady demokracji
i udziatu obywateli w procesie legislacyjnym stanowia przewazajacy interes publiczny
uzasadniajacy w szczegélnosci ujawnienie spornej opinii prawnej.

W spornej decyzji Rada zgodzita sie, w odniesieniu do tej opinii, na ujawnienie
ustepu wprowadzajacego, w ktérym wskazuje sie na to, ze opinia ta zawiera opinie
Stuzby Prawnej Rady w kwestii kompetencji Wspdlnoty w dziedzinie dostepu obywa-
teli panstw trzecich do rynku pracy, jednak w pozostatym zakresie odmoéwita zmiany
stanowiska. Podtrzymanie odmowy dostepu uzasadniala co do zasady tym, ze po
pierwsze, opinie jej Stuzby Prawnej zasluguja na szczegélna ochrone, gdyz stanowia
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wazny instrument dajacy pewnos¢ co do zgodnosci z prawem wspolnotowym aktow
prawnych Rady i pozwalajacy postepowaé naprzdd dyskusji w zakresie spornych
kwestii prawnych. Po drugie, ich ujawnienie mogtoby zrodzi¢ brak pewnosci co do
zgodnosci z prawem aktéow prawnych wydawanych w nastepstwie takich opinii,
a przez to zagrozi¢ pewnosci prawa i stabilnosci wspdélnotowego porzadku prawnego.
Jesli chodzi o istnienie przewazajacego interesu publicznego, na ktéry powoluje sie
M. Turco, Rada podniosta, co nastepuje:

»Rada stoi na stanowisku, ze taki przewazajacy interes publiczny nie wynika z samego
tylko faktu, ze ujawnienie tych dokumentéw zawierajacych opinie Stuzby Prawnej
w kwestiach prawnych, ktére powstaly w toku prac nad inicjatywa legislacyjna, lezy
w ogdlnym interesie wiekszej przejrzystosci i wigkszego otwarcia procesu podejmo-
wania decyzji przez instytucje. W rzeczywistosci kryterium to mogtoby by¢ stoso-
wane do wszystkich pisemnych opinii lub podobnych dokumentéw Stuzby Prawnej,
co praktycznie uniemozliwialoby Radzie odmoéwienia dostepu do jakiejkolwiek
opinii Stluzby Prawnej na podstawie rozporzadzenia nr 1049/2001. Rada uwaza, ze
taki skutek bylby oczywiscie sprzeczny z wola prawodawcy, wyrazona w art. 4 ust. 2
rozporzadzenia nr 1049/2001, poniewaz pozbawialby tego przepisu jakiejkolwiek
praktycznej skutecznosci”.

Postepowanie przed Sadem i zaskarzony wyrok

Pismem zlozonym w sekretariacie Sagdu w dniu 28 lutego 2003 r. M. Turco wnidst
skarge, w ktorej domagal si¢ stwierdzenia niewaznos$ci spornej decyzji. W uzasad-
nieniu skargi podniést, w odniesieniu do odmowy udzielenia dostepu do spornej
opinii prawnej, jeden zarzut naruszenia art. 4 ust. 2 rozporzadzenia nr 1049/2001,
w podziale na trzy czesci.

Po pierwsze, jako gltéwny zarzut podnidst on istnienie btedu co do podstawy
prawnej spornej decyzji, poniewaz jego zdaniem opinie prawne wydane w ramach
analizy projektéw aktéw prawnych sa objete wyjatkiem okreslonym w art. 4 ust. 3
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rozporzadzenia nr 1049/2001, a nie wyjatkiem, o ktérym mowa w art. 4 ust. 2 tego
rozporzadzenia, ktéry obejmuje jedynie porady prawne sporzadzone w ramach
postepowan sadowych.

Taka wykladnia zostala odrzucona przez Sad, ktéry uznal, Ze jest niezgodna
z dosfownym brzmieniem wspomnianego art. 4 ust. 2, niezawierajacym takiego ogra-
niczenia oraz ze doprowadzitaby ona do pozbawienia skuteczno$ci zapisu na temat
porad prawnych wsréd wyjatkéw okreslonych w rozporzadzeniu nr 1049/2001,
poniewaz ustawodawca wspodlnotowy pragnal zawrzeé¢ w tym przepisie wyjatek
odnoszacy sie do porad prawnych, odmienny od wyjatku dotyczacego postepowarni
sadowych. Opinie sporzadzane przez Stuzbe Prawna Rady w zwiazku z postepowa-
niami sadowymi sa juz bowiem objete wyjatkiem odnoszacym sie do ochrony poste-
powania sadowego. W zwiazku z tym, zdaniem Sadu, Rada stusznie mogla powotac
sie na wyjatek dotyczacy porad prawnych, o ktérym mowa w art. 4 ust. 2 tiret drugie
rozporzadzenia nr 1049/2001 w celu ustalenia, czy nalezy udzieli¢ wnioskodawcy
dostepu do spornej opinii prawnej.

Po drugie, M. Turco podniést pomocniczo btedne zastosowanie wspomnianego art. 4
ust. 2, poniewaz Rada niestusznie uznata, ze wydawane przez jej Stuzbe Prawna opinie
zasluguja ze swej natury na ochrone, ktéra zapewnia ten przepis. Ponadto zdaniem
M. Turca Rada nie powinna byla opiera¢ sie na zalozeniach natury ogdlnej i mogta
rozstrzyga¢ w przedmiocie zastosowania omawianego wyjatku wylacznie dla kazdego
przypadku oddzielnie, po przeanalizowaniu konkretnie kazdej z opinii, o ktérych
ujawnienie wnoszono. M. Turco zakwestionowal réwniez istotny charakter potrzeby
chronienia spornej opinii prawnej, na ktéry powotywata si¢ Rada w spornej decyzji.

W tym wzgledzie Sad orzekl, ze ujawnienie takich porad jak sporna opinia prawna
moze po pierwsze wzbudzi¢ watpliwosci co do zgodnosci z prawem aktéw praw-
nych, ktérych te opinie dotycza, a po drugie, moze podwazy¢ niezalezny charakter
opinii Stuzby Prawnej Rady, a wiec Rada nie popelnita btedu w ocenie, uznajac, ze
istnieje ogdlny interes lezacy w ochronie takich opinii prawnych jak sporna opinia.
Sad stwierdzil ponadto, ze uzasadnienie czesciowej odmowy udzielenia dostepu
do spornej opinii prawnej, jak tez decyzja o ujawnieniu wprowadzajacego ustepu
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dowodza tego, ze Rada przeanalizowata tre$¢ tej opinii. W pkt 69-80 zaskarzonego
wyroku wypowiedzial sie w tej kwestii w nastepujacy sposéb:

»,09 Nalezy zwré6ci¢ uwage, ze instytucja w kazdym przypadku ma obowiazek

70

71

72

73

zbadania, czy dokumenty, o ktérych ujawnienie si¢ zwrdcono, faktycznie objete
sa wyjatkami wymienionymi w rozporzadzeniu nr 1049/2001 (por. analogicznie
odnosnie decyzji 94/90, wyrok Trybunatu z dnia 11 stycznia 2000 r. w sprawach
polaczonych C-174/98 P oraz C-189/98 P Niderlandy i van der Wal przeciwko
Komisji, Rec. s. I-1, pkt 24).

W niniejszym przypadku nalezy stwierdzi¢, ze przedmiotowy dokument jest
opinig Stuzby Prawnej Rady dotyczaca propozycji dyrektywy Rady ustalajacej
minimalne standardy przyjmowania oséb ubiegajacych sie o azyl w panstwach
czlonkowskich.

Niemniej jednak okoliczno$¢, ze przedmiotowy dokument jest opinia prawnag,
nie moze sama przez si¢ uzasadnia¢ stosowania przywolanego wyjatku. Kazdy
wyjatek od prawa do dostepu do tych dokumentéw instytucji, ktére objete sa
rozporzadzeniem nr 1049/2001, musi by¢ interpretowany i stosowany $cisle
(por. w tym rozumieniu wyrok Sadu z dnia 13 wrze$nia 2000 r. w sprawie
T-20/99 Denkavit Nederland przeciwko Komisji, Rec. s. I1-3011, pkt 45).

Stad do Sadu nalezy sprawdzenie, czy w niniejszym przypadku Rada nie popel-
nita bledu w ocenie, reprezentujac stanowisko, ze zgodnie z art. 4 ust. 2 tiret
drugie rozporzadzenia nr 1049/2001 ujawnienie przedmiotowej opinii naruszy-
toby ochrone, ktéra przystuguje temu typowi dokumentéw.

W celu uzasadnienia swojej odmowy ujawnienia w calosci przedmiotowej
opinii prawnej Rada podnosi w [spornej] decyzji, co do zasady, ze opinie jej
Stuzby Prawnej stanowia wazny s$rodek, ktéry pozwala jej na upewnienie sie
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co do zgodnosci jej aktéw prawnych z prawem wspélnotowym i na oméwienie
wystepujacych w danym przypadku kwestii prawnych. Rada podnosi réwniez, ze
z takiego ujawnienia moglaby wynika¢ niepewnos¢ odnosénie legalnosci aktéow
prawnych, ktére zostalyby przyjete w wyniku tych opinii. Rada powoluje si¢
ponadto na opini¢ rzecznika generalnego Jacobsa w sprawie, w ktérej wydano
wspomniany wyrok [Trybunatu z dnia 13 lipca 1995 r. w sprawie C-350/92]
Hiszpania przeciwko Radzie [Rec. s. 1-1985], oraz na [...] postanowienie
[prezesa Sadu z dnia 3 marca 1998 r. w sprawie T-610/97 R] Carlsen i in. prze-
ciwko Radzie [Rec. s. I1-485] i wyrok [Sadu z dnia 8 listopada 2000 r. w sprawie
T-44/97] Ghignone i in. przeciwko Radzie [RecFP s. I-A-223 i [1-1023].

Prawda jest, ze uzasadnienie to odno$nie przytoczonej potrzeby ochrony wydaje
sie dotyczy¢ wszelkich opinii prawnych Rady odnoszacych sie do aktow legisla-
cyjnych, a nie szczegélnie opinii bedacej przedmiotem sprawy. Ogélny charakter
uzasadnienia Rady znajduje swoje usprawiedliwienie w fakcie, ze ujawnianie
dodatkowych informacji, ktére dotyczytyby w szczegdlnosci tresci opinii prawnej
mogloby pozbawi¢ celowosci przywolany wyjatek.

Ponadto, chociaz Rada poczatkowo odmdwila skarzacemu dostepu do przed-
miotowej opinii, ze [spornej] decyzji wynika, ze ostatecznie zaakceptowala ona
ujawnienie jedynie ustepu wprowadzajacego wspomnianej opinii. W ustepie tym
wskazuje si¢ na to, ze przedmiotowa opinia zawiera opini¢ Stuzby Prawnej Rady
w kwestii kompetencji Wspélnoty w dziedzinie dostepu obywateli panstw trze-
cich do rynku pracy.

Wrynika z tego, ze nie jest zasadny zarzut, wedlug ktérego Rada nie zbadala
tre$ci przedmiotowej opinii prawnej w ramach spornego wniosku o udzielenie
dostepu.

Odno$nie zasadnosci potrzeby ochrony opinii, na co Rada powoluje sie
w [spornej] decyzji, Sad uwaza, ze ujawnienie przedmiotowej opinii prawnej
prowadzitoby do upublicznienia wewnetrznych dyskusji Rady na temat
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kompetencji Wspolnoty w dziedzinie dostepu obywateli panstw trzecich do
rynku pracy i, w szerszym kontekscie, na temat legalnosci danego aktu prawnego.

Ujawnienie tego rodzaju opinii, uwzgledniajac szczegélny rodzaj tego doku-
mentu, mogloby wiec pociagnac za soba watpliwosci co do legalnosci danego
aktu prawnego.

Ponadto nalezy stwierdzi¢, ze Rada stusznie reprezentuje stanowisko, ze nieza-
lezny charakter opinii prawnych jej Stuzby Prawnej, ktére sa sporzadzane na
wniosek innych stuzb tej instytucji lub co najmniej sa dla nich przeznaczone,
stanowi interes godny ochrony. Pod tym wzgledem skarzacy nie wykazat, w jakim
zakresie w okolicznosciach niniejszego przypadku ujawnienie przedmiotowej
opinii przyczynitoby si¢ do ochrony Stuzby Prawnej Rady przed niezgodnymi
z prawem naciskami zewnetrznymi.

Uwzgledniajac powyzsze, Rada nie popelnita btedu w ocenie, reprezentujac
stanowisko, ze istnieje interes w ochronie przedmiotowej opinii prawnej”.

Po trzecie, M. Turco utrzymywal, réwniez pomocniczo, ze zasada przejrzystosci
stanowi ,przewazajacy interes publiczny” w rozumieniu art. 4 ust. 2 rozporzadzenia
nr 1049/2001 i ze sporna opinia prawna powinna byta w kazdym razie zosta¢ zgodnie
z ta zasada ujawniona.

Jesli chodzi o te cze$¢ zarzutu, Sad orzekl w pkt 82—85 zaskarzonego wyroku, ze Rada
zasadnie uznala, iz przewazajacy interes publiczny mogacy uzasadni¢ ujawnienie
danego dokumentu powinien, co do zasady, by¢ odmienny od powolywanych przez
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M. Turca zasad, ktére leza u podstaw catego rozporzadzenia nr 1049/2001, ujmujac
to w ten sposéb:

»82 [...] nalezy wskazac na to, ze zasady te sa wprowadzane w zycie przez ogét prze-
piséw rozporzadzenia nr 1049/2001, jak dowodza tego pierwszy i drugi motyw
tego rozporzadzenia, ktére odwotuja sie w sposéb wyrazny do zasady otwartosci,
demokracji i blizszego uczestnictwa obywateli w procesie decyzyjnym [...].

83 Przewazajacy interes publiczny, o ktérym mowa w art. 4 ust. 2 rozporzadzenia
nr 1049/2001, ktéry moze uzasadnia¢ ujawnienie dokumentu naruszajacego
ochrone porady prawnej, powinien wiec zasadniczo odrézniaé¢ sie od wyzej
wymienionych zasad, na ktérych opiera sie to rozporzadzenie. W przeciwnym
razie wnioskodawca zobowiazany jest do wykazania, co najmniej, ze ze wzgledu
na szczegolne okolicznosci tego konkretnego przypadku przywolanie tych zasad
jest tak wazne, ze przewyzsza ono potrzebe ochrony spornego dokumentu.
W niniejszym przypadku nie ma to jednak miejsca.

84 Ponadto, nawet jezeli dana instytucja moze sama ze swej strony okresli¢ prze-
wazajacy interes publiczny uzasadniajacy ujawnienie takiego dokumentu, do
wnioskodawcy, ktéry chciatby sie powotac na taki interes, nalezy podniesienie
go w ramach swojego wniosku w celu naklonienia instytucji do wypowiedzenia
sie w tej kwestii.

85 Poniewaz Rada nie popelnita bledu w ocenie, reprezentujac stanowisko, ze
przytoczone przez skarzacego rodzaje przewazajacego interesu publicznego
nie uzasadniajg ujawnienia przedmiotowej opinii prawnej, nie mozna jej czynic
zarzutu, ze nie zbadala innych rodzajéw przewazajacego interesu publicznego”.

a W zwigzku z powyzszym Sad oddalit skarge w zakresie dotyczacym odmowy udzie-
lenia dostepu do spornej opinii prawne;j.
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Postepowanie przed Trybunalem i Zzadania stron

W swoich odwotaniach Krélestwo Szwecji i M. Turco wnosza o uchylenie zaskarzo-
nego wyroku w zakresie, w jakim odmawia si¢ w nim M. Turcowi dostepu do spornej
opinii prawnej. Kroélestwo Szwecji zwraca si¢ ponadto do Trybunatu o to, by sam
orzekl w przedmiocie skargi, stwierdzajac niewazno$¢ spornej decyzji. Natomiast
M. Turco domaga sie, by jesli okaze sie to konieczne, sprawa zostala przekazana
Sadowi do ponownego rozpoznania.

Postanowieniem prezesa Trybunatu z dnia 19 kwietnia 2005 r. obydwa odwolania
zostaly potaczone dla celéw procedury ustnej i wydania wyroku.

Postanowieniem przewodniczacego Trybunatu z dnia 5 paZzdziernika 2005 r. Krdle-
stwo Niderlandéw zostalo dopuszczone do postepowania w charakterze interwe-
nienta popierajacego zadania skarzacych.

Krélestwo Danii, Krélestwo Niderlandéw i Republika Finlandii wnosza o uwzgled-
nienie odwolan.

Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii PéInocnej, Rada i Komisja wnosza
o oddalenie odwotar.
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W przedmiocie odwolan

W odwolaniach podniesiono pie¢ zarzutdw, z czego trzy pierwsze zarzuty stanowia
odestanie do trzech czesci zarzutu wysuwanego przez M. Turca w pierwszej instancji.

Po pierwsze, M. Turco, popierany przez Krélestwo Niderlandéw, podnosi, ze Sad
dokonatl blednej wykladni art. 4 ust. 2 tiret drugie rozporzadzenia nr 1049/2001,
niestusznie uznajac, ze opinie prawne dotyczace projektéw aktéw prawnych moga
podlega¢ zakresowi przedmiotowemu tego przepisu, mimo ze do takiej opinii mozna
by jedynie zastosowac art. 4 ust. 3 tego rozporzadzenia.

Po drugie, Krélestwo Szwecji i M. Turco, popierani przez Krélestwo Niderlandéw
i Republike Finlandii podnosza, ze Sad blednie zastosowat art. 4 ust. 2 tiret drugie
rozporzadzenia nr 1049/2001, orzekajac, ze opinie prawne Sluzby Prawnej Rady
dotyczace projektéow aktéw prawnych sa ze swej natury objete ustanowionym w tym
przepisie wyjatkiem.

Po trzecie, M. Turco, popierany przez Krélestwo Niderlandéw i Republike Finlandii
zarzuca Sadowi, iz w sposdb niewlasciwy zinterpretowal i zastosowat pojecie przewa-
zajacego interesu publicznego, ktéry moze uzasadnia¢ zgodnie z art. 4 ust. 2 rozpo-
rzadzenia nr 1049/2001 ujawnienie dokumentu, co do zasady objetego wyjatkiem
pozwalajacym na objecie poufnoscia, ustanowionym w tymze przepisie w odnie-
sieniu do porad prawnych.

Dwa ostatnie zarzuty podnoszone przez M. Turca dotycza odpowiednio powolania
sie na zasade, iz wspdlnotowy porzadek prawny oparty jest na rzadach prawa oraz
niewystarczajacego uzasadnienia.
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Uwagi wstepne

Przed rozpatrzeniem zarzutéw podnoszonych na poparcie odwotan nalezy przypo-
mnie¢ wlasciwe regulacje, dotyczace po pierwsze analizy, jaka powinna by¢ przepro-
wadzona przez Rade, gdy zostanie ona poproszona o ujawnienie opinii prawnej swojej
Stuzby Prawnej, odnoszacej sie do procedury legislacyjnej, a po drugie, uzasadnienia,
ktére ma ona za zadanie przedstawié¢ w celu uzasadnienia ewentualnej odmowy.

Analiza, ktérej powinna dokonac instytucja

Rozporzadzenie nr 1049/2001 ma na celu, jak wskazano w motywie 4 i art. 1, zapew-
nienie mozliwie najszerszego publicznego dostepu do dokumentéw instytucji.

Zgodnie z motywem pierwszym rozporzadzenie to jest przejawem woli wyrazonej
w art. 1 akapit drugi UE, dodanym przez traktat z Amsterdamu, aby wyznaczy¢ nowy
etap w procesie tworzenia coraz $cislejszego zwiazku miedzy narodami Europy,
w ktérym decyzje podejmowane sa z mozliwie najwyzszym poszanowaniem zasady
otwartosci i jak najblizej obywateli. Jak przypomina motyw 2 tego rozporzadzenia,
prawo publicznego dostepu do dokumentéw instytucji zwigzane jest z ich demokra-
tycznym charakterem.

Gdy do Rady wplywa wniosek o ujawnienie dokumentu, ma ona obowigzek ocenic,
dla kazdego takiego przypadku, czy dokument ten objety jest wyjatkami od prawa
do publicznego dostepu do dokumentéw instytucji wymienionymi w art. 4 rozporzg-
dzenia nr 1049/2001.
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Biorac pod uwage cele tego rozporzadzenia, te wyjatki powinny by¢ interpreto-
wane i stosowane w sposéb waski (zob. wyrok z dnia 18 grudnia 2007 r. w sprawie
C-64/05 P Szwecja przeciwko Komisji i in., Zb.Orz. s. I-11389, pkt 66).

Jesli chodzi o wyjatek dotyczacy porad prawnych, przewidziany w art. 4 ust. 2 tiret
drugie rozporzadzenia nr 1049/2001, analiza, ktérej powinna dokona¢ Rada, gdy
otrzyma wniosek o ujawnienie dokumentu, musi przebiegac trzyetapowo, odpo-
wiednio do trzech kryteriéw, o ktérych mowa w tym przepisie.

W pierwszej kolejnosci Rada powinna upewni¢ sie, ze dokument, o ktérego ujaw-
nienie chodzi, dotyczy rzeczywiscie porady prawnej, a w przypadku odpowiedzi
twierdzacej, ustali¢, ktérych czesci rzeczywiscie to dotyczy, a wiec ktére moga by¢
objete zakresem tego wyjatku.

Dokument nie moze bowiem korzysta¢ automatycznie z ochrony porady prawnej,
gwarantowanej w art. 4 ust. 2 tiret drugie rozporzadzenia nr 1049/2001 z tego tylko
powodu, ze nosi tytul ,opinia prawna”. Zadanie instytucji polega na upewnieniu sie,
ze dokument ten rzeczywiscie dotyczy tego rodzaju porady prawnej, bez wzgledu na
swa nazwe.

Nastepnie Rada powinna zbadad, czy ujawnienie tych czesci danego dokumentu,
co do ktérych stwierdzono, ze dotycza porady prawnej, ,naruszytoby ochrone” tej
porady.

W tym wzgledzie nalezy stwierdzi¢, ze ani rozporzadzenie nr 1049/2001, ani tez
dokumentacja z jego tworzenia nie zawieraja wskazéwek co do wyjasnienia zakresu
pojecia ,ochrona” porady prawnej. Nalezy je zatem interpretowaé w $wietle ogélnej
systematyki i celu regulacji, ktorej czes$¢ ono stanowi.
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Wyjatek dotyczacy porad prawnych, o ktéorym mowa w art. 4 ust. 2 tiret drugie
rozporzadzenia nr 1049/2001, nalezy w zwiazku z tym interpretowac w ten sposéb,
ze ma on na celu ochrone interesu instytucji lezacego w tym, by zwracac sie o porade
i uzyskiwa¢ w odpowiedzi szczere, obiektywne i wyczerpujace opinie.

Aby mozna si¢ bylo powotaé na ryzyko naruszenia tego interesu, powinno ono dac
sie w rozsadny sposob przewidzie¢, a nie by¢ czysto hipotetyczne.

Wreszcie jako trzeci etap, jesli Rada uzna, Ze ujawnienie dokumentu naruszy ochrone
porady prawnej w okre$lony powyzej sposdb, powinna ona zbada¢, czy nie istnieje
przewazajacy interes publiczny, ktéry uzasadnialby ujawnienie go, mimo wynika-
jacego z tego zagrozenia jej mozliwosci w zakresie zwracania sie o porady prawne
i uzyskiwania w odpowiedzi szczerych, obiektywnych i wyczerpujacych opinii.

W tych okolicznosciach zadaniem Rady jest wywazenie konkretnego interesu, ktéry
powinien by¢ chroniony poprzez brak ujawnienia danego dokumentu i, w szczegdl-
nosci, ogdlnego interesu, by dokument ten zostal udostepniony, biorac pod uwage
korzysci plynace, jak glosi motyw 2 rozporzadzenia nr 1049/2001, ze wzmozonej
przejrzystosci, czyli wiekszego uczestnictwa obywateli w procesie podejmowania
decyzji, a takze wigkszej legitymizacji, skutecznosci i odpowiedzialno$ci administracji
wzgledem obywateli w systemie demokratycznym.

Wzgledy te zyskuja oczywiscie szczegdlnie istotny charakter wéwczas, gdy Rada
dziala jako organ prawodawczy, jak wynika z motywu 6 rozporzadzenia nr 1049/2001,
zgodnie z ktérym szerszy dostep do dokumentéw powinien by¢ udzielony wtasnie
w takich przypadkach. Przejrzysto$¢ w tych kwestiach przyczynia sie¢ do umocnienia
demokracji, gdyz umozliwia obywatelom skontrolowanie wszelkich informacji,
ktore legly u podstaw aktu prawnego. Umozliwienie obywatelom poznania podstaw
dziatani legislacyjnych jest bowiem warunkiem skutecznego korzystania przez nich
z demokratycznych uprawnien.
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Nalezy ponadto zauwazy¢, ze na mocy art. 207 ust. 3 akapit drugi WE Rada ma
obowigzek okresli¢ przypadki, w jakich powinna by¢ uwazana za dzialajaca w charak-
terze prawodawcy, aby umozliwi¢ lepszy dostep do dokumentéw w tych przypad-
kach. Podobnie art. 12 ust. 2 rozporzadzenia nr 1049/2001 uznaje specyfike procesu
legislacyjnego, gdyz stanowi, ze dokumenty sporzadzone lub otrzymane w zwiazku
z procedurami dotyczacymi przyjecia aktdw, ktére sa prawnie wigzace w panstwach
czlonkowskich lub wobec nich, powinny by¢ dostepne w sposéb bezposredni.

Wymagane uzasadnienie

Wszelkie decyzje Rady podjete na podstawie wymienionych w art. 4 rozporzadzenia
nr 1049/2001 wyjatkéw musza by¢ uzasadnione.

Jezeli Rada zdecyduje sie odmoéwic¢ udzielenia dostepu do dokumentu, o ktérego
ujawnienie si¢ do niej zwrécono, jest ona zobowigzana wyjasni¢, po pierwsze, w jaki
sposob dostep do tego dokumentu moéglby stanowi¢ konkretne i faktyczne naru-
szenie interesu chronionego tym wyjatkiem okreslonym w art. 4 rozporzadzenia
nr 1049/2001, na ktéry instytucja ta sie powoluje, a po drugie, w przypadkach okre-
Slonych w ust. 2 i 3 tego artykulu, czy nie istnieje przewazajacy interes publiczny
uzasadniajacy jednakowoz ujawnienie tego dokumentu.

Zasadniczo dopuszczalne jest, by w tym wzgledzie Rada oparla sie na ogélnych zato-
zeniach majacych zastosowanie do niektérych kategorii dokumentéw, poniewaz
podobne wzgledy natury ogdlnej moga mie¢ zastosowanie do wnioskéw o ujawnienie
dotyczacych dokumentéw o tym samym charakterze. Jednakze musi ona sprawdzic¢
w kazdym przypadku, czy znajdujace zazwyczaj zastosowanie do okres$lonego rodzaju
dokumentéw wzgledy natury ogélnej faktycznie maja zastosowanie do danego doku-
mentu, ktérego ujawnienia dotyczy zadanie.
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Zarzuty podnoszone przez wnoszacych odwotlanie nalezy rozpatrywac wlasnie pod
katem tych okolicznosci prawnych.

W pierwszej kolejnosci nalezy rozpatrzy¢ drugi zarzut.

W przedmiocie drugiego zarzutu

Drugi zarzut dzieli si¢ na trzy czesci, wszystkie oparte na dokonaniu przez Sad
btednej wykladni art. 4 ust. 2 tiret drugie rozporzadzenia nr 1049/2001. W pierwszej
czesci wnoszacy odwolanie podnosza, ze Sad naruszyl ten przepis, nie sprawdziwszy
nalezycie, czy Rada w sposéb wystarczajaco szczegétowy zbadata sporny dokument,
zanim odmodwila jego ujawnienia. W drugiej czes$ci wnoszacy odwolanie zarzucaja
Sadowi, ze dopuscil uzasadnienie odmowy sformulowane w sposéb ogélny, odno-
szacy sie do wszystkich opinii prawnych Stuzby Prawnej Rady dotyczacych aktéw
prawnych, a nie konkretnie do spornej opinii prawnej. W trzeciej cze$ci wnoszacy
odwotanie podnosza, ze Sad naruszyl omawiany przepis, dopuszczajac istnienie
ogdlnej potrzeby objecia poufnoscia opinii prawnych dotyczacych zagadnien legisla-
cyjnych.

Rada jest zdania, ze czesci pierwsza i druga rozpatrywanego obecnie zarzutu oparte
sa na pomyleniu zasady, zgodnie z ktéra kazdy dokument powinien by¢ oceniany
ze wzgledu na swoja tre$¢, z mozliwoscia powolania sie na wzgledy natury ogdlne;j.
Jesli chodzi o trzecia czes$¢ tego zarzutu, Rada podtrzymuje stanowisko, ktére repre-
zentowala przed Sadem, tj. ze istnieje ogdlna potrzeba objecia poufnos$cia opinii
prawnych dotyczacych zagadnien legislacyjnych, gdyz po pierwsze, ujawnienie tego
rodzaju opinii mogloby pociggna¢ za soba watpliwosci co do zgodnosci z prawem
danego aktu prawnego, a po drugie, regularne ujawnianie tych opinii postawiloby
pod znakiem zapytania niezaleznos¢ jej Stuzby Prawne;.
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Jesli chodzi o pierwsza czes$é tego zarzutu, nalezy stwierdzié, ze Sad stusznie mogt
wywies¢ z faktu, iz Rada po pierwsze zgodzita sie ujawni¢ wprowadzajacy ustep
spornej opinii prawnej, a po drugie, odmdwila udzielenia dostepu do pozostatej
czesci tej opinii, powolujac sie na ochrone porady prawnej, ze instytucja ta faktycznie
zbadata wniosek o ujawnienie tej opinii prawnej pod wzgledem jej tresci i dopetnita
tym samym przynajmniej pierwszego etapu analizy, o ktérej mowa w pkt 37-47
niniejszego wyroku. Nalezy wiec odrzuci¢ pierwsza czes$¢ tego zarzutu.

Jesli chodzi o druga cze$¢ tego zarzutu, fakt, iz Sad dopuscit wziecie przez Rade pod
uwage wzgledéw natury ogdlnej dla uzasadnienia czesciowej odmowy udzielenia
dostepu do spornej opinii prawnej, nie moze sam w sobie, jak wynika z pkt 50 niniej-
szego wyroku, sprawi¢, ze analiza tej odmowy przez Sad jest niewazna.

Nalezy jednak stwierdzi¢, ze po pierwsze, Sad nie zadat od Rady, by sprawdzila ona,
czy wzgledy natury ogélnej, na ktdre sie powolywala, rzeczywiscie mialy zasto-
sowanie do opinii prawnej, o ktérej ujawnienie wnoszono. Po drugie, jak wynika
z ponizszych rozwazan w przedmiocie trzeciej czesci tego zarzutu, Sad niestusznie
uznal, ze istnieje ogdlna potrzeba objecia poufnoscia opinii Stuzby Prawnej Rady
dotyczacych zagadnien legislacyjnych.

Zaden z obydwu argumentéw podnoszonych w tym wzgledzie przez Rade i uwzgled-
nionych przez Sad w pkt 78 i 79 zaskarzonego wyroku nie moze bowiem stuzy¢ na
poparcie tego twierdzenia.

Po pierwsze, jesli chodzi o wyrazane przez Rade obawy, iz ujawnienie opinii jej Stuzby
Prawnej dotyczacej projektu aktu prawnego moze wzbudzi¢ watpliwo$ci co do zgod-
nosci z prawem tego aktu prawnego, nalezy stwierdzi¢, ze to wlasnie przejrzystos¢
w tym wzgledzie, pozwalajaca na to, by rozbieznosci miedzy szeregiem punktow
widzenia byly poddane otwartej debacie, przyczynia sie do tego, by przydaé wiek-
szej legitymizacji w oczach europejskich obywateli i zdoby¢ ich wieksze zaufanie.
W rzeczywistosci to raczej brak informacji i debaty moze wzbudzi¢ u obywateli
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watpliwosci, nie tylko co do zgodnosci z prawem pojedynczego aktu, lecz co do legi-
tymizacji procedury legislacyjnej w catosci.

Ponadto ryzyko pojawienia si¢ u obywateli europejskich watpliwosci w zakresie
zgodnosci z prawem aktu prawnego przyjetego przez wspolnotowego ustawodawce
ze wzgledu na to, ze Sluzba Prawna Rady wydala niekorzystna opinie w odniesieniu
do tego aktu prawnego, nie urzeczywistnitoby sie najczesciej, gdyby podano lepsze
uzasadnienie aktu prawnego, wskazujac powody, dla ktérych nie postapiono zgodnie
z taka niekorzystna opinia.

Nalezy zatem stwierdzié, ze ogélne i abstrakcyjne powolywanie sie na ryzyko, ze
ujawnienie opinii prawnych dotyczacych procedur legislacyjnych moze wzbudzi¢
watpliwosci co do zgodnosci z prawem aktéw prawnych, nie moze by¢ wystarcza-
jace do tego, by uzasadni¢ naruszenie ochrony porady prawnej w rozumieniu art. 4
ust. 2 tiret drugie rozporzadzenia nr 1049/2001 i w zwiazku z tym nie moze stanowi¢
podstawy odmowy ujawnienia tej opinii.

Po drugie, jesli chodzi o argument Rady, iz niezalezno$¢ jej Stuzby Prawnej 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 wyczer-
pujace opinie.

Jednak nalezy zauwazy¢, ze Rada oparla sie w tym wzgledzie, zar6wno przed Sadem,
jak i przed Trybunalem na zwyklych twierdzeniach, w ogdle niepopartych uzasad-
nionymi opiniami. Tymczasem w $wietle ponizszych rozwazan nie wida¢ zadnego
prawdziwego ryzyka, dajacego sie w rozsadny sposéb przewidzied, a nie czysto hipo-
tetycznego, naruszenia tego interesu.
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Jesli chodzi o ewentualne wywieranie naciskow w celu uzyskania wplywu na tres¢
opinii wyrazanych przez Sluzbe Prawng Rady, wystarczy stwierdzi¢, ze nawet przy
zalozeniu, ze na czlonkéw tej Stuzby Prawnej wywierane sa w tym celu bezprawne
naciski, to owe naciski, a nie mozliwo$¢ ujawnienia opinii prawnych, narazalyby na
szwank interes tej instytucji lezacy w uzyskiwaniu szczerych, obiektywnych i wyczer-
pujacych porad prawnych, i oczywiscie zadaniem Rady byloby podjecie $rodkéw
niezbednych do tego, by te naciski ustaly.

Jesli chodzi o argument Komisji, iz stuzbie prawnej nalezacej do instytucji, ktéra
wczeéniej negatywnie zaopiniowata dany akt prawny w trakcie jego przyjmowania,
byloby nastepnie trudno broni¢ zgodnos$ci z prawem tego aktu, jesli opinia taka
zostata opublikowana, nalezy stwierdzi¢, ze tak ogélny argument nie moze stanowic
uzasadnienia odstepstwa od przejrzystosci, o ktérym mowa w rozporzadzeniu
nr 1049/2001.

W $wietle tych rozwazan nie jest widoczne zadne prawdziwe ryzyko, dajace sie racjo-
nalnie przewidzie¢, a nie czysto hipotetyczne, by ujawnienie opinii Stuzby Prawnej
Rady wydanych w ramach procedur legislacyjnych moglto narusza¢ ochrone porady
prawnej w rozumieniu art. 4 ust. 2 tiret drugie rozporzadzenia nr 1049/2001.

W kazdym razie, o ile ujawnienie mogloby zagrozi¢ interesowi polegajacemu na
ochronie niezaleznosci Stuzby Prawnej Rady, waga tego ryzyka powinna by¢ rozpa-
trywana w stosunku do przewazajacych intereséw publicznych lezacych u podstaw
rozporzadzenia nr 1049/2001. Taki przewazajacy interes publiczny, jak juz wspo-
mniano w pkt 45—47 niniejszego wyroku, polega na tym, ze ujawnienie dokumentéw
zawierajacych opinie Stuzby Prawnej ktorejs z instytucji w przedmiocie kwestii praw-
nych powstalych w toku debaty nad pracami legislacyjnymi moze zwiekszy¢ przejrzy-
sto$¢ i otwarto$¢ procesu legislacyjnego oraz wzmocni¢ demokratyczne uprawnienia
obywateli europejskich do kontrolowania informacji, ktére legly u podstaw aktu
prawnego, o ktérych mowa w szczegélnosci w motywach 2 i 6 tego rozporzadzenia.
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Z powyzszych rozwazan wynika, ze rozporzadzenie nr 1049/2001 naklada co do
zasady obowiazek ujawniania opinii Stuzby Prawnej Rady dotyczacych procesu legi-
slacyjnego.

Stwierdzenie to nie stoi jednak na przeszkodzie temu, by mozna byto odméwic ujaw-
nienia konkretnej opinii prawnej, wydanej w ramach procesu legislacyjnego, lecz
dotyczacej szczegélnie delikatnych kwestii lub majacej szczegdlnie szeroki zakres,
wykraczajacy poza ramy danego procesu legislacyjnego, ze wzgledu na ochrone
porady prawnej. W takim przypadku dana instytucja powinna szczegétowo uzasadnic
te odmowe.

W takich okolicznosciach nalezy ponadto przypomnie(, ze zgodnie z art. 4 ust. 7
rozporzadzenia nr 1049/2001 wyjatek mozna stosowaé wylacznie na okres, przez
ktory ochrona jest uzasadniona w oparciu o tres¢ dokumentu.

Wobec calosci powyzszych rozwazan staje sie widoczne, ze Sad niestusznie uznat
w pkt 77-80 zaskarzonego wyroku, Ze sporna decyzje mozna byto zgodnie z prawem
uzasadni¢ ogdlna potrzeba objecia poufnoscia opinii prawnych dotyczacych zagad-
nien legislacyjnych.

Wynika z tego, ze czesci druga i trzecia tego zarzutu sa zasadne. W tych okoliczno-
$ciach zaskarzony wyrok nalezy uchyli¢ w zakresie dotyczacym odmowy udzielenia
dostepu do spornej opinii i obcigzenia M. Turca i Rady kosztami po polowie.
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W przedmiocie trzeciego zarzutu

Z rozwazan odnoszacych sie do drugiego zarzutu wynika, ze trzeci zarzut réwniez
jest zasadny, co réwniez uzasadnia uchylenie zaskarzonego wyroku w zakresie
odmowy udzielenia dostepu do spornej opinii prawnej i obciazenia M. Turca i Rady
kosztami po polowie.

Jak orzeczono w pkt 44—47 oraz 67 niniejszego wyroku, Sad dokonat blednej wykladni
art. 4 ust. 2 rozporzadzenia nr 1049/2001, uznajac, ze przewazajacy interes publiczny
mogacy stanowi¢ uzasadnienie ujawnienia dokumentu powinien co do zasady by¢
odmienny od zasad, ktére legly u podstaw tego rozporzadzenia.

Zasady lezace u podstaw danego aktu prawnego sa bowiem w oczywisty sposéb tymi
zasadami, w ktorych $wietle nalezy stosowac jego przepisy.

W przedmiocie zarzutow pierwszego, czwartego i pigtego

Poniewaz druga i trzecia cze$¢ drugiego zarzutu oraz zarzut trzeci zostaly uwzgled-
nione i uzasadniaja uchylenie zaskarzonego wyroku w zakresie dotyczacym odmowy
udzielenia dostepu do spornej opinii prawnej i zwiazanych ze skarga kosztéw ponie-
sionych przez M. Turca i Rade, nie ma potrzeby rozpatrywania zarzutéw pierwszego,
czwartego i piatego, podniesionych przez M. Turca na poparcie odwolania, skoro nie
moga one spowodowac uchylenia tego wyroku w szerszym zakresie.
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W przedmiocie skutkéw czesciowego uchylenia zaskarzonego wyroku

Zgodnie z art. 61 akapit pierwszy statutu Trybunalu Sprawiedliwosci w przypadku
uchylenia orzeczenia Sadu Trybunal moze wyda¢ orzeczenie ostateczne w sprawie,
jesli stan postepowania na to pozwala. Z taka sytuacja mamy do czynienia w niniej-
szej sprawie.

Sporna decyzja zostala wydana na w dwodjnaséb blednej podstawie, po pierwsze
w odniesieniu do istnienia ogdélnej potrzeby objecia poufnoscig opinii prawnych
dotyczacych procedur legislacyjnych, chronionej przez art. 4 ust. 2 tiret drugie roz-
porzadzenia nr 1049/2001, a po drugie, opinii, iz zasady lezace u podstaw tego
rozporzadzenia nie moga zosta¢ uznane za ,przewazajacy interes publiczny” w rozu-
mieniu art. 4 ust. 2 tego rozporzadzenia.

Zas z pkt 40-47 oraz 56—68 oraz 74 i 75 niniejszego wyroku wynika, ze zarzuty
podniesione przez M. Turca w pierwszej instancji, zgodnie z ktédrymi po pierwsze,
Rada niestusznie uznata, ze istnieje ogdlna potrzeba objecia poufnoscia opinii jej
Stuzby Prawnej dotyczacych procedur legislacyjnych, chroniona art. 4 ust. 2 tiret
drugie, rozporzadzenia nr 1049/2001, a po drugie, Rada nie sprawdzila w sposdb
zgodny z prawem, czy istnieje w tym przypadku przewazajacy interes publiczny.

W zwiazku z tym nalezy stwierdzi¢ niewaznos¢ spornej decyzji.

W przedmiocie kosztéw

Artykul 122 akapit pierwszy regulaminu stanowi, ze jesli odwotlanie jest zasadne
i Trybunat orzeka wyrokiem korficzacym postepowanie w sprawie, Trybunat
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rozstrzyga o kosztach. Zgodnie z art. 69 § 2 regulaminu, majacym zastosowanie do
postepowania odwolawczego na podstawie art. 118 regulaminu, kosztami zostaje
obcigzona, na zadanie strony przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe. Paragraf 4
akapit pierwszy tego artykulu stanowi, ze panstwa czlonkowskie i instytucje, ktore
wstapily do sprawy w charakterze interwenienta, pokrywaja wlasne koszty.

Poniewaz odwolania zostaly uwzglednione, nalezy obciazy¢ Rade zwigzanymi z tymi
odwolaniami kosztami poniesionymi przez Krdlestwo Szwecji i M. Turca zgodnie
z z3daniami zgloszonymi przez nich w tym zakresie.

Rada i pozostali uczestnicy postepowania odwolawczego ponosza wlasne koszty
Z nim zwiazane.

Poniewaz ponadto Trybunal uwzglednit skarge, ktéra M. Turco wnidst do Sadu,
nalezy réwniez obciazy¢ Rade kosztami poniesionymi przez M. Turca w ramach
postepowania w pierwszej instancji, zgodnie z zadaniami zgloszonymi przez niego
w skardze.

Rada ponosi wlasne koszty zwiazane z postepowaniem w pierwszej instancji.

Z powyzszych wzgledéw Trybunal (wielka izba) orzeka, co nastepuje:

1) Wyrok Sadu Pierwszej Instancji Wspo6lnot Europejskich z dnia 23 listo-
pada 2004 r. w sprawie T-84/03 Turco przeciwko Radzie zostaje uchylony
w zakresie dotyczacym decyzji Rady Unii Europejskiej z dnia 19 grudnia
2002 r. w sprawie odmowy udzielenia M. Turcowi dostepu do opinii Stuzby
Prawnej Rady nr 9077/02, dotyczacej projektu dyrektywy Rady ustanawia-
jacej minimalne normy dotyczace przyjmowania osob ubiegajacych si¢ o azyl
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w panstwach czlonkowskich i obciazenia M. Turca i Rady kosztami postepo-
wania po polowie.

Stwierdza si¢ niewazno$¢ decyzji Rady Unii Europejskiej z dnia 19 grudnia
2002 r. w sprawie odmowy udzielenia M. Turcowi dostepu do opinii Stuzby
Prawnej Rady nr 9077/02.

Rada Unii Europejskiej zostaje obciazona kosztami poniesionymi przez
Kroélestwo Szwecji w ramach postepowania odwolawczego oraz kosztami
poniesionymi przez M. Turca w ramach tego postepowania oraz postepo-
wania w pierwszej instancji, w ktéorym zapadl ww. wyrok Sadu Pierwszej
Instancji Wspolnot Europejskich.

Krolestwo Danii, Krolestwo Niderlandéw, Republika Finlandii, Zjednoczone
Kroélestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Pélnocnej, Rada Unii Europejskiej
i Komisja Wspodlnot Europejskich ponosza wlasne koszty zwiazane z poste-
powaniem odwolawczym.

Rada Unii Europejskiej ponosi wlasne koszty zwiazane z post¢epowaniem
w pierwszej instancji.

Podpisy
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