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W Zbiér Orzeczen

WYROK TRYBUNALU (pierwsza izba)

z dnia 17 pazdziernika 2013 r.*

Odwotanie — Prawo dostepu do dokumentéw instytucji — Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 —
Artykut 4 ust. 3 akapit pierwszy — Ochrona procesu podejmowania decyzji przez instytucje —
Notatka stuzbowa sekretarza generalnego Rady w sprawie propozycji przedstawionych w ramach
procedury legislacyjnej dotyczacej zmiany rozporzadzenia nr 1049/2001 — Dostep cze$ciowy —
Odmowa dostepu do danych dotyczacych tozsamosci panstw cztonkowskich, bedacych
autorami propozycji
W sprawie C-280/11 P

majacej za przedmiot odwolanie na podstawie art. 56 statutu Trybunalu Sprawiedliwosci Unii
Europejskiej, wniesione w dniu 31 maja 2011 r.,

Rada Unii Europejskiej, reprezentowana przez B. Driessena oraz C. Fekete, dziatajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

wnoszaca odwolanie,
popierana przez:

Republike Czeska, reprezentowana przez M. Smolka oraz D. Hadrouska, dziatajacych w charakterze
pelnomocnikéw,

Kroélestwo Hiszpanii, reprezentowane przez S. Centeno Huerte, dzialajaca w charakterze
pelnomocnika,

Republike Francuska, reprezentowanya przez G. de Bergues'a oraz N. Rouam, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikéw,

interwenienci w postepowaniu odwotawczym,
w ktodrej druga strona jest:

Access Info Europe, z siedzibg w Madrycie (Hiszpania), reprezentowana przez O. Brouwera oraz
J. Blockxa, advocaten,

strona skarzaca w pierwszej instancji,

* Jezyk postepowania: angielski.
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popierana przez:

Parlament Europejski, reprezentowany przez A. Caiole oraz M. Dean, dzialajacych w charakterze
pelnomocnikéw, z adresem do doreczenn w Luksemburgu,

interwenient w postepowaniu odwotawczym,

Republike Grecka, reprezentowana przez E.M. Mamoune oraz K. Boskovitsa, dzialajacych
w charakterze pelnomocnikow,

Zjednoczone Krolestwo Wielkiej Brytanii i Irlandii Péinocnej,
interwenienci w pierwszej instancji,
TRYBUNAL (pierwsza izba),

w skfadzie: A. Tizzano (sprawozdawca), prezes izby, K. Lenaerts, wiceprezes Trybunalu, sprawujacy
funkcje sedziego pierwszej izby, A. Borg Barthet, E. Levits i M. Berger, sedziowie,

rzecznik generalny: P. Cruz Villalén,
sekretarz: M. Aleksejev, administrator,
uwzgledniajac pisemny etap postepowania i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 21 lutego 2013 r.,

po zapoznaniu sie z opinia rzecznika generalnego na posiedzeniu w dniu 16 maja 2013 r.,

wydaje nastepujacy

Wyrok

W swoim odwotaniu Rada Unii Europejskiej zada uchylenia wyroku Sadu Unii Europejskiej z dnia
22 marca 2011 r. w sprawie T-233/09 Access Info Europe przeciwko Radzie, Zb.Orz. s. 1I-1073
(zwanego dalej ,zaskarzonym wyrokiem”) stwierdzajacego niewazno$¢ decyzji odmownej Rady z dnia
26 lutego 2009 r. (zwanej dalej ,sporna decyzja”) w sprawie udzielenia Access Info Europe (zwanej dalej
»Access Info”) dostepu do pewnych informacji zawartych w notatce stuzbowej sekretariatu generalnego
Rady z dnia 26 listopada 2008 r., skierowanej do utworzonej w jej ramach grupy roboczej ds.
informacji, na temat wniosku dotyczacego nowego rozporzadzenia w sprawie publicznego dostepu do
dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji (zwanej dalej ,zadanym dokumentem”).

Ramy prawne

Motyw 6 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. L 145, s. 43) ma nastepujace brzmienie:

»Szerszy dostep do dokumentéw powinien by¢ udzielony w przypadkach, gdy instytucje dzialaja
w charakterze prawodawcy, w tym takze na mocy delegowanych uprawnien, przy jednoczesnym
zachowaniu przez instytucje skutecznosci procesu podejmowania decyzji. Dokumenty takie powinny
by¢ udostepnione bezposrednio w najszerszym mozliwym zakresie”.
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Artykul 1 tego rozporzadzenia stanowi:
»,Celem niniejszego rozporzadzenia jest:

a) okreslenie, na podstawie interesu publicznego lub prywatnego, zasad, warunkéw i ograniczen
regulujacych prawo dostepu do dokumentéw Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji [...]
w taki sposdb, aby zapewni¢ mozliwie najszerszy dostep do dokumentéw;

[...]".
Artykul 4 ust. 3 akapit pierwszy tego rozporzadzenia brzmi:

»Dostep do dokumentu sporzadzonego przez instytucje na uzytek wewnetrzny lub otrzymanego przez
instytucje, ktéry odnosi si¢ do spraw, w przypadku ktérych decyzja nie zostala podjeta przez
instytucje, nie zostaje udzielony, jesli ujawnienie takiego dokumentu powaznie naruszyloby proces
podejmowania decyzji przez te instytucje, chyba ze za ujawnieniem przemawia nadrzedny interes
publiczny”.

Okolicznosci powstania sporu

Pismem z dnia 3 grudnia 2008 r. Access Info zwrdcita sie do Rady o udzielenie dostepu do zadanego
dokumentu. Rada zebrala propozycje zmian lub nowych sformutowan przepiséw zgloszone przez kilka
panstw czlonkowskich podczas odbytego w dniu 25 listopada 2008 r. spotkania grupy roboczej ds.
informacji, o ktérej mowa w pkt 1 niniejszego wyroku.

Rada w drodze spornej decyzji przyznata cze$ciowy dostep do zadanego dokumentu. W szczegdlnosci
wersja przekazana Access Info nie pozwalala na identyfikacje panstw czlonkowskich bedacych
autorami wspomnianych propozycji.

Rada uzasadnifa swa odmowe ujawnienia tozsamosci rozpatrywanych panstw cztonkowskich, powolujac
sie na odstepstwo przewidziane w art. 4 ust. 3 akapit pierwszy rozporzadzenia nr 1049/2001. Rada
wskazala, ze ujawnienie tozsamos$ci tych panstw czlonkowskich powaznie naruszyloby proces
podejmowania decyzji w ramach Rady, a jednocze$nie za ujawnieniem nie przemawial nadrzedny
wzglad interesu publicznego. Z uwagi bowiem na to, ze proces podejmowania decyzji znajdowal sie
woéwczas w fazie poczatkowej, ujawnienie tozsamosci tych panstw czlonkowskich zawezitoby margines
swobody delegacji w trakcie negocjacji, ktéra to swoboda cechuje postepowanie legislacyjne w ramach
Rady, i w ten sposdb stanowitoby zagrozenie dla zdolnosci Rady do osiagniecia porozumienia w tej
sprawie.

W dniu 26 listopada 2008 r., czyli w dniu sporzadzenia zadanego dokumentu, jego pelna wersja zostata
udostepniona publicznie na stronie internetowej organizacji Statewatch, mimo ze na takie
upowszechnienie nie uzyskano zgody (zwane dalej ,ujawnieniem, na ktére nie uzyskano zgody”).

Zaskarzony wyrok

Pismem zlozonym w sekretariacie Sadu w dniu 12 czerwca 2009 r. Access Info wniosla skarge
o stwierdzenie niewaznosci spornej decyzji, ktéra to skarga zostala uwzgledniona na mocy
zaskarzonego wyroku.

Na wstepie swej analizy Sad opisal podstawowe zasady w zakresie dostepu do dokumentéw.

W szczegélnosci w pkt 55-58 tego wyroku przypomniano, ze prawo publicznego dostepu do
dokumentéw instytucji wiaze sie z demokratycznym charakterem owych instytucji, a celem
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rozporzadzenia nr 1049/2001, zgodnie z jego art. 1, jest zapewnienie mozliwie najszerszego publicznego
dostepu do dokumentéw, tak by wyjatki od tego prawa do rozpowszechniania byly interpretowane
i stosowane w sposob Scisty. Zasady te zyskuja szczegélnie istotny charakter wéwczas, gdy Rada, jak
w niniejszym wypadku, dziala w charakterze organu prawodawczego.

Nastepnie Sad uscislit w pkt 59 i 60 zaskarzonego wyroku, ze sama okolicznos¢, iz dokument dotyczy
interesu chronionego odstepstwem od rozpowszechniania, nie wystarcza, by uzasadni¢ jego
stosowanie, bowiem stosowanie takiego wyjatku moze co do zasady by¢ uzasadnione jedynie
w przypadku, gdy instytucja uprzednio ustalifa, czy udzielenie dostepu do dokumentu stanowitoby
rzeczywiste i konkretne zagrozenie dla chronionego interesu. Ryzyko takie powinno by¢ racjonalnie
przewidywalne, a nie czysto hipotetyczne. Zdaniem Sadu zadaniem danej instytucji jest znalezienie
réownowagi miedzy konkretnym interesem podlegajacym ochronie poprzez nieujawnianie czesci
zadanego dokumentu, w tym przypadku tozsamosci panstw czlonkowskich — autoréw propozycji,
a og6lnym interesem w pelnej dostepnosci tego dokumentu.

W oparciu o te zasady Sad zbadal w pkt 68-80 zaskarzonego wyroku gléwny z podnoszonych przez
Rade powoddéw uzasadniajacych czesciowe ujawnienie zadanego dokumentu, to znaczy rzekome
zmniejszenie marginesu swobody delegacji w ramach Rady wynikajace z okolicznosci, ze ujawnienie
tozsamosci stojacych za propozycjami panstw czlonkowskich powodowaloby ze strony opinii
publicznej wywieranie na te panstwa czlonkowskie presji tego rodzaju, iz delegacja nie moglaby
przedstawi¢ propozycji zmierzajacej w kierunku ograniczenia przejrzystosci.

Sad stwierdzil w pierwszej kolejnosci w pkt 69-74 zaskarzonego wyroku, ze to wlasnie zasada
legitymacji demokratycznej wymaga od autoréw propozycji zawartych w zadanym dokumencie, by
odpowiadali za swoje czyny wobec opinii publicznej, tym bardziej ze dokument ten stanowi czes$¢
procesu legislacyjnego. Dalej Sad orzekl, ze ujawnienie tozsamosci autoréw propozycji nie stanetoby
na przeszkodzie temu, by delegacje nastepnie je odrzucily. Propozycja bowiem zglaszana jest po to, by
stala sie przedmiotem dyskusji, niezaleznie od tego, czy jest anonimowa czy nie, i nie jest tak, ze
w sytuacji gdy znana jest tozsamos$¢ jej autora, propozycja ta ma pozostawaé niezmieniona po
zakoniczeniu dyskusji. Opinia publiczna jest w stanie zrozumieé, ze zmiana propozycji stanowi ceche
procesu legislacyjnego. Ponadto zdaniem Sadu nie mozna zaklada¢, ze opinia publiczna w calosci
sprzeciwi si¢ ograniczaniu zasady przejrzystosci. Wreszcie Sad orzek!, ze nawet ujawnienie, na ktére
nie uzyskano zgody, nie mialo niekorzystnych konsekwencji dla procesu podejmowania decyzji
w ramach Rady.

W drugiej kolejnosci Sad odrzucit w pkt 75 i 76 zaskarzonego wyroku argument Rady, zgodnie
z ktérym nalezaloby wzia¢ pod uwage wstepny charakter trwajacych dyskusji w celu dokonania oceny
ryzyka naruszenia procesu podejmowania decyzji zwigzanego z zawezeniem marginesu swobody
delegacji panstw czlonkowskich. Zdaniem Sadu wstepny charakter dyskusji nie pozwala jako taki
uzasadni¢ stosowania odstepstwa przewidzianego w art. 4 ust. 3 akapit pierwszy rozporzadzenia
nr 1049/2001, poniewaz przepis ten nie dokonuje rozréznienia ze wzgledu na stan zaawansowania
dyskusji.

W trzeciej kolejnosci Sad odrzucil w pkt 77 i 78 wspomnianego wyroku argument, zgodnie z ktérym
nalezaloby uwzgledni¢ szczegdlnie sensytywny charakter propozycji zgloszonych przez delegacje
panstw czlonkowskich w niniejszej sprawie. Sad orzekt w tym wzgledzie, ze rozpatrywane propozycje
zmian mieszcza sie¢ w zwyklym przebiegu procesu legislacyjnego. W rezultacie kwestie te nie sa
szczeg6lnie sensytywne w takim rozumieniu, ze w przypadku ujawnienia tozsamo$ci autoréw
propozycji zagrozony bylby podstawowy interes Unii lub panstw cztonkowskich, tym bardziej ze istota
sprawy jest nie tre$¢ propozycji zgloszonych przez delegacje panstw czlonkowskich, lecz tylko
tozsamo$¢ delegacji bedacych ich autorami. Ponadto Sad stwierdzil, ze w samej naturze debaty
demokratycznej lezy to, iz propozycja zmiany projektu rozporzadzenia moze by¢ ze strony opinii
publicznej i mediéw przedmiotem zaréwno pozytywnych, jak i negatywnych komentarzy.
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W czwartej kolejnosci Sad odrzucit w pkt 79 zaskarzonego wyroku argument, zgodnie z ktérym
nadzwyczaj dlugi czas trwania procedury uchwalania nowego rozporzadzenia w sprawie dostepu do
dokumentéw byl spowodowany trudnosciami, jakie wywolalo w ramach negocjacji ujawnienie, na
ktére nie uzyskano zgody. W rzeczywistosci zdaniem Sadu wiele innych powodéw natury politycznej
i prawnej pozwalatoby ttumaczy¢ czas trwania procedury legislacyjne;j.

Wreszcie w pkt 82 i 83 zaskarzonego wyroku Sad odrzucil argument Rady majacy na celu wykazanie,
ze sprawozdania ze spotkan grup roboczych mialy mniej wyczerpujacy charakter, zwlaszcza odnos$nie
do identyfikacji delegacji, z uwagi na ujawnienie, na ktére nie uzyskano zgody. W tym wzgledzie Sad
stwierdzil, ze zmiane te mozna bylo réwniez wytlumaczy¢ wniesieniem przez Access Info skargi na
sporna decyzje. W kazdym razie brak zwiazku przyczynowo-skutkowego miedzy ujawnieniem opinii
publicznej tozsamos$ci delegacji a powaznym naruszeniem procesu podejmowania decyzji zostal
potwierdzony dokumentem sporzadzonym po ujawnieniu, na ktére nie uzyskano zgody, ktéry to
dokument nie ograniczal si¢ do anonimowego wskazywania propozycji zmian tekstéw prawnych, lecz
uscislal tozsamo$¢ delegacji, przynajmniej w swej wersji oryginalnej.

Wiasnie w $§wietle powyzszych rozwazan Sad uwzglednil skarge i stwierdzit niewazno$¢ spornej decyzji.

Postepowanie przed Trybunalem i zadania stron

Postanowieniem z dnia 17 pazdziernika 2011 r. Republika Czeska i Krélestwo Hiszpanii zostali
dopuszczeni do udzialu w sprawie w charakterze interwenienta popierajacego zadania Rady,
a Parlament Europejski w charakterze interwenienta popierajacego zadania Access Info.
Postanowieniem z dnia 2 lutego 2012 r. Republika Francuska zostala dopuszczona do udzialu
w sprawie w charakterze interwenienta popierajacego zadania Rady.

Rada, Republika Czeska, Republika Grecka, Krélestwo Hiszpanii i Republika Francuska wnosza do
Trybunatu o:

— uchylenie zaskarzonego wyroku;

— wydanie prawomocnego wyroku rozstrzygajacego kwestie bedace przedmiotem niniejszego
odwotania; oraz

— obciazenie Access Info kosztami postepowania w obu instancjach.

Access Info i Parlament Europejski wnosza do Trybunalu o oddalenie odwolania i obciazenie Rady
kosztami.

W przedmiocie odwolania

W uzasadnieniu odwotania Rada podnosi zasadniczo trzy zarzuty.
W przedmiocie zarzutu pierwszego

Argumentacja stron

W swoim zarzucie pierwszym Rada, popierana w tym zakresie przez Krélestwo Hiszpanii, podnosi, ze
Sad dopuscil sie naruszenia réwnowagi ustanowionej zaréwno w prawie pierwotnym - art. 207
ust. 3 WE i art. 255 WE, wigzacych ratione temporis — jak i w prawie wtérnym — motyw 6 i art. 4
ust. 3 akapit pierwszy rozporzadzenia nr 1049/2001 — pomiedzy z jednej strony poszerzonym prawem
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dostepu do dokumentéw majacych zwigzek z dzialalnoscia legislacyjna instytucji a z drugiej strony
konieczno$cia ochrony skutecznosci procesu podejmowania decyzji. W szczegdélnosci Sad dokonal
zdaniem Rady, zwlaszcza w pkt 69 zaskarzonego wyroku, takiej wykladni wspomnianego art. 4 ust. 3
akapit pierwszy, ktéra nadaje nienaleznie nadmierne znaczenie zasadzie przejrzystosci procesu
podejmowania decyzji bez jakiegokolwiek uwzglednienia wymogéw zwiazanych z zasada skutecznosci
tej procedury.

Rada, popierana w tym wzgledzie przez Republike Czeska, Republike Grecka i Kroélestwo Hiszpanii,
podnosi, ze jej proces legislacyjny jest bardzo plynny i wymaga duzej elastycznos$ci ze strony panstw
czlonkowskich w modyfikowaniu ich pierwotnych stanowisk, maksymalizujac w ten sposéb mozliwos¢
osiggniecia porozumienia. Aby zapewni¢ ,przestrzen negocjacyjng” i zachowa¢ tym samym
skuteczno$¢ tego procesu legislacyjnego, konieczne jest zapewnienie tym panstwom maksymalnego
marginesu swobody w dyskusjach, i to od pierwszych etapéw procedury. Tymczasem taki margines
swobody zostalby zmniejszony, gdyby tozsamo$¢ delegacji zostala ujawniona zbyt wcze$nie w trakcie
postepowania, w zakresie, w jakim skutkowaloby to presja ze strony opinii publicznej, ktéra
pozbawilaby delegacje koniecznej elastycznosci do zapewnienia skuteczno$ci procesu podejmowania
decyzji w ramach Rady.

Republika Czeska i Krélestwo Hiszpanii dodaja w tym wzgledzie, ze w niniejszym wypadku ujawnienie
tozsamosci delegacji nie bylo konieczne do osiagniecia celu rozporzadzenia nr 1049/2001. Pelny dostep
do zasadniczej tresci zadanego dokumentu wystarczalby bowiem do zapewnienia demokratycznej
debaty na temat kwestii, ktérych ten dokument dotyka. Ponadto jedyna konsekwencja ujawnienia
tozsamosci delegacji bylo zezwolenie na stosowanie presji nie wobec Rady, lecz wobec panstw
czlonkowskich.

Access Info odpowiada, ze Rada na podstawie swojego zarzutu pierwszego poddaje krytyce jedynie trzy
punkty zaskarzonego wyroku, czyli pkt 57 i 58 zaskarzonego wyroku, w ktérych Sad ograniczyt sie
jedynie do przypomnienia wlasciwego orzecznictwa, oraz pkt 69 tego wyroku, w ktérym zdaniem
Access Info, popieranej w tym wzgledzie przez Parlament, Sad dokonal wlasnie wywazenia pomiedzy
wymogami przejrzysto$ci a wymogami ochrony procesu podejmowania decyzji i w wyniku tego uznal,
ze ujawnienie tozsamosci panstw czlonkowskich w rozpatrywanym przypadku nie moglo naruszy¢
procesu podejmowania decyzji w Radzie.

Ocena Trybunalu

W celu dokonania oceny zarzutu pierwszego nalezy przypomnie¢, ze zgodnie z motywem 1
rozporzadzenie nr 1049/2001 jest przejawem wyrazonej w art. 1 akapit drugi TUE woli wyznaczenia
nowego etapu w procesie tworzenia coraz $ciSlejszego zwigzku 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 wiaze si¢ z demokratycznym charakterem tych instytucji (wyroki: z dnia 1 lipca 2008 r.
w sprawach pofaczonych C-39/05 P i C-52/05 P Szwecja i Turco przeciwko Radzie, Zb.Orz. s. 1-4723,
pkt 34; =z dnia 21 wrzesnia 2010 r. w sprawach polaczonych C-514/07 P,
C-528/07 P i C-532/07 P Szwecja i in. przeciwko API i Komisji, Zb.Orz. s. I-8533, pkt 68; a takze
z dnia 21 lipca 2011 r. w sprawie C-506/08 P Szwecja przeciwko MyTravel i Komisji, Zb.Orz.
s. [-6237, pkt 72).

W tym celu rozporzadzenie nr 1049/2001 zmierza, jak wskazuja jego motyw 4 i art. 1, do zapewnienia
mozliwie najszerszego publicznego dostepu do dokumentéw instytucji (ww. wyroki: w sprawach
polaczonych Szwecja i Turco przeciwko Radzie, pkt 33; w sprawach polaczonych Szwecja i in.
przeciwko API i Komisji, pkt 69; a takze w sprawie Szwecja przeciwko MyTravel i Komisji, pkt 73).
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Oczywiscie prawo to podlega jednak pewnym ograniczeniom z przyczyn dotyczacych wzgledow
interesu publicznego lub prywatnego. W szczegélnosci i zgodnie z motywem 11 omawiane
rozporzadzenie przewiduje w swym art. 4 system odstepstw zezwalajacy na odmowe dostepu do
dokumentu, w przypadku gdy jego ujawnienie naruszyloby jeden z intereséw chronionych przez ten
przepis (zob. wyrok z dnia 1 lutego 2007 r. w sprawie C-266/05 P Sison przeciwko Radzie, Zb.Orz.
s. -1233, pkt 62; ww. wyroki: w sprawach potaczonych Szwecja i in. przeciwko API i Komisji, pkt 70,
71; w sprawie Szwecja przeciwko MyTravel i Komisji, pkt 74).

Niemniej jednak wyjatki te, jako wprowadzajace odstepstwo od zasady mozliwie najszerszego
publicznego dostepu do dokumentéw, powinny podlega¢ $cistej wykladni i stosowaniu (ww. wyroki:
w sprawie Sison przeciwko Radzie, pkt 63; w sprawach polaczonych Szwecja i Turco przeciwko
Radzie, pkt 36; w sprawach polaczonych Szwecja i in. przeciwko API i Komisji, pkt 73; a takze
w sprawie Szwecja przeciwko MyTravel i Komisji, pkt 75).

Tym samym, po pierwsze, gdy instytucja zdecyduje sie odmoéwi¢ udzielenia dostepu do dokumentu,
o ktérego ujawnienie zwrécono sie do niej, jest ona zasadniczo zobowigzana wyjasni¢, w jaki sposéb
dostep do tego dokumentu mogltby stanowi¢ konkretne i faktyczne naruszenie interesu chronionego
wyjatkiem okreslonym w art. 4 rozporzadzenia nr 1049/2001, na ktdry instytucja ta si¢ powoluje.
Ponadto ryzyko takiego naruszenia powinno dac si¢ w rozsadny sposob przewidzie¢, a nie by¢ czysto
hipotetyczne (ww. wyrok w sprawie Szwecja przeciwko MyTravel i Komisji, pkt 76 i przytoczone tam
orzecznictwo).

Po drugie, jesli instytucja zastosuje jedno z odstepstw przewidzianych w art. 4 rozporzadzenia
nr 1049/2001, to jej zadaniem jest zestawienie i wywazenie konkretnego interesu, ktéry powinien
podlega¢ ochronie poprzez brak ujawnienia danego dokumentu, i ogdélnego 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 wiekszej legitymizacji, skutecznosci i odpowiedzialnosci administracji
wzgledem obywateli w systemie demokratycznym (ww. wyrok w sprawach potaczonych Szwecja
i Turco przeciwko Radzie, pkt 45).

Ponadto, jak Trybunal juz réwniez orzekl, wzgledy te nabieraja w sposéb oczywisty szczegdélnego
znaczenia, gdy Rada dziala w charakterze organu prawodawczego, jak wynika z motywu 6
rozporzadzenia nr 1049/2001, zgodnie z ktérym szerszy dostep do dokumentéw powinien by¢
udzielony wlasnie w takim przypadku. Przejrzystos¢ w tych kwestiach przyczynia sie do umocnienia
demokracji, gdyz umozliwia obywatelom skontrolowanie ogétu informacji, ktére leglty u podstaw aktu
prawnego. Umozliwienie obywatelom poznania podstaw dziatan legislacyjnych jest bowiem warunkiem
skutecznego korzystania przez nich z demokratycznych uprawnien (ww. wyrok w sprawach
polaczonych Szwecja i Turco przeciwko Radzie, pkt 46).

W oparciu o te wlasnie zasady nalezy zbada¢ zarzut pierwszy, w ktérym Rada podnosi zasadniczo, ze
Sad w zadnym razie nie uwzglednil wymogéw zwigzanych z ochrona jej procesu podejmowania
decyzji.

Tymczasem trzeba stwierdzi¢, ze Sad przypomnial dokladnie w pkt 69 zaskarzonego wyroku, zgodnie
z orzecznictwem wymienionym w pkt 30 niniejszego wyroku, ze publiczny dostep do pelnej tresci
dokumentéw Rady stanowi zasade i ze od tej zasady przewiduje sie odstepstwa, ktére powinny
podlega¢ $cistej wykladni i stosowaniu.

W przeciwienistwie do tego, co twierdzi Rada, Sad uwzglednil wymogi zwiazane ze skuteczno$cia
procesu podejmowania decyzji. W pkt 69-83 zaskarzonego wyroku przeprowadzil on bowiem
poglebiona analize argumentéw wysunietych przez Rade w celu uzasadnienia zastosowania
w niniejszym przypadku odstepstwa dotyczacego ochrony procesu podejmowania decyzji w instytucji.
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Tym samym, nie naruszajac réownowagi pomiedzy zasada przejrzystosci a zachowaniem skuteczno$ci
procesu podejmowania decyzji w Radzie, Sad zbadal co do istoty, zgodnie z zasadami przypomnianymi
w pkt 31-33 niniejszego wyroku, wszystkie argumenty wysuniete przez Rade w celu uzasadnienia
zastosowania w niniejszym wypadku odstepstwa, o ktérym mowa w art. 4 ust. 3 akapit pierwszy
rozporzadzenia nr 1049/2001.

Dopiero po zbadaniu tych argumentéw i stwierdzeniu, ze zaden z nich nie pozwalal na ustalenie, iz
ujawnienie informacji dotyczacych tozsamosci rozpatrywanych panstw cztonkowskich spowodowatoby
konkretne ryzyko powaznego naruszenia interesu chronionego przedmiotowym odstepstwem, Sad
uznal w pkt 84 zaskarzonego wyroku, ze sprzeciwiajac si¢ na mocy spornej decyzji ujawnieniu tych
informacji, Rada naruszyla art. 4 ust. 3 akapit pierwszy rozporzadzenia nr 1049/2001.

Ponadto w zakresie, w jakim krytyka Rady moglaby by¢ rozumiana w ten sposéb, ze podwaza dokonana
przez Sad ocene tych argumentéw, nalezy stwierdzié, iz Rada nie podnosi na poparcie niniejszego
zarzutu zadnej okolicznoéci dla odparcia wniosku Sadu, zgodnie z ktérym argumenty Rady
przedstawione w pierwszej instancji nie wystarczyly do wykazania, ze ujawnienie informacji
dotyczacych tozsamosci rozpatrywanych panstw czlonkowskich spowodowatoby konkretne ryzyko
powaznego naruszenia procesu podejmowania decyzji w Radzie.

Co sie wreszcie tyczy argumentu Republiki Czeskiej i Kroélestwa Hiszpanii, jakoby ujawnienie
tozsamosci delegacji nie byto konieczne do osiagniecia celu rozporzadzenia nr 1049/2001, wystarczy
stwierdzi¢, jak przypomniano w pkt 28 niniejszego wyroku, ze art. 1 rozporzadzenia nr 1049/2001
zmierza do zapewnienia mozliwie najszerszego publicznego dostepu do dokumentéw. To wtasnie
w $wietle tej zasady Sad stusznie uscislit w pkt 69 zaskarzonego wyroku, Zze rozporzadzenie
nr 1049/2001 ma na celu zapewnienie publicznego dostepu do pelnej tresci dokumentéw Rady, w tym
— jak w niniejszym przypadku — do tozsamosci autoréw réznych propozycji, poniewaz pelny dostep do
tych dokumentéw moze by¢ ograniczony jedynie na podstawie odstepstw od tego prawa zawartych
w omawianym rozporzadzeniu, ktére to odstepstwa z kolei musza by¢ uzasadnione konkretnym
ryzykiem naruszenia podlegajacych ich ochronie intereséw. Skoro Sad wykluczyt w niniejszym
przypadku istnienie takiego ryzyka, nie mozna uznaé, by czesciowy dostep do zadanego dokumentu
byt wystarczajacy do osiagniecia celu omawianego rozporzadzenia.

W tych okolicznosciach zarzut pierwszy odwolania nalezy oddali¢ jako bezzasadny.
W przedmiocie zarzutu trzeciego

Argumentacja stron

W swoim skladajacym sie z trzech czesci zarzucie trzecim, ktéry nalezy zbada¢ w drugiej kolejnosci,
Rada zarzuca Sadowi popelnienie kilku btedéw co do prawa. Bledy te mialyby jakoby doprowadzi¢ Sad
do wniosku, ze Rada nie wykazala ,w sposéb wystarczajacy pod wzgledem prawnym i faktycznym”
istnienia powaznego ryzyka naruszenia procesu podejmowania decyzji.

Rada, popierana przez Republike Grecka i Krélestwo Hiszpanii, w czesci pierwszej zarzutu trzeciego
twierdzi, ze Sad wymagal w pkt 73 i 74 zaskarzonego wyroku udowodnienia rzeczywistej szkody dla
interesu chronionego rozpatrywanym odstepstwem. Tymczasem zdaniem Rady w celu zastosowania
odstepstwa przewidzianego w art. 4 ust. 3 akapit pierwszy rozporzadzenia nr 1049/2001 samo ryzyko
naruszenia wystarczy, by uzasadni¢ skorzystanie z tego odstepstwa, tak ze instytucja, ktéra otrzymata
wniosek o dostep do dokumentéw, powinna ograniczy¢ sie do wykazania prawdopodobienistwa
naruszenia procesu podejmowania decyzji tej instytucji, wynikajacego z ujawnienia tego dokumentu.

8 ECLILLEU:C:2013:671



44

45

46

47

48

WYROK Z DNIA 17.10.2013 R. — SPRAWA C-280/11 P
RADA PRZECIWKO ACCESS INFO EUROPE

Access Info oraz Parlament podnosza ze swej strony, ze Sad nie wymagal od Rady przedstawienia
dowodu na rzeczywiste naruszenie procesu podejmowania decyzji, lecz ograniczyl sie jedynie do
zbadania we wspomnianych pkt 73 i 74 podniesionego przez sama Rade argumentu, jakoby proces
podejmowania decyzji w tej instytucji byl narazony na rzeczywiste i konkretne naruszenie z uwagi na
ujawnienie, na ktére nie uzyskano zgody.

W czesci drugiej zarzutu trzeciego Rada, popierana w tym zakresie przez Republike Grecka, uznala, ze
Sad w pkt 76 zaskarzonego wyroku nienalezycie uwzglednil wage stanu zaawansowania dyskusji w celu
dokonania oceny ryzyka powaznej szkody grozacej procesowi podejmowania decyzji wskutek
ujawnienia tozsamosci delegacji. Rada utrzymuje, ze okoliczno$¢ przyznania opinii publicznej prawa
pelnego wgladu do prac przygotowawczych w trakcie calego procesu podejmowania decyzji
zniechecitaby delegacje do wyrazania ich punktu widzenia na poczatkowym etapie procedury.
Zwazywszy bowiem na specyfike funkcjonowania Rady, jej opinie, zwlaszcza gdy dotycza spraw
technicznych, maja czesto charakter rozpoznawczy i niekoniecznie odzwierciedlaja dokladne
i ostateczne stanowisko panstwa czlonkowskiego, z ktérego pochodza te delegacje, a wiec owe opinie
moga ewoluowaé w trakcie postepowania. Przyznanie prawa wgladu od tego wstepnego etapu
procedury skutkowaloby tym, ze delegacje wyrazalyby swéj punkt widzenia dopiero po uzyskaniu ze
strony swych rzadéw stanowiska negocjacyjnego, co mogloby usztywnia¢ proces legislacyjny.

W odpowiedzi na te argumenty Access Info podnosi najpierw, ze Rada nie uscislita, na czym mialaby
polega¢ rzekoma specyfika jej procesu podejmowania decyzji. Ponadto dopiero na etapie odwolania
Rada podniosta argument dotyczacy rzekomego naruszenia mozliwosci zmiany przez delegacje panstw
czlonkowskich ich punktéw widzenia w trakcie procedury. W kazdym razie, jak Sad orzekt w pkt 76
zaskarzonego wyroku, art. 4 ust. 3 akapit pierwszy rozporzadzenia nr 1049/2001 nie wymienia stadium
negocjacji jako kryterium podlegajacego uwzglednieniu celem uzasadnienia zastosowania odstepstwa od
prawa dostepu. Wprawdzie okoliczno$¢ ta moglaby by¢ uwzgledniona do celéw dokonania oceny
ryzyka naruszenia interesu chronionego tym przepisem, jednak tozsamo$¢ delegacji, ktére
przedstawiaja propozycje w poczatkowym stadium dyskusji, nie jest w stanie stana¢ na przeszkodzie
pdzniejszej ewentualnej zmianie stanowiska przez te delegacje. Wreszcie Access Info podnosi, ze to
wlasnie w chwili rozpoczecia procedury powinna istnie¢ mozliwie najszersza przejrzysto$¢. Na etapie,
na ktérym dyskusje juz si¢ odbyly i znaleziono kompromisowe rozwigzania, przejrzysto$¢ i debata
publiczna nie przynosza juz bowiem pozytku.

W czesci trzeciej zarzutu trzeciego Rada podnosi zasadniczo, ze w przeciwienstwie do wymogéw
postawionych w pkt 69 ww. wyroku w sprawach potaczonych Szwecja i Turco przeciwko Radzie Sad
nienalezycie uwzglednil w pkt 72 i 79-83 zaskarzonego wyroku sensytywny charakter Zadanego
dokumentu celem dokonania oceny ryzyka powaznego naruszenia procesu podejmowania decyzji
spowodowanego pelnym ujawnieniem tego dokumentu. Zdaniem Rady sensytywny charakter
wspomnianego dokumentu wynika w niniejszym przypadku z tego, Ze rozpatrywane propozycje
dotycza odstepstw od zasady przejrzystosci, ktore to odstepstwa mialy zostaé¢ przewidziane przez nowe
rozporzadzenie w sprawie dostepu do dokumentéw. Wrazliwos¢ tych kwestii zostala ponadto
potwierdzona, po pierwsze, okolicznoscia, ze sady Unii wypowiadaly si¢ ostatnio w przedmiocie
wykladni tych odstepstw, i po drugie, debata, jaka kwestie te wywoluja, i zwiazana z tym presja opinii
publiczne;j.

Na poparcie tej czesci zarzutu Rada podnosi kilka argumentéw. W pierwszej kolejnosci utrzymuje ona,
ze ww. wyrok w sprawach pofaczonych Szwecja i Turco przeciwko Radzie pozwala instytucji
powolywaé sie na odstepstwo przewidziane w art. 4 ust. 3 akapit pierwszy rozporzadzenia
nr 1049/2001, jesli zadany akt ma szczegdlnie sensytywny charakter. Tymczasem Sad dokonal
wykladni tego przepisu w pkt 78 zaskarzonego wyroku w ten sposéb, ze znajduje on zastosowanie tylko
wowczas, gdy zostaje zagrozony podstawowy interes Unii lub panstw czlonkowskich. Taka wyktadnia
nie znajduje uzasadnienia ani w brzmieniu rozpatrywanego przepisu czy innych czes$ciach
rozporzadzenia, ani w samym omawianym wyroku w sprawach potaczonych Szwecja i Turco przeciwko
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Radzie. Ponadto gdyby przyja¢ taka wykladnie w polaczeniu z wysokim stopniem dowodzenia
wymaganym przez Sad celem wykazania naruszenia, powolywanie si¢ na wspomniany przepis byloby
prawie niemozliwe.

Nastepnie w celu dalszego podkreslenia sensytywnego charakteru rozpatrywanych kwestii Rada zarzuca
Sadowi bfad polegajacy na tym, ze w pkt 79 zaskarzonego wyroku stwierdzil on, iz nadzwyczaj dlugi
czas trwania procedury legislacyjnej spowodowany byl wzgledami prawnymi i politycznymi, zwiazanymi
z wejsciem w zycie traktatu z Lizbony, wyborami do Parlamentu i ukonstytuowaniem si¢ nowej
Komisji. Rada — odnoszac sie do pewnych zmian, ktére zaszly w sposobie redagowania dokumentéw
jej grup roboczych, poczawszy od drugiego semestru 2008 r., czyli po ujawnieniu, na ktére nie
uzyskano zgody - twierdzi, Ze w rzeczywistosci opdznienie to co najmniej czesciowo bylo
spowodowane mniej wyczerpujacym charakterem dyskusji oraz brakiem otwarto$ci w jej ramach,
wynikajacym z ujawnienia, na ktére nie uzyskano zgody, co pociggnelo za soba utrate skutecznosci
procesu podejmowania decyzji w ramach tej instytucji.

Wreszcie blokada rozpatrywanych akt legislacyjnych spowodowana byta réwniez co najmniej cze$ciowo
okolicznoscia, ze dla panstw czlonkowskich odejicie od ich poczatkowych stanowisk negocjacyjnych
okazalo si¢ bardzo trudne wlasnie ze wzgledu na ujawnienie, na ktére nie uzyskano zgody.
W szczegélnosci delegacje tych panstw, ktére chcialy zaproponowaé¢ zmiany mogace by¢ postrzegane
przez opini¢ publiczng jako ograniczajace prawo publicznego dostepu, zamilkly. Rada uwaza, ze Sad
nieslusznie nie uznal takich negatywnych skutkéw dla procesu podejmowania decyzji w Radzie
wywolanych ujawnieniem, na ktdére nie uzyskano zgody. Po pierwsze, Sad dopuscil sie bledu, uznajac
taki argument za bezzasadny w pkt 72 zaskarzonego wyroku z uwagi na to, ze jedna z rozpatrywanych
propozycji, wysunieta po ujawnieniu, na ktére nie uzyskano zgody, ograniczala prawo publicznego
dostepu, podczas gdy propozycja ta, w przeciwienstwie do tego, co utrzymywal Sad, zostala
przedstawiona nie przez delegacje panstwa czlonkowskiego, lecz przez sama Komisje. Po drugie,
w pkt 82 i 83 zaskarzonego wyroku Sad niestusznie odrzucil dowody przedstawione przez Rade celem
wyjasnienia mniej wyczerpujacego charakteru sprawozdan z rozpatrywanych akt i dotyczacych
imiennego wskazania delegacji w grupach roboczych. Podczas gdy Sad wyjasnil te okolicznosé
wniesieniem do niego skargi, zdaniem Rady, zwazywszy na sensytywny charakter rozpatrywanych
kwestii, zmiana ta byla wlasnie spowodowana ujawnieniem, na ktére nie uzyskano zgody. Dla
zilustrowania zmniejszenia poziomu szczegétowosci Rada powoluje si¢ na sprawozdanie rozpatrywanej
grupy roboczej z lipca 2009 r., w ktérym nie wymieniano juz nazw delegacji, lecz uzywano odtad
wyrazen takich jak ,pewna liczba delegacji” czy ,inne delegacje”.

Access Info odpowiada w pierwszej kolejnosci, ze Sad odniést sie do sytuacji, w ktérej ,,podstawowy
interes Unii lub panstw cztonkowskich” jest zagrozony, tylko tytulem przykladu sytuacji, w ktorej jakas
kwestia moglaby by¢ uznana za ,szczegélnie wrazliwg”, nie wymagajac, by jedynie takie sytuacje mogly
by¢ uznane za wrazliwe. Nastepnie, w przeciwienstwie do dokumentu rozpatrywanego w ww. wyroku
w sprawach pofaczonych Szwecja i Turco przeciwko Radzie, zadany dokument zawieral nie opinie
prawna, lecz tylko propozycje zmian projektu aktu prawnego. Access Info dodaje wreszcie, ze Rada
nie podala szczegéltowego uzasadnienia swojej odmowy, czego wymaga ww. wyrok w sprawach
polaczonych Szwecja i Turco przeciwko Radzie.

Access Info utrzymuje, ze cze$¢ trzecia zarzutu trzeciego Rady nalezy uzna¢ za niedopuszczalng
w zwiazku z tym, ze podwaza ona ocene Sadu co do sensytywnego charakteru zadanego dokumentu
i co do wzgledéw, ktére uzasadnialy nadzwyczaj dlugi czas trwania rozpatrywanej procedury
legislacyjnej. W kazdym razie Access Info, popierana zasadniczo przez Parlament, utrzymuje, po
pierwsze, ze dla Rady podstawa sensytywnego charakteru kwestii stanowiacych przedmiot zadanego
dokumentu jest okolicznos¢, iz kwestie te wywoluja debate publiczna i stanowia przedmiot
orzecznictwa sadéw Unii. Tymczasem zdaniem Access Info Rada nie przedstawila zadnych
argumentdw na poparcie swych twierdzen w tym wzgledzie. Ponadto duza cze$¢ procedur
legislacyjnych dotyczy kwestii mogacych powodowal presje ze strony grup intereséw czy debate
w mediach. Jednakowoz to wlasnie oznacza przejrzysto$¢ i demokracje, a nie wskazuje na wrazliwy
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charakter kwestii uzasadniajacy poufno$¢ prac nad dokumentem takim jak zadany. Co wiecej, gdyby
analizowane kwestie byly do tego stopnia wrazliwe, to nie tylko tozsamo$¢ panstw cztonkowskich, lecz
réwniez tre$¢ propozycji nie powinna byla zosta¢ ujawniona. Po drugie, Access Info kwestionuje
argument Rady, zgodnie z ktérym nadzwyczajne opdznienie w rozpatrywanej procedurze legislacyjnej
bylo spowodowane ujawnieniem, na ktére nie uzyskano zgody. W rzeczywisto$ci opdznienie moglo
réwnie dobrze by¢ uzasadnione brakiem politycznego porozumienia pomiedzy Rada a Parlamentem
w przedmiocie zmiany rozporzadzenia. Po trzecie, Access Info kwestionuje okoliczno$¢, ze ujawnienie,
na ktére nie uzyskano zgody, pociagnelo za soba zmiany w stopniu szczegélowosci sprawozdan grupy
robocze;j.

Ocena Trybunalu

W kwestii cze$ci pierwszej zarzutu trzeciego Rady nalezy stwierdzi¢, ze wynika ona z blednego
rozumienia zaskarzonego wyroku.

Sad stusznie bowiem uscislit w pkt 59 tego wyroku, ze stosowanie odstepstw od prawa dostepu do
dokumentu jest uzasadnione w obliczu ryzyka naruszenia jednego z chronionych intereséw, przy czym
ryzyko takie powinno by¢ racjonalnie przewidywalne, a nie czysto hipotetyczne.

W celu ustalenia, czy w niniejszym przypadku istnialo takie ryzyko, Sad w pierwszej kolejnosci
stwierdzil w pkt 70-72 zaskarzonego wyroku, ze Rada nie wskazala zalozenia, na ktérym oparta swoje
argumenty, czyli okolicznosci, ze ujawnienie tozsamosci delegacji spowodowaloby tak duza presje ze
strony opinii publicznej, ze delegacje te nie moglyby juz dalej przedstawia¢ propozycji idacej
w kierunku ograniczenia przejrzystosci. W braku takiego wskazania Sad slusznie stwierdzil, ze
ujawnienie tozsamos$ci delegacji, ktore pragnely sformulowaé takie propozycje, nie moglo stanowic
naruszenia procesu podejmowania decyzji w Radzie.

Sad zbadal nastepnie w pkt 73 i 74 zaskarzonego wyroku argument — streszczony w pkt 50 tego
wyroku, ktéry nie stanowi przedmiotu krytyki Rady — zgodnie z ktérym ujawnienie, na ktdre nie
wyrazono zgody, ,odbilo sie niekorzystnie na szczerosci i wyczerpujacym charakterze dyskusji
w grupie roboczej Rady, nie pozwalajac delegacijom na rozwazanie réznych rozwigzan czy zmian
w celu osiggniecia zbieznosci stanowisk w najbardziej kontrowersyjnych kwestiach”.

Tymczasem we wspomnianych pkt 73 i 74 Sad ograniczy! sie do udzielenia odpowiedzi na ten zarzut
i stwierdzil, ze w przeciwienistwie do twierdzen Rady omawiane ujawnienie nie moglo w niniejszym
wypadku stanowi¢ naruszenia procesu podejmowania decyzji w tej instytucji.

W tych okoliczno$ciach pierwsza cze$¢ zarzutu trzeciego nalezy oddali¢ jako bezzasadna.

W kwestii cze$ci drugiej zarzutu trzeciego, zgodnie z ktéra Sad nie uwzglednil znaczenia stanu
zaawansowania dyskusji w celu oceny ryzyka powaznej szkody grozacej procesowi podejmowania
decyzji w Radzie wskutek pelnego ujawnienia stanowisk delegacji, nalezy stwierdzi¢, ze ta cze$¢ wynika
rowniez z blednego odczytania zaskarzonego wyroku.

W pkt 76 tego wyroku Sad bowiem uscislil, ze wstepny charakter dyskusji sam w sobie nie pozwalal na
uzasadnienie stosowania wyjatku przewidzianego w art. 4 ust. 3 akapit pierwszy rozporzadzenia
nr 1049/2001. Tym samym Sad, po tym jak wykluczyl okoliczno$¢, by inne argumenty Rady byly
w stanie wykaza¢ ryzyko naruszenia procesu podejmowania decyzji, stusznie stwierdzil, ze sama
okolicznos¢, iz wniosek w sprawie ujawnienia zostal zlozony na bardzo wczesnym etapie procedury
legislacyjnej, nie wystarczy do zastosowania omawianego odstepstwa.

W rezultacie druga czes¢ jest bezzasadna.
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Wreszcie w kwestii czesci trzeciej przedstawionego przez Rade zarzutu trzeciego nalezy, po pierwsze,
zauwazy¢, ze o ile Sad stwierdzil w pkt 78 zaskarzonego wyroku, ze kwestie stanowigce przedmiot
zadanego dokumentu nie byly szczegélnie sensytywne, o tyle nie odniést sie on do ww. wyroku
w sprawach polaczonych Szwecja i Turco przeciwko Radzie — i slusznie, zwazywszy na to, ze pkt 69
tego ostatniego wyroku, na ktérym opiera sie omawiana cze$¢ zarzutu, dotyczy jedynie szczegélnych
dokumentéw, a konkretnie opinii prawnych. W niniejszym przypadku zadany dokument nie tylko
zostal sporzadzony w ramach procedury legislacyjnej, lecz réwniez nie nalezy do zadnej z kategorii
dokumentéw, ktérym rozporzadzenie nr 1049/2001 przyznaje interes zastugujacy na szczegdlna
ochrone, takim jak opinie prawne.

W kazdym razie, zakladajac nawet, ze Sad niestusznie stwierdzil, Ze kryterium, na ktérego podstawie
mozna wykaza¢ szczegdlnie sensytywny charakter dokumentu, jest kryterium ryzyka, ze ujawnienie
tego dokumentu zagrozi podstawowemu interesowi Unii lub panstw czlonkowskich, nalezy stwierdzi,
ze to nie na podstawie tego kryterium Sad wykluczyt w niniejszym przypadku w pkt 77 zaskarzonego
wyroku szczegélnie sensytywny charakter zadanego dokumentu. W tym celu stwierdzil on bowiem, ze
rézne propozycje zmian lub nowego brzmienia przepiséw zgloszone przez cztery delegacje panstw
czlonkowskich, odnotowane w zadanym dokumencie, mieszcza sie w zwyklym przebiegu procesu
legislacyjnego, co oznacza, ze nie moga one by¢ uznane za sensytywne nie tylko w odniesieniu do
samego kryterium zagrozenia podstawowego interesu Unii czy panstw czlonkowskich, lecz takze
w odniesieniu do jakiegokolwiek innego kryterium.

W rezultacie Rada niestusznie zarzuca Sadowi, ze ten nie uznal szczegélnie sensytywnego charakteru
zadanego dokumentu.

W drugiej kolejnosci, co sie tyczy innych argumentéw powolanych przez Rade na poparcie czesci
trzeciej zarzutu trzeciego, nalezy przypomnie¢ utrwalone orzecznictwo Trybunalu, zgodnie z ktérym
z art. 256 TFUE i z art. 58 akapit pierwszy statutu Trybunalu Sprawiedliwos$ci Unii Europejskiej
wynika, ze jedynie Sad jest wlasciwy do dokonywania, po pierwsze, ustalenn faktycznych, z wyjatkiem
sytuacji, gdy nieprawidlowos$¢ jego ustalenn wynika z przedlozonych mu akt sprawy, a po drugie, oceny
tych okolicznosci faktycznych. Kiedy jednak Sad dokona ustalen lub oceny okolicznosci faktycznych,
Trybunal jest wlasciwy na podstawie art. 256 TFUE do kontroli kwalifikacji prawnej tych okolicznosci
i skutkéw prawnych, ktére wywiédl z nich Sad. Trybunal nie jest zatem wlasciwy do ustalania
okolicznosci faktycznych ani tez zasadniczo do badania dowoddéw, ktére Sad dopuscit na poparcie tych
okoliczno$ci. Dlatego z wylaczeniem przypadkéw wypaczenia tych dowodéw ocena ta nie stanowi
zagadnienia prawnego, ktére jako takie poddane jest kontroli Trybunalu (zob. w szczegélnosci wyrok
z dnia 19 marca 2009 r. w sprawie C-510/06 P Archer Daniels Midland przeciwko Komisji, Zb.Orz.
s. 1-1843, pkt 105; a takze postanowienie z dnia 10 listopada 2011 r. w sprawie C-626/10 P Agapiou
Joséphides przeciwko Komisji i EACEA, pkt 107).

Tymczasem poprzez swoj argument, zgodnie z ktérym Sad nieslusznie przypisal nadzwyczaj dlugi czas
trwania danej procedury legislacyjnej wzgledom prawnym i politycznym, zwiazanym zwlaszcza
z wejSciem w zycie traktatu z Lizbony, wyborami do Parlamentu i ukonstytuowaniem sie nowej
Komisji, Rada ma na celu, nie powolujac sie na wypaczenie srodkéw dowodowych, podwazyé ocene
Sadu, zgodnie z ktéra nadzwyczaj diugi czas trwania procedury legislacyjnej spowodowany byl nie
trudno$ciami wywotanymi przez ujawnienie informacji dotyczacych tozsamosci autoréw propozycji, ale
takimi wzgledami natury politycznej i prawnej, jakie sama Rada ponadto podnosi, jak wynika z pkt 46
zaskarzonego wyroku.

Podobnie, co sie tyczy rzekomych konsekwencji ujawnienia, na ktére nie uzyskano zgody dla procesu
podejmowania decyzji w Radzie, instytucja ta jedynie usiluje zakwestionowaé, nie powolujac sie jasno
na wypaczenie $rodkéw dowodowych, po pierwsze, dokonana przez Sad w pkt 72 zaskarzonego
wyroku ocene $rodka dowodowego — czyli upublicznionej wersji dokumentu zawierajacego pisemne
propozycje sformulowane przez delegacje dotyczace rozpatrywanej procedury legislacyjnej, a zatem
dokumentu nr 9716/09 z dnia 11 maja 2009 r. — wnioskujac, Ze ujawnienie to, w przeciwienstwie do
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tego, co podnosila Rada w pierwszej instancji, nie zmusilo delegacji do niepoddania pod dyskusje
propozycji idacych w kierunku ograniczenia przejrzystosci. Po drugie, Rada podwaza dokonang przez
Sad w pkt 82 i 83 zaskarzonego wyroku ocene innego $rodka dowodowego — czyli dokumentu
10859/1/09 REV 1 — z ktérego Sad wywiddl, ze praktyka Rady po ujawnieniu, na ktére nie uzyskano
zgody, zmienila si¢ w takim zakresie, Ze dane identyfikujace panstwa czlonkowskie, ktére
sformulowaly uwagi i propozycje w przedmiocie propozycji Komisji byly odtad pomijane, poniewaz
taka zmiane moégl tlumaczy¢ fakt, ze Access Info wniosla skarge celem podwazenia zgodnosci
z prawem spornej decyzji.

W rezultacie, poniewaz ostatnie argumenty sa niedopuszczalne, nalezy oddali¢ zarzut trzeci jako
cze$ciowo niedopuszczalny i czesciowo bezzasadny.

W przedmiocie zarzutu drugiego

Argumentacja stron

W zarzucie drugim odwolania Rada wskazuje zasadniczo na to, ze rozumowanie Sadu stoi
w sprzeczno$ci z orzecznictwem Trybunaltu, ktére pozwala instytucjom powotaé¢ sie na wzgledy
interesu ogélnego w celu odmowy ujawnienia okres$lonych kategorii dokumentéw. Sporna decyzja, jak
to réwniez podnosi Republika Grecka, wskazuje bowiem na wzgledy interesu ogdlnego uzasadniajace
powody, dla ktérych zadany dokument nie moégt zosta¢ ujawniony, jak réwniez powody, dla ktérych
wzgledy te znalazly skuteczne zastosowanie wobec zadanego dokumentu. Tym samym Rada nie
ograniczyla swego badania do charakteru dokumentu, lecz oparfa swa odmowe na szczegétowych
wyjasnieniach dotyczacych sensytywnego charakteru dyskutowanych kwestii oraz na okolicznosci, ze
pojawily sie one w ramach dyskusji poprzedzajacych procedure legislacyjna we wiasciwym tego stowa
znaczeniu.

Access Info podnosi najpierw, ze poniewaz zarzut drugi nie odnosi si¢ wyraznie do zadnego z punktéw
zaskarzonego wyroku, jest on niedopuszczalny i bezskuteczny. W kazdym razie zdaniem Access Info,
popieranej w tym wzgledzie przez Parlament, Rada nie uscislita ani w swoim odwotaniu, ani w spornej
decyzji, na jakim ogdélnym zalozeniu opierala si¢ jej odmowa dostepu do dokumentu w niniejszym
przypadku. Ponadto, w przeciwienistwie do wymogdéw orzecznictwa w tym obszarze, zaden przepis
prawa Unii ani zadna ogélna zasada prawa nie pozwalaja oprze¢ dokumentéw takich jak zadany
dokument na ogélnym domniemaniu poufnosci, tym bardziej ze dokument ten wpisywal sie w ramy
procedury legislacyjne;j.

Ocena Trybunatu

Nalezy zauwazy¢, ze w przeciwienstwie do tego, co podnosi Access Info, zarzut ten jest dopuszczalny,
bowiem o ile prawda jest, ze Rada nie wskazala doktadnie punktu zaskarzonego wyroku zawierajacego
naruszenie prawa, o tyle z argumentéw podanych w uzasadnieniu tego zarzutu wynika jasno, ze Rada
zarzuca Sadowi, ze ten nie stwierdzil, ze miala ona prawo uzasadni¢ odmowe dostepu do Zzadanego
dokumentu w oparciu o domniemanie poufnos$ci oparte na wzgledach ogélnych.

Co sie tyczy istoty zarzutu, nalezy przypomnieé, ze zgodnie z utrwalonym orzecznictwem, o ile aby
uzasadni¢ odmowe udzielenia dostepu do dokumentu, nie wystarczy co do zasady powolaé sie na
okoliczno$¢, ze dokument ten ma zwigzek z czynnos$ciami lub interesem wymienionymi w art. 4
rozporzadzenia nr 1049/2001, poniewaz wlasciwa instytucja powinna réwniez wyjasni¢, w jaki sposéb
dostep do tego dokumentu mdgtby stanowic¢ konkretne i rzeczywiste zagrozenie interesu chronionego
wyjatkiem przewidzianym w tym przepisie, o tyle jednak jest dopuszczalne, by ta instytucja oparfa sie
w tym wzgledzie na ogélnych zalozeniach majacych zastosowanie do niektérych kategorii
dokumentéw, poniewaz podobne wzgledy natury ogélnej moga mie¢ zastosowanie do wnioskéow
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o ujawnienie dotyczacych dokumentéw o tym samym charakterze (zob. ww. wyrok w sprawach
polaczonych Szwecja i Turco przeciwko Radzie, pkt 50; wyroki: z dnia 29 czerwca 2010 r. w sprawie
C-139/07 P Komisja przeciwko Technische Glaswerke Ilmenau, Zb.Orz. s. 1-5885, pkt 54; a takze
z dnia 28 czerwca 2012 r. w sprawie C-477/10 P Komisja przeciwko Agrofert Holding, pkt 57).

W takim przypadku do wtlasciwej instytucji nalezy jednak uscislenie, na jakich wzgledach natury
ogoblnej opiera ona domniemanie, ze ujawnienie tych dokumentéw wplynetoby negatywnie na interesy
chronione odstepstwami przewidzianymi w art. 4 rozporzadzenia nr 1049/2001, i to bez konieczno$ci
przeprowadzenia konkretnej oceny tresci kazdego z tych dokumentéw (zob. podobnie ww. wyrok
w sprawach polaczonych Szwecja i in. przeciwko API i Komisji, pkt 76).

Tymczasem w niniejszym przypadku, zakladajac nawet, ze Rada utrzymywala w pierwszej instancji, ze
miala prawo odméwi¢ dostepu do dokumentu takiego jak zadany dokument w oparciu
o domniemanie bazujace na wzgledach streszczonych w pkt 43 zaskarzonego wyroku i dotyczacych
konieczno$ci zachowania marginesu swobody delegacji w trakcie wstepnych dyskusji na temat
propozycji Komisji, nalezy stwierdzi¢, ze po pierwsze, Sad zbadal owe wzgledy w pkt 70-79
zaskarzonego wyroku, a w pkt 80 tego wyroku stwierdzil, ze nie wystarczyly one do ustalenia
zastosowania odstepstwa przewidzianego w art. 4 ust. 3 akapit pierwszy rozporzadzenia nr 1049/2001.
Po drugie, Rada bezskutecznie probowata podwazy¢ te ocene w ramach zarzutu trzeciego odwotania,
poniewaz zarzut ten nie zostal uwzgledniony.

W rezultacie Rada nie moze skutecznie podnosi¢, ze miata prawo odmoéwi¢ dostepu do zadanego
dokumentu na podstawie domniemania opartego na takich wzgledach.

Biorac powyzsze pod uwage, argumenty majace na celu wykazanie, ze Sad nie uwzglednil powodéw, dla
ktérych Rada uznala, ze wzgledy o charakterze ogdélnym znajdowaly zastosowanie w stosunku do
zadanego dokumentu, w niniejszym przypadku sa bezskuteczne.

Z tego wynika, ze drugi zarzut nalezy oddali¢ jako bezzasadny.

Majac na wzgledzie calo$¢ powyzszych rozwazan, odwotanie nalezy oddali¢.

W przedmiocie kosztow

Zgodnie z art. 184 § 2 regulaminu postepowania, jezeli odwotanie jest bezzasadne, Trybunatl rozstrzyga
o kosztach. Zgodnie z art. 138 § 1 tego regulaminu, majacym zastosowanie do postepowania
odwotawczego na podstawie art. 184 § 1 regulaminu, kosztami zostaje obcigzona, na zadanie strony
przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe. Artykul 140 § 1 tego regulaminu stanowi, Ze panstwa
czlonkowskie i instytucje, ktére wstapily do sprawy w charakterze interwenienta, pokrywaja wtasne
koszty.

Poniewaz odwolanie Rady zostalo oddalone, nalezy zgodnie z zadaniami Access Info obcigzy¢ Rade,
poza jej wlasnymi kosztami, kosztami poniesionymi przez Access Info.

Republika Czeska, Republika Grecka, Krélestwo Hiszpanii, Republika Francuska i Parlament pokryja
wlasne koszty.

Z powyzszych wzgledéw Trybunatl (pierwsza izba) orzeka, co nastepuje:
1) Odwolanie zostaje oddalone.

2) Rada Unii Europejskiej zostaje obciazona kosztami poniesionymi przez Access Info Europe.
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3) Republika Czeska, Republika Grecka, Krdélestwo Hiszpanii, Republika Francuska i Parlament
Europejski pokryja wlasne koszty.

Podpisy
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