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W Zbiér Orzeczen

WYROK SADU (piata izba)

z dnia 4 maja 2012 r.*

Dostep do dokumentéw — Rozporzadzenie (WE) nr 1049/2001 — Opinia stuzb prawnych Rady na
temat zalecenia Komisji dotyczacego upowaznienia do rozpoczecia negocjacji celem zawarcia umowy
miedzynarodowej — Czeéciowa odmowa dostepu — Wyjatek dotyczacy ochrony interesu publicznego

w dziedzinie stosunkéw miedzynarodowych — Wyjatek dotyczacy ochrony opinii prawnych —
Konkretne i przewidywalne zagrozenie dla danego interesu — Nadrzedny interes publiczny
W sprawie T-529/09

Sophie in ’t Veld, zamieszkala w Brukseli (Belgia), reprezentowana przez adwokatéw O. Brouwera
oraz J. Blockxa,

strona skarzaca,
przeciwko

Radzie Unii Europejskiej, reprezentowanej poczatkowo przez M. Bauera, C. Fekete oraz O. Petersena,
a nastepnie przez M. Bauera oraz C. Fekete, dzialajacych w charakterze pelnomocnikéw,

strona pozwana,
popieranej przez

Komisje Europejska, reprezentowana przez C. O'Reilly oraz P. Coste de Oliveire, dzialajace
w charakterze pelnomocnikow,

interwenient,
majacej za przedmiot wniosek o stwierdzenie niewazno$ci decyzji Rady z dnia 29 pazdziernika 2009 r.
odmawiajacej pelnego dostepu do dokumentu nr 11897/09 z dnia 9 lipca 2009 r. zawierajacego opinie
stluzby prawnej Rady, zatytulowanego ,Zalecenia Komisji dla Rady dotyczace upowaznienia do
rozpoczecia negocjacji pomiedzy Unig Europejska a Stanami Zjednoczonymi Ameryki celem zawarcia
umowy miedzynarodowej o udostepnieniu departamentowi skarbu Stanéw Zjednoczonych danych
z komunikatéw finansowych w ramach zapobiegania terroryzmowi i finansowaniu terroryzmu oraz
walki z tym zjawiskiem — Podstawa prawna”,

SAD (piata izba),

w skladzie: S. Papasavvas, prezes, V. Vadapalas (sprawozdawca) i K. O’Higgins, sedziowie,

sekretarz: N. Rosner, administrator,

* Jezyk postepowania: angielski.
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IN’'T VELD PRZECIWKO RADZIE

uwzgledniajac procedure pisemna i po przeprowadzeniu rozprawy w dniu 7 wrze$nia 2011 r.,

wydaje nastepujacy
Wyrok

Okolicznosci powstania sporu
Skarzaca, Sophie in 't Veld, jest czlonkiem Parlamentu Europejskiego.

W dniu 28 lipca 2009 r., na podstawie rozporzadzenia (WE) nr 1049/2001 Parlamentu Europejskiego
i Rady z dnia 30 maja 2001 r. w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw Parlamentu
Europejskiego, Rady i Komisji (Dz.U. L 145, s. 43), skarzaca zwrdcila si¢ o udzielenie jej dostepu do
opinii stuzb prawnych Rady dotyczacej zalecenia Komisji dla Rady dotyczacego upowaznienia do
rozpoczecia negocjacji pomiedzy Unig Europejska a Stanami Zjednoczonymi Ameryki celem zawarcia
umowy miedzynarodowej o udostepnieniu departamentowi skarbu Stanéw Zjednoczonych danych
z komunikatéw finansowych w ramach zapobiegania terroryzmowi i finansowaniu terroryzmu oraz
walki z tym zjawiskiem (zwanej dalej ,dokumentem nr 11897/09”).

W dniu 8 wrze$nia 2009 r. Rada Unii Europejskiej odmoéwita dostepu do dokumentu nr 11897/09,
powolujac sie na przyczyny odmowy z art. 4 ust. 1 lit. a) tiret trzecie i z art. 4 ust. 2 tiret drugie
rozporzadzenia nr 1049/2001.

W dniu 28 wrzes$nia 2009 r. skarzaca wystapita do Rady z wnioskiem potwierdzajacym, zmierzajacym
do zmiany jej stanowiska.

Decyzja z dnia 23 pazdziernika 2009 r., doreczona skarzacej pismem z dnia 29 pazdziernika 2009 r.,
Rada zezwolita na czesciowy dostep do dokumentu nr 11897/09, pozostajac przy negatywnej
odpowiedzi w zakresie pelnego dostepu do tego dokumentu, powolujac sie na wyjatki przewidziane
w art. 4 ust. 2 tiret rozporzadzenia nr 1049/2001 (zwana dalej ,zaskarzona decyzjg”).

W zaskarzonej decyzji Rada wskazala, po pierwsze, ze ,ujawnienie dokumentu [nr 11897/09]
spowodowaloby podanie do publicznej wiadomosci informacji dotyczacych okreslonych postanowien
planowanej umowy [...] i w konsekwencji mialoby negatywny wplyw na pozycje negocjacyjna [Unii]
i zaszkodziloby réwniez klimatowi zaufania w toczacych sie negocjacjach”. Rada dodala, ze ,ujawnienie
dokumentu udostepnitoby drugiej stronie [...] okolicznosci dotyczace stanowiska, jakie [Unia] ma zaja¢
w negocjacjach, ktére — w sytuacji gdyby opinia prawna okazala sie krytyczna — moglyby zosta¢
wykorzystane w sposéb majacy na celu ostabienie pozycji negocjacyjnej [Unii]” (pkt 6 zaskarzonej decyzji).

Po drugie, Rada wskazala, ze dokument nr 11897/09 zawieral ,opinie¢ prawna dotyczaca podstawy
prawnej i kompetencji, odpowiednio, [Unii] i Wspdlnoty Europejskiej do zawarcia umowy” oraz ze
sten sensytywny temat, ktéry ma wplyw na uprawnienia Parlamentu Europejskiego przy zawieraniu
umowy, wzbudzil rozbieznos$ci miedzy instytucjami’. W tych okolicznosciach ,ujawnienie tresci
dokumentu narazitoby na niebezpieczeristwo ochrone opinii prawnej, jako ze oznaczaloby podanie do
publicznej wiadomos$ci wewnetrznej opinii stuzby prawnej, przeznaczonej wylacznie dla cztonkéw Rady
w kontekscie wstepnych dyskusji wewnatrz Rady na temat planowanej umowy” (pkt 10 zaskarzonej
decyzji). Ponadto Rada ,uznala, ze ochrona wewnetrznej opinii prawnej dotyczacej projektu umowy
miedzynarodowej [...] przewaza nad interesem publicznym w ujawnieniu” (pkt 15 zaskarzonej decyzji).

Wreszcie, na podstawie art. 4 ust. 6 rozporzadzenia nr 1049/2001 Rada przyznala ,cze$ciowy dostep
[...] do wprowadzenia znajdujacego si¢ na stronie 1, do pkt 1-4, jak réwniez do pierwszego zdania
pkt 5 dokumentu, ktére to fragmenty nie zaliczaja sie¢ do wyjatkéw objetych rozporzadzeniem
[nr] 1049/2001” (pkt 16 zaskarzonej decyzji).
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Przebieg postepowania i zadania stron

Skarzaca wniosla niniejsza skarge w pi$mie, ktére wplynelo do sekretariatu Sadu w dniu 31 grudnia
2009 r.

W pismie, ktére wplynelo do sekretariatu Sadu w dniu 17 maja 2010 r., Komisja Europejska wniosta
o dopuszczenie jej do udzialu w postepowaniu w charakterze interwenienta popierajacego zadania
Rady. Whniosek ten zostal uwzgledniony postanowieniem prezesa szostej izba Sadu z dnia 7 lipca
2010 r.

W wyniku zmiany skiadu izb Sadu sedzia sprawozdawca zostal przeniesiony do piatej izby, ktérej
w konsekwencji zostata przydzielona niniejsza sprawa.

W ramach $rodkéw organizacji postepowania, przewidzianych w art. 65 regulaminu postepowania,
zarzadzeniem z dnia 7 lipca 2011 r. Sad wezwal Rade do przedlozenia dokumentu nr 11897/09 bez
doreczania go skarzacej ani Komisji. Rada zastosowala sie do tego zarzadzenia w wyznaczonym
terminie.

W ramach $rodkéw organizacji postepowania w dniu 13 lipca 2011 r. Sad przedstawil stronom pytania
na pi$mie, na ktére udzielily one odpowiedzi w wyznaczonym terminie.

Na rozprawie w dniu 7 wrzes$nia 2011 r. wystuchane zostaly wystapienia stron i ich odpowiedzi na
pytania Sadu.

Skarzaca wnosi do Sadu o:

— stwierdzenie niewaznos$ci zaskarzonej decyzji;

— obciazenie Rady kosztami postepowania, w tym ewentualnymi kosztami interwenientéw.
Rada i Komisja wnosza do Sadu o:

— oddalenie skargi;

— obcigzenie skarzacej kosztami postepowania, w tym kosztami poniesionymi przez Komisje.

Co do prawa

Tytulem wstepu nalezy przypomnie¢, Ze rozporzadzenie nr 1049/2001, jak wynika z jego art. 1
odczytywanego w S$wietle motywu 4, ma na celu zapewnienie mozliwie najszerszego prawa do
publicznego dostepu do dokumentéw instytucji.

Jako ze wyjatki ustanowione w art. 4 rozporzadzenia nr 1049/2001 wprowadzaja odstepstwo od tej
zasady, powinny one by¢ interpretowane i stosowane w sposéb $cisty (zob. wyrok Trybunatu z dnia
21 lipca 2011 r. w sprawie C-506/08 P Szwecja przeciwko MyTravel i Komisji, Zb. Orz. s. 1-6237,
pkt 75 i przytoczone tam orzecznictwo).

Tak wiec w przypadku gdy dana instytucja zdecyduje sie odmoéwic¢ udzielenia dostepu do dokumentu,
o ktérego ujawnienie do niej si¢ zwrdcono, jest ona zasadniczo zobowiazana wyjasni¢, w jaki sposéb
dostep do tego dokumentu moglby stanowi¢ konkretne i rzeczywiste naruszenie interesu chronionego
wyjatkiem okreslonym w art. 4 rozporzadzenia nr 1049/2001, na ktéry instytucja ta si¢ powoluje (zob.
ww. w pkt 18 wyrok w sprawie Szwecja przeciwko MyTravel i Komisji, pkt 76 i przytoczone tam
orzecznictwo).
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W tej kwestii nalezy z jednej strony zauwazy¢, ze sama okoliczno$¢, iz dokument dotyczy interesu
chronionego przez jeden z wyjatkéw, nie wystarcza, by uzasadni¢ jego zastosowanie. Stosowanie
takiego wyjatku moze co do zasady by¢ uzasadnione jedynie w przypadku, gdy instytucja uprzednio
ustalita, po pierwsze, czy udzielenie dostepu do dokumentu stanowiloby rzeczywiste i konkretne
naruszenie chronionego interesu oraz, po drugie — w przypadkach, o ktérych mowa w art. 4 ust. 21i 3
rozporzadzenia nr 1049/2001 — czy nie istnieje nadrzedny interes publiczny uzasadniajacy ujawnienie
danego dokumentu. Z drugiej strony ryzyko naruszenia chronionego interesu powinno by¢ racjonalnie
przewidywalne, a nie czysto hipotetyczne (zob. wyrok Sadu z dnia 12 wrze$nia 2007 r. w sprawie
T-36/04 API przeciwko Komisji, Zb. Orz. s. II-3201, pkt 54 i przytoczone tam orzecznictwo).

Okoliczno$¢, ze dokument zostal — na podstawie decyzji Rady 2001/264/WE z dnia 19 marca 2001 r.
w sprawie przyjecia przepiséw Rady dotyczacych bezpieczenstwa (Dz.U. L 101, s. 1) — zaklasyfikowany
jako ,RESTREINT UE”, cho¢ moze stanowi¢ wskazéwke, iz dokument tak zaklasyfikowany zawiera
treSci sensytywne, nie wystarczy, by uzasadni¢ stosowanie wyjatkéw z art. 4 rozporzadzenia
nr 1049/2001 (zob. podobnie wyrok Sadu z dnia 26 kwietnia 2005 r. w sprawach polaczonych
T-110/03, T-150/03 i T-405/03 Sison przeciwko Radzie, Zb. Orz. s. 11-1429, pkt 73).

Na poparcie skargi skarzaca przytacza cztery zarzuty, z ktérych pierwszy dotyczy naruszenia art. 4
ust. 1 lit. a) tiret trzecie rozporzadzenia nr 1049/2001, drugi — naruszenia art. 4 ust. 2 tiret drugie
wspomnianego rozporzadzenia, trzeci — naruszenia art. 4 ust. 6 tego rozporzadzenia, a czwarty —
naruszenia obowigzku uzasadnienia.

W przedmiocie zarzutu pierwszego, dotyczgcego naruszenia art. 4 ust. 1 lit. a) tiret trzecie
rozporzgdzenia nr 1049/2001

Zgodnie z art. 4 ust. 1 lit. a) tiret trzecie instytucja odméwi dostepu do dokumentu, jesli ujawnienie go
naruszyloby ochrone interesu publicznego w zakresie stosunkéw miedzynarodowych.

Nalezy przypomnie¢, ze decyzja wydawana przez instytucje na podstawie tego przepisu ma zlozony
i delikatny charakter, co wymaga pewnego stopnia szczegélnego rodzaju ostroznosci, w szczegélnosci
z uwagi na fakt, iz chroniony interes jest szczegdlnie sensytywny i ma zasadnicze znaczenie.

Skoro tego rodzaju decyzja wymaga istnienia szerokiego zakresu uznania, sprawowana przez Trybunat
kontrola zgodnosci z prawem takiej decyzji musi zosta¢ ograniczona do kontroli przestrzegania zasad
postepowania i uzasadnienia, materialnej prawdziwosci stanu faktycznego, jak réwniez braku
oczywistych btedéw w ocenie stanu faktycznego i naduzycia wladzy (wyrok Trybunalu z dnia 1 lutego
2007 r. w sprawie C-266/05 P Sison przeciwko Radzie, Zb. Orz. s. I-1233, pkt 34).

W niniejszej sprawie z zaskarzonej decyzji wynika, ze dokument nr 11897/09, do ktérego dostepu
zadala skarzaca, stanowi opini¢ prawng sluzby prawnej Rady, wydana dla potrzeb przyjecia przez Rade
decyzji o upowaznieniu do rozpoczecia negocjacji w imieniu Unii celem zawarcia umowy
miedzynarodowej pomiedzy Unia a Stanami Zjednoczonymi Ameryki o udostepnieniu departamentowi
skarbu Stanéw Zjednoczonych danych z komunikatéw finansowych w ramach zapobiegania
terroryzmowi i finansowaniu terroryzmu oraz walki z tym zjawiskiem. Ponadto bezsporne jest, ze
opinia ta dotyczy zasadniczo podstawy prawnej tej decyzji oraz kompetencji, odpowiednio, Unii
i Wspolnoty (pkt 5 i 10 zaskarzonej decyzji).

Zdaniem skarzacej sporny dokument nie moze miesci¢ si¢ w zakresie zastosowania wyjatku
dotyczacego ochrony interesu publicznego w dziedzinie stosunkéw miedzynarodowych z uwagi na
temat, jaki zostal w nim poruszony. Wedlug skarzacej podstawa prawna decyzji upowazniajacej do
rozpoczecia negocjacji stanowi zagadnienie prawa wewnetrznego Unii, ktére nie moze wywolywaé
skutkéw dla tresci tych negocjacji, a tym samym dla stosunkéw miedzynarodowych Unii.

Nalezy wskaza¢, ze — wbrew twierdzeniom skarzacej — dokument nr 11897/09, ze wzgledu na jego
tre$¢ i kontekst, w jakim zostal sporzadzony, moze wchodzi¢ w zakres tego wyjatku.
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Dokument ten zostal bowiem sporzadzony konkretnie dla potrzeb rozpoczecia negocjacji, ktére powinny
zakonczy¢ sie zawarciem umowy miedzynarodowej. I tak, analiza dokonana przez sluzbe prawna Rady,
mimo iz dotyczy kwestii podstawy prawnej, to jest zagadnienia prawa wewnetrznego Unii, w sposéb
nieunikniony wiaze si¢ ze specyficznym kontekstem planowanej umowy miedzynarodowej.

W takich okoliczno$ciach nalezy ustali¢, czy Rada wykazala, ze dostep do nieujawnionych fragmentéw
dokumentu nr 11897/09 moégl stanowi¢ konkretne i faktyczne naruszenie przedmiotowego interesu
publicznego.

Rada wskazuje, ze ujawnienie dokumentu nr 11897/09 mogloby naruszy¢ interes publiczny
w dziedzinie stosunkéw miedzynarodowych, poniewaz ujawnienie to, po pierwsze, spowodowaloby
podanie do publicznej wiadomosci informacji dotyczacych niektérych postanowien planowanej
umowy, co zaszkodziloby klimatowi zaufania w trakcie negocjacji, a po drugie, udostepniloby drugiej
stronie informacje dotyczace stanowiska, jakie Unia zajmie w tych negocjacjach, co mogloby zosta¢
wykorzystane w sposéb zmierzajacy do ostabienia pozycji Unii (pkt 6 zaskarzonej decyzji).

Nalezy zatem zbadaé zastosowanie rozpatrywanego wyjatku odrebnie w odniesieniu do obu przyczyn
wskazanych przez Rade w zaskarzonej decyzji.

Po pierwsze, jezeli chodzi o ryzyko publicznego ujawnienia informacji dotyczacych okreslonych
postanowiert planowanej umowy, skarzaca twierdzi, ze nawet jezeli sporny dokument zawieralby takie
informacje, moglyby one stanowi¢ jedynie obiektywny opis faktéw, ktérego zawarto$¢ nie wykracza
prawdopodobnie poza to, co juz zostalo ujawnione w dokumentach dostepnych publicznie. W kazdym
razie zdaniem skarzacej analiza strategicznych celéw Unii w ramach przedmiotowych negocjacji powinna
prawdopodobnie stanowi¢ jedynie drobna czes¢ dokumentu, a jego reszta powinna zosta¢ ujawniona.

Rada podnosi, ze dokument zawiera informacje dotyczace tresci planowanej umowy, ktérych
ujawnienie mogloby spowodowa¢ upublicznienie pewnych aspektéw strategicznych celéw Unii.

W tej kwestii nalezy wskaza¢, ze Sad, ktéry zapoznal sie ze spornym dokumentem w ramach srodkéw
organizacji postepowania, stwierdzil, iz analiza prawna dokonana w tym dokumencie zawiera pewne
ustepy majace zwigzek z celami, jakie Unia zamierza osiaggnaé¢ w negocjacjach, w szczegdlnosci dlatego,
ze poruszone sa w nim kwestie dotyczace swoistej tresci planowanej umowy.

Jak slusznie wskazuje Rada w pkt 6 zaskarzonej decyzji (zob. pkt 6 powyzej), ujawnienie tych fragmentéw
zaszkodzitoby klimatowi zaufania w negocjacjach, ktére trwaly w chwili wydania zaskarzonej decyzji.

W tej kwestii nalezy zauwazy¢, ze skarzaca nie moze skutecznie powolywal sie na przytoczony na
rozprawie fakt, iz pewna liczba informacji dotyczacych tre$ci planowanej umowy zostala juz
upubliczniona zaréwno przez sama Rade, jak i przez Parlament przy okazji toczacych si¢ w nim debat.

Ryzyko naruszenia, na ktére powotlala sie¢ Rada, wynika bowiem z ujawnienia szczegdlnego znaczenia,
jakie przypisata tym elementom jej sluzba prawna, a zatem sam fakt, ze elementy te byly publicznie
znane, nie podwaza tego stwierdzenia.

Nalezy wiec stwierdzi¢, ze Rada zgodnie z prawem powolala sie na ryzyko naruszenia interesu
chronionego wyjatkiem z art. 4 ust. 1 lit. a) tiret trzecie rozporzadzenia nr 1049/2001 w celu odmowy
ujawnienia tych fragmentéw zadanego dokumentu, ktére zawieraja analize swoistej tresci planowanej
umowy; ujawnienie to mogloby spowodowa¢ podanie do publicznej wiadomosci strategicznych celéw
przyswiecajacych Unii w czasie negocjacji.

Po drugie, nalezy zbada¢ powdd dotyczacy ryzyka udostepnienia ,drugiej stronie [...] okoliczno$ci
dotyczacych stanowiska, jakie [Unia] ma zaja¢ w negocjacjach, ktére — w sytuacji gdyby opinia prawna
okazala sie krytyczna — moglyby zosta¢ wykorzystane w sposéb majacy na celu oslabienie pozycji
negocjacyjnej [Unii]” (pkt 6 zaskarzonej decyzji).

ECLLLEU:T:2012:215 5



41

42

43

44

45

46

47

48

49

50

WYROK Z DNIA 4.5.2012 R. — SPRAWA T-529/09
IN’'T VELD PRZECIWKO RADZIE

Rada uwaza, ze omawiany powdd odnosi sie do ryzyka ujawnienia elementéw analizy dotyczacej
podstawy prawnej przyszlej umowy, nawet jesli trzeba zauwazy¢, ze stwierdzenie takie nie wynika
wprost z pkt 6 zaskarzonej decyzji.

W pismach oraz na rozprawie Rada wskazala, ze poprzez przytoczenie tego powodu odniosta si¢ ona
do okolicznosci, iz opinia jej stuzby prawnej zawiera analize podstawy prawnej przyszlej umowy i tym
samym dzialania, jakie Rada powinna przedsiewzia¢ w celu podpisania umowy. Zdaniem Rady
niezaleznie od kwestii, czy podstawa prawna wybrana dla negocjacji jest prawidtowa, kazde ujawnienie
informacji w tej mierze zaszkodzitoby pozycji negocjacyjnej Unii i mogloby mie¢ negatywny wplyw na
istote negocjacji. Rada wskazuje, ze nawet jezeli pow6d zwiazany z ryzykiem ujawnienia informacji na
temat planowanej umowy nie dotyczy wszystkich ustepéw zadanego dokumentu, to powédd drugi
dotyczy wszystkich ustepow, ktére nie zostaly ujawnione.

Skarzaca podnosi, ze trudno jest oceni¢, w jaki sposéb dyskusja na temat podstawy prawnej umowy
moglaby zaszkodzi¢ stosunkom miedzynarodowym Unii. Twierdzi ona w tej kwestii, ze przejrzystos¢
co do podstawy prawnej przyczynitaby sie¢ do wzmocnienia legitymacji Rady jako partnera
w negocjacjach. Jej zdaniem to brak przejrzystosci szkodzi — w dluzszym terminie — stosunkom
miedzynarodowym, tym bardziej ze Rada w niniejszej sprawie przyznala, iz roztrzasany temat miat
»Wplyw na uprawnienia Parlamentu przy zawieraniu umowy” oraz ,wzbudzil rozbieznosci miedzy
instytucjami” (pkt 10 zaskarzonej decyzji).

Rada podniosta, ze jezeli chodzi o trwajace negocjacje, ujawnienie ewentualnej ,kontrowers;ji”
w przedmiocie podstawy prawnej przyszlej umowy moglo wzbudzi¢ watpliwosci co do kompetencji
Unii i w ten sposéb oslabi¢ jej pozycje w trakcie negocjacji miedzynarodowych. Rada dodaje, ze
w sytuacji gdyby stuzba prawna wydala negatywna opini¢ na temat niektérych elementéw stanowiska
negocjacyjnego, mogloby to zosta¢ wykorzystane przez druga strone negocjacji.

Komisja twierdzi, ze — w kontekscie stosunkéw miedzynarodowych - jezeli istnieja wyrazone
publicznie watpliwosci co do podstawy prawnej negocjacji, nie prowadzi to do wzmocnienia
legitymityzacji instytucji, lecz przeciwnie — stwarza ryzyko ostabienia tej legitymizacji w oczach
miedzynarodowego partnera, ze szkoda dla przedmiotowych negocjacji.

Nalezy zauwazy¢, ze — wbrew twierdzeniom Rady i Komisji — ryzyko ujawnienia stanowisk, jakie zajeto
wewnatrz instytucji co do podstawy prawnej zawarcia przyszlej umowy miedzynarodowej, nie wykazuje
samo w sobie zaistnienia naruszenia interesu Unii w dziedzinie stosunkéw miedzynarodowych.

W tej kwestii nalezy przede wszystkim wskaza¢, ze kwestia wyboru wtasciwej podstawy prawnej dla
dzialania zaré6wno wewnetrznego, jak i zewnetrznego Unii ma znaczenie konstytucyjne. Skoro bowiem
Unia posiada tylko kompetencje powierzone, musi ona koniecznie powiaza¢ zamierzony akt
z postanowieniem traktatu, ktére upowaznia ja do zatwierdzenia takiego aktu (wyrok Trybunatu z dnia
1 pazdziernika 2009 r. w sprawie C-370/07 Komisja przeciwko Radzie, Zb. Orz. s. 1-8917, pkt 47).

Ponadto wybdér podstawy prawnej aktu, w tym aktu przyjetego w celu zawarcia umowy
miedzynarodowej, nie wynika jedynie z przekonania jego autora, lecz powinien opiera¢ si¢ na
obiektywnych elementach mozliwych do skontrolowania na drodze sadowej, takich jak w szczegélnosci
cel i tres¢ aktu (zob. opinia Trybunalu 2/00 z dnia 6 grudnia 2001 r., Rec. s. 1-9713, pkt 22
i przytoczone tam orzecznictwo).

Tak wiec skoro wybér podstawy prawnej opiera si¢ na obiektywnych elementach i nie podlega uznaniu
instytucji, ewentualnej rozbieznosci pogladéw w tym przedmiocie nie mozna zréwnac
z rozbiezno$ciami miedzy instytucjami w kwestiach dotyczacych tresci umowy.

W konsekwencji sama tylko obawa przed ujawnieniem ewentualnej rozbieznosci stanowisk miedzy
instytucjami co do podstawy prawnej decyzji upowazniajacej do rozpoczecia negocjacji w imieniu Unii
nie wystarcza, by méc z niej wywnioskowal istnienie ryzyka naruszenia chronionego interesu
publicznego w dziedzinie stosunkéw miedzynarodowych.
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Nastepnie Komisja, positkujac sie wyrokiem Trybunalu z dnia 30 maja 2006 r. w sprawach potaczonych
C-317/04 i C-318/04 Parlament przeciwko Radzie i Komisji, Zb. Orz. s. I-4721, pkt 67-70, powoluje sie
na zagrozenie dla wiarygodnos$ci Unii podczas negocjacji, wynikajace z ujawnienia dokumentu
stwierdzajacego istnienie watpliwosci co do wyboru podstawy prawnej. Komisja przypomina, ze
zastosowanie blednej podstawy prawnej moze przesadzi¢ o niewazno$ci samego aktu zawarcia, a tym
samym o wadliwosci zgody Unii na zwigzanie umowa.

Nalezy jednak wskazaé, ze nie mozna domniemywad istnienia takiego ryzyka na podstawie faktu, iz
doszto do debaty prawnej na temat zakresu kompetencji instytucjonalnych dotyczacych
miedzynarodowego dzialania Unii.

Niejasno$¢ w zakresie charakteru kompetencji Unii, ktéra moze utrudnia¢ Unii obrone swego
stanowiska podczas miedzynarodowych negocjacji i ktéra moze wynika¢ z niewskazania podstawy
prawnej (zob. podobnie ww. w pkt 47 wyrok w sprawie Komisja przeciwko Radzie, pkt 49), moze
jedynie ulec poglebieniu w braku wczeéniejszej obiektywnej dyskusji miedzy zainteresowanymi
instytucjami na temat podstawy prawnej planowanego dzialania.

Zreszta prawu Unii znana jest procedura — w okresie gdy mialy miejsce okolicznosci faktyczne,
przewidziana w art. 300 ust. 6 WE — ktéra ma na celu wlasnie zapobieganie, zaréwno na poziomie
Unii, jak i w miedzynarodowym porzadku prawnym, komplikacjom, jakie moga si¢ pojawi¢ z powodu
blednego wyboru podstawy prawnej (zob. opini¢ Trybunatu z dnia 11 listopada 1975 r. w sprawie
1/75, Rec. s. 1355, 1360, 1361).

Twierdzenia te sa w niniejszej sprawie tym bardziej uzasadnione, ze w chwili przyjecia zaskarzonej
decyzji istnienie rozbieznosci co do podstawy prawnej planowanej umowy bylo publicznie znane.

W szczegdlnosci fakt istnienia rozbieznych opinii wewnatrz instytucji zostal stwierdzony w rezolucji
Parlamentu z dnia 17 wrze$nia 2009 r. w sprawie przewidywanego porozumienia miedzynarodowego
dotyczacego udostepniania departamentowi skarbu Stanéw Zjednoczonych danych z komunikatéw
o platnosciach finansowych w celu zapobiegania terroryzmowi i finansowaniu terroryzmu oraz
zwalczania tych zjawisk.

Ponadto w zakresie, w jakim — powolujac sie¢ na omawiany powdd — Rada odnosi sie rowniez do faktu,
ze opinia jej stuzby prawnej porusza takze pewne kwestie z projektu wytycznych negocjacyjnych,
ktérych znajomo$¢é moglaby zosta¢ wykorzystana przez druga strone negocjacji, nalezy wskazac¢, ze
takie twierdzenie, cho¢ z pewnos$cia wystarczajace dla wykazania ryzyka naruszenia interesu Unii
w dziedzinie stosunkéw miedzynarodowych, dotyczy jedynie tych fragmentéw zadanego dokumentu,
ktére majg zwigzek z tres$ciag wytycznych negocjacyjnych.

Z rozwazan tych wynika, ze z wyjatkiem tych fragmentéw zadanego dokumentu, ktére dotycza swoistej
tre$ci planowanej umowy i ktére moga spowodowad ujawnienie strategicznych celéw, do ktérych
osiggniecia zmierza Unia w negocjacjach, Rada nie wykazala, w jaki sposéb szerszy dostep do dokumentu
moglby konkretnie i rzeczywiscie naruszy¢ interes publiczny w dziedzinie stosunkéw miedzynarodowych.

W swietle ogélu powyzszych rozwazan zarzut pierwszy okazuje sie cze$ciowo uzasadniony, poniewaz Rada
nie wykazala istnienia ryzyka naruszenia interesu publicznego w dziedzinie stosunkéw miedzynarodowych
w zakresie nieujawnionych czesci zadanego dokumentu, dotyczacych podstawy prawnej przyszlej umowy,
gdyz istnienie takiego ryzyka zostalo wykazane jedynie w odniesieniu do fragmentéw majacych zwigzek ze
swoista tre$cia planowanej umowy lub wytycznych negocjacyjnych mogacych spowodowaé ujawnienie
strategicznych celéw, do ktérych osiagniecia zmierza Unia w negocjacjach.

Nalezy zatem stwierdzi¢ niewazno$¢ zaskarzonej decyzji w czesci, w ktérej odmawia ona dostepu do
nieujawnionych czesci zadanego dokumentu innych niz te, ktére maja zwigzek ze swoista trescia
planowanej umowy lub wytycznych negocjacyjnych mogacych spowodowaé ujawnienie strategicznych
celéw, do ktérych osiagniecia zmierza Unia w negocjacjach.
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W' przedmiocie zarzutu drugiego, dotyczgcego naruszemia art. 4 ust. 2 tiret drugie rozporzgdzenia
nr 1049/2001

Z uwagi na wniosek konczacy analize zarzutu pierwszego badanie zarzutu drugiego nalezy ograniczy¢
do nieujawnionych czesci zadanego dokumentu, z wylaczeniem tych, ktére maja zwigzek ze swoista
tre$cia planowanej umowy lub wytycznych negocjacyjnych, gdyz te ostatnie sa skutecznie objete
wyjatkiem dotyczacym ochrony interesu publicznego w dziedzinie stosunkéw miedzynarodowych.

Zgodnie z art. 4 ust. 2 tiret drugie rozporzadzenia nr 1049/2001 instytucje odmawiaja dostepu do
dokumentu, jesli ujawnienie go naruszyloby ochrone opinii prawnej, chyba ze za ujawnieniem
przemawia nadrzedny interes publiczny.

Jezeli Rada pragnie powolac sie na przepis art. 4 ust. 2 tiret drugie rozporzadzenia nr 1049/2001, powinna
ona przeprowadzi¢ trzyetapowa analize, odpowiadajaca trzem kryteriom zawartym w tym przepisie.

W pierwszej kolejnosci Rada powinna upewni¢ sie, ze dokument, o ktérego ujawnienie chodzi, dotyczy
rzeczywiscie opinii prawnej, a w przypadku odpowiedzi twierdzacej — ustali¢, ktérych czesci rzeczywiscie
to dotyczy, a wiec ktére z nich moga by¢ objete zakresem tego wyjatku. W drugiej kolejnosci Rada
powinna zbada¢, czy ujawnienie tych czeéci danego dokumentu, co do ktérych stwierdzono, ze dotycza
one opinii prawnej, naruszyloby ochrone tej opinii. W trzecim etapie Rada, jesli uzna, Ze ujawnienie
dokumentu naruszy ochrone opinii prawnej, powinna zbada¢, czy nie istnieje nadrzedny interes
publiczny, ktéry uzasadnialby ujawnienie tego dokumentu, mimo wynikajacego z tego zagrozenia
mozliwosci Rady w zakresie zwracania sie o opinie prawne i uzyskiwania w odpowiedzi szczerych,
obiektywnych i wyczerpujacych opinii (wyrok Trybunatu z dnia 1 lipca 2008 r. w sprawach polaczonych
C-39/05 P i C-52/05 P Szwecja i Turco przeciwko Radzie, Zb. Orz. s. 1-4723, pkt 37-44).

W niniejszej sprawie, jezeli chodzi przede wszystkim o pierwsze kryterium, bezsporne jest, ze
dokument nr 11897/09 stanowi rzeczywiscie opinie prawna dotyczaca podstawy prawnej w prawie
Unii dla planowanego dzialania miedzynarodowego, jak wynika z tytulu tego dokumentu, i ze calos¢
jego nieudostepnionej cze$ci moze wchodzi¢ w zakres zastosowania omawianego wyjatku.

Nastepnie, jezeli chodzi o ryzyko naruszenia interesu instytucji w zwracaniu si¢ o opinie prawne
i otrzymywaniu szczerych, obiektywnych i wyczerpujacych opinii, Rada wskazuje, po pierwsze, ze
ujawnienie zadanego dokumentu spowodowaloby podanie do publicznej wiadomos$ci ,wewnetrznej
opinii stuzby prawnej, przeznaczonej wylacznie dla cztonkéw Rady w kontekscie wstepnych dyskusji
wewnatrz [niej] na temat planowanej umowy”, co mogloby ,zniecheca¢ Rade do zadania pisemnych
opinii od swej stuzby prawnej” (pkt 10 zaskarzonej decyzji). Po drugie, Rada wskazuje na ryzyko, ze
sama jej stuzba prawna ,[bedzie si¢ powstrzymywac¢] od wydawania na pi$mie opinii, ktére moglyby
w przyszlosci stwarza¢ ryzyko dla Rady[, co] mialoby wplyw na [ich] tres¢” (pkt 11 zaskarzonej
decyzji). Po trzecie, Rada podnosi, ze ,ujawnienie wewnetrznej opinii sluzby prawnej [...] powaznie
zagrazaloby zdolnosci [tej] sluzby [...] do przedstawiania i obrony [...] stanowiska Rady
w postepowaniach sadowych, ktére to stanowisko moze by¢ odmienne od zalecanego wczesniej przez
stuzbe prawna” (pkt 12 zaskarzonej decyzji).

Skarzaca zasadniczo podnosi, Ze twierdzenia te nie sa wystarczajace dla uzasadnienia ryzyka naruszenia
interesu zwigzanego z ochrong opinii prawnych.

Rada, popierana przez Komisje, twierdzi, ze prawidlowo zastosowala ona art. 4 ust. 2 tiret drugie
rozporzadzenia nr 1049/2001 w celu odmowy dostepu do zadanego dokumentu, wskazujac
w szczeg6lnosci, ze kwestia badana w dokumencie byla sensytywna i ze nie byloby mozliwe
dostarczenie przez Rade dodatkowych informacji na temat sposobu, w jaki ujawnienie dokumentu
nr 11897/09 mogloby, indywidualnie i konkretnie, wigza¢ sie z ryzykiem naruszenia ochrony opinii
prawnej bez jednoczesnego ujawnienia tresci dokumentu, a tym samym bez pozbawienia wyjatku jego
zasadniczego celu.
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Nalezy przypomnie¢, ze ryzyko, iz ujawnienie dokumentu bedzie moglto konkretnie i rzeczywiscie naruszy¢
interes instytucji w zakresie zwracania si¢ o opinie prawne i uzyskiwania w odpowiedzi szczerych,
obiektywnych i wyczerpujacych opinii, powinno by¢ racjonalnie przewidywalne, a nie czysto hipotetyczne
(ww. w pkt 64 wyrok w sprawach pofaczonych Szwecja i Turco przeciwko Radzie, pkt 40, 42, 43).

Tymczasem powody przytoczone przez Rade w celu odmowy dostepu do dokumentu nr 11897/09 nie
pozwalaja na wykazanie, w drodze szczeg6lowej argumentacji, istnienia takiego ryzyka. Przytoczone
w zaskarzonej decyzji powody wydania tej odmowy, zgodnie z ktérymi Rada i jej stuzba prawna
moglyby by¢ zniechecane, odpowiednio, do zadania i do wydawania pisemnych opinii w sensytywnych
kwestiach, nie zostaly bowiem potwierdzone zadna konkretng i umotywowana okolicznoscia mogaca
wykazac¢ istnienie racjonalnie przewidywalnego, a nie czysto hipotetycznego zagrozenia dla interesu
Rady w otrzymywaniu szczerych, obiektywnych i wyczerpujacych opinii.

Ponadto, skoro przypadek naruszenia interesu publicznego w dziedzinie stosunkéw miedzynarodowych
zostal przewidziany jako odrebny wyjatek w art. 4 ust. 1 lit. a) tiret trzecie rozporzadzenia
nr 1049/2001, sam fakt, ze opinia prawna zawarta w dokumencie nr 11897/09 dotyczy dziedziny
stosunkéw miedzynarodowych Unii, nie jest sam w sobie wystarczajacy do zastosowania wyjatku
przewidzianego w art. 4 ust. 2 tiret drugie tego rozporzadzenia.

Oczywiscie podczas rozprawy Rada przypomniala, ze negocjacje dotyczace planowanej umowy trwaly
jeszcze w czasie, gdy wydawala ona zaskarzona decyzje.

Jednakze, mimo iz mozliwe jest przyjecie, ze w tej sytuacji wskazana jest wzmocniona ochrona
dokumentéw instytucji w celu unikniecia jakiegokolwiek naruszenia intereséw Unii w trakcie
miedzynarodowych negocjacji, twierdzenie to zostalo juz wziete pod uwage poprzez uwzglednienie
szerokiego zakresu uznania, jakie przystuguje instytucjom przy stosowaniu wyjatku z art. 4 ust. 1 lit. a)
tiret trzecie rozporzadzenia nr 1049/2001.

Tymczasem jezeli chodzi o wyjatek przewidziany w art. 4 ust. 2 tiret drugie tego rozporzadzenia, Rada
nie moze skutecznie powola¢ sie¢ na ogélne twierdzenie, zgodnie z ktérym mozna domniemywaé
naruszenia chronionego interesu publicznego w delikatnej materii, w szczegdlnosci jezeli chodzi
o opinie prawne sporzadzane w ramach procesu negocjowania umowy miedzynarodowe;j.

Konkretne i przewidywalne naruszenie rozpatrywanego interesu nie moze by¢ tez wykazane poprzez
zwykla obawe przed ujawnieniem obywatelom rozbieznosci pogladéw miedzy instytucjami co do
podstawy prawnej miedzynarodowego dzialania Unii i przed wzbudzeniem w ten sposéb watpliwosci
co do zgodnosci z prawem tego dzialania.

Twierdzenie — zgodnie z ktérym ryzyko, iz ujawnienie opinii prawnych dotyczacych procesu
decyzyjnego moze wzbudzi¢ watpliwosci co do zgodnosci z prawem przyjetego aktu, nie jest
wystarczajace dla zakwalifikowania takiej sytuacji jako naruszenie ochrony opinii prawnej (ww.
w pkt 64 wyrok w sprawach potaczonych Szwecja i Turco przeciwko Radzie, pkt 60; ww. w pkt 18
wyrok w sprawie Szwecja przeciwko MyTravel i Komisji, pkt 113) — co do zasady przeklada sie na
dziedzine miedzynarodowego dzialania Unii, gdyz proces decyzyjny w tej dziedzinie nie jest wylaczony
ze stosowania zasady przejrzystosci. Wystarczy przypomnieé¢, ze art. 2 ust. 3 rozporzadzenia
nr 1049/2001 stanowi, iz stosuje sie ono do wszelkich dokumentéw przechowywanych przez
instytucje, to jest do dokumentéw sporzadzanych lub otrzymywanych przez instytucje i pozostajacych
w ich posiadaniu, we wszystkich obszarach dzialalno$ci Unii.

Tymczasem Rada nie przytacza zadnego konkretnego argumentu uzasadniajacego odstapienie od tego
twierdzenia w niniejszej sprawie.

Odnosnie do argumentu Rady dotyczacego ryzyka naruszenia zdolnosci jej stuzby prawnej do obrony —
w trakcie postepowania sadowego — stanowiska, co do ktérego Rada wyrazita negatywna opinie, nalezy
przypomnie¢, jak wielokrotnie wskazywal Trybunal, ze tak ogdlny argument nie moze stanowic
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uzasadnienia odstepstwa od przejrzystosci, o ktérej mowa w rozporzadzeniu nr 1049/2001 (zob.
podobnie ww. w pkt 64 wyrok w sprawach potaczonych Szwecja i Turco przeciwko Radzie, pkt 65;
ww. w pkt 18 wyrok w sprawie Szwecja przeciwko MyTravel i Komisji, pkt 116).

Wynika stad, ze powody przytoczone w zaskarzonej decyzji nie moga, z uwagi na ich ogdlny
i hipotetyczny charakter, wystarczy¢ do wykazania ryzyka naruszenia interesu publicznego dotyczacego
ochrony opinii prawnych.

Ponadto ogoélny charakter omawianych powodéw nie moze znalez¢ uzasadnienia, wbrew twierdzeniom
Rady, w niemoznosci dostarczenia dodatkowych elementéw ze wzgledu na sensytywna tre$¢ zadanego
dokumentu. Poza tym, ze istnienie ryzyka naruszenia przywolanego interesu nie wynika z kontekstu
sporzadzenia dokumentu nr 11897/09 ani z poruszanych tematéw, Rada nie dostarczyta bowiem zadnej
wskazéwki co do dodatkowych elementéw, ktére mogtaby ona dostarczy¢ w oparciu o tre§¢ dokumentu.

Wreszcie, jezeli chodzi o trzecie kryterium badania z art. 4 ust. 2 tiret drugie rozporzadzenia
nr 1049/2001, na Radzie cigzyl obowiazek wywazenia szczegélnego interesu podlegajacego ochronie
poprzez nieujawnienie danego dokumentu oraz ewentualnego nadrzednego interesu publicznego
uzasadniajgcego takie ujawnienie.

Nalezy w szczegdlnosci pamieta¢ o ogdlnym interesie w udostepnieniu dokumentu w $wietle korzysci
wynikajacych — jak podkreslono w motywie 2 rozporzadzenia nr 1049/2001 — ze zwigkszonej przejrzystosci,
czyli wiekszego uczestnictwa obywateli w procesie podejmowania decyzji, a takze wiekszej legitymizacji,
skutecznosci i odpowiedzialnosci administracji wzgledem obywateli w systemie demokratycznym (ww.
w pkt 64 wyrok w sprawach polaczonych Szwecja i Turco przeciwko Radzie, pkt 45).

Wzgledy te zyskuja oczywiscie szczegélnie istotny charakter woéwczas, 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 wlasnie w takich przypadkach (ww. w pkt 64 wyrok
w sprawach polaczonych Szwecja i Turco przeciwko Radzie, pkt 46).

Nalezy tu zauwazy¢, ze strony spieraja sie co do kwestii, czy w procesie prowadzacym do zawarcia umowy
miedzynarodowej dotyczacej dziedziny prawodawczej Unii Rada dziata w charakterze prawodawcy.

Skarzaca twierdzi, ze umowa, ktérej dotyczy dokument nr 11897/09, ma charakter prawodawczy
w rozumieniu w szczegélnoséci art. 12 ust. 2 rozporzadzenia nr 1049/2001, poniewaz zdaniem
skarzacej umowa ta wywoluje wiazace skutki w panstwach czlonkowskich w zakresie przekazywania
informacji finansowych organom parnstwa trzeciego.

Rada odpowiada, ze nie dzialala jako prawodawca. Powoluje sie w tej kwestii na art. 7 swojej decyzji
2006/683/WE, Euratom z dnia 15 wrze$nia 2006 r. w sprawie przyjecia regulaminu wewnetrznego Rady
(Dz.U. L 285, s. 47). Przepis ten wymienia przypadki, gdy Rada dziala w charakterze prawodawcy
w rozumieniu art. 207 ust. 3 akapit drugi WE, wylaczajac z nich dyskusje prowadzace do przyjecia
aktow z zakresu stosunkéw miedzynarodowych.

Nalezy wskaza¢, ze przytoczone przepisy, ktérych celem jest jedynie okre§lenie sytuacji, w ktérych
dokumenty powinny by¢ co do zasady publicznie dostepne, moga stanowi¢ jedynie wskazéwke przy
ustalaniu, czy Rada dziatala w charakterze prawodawcy do celéw stosowania wyjatkéow z art. 4
rozporzadzenia nr 1049/2001.

Trzeba zauwazy¢, ze inicjatywa oraz prowadzenie negocjacji w celu zawarcia umowy miedzynarodowej
naleza co do zasady do dziedziny wykonawczej. Ponadto udzial opinii publicznej w procedurze
zwiazanej z negocjacjami i z zawarciem umowy miedzynarodowej jest w sposéb nieunikniony
ograniczony z uwagi na uzasadniony interes w nieodslanianiu strategicznych elementéw negocjacji.
Wobec tego nalezy uzna¢, ze w ramach tej procedury Rada nie dziala w charakterze prawodawcy.

10 ECLLEU:T:2012:215
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Jednak stosowania wzgledéw zwigzanych z zasada przejrzystosci w procesie decyzyjnym Unii, o ktérych
mowa w pkt 82 powyzej, nie sposéb wylaczy¢ w zakresie zewnetrznego dzialania Unii, w szczegé6lnosci
wtedy, gdy decyzja upowazniajaca do rozpoczecia negocjacji ma na celu zawarcie umowy, ktéra moze
mie¢ konsekwencje w dziedzinie prawodawczej dziatalnosci Unii.

W niniejszej sprawie planowana umowa miedzy Unia a Stanami Zjednoczonymi Ameryki jest umows,
ktéra co do zasady dotyczy dziedziny przetwarzania i wymiany informacji w ramach wspétpracy
policyjnej i ktéra moze mie¢ takze wptyw na ochrone danych osobowych.

W tej kwestii nalezy przypomnie¢, ze ochrona danych osobowych jest prawem podstawowym, uznanym
w art. 8 Karty praw podstawowych Unii Europejskiej (Dz.U. 2007, C 303, s. 1) i wdrozonym
w szczeg6lnosci przez dyrektywe 95/46/WE Parlamentu Europejskiego i Rady z dnia 24 pazdziernika
1995 r. w sprawie ochrony oséb fizycznych w zakresie przetwarzania danych osobowych i swobodnego
przeptywu tych danych (Dz.U. L 281, s. 31) oraz przez rozporzadzenie (WE) nr 45/2001 Parlamentu
Europejskiego i Rady z dnia 18 grudnia 2000 r. o ochronie o0séb fizycznych w zwiazku
z przetwarzaniem danych osobowych przez instytucje i organy wspélnotowe i o swobodnym
przeplywie takich danych (Dz.U. 2001, L 8, s. 1).

Tak wiec Rada miala obowiazek rozwazy¢, jakiej dziedziny dotyczy przedmiotowa umowa, i sprawdzié,
zgodnie z zasada mozliwie najszerszego publicznego dostepu do dokumentéw, czy interes ogélny
zwigzany ze zwiekszona przejrzystoscia w przedmiotowym postepowaniu nie uzasadnial jednak pelnego
lub szerszego udostepnienia zagdanego dokumentu, mimo ryzyka naruszenia ochrony opinii prawnych.

W tej kwestii, jak wskazuje skarzaca, istnial nadrzedny interes publiczny w ujawnieniu dokumentu
nr 11897/09, poniewaz ujawnienie to przyczyniloby sie do wzmocnienia legitymizacji instytucji
i zwiekszyloby zaufanie do nich ze strony obywateli europejskich poprzez umozliwienie otwartej
debaty na temat kwestii, co do ktérych istnialy rozbiezne opinie; rzecz dotyczyla zreszta dokumentu
omawiajacego podstawe prawna umowy, ktéra, po jej zawarciu, bedzie miala wplyw na prawo
podstawowe do ochrony danych osobowych.

W pkt 15 zaskarzonej decyzji Rada — po ,starannym wywazeniu interesu Rady w ochronie wewnetrznej
opinii prawnej wydanej przez jej stuzbe prawna oraz interesu publicznego w ujawnieniu dokumentu” —
stwierdza, Ze ,ochrona wewnetrznej opinii prawnej dotyczacej obecnie negocjowanej umowy
miedzynarodowej przewaza nad publicznym interesem w ujawnieniu”. Rada nie zgadza sie w tej kwestii
z argumentem skarzacej, ze ,ewentualna tre$¢ planowanej umowy oraz opinie dotyczace podstawy
prawnej i kompetencji Wspdlnoty do zawarcia tej umowy miedzynarodowej, ktéra bedzie wiazaé
Wspdlnote i bedzie miala wplyw na obywateli europejskich”, moga przesadza¢ o istnieniu
nadrzednego interesu publicznego, ktéry powinien zosta¢ uwzgledniony.

Nalezy stwierdzi¢, ze Rada, wykluczajac z tych wzgledéw jakakolwiek mozliwos¢ wziecia pod uwage
dziedziny, ktérej dotyczy umowa, w celu ustalenia, czy istnieje w tym przypadku ewentualnie nadrzedny
interes publiczny uzasadniajacy ujawnienie zadanego dokumentu, zaniechala wywazenia istniejacych
intereséw dla potrzeb zastosowania wyjatku z art. 4 ust. 2 tiret drugie rozporzadzenia nr 1049/2001.

Twierdzenia tego nie moze podwazy¢ argument Rady, zgodnie z ktérym interes publiczny zwiazany
z ochrona opinii prawnych w kontekscie trwajacych negocjacji miedzynarodowych wykazuje
podobienistwa z interesem zwiazanym z ochrona opinii prawnej wpisujacej sie w ramy czysto
administracyjnych zadan Komisji, o ktérym mowa w wyroku Sadu z dnia 9 wrzesnia 2008 r. w sprawie
T-403/05 MyTravel przeciwko Komisji, Zb. Orz. s. II-2027, pkt 49, 125, 126.

Z jednej strony bowiem Trybunatl uchylit — ww. w pkt 18 wyrokiem w sprawie Szwecja przeciwko MyTravel
i Komisji — wyrok Sadu przytoczony przez Rade. Z drugiej strony to wiasnie przejrzysto$¢ w tym wzgledzie,
pozwalajaca na to, by rozbieznosci miedzy szeregiem punktéw widzenia byly poddane otwartej debacie,
przyczynia si¢ do wigkszej legitymizacji instytucji w oczach obywateli Unii i do zwigkszenia ich zaufania.
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W rzeczywisto$ci to raczej brak informacji i debaty moze wzbudzi¢ u obywateli watpliwosci nie tylko co do
zgodnosci z prawem pojedynczego aktu, lecz réwniez co do zgodnosci z prawem calego procesu decyzyjnego
(ww. w pkt 18 wyrok w sprawie Szwecja przeciwko MyTravel i Komisji, pkt 113).

Na rozprawie Komisja wyjasnia, czym jej zdaniem ww. w pkt 18 wyrok w sprawie Szwecja przeciwko
MyTravel i Komisji odréznia sie od niniejszej sprawy i dlaczego w zwigzku z tym nie mozna si¢ na
niego skutecznie powota¢. Po pierwsze, wskazuje ona, ze w niniejszej sprawie przytoczony zostat
wyjatek obligatoryjny, dotyczacy interesu publicznego chronionego w stosunkach miedzynarodowych,
co nie mialo miejsca w tamtym wyroku. Po drugie, opinia prawna zawarta w dokumencie nr 11897/09
dotyczy delikatnej materii, to jest stosunkéw miedzynarodowych. Po trzecie, proces zawierania umowy
miedzynarodowej trwal jeszcze w czasie, gdy Rada odmoéwita ujawnienia dokumentu nr 11897/09,
natomiast procedura opracowywania decyzji bedacej przedmiotem sporu w ww. w pkt 18 sprawie
Szwecja przeciwko MyTravel i Komisji byta zakonczona.

Argumenty te nie sa przekonywajace. Z jednej strony bowiem okolicznos¢, ze sporny dokument
dotyczy materii potencjalnie objetej wyjatkiem z art. 4 ust. 1 lit. a) tiret trzecie rozporzadzenia
nr 1049/2001, dotyczacym ochrony interesu publicznego w dziedzinie stosunkéw miedzynarodowych,
nie ma znaczenia dla oceny stosowania odrebnego wyjatku, dotyczacego ochrony opinii prawnych
i przewidzianego w art. 4 ust. 2 tiret drugie tego rozporzadzenia.

Z drugiej strony z pewno$cia w ramach badania, czy istnieje ryzyko naruszenia interesu publicznego
zwigzanego z ochrona opinii prawnych, mozna powotywac si¢ na fakt, ze procedura majaca na celu
zawarcie umowy miedzynarodowej jest jeszcze w toku. Argument ten nie jest jednak decydujacy przy
ustalaniu, czy mimo tego ryzyka naruszenia istnieje ewentualnie nadrzedny interes publiczny.

Interes publiczny zwigzany z przejrzystoscia procesu decyzyjnego zostalby bowiem pozbawiony tresci,
gdyby jego uwzglednienie bylo, jak proponuje Komisja, ograniczone do sytuacji, gdy procedura
decyzyjna zostata zakonczona.

Z powyzszego wynika, iz okolicznosci przytoczone w zaskarzonej decyzji nie pozwalaja na wykazanie, ze
ujawnienie spornego dokumentu naruszyloby ochrone opinii prawnych oraz ze w kazdym razie Rada
zaniechala sprawdzenia, czy istnieje nadrzedny interes publiczny uzasadniajacy szersze ujawnienie
dokumentu nr 11897/09, z naruszeniem art. 4 ust. 2 tiret drugie rozporzadzenia nr 1049/2001.

Zarzut drugi nalezy wiec uwzglednic.

W przedmiocie zarzutu trzeciego, dotyczgcego naruszenia art. 4 ust. 6 rozporzadzenia nr 1049/2001

Zgodnie z art. 4 ust. 6 rozporzadzenia nr 1049/2001, jesli wyjatki dotycza jedynie czesci tego
dokumentu, pozostate czesci dokumentu powinny by¢ ujawnione.

Zgodnie z orzecznictwem Trybunalu badanie cze$ciowego dostepu do dokumentu instytucji Unii
powinno odbywac si¢ w $wietle zasady proporcjonalnosci (wyrok Trybunalu z dnia 6 grudnia 2001 r.
w sprawie C-353/99 P Rada przeciwko Hautali, Rec. s. I-9565, pkt 27, 28).

Z samego brzmienia art. 4 ust. 6 rozporzadzenia nr 1049/2001 wynika, Ze instytucja ma obowiazek
zbadaé, czy nalezy udzieli¢ czeSciowego dostepu do dokumentéw objetych wnioskiem o jego
udzielenie, ograniczajac ewentualnag odmowe wyltacznie do danych objetych wyjatkami wymienionymi
w tym artykule. Instytucja musi udzieli¢ takiego czesciowego dostepu, jezeli zamierzony przez nia cel,
ktérego osiagniecie miata zapewnic instytucji odmowa dostepu do dokumentu, moze zosta¢ spelniony
za pomoca nieujawnienia przez nig fragmentéw, ktére moglyby naruszy¢ chroniony interes publiczny
(wyrok Sadu z dnia 25 kwietnia 2007 r. w sprawie T-264/04 WWF European Policy Programme
przeciwko Radzie, Zb. Orz. s. 1I-911, pkt 50; zob. podobnie ww. w pkt 105 wyrok w sprawie Rada
przeciwko Hautali, pkt 29).
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W niniejszej sprawie z pkt 16 zaskarzonej decyzji wynika, ze Rada zbadala mozliwo$¢ udzielenia
skarzacej czesciowego dostepu do zadanego dokumentu, decydujac sie na ujawnienie okreslonych
czesci tego dokumentu, to jest wstepu znajdujacego sie na stronie 1, pkt 1-4 oraz pierwszego zdania
pkt 5 analizy zawartej w opinii prawne;j.

Nalezy zauwazy¢, co podnosi tez skarzaca, ze czeéciowy dostep ma bardzo waski zakres, gdyz
ujawniona wersja spornego dokumentu ograniczona jest w zasadzie do jego cze$ci wstepne;j.

Badania, czy waski zakres czesciowego dostepu przyznanego w niniejszej sprawie znajduje uzasadnienie
w przytoczonych wyjatkach, nalezy jednak dokonaé w $wietle zasady proporcjonalnosci.

W zwigzku z tym, po pierwsze, jesli chodzi o wyjatek z art. 4 ust. 1 lit. a) tiret trzecie rozporzadzenia
nr 1049/2001, nalezy przypomnie¢, ze Rada dysponuje szerokim zakresem uznania, jezeli oceni ona, iz
ujawnienie dokumentu moze naruszy¢ interes publiczny w dziedzinie stosunkéw miedzynarodowych,
z uwzglednieniem sensytywnego i zasadniczego charakteru chronionego interesu (zob. pkt 25 powyzej).

W niniejszej sprawie z analizy zarzutu pierwszego wynika, ze Rada wykazata istnienie ryzyka naruszenia
interesu publicznego w dziedzinie stosunkéw miedzynarodowych jedynie w odniesieniu do fragmentéw
majacych zwiazek ze swoista treScia planowanej umowy lub wytycznych negocjacyjnych mogacych
spowodowa¢ ujawnienie strategicznych celéw, do ktérych osiagniecia zmierza Unia w negocjacjach
(zob. pkt 59 powyzej).

W tej kwestii nalezy stwierdzi¢, ze ten ostatni powdéd ma zastosowanie jedynie do czesci ukrytych
fragmentéw spornego dokumentu. Fragmenty te zawieraja bowiem réwniez rozwazania prawne
dotyczace norm prawa Unii majacych zastosowanie w tej dziedzinie lub — w ogélny sposéb —
stosowania tych norm w dziedzinie, ktérej dotyczyla planowana umowa; nie sposéb z zalozenia uznac,
ze rozwazania te dotycza swoistej tresci umowy lub wytycznych negocjacyjnych.

W tych okolicznos$ciach stwierdzone nieprawidlowe zastosowanie art. 4 ust. 1 lit. a) tiret trzecie
rozporzadzenia nr 1049/2001 powoduje niezgodno$¢ =z prawem analizy przeprowadzonej
w zaskarzonej decyzji w czesci dotyczacej zakresu cze$ciowego dostepu.

Po drugie, jezeli chodzi wyjatek z art. 4 ust. 2 tiret drugie rozporzadzenia nr 1049/2001, z analizy zarzutu
drugiego wynika, ze Rada nie wykazala istnienia naruszenia przedmiotowego interesu publicznego, a zatem
powotlanie si¢ na ten interes nie moze uzasadnia¢ ograniczenia ujawnienia w zaskarzonej decyzji.

Z ogdétu powyzszych rozwazan wynika, ze w odniesieniu do cze$ciowego dostepu do dokumentu Rada
nie dopelnila obowigzku ograniczenia odmowy jedynie do elementéw objetych przywolanymi

wyjatkami.

Analiza zarzutu trzeciego prowadzi wiec do stwierdzenia niewaznos$ci zaskarzonej decyzji w czesci
odmawiajacej dostepu do nieujawnionych czesci zadanego dokumentu innych niz te, ktére maja
zwiazek ze swoistg trescia planowanej umowy lub wytycznych negocjacyjnych mogacych spowodowac
ujawnienie strategicznych celéw, do ktérych osiagniecia zmierza Unia w negocjacjach.

W przedmiocie zarzutu czwartego, dotyczgcego naruszenia obowigzku uzasadnienia

Majac na uwadze wnioski koniczace analize trzech pierwszych zarzutéw, nalezy jeszcze ustali¢, czy Rada
wywiazala sie¢ z obowigzku uzasadnienia w odniesieniu do odmowy ujawnienia cze$ci zadanego
dokumentu majacych zwiazek ze swoista trescia planowanej umowy lub wytycznych negocjacyjnych,
co do ktérych skutecznie powolano sie¢ na wyjatek dotyczacy ochrony interesu publicznego
w dziedzinie stosunkéw miedzynarodowych.
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118

119

120

121

122

123

124

125

126

WYROK Z DNIA 4.5.2012 R. — SPRAWA T-529/09
IN’'T VELD PRZECIWKO RADZIE

Instytucja odmawiajaca dostepu do dokumentu zobowiazana jest przedstawi¢ uzasadnienie pozwalajace
na zrozumienie i kontrole, po pierwsze, czy, zadany dokument faktycznie objety jest wskazanym
wyjatkiem oraz, po drugie, czy potrzeba ochrony zwigzana z tym wyjatkiem jest rzeczywista (ww.
w pkt 21 wyrok w sprawach potaczonych Sison przeciwko Radzie, pkt 61).

W pkt 5 zaskarzonej decyzji Rada przypomina, Ze miedzynarodowe negocjacje dotyczace podpisania
przedmiotowej umowy miedzy Unia a Stanami Zjednoczonymi Ameryki trwaly jeszcze w czasie, gdy
sporzadzany byl dokument nr 11897/09. W pkt 6 tej decyzji wskazuje ona, ze zadany dokument
»porusza aspekty prawne projektu wytycznych negocjacyjnych w celu zawarcia umowy miedzynarodowej
miedzy Unia a Stanami Zjednoczonymi w delikatnej materii zwiazanej z walka z terroryzmem
i z finansowaniem terroryzmu”. Rada dodaje, ze ,dokument [ten] zawiera analize podstawy prawnej
planowanej umowy, gdyz stuzba prawna ustosunkowata si¢ do zalecanej przez Komisje tresci planowanej
umowy’, i Ze jego ujawnienie ,spowodowaloby podanie do publicznej wiadomosci informacji dotyczacych
okreslonych postanowienn planowanej umowy [...], w konsekwencji mialoby negatywny wplyw na pozycje
negocjacyjna [Unii] i zaszkodziloby klimatowi zaufania w toczacych sie negocjacjach”.

Nalezy zauwazy¢, ze podajac te powody, Rada dala wyraz jasnego i spéjnego rozumowania w zakresie
odmowy ujawnienia cze$ci zadanego dokumentu majacych zwiazek ze swoista trescia umowy lub
dyrektyw negocjacyjnych.

Ponadto ogdlny charakter tego uzasadnienia, polegajacy na tym, ze Rada nie ujawnia sensytywnej tresci,
ktéra moglaby zosta¢ podana do wiadomos$ci poprzez ujawnienie, usprawiedliwiony jest troska
o nieodstanianie informacji, ktérych ochrone ma na celu przytoczony wyjatek, dotyczacy ochrony
interesu publicznego w dziedzinie stosunkéw miedzynarodowych (zob. podobnie ww. w pkt 25 wyrok
w sprawie Sison przeciwko Radzie, pkt 82).

Nalezy zatem stwierdzié, ze Rada wystarczajaco uzasadnita swoja decyzje w zakresie, w jakim odmoéwita
dostepu do czesci zadanego dokumentu majacych zwiazek ze swoista trescia umowy lub dyrektyw
negocjacyjnych.

W $wietle ogétu powyzszych rozwazan nalezy stwierdzi¢ niewazno$¢ zaskarzonej decyzji w czesci,
w ktérej z naruszeniem przepisdéw art. 4 ust. 1 lit. a) tiret trzecie, art. 4 ust. 2 tiret drugie i art. 4 ust. 6
rozporzadzenia nr 1049/2001 odmawia ona dostepu do nieujawnionych czesci zadanego dokumentu
innych niz te, ktére dotycza swoistej tresci planowanej umowy lub wytycznych negocjacyjnych mogacych
spowodowac ujawnienie strategicznych celéw, do ktérych osiagniecia zmierza Unia w negocjacjach.

W tej kwestii nalezy wskazaé, ze cho¢ stwierdzona niezgodno$¢ z prawem nie dotyczy dokonanej przez
Rade oceny tych ostatnich czesci zadanego dokumentu, nie jest zadaniem Sadu zastepowanie Rady
i wskazywanie elementéw, do ktérych dostep powinien by¢ udzielony, gdyz to instytucja jest
zobowiazana, wykonujac niniejszy wyrok, do uwzglednienia motywéw Sadu dotyczacych tej kwestii
(zob. podobnie wyrok Sadu z dnia 6 lipca 2006 r. w sprawach polaczonych T-391/03 i T-70/04
Franchet i Byk przeciwko Komisji, Zb. Orz. s. I1I-2023, pkt 133).

Wynika stad, ze to do Rady naleze¢ bedzie dokonanie oceny, z uwzglednieniem tresci uzasadnienia
niniejszego wyroku, w jakim zakresie dostep do nieujawnionych fragmentéw spornego dokumentu
moze w sposéb konkretny i rzeczywisty naruszy¢ interesy chronione wyjatkami z art. 4 rozporzadzenia
nr 1049/2001.

W przedmiocie kosztéw
Zgodnie z art. 87 § 2 regulaminu postepowania kosztami zostaje obciazona, na zadanie strony

przeciwnej, strona przegrywajaca sprawe. Jednak na podstawie art. 87 § 3 tego regulaminu w razie
cze$ciowego tylko uwzglednienia zadan Sad moze postanowi¢, ze koszty zostana podzielone albo ze
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kazda ze stron pokryje wlasne koszty. Ponadto zgodnie z art. 87 § 4 akapit pierwszy regulaminu
postepowania instytucje, ktére przystapily do sprawy w charakterze interwenienta, pokrywaja wlasne
koszty.

Zadania zaréwno skarzacej, jak i Rady zostaly uwzglednione jedynie czeéciowo, a zatem kazda z nich
powinna ponie$¢ wlasne koszty. Komisja pokryje swoje wlasne koszty.

Z powyzszych wzgledéw
SAD (piata izba)

orzeka, co nastepuje:

1) Stwierdza si¢ niewaznos$¢ decyzji Rady z dnia 29 pazdziernika 2009 r. w czesci odmawiajacej
dostepu do nieujawnionych czesci dokumentu nr 11897/09 innych niz te, ktére dotycza
swoistej tresci planowanej umowy lub wytycznych negocjacyjnych.

2) W pozostalym zakresie skarga zostaje oddalona.

3) Kazda ze stron pokrywa swoje wlasne koszty.

Papasavvas Vadapalas O’Higgins

Wyrok ogloszono na posiedzeniu jawnym w Luksemburgu w dniu 4 maja 2012 r.

Podpisy

ECLLLEU:T:2012:215 15



	Wyrok Sądu (piąta izba)
	Wyrok
	Okoliczności powstania sporu
	Przebieg postępowania i żądania stron
	Co do prawa
	W przedmiocie zarzutu pierwszego, dotyczącego naruszenia art. 4 ust. 1 lit. a) tiret trzecie rozporządzenia nr 1049/2001
	W przedmiocie zarzutu drugiego, dotyczącego naruszenia art. 4 ust. 2 tiret drugie rozporządzenia nr 1049/2001
	W przedmiocie zarzutu trzeciego, dotyczącego naruszenia art. 4 ust. 6 rozporządzenia nr 1049/2001
	W przedmiocie zarzutu czwartego, dotyczącego naruszenia obowiązku uzasadnienia

	W przedmiocie kosztów



