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W SPRAWIE PUBLICZNEGO DOSTEPU
DO DOKUMENTOW

Prawo dostgpu do dokumentéw instytucji Unii Europejskiej zostato wpro-
wadzone po raz pierwszy do prawa pierwotnego UE na mocy Traktatu z Amster-
damu w éwczesnym art. 253 Traktatu ustanawiajacego Wspélnote Europejska'.
Przepis ten przyznawat prawo dostepu do dokumentéw Parlamentu Europej-
skiego, Komisji Europejskiej i Rady, upowazniajac jednoczes$nie te instytucje do
przyjecia rozporzadzenia, ktére regulowatoby szczegétowe zasady udostepnia-
nia tych dokumentéw. Upowaznienie zostato zrealizowane poprzez przyjecie
rozporzadzenia 1049/2001 w sprawie publicznego dostepu do dokumentéw
Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji?, ktére jest przejawem woli wyrazonej
w ob. art. 1 akapit drugi TUE, by Traktaty wyznaczaly nowy etap w procesie

! Warto na marginesie przypomnieé, ze kwestia umozliwienia obywatelom
dostepu do dokumentéw instytucji unijnych pojawita si¢ na poczatku lat 90. XX w.
Przyjecie nowego art. 253 TWE zostato poprzedzone odpowiednimi zmianami w re-
gulaminach wewnetrznych Parlamentu Europejskiego, Rady i Komisji Europejskiej,
umozliwiajacymi udostepnianie dokumentéw osobom zainteresowanym, szerzej na ten
temat zob. M. Szwarc, Zasady wglqdu do dokumentow instytucji Wspélnot Europejskich,
,Panstwo i Prawo” 2001, z. 11, s. 63-76.

2 Dz. Urz. UE z 2001 r., L 145, s. 43, polskie wydanie specjalne rozdz. 1, tom 3,
s. 331.
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tworzenia coraz $ciSlejszego zwigzku miedzy narodami Europy, w ktérym decy-
zje sa podejmowane z mozliwe najwyzszym poszanowaniem zasady otwartosci
i jak najblizej obywateli (motyw 1 preambuly rozporzadzenia 1049/2001) oraz
odzwierciedla przekonanie, ze prawo dostepu do dokumentéw instytucji jest
zwiazane z ich demokratycznym charakterem (motyw drugi preambuty rozpo-
rzagdzenia 1049/2001). Uzasadnieniem przyznania obywatelom prawa dostepu
do dokumentéw instytucji jest wobec tego uznanie, ze Unia powinna dziataé
w sposob otwarty wzgledem obywateli, za$ instytucje powinny miec jak najbar-
dziej demokratyczny charakter’.

Po wejsciu w zycie Traktatu z Lizbony prawo dostepu do dokumentéw in-
stytucji uzyskato nowy wymiar poprzez wyrazne umiejscowienie go w kontekscie
zasady otwartosci, ktora z kolei jest $cisle zwiazana z dgzeniem do nadania insty-
tucjom unijnym bardziej demokratycznego charakteru. Zgodnie z art. 15 ust. 1
TFUE ,,w celu wspierania dobrych rzadéw i zapewnienia uczestnictwa spoleczen-
stwa obywatelskiego, instytucje, organy i jednostki organizacyjne Unii dzialaja
z jak najwigkszym poszanowaniem zasady otwartosci”. Otwarto$¢ te wspierac
ma nowy wymog wprowadzony na mocy art. 15 ust. 2 TFUE, zgodnie z ktérym
obrady Parlamentu Europejskiego i Rady obradujacej i glosujacej nad projektem
aktu ustawodawczego sa jawne, a takze obowigzek udostepniania dokumentéw
instytucji, organéw i jednostek organizacyjnych Unii — zgodnie z art. 15 ust. 3
TFUE. W ten sposéb prawo dostepu do dokumentéw jest jednym z mechani-
zmoOw zapewnienia otwartosci dziatania instytucji UE, co wspiera¢ ma m.in. pro-
ces demokratyzacji tej instytucji. Traktat z Lizbony wprowadzit réwniez zmiany
w samym brzmieniu przepisu odnoszacego si¢ do dostepu do dokumentdéw;, po-
legajace przede wszystkim na rozszerzeniu zakresu podmiotowego obowigzku
udostgpniania dokumentéw na organy i jednostki organizacyjne Unii*.

Od momentu wprowadzenia d. art. 253 TWE i przyjecia rozporzadzenia
1049/2001 nie byto watpliwosci, ze zamiarem prawodawcy unijnego byto za-
pewnienie mozliwie najszerszego dostepu do dokumentéw instytucji. Taki wnio-
sek jest uprawniony na podstawie lektury motywéw preambuty rozporzadzenia
1049/2001 oraz analizy orzecznictwa sadéw unijnych, tzn. Sadu Pierwszej In-
stancji (obecnie — Sad) i Trybunatu Sprawiedliwosci (dziatajacego jako instancja

3 Motywy rozporzadzenia przywotuje réwniez TS, dokonujaey interpretacji jego
postanowien, zob. w szczegdlnosci wyrok TS z 1 lipca 2008 r. w sprawach potaczonych C
39/05PiC-52/05 P Szwecja i Turco p. Radzie, Zb. Orz. 2008, s. 1-4723, pkt 34; wyrok TS z
21 wrze$nia 2010 r. w sprawach potaczonych C-514/07 P, C-528/07 P, C-532/07 P Szwecja
p. APl i Komisji, Zb. Orz. 2010, s. I-8533, pkt 68.

4 Zob. szerzej K. Kowalik-Banczyk, komentarz do art. 15 TFUE, [w:] A. Wrébel,
D. Miasik, N. Péttorak (red.), Traktat o funkcjonowaniu Unii Europejskiej. Komentarz, tom
I, Warszawa 2012, s. 280 i nast.
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odwotawcza od orzeczen SPI)°. W obecnym stanie prawnym wzmocnieniem sta-
tusu prawa do dokumentéw jest ponadto ujecie go jako jednego z praw podsta-
wowych w art. 42 Karty Praw Podstawowych, ktory zostat umiejscowiony wsréd
praw obywatelskich.

Takie uksztaltowanie prawa dostgpu do dokumentéw unijnych oraz uzna-
nie go za prawo podstawowe na mocy Karty Praw Podstawowych powoduje, ze po
pierwsze, wszelkie wyjatki uzasadniajace odmowe udostepnienia dokumentéw
muszg wynika¢ wyraznie z przepisow prawa, w tym przypadku rozporzadzenia
1049/2001 oraz po drugie, ze wyjatki te musza by¢ interpretowane $cisle.

1. Wyjatki uzasadniajace odmowe udostepnienia dokumentu
— uwagi ogolne

Wyjatki uzasadniajace odmowe udostepnienia dokumentéw instytucji
unijnych wskazane zostaly w art. 4 rozporzadzenia 1049/2001. Przepis ten
przewiduje wyjatki o charakterze obligatoryjnym (z uwagi na interes ogdlny lub
interes prywatny) i o charakterze fakultatywnym — wéwczas instytucja rozpa-
trujaca wniosek ma obowiazek wywazenia interesow instytucji i wnioskodawcy’.
Poniewaz wyjatki od dostepu do dokumentéw muszg by¢ interpretowane zawe-
zajaco, na instytucjach spoczywa szczegolny obowiazek uzasadnienia decyzji od-
mawiajacej dostepu do dokumentéw. Zgodnie z ugruntowanym orzecznictwem
TS, gdy instytucja zdecyduje si¢ odméwié¢ udzielenia dostepu do dokumentu,
o ktérego ujawnienie si¢ do niej zwrdcono, jest ona zasadniczo zobowigzana
wyjasni¢, w jaki sposob dostep do tego dokumentu mégtby stanowi¢ konkretne
i faktyczne naruszenie interesu chronionego wyjatkiem okreslonym w art. 4 roz-
porzadzenia 1049/2001, na ktdry instytucja si¢ powotuje®.

> Motyw 4 preambuty rozporzadzenia oraz zob. wyrok TS z 1 lutego 2007 r.
w sprawie C-266/05 P Sison p. Radzie, Zb. Orz. 2007, s. 1-1233, pkt 61; wyrok TS
z 18 grudnia 2007 r. C-64/05 P Szwecja p. Komisji, Zb. Orz. 2007, s. I-11389, pkt 53;
C-39/05 i C-52/05 Szwecja i Turco p. Radzie, pkt 33; wyrok TS z 29.06.2010 w sprawie
C-139/07 P Komisja p. Technische Glaswerke Ilmenau, Zb. Orz. 2010, s. [-5885, pkt 51.

¢ C-64/05 P Szwecja p. Komisji, pkt 66; C-39/05 i C-52/05 Szwecja i Turco p. Ra-
dzie, pkt 36; wyrok TS z 21 lipca 2011 r. w sprawie C-506/08 P Szwecja p. My Travel Group
i Komisja, niepublik., pkt 75.

7 C-266/05 P Sison p. Radzie, pkt 62; C-139/07 P Komisja p. Technische Glaswerke
Ilmenau, pkt 51.

8 C-39/05 P i C-52/05 P Szwecja i Turco p. Radzie, pkt 49; C-139/07 P Komisja
p. Technische Glaswerke Ilmenau, pkt 53; C-506/08 P Szwecja p. My Travel Group i Komi-
sja, pkt 76.
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Po pierwsze, instytucja, do ktérej skierowano wniosek, ma obowigzek od-
moéwi¢ udostepnienia dokumentu, jezeli ujawnienie go naruszytoby: 1) ochro-
n¢ interesu publicznego w odniesieniu do bezpieczenstwa publicznego, kwestii
obronnych i wojskowych, stosunkéw migdzynarodowych oraz finansowej, mo-
netarnej czy ekonomicznej polityki Unii lub panstwa cztonkowskiego; 2) ochro-
ne¢ prywatnosci i integralnosci osoby fizycznej, w szczegdlnosci w odniesieniu
do ustawodawstwa Unii zwigzanych z ochrong danych osobowych (art. 4 ust. 1
rozporzadzenia 1049/2001).

Po drugie, w odniesieniu do innych intereséw, ktérych ochrona mogtaby uza-
sadnia¢ odmowe udostepnienia dokumentéw, rozporzadzenie pozostawia instytu-
cjom pewien margines uznania. Instytucja ma bowiem obowiazek odméwié¢ doste-
pu do dokumentu, jesli ujawnienie go naruszytoby ochrong intereséw handlowych
osoby fizycznej lub prawnej, w tym wlasnosci intelektualnej; postepowania sado-
wego lub porady prawnej; celu kontroli, sledztwa lub audytu, chyba ze za ujawnie-
niem przemawia interes publiczny (art. 4 ust. 2 rozporzadzenia 1049/2001).

Odrebnie natomiast potraktowane zostaty przypadki dotyczace ochrony
procesu podejmowania decyzji. Zgodnie z art. 4 ust. 3 akapit 1 rozporzadze-
nia 1049/2001 instytucja moze odméwi¢ udostepnienia dokumentu objetego
wnioskiem, jezeli jest to dokument sporzadzony przez instytucje do celéw we-
wnetrznych i odnosi si¢ do spraw, w przypadku ktérych decyzja nie zostata przez
te instytucje wydana, a jednoczesnie ujawnienie takiego dokumentu powaznie
naruszyloby proces podejmowania decyzji przez te¢ instytucje. Za ujawnieniem
tego dokumentu moze mimo wszystko przemawia¢ interes publiczny. Ochrona
objete s3 rowniez sytuacje zwigzane z zasi¢ganiem opinii prawnych. Zgodnie
z art. 4 ust. 3 akapit 2 rozporzadzenia 1049/2001 instytucja moze odméwic
udostepnienia dokumentu objetego wnioskiem, jezeli jest to dokument zawie-
rajacy opinie do wykorzystania wewngetrznego jako czg¢$¢ rozwazan i konsultacji
wstepnych w obrebie rzeczonej instytucji, nawet po podjeciu decyzji, a jedno-
czes$nie ujawnienie takiego dokumentu powaznie naruszyloby proces podejmo-
wania decyzji przez t¢ instytucje. Za ujawnieniem tego dokumentu moze mimo
wszystko przemawiac interes publiczny.

Po czwarte, szczegdlny status maja dokumenty przekazane instytucjom
przez panstwa czlonkowskie. Rozporzadzenie przewiduje bowiem, ze pan-
stwo cztonkowskie, od ktérego pochodzi dokument, moze zazadaé od insty-
tucji nieujawniania go bez jego uprzedniej zgody (art. 4 ust. 5 rozporzadzenia
1049/2001). Interpretacja tego przepisu moze w praktyce oznaczac¢ stosowanie
jeszcze jednego wyjatku ograniczajacego prawo dostepu do dokumentéw, cho-
ciaz — jak wskazuje ponizsza analiza — Trybunat Sprawiedliwosci stara si¢ takiej
sytuacji zapobiec.
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Przytoczone powyzej przepisy rozporzadzenia wyznaczaja zakres dalszej
analizy, ktéra bedzie obejmowac kolejno: wyjatki o charakterze obligatoryj-
nym (w interesie publicznym i w interesie prywatnym), wyjatki o charakterze
wzglednym, pozostawiajace instytucjom pewien margines oceny (podyktowane;j
przewazajacym interesem publicznym), wyjatki zwiazane z ochrong procesu de-
cyzyjnego oraz mozliwo$¢ odmowy udostepnienia dokumentu pochodzacego od
panstwa cztonkowskiego, jezeli panstwo to nie wyrazi zgody. Nalezy juz w tym
miejscu podkresli¢, ze wszystkie te wyjatki sa przez sady unijne interpretowane
w sposob autonomiczny, na podstawie rozporzadzenia 1049/2001 oraz innych
aktéw prawa unijnego, ktore znajduja zastosowanie w konkretnych sytuacjach
spornych.

2. Wyjatki o charakterze obligatoryjnym

2.1. Wyjatki w interesie publicznym

Zgodnie z art. 4 ust. 1 lit. a) rozporzadzenia 1049/2001 instytucje maja
obowigzek odméwi¢ dostepu do dokumentu, jezeli jego ujawnienie naruszyto-
by ochrong interesu publicznego w odniesieniu do bezpieczenstwa publicznego,
obrony i spraw wojskowych, stosunkéw miedzynarodowych lub finansowej, pie-
ni¢znej lub gospodarczej polityki Wspdlnoty lub panstwa cztonkowskiego. Po-
jecia uzyte w tym przepisie beda podlega¢ kazdorazowo interpretacji instytucji
odmawiajacej udostgpnienia dokumentu z powotaniem na jedng z przestanek
w interesie publicznym.

W swietle dotychczasowego orzecznictwa sadéw unijnych mozna za-
sadnie przyjaé, ze instytucja moze skutecznie powota¢ si¢ na wyjatek zwigzany
z ochrong bezpieczenstwa publicznego w sytuacji, gdy udostepnienie dokumen-
tow utrudnitoby prowadzone przez panstwo cztonkowskie dziatania zapobiegaja-
ce popelnianiu przestgpstw’. Konieczno$¢ ochrony bezpieczenstwa publicznego
moze rowniez uzasadnia¢ odmowe udostepnienia dokumentéw przygotowaw-
czych dotyczacych przyjecia okreslonych srodkéw na poziomie UE zmierzaja-
cych do zapobiegania i zwalczania terroryzmu'’. Instytucja moze réwniez powo-
ta¢ si¢ skutecznie na ochrong polityki pieni¢znej w celu odmowy udostepnienia
dokumentow zwigzanych z prowadzong przez UE polityka walutowa'!.

® Wyrok SPI z 17.06.1998 r., T-174/95, Svenska Journalistforbundet przeciwko Ra-
dzie Unii Europejskiej, Zb. Orz. 1998, s. 11-2289, pkt 121.

10 Wyrok SPI z 26.04.2005 r., T-110/03, T-150/03, T-405/03 Sison, Zb. Orz. 2005,
s. [I-1429, pkt 74-78, potwierdzone w wyroku TS C-266/05 P Sison p. Radzie, pkt 66.

" Wyrok SPI z 27.11.2007 r. w sprawach T-3/00 i T-337/04 Pitsiorlas p. Radzie,
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W tym kontekscie nalezy jednak zauwazy¢, ze orzecznictwo sagdéw unij-
nych jest kazuistyczne i nie dostarcza wskazéwek, ktore mogtyby w bardziej
ogodlny sposéb wyznaczy¢ granice powotywania si¢ na te wyjatki.

2.2. Wyjatki w interesie prywatnym

Wyjatkiem o charakterze obligatoryjnym w interesie prywatnym jest pry-
watnos$¢ i integralnos¢ osoby fizycznej, w szczegdlnosci w odniesieniu do ustawo-
dawstwa UE zwiazanego z ochrong danych osobowych (art. 4 ust. 1 lit. b) roz-
porzadzenia 1049/2001). Kwestia ochrony danych osobowych jest szczegdlnie
interesujgca z uwagi na zalezno$¢ migdzy interesem w udostgpnianiu informacji
a interesem ochrony danych osobowych w przypadkach, gdy dokumenty objete
obowigzkiem udostepnienia takie dane zawieraja. W szczegdlnosci chodzi o dy-
rektywe 95/46 sprawie ochrony oséb fizycznych w zakresie przetwarzania danych
osobowych 1 swobodnego przeptywu tych danych'? oraz rozporzadzenie 45/2001
o ochronie 0s6b fizycznych w zwiazku z przetwarzaniem danych osobowych przez
instytucje i organy wspdlnotowe i o swobodnym przeptywie takich danych??.

Zagadnienie wzajemnych relacji migdzy tymi aktami prawnymi byto
przedmiotem analizy Sadu, a nastgpnie Trybunatu Sprawiedliwosci w sporze
migdzy Komisjg a przedsigbiorstwem Bavarian Lager, dotyczacym udostepnie-
nia protokotu ze spotkania, jakie odbylo si¢ w ramach postgpowania w sprawie
uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego. W ramach tego sporu Ko-
misja przekazata wnioskujacemu protokét ze spotkania, w ktérym piec¢ nazwisk
0s6b uczestniczacych w nim zostato utajnione, z uzasadnieniem, ze dwie osoby
wyraznie sprzeciwily si¢ ujawnieniu tozsamosci, natomiast skontaktowanie sig
z pozostatymi bylo niemozliwe. W tym zakresie Komisja powotala si¢ na art. 8
rozporzadzenia 45/2001, zgodnie z ktérym dane osobowe moga by¢ przekazane
jedynie odbiorcom podlegajacym prawu krajowemu przyjetemu dla wykonania
dyrektywy 95/46, jezeli odbiorca wykaze konieczno$¢ przekazania danych i nie
ma powodu zaktadad, Ze uprawniony interes podmiotu danych moze by¢ naru-
szony. Zdaniem tej instytucji, poniewaz wnioskujacy nie wykazal wyraznego
i usankcjonowanego przez przepisy prawa celu lub koniecznosci takiego ujaw-
nienia, ustanowione w tymze art. 8 wymogi nie zostaty spetnione, a w konse-
kwencji zastosowanie znalazl wyjatek wynikajacy z art. 4 ust. 1 lit. b) rozporza-
dzenia 1049/2001.

Zb. Orz. 2007, s. 11-4779, pkt 231.

2 Dz. Urz. UE z 1995 r.,, L 281 5. 31, polskie wydanie specjalne rozdziat 13, tom
15, 5. 355.

B Dz. Urz. UE z 2001 1., L 8, s. 1, polskie wydanie specjalne rozdziat 13, tom 26,
s. 102.
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Wskutek wniesienia skargi przez Bavarian Lager przeciwko Komisji
(T-309/97), Sad dokonat analizy decyzji Komisji oddalajacej wniosek o udostep-
nienie pelnych danych osobowych tych oséb. Ustalajac wzajemne zaleznosci mie-
dzy rozporzadzeniem 1049/2001 a rozporzadzeniem 45/2001, Sad wskazal, ze
dostep do dokumentéw zawierajacych dane osobowe wchodzi w zakres stosowania
rozporzadzenia 1049/2001 i zgodnie z art. 6 ust. 1 tego rozporzadzenia wniosko-
dawca nie jest zobowigzany do podania uzasadnienia swego wniosku, a zatem do
wykazywania jakiegokolwiek interesu w uzyskaniu dost¢pu do zadanych dokumen-
tow. Zdaniem Sadu zatem wprowadzenie dodatkowego warunku wykazania przez
wnioskodawce koniecznosci przekazania danych byloby sprzeczne z celem rozpo-
rzadzenia 1049/2001, polegajacym na zapewnieniu jak najszerszego publicznego
dostepu do posiadanych przez instytucje dokumentéw. W konsekwencji Sad przy-
jat, ze wyjatek przewidziany w art. 4 ust. 1 lit. b) rozporzadzenia 1049/2001 po-
winien podlega¢ scistej wyktadni i dotyczy¢ jedynie danych osobowych mogacych
w konkretny i rzeczywisty sposéb naruszy¢ prawo do poszanowania prywatnosci
i integralnosci osoby fizycznej, zas badanie takich naruszen powinno by¢ przepro-
wadzane wylacznie w $wietle art. 8 Europejskiej Konwencji Praw Czlowieka, bez
koniecznosci uwzgledniania art. 6 rozporzadzenia 1049/2001'. W konsekwencji
zdaniem Sadu Komisja naruszyta prawo, uznajac, ze Bavarian Lager nie wykazata
zadnego wyraznego i usankcjonowanego przez przepisy prawa celu ani konieczno-
$ci uzyskania nazwisk wymienionych w spornym protokole.

Stanowiska Sadu nie podzielil jednak Trybunat w postepowaniu odwotaw-
czym wszczetym na wniosek Komisji Europejskiej. Ustalajac wzajemne relacje
migdzy dwoma rozporzadzeniami, Trybunal przeanalizowal cele tych aktéow
prawnych iich postanowienia. Zwrécil uwagg, ze jedyne powigzanie miedzy tymi
dwoma aktami zawarte jest w art. 4 ust. 1 lit. b) rozporzadzenia 1049/2001,
a jednoczes$nie w zadnym z tych aktéw prawnych nie ma postanowienia, ktére
wskazywatoby na pierwszenstwo jednego z rozporzadzen przed drugim. Zda-
niem Trybunatu, jezeli wniosek sporzadzony na podstawie rozporzadzenia
1049/2001 ma na celu uzyskanie dostepu do danych osobowych, przepisy roz-
porzadzenia 45/2001 znajduja w pelni zastosowanie, w tym rowniez jego art. 8
i 18". W konsekwencji, w ocenie Trybunatu dokonana przez Sad ograniczajaca
wyktadnia art. 4 ust. 1 lit. b) rozporzadzenia 1049/2001 nie odpowiada zamia-
rowi prawodawcy Unii, ktorym bylo stworzenie rownowagi miedzy dwoma ana-
lizowanymi rozporzadzeniami.

4 Wyrok Sadu z 8.11.2007 r. w sprawie T-194/04 Bavarian Lager p. Komisji, Zb.
Orz. 2007, s. 11-4523, pkt 107-109.

15 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z 29.06.2010 r. w sprawie C-28/08 P Komi-
sja Europejska p. Bavarian Lager, Zb. Orz. 2010, s. I-6055, pkt 63.
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Skoro Trybunat ustalitl, ze dla oceny wniosku ztozonego w trybie rozpo-
rzadzenia 1049/2001 zastosowanie ma — w zakresie, w jakim chodzi o ochrong
danych osobowych — rozporzadzenie 45/2001, w nastepnej kolejnosci analizo-
wal, czy Komisja mogta udzieli¢ dostepu do protokotu zawierajacego nazwiska
uczestnikow spotkania, na podstawie rozporzadzenia 1049/2001. Zdaniem
TS, poniewaz Bavarian Lager nie przedstawila zadnego wyraZznego i prawnie
usankcjonowanego uzasadnienia ani zadnego przekonywujacego argumentu
w celu wykazania koniecznosci przekazania danych osobowych, Komisja nie
miala mozliwoéci sprawdzenia, czy istnial jakikolwiek powéd, by zaktadac,
ze uprawnione interesy zainteresowanych podmiotéw moga zosta¢ naruszone,
jak wymaga tego art. 8 lit. b) rozporzadzenia nr 45/2001. W konsekwencji — Ko-
misja stusznie oddalita wniosek o udoste¢pnienie protokotu w catosci, natomiast
Sad naruszy! prawo, stwierdzajac niewaznos$¢ decyzji Komisji.

Stanowisko Trybunatu Sprawiedliwosci w tej sprawie uwzglednia wyrazne
brzmienie art. 4 ust. 1lit. b) in fine rozporzadzenia 1049/2001, ktéry odwotuje
sie do prawodawstwa wspdlnotowego dotyczacego ochrony danych osobowych.
Chociaz Trybunat Sprawiedliwosci przyjal w tym przypadku zwezajaca interpre-
tacje postanowien rozporzadzenia 1049/2001, co prowadzi faktycznie do ogra-
niczenia prawa dostepu do dokumentdw, stanowisko to zastuguje na aprobate.
W tym przypadku bowiem, zgodnie zreszta z wyraznym brzmieniem art. 4 ust. 1
lit. b) rozporzadzenia 1049/2001 prawo dostepu do dokumentéw musi ustgpié
przed koniecznoscig ochrony danych osobowych zainteresowanych oséb.

3. Wyjatki wzgledne — wymagajace wywazenia interesow

3.1. Reguly ogolne

Zgodnie z art. 4 ust. 2 rozporzadzenia 2001/1049 instytucje odmawiaja
dostepu do dokumentu w przypadku, gdy ujawnienie go naruszytoby ochrong
interesow handlowych osoby fizycznej lub prawnej, w tym wilasnosci intelektu-
alnej; postepowania sagdowego lub opinii prawnej lub celu kontroli, dochodzenia
lub audytu, chyba ze za ujawnieniem przemawia nadrzedny interes publiczny:
Zatem przepis ten wymaga od instytucji, do ktérej skierowano wniosek, by do-
konata wywazenia intereséw miedzy interesem uzasadniajgcym odmowe udo-
stepnienia a interesem przemawiajagcym mimo wszystko za udostepnieniem.
Z orzecznictwa TS wynika, ze analiza ta powinna obejmowac trzy etapy. Po pierw-
sze, instytucja musi si¢ upewni¢, ze dokument, o ktérego udostepnienie chodzi,
rzeczywiscie miesci si¢ w zakresie wyjatku, na ktéry instytucja ma zamiar si¢ po-
wota¢. Na przyktad, zanim instytucja powota si¢ na wyjatek dotyczacy ochrony
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porad prawnych, musi upewnic si¢, ze dokument ten rzeczywiscie dotyczy tego
wyjatku (innymi stowy wykluczone jest automatyczne powotanie si¢ na porade
prawna tylko z tego powodu, ze dokument objety wnioskiem nosi tytut ,,opinia
prawna”). Po drugie, instytucja powinna zbada¢, czy udostepnienie dokumentu
naruszyloby ochrong interesu uwzglednionego w art. 4 ust. 2 rozporzadzenia
1049/2001, przy czym ryzyko to nie moze by¢ czysto hipotetyczne —lecz powin-
no ono da¢ si¢ w rozsadny sposéb przewidzieé. Po trzecie, jezeli instytucja uzna,
ze ujawnienie dokumentu naruszy ochrong interesu chronionego na podstawie
art. 4 ust. 2 rozporzadzenia 1049/2001, powinna ona zbada¢, czy nie istnieje
przewazajacy interes publiczny, ktéry uzasadniatby ujawnienie go, mimo wyni-
kajacego z tego zagrozenia dla interesu chronionego!®.

W dotychczasowym orzecznictwie sagdéw unijnych najmniej watpliwosci
wywotywal jak dotad wyjatek zwigzany z ochrong intereséw handlowych. In-
stytucja moze zasadnie powolywa¢ si¢ na ochrong intereséw handlowych aby
odmoéwi¢ udostepnienia umowy zawartej miedzy podmiotem prawa publicz-
nego a przedsigbiorcg, poniewaz moze zawiera¢ poufne informacje dotyczace
podmiotéw zawierajacych taka umowe!”. Ponadto wyjatkiem ochrony intereséw
handlowych sa objete dokumenty wymieniane miedzy Komisja a przedsigbior-
stwami w toku kontroli koncentracji przedsiebiorstw!s. W znacznie szerszym za-
kresie sady unijne analizowaty mozliwo$¢ odmowy udost¢pnienia dokumentéw
z powotaniem na konieczno$¢ ochrony postepowan sadowych oraz ochrony celu
kontroli, §ledztwa lub audytu.

3.2. Ochrona postgpowania sadowego (art. 4 ust. 2 tiret drugie
rozporzadzenia 1049/2001)

Wryjatek zwiazany z ochrona postepowania sadowego byt przedmiotem
analiz sagdéw unijnych w kontekscie sporu miedzy API (Association de la presse
internationale) a Komisja dotyczacym udostepnienia jej pism procesowych, ktore
instytucja ta ztozyta Sadowi lub Trybunatowi w ramach postepowan sadowych
dotyczacych postgpowan przeciwko przedsigbiorstwom dziatajacym na rynku
unijnym (z zakresu prawa konkurencji) oraz postgpowan przeciwko panstwom
cztonkowskim o uchybienie zobowigzaniom wynikajacym z prawa unijnego.
Komisja, odmawiajac dostepu do tych dokumentéw, powolata si¢ na wyjatek

16 Zob. C-39/05 P i C-52/05 P Szwecja i Turco p. Radzie, pkt 38-39.

17 Wyrok Sadu z 30 stycznia 2008 r. w sprawie T-380/04 loannis Terezakis prze-
ciwko Komisji Wspolnot Europejskich, Zb. Orz. 2008, s. 1I-11, pkt 57.

18 Wyrok TS z 28 czerwca 2012 r. w sprawie C-477/10 P Komisja p. Agrofert Hol-
ding a.s., niepublik., pkt 62; wyrok TS z 28 czerwca 2012 r. w sprawie C-404/10 P Komisja
p. Editions Odile Jacob SAS, niepublik., pkt 121.
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dotyczacy ochrony postepowan sadowych, wynikajacy z art. 4 ust. 2 tiret drugie
rozporzadzenia 1049/2001.

Sad, rozpatrujac skarge API o stwierdzenie niewaznosci decyzji Komisji
w sprawie T-36/04", uwzglednil jej argumenty jedynie czesciowo. Sad przy-
pomniatl, ze zasadniczo instytucja ma obowiazek przeprowadzenia konkretnej
i indywidualnej oceny tresci dokumentéw okreslonych we wniosku o udzielenie
dostepu, przy czym ryzyko naruszenia interesu chronionego przez kazdy z tych
wyjatkéw nie moze by¢ hipotetyczny. Jednoczes$nie jednak w niektérych przy-
padkach badanie takie okaze si¢ zbedne, tzn. wowczas, gdy ze wzgledu na szcze-
golne okolicznosci jest oczywiste, ze nalezy udzieli¢ badz odméwi¢ dostepu.
Zdaniem Sadu takim wyjatkiem objete sa dokumenty ztozone w postgpowaniach
sadowych — sa one w sposéb oczywisty i w catosci objete wyjatkiem dotyczacym
postepowan sagdowych az do chwili, gdy rozpatrywane postgpowanie dojdzie do
etapu rozprawy, a dopiero po rozprawie Komisja ma obowiazek przeprowadze-
nia z osobna konkretnej oceny kazdego pisma procesowego, objetego wnioskiem
o udostepnienie. Natomiast w odniesieniu do pism procesowych ztozonych
w postepowaniach, ktére juz zostaly zakonczone, Sad wskazat, ze odmowa Ko-
misji nie byta uzasadniona. Zdaniem Sadu, tre$¢ pism procesowych zostala juz
podana do wiadomosci publicznej w czasie rozprawy i w tekscie samego wyroku.
W efekcie Sad stwierdzit niewaznos¢ decyzji Komisji, w ktérej odméwita ona
dostepu do pism procesowych w tych sprawach, ktére zostaly juz zakonczone
wyrokami.

Od wyroku Sadu odwotaly si¢ wszystkie podmioty uczestniczace w poste-
powaniu®’. Trybunat Sprawiedliwosci, rozpatrujac te odwotania tacznie, utrzy-
mat w mocy wyrok Sadu, niemniej na uwage zastuguje zastosowana przez niego
argumentacja. W niektorych kwestiach przyjat bowiem stanowisko odmienne
od tego prezentowanego przez Sad (chociaz bez wplywu na ostateczne roz-
strzygniecie sprawy). W wyroku TS warto zwréci¢ uwage przede wszystkim na
interpretacj¢ wyjatku od prawa dostgpu do dokumentéow zwigzanego z ochrong
postepowan sadowych, w kontekscie dwéch rodzajow pism procesowych: 1) zto-
zonych w postepowaniu, ktére w chwili ztozenia wniosku o udostgpnienie jesz-
cze nie zostato zakonczone orzeczeniem sadu unijnego; 2) ztozonych w poste-
powaniu, ktére w chwili ztozenia wniosku o udostepnienie zostato zakonczone
orzeczeniem sgdowym, lecz — jak utrzymywata Komisja — zawieraly argumenty
podobne do zawartych w innych pismach procesowych ztozonych w podobnych
sprawach zawistych przed Sadem.

¥ Wyrok Sadu z 12.09.2007 w sprawie T-36/04 API p. Komisji, Zb. Orz. 2007,
s. 1I-3201.
20 C-514/07 P, C-528/07 P, C-532/07 P Szwecja p. APl i Komisji.
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W odniesieniu do pism procesowych zlozonych w postepowaniach zawi-
stych w chwili sktadania wniosku o udostgpnienie, Trybunat przeprowadzit eks-
tensywna analize tresci wyjatku zwigzanego z ochrong postepowan sadowych,
zawartego w art. 4 ust. 2 tiret drugie rozporzadzenia 1049/2001. Z jednej strony
przypomnial, ze wyjatki od prawa dostepu do dokumentéw powinny podlegaé
Scistej wyktadni i stosowaniu, przyznajac jednoczesnie, ze dopuszczalne jest, by
w tym wzgledzie dana instytucja oparla si¢ na ogélnych zalozeniach majacych
zastosowanie do niektorych kategorii dokumentéw, poniewaz podobne wzgledy
natury ogélnej moga mie¢ zastosowanie do wnioskéw o ujawnienie dotyczacych
dokumentéw o tym samym charakterze. Z tego wzgledu TS badal, czy wzgledy
natury ogélnej umozliwialy wyciagnigcie wniosku, ze Komisja mogta powotac
si¢ na okoliczno$¢, iz ujawnienie pism procesowych wplynetoby negatywnie na
postepowanie sgdowe i to bez koniecznosci przeprowadzania oceny kazdego
z dokumentéw indywidualnie. Zdaniem TS, po pierwsze, pisma ztozone przed
Trybunalem w ramach postepowania sadowego maja szczegélny charakter ze
wzgledu na to, iz z samej swej natury nalezg one bardziej do dziatalnosci orzecz-
niczej Trybunatu niz do dzialalno$ci administracyjnej Komisji, przy czym zresz-
ta drugi z tych rodzajow dziatalnosci nie wymaga takiego samego zakresu do-
stepu do dokumentéw co dziatalnos¢ ustawodawcza instytucji wspdlnotowe;j.
Pisma procesowe sa bowiem sporzadzane dla celow postgpowania sadowego.
Po drugie, dziatalno$¢ orzecznicza jako taka jest wytaczona z zakresu zastoso-
wania prawa dostepu do dokumentow ustanowionego przez te uregulowania, co
wynika z ogétu postanowien rozporzadzenia 1049/2001 a takze obecnego art.
15 TFUE. Na mocy tego przepisu Trybunal podlega obowigzkowi przejrzystosci
jedynie przy wykonywaniu swoich funkcji administracyjnych, natomiast wyla-
czenie Trybunatu z grupy instytucji podlegajacych obowiazkowi przejrzystosci
jest uzasadnione wtasnie ze wzgledu na charakter dziatalnosci orzeczniczej, kto-
rg musi on wykonywaé zgodnie z art. 19 TUE. W konsekwencji ograniczenia
w stosowaniu zasady przejrzystosci w odniesieniu do dziatalnosci orzeczniczej
zmierzaja do tego samego celu, polegajacego na zapewnieniu, aby prawo dostepu
do dokumentéw instytucji byto wykonywane bez szkody dla ochrony postepo-
wan sadowych.

Dalej Trybunal odniést si¢ do podnoszonego przez Komisje zarzutu,
ze udostepnienie dokumentéw naruszaloby zasade réwnosci broni w poste-
powaniu. Zdaniem Trybunalu, ochrona postgpowan skutkuje w szczegdlnosci
zapewnieniem poszanowania zasad réwnosci broni, jak i prawidlowego admi-
nistrowania wymiarem sprawiedliwosci. W odniesieniu do poszanowania zasa-
dy réwnosci broni Trybunat uznat, ze w przypadku gdy tres¢ pism procesowych
Komisji powinna stanowi¢ przedmiot dyskusji publicznej, krytyka wysunigta
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wobec nich, poza jej rzeczywistym znaczeniem prawnym, mogtaby wplywac na
stanowisko bronione przez instytucj¢ Unii, a ponadto mogtaby zmieni¢ koniecz-
ng réwnowage pomi¢dzy stronami sporu rozpatrywanego przez sad — rOwnowa-
ge, ktora stanowi podstawe zasady réwnosci broni — w zakresie, w jakim tylko
instytucja, ktérej dotyczy wniosek o dostep do jej dokumentow, a nie — wszystkie
strony postepowania, podlegalyby obowigzkowi ujawnienia.

Natomiast w odniesieniu do zapewnienia prawidtowego administrowania
wymiarem sprawiedliwo$ci TS uznal, Ze wylaczenie dziatalnosci orzeczniczej
z zakresu stosowania prawa dostepu do dokumentéw, bez dokonywania roz-
réznienia pomiedzy réznymi etapami postepowania, jest uzasadnione w Swiet-
le koniecznosci zapewnienia w czasie catego postepowania sagdowego tego, aby
dyskusje migdzy stronami, jak réwniez narady danego sadu dotyczace toczacej
sie sprawy odbywaty si¢ w niczym niezakiécony sposéb. Tymczasem ujawnienie
tych pism procesowych doprowadzitoby w konsekwencji do umozliwienia wy-
wierania, choc¢by byto to tylko tak postrzegane przez odbiorcéw, zewnetrznych
naciskow na dziatalnos§¢ orzeczniczg i naruszatoby niezaktécony przebieg roz-
praw przed sadem. W konsekwencji Trybunat orzekt, ze nalezy uznac istnienie
ogélnego domniemania, zgodnie z ktérym ujawnienie pism procesowych ztozo-
nych przez instytucje w ramach postepowania sadowego narusza ochrone tego
postepowania zgodnie z art. 4 ust. 2 tiret drugie rozporzadzenia 1049/2001 tak
dtugo, jak rozpatrywane post¢powanie jest zawiste, bowiem ich udost¢pnienie
nie uwzgledniatoby szczegdlnych cech tej kategorii dokumentéw i sprowadza-
toby si¢ do poddania zasadzie przejrzystosci zasadniczej czgsci postgpowania
sadowego. W konsekwencji wylaczenie Trybunatu spod zasady przejrzystosci
zostatoby w znacznej cze$ci nieskuteczne. Chociaz TS jednoczesnie zastrzega,
ze takie og6lne domniemanie nie wyklucza prawa zainteresowanego do wyka-
zania, ze dany dokument, o ktérego udostepnienie wnosi, nie wchodzi w zakres
tego domniemania, ale w tej sprawie skarzgce stowarzyszenie z tego prawa do
obalenia domniemania nie skorzystato.

Dalszym efektem tej konkluzji byto uznanie przez TS, ze Sad naruszyl pra-
wo, stwierdzajac, ze wobec braku jakiegokolwiek dowodu, ktéry mégtby obali¢
omawiane domniemanie, Komisja miata po rozprawie obowiazek dokonania kon-
kretnej oceny kazdego zadanego dokumentu w celu sprawdzenia, czy, uwzgled-
niajgc jego szczegdlng tresé, jego ujawnienie naruszytoby ochrone postepowania
sadowego, ktérego dotyczy, chociaz jednoczes$nie TS zaznaczyt, ze to bledne usta-
lenie nie miato wplywu na rozstrzygniecie Sadu — uchylenie tej czgsci uzasadnie-
nia zaskarzonego wyroku nie pocigga za sobg uchylenia jego sentencji.

Druga kwestia podlegajaca analizie TS w sprawie Szwecja p. API i Ko-
misji byta mozliwos¢ odmowy udostgpnienia pism procesowych w sytuacji, gdy
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postepowanie zostato juz zakonczone. W takich przypadkach nie mozna do-
mniemywac, ze ujawnienie pism procesowych narusza dziatalnos¢ sadownicza
Trybunatu, a to z tego wzgledu, iz ta dziatalnosé jest po zakonczeniu postepowa-
nia zakonczona, chociaz jednocze$nie nie jest wykluczone, ze ujawnienie pism
procesowych dotyczacych zakonczonego postepowania sadowego, lecz zwigza-
nego z innym jeszcze zawistym postepowaniem, moze wywolywac zagrozenie
naruszenia tego postepowania, w szczegdlnosci wtedy, gdy jego strony nie sg
takie same jak strony zakonczonego postepowania. W takiej sytuacji, w przy-
padku gdy Komisja uzyta takich samych argumentéw na poparcie swego stano-
wiska prawnego w ramach tych dwéch postepowan, ujawnienie jej argumentow
w ramach zawistego postepowania mogloby bowiem zagrozi¢ jego naruszeniem.
Jednakze takie zagrozenie zalezy od wielu czynnikéw, w tym w szczegdlnosci od
stopnia podobienstwa pomiedzy argumentami wysunigtymi w tych dwéch po-
stegpowaniach. W przypadku gdy pisma procesowe Komisji powtarzaja si¢ tylko
czg$ciowo, czgsciowe ujawnienie mogtoby wystarczy¢ do tego, aby uniknad jakie-
gokolwiek zagrozenia naruszenia zawistego postgpowania. W efekcie, zdaniem
TS, jedynie konkretne badanie dokumentéw, o ktérych udostepnienie wniosko-
wano, moze umozliwi¢ Komisji ustalenie, czy ich ujawnienia mozna odméwié¢
zgodnie z art. 4 ust. 2 tiret drugie rozporzadzenia 1049/2001. Zatem Sad w za-
skarzonym wyroku nie naruszyl prawa, stwierdzajac, ze zagrozenia naruszenia
interesu chronionego wymaganego przez ten przepis nie mozna domniemywac
jedynie na podstawie istniejacego miedzy rozpatrywanymi postepowaniami sg-
dowymi zwiazku.

W omawianej sprawie TS kontrolowat réwniez sposéb, w jaki instytucja
(a potem Sad) dokonaly wywazenia interesow: z jednej strony uzasadniajace-
go odmowe udostepnienia dokumentéw, a z drugiej — przemawiajacego mimo
wszystko za jego udostepnieniem. W pierwszej instancji Sad, badajac waznosé
decyzji Komisji odmawiajacej udostepnienia dokumentéw, wskazatl, ze rozpo-
rzadzenie 1049/2001 nie definiuje pojecia nadrzednego interesu publicznego.
Z tego wzgledu do zainteresowanej instytucji nalezy wywazenie interesu pub-
licznego, zwigzanego z ujawnieniem dokumentdw, z interesem, ktoremu przy-
stuzono by si¢, odmawiajac ujawnienia w $wietle, w zaleznosci od przypadku,
argumentéw przedstawionych w tej kwestii przez wnioskodawce. Sad uznat, ze
wolnos¢ prasy odgrywa istotng role w spoteczenstwie demokratycznym. W isto-
cie to do prasy nalezy przekazywanie informacji na temat wszystkich zagadnien
bedacych przedmiotem ogdlnego zainteresowania, rowniez w zakresie sporza-
dzania sprawozdan ikomentarzy dotyczacych postepowan sagdowych, co przy-
czynia si¢ do ich poznaniai jest catkowicie zgodne z wymogiem jawnosci rozpraw.
Sad nie mial réwniez watpliwosci, ze prawo opinii publicznej do otrzymywania
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informacji jest wyrazem zasady przejrzystosci, ktorg wdrazaja wszystkie prze-
pisy rozporzadzenia 1049/2001 i co wynika z drugiego motywu tego rozporza-
dzenia, zgodnie z ktérym przejrzystos¢ pozwala obywatelom na blizsze uczest-
nictwo w procesie podejmowania decyzji i gwarantuje, ze administracja dziata
w sposéb bardziej zgodny z prawem, jest bardziej skuteczna i odpowiedzialna
wzgledem obywateli i przyczynia si¢ do umacniania zasad demokracji. Niemniej
jednak, zdaniem Sadu, nadrzedny interes publiczny, okreslony w art. 4 ust. 2 in
fine rozporzadzenia 1049/2001, ktéry moze uzasadnia¢ ujawnienie dokumen-
tu naruszajacego ochrong postepowan sadowych, musi w zasadzie r6zni¢ si¢ od
wspomnianych wyzej zasad, ktore sg podstawa tego rozporzadzenia. Jednakze
fakt, Ze strona wystepujaca z wnioskiem o udzielenie dostgpu nie powotuje sie,
jak to ma miejsce w niniejszym przypadku, na zaden interes publiczny, inny od
tych zasad, nie oznacza automatycznie, ze wywazenie istniejacych interesow
nie jest konieczne. W istocie przywolanie tych samych zasad moze, w Swietle
szczegblnych okolicznosci przypadku, by¢ tak ostre, ze wykracza poza potrzebe
ochrony spornych dokumentow.

Trybunat Sprawiedliwosci w postepowaniu odwotawczym podtrzymat sta-
nowisko Sadu, oddalajac zarzuty skarzacych, jakoby Sad nie dokonat wywazenia
interesow, wymaganego przez art. 4 ust. 2 in fine rozporzadzenia 1049/2001.
Trybunat zaakceptowal w szczegdlnosci stwierdzenie Sadu, ze przywotanie za-
sady przejrzystosci moze w szczegdlnych przypadkach by¢ tak ostre, ze wykra-
cza poza potrzebe ochrony spornych dokumentéw. Jednoczesnie TS stwierdzit,
ze og6lne twierdzenia zglaszane przez skarzace stowarzyszenie, mianowicie ze
»prawo opinii publicznej do informacji o waznych kwestiach prawa wspdlnoto-
wego, takich jak kwestie dotyczace konkurencji, jak réwniez o kwestiach o du-
zym znaczeniu politycznym, co dotyczy kwestii poruszonych w skardze o stwier-
dzenie uchybienia [zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego], przewaza nad
ochrong postepowan sadowych”, nie pozwalajg stwierdzi¢, iz zasada przejrzysto-
§ci ujawnia si¢ w danym przypadku ze szczeg6lng ostro$cia, co mogloby przewa-
zy¢ powody uzasadniajagce odmowe ujawnienia przedmiotowych dokumentéw.
A zatem Trybunal potwierdzit, ze interes powotywany przez API nie uzasadniat
udostegpnienia pism procesowych, o ktérych ujawnienie wnioskowano, a w kon-
sekwencji konkretne badanie tresci tych dokumentéw nie bylo konieczne.

Z przedstawionego rozstrzygniecia Trybunalu w sprawie Szwecja p. API
i Komisji wynika zatem, ze dokumenty sktadane w sadach unijnych w trakcie
postepowan sadowych korzystaja z ogélnego domniemania, iz instytucja moze
odmowi¢ ich udostepnienia z uwagi na ochrong postepowania sagdowego. Do-
mniemanie to obejmuje jednak dokumenty sktadane w postgpowaniu sadowym
tak dtugo, jak postepowanie to si¢ toczy. Istnienie tego domniemania powoduje,
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ze instytucja nie ma obowigzku analizy kazdego dokumentu indywidualnie.
Z tego domniemania nie korzystaja pisma procesowe ztozone w postgpowaniu,
ktore juz zostalo zakonczone —w tych przypadkach instytucja musi dokona¢ ana-
lizy konkretnych dokumentéw pod katem powotywanego wyjatku zwigzanego
z ochrong postepowan sadowych.

3.3. Ochrona kontroli, §ledztwa lub audytu (art. 4 ust. 2 tiret

trzecie rozporzadzenia 1049/2001

Wryjatek zwiazany z ochrong kontroli §ledztwa lub audytu ma szczegdlne
znaczenie w kontekscie uprawnien Komisji Europejskiej, ktora prowadzi poste-
powania w ramach kontroli przestrzegania przez przedsigbiorstwa regut kon-
kurencji, kontroli koncentracji przedsigbiorstw, przestrzegania przez panstwa
cztonkowskie prawa unijnego (postepowanie zwigzane z uchybieniem zobowia-
zaniom panstwa cztonkowskiego) oraz w szczeg6lnosci — kontroli dopuszczalno-
$ci pomocy panstwa. W tym zakresie na szczegdlna uwage zastuguja rozwazania
sad6éw unijnych w sporze miedzy Komisja a przedsigbiorstwem domagajacym sig¢
udostegpnienia dokumentéw w ramach postepowania dotyczacego dopuszczalno-
$ci pomocy panstwa (Komisja p. TGI), w sporze migedzy Komisja a przedsigbior-
stwem domagajacym si¢ udostepnienia dokumentéw, wytworzonych w ramach
postepowania dotyczacego uprzedniej kontroli koncentracji przedsigbiorstw
(Komisja p. Editions Odile Jacobs) oraz w ramach postepowania o uchybienie
zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego (Szwecja p. API i Komisji).

W sporze pomigdzy Komisja a Technische Glaswerke Ilmenau (TGI), do-
tyczacym dostgpu do dokumentéw postepowan kontrolnych w sprawie pomocy
panstwa, Komisja odméwita udostepnienia dokumentéw powotujac sie na ko-
nieczno$¢ ochrony celu kontroli i §ledztwa. Wskutek skargi wniesionej przez
TGI o stwierdzenie niewaznosci tej decyzji, Sad w sprawie T-237/02 TGI p. Ko-
misji*! stwierdzil niewaznos$¢ decyzji Komisji, odmawiajacej dostepu do wniosko-
wanych dokumentéw. Sad wskazat, iz co prawda dokumenty objete wnioskiem
o udostepnienie maja rzeczywiscie zwigzek ze $ledztwem w rozumieniu art. 4
ust. 2 tiret trzecie rozporzadzenia 1049/2001, ale jednoczesnie sama ta okolicz-
nos¢, iz dokument dotyczy interesu chronionego przez jeden z wyjatkdw, nie
jest wystarczajaca do uzasadnienia stosowania danego wyjatku. Zdaniem Sadu
zastosowanie jednego z wyjatkow wskazanych w art. 4 rozporzadzenia jest moz-
liwe tylko wtedy, gdy instytucja ustalila, ze udzielenie dostgpu do dokumentu
stanowitoby rzeczywiste i konkretne zagrozenie dla chronionego interesu oraz,

2L Wyrok Sadu z 14 grudnia 2006 r. w sprawie C-237/02 TGI p. Komisji Europej-
skiej, Zb. Orz. 2006, s. 1I-5131.
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ze nie istnieje zaden nadrzedny interes publiczny uzasadniajacy mimo wszystko
ujawnienie danego dokumentu. Sad wskazat ponadto, ze kazdy z dokumentéw
objetych wnioskiem winien by¢ przedmiotem konkretnej analizy, przyznajac
jednoczes$nie, ze analiza tego typu moze nie by¢ konieczna, gdy ze wzgledu na
szczegdlne okolicznosci danej sprawy jest oczywiste, ze nalezy odméwic doste-
pu badz przeciwnie — dost¢pu udzieli¢. Z taka sytuacja, zdaniem Sadu, mozna
mie¢ do czynienia wowczas, gdy dokumenty albo sg oczywiscie objete w catosci
wyjatkiem od prawa dostepu, albo przeciwnie, s oczywiscie dostgpne w catosci,
albo tez stanowily juz uprzednio, w podobnych okolicznosciach, przedmiot kon-
kretnej oceny kazdego z nich przez Komisj¢. Natomiast tak ogélna ocena maja-
ca zastosowanie do wszystkich akt administracyjnych postgpowan kontrolnych
w sprawie pomocy panstwa nie wykazuje istnienia szczeg6lnych okolicznosci
danego przypadku, ktére pozwalatyby uznaé, ze nie byto koniecznosci przepro-
wadzania konkretnej analizy kazdego z dokumentdéw, ktére wchodzity w sktad
tych akt.

W odniesieniu do kwestii indywidualnego badania kazdego dokumentu
objetego wnioskiem o udostepnienie catkowicie odmienne stanowisko zajat Try-
bunat Sprawiedliwosci, rozpatrujac sprawe z odwolania Komisji*?. TS w sprawie
Komisja p. TGI przypomniatl o spoczywajacym na instytucji obowigzku uzasadnie-
nia, w jaki sposéb dostep do dokumentu mégltby stanowi¢ konkretne i faktyczne
naruszenie interesu chronionego wyjatkiem przewidzianym w art. 4 rozporza-
dzenia 1049/2001, dopuszczajac jednoczesnie mozliwos¢ powotania si¢ przez
instytucje na ,,ogélne zalozenia majace zastosowanie do niektérych kategorii do-
kumentéw” z uwagi na okoliczno$¢, ze podobne wzgledy natury ogélnej moga
mie¢ zastosowanie do wnioskéw o ujawnienie odno$nych dokumentéw o tym
samym charakterze?’. Zdaniem Trybunatu tego rodzaju ogdlne domniemanie
dotyczace postepowan kontrolnych w sprawie pomocy panstwa moze wynikacd
z rozporzadzenia 659/1999%4, jak réwniez z orzecznictwa w przedmiocie prawa
dostgpu do dokumentéw z akt postepowan administracyjnych prowadzonych
przez Komisje. Tymczasem rozporzadzenie 659/1999, zwlaszcza jego art. 20, nie
przyznaje zainteresowanym w toku postepowania prowadzonego na podstawie
art. 108 TFUE (d. art. 88 ust. 2 TWE) zadnego prawa dostepu do dokumen-
tow z akt postepowan administracyjnych. Zdaniem Trybunatu, zainteresowani,

22 C-139/07 P Komisja p. Technische Glaswerke Ilmenau.

2 Komisja p. TGI, pkt 53-54; podobnie C-39/05 i C-52/05 Szwecja i Turco
p- Radzie, pkt 50—omawiany ponize;j.

24 Rozporzadzenie Rady ustanawiajgce szczegélowe zasady stosowania art. 93
Traktatu WE, Dz. Urz. UE z 1999, L 83, s. 1, polskie wydanie specjalne rozdziat 8, t. 1,
s. 339.
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z wyjatkiem panstwa cztonkowskiego, ktére przyznato pomoc, nie dysponuja
w ramach postgpowan kontrolnych w sprawie pomocy panstwa prawem wgladu
do dokumentéw zgromadzonych w aktach postepowan administracyjnych Komi-
sji. Okoliczno$¢ ta musi by¢ uwzgledniona przy interpretacji art. 4 ust. 2 tiret
trzecie rozporzadzenia 1049/2001, w przeciwnym razie gdyby bowiem wspo-
mniani zainteresowani mogli uzyska¢ na podstawie rozporzadzenia 1049,/2001
dostep do dokumentéw zgromadzonych w aktach postepowan administracyjnych
Komisji, system kontroli pomocy panstwa zostalby podwazony. Po dokonaniu
analizy celéw obu rozporzadzen, tj. rozporzadzenia 659/1999 oraz rozporzadze-
nia 1049/2001, Trybunal doszedt do wniosku, ze w celu dokonania wyktadni
wyjatkéw przewidzianych w art. 4 ust. 2 tiret trzecie rozporzadzenia 1049/2001
Sad w zaskarzonym wyroku winien byt wzia¢ pod uwagg okolicznos¢, iz zaintere-
sowani inni niz panstwa cztonkowskie uczestniczgce w postepowaniach kontrol-
nych w sprawie pomocy panstwa nie dysponuja prawem wgladu do dokumentéw
postepowan administracyjnych Komisji, a w zwigzku z tym winien byt uwzgled-
ni¢ og6lne domniemanie, zgodnie z ktérym ujawnienie dokumentéw akt admini-
stracyjnych moze stwarza¢ zagrozenie dla ochrony celéw sledztwa. Jednoczesnie
TS zastrzegl, Ze to ogblne domniemanie nie wyklucza prawa zainteresowanych
do wykazania, ze dokument, o ktérego ujawnienie wnoszg, nie wchodzi w zakres
tego domniemania lub Ze nadrzedny interes publiczny uzasadnia ujawnienie da-
nego dokumentu zgodnie z art. 4 ust. 2 rozporzadzenia.

Do podobnych wnioskéw doszedl Trybunat Sprawiedliwosci w sprawie
C-404/10 P Komisja p. Editions Odile Jacobs®, w ktérej dokonat kontroli wyroku
Sadu dotyczacego decyzji Komisji Europejskiej odmawiajacej udostepnienia do-
kumentéw zwigzanych z postepowaniem kontroli koncentracji przedsigbiorstw
na podstawie 6wczesnego rozporzadzenia 4064/89%. TS podtrzymat w tej spra-
wie stanowisko wyrazone w wyroku w sprawie Komisja p. TGI, iz aby uzasadni¢
odmowe udzielenia dostepu do dokumentu, nie wystarczy co do zasady powotac
si¢ na okoliczno$¢, ze dokument ten ma zwiazek z czynnosciami lub z interesem
wymienionymi w art. 4 ust. 2 rozporzadzenia 1049/2001, poniewaz instytucja
powinna réwniez wyjasnié, w jaki sposéb dostep do tego dokumentu mogiby
stanowi¢ konkretne i faktyczne zagrozenie dla interesu chronionego wyjatkiem

2 Wyrok z 28 czerwca 2012 r., niepublik., tezy zawarte w tym wyroku TS po-
wtérzyt réwniez w wyroku z tego samego dnia, 28 czerwca 2012 r. w sprawie C-477/10 P
Komisja p. Agrofert Holding Polski Koncern Naftowy Orlen, niepublik.

26 Rozporzadzenie Rady 4064/1989 w sprawie kontroli koncentracji przedsig-
biorstw, Dz. Urz. UE 1989, L 395, s. 1, polskie wydanie specjalne rozdziat 8, t. 1, s. 31,
obecnie zastapione rozporzadzeniem 139/2004 w sprawie kontroli koncentracji przedsie-
biorstw (rozporzadzenie WE w sprawie kontroli tgczenia przedsigbiorstw), Dz. Urz. UE
2004, L 24, s. 1, polskie wydanie specjalne rozdziat 8, t. 3, s. 40.
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przewidzianym w tym przepisie. Niemniej jednak zasadniczo jest dopuszczal-
ne, by instytucja oparla si¢ w tym wzgledzie na ogdlnych zatozeniach majacych
zastosowanie do niektérych kategorii dokumentéw, poniewaz podobne wzgledy
natury ogélnej mogg mie¢ zastosowanie do wnioskéw o ujawnienie dotyczacych
dokumentéw o tym samym charakterze. Podobnie jak w przypadku postepo-
wan z zakresu pomocy panstwa prowadzonych na podstawie rozporzadzenia
659/1999, réwniez w przypadku postgpowan kontrolnych z zakresu koncentra-
¢ji przedsigbiorstw prowadzonych na podstawie rozporzadzenia 4069/89 (ob.
rozporzadzenia 139/2004), instytucja moze oprze¢ si¢ na ogélnych zatozeniach
majacych zastosowanie w tych postepowaniach, ze wzgledu na to, ze w przepi-
sach, ktore reguluja to postepowanie, przewidziano takze rygorystyczne zasady
w zakresie przetwarzania informacji otrzymanych lub ustalonych w ramach ta-
kiego postepowania. Zdaniem TS, prawo wgladu do akt postepowan administra-
cyjnych w ramach postgpowania w sprawie kontroli koncentracji przedsigbiorstw
oraz prawo dostepu do dokumentéw wynikajace z rozporzadzenia 1049/2001
rdznig si¢ z prawnego punktu widzenia, co jednak nie zmienia faktu, zdaniem
TS, ze prowadzg do sytuacji porownywalnej pod wzgledem funkcjonalnym. Nie-
zaleznie bowiem od podstawy prawnej pozwala ono zainteresowanym na zapo-
znanie si¢ z uwagami i dokumentami przedstawionymi Komisji. W konsekwen-
¢ji, jak argumentowal TS, dostep do dokumentéw przygotowanych w ramach
kontroli koncentracji migdzy Komisja a przedsigbiorstwami, mégltby naruszy¢
zamierzong przez prawodawce Unii w rozporzadzeniu w sprawie koncentracji
réwnowage miedzy obowigzkiem przedsigbiorcow przekazania komisji majacych
znaczenie informacji handlowych a gwarancja zaostrzonej ochrony obejmujaca
ze wzgledu na tajemnice zawodowa i tajemnice handlows informacje przekazane
w ten sposob Komisji.

Zatem dokonujac wykladni wyjatku zwigzanego z ochrong dochodzen i
kontroli, nalezy uwzglednia¢ ogélne domniemanie, zgodnie z ktérym udostep-
nienie dokumentéw wymienianych migdzy Komisja a kontrolowanymi przedsie-
biorstwami w postgpowaniu w sprawie kontroli koncentracji stwarza zagrozenie
zaréwno dla ochrony celéw dochodzenia, jak réwniez dla intereséw handlowych
przedsigbiorstw uczestniczacych w postgpowaniu. Nie ma wowczas znaczenia,
czywniosek oudostepnienie zostat ztozony wtrakcie postepowania, czy juz pojego
zakonczeniu. Zdaniem TS publikacja majacych szczegdlne znaczenie informacji
dotyczacych dziatalnosci gospodarczej uczestniczacych w nim przedsigbiorstw
moze naruszy¢ ich interesy handlowe, niezaleznie od toczacego si¢ postepowa-
nia kontrolnego. Perspektywa takiej publikacji po zakonczeniu postepowania
kontrolnego moglaby zaszkodzi¢ gotowosci przedsigbiorstw do wspdtpracy,
jezeli postgpowanie jest w toku.
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Wryjatek zwigzany z ochrong kontroli i §ledztwa zostal powotany przez
Komisj¢ réwniez w celu odmowy udostgpnienia dokumentéw ztozonych przez
Komisje przed TS w postepowaniu o stwierdzenie uchybienia zobowigzaniom
panstwa cztonkowskiego (art. 258 TFUE), w sytuacji, gdy postepowanie zostalo
juz zakonczone. W sprawie tej Komisja argumentowata, ze po wydaniu wyroku
w postepowaniu z art. 258 TFUE moze by¢ prowadzone dalsze postgpowanie
w przedmiocie jego wykonania, ktére moze prowadzi¢ nie tylko do nowego po-
stegpowania w trybie 260 TFUE, lecz réwniez do wymiany pism migdzy Komi-
sja a panstwem czlonkowskim, ktéremu nakazano zastosowanie si¢ do prawa
unijnego. Analizujac mozliwo$¢ powotania si¢ na ochrong kontroli lub $ledztwa
w celu odmowy udostepnienia takich dokumentéw. Trybunat uwypuklit rézne
cele procedury z art. 258 1 260 TFUE. Celem tej pierwszej, procedury o stwier-
dzenie uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego, jest stwierdzenie
zachowania panstwa cztonkowskiego naruszajacego prawo Unii i spowodowa-
nie zaprzestania takiego dziatania przez to panstwo. Celem procedury z art. 260
TFUE jest natomiast jedynie naklonienie panstwa cztonkowskiego, ktore tego
nie uczynito, do wykonania wyroku stwierdzajacego uchybienie. W konsekwen-
cji, gdy Trybunat w wyroku wydanym na podstawie art. 258 TFUE stwierdzit,
iz dane panstwo cztonkowskie uchybilo cigzagcym na nim zobowigzaniom, dalsze
negocjacje pomigdzy tym panstwem czlonkowskim a Komisja nie beda miaty za
przedmiot istnienia uchybienia zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego, ktore
wlasnie juz zostato stwierdzone przez Trybunat, lecz beda one miaty za przed-
miot kwestig, czy zostaly spetnione przestanki wniesienia przez Komisje skargi
na podstawie art. 260 TFUE. Z tego wzgledu Trybunat uznal, ze nie mozna do-
mniemywad, iz ujawnienie pism ztozonych w ramach postepowania, ktére dopro-
wadzito do wydania wyroku na podstawie art. 258 TFUE, przynosi uszczerbek
czynno$ciom $ledczym, ktére moga doprowadzi¢ do wszczecia postgpowania na

podstawie art. 260 TFUE?’.

3.4. Ochrona porad prawnych (art. 4 ust. 2 tiret drugie in fine)
Zagadnienie ochrony porad prawnych bylo przedmiotem interpreta-
c¢ji Sadu w sprawie T-84/03 Turco p. Radzie®, w ktérej skarzacy ztozyl skarge
o stwierdzenie niewaznosci decyzji Rady odmawiajacej udzielenia dostepu do
opinii Stuzby Prawnej Rady dotyczacej projektu dyrektywy ustanawiajacej

27 Wyrok w sprawach potaczonych C-514/07 P, C-528/07 P i C-532/07 P Szwecja
p. APl i Komisji.

28 Wyrok Sadu z 23 listopada 2004 r. w sprawie T-84/03 Turco p. Radzie, Zb. Orz.
2004, s. II-4061.
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minimalne normy dotyczace przyjmowania oséb ubiegajacych si¢ o azyl w pan-
stwach cztonkowskich. Sad, rozpatrujac skarge, przychylit si¢ do argumentacji
Rady prezentowanejw postepowaniu, stwierdzajac, ze ujawnienie przedmiotowej
opinii prawnej prowadziloby do upublicznienia wewngtrznych dyskusji Rady na
temat kompetencji Wsp6lnoty w dziedzinie dostgpu obywateli panstw trzecich
do rynku pracy i, w szerszym kontekscie, na temat legalnosci tego aktu prawne-
go. Ujawnienie tego rodzaju opinii, uwzgledniajac szczeg6lny rodzaj tego doku-
mentu, mogloby wiec pociagna¢ za soba watpliwos¢ co do legalnosci danego aktu
prawnego. Zaakceptowat ponadto stanowisko Rady, ze niezalezny charakter opi-
nii prawnych jej Stuzby Prawnej, ktére sg sporzadzane na wniosek innych stuzb
tej instytucji lub co najmniej sa dla nich przeznaczone, stanowi interes godny
ochrony. Pod tym wzgledem skarzacy nie wykazat, w jakim zakresie w okolicz-
nosciach niniejszego przypadku ujawnienie przedmiotowej opinii przyczynitoby
sie¢ do ochrony Stuzby Prawnej Rady przed niezgodnymi z prawem naciskami
zewnetrznymi. Natomiast w odniesieniu do interpretacji pojecia ,,przewazaja-
cego interesu publicznego”, ktory moéglby uzasadni¢ mimo wszystko ujawnienie
dokumentu, Sad wskazat, ze interes ten musi odrdzniaé sie od zasad, na kto-
rych opiera si¢ rozporzadzenie 1049/2001, czyli zasad otwartosci, demokracji
i blizszego uczestnictwa obywateli w procesie decyzyjnym. Jak argumentowat
Sad, w przeciwnym razie wnioskodawca zobowiazany bylby do wykazania, co
najmniej, ze ze wzgledu na szczegélne okolicznosci tego konkretnego przypad-
ku przywotanie tych zasad jest tak wazne, Ze przewyzsza ono ochrong¢ sporne-
go dokumentu, dodajac, ze to do skarzacego nalezy powolanie si¢ we wniosku
o udostepnienie dokumentu na istnienie takiego przewazajacego interesu pub-
licznego, aby sktoni¢ instytucje do wypowiedzenia si¢ w tej kwestii.

W tym miejscu nalezy uznac¢ stanowisko Sadu w sprawie Turco za trudne
do zaakceptowania, przede wszystkim z uwagi na przyjeta szeroka interpretacje
wyijatku zwigzanego z ochrong porady prawnej. Sad bowiem zaakceptowat argu-
menty Rady, ze ochrona porady prawnej obejmowata takie sytuacje, gdy moga
powstac watpliwosci co do legalnos$ci danego aktu prawnego. Wydaje sig, ze takie
podejscie jest oczywiscie sprzeczne z zasadg otwartosci wyrazong w art. 1 akapit
2 TUE oraz obecnie w art. 15 ust. 1 TFUE, ktéra wymaga podejmowania decyzji
jawnie wzgledem obywateli. Tym bardziej wigc opinia publiczna powinna mieé¢
mozliwo$¢ zapoznania si¢ z takimi opiniami prawnymi, z ktérych wynika ewen-
tualna niezgodnos$¢ projektowanego lub przyjetego aktu prawnego z prawem UE.
Z tego wzgledu z aprobatg nalezy przyjac rozstrzygniecie Trybunatu Sprawiedli-
wosci w wyroku wydanym w trybie odwotania w sprawach potaczonych Szwecja



OGRANICZENIA PRAWA DOSTEPU DO DOKUMENTOW INSTYTUC]I UNIL... 183

i Turco p. Radzie”. Definiujac wyjatek zwigzany z ochrong porady prawnej, TS
wskazal, ze ma on na celu ochrong interesu instytucji lezacego w tym, by zwracaé
si¢ o porade i uzyskiwa¢ w odpowiedzi szczere, obiektywne i wyczerpujace opi-
nie, przy czym, aby mozna bylo sie na ten wyjatek powotaé, ryzyko naruszenia
interesu instytucji nie moze by¢ jedynie hipotetyczne, lecz w rozsadny sposéb
mozliwe do przewidzenia. Analizujac natomiast przewazajacy interes publicz-
ny, ktéry mégtby przemawiaé za udostepnieniem dokumentu, TS wskazat, ze
instytucja ma za zadanie wywazenie konkretnego interesu, ktéry powinien by¢
chroniony poprzez brak ujawnienia danego dokumentu i, w szczegdlnosci, og6l-
nego interesu, by dokument ten zostal udostepniony, biorac pod uwage korzysci
plynace, jak glosi motyw 2 rozporzadzenia 1049/2001, ze wzmozonej przejrzy-
stosci, czyli wigkszego uczestnictwa obywateli w procesie podejmowania decyzji,
a takze wigkszej legitymizacji, skutecznosci i odpowiedzialnosci administracji
wzgledem obywateli w systemie demokratycznym. Zatem Trybunal, odmien-
nie niz Sad, uznat, ze wzgledy wzmozonej przejrzystosci sg szczegdlnie istotne
woéwczas, gdy instytucja (Rada) dziata jako organ prawodawczy. Przejrzystosé
w kwestiach procedur prawodawczych, zdaniem TS, przyczynia si¢ do umocnie-
nia demokracji, gdyz umozliwia obywatelom skontrolowanie wszelkich informa-
cji, ktore legly u podstaw aktu prawnego. Umozliwienie obywatelom poznania
podstaw dziatan legislacyjnych jest bowiem warunkiem skutecznego korzystania
przez nich z demokratycznych uprawnien.

Odnoszac si¢ do rozstrzygnigcia Sadu, Trybunat uznal, Ze Sad niestusz-
nie przyjat istnienie ogdlnej potrzeby objecia poufnoscia opinii Stuzby Prawnej
Rady dotyczacych zagadnien legislacyjnych. Zdaniem Trybunatu, jesli chodzi
o wyrazane przez Radg obawy, iz ujawnienie opinii jej Stuzby Prawnej dotycza-
cej projektu aktu prawnego moze wzbudzi¢ watpliwosci co do zgodnosci z pra-
wem tego aktu prawnego, nalezy stwierdzi¢, ze to wlasnie przejrzystos¢ w tym
wzgledzie, pozwalajaca na to, by rozbieznosci migdzy ré6znymi punktami widze-
nia byty poddane otwartej debacie, przyczynia si¢ do tego, by przydac wigkszej
legitymizacji w oczach europejskich obywateli i zdoby¢ ich wigksze zaufanie.
W rzeczywistosci to raczej brak informacji i debaty moze wzbudzi¢ u obywateli
watpliwosci, nie tylko co do zgodnosci z prawem pojedynczego aktu, lecz co do
legitymizacji procedury legislacyjnej w catosci. Co wigcej, ryzyko pojawienia si¢
u obywateli europejskich watpliwosci w zakresie zgodnosci z prawem aktu praw-
nego przyjetego przez wspélnotowego ustawodawce ze wzgledu na to, ze Stuzba
Prawna Rady wydata niekorzystng opini¢ w odniesieniu do tego aktu prawnego,
nie urzeczywistnitoby si¢ najczesciej, gdyby podano lepsze uzasadnienie aktu

2 (C-39/05 i C-52/05 Szwecja i Turco p. Radzie.
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prawnego, wskazujac powody, dla ktorych nie postgpiono zgodnie z taka nieko-
rzystng opinia. W konsekwencji Trybunat uznal, ze ogélne i abstrakcyjne powo-
tywanie si¢ na ryzyko powstania watpliwosci co do zgodnosci z prawem aktéw
prawnych nie jest wystarczajace, aby uzasadni¢ powotanie si¢ Rady na ochrong
porady prawnej w rozumieniu art. 4 ust. 2 tiret drugie in fine rozporzadzenia
1049/2001.

Réwniez zaakceptowany przez Sad argument Rady, jakoby udostepnienie
opinii Stuzby Prawnej mogto narazi¢ jej niezaleznos$¢, nie zyskat aprobaty Try-
bunatu. TS wskazal, ze wlasnie obawa naruszenia niezaleznosci Stuzby Prawnej
lezy w samym centrum intereséw chronionych wyjatkiem zwigzanym z ochrona
porad prawnych. Niemniej jednak, zdaniem Trybunatu, Rada oparla si¢ w tym
wzgledzie na zwyktych twierdzeniach, niepopartych uzasadnionymi argumen-
tami. Tymczasem brakuje argumentéw, pozwalajacych uzna¢ istnienie prawdzi-
wego ryzyka, dajacego sie¢ w rozsadny sposob przewidzieé, a nie czysto hipote-
tycznego naruszenia tego interesu.

Swoje stanowisko w odniesieniu do mozliwosci odmowy udostepnienia do-
kumentéw z powotaniem si¢ na ochrong opinii prawnych, Trybunal potwierdzit
w sprawie C-506/08 P Szwecja p. My Travel Group i Komisji*°, w ktorej rozstrzy-
gal spor dotyczacy decyzji komisji odmawiajacej udostepnienia opinii przygoto-
wanych przez Stuzbg Prawng Komisji. Podobnie jak w sprawie Szwecja i Turco
p. Radzie, tak i w tej sprawie TS uznat, ze wlasnie przejrzystos¢ procesu podej-
mowania decyzji, pozwalajaca na to, by rozbieznosci miedzy réznymi punktami
widzenia byty poddane otwartej debacie, przyczynia si¢ do wigkszej legitymizacji
instytucji w oczach obywateli Unii i do zwigkszenia ich zaufania. Tymczasem ry-
zyko pojawienia si¢ u obywateli Unii watpliwosci w zakresie zgodnosci z prawem
aktu prawnego przyjetego przez instytucje, poniewaz stuzba prawna tej instytu-
¢ji wydata niekorzystng opini¢ w przedmiocie tego aktu prawnego, najczesciej
nie urzeczywistnitoby sie, gdyby sporzadzano lepsze uzasadnienie aktu prawne-
go, wskazujac powody, dla ktérych nie postapiono zgodnie z taka niekorzystna
opinig.

Szczegdlnie istotne w przypadku wyjatku zwigzanego z ochrong porady
prawnej jest sposob, w jaki Trybunat wymaga od instytucji wywazania intereséw:
z jednej strony, przemawiajacego za odmowga udostepnienia, a z drugiej — prze-
mawiajacego za udostepnieniem. W sprawie Szwecja i Turco p. Radzie Trybunat
wskazal, ze w tym przypadku interes ten polega na tym, ze ujawnienie doku-
mentéw zawierajacych opinie Stuzby Prawnej ktorejs z instytucji w przedmiocie

39 Wyrok Trybunatu Sprawiedliwosci z dnia 21 lipca 2011 r. w sprawie C-506/08
P, niepublik.
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kwestii prawnych powstatych w toku debaty nad pracami legislacyjnymi moze
zwigkszy¢ przejrzystos¢ i otwarto$é procesu legislacyjnego oraz wzmocni¢ de-
mokratyczne uprawnienia obywateli europejskich do kontrolowania informacji,
ktore legly u podstaw aktu prawnego, o ktérych mowa w szczegdlnosei w mo-
tywach 2 i 6 rozporzadzenia. Zdaniem Trybunatu rozporzadzenie 1049/2001
zasadniczo nakltada obowiagzek ujawniania opinii Stuzby Prawnej Rady dotycza-
cych procesu legislacyjnego, co jednak nie wyklucza mozliwosci odmowy ujaw-
nienia dokumentu, ale instytucja ma obowiazek taka odmowe szczegétowo uza-
sadnic.

Z wyroku tego wynika, ze dokumenty wytwarzane w procedurach legisla-
cyjnych generalnie powinny podlega¢ udostgpnianiu. Potwierdza to zreszta art.
12 ust. 2 rozporzadzenia wymagajacy publikacji, a takze sam TFUE w art. 15.

4. Ochrona procesu decyzyjnego
(art. 4 ust. 3 rozporzadzenia 1049/2001)

Oprécz oméwionych wyzej wyjatkdw, rozporzadzenie 1049/2001 wyma-
ga ponadto od instytucji rozpatrujacych wnioski o udostepnienie dokumentéw
wywazenia intereséw réwniez w przypadkach, gdy dotycza one dokumentéw
sporzgdzonych na uzytek wewnetrzny. Art. 4 ust. 3 rozporzadzenia 1049/2001
réznicuje obowiazki instytucji w zaleznosci od tego, czy proces decyzyjny trwa,
czy tez juz zostal zakonczony podjeciem decyzji. W przypadku, gdy proces de-
cyzyjny jest w toku, instytucja odmawia udostepnienia dokumentu, jezeli jego
ujawnienie powaznie naruszytoby proces podejmowania decyzji, chyba ze za
ujawnieniem przemawia nadrzedny interes publiczny. Natomiast po zakoncze-
niu procesu decyzyjnego podjeciem decyzji, dokumentu zawierajgcego opinie na
uzytek wewnetrzny jako czg$¢ obrad 1 wstepnych konsultacji w ramach zainte-
resowanej instytucji nie udostgpniania sig, jesli ujawnienie takiego dokumentu
powaznie naruszytoby proces podejmowania decyzji przez t¢ instytucje, chyba ze
za ujawnieniem przemawia interes publiczny.

Interpretacja tego przepisu byla przedmiotem sporu pomiedzy przedsig-
biorstwem MyTravel a Komisja, dotyczacym czeSciowego oddalenia wniosku
MyTravel o udostepnienie dokumentéw przygotowawczych Komisji z dziedzi-
ny kontroli koncentracji. Najpierw Komisja uznata za niezgodna koncentracje¢
w wyniku ktérej brytyjskie przedsigbiorstwo Airtours zostalo przeksztatco-
ne w biuro MyTravel (postgpowanie zostalo wszczete na wniosek konkurenta
Airtours — przedsigbiorstwa First Choice). Decyzja Komisji zostala uznana za
niewazng przez Sad w sprawie T-342/99 Airtours p. Komisji. W wyniku tego
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wyroku Komisja utworzyla grupe robocza w celu zbadania celowosci ztozenia
odwotania od tego wyroku do Trybunatu Sprawiedliwosci, a takze — rozwazenia
konsekwencji tego wyroku dla procedur oceny kontroli koncentracji. W 2005 .
MyTravel wniosta o udostepnienie dokumentéw zwigzanych z przygotowaniem
sprawozdania tej grupy roboczej, na podstawie rozporzadzenia 1049/2001.
Komisja odméwita udostgpnienia dokumentéw, powotujac si¢ m.in. na art. 4
ust. 3 rozporzadzenia 1049/2001, czyli na wyjatek dotyczacy ochrony procesu
decyzyjnego®!. Przedmiotem postepowania przed Sadem w sprawie My Travel
p. Komisji*? byta kontrola dwoéch decyzji Komisji, na podstawie ktérych instytu-
cja ta odmowita udostepnienia: 1) sprawozdania grupy roboczej i dokumentow
zwiazanych z jej przygotowaniem; 2) dokumentéw znajdujacych si¢ w aktach
dotyczacych rozpatrywanej koncentracji, na ktérych opierato si¢ sprawozdanie
lub na ktére sprawozdanie si¢ powotywato. Rozréznienie to miato znaczenie
w omawianej sprawie z uwagi na fakt, ze art. 4 ust. 3 rozporzadzenia 1049/2001
rozroznia dwie kategorie dokumentéw i dwie kategorie procesu decyzyjnego —
w toku oraz zakonczonego. Sad, rozpatrujac w pierwszej instancji skarge My-
Travel, nie dopatrzyt si¢ bledu Komisji w ocenie, ze ujawnienie przedmiotowych
dokumentéw powaznie naruszyloby proces podejmowania przez nig decyzji oraz
iz nie ma takiego nadrzednego interesu publicznego, ktory mogtby uzasadnic ich
ujawnienie pomimo zaistnienia wspomnianego naruszenia. Stanowiska tego nie
podtrzymat Trybunat.

Trybunat Sprawiedliwosci, rozstrzygajac w instancji odwotawczej sprawe
Szwecja p. MyTravel i Komisji, zauwazyt w pierwszej kolejnosci, ze art. 4 ust.
3 rozporzadzenia 1049/2001 wprowadza wyrazne rozréznienie opierajace si¢
na kryterium, czy postgpowanie zostato juz zakonczone, czy tez nie. Tak wigc z
jednej strony, zgodnie z akapitem pierwszym tego przepisu, zakresem stosowa-
nia wyjatku dotyczacego ochrony procesu podejmowania decyzji objete sa doku-
menty sporzadzone przez instytucje na uzytek wewnetrzny lub otrzymane przez
instytucje, ktore odnosza si¢ do spraw, w przypadku ktérych decyzja nie zostata
jeszcze podjeta przez instytucje; z drugiej strony, akapit drugi tego przepisu sta-
nowi, ze po podjeciu decyzji wspomniany wyjatek obejmuje jedynie dokumenty
zawierajace opinie na uzytek wewnetrzny jako cz¢$¢ obrad i wstepnych konsul-
tacji w ramach zainteresowanej instytucji. Zatem art. 4 ust. 3 rozporzadzenia
1049/2001 zezwala na odmowe dostepu nawet po podjeciu decyzji, jezeli ich
ujawnienie powaznie naruszyloby proces podejmowania decyzji przez instytu-

31 Ponadto powotane zostaty wyjatki zwigzane z postepowaniem sadowym
iochrong $ledztw, o czym byla juz mowa wyzej.

32 Wyrok Sadu z 9 wrzesnia 2008 r. w sprawie T-403/05 MyTravel p. Komisji, Zb.
Orz. 2008, s. 11-2027.
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cje, jedynie w przypadku czg$ci dokumentéw na uzytek wewnetrzny — tzn. tych
zawierajacych opinie na uzytek wewnetrzny jako czesci obrad i wstgpnych kon-
sultacji w ramach zainteresowanej instytucji.

Zatem, zdaniem TS, prawodawca Unii uznal, iz po podjeciu decyzji wy-
mogi dotyczace ochrony procesu decyzyjnego sa mniej restrykcyjne i w efekcie
ujawnienie dokumentu, ktéry nie zostal wymieniony w art. 4 ust. 3 akapit drugi
rozporzadzenia 1049/2001, nie moze w zadnym wypadku naruszy¢ tego pro-
cesu, a odmowa ujawnienia takiego dokumentu nie jest dopuszczalna, nawet je-
§li jego ujawnienie powaznie naruszatoby wspomniany proces, gdyby nastapito
przed wydaniem rzeczonej decyzji. W zwigzku z tym TS zasadniczo zaakcepto-
wat stanowisko Sadu, ze okolicznos¢, iz decyzja zostata podjeta, nie ma zadnego
wplywu na samg mozliwo$¢ powotania si¢ na rozpatrywany wyjatek w celu od-
mowy dostepu do dokumentéw zawierajgcych opinie na uzytek wewnetrzny jako
czg$¢ obrad i wstepnych konsultacji w ramach zainteresowanej instytucji. Jedno-
cze$nie jednak TS zastrzegl, ze nie oznacza to, ze ocena, ktérej musi dokonac za-
interesowana instytucja, aby ustali¢, czy ujawnienie danego dokumentu mogto-
by stanowi¢ powazne naruszenie jej procesu decyzyjnego, nie musi uwzgledniaé
okolicznosci, iz postgpowanie administracyjne, z ktérym wigzg si¢ te dokumen-
ty, zostalo zakonczone. Zdaniem Trybunatu, powody podane przez instytucje,
ktére moglyby uzasadni¢ odmowe dostepu do dokumentu, o ktérego ujawnie-
nie si¢ zwrdcono przed zakonczeniem postgpowania administracyjnego, moga
bowiem nie by¢ wystarczajace dla odmowy ujawnienia tego samego dokumentu
po podjeciu decyzji bez podania przez wspomniang instytucje szczegdlnych po-
wodow, dla ktérych uwaza ona, ze zamknigcie postgpowania nie wyklucza tego,
iz odmowa dostepu jest nadal uzasadniona ryzykiem powaznego naruszenia jej
procesu decyzyjnego.

Z kolei w odniesieniu do sprawozdania grupy roboczej Sad wskazat,
ze ujawnienie takiego dokumentu spowodowatoby, ze Komisja nie mogtaby dys-
ponowa¢ swobodnymi i kompletnymi opiniami swoich stuzb, poniewaz autorzy
takich dokumentéw zostaliby sklonieni do stosowania autocenzury, za$ obowia-
zek ujawnienia takich dokumentéw sktonitby cztonka Komisji zajmujacego si¢
konkurencja do tego, aby nie wystepowaé w przysztosci o pisemna, ewentual-
nie krytyczng opini¢ swoich wspétpracownikéw na temat kwestii nalezacych do
jego kompetencji lub kompetencji Komisji, co w sposéb znaczacy szkodzitoby
wydajnosci wewnetrznych proceséw decyzyjnych tych instytucji (por. pkt 50-52
wyroku T-403/05). Trybunat ponownie zajat odmienne stanowisko, przyjmujac,
ze co prawda dziatalno§¢ administracyjna Komisji nie wymaga takiego samego
zakresu dostepu do dokumentow co dziatalnos¢ prawodawcza instytucji Unii,
co jednak nie oznacza, ze dziatalno$¢ taka nie jest objeta zakresem stosowania
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rozporzadzenia 1049/2001. TS przypomniat brzmienie art. 2 ust. 3 rozporza-
dzenia, zgodnie z ktérym akt ten ma zastosowanie do wszystkich dokumentéw
przechowywanych przez instytucje, zaréwno sporzadzanych, jak i otrzymywa-
nych i bedacych w ich posiadaniu. Tymczasem w ocenie Trybunatu Komisja
w decyzji odmawiajacej dostepu do dokumentéow nie podata uzasadnionych ar-
gumentow, dotyczacych przedmiotowego sprawozdania, ktére pozwolityby na
zrozumienie powodow, dla ktérych jego ujawnienie mogtoby stanowi¢ powazne
naruszenie procesu decyzyjnego Komisji, zwlaszcza w sytuacji, gdy postepowa-
nie z ktérym zwigzane sa te dokumenty, zostato juz zakonczone. Tym samym
Sad naruszyl prawo, uznajac, ze w takich okolicznosciach Komisja mogta odmo-
wic udostepnienia sprawozdania.

W odniesieniu do pozostatych dokumentéw wewnetrznych® Trybunat
potwierdzit stanowisko Sadu, ze dokumenty te zawieraja opinie na uzytek we-
wnetrzny jako czeg$¢ obrad i wstepnych konsultacji w ramach Komisji, w rozu-
mieniu art. 4 ust. 3 akapit drugi rozporzadzenia. Zasadniczo wigc dokumenty te
mogltyby by¢ objete wyjatkiem zwigzanym z ochrona procesu decyzyjnego nawet
po zakonczeniu postepowania.

5. Dokumenty panstw czlonkowskich

Zakresem rozporzadzenia 1049/2001 objete sa, zgodnie z jego art. 2 ust.
3, dokumenty przechowywane przez instytucje, tj. sporzadzane lub otrzymywa-
ne przez nie i pozostajace w ich posiadaniu we wszystkich obszarach dziatalnosci
Unii Europejskiej. Z przepisu tego wynika, ze rozporzadzenie nie przewiduje
zasady autorstwa, tzn. prawo dostepu do dokumentéw obejmuje nie tylko te wy-
tworzone przez instytucje, lecz takze te pochodzace od innych podmiotéw, prze-
chowywane przez instytucje. Zgodnie z art. 4 ust. 4 rozporzadzenia 1049/2001
w odniesieniu do dokumentéw stron trzecich instytucja konsultuje si¢ ze strong
trzecig w celu oceny, czy zastosowanie ma ktorykolwiek z wyjatkéw oméwionych
wyzej. Z obowiazku konsultacji instytucja jest zwolniona, jezeli nie ma watpli-
wosci, ze dokument ten podlega lub nie podlega ujawnieniu.

Szczegélne uprawnienie przewiduje rozporzadzenie 1049/2001 dla
panstw czlonkowskich. Jezeli bowiem dokument pochodzi od panstwa czton-
kowskiego, wéwczas zgodnie z art. 4 ust. 5 rozporzgdzenia 1049/2001 panstwo
cztonkowskie moze zazada¢ od instytucji nieujawniania dokumentu pochodza-

3 Chodzito w tym przypadku o sprawozdanie urzednika ds. przestuchan, uwagi
Dyrekeji Generalnej ds. Konkurencji skierowane do komitetu konsultacyjnego i uwagi do
akt dotyczace kontroli w siedzibie First Choice.
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cego od tego panstwa czlonkowskiego bez jego uprzedniej zgody. Powstaje zatem
pytanie zasadnicze, czy instytucja jest zwigzana brakiem zgody panstwa czton-
kowskiego na udostepnienie dokumentu oraz czy panstwo cztonkowskie — nie
wyrazajac zgody na udostepnienie dokumentu — stosowaé ma prawo krajowe czy
tez unijne przepisy dotyczace dostgpu do dokumentdw.

Kwestie te byly przedmiotem wyktadni sadéw unijnych w sporze po-
miedzy IFAW i Komisja, dotyczacym odmowy udostepnienia dokumentéw po-
chodzacych od panstwa cztonkowskiego, w ktérych posiadanie weszta Komisja
w ramach postgpowania, w wyniku ktérego wydata pozytywna opini¢ w sprawie
wykonania projektu przemystowego w obszarze chronionym na podstawie dy-
rektywy siedliskowej. Rozpatrujac skarge o stwierdzenie niewaznosci w sprawie
T-168/02 IFAW p. Komisji**, Sad uznal, ze Komisja stusznie uznata, ze w przy-
padku, gdy panstwo cztonkowskie powotuje si¢ na art. 4 ust. 5 rozporzadzenia
1049/2001 i domaga si¢ od instytucji, aby ta nie udostepniata wydanego przez to
panstwo dokumentu, zadanie to stanowi nakaz nieudostepniania, ktéremu in-
stytucja ta ma obowigzek si¢ podporzadkowaé, przy czym panstwo cztonkowskie
nie ma obowiazku uzasadniania swego zadania ani instytucja nie ma obowigzku
badania, czy nieudost¢pnianie danego dokumentu jest uzasadnione. Uzasadnia-
jac swoje stanowisko. Sad wskazat, ze fakt przyznania panstwom cztonkowskim
na mocy art. 4 ust. 5 rozporzadzenia wyjasnia si¢ tym, ze rozporzadzenie to nie
ma na celu modyfikacji ustawodawstwa krajowego w dziedzinie dostgpu do do-
kumentéw ani nig nie skutkuje. Uznal réwniez argumentacje¢ Komisji, ze jezeli
dostep do dokumentu, w stosunku do ktérego panstwo cztonkowskie ztozyto
wniosek na podstawie art. 4 ust. 5, nie jest regulowany przez rozporzadzenie
1049/2001, to jest on regulowany przez odpowiednie przepisy krajowe zainte-
resowanego panstwa czlonkowskiego, ktore pozostaja niezmienione po przyjeciu
rozporzadzenia; w konsekwencji ocena, przy zastosowaniu prawa krajowego, czy
dostep do dokumentu pochodzgcego od panstwa cztonkowskiego powinien by¢
przyznany oraz czy prawo wniesienia skargi przez zainteresowane strony bedzie
mozliwe przy zastosowaniu przepiséw krajowych, nalezy do krajowych organéw
administracyjnych i sagdowych.

Trybunat Sprawiedliwosci, rozpatrujacy odwotanie od wyroku Sadu wnie-
sione przez Szwecje w sprawie C-64/05 P Szwecja p. Komisji Europejskiej i in.>,
zajal zniuansowane stanowisko. Po pierwsze, potwierdzit rozstrzygniecie Sadu,

3 Wyrok Sadu z 30.11.2004 w sprawie C-168/02 IFAW p. Komisji Europejskiej,
Zb. Orz. 2004, s. [-4135.

3 C-64/05 P Szwecja p. Komisji, stanowisko wyrazone w tej sprawie TS pod-
trzymat réwniez w wyroku z 21 czerwca 2012 r. w sprawie C-135/11 P IFAW p. Komisji,
niepublik.
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ze art. 4 ust. 5 rozporzadzenia 1049/2001 stawia panstwa cztonkowskie w od-
miennej sytuacji od innych podmiotéw trzecich, poniewaz kazde panstwo moze
domagac¢ si¢ od instytucji nieudost¢pniania dokumentu pochodzacego od niego
bez jego uprzedniej zgody. TS w tym wzgledzie zauwazyl, ze zawarty w art. 4 ust.
5 rozporzadzenia wymog uzyskania ,,uprzedniej zgody” statby si¢ martwg litera,
gdyby pomimo wyraznego sprzeciwu panstwa cztonkowskiego wobec udostep-
nienia dokumentu pochodzacego od niego — a zatem gdy instytucja nie uzyskata
zgody tego panstwa —mogta i tak zadecydowa¢ o udostepnieniu przedmiotowego
dokumentu. Wéwczas bowiem analizowany przepis zostatby pozbawiony wszel-
kiej skutecznosci. Trybunal rozréznit ponadto ,,zgode”, o ktorej mowa w art. 4
ust. 5 rozporzadzenia, od zasiegniecia ,,opinii podmiotu trzeciego”, o ktérym
mowa w art. 4 ust. 4 rozporzadzenia 1049/2001. Zdaniem Trybunatu obowia-
zek zasigegnigcia opinii oznacza jedynie prawo podmiotu trzeciego do przedsta-
wienia swojego stanowiska, zanim instytucja podejmie decyzj¢ o udostepnieniu
dokumentu.

Po drugie, Trybunat dokonal odmiennej niz Sad analizy w odniesieniu do
kwestii zakresu swobody pozostawionej panstwom czlonkowskim w przypadku
odmowy zgody na udostgpnienie dokumentu pochodzacego od tego panstwa,
uznajac, iz przepisu art. 4 ust. 5 rozporzadzenia 1049/2001 nie mozna inter-
pretowac jako przyznajacego panstwu cztonkowskiemu ogélne i bezwarunkowe
prawo weta, skutkujace dyskrecjonalnym sprzeciwem wobec ujawnienia doku-
mentow przez nie wydanych i przechowywanych przez instytucje wspélnotowa,
tak iz dostep do dokumentéw przestaje podlegac przepisom rzeczonego rozpo-
rzadzenia i staje si¢ zalezny wylacznie od przepiséw prawa krajowego. Zdaniem
TS nalezy przyja¢ wykladnie tego przepisu, ze korzystanie z uprawnienia przy-
stugujacego danemu panstwu cztonkowskiemu na mocy art. 4 ust. 5 rozporza-
dzenia jest objete ramami wyjatkéw przedmiotowych wyliczonych w ust. 1-3
tego artykutu, za$ panstwo czlonkowskie ma w tym wzgledzie jedynie prawo do
uczestniczenia w podejmowaniu decyzji. W tym kontekscie uprzednia zgoda
panstwa czlonkowskiego, o ktérej mowa w art. 4 ust. 5, jest podobna nie tyle do
dyskrecjonalnego prawa weta, ile do pewnego rodzaju zgodnej opinii na temat
braku podstaw do zastosowania wyjatkéw przewidzianych w art. 4 ust. 1-3 roz-
porzadzenia 1049/2001.

Wyprzedzajac ewentualne watpliwosci dotyczace braku mozliwosci ochro-
ny intereséw panstw cztonkowskich, TS wyjasnit, ze ochrona tych intereséw
moze by¢ w razie potrzeby zagwarantowana za pomoca wyjatkéw wynikajacych
z art. 4 ust. 1-3 rozporzadzenia 1049/2001, jak réwniez na mocy szczegdlne-
go rezimu ustanowionego w art. 9 rozporzadzenia 1049/2001 w odniesieniu
do dokumentéw niejawnych. Zatem w poszanowaniu pewnych zasad prawa
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krajowego chronigcych interes publiczny lub prywatny, ktéry stoi na przeszkodzie
udostepnieniu dokumentu i ktory zostalby powotany w tym celu przez panstwo
cztonkowskie, interes ten mégtby w danym przypadku zosta¢ uznany za godny
ochrony w ramach wyjatkow przewidzianych w rzeczonym rozporzadzeniu.

Po trzecie, Trybunat wskazal, jakie sa proceduralne uwarunkowania i kon-
sekwencje przyjetej interpretacji art. 4 ust. 5 rozporzadzenia 1049/2001, wska-
zujac, ze instytucja i panstwo cztonkowskie sg zwigzane zasadg lojalnej wspdtpra-
cy: poniewaz wykonywanie zasad prawa unijnego jest w ten sposob powierzone
wspolnie instytucji i panstwu cztonkowskiemu, ktére skorzystalo z przyznanego
mu w tym art. 4 ust. 5 uprawnienia, przez co wykonywanie to zalezy od dialo-
gu, jaki powinien zosta¢ nawigzany migdzy nimi, sa oni zobowigzani, w mysl
obowigzku lojalnej wspétpracy, do dziatania i wspétpracy ze soba w taki sposéb,
aby zasady te mogly zosta¢ skutecznie zastosowane. Oznacza to, po pierwsze,
obowiazek podjecia przez instytucje i zainteresowane panstwo cztonkowskie ,,lo-
jalnych rozméw” na temat potencjalnego stosowania wyjatkéw przewidzianych
w art. 4 ust. 1-3 rozporzadzenia 1049/2001. Po drugie, jezeli na zakonczenie
tych rozmoéw panstwo cztonkowskie sprzeciwi si¢ udostepnieniu spornego do-
kumentu — ma obowigzek uzasadni¢ ten sprzeciw pod katem wyjatkéw przewi-
dzianych w art. 4 ust. 1-3 rozporzadzenia 1049/2001. Trybunat wskazal, ze in-
stytucja nie moze nadaé dalszego biegu sprzeciwowi zgloszonemu przez panstwo
cztonkowskie wobec udostepnienia wydanego przez nie dokumentu, jesli sprze-
ciw ten jest pozbawiony uzasadnienia lub uzasadnienie to nie zawiera odnie-
sienia do wyjatkéw wyliczonych w art. 4 ust. 1-3 rozporzadzenia 1049/2001.
Ostatecznie, jezeli panstwo mimo wyraznego wezwania nie dostarczy takiego
uzasadnienia, a instytucja uzna, ze zaden z wyjatkow przewidzianych w rozpo-
rzadzeniu nie znajduje zastosowania, musi ona udzieli¢ dostgpu do dokumentu
bedacego przedmiotem wniosku.

Po trzecie, obowigzek uzasadnienia odmowy udostepnienia dokumentu
spoczywa na instytucji, do ktérej skierowano wniosek o udostepnienie. Obo-
wigzek ten oznacza, zdaniem TS, ze instytucja musi poinformowa¢ nie tylko
o sprzeciwie zgtoszonym przez dane panstwo wobec udostepnienia zagdanego
dokumentu, lecz réwniez o przyczynach przywotanych przez to panstwo czton-
kowskie, prowadzacych do zastosowania jednego z wyjatkow przewidzianych
w rozporzadzeniu. Informacje te maja bowiem umozliwi¢ wnioskodawcy zro-
zumienie podstaw odmowy oraz ewentualng kontrole sadowa decyzji podjetej
przez instytucje.

W szerszym kontekscie proceduralnym TS uznal, ze gdy panstwo czton-
kowskie w sposob uzasadniony odmawia wyrazenia zgody na udostgpnienie do-
kumentu, przez co instytucja jest zmuszona do oddalenia wniosku o udzielenie
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dostepu, jego autor ma prawo do ochrony sadowej. Woéwczas, w trybie skargi
o stwierdzenie niewaznosci decyzji wydanej przez instytucje odmawiajaca udo-
stepnienia dokumentu (art. 263 TFUE), do wlasciwosci sadu unijnego nalezy
dokonanie kontroli, na wniosek zainteresowanego, ktéremu instytucja odmowi-
ta udostepnienia dokumentu, czy odmowa ta mogla zosta¢ skutecznie wydana
na podstawie tych wyjatkow i czy wynika ona z dokonania oceny tych wyjatkéw
przez samg instytucje lub przez dane panstwo cztonkowskie. Aby uniknaé w tym
wzgledzie watpliwosci, Trybunat podkreslit, ze z punktu widzenia osoby zainte-
resowanej udostepnieniem dokumentu, ingerencja panstwa cztonkowskiego nie
ma wplywu na unijny charakter decyzji wydanej mu nastepnie przez instytucje
w odpowiedzi na wniosek o udzielenie dostepu.

Wyrok TS nalezy odczytywaé w ten sposéb, ze panstwo cztonkowskie ma
prawo podjac decyzje¢ o udostepnieniu lub odmowie udostepnienia dokumentu,
za$ instytucja, do ktorej wplynat wniosek o udost¢pnienie — zasadniczo musi tg
zgode respektowac. Jednoczesnie panstwo czlonkowskie w zakresie podejmowa-
nia decyzji o udostgpnieniu dokumentu lub odmowie, jest zwigzane wyjatkami
wynikajgcymi z art. 4 ust. 1-3 rozporzadzenia 1049/2001, ktére oczywiscie
podlegaja autonomicznej wykladni w swietle prawa unijnego, w oderwaniu od
krajowych uregulowan w tym wzgledzie. W tym aspekcie wyrok TS wydaje si¢
mie¢ najbardziej donioste skutki, bowiem powoduje, ze panstwo cztonkowskie
przekazujac dokumenty instytucjom UE, w kontekscie wspdtpracy prowadzonej
w ramach UE, musi liczy¢ si¢ z tym, ze dokumenty te — w zakresie dostepu do
dokumentow — podlegaja rezimowi rozporzadzenia 1049/2001, a nie przepisom
krajowym.

Podsumowanie

Analizowane w niniejszym artykule orzecznictwo sadéw unijnych wska-
zuje, ze wystepuja duze odmiennosci w interpretacji rozporzadzenia 1049/2001
migdzy Sadem a Trybunatem. Nalezatoby oczekiwa¢, ze aktywnos$¢ orzecznicza
Trybunatu przyczyni si¢ do wigkszej spdjnosci orzecznictwa obu sadéw. Na pod-
stawie przedstawionego orzecznictwa sformutowa¢ mozna nastepujace wnioski.

Po pierwsze, Trybunat Sprawiedliwosci opowiada si¢ za szczegdlna ochro-
ng indywidualnego interesu jednostek wyrazajacego si¢ w koniecznosci nieudo-
stepniania danych osobowych. Rozstrzygnigcie w sprawie C-28/08 P Komisja
p. Bavarian Lager wskazuje, ze interpretacja wyjatku zwigzanego z ochrong in-
tegralnosci jednostki (art. 4 ust. 1 lit. b) rozporzadzenia 1049/2001) wymaga
uwzglednienia postanowien rozporzadzenia 45/2001 i regulacji dotyczacych
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ochrony danych osobowych. W praktyce oznacza to, ze ogélny interes w posta-
ci publicznego dostepu do dokumentéw musi ustagpic¢ pierwszenstwa interesowi
prywatnemu w postaci ochrony danych osobowych.

Po drugie, zauwazalna jest tendencja Trybunatu Sprawiedliwosci do
aprobowania mozliwosci odmowy przez instytucje udostepnienia dokumen-
tow w zwiazku z kontekstem postgpowania, w jakim zostaly one wytworzone.
Ze szczegdlnej ochrony korzystaja dokumenty sktadane w sadach unijnych
w toku toczacych sie postgpowan (np. postepowan z zakresu ochrony konkuren-
¢ji lub w zwigzku z uchybieniem zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego). Tak
dlugo jak toczy sie postepowanie sadowe, dokumenty te korzystaja z ogélnego
domniemania, ze ich udostgpnienie naruszatoby prawidlowy tok postepowa-
nia sagdowego 1 prawidtowy wymiar sprawiedliwosci. W konsekwencji instytucja
moze zasadnie odméwic¢ udostepnienia takich dokumentéw bez koniecznosci
indywidualnej analizy kazdego z nich oraz indywidualnego uzasadnienia odmo-
wy z powolaniem na konieczno$¢ ochrony postgpowania sadowego.

Ponadto z ogdélnego domniemania korzystaja dokumenty wytworzone
w toku kontroli i dochodzen prowadzonych przez instytucje, w szczegdlnosci
przez Komisje Europejska. W tym przypadku réwniez dokumenty wytwarza-
ne w toku postepowania z zakresu kontroli dopuszczalnos$ci pomocy panstwa,
z zakresu kontroli koncentracji przedsigbiorstw lub postgpowania o uchybienie
zobowigzaniom panstwa cztonkowskiego, korzystaja z ogdlnego domniemania,
ze ich ujawnienie zagrazaloby celom prowadzonego postgpowania.

W obu przypadkach TS zastrzega, ze to ogdlne domniemanie jest obalal-
ne, jezeli wnioskodawca udowodni potrzebe ujawnienia dokumentu. Stanowi-
sko TS — jak si¢ wydaje — jest podyktowane koniecznos$cig uwzglednienia eko-
nomiki dzialania administracji unijnej, poniewaz pozwala unika¢ nadmiernego
obcigzenia administracji obowigzkiem uzasadnienia odmowy udost¢pnienia
w odniesieniu do kazdego dokumentu. Jednoczes$nie jednak rozstrzygniecia TS
w powyzszych sprawach moga budzi¢ watpliwosci z uwagi na fakt, ze rozporza-
dzenie w art. 6 ust. 1 wyraznie zwalnia wnioskodawce z uzasadnienia wniosku
o udostepnienie dokumentu. Przyjecie zatem ogdlnego domniemania, zgodnie
z ktérym instytucja moze odméwi¢ udostepnienia calej kategorii dokumentéw
z uwagi na fakt, iz zostaty one wytworzone w szczegdlnym postepowaniu, i jed-
nocze$nie wymaganie od wnioskodawcy przedstawienia uzasadnienia wniosku,
ktére to domniemanie obali, przenosi na osobe wnioskujaca cigzar dowodu
w sposob sprzeczny z art. 6 ust. 1 rozporzadzenia 1049/2001.

Po trzecie, TS dokonat waznych ustalen w odniesieniu do stosowania wy-
mogéw rozporzadzenia 1049/2001 do dokumentéw bedacych w posiadaniu
instytucji UE, ale pochodzacych od panstw cztonkowskich. Z jednej strony TS



194 Monika Szwarc

potwierdzit, ze zgoda, o ktérej mowa w art. 4 ust. 5 rozporzadzenia 1049/2001,
musi by¢ rozumiana w ten sposob, ze brak zgody panstwa cztonkowskiego unie-
mozliwia — co do zasady — udostepnienie dokumentu przez instytucje, do ktorej
zwrdcil sie wnioskodawca. Z drugiej strony jednak, panstwo cztonkowskie, odma-
wiajac wyrazenia zgody na udostepnienie dokumentu, ma obowigzek uwzglednié
jedynie te wyjatki, ktére wynikaja z art. 4 ust. 1-3 rozporzadzenia 1049/2001.
Takie rozwigzanie skutkuje uznaniem, ze dokumenty przekazane przez pan-
stwa cztonkowskie instytucjom unijnym, przestaja w zakresie ich udostepnia-
nia podlega¢ krajowym rezimom prawnym dostepu do informacji publicznej,
aw zamian podlegaja regutom unijnym, w tym przypadku art. 4 ust. 1-3 rozpo-
rzadzenia 1049/2001. Taka sytuacja powoduje w konsekwencji, ze na instytu-
cjach i panstwach cztonkowskich spoczywaja szczegdlne obowiazki, wymienione
przez TS, a ktére wynikaja z zasady lojalnej wspdtpracy (art. 4 ust. 3 Traktatu
o Unii Europejskiej). Powoduje to, ze réwniez kompetencje sadéw unijnych
— Sadu i Trybunatu — sg szersze, poniewaz dokumenty pochodzace od panstw
cztonkowskich, przekazane instytucjom UE zaczynaja podlega¢ tym samym re-
gutom, co inne dokumenty pochodzace od instytucji. W tym ujgciu zatem, prawo
dostepu do dokumentéw gwarantowane prawem unijnym ma zastosowanie nie
tylko do dokumentéw pochodzacych od instytucji UE, lecz réwniez od panstw
cztonkowskich, ktére przekazaty dokumenty instytucjom unijnym w procesie
integracji europejskiej.

EXCEPTIONS TO THE PUBLIC ACCESS
TO EU INSTITUTIONS DOCUMENTS
UNDER REGULATION 1049/2001

The article undertakes the issue of lawful exceptions to the right of public
access to EU documents under Article 4 of Regulation 1049/2001 regarding
public access to European Parliament, Council and Commission documents.
The author analyses the jurisprudence of the General Court and the Court of
Justice as regards the interpretation of these exceptions. The article covers ob-
ligatory as well as facultative exceptions in public or private interest, exception
connected with the protection of the decision-making processes in the EU in-
stitutions and the issue of Member States’ documents, which are in possession
of EU institutions. The author argues that there have been so far important
differences in jurisprudence of the General Court and the Court of Justice in
a number of important issues, such as the balance between the public access to
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documents and respect of privacy. The approach of the EU courts in also high-
lighted in respect of Member States” documents — the author draws a conclu-
sion that when the documents drawn by the Member States are transmitted to
the UE institutions, the public access to these documents does no longer belong
to the national law but to the EU law. In particular, eventual denial to access
such documents must be based on exceptions from Article 4 of the Regulation
1049/2001, and not on national law. This results in extending the scope of ap-
plication of the EU rules on public access to documents.





