Evropska komisija proti Patricku Breyerju (C-213/15 P)

Član stranke Pirate Bay in aktivist Patrick Breyer (prosilec) je pri Evropski komisiji (EK) vložil prošnjo za dostop do dokumentov v skladu s 6. členom Uredbe o dostopu do dokumentov Evropskega parlamenta, Sveta in Komisije št. 1049/2001 (v nadaljevanju Uredba)
. Zaprosil je za posredovanje dokumentov v zvezi s postopkoma zaradi neizpolnitve obveznosti, ki ju je EK leta 2007 začela proti Nemčiji in Avstriji v zvezi s prenosom Direktive o obvezni hrambi podatkov.
 
EK je sprva njegovo prošnjo v celoti zavrnila, vendar je prosilec na podlagi drugega odstavka 7. člena Uredbe vložil potrdilno prošnjo, v kateri je EK prosil, da svoje stališče ponovno preuči. EK je nato prošnji z več odločbami delno ugodila in odobrila dostop do dela zahtevanih dokumentov. 
Z eno izmed odločb z dne 3. 4. 2012 je EK zavrnila dostop do dokumentov, ki se nanašajo na postopek EK zoper Avstrijo. Konkretno je EK zavrnila dostop do vlog, ki jih je v okviru navedenega sodnega postopka predložila Avstrija (sporne vloge), ker naj te vloge ne bi spadale na področje uporabe Uredbe. EK je pri tem navedla, da:

1. na podlagi četrtega pododstavka 15(3) člena Pogodbe o delovanju Evropske Unije (PDEU), pravila o dostopu do dokumentov za Sodišče Evropske unije (SEU) kot institucijo veljajo le pri izvajanju njegovih upravnih nalog;
2. so bile sporne vloge naslovljene na SEU, medtem ko je EK, kot stranka v postopku zoper Avstrijo, prejela zgolj prepise teh vlog;
3. se v skladu z 20. členom Statuta SEU pisanja v zvezi s sodnim postopkom posredujejo samo strankam in tistim institucijam, katerih odločitve so predmet spora;
4. naj bi glede vlog, ki so predložene v okviru sodnega postopka, na področje uporabe Uredbe spadale samo vloge institucij, vloge drugih strank pa ne. Sprejetje drugačne razlage bi pomenilo obid določb člena 15 PDEU ter posebnih pravil Statuta SEU in Poslovnika SEU.

Prosilec je pri Splošnem sodišču vložil tožbo za razglasitev ničnosti odločbe z dne 3. 4. 2012, ker mu je EK z njo zavrnila dostop do spornih vlog in tako kršila določbe člena 2(3) Uredbe. Navedel je, da ne držijo navedbe EK, da sporne vloge ne spadajo na področje uporabe Uredbe.
Sodba Splošnega sodišča SEU
Splošno sodišče je tožbi ugodilo in razglasilo odločbo EK z dne 3. 4. 2012 za nično. Ugotovilo je, da v skladu s določbami 2(3) in 3(b) členov Uredbe pravica dostopa do dokumentov institucij Unije zajema tudi dokumente, prejete od držav članic, in da je pojem „dokument“ v 3(a) člena Uredbe opredeljen široko. Splošno sodišče je ugotovilo, da so prepisi spornih vlog v posesti EK, pri čemer jih je EK prejela v okviru izvajanja svojih pristojnosti za namene sodelovanja v sodnih postopkih. Sporne vloge so bile namreč EK posredovane v okviru postopka s tožbo za ugotovitev neizpolnitve obveznosti, ki jo je vložila v okviru izvajanja svojih pristojnosti na podlagi 258 člena PDEU. Zahtevane vloge je zato treba opredeliti kot dokumente institucije v smislu 2(3) člena v povezavi z 3(a) členom Uredbe. Pri tem 2(3) člen Uredbe njene uporabe ne pogojuje s tem, da so „prejete“ dokumente na institucijo naslovili in jim jih neposredno posredovali njihovi avtorji. Pojem „dokument“ je v 3(a) členu Uredbe opredeljen široko, zato na ta pojem ne vpliva, da so bile sporne vloge EK posredovane v obliki prepisov in ne v obliki izvirnikov. Iz ciljev preglednosti, ki jih določa Uredba in izhajajo predvsem iz njene uvodne izjave 2, iz široke opredelitve pojma „dokument“ v smislu 3(a) člena Uredbe ter iz formulacije in samega obstoja izjeme v drugi alineji 4(2) člena Uredbe glede varstva sodnih postopkov izhaja, da zakonodajalec EU s področja uporabe pravice dostopa do dokumentov institucij ni želel izključiti dejavnosti sodelovanja institucij v sodnih postopkih.
Splošno sodišče pa je presojalo tudi vpliv 15. člena PDEU na uporabo Uredbe. Ugotovilo je, da je tako iz 15. člena PDEU kot iz sistematike Uredbe ter ciljev predpisov EU na tem področju razvidno, da je sodna dejavnost kot taka izključena s področja uporabe pravice dostopa do dokumentov, ki je določena z Uredbo. Vloge, ki jih EK predloži sodiščem Unije v sodnem postopku, in vloge, ki jih predloži država članica v okviru tožbe zaradi neizpolnitve obveznosti, so že po naravi del sodne dejavnosti navedenih sodišč. Vendar pa je na podlagi lastne sodne prakse ter prakse SEU Splošno sodišče štelo, da take vloge kljub temu, da so del sodne dejavnosti sodišč EU, zaradi četrtega pododstavka 15(3) člena PDEU niso izključene iz pravice dostopa do dokumentov. Treba je namreč razlikovati med izključenostjo sodne dejavnosti SEU iz pravice dostopa do dokumentov na podlagi PDEU in med vlogami, ki so bile pripravljene za namene sodnega postopka. Za slednje, čeprav so del sodne dejavnosti, ne velja izključenost iz navedene določbe PDEU in se zanje uporabi pravica dostopa do dokumentov. Zato določbe PDEU ne nasprotujejo vključitvi spornih vlog v področje uporabe Uredbe. Poleg tega je SEU pri razlagi izjeme glede varstva sodnih postopkov iz druge alineje 4(2) člena Uredbe v sodbi Švedska in drugi/API in Komisija (C‑514/07 P, C‑528/07 P in C‑532/07 P, EU:C:2010:541) implicitno priznalo uporabo Uredbe za vloge EK. Vključitev spornih vlog na področje uporabe Uredbe ne posega v namen posebnih pravil o dostopu do dokumentov v zvezi s sodnimi postopki, če je mogoče varstvo takih postopkov po potrebi zagotoviti z uporabo izjeme od dostopa, kot je določena v drugi alineji 4(2) člena Uredbe.
EK se je zoper navedeno sodbo Splošnega sodišča pritožila in SEU predlagala, da izpodbijano sodbo razveljavi, ter dokončno odloči o sporu z zavrnitvijo tožbe prosilca.
Prosilcu so se v odgovoru na pritožbo EK pridružile še Republika Finska in Kraljevina Švedska s predlogom, da pritožbo EK zavrne.
Sodba SEU
SEU je najprej poudarilo, da EK izpodbija sodbo Splošnega sodišča le glede uporabe Uredbe za prošnjo za dostop do spornih vlog in ne glede vprašanja, ali bi moral biti dostop do teh vlog odobren ali po potrebi zavrnjen na podlagi določb Uredbe. SEU je tako presojalo le vpliv določbe četrtega pododstavka 15(3) člena PDEU na razlago področja uporabe Uredbe. 
V skladu z 2(3) členom v povezavi z 1(a) členom Uredbe se Uredba uporablja za vse dokumente Parlamenta, Sveta in Komisije, torej dokumente, ki jih pripravijo ali prejmejo te institucije in so v njihovi posesti, na vseh področjih delovanja EU. V skladu s 3(a) členom Uredbe „dokument“ pomeni neko vsebino ne glede na to, kakšen je njen medij o vprašanju, nanašajočem se na politiko, dejavnosti ali odločitve s področja odgovornosti institucije. Pri tem 3(b) člen Uredbe izrecno določa, da se pravica dostopa do dokumentov Parlamenta, Sveta in Komisije ne nanaša zgolj na dokumente institucij, ki jih te pripravijo, ampak tudi na dokumente, ki jih institucije prejmejo od tretjih strank, med katere, kot je izrecno navedeno v 3(b) členu Uredbe, spadajo tudi druge institucije Unije in države članice.
 Področje uporabe Uredbe je tako opredeljeno z navedbo institucij, ki so naštete v njej, in ne s posebnimi kategorijami dokumentov niti, kot je SEU že navedlo,
 z avtorjem dokumenta ene od teh institucij. V tem okviru okoliščina, da je dokumente pripravila država članica in ti pomenijo vez s sodnimi postopki, ne more biti razlog za izključitev takih dokumentov s področja uporabe Uredbe. Dejstvo, da se Uredba ne uporablja za prošnje za dostop do dokumentov v posesti SEU, ne pomeni, da so dokumenti, povezani s sodno dejavnostjo SEU, načeloma izključeni s področja uporabe Uredbe, če so ti dokumenti v posesti ene od institucij EU iz Uredbe, kot je EK. Poleg tega je SEU v preteklosti že razsodilo, da se varstvo legitimnih interesov držav članic glede takih dokumentov lahko zagotovi na podlagi izjem od načela pravice dostopa do dokumentov, ki so določene v Uredbi.
 
V zvezi s tem so v Uredbi določbe, ki opredeljujejo objektivne omejitve javnega ali zasebnega interesa, ki lahko upravičijo zavrnitev razkritja dokumentov
 in med katerimi je predvsem izjema varstva sodnih postopkov iz 4(2) člena Uredbe. SEU je v sodni praksi že priznalo obstoj splošne domneve, da bi razkritje vlog, ki jih je v okviru sodnega postopka predložila institucija, oslabilo varstvo tega postopka v smislu druge alineje 4(2) člena Uredbe, dokler postopek poteka.
 Ta splošna domneva zaupnosti velja tudi za vloge, ki jih je predložila država članica v okviru takega postopka. Vendar pa lahko zainteresirana stranka dokaže, da za dokument, ki ga zahteva v konkretnem postopku, navedena domneva ne velja.
 
Poleg tega je glede vlog držav članic treba upoštevati določbo 4(5) člena Uredbe, po kateri lahko država članica institucijo prosi, naj ne razkrije njenega dokumenta brez njenega predhodnega soglasja. Navedena določba daje državam članicam možnost, da sodelujejo pri odločitvi institucije. Vendar pa navedena določba Uredbe državam članicam ne podeljuje pravice splošnega in nepogojnega veta, ki bi jim omogočal, da bi diskrecijsko nasprotovale razkritju njihovih dokumentov, ki so v posesti institucije.
V konkretnem primeru so sporne vloge v posesti EK. Kot je pravilno razsodilo Splošno sodišče, okoliščina, da je EK prejela te vloge od SEU in ne od države članice, nikakor ne vpliva na odločitev, ali se Uredba uporabi. EK sicer pravilno navaja, da niti Statut SEU niti poslovniki sodišč Unije ne določajo pravice dostopa tretjih oseb do vlog, predloženih v okviru sodnih postopkov, kar je treba upoštevati za namen razlage izjeme varstva sodnega postopka iz 4(2) člena Uredbe.
 Vendar pa to ne pomeni, da se naj Uredba ne bi uporabljala za prošnje za dostop do vlog, ki so jih pripravile države članice za sodni postopek pred sodiščem Unije in ki so v posesti EK. Sporne vloge tako spadajo na področje uporabe Uredbe kot „dokumenti institucij“ v smislu 2(3) člena Uredbe.
V skladu z določbo četrtega pododstavka 15(3) člena PDEU je SEU podrejeno sistemu dostopa do dokumentov institucij le, kadar opravlja upravne naloge. Zato pogojev, ki urejajo dostop do dokumentov te institucije in ki se nanašajo na njeno sodno dejavnost, ni mogoče določiti z uredbami, sprejetimi na podlagi drugega pododstavka 15(3) člena PDEU. Dostop do upravnih dokumentov institucije je namreč urejen s sklepom SEU.
 Vendar se navedena določba PDEU nanaša na SEU in ne na EK. PDEU tako ne preprečuje uporabe sistema dostopa do dokumentov za institucijo, za katero se določbe 15(3) člena PDEU in Uredbe v celoti uporabljajo. To velja tudi za EK, kadar ima ta v posesti dokumente ‐ kot so sporne vloge ‐ ki jih je pripravila država članica v zvezi s sodnimi postopki.
Široka razlaga načela dostopa do dokumentov institucij Unije je poleg tega podkrepljena na eni strani s 15(1) členom PDEU, ki med drugim določa, da institucije, organi, uradi in agencije Unije kar najbolj upoštevajo načelo javnosti delovanja (to načelo je potrjeno z drugim pododstavkom 1. člena PEU in 298. členom PDEU), in na drugi strani z določitvijo pravice dostopa do dokumentov v 42. členu Listine Evropske unije o temeljnih pravicah. Glede na te določbe primarnega prava, s katerimi je uveden cilj odprte evropske uprave, se določbe četrtega pododstavka 15(3) člena PDEU ne bi smelo razlagati, kot da se zahteva sprejetje ozke razlage področja uporabe Uredbe, tako da dokumenti, ki jih je pripravila država članica ne spadajo na področje uporabe Uredbe, če jih ima v posesti EK. 
Glede nevarnosti izkrivljenja postopkovnih predpisov, ki jo izpostavlja Komisija, je treba spomniti, da imajo omejitve dostopa do sodnih dokumentov, kot so določene v 15. členu PDEU, ali na podlagi Uredbe, isti cilj, in sicer zagotoviti, da se pravica dostopa do dokumentov institucij izvršuje brez poseganja v varstvo sodnih postopkov. To varstvo pomeni zlasti, da je treba zagotoviti spoštovanje načel enakosti orožij in pravilnega delovanja pravosodja.
 Na podlagi Uredbe je mogoče glede na okoliščine posameznega primera zavrniti razkritje dokumentov v zvezi s postopki pred sodišči Unije in s tem zagotavljati varstvo takih sodnih postopkov. Zato je treba ugotoviti, da se s četrtim pododstavkom 15(3) člena PDEU ne zahteva razlaga, da je treba vloge, ki jih pripravi država članica in so v posesti EK nujno izključiti s področja uporabe Uredbe. Če je namreč varstvo sodnih postopkov tako zagotovljeno v skladu z namenom navedene določbe PDEU, polni učinek te določbe ne more biti ogrožen. V teh okoliščinah je Splošno sodišče pravilno ocenilo, da se za sporne vloge, kot so te, ki jih je pripravila EK, izključitev od pravice dostopa do dokumentov iz navedene določbe PDEU ne uporabi.
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