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Mr Jeppe Tranhalm-Mikkelsen
Secrotary-General
Council of the European Union

Strasbeurg, O7/03/2019

Complaint 21/2016/JAP

Decision of the European Ombudsman in the abeve case on the Council of the
EL's failure to grant access to legal opinions on propesals for Begulations on
the establishment of the European Public Frosecutor's Office and on the
European Union Agency for Criminal Justice Cooperation (EUROJUST)

Diear Mr Tranbolm-Mikkelsen,

Flease find enclosed a copy of my above decision, which has been sent
to the complainant, Mr Marek Tomezvk, [ alzo enclose the English version of
this dectsion as well.

On the basis of my inquiry into this complaing, 1 have decided to close it
with the following conclusion:

There was no maladministration by the Council. However, the Ombudsman
urges the Council to consider granting public access to the withheld parts of
the Eurojust legal opinion, in the light of changed circumstances,

I would be grateful if the Council could inform me by 7 June 2019 of any
action it has taken in relation Lo my above suggestion.

Yours sincerely,

Emily O'Reilly
Euwropean Ombidsman

Enclosures:  Declsion on complaint 212006/ AP
English version of the decision on complaint 21/2016/J AP
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F-A7007 Strasboung Cadey

9657/19 MlJ/ns 1
COMM.2.C EN/PL

www.parlament.gv.at


https://www.parlament.gv.at/pls/portal/le.link?gp=XXVI&ityp=EU&inr=66163&code1=RAT&code2=&gruppen=Link:9657/19;Nr:9657;Year:19&comp=9657%7C2019%7C

|

-

S
'L-/

European Ombudsman

Emily O'Reilly
European Ombudsman

Decision

in case 21/2016/JAP on the Council of the EU's
failure to grant access to legal opinions on
proposals for Regulations on the establishment of
the European Public Prosecutor’s Office and on
the European Union Agency for Criminal Justice
Cooperation (EURQJUST)

The case concemed the refusal of the Councll of the Europesn Union 1o grant
fuli sucess to legal opinions on the legisialive proposals for Regquiations on the
estabiishmant of the European Public Prosecufor's COffice (EPPQ) and on the
European Union Agency for Criminal Justice Cooperation (EUROJUST)

in the course of the Ombudsman's inguiry, the Council agreed fo discioze two of
the four documents, but maintained [ts refusal to disclose fully the fwo
remaining documents, althovgh partial access was granted.

The Cmbudsman accepls thal the refusal to disclose the lagal apirions fully
was justified on the grounds that it would undermine the proteciion of legal
advice and court proceedings. She therefore closes the case with a finding of
no maladministration, buf invites the Councll fo review its refusal in ight of the
further passage of time.

Background to the complaint

1. The complamant, a Polish academic, asked the Council of the Eurapean Union to
give him public access under the ELFs Access to Documents Regulation ko four
spinions of the Coundil’s Legal Service® on the proposed EU Regulations on the

! Regulation {EC} Ne 10492001 of the European Pariarment and of the Councll of 30 May 2001 regarding
public access 1o Eurgpaan Parliament. Councll and Commission documernts, OJ (20017 L 145, p, 43,
available here: hitpe:leur-le europa swlegalsonbenl ENALL uri=celox%h3AZ2001R 1048,

“ ) Document 267114 an the propesed Councd Regulation on the establizhment of the European Public
Prosecutor's Office. The document contains an analysis of fhe spacific “enhanced cooperation’ procefre
proviged far in the second and third subparagraphs of Arbicle 88(1) in the Trealy on the Funclisning of the
Eurapaan Union.

(i} Bocument 133021014 REY 1 on the propesed Council Regutation on the establishment of the
Ewropean Public Prosecutors Offica. This legal epinion specifically analyses ihe compatibility with tha EL
Treafles of certain provisions of the proposed regulation, which limit the judicial resiew by the Court of
Justice of the EU on the procedural measures taken by the European Public Prosecutors Office.

1 avere du Président Rabert Schsman T.+33{0p3 8847 2313 ‘oW, ombwds man eurapa, oy
2930403 F. +33 {0} 88 17 B0 62 a6l cmbudsman seropa,eu
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establishment of the European Public Prosecutor's Office? ('EFTOY) and on the
European Union Agency for Criminal Justice Cooperation® {'Eurojust).

2, The EFPO will be an independent Union body with authority to investigate and
prosecute EU fraud and other <rimes affecting the Union's financlal interests. The
EPPO will be a body of the Union with a decentralised structure, with a view b
involving and integrating the national law enforcement authorities, EPPO
investigations will in principle be carred out by European Delegated Prosceutors,
located in each Member State, but fully independent from the national prosecution
bodies.

3. The proposed Regulation an Eurojust regulates relations between Eurcjust and
the EPPO, Where the EPPO exercises its competence, Eurajust should not act.
However, Eurojust should be able to exercise its competence in cases involving
individual Member States.

4, The Counctl refused access to the documents because it considered that public
disclosure would undermine the protection of legal advice and court procesdings
and would undermine decision-making in the context of the {then) ongoing
legislative negotiations.

5. The complainant asked the Council to review its initial decision to withhold
access?, He atgued that there were no grounds to suppose that disclosure of the
requested documents would undermine the Coundl's need for objective and
comprehensive legal advice. In his view, full disclosure of legal opinions, and in
particular “adwice refating to the legisinlive process (where ondy the Council acls as
legislntor), [may] guearantee that [any] legally questionable initintives will be ruled oul, Hhus
reflecting ome of the fundanental principles of the Ewvapean Union, the rule of lnw™, He
added that even if there were a risk of undermining the protection of the Council's
legal advice, it would be purely hypothetical and therefore insufficient to justify an
exception to disclosure under Article 4(2) of Regulation 10492001

6. The complainant contested the Council's view that there was no overriding
public interest, He argued that public serutiny and transparency of the
legislative decision-making process were essential [actors in legitimising the
decisions taken,

{jiiy Dacument 1608314 on the proposed Regutation on the EU Agency for Criminal Justice Cooperation
(EURCIJUST). This bagal opinion gives a legal assessmant of Article S0 of the proposal, which covers
public actess 1o docurments held by EUROUUST. Docwment 16883014 COR 1% a comigendum ko
paragraph 10 at pape 4 of docurnend 1688314,
{i} Documant SB04'E on the propesed Councl Regulation on the establishment of the European Fullic
Prosecutors Office, This leqal epinion enalyses fhe compatibility wilth Article 86 TFEU of the extension of
ihe propesed Europesn Public Prosecutor s jurisdiction to certain ancillary offences. Decument $204/15
L0OR 1 indicates that the coffigendum d0es not apply to this Polish version af document 8904115,
3 The EFPD will be an independent EL body with the authardly to investigate and prosecule frawd and
other crimes afigcting the: ELF's inancaal imerests.
4 EURCUUST is an EU body thal Taciitates the coardination of imestigations and prosecutions betwzen
Ihe competent autharities in EL Member States and iImproves cooperation between them. Mara
Informatian ak. hRp:iws, eur|us! euwropa.ew aboutbackaroundF ages/ misslor-1asks. aspx
% The proceduns for confirmalery applications is sef out in Aicle 7(2) of Fagulation 10432001
* He argued that making the legal opinlons public, and thenely ensuring scrudiny, could lead to more
effectree legal advice and improve its legitimacy. bn doing 0, e refermed 1o the judament of the Eurtpean
Court of Justion of 1 July 2008, Sweden and Turce v Courel, C-39405 P and C-52005 P, EULC 2008374,
paras, 4546,
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7. On 26 October 2015, the Council's Secretary General replied, maintaining the
reasons for the initial refusal,

8. Dissatisfied with the Counal’s reply, the complainant burmed to the European
Ombudsman on & January 20186,

The inquiry

8. The Ombudsman opened an inguiry into the Council’s application of the
relevant provisions of Regulation 1049/2001 when dealing with the
complainant’s request for access to documents.

10. In the course of the inquiry, the Ombudsman’s inquiry team inspected the
Council’s file and obtained copies of the requested documents, On 10 January
2017, the Ombudsman received the opinion of the Council on the complaint.
She asked the complainant to comment on the Council’s opinion, but he did not
respond. Nevertheless, the Ombudsman has taken into account the arguments
and opinions put forward by both parties in the course of the inguiry,

11, During the course of the inguiry, the Council reconsidered its positton and
disclosed two™ of the four requested documents to the complainant. The Council
justified its decision based on the fact that time had passed and the progress
made in the decision-making processes relating to the two legislative files,

12. Regarding the two remaining documents®, the Couneil restated the reasons
it had previously put forward for refusing acoess. [t noted that it had already
granted partial access to these documents.

Arguments presented to the Ombudsman

Oh e exception concerning the protection of legal aduvice

13. In the opinion it sent to the Ombudsman, the Council restated, the view it
had given to the complainant, that the requested documents contained advice
on sensitive, complex and controversial legal issues, Given the nature of the
EPPOs powers, the Council insisted that the two opinions of its Legal Service
could potentially be used in future court proceedings. Releasing them to public
might therefore have a detrimental effect on the ability of the Council's Legal
Service o defend its position in future court proceedings®, In its view, the risk
af litigation was extremely high and not purely hypothetical. Tt noted that the
Court also considered as sufficlent grounds for withholding documents the fact
they could likely be relevant bo judicial proceedings ‘in the near future"9. Finally,

" Documents referred to above: 257014 {a conbibulion of the Legal Service of the Council, relating lo fw
propasal for & Councl flon o eglabiishment af the Eun
BE04/15 (an opinsen of the Legal Service of the Council conceming the Commission's praposal for a
Council Requlation on lhe establishrment of the European Public Proseculors Oificg)
*A23021114 REV 1 {on the scope of the judicisd review of the Caurt of Justice) and 1828314 {on public
access o EUROJUST).
" To suppoet B view, il referred to Case T-798/14 Philp Momris Lid v Eurapeat Cormmission, paras. 66 -
.
* Case T-800/14 P Momis Lid v European Contmizsion, paras. 6669,
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the “principle of the protection of equality of axms’ is “applicable independently of
tee point in Fnee when the judicial procecdings will be introduced”.

On the cxeepiion concerning the profection of the ongeing decizion-making process

14, The Council argued that disclosing its Legal Service's opinions on
controversial matters, which are central 1o cngoing legislative negotiations,
could deter its legal advisors from expressing their views in frank and
straightforward terms. Such a restraint would compromise the ability of the
Legal Service to perform its role and would “seriously affect the effectiveness of the
operall Cowneil's decision-making process” 11, By way of background, it stated that
the two legislative files, the EPPO file and the EUROJUST file, were closely
interlinked and that the decision-making processes were still ongoing. {No iinal
legislative act had yvet been adopted.) The informal negotiations an the EPPO
proposal between the representatives of the two legislators and the Commission
{the so-called “Trilogues' ) had started but were not yet completed™, while the
Trilogues on the EUROJUST file had not yet started.

15, The Council referred to the Ombudsman’s decision in inquiry
O1/82015/1AS5" on the transparency of Triloguaes, [t argued that, in the context
of complex legislative negotiations, it may be necessary to limit the right of the
public to participate in the legislative process in some situations, notakly while
informal negutiations are still ongoing. This was paramount o safeguard the
institutions’ negotiating space on controversial issues. It argued that this
applied to the Trilogues on the EPPO, which were still en-goeing, and to the
Trilogues on EURDJUST, which had not yet started. The Council stated that it
was prepared to disclose the legislative documents, even during informal
negotiations, when it is satisfied that this would not undermine the decision-
making process.

Overriding public fnferest in disclosure

18, Finally, the Couneil stated that the complainant did not substantiate his
claim that theve was an overriding public interest in the disclosure of the

' Iy his condext, it refemed to the judgment of the General Court in Case T-181%5 Phifip Moerrs Lid v
Camrizsier. The Cour found that “{i)he possibiity of expressing wiews independently wilfin an instifition
helps to encowage termal discussians with & wew fo improving the funchioning of that institition and
contributing to the smoath running of the decision-making process” It thus found reasonable The
Commission's stance o refuse sccess bo & document comaining criticisms made by the aulihor aboul
certain aspects of the conduct of & certain sedlion of the Commission because Its disclasure could
serlously compromise the decisionamaking procass.
% Tha ELI's bwn legislalive bodies, the Eurcpean Fariament and fhe Counci of the European Unlon,
ensct lepislation following & propesal by the European Commission. During this process, both eo-
legisiaters, assisted by the Commission, often negotiata in so-called Trikgues, which are informal
meatings bolwesn representatives of the three instilutions involued, Duing 4 Trilogee, Farlizment and
Caouncil try to agrie on 8 commen legialative act. basad on trair initial pesitions. This legislation i then
vabed on accarding 1o the fomnal legislatve procedure.
" | the meantime, 1he texl of the EPPO Regulation has been agred in the conlex) of the enhanced
cooperalion procedie. The Regulation is now in force, but the EFPO S nol yel Tully operational. For
miorg infarmation please sea Council Regulation 2097/1938 of 12 October 2017 Implementing enhanced
cooperation on the establishment of the Ewropean Public Prosecutors Ofice, OJ L 263, 31102007, p. 1,
available Rere: itpsleurdes aurspa sueliten 201701 9306%].
¥ Decizion of the Ewropesn Ombuadsman setfing oul propesals lollowing her strategic inguiry
OVE201 SJAS conceming the transparency of Trilegues,
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outstanding documents because his arguments were too generic and vague's,
General arguments that the transparency of the legislative process constitutes in
itself a public interest do not take account of the specific nature of each case,
which may justify the refusal to grant access to documents,

The Ombudsman's assessment

17. The Ombudsman welcomes the fact that the Council disclosed bwo of the
requested documents to the complainant and considers that this aspect of the
complaint has been settled by the Council. The Ombudsman’s analysis will be
limited to the remaining two documents, to which only partial access was
grantecd.

18, The Council invoked two exceplions provided in Regulation 1M9/2001 to
justify its decision to refuse access to the two remaining documents; {i} the
protection of legal advice and court proceedings, and (ii) the protection of an
ongoing decision-making process,

{i} The EPPO lexal opinion

18. The EFPC will have the responsibility of conducting criminal investigations
and prosecutions against individuals at national level, As such, it is certain that
the interpretation of the provisions of the Regulation will be directly relevant in
numerous investigations and subseguent court proceedings, once the EFPO is

in operation. The Ombudsman therefore agrees with the Council that "the risk of
Suture litigntion is not just realistic, but alse extremely high and clearly aot purely
Fppobhetical .

20. Whether any legal opinion of the Council relating to the EPPO Regulation
would be relevant to such court proceedings, such that the disclosure of that
legal opinion would undermine the protection of legal advice andfor the court
proceedings, will depend on the point at issue,

21. The Ombudsman, having inspected the document, considers that the bulk of
the redacted text does relate o matters which may well turn oul to be central to
future court proceedings. Tt is foreseeable, given the content of that advice, that
parties in future proceedings could atternpt to use the legal advice of the
Council in their support, which could be detrimental to the EFPO.

22, While it could be argued that a very small number of the redactions are
excessive and unnecessary, they do not conceal anything of any significance.

23, There is a strong public interest in ensuring that litigation relating to the
prosecution of criminal acts is not undermined and, in the particular
circumstances of this case, the Ombudsman agrees that the public interest in
further disclosure of the document does not override the public interest in non-
disclosure.

" In this contexl. it relied on the Judgrment of the General Court in Gese T-710014& Herbar Smith Freahils
LLP w Cioarnoll, para. 64,
]
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24. Since it is evident that the non-disclosure of the EPPO legal opinion is
justified on the basis of the need to protect legal advice and court proceedings,
the additional exception applied does not need to be considered.

(ii) The EURQJUST legal opinicn

25. The Eurojust legal opinion relates to the provisions to be made in the
revised Regulation on Burojust regarding the issue of public access to
documenis, Paragraphs 1 to 13 and 20(2} of the opinion were disclosed by the
Council, but paragraphs 14 to 20{d) were withheld, The withheld parts contain
legal advice on the interpretation and potential implications of the relevant
provisions in the {then) draft Regulation.

28. The Ombudsman recognises that it was foreseeable there might be limited
Litigation relating to access to documents held by Burojust and that disclosure
of the withheld paragraphs could undermine any such court proceedings. The
Ombudsman therefore accepts that the Council had some justification for not
granting public access to that part of the legal opinion at e time of the
request. Furthermore, the Ombudsman notes that the complainant has not
pursued this complaint and that the Regulation itself has now been made
(Regulation 2018/1727%).

27. In these circumstances, the Ombudsman does not consider it appropriate fo
make a finding of maladministration in respect of the Council's decision ta
withhold parts of the :equusmd document. She does, however, urge the Council
to consider granting public access to those parts now, given the passage of time
and the conclusion of the legislative procedure.

28B. The Ombudsman applauds the Council’ willingness te take into

consideration the passage of time during the course of her inquiry and trusts
that it will continue to do so in the interests of transparency and openness.

Conclusion

O the basis of the inguiry inte this complaint, and the developments during its
course, the Ombudsman closes the inguiry with the followmg conclusion:

There was no maladministration by the Council. However, she urges the
Council te consider granting public aceess to the withheld parts of the
Eurcjusk legal opinion, in the light of changed circumstances.

The Council and the complainant will be informed of this decision.

" Ragulation 201 BN TET of the European Parliamerd and af ihe Councl of 14 Novernber 2018 on the
European Unian Agercy for Criminal Justice Coopersion (Eurajust), and replacing and repealing Councl
Decision 2B02MATIIHA, O L 205 21.11.2018, p. 138, available &t hitps: Veur-leeuropa.sullegal-
conenlENTAT I un=CELEX % 303201 8R1TZT,
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Emily O'Reilly
Europejski Rzecznik Praw Obywatelskizh

d

Decyzja

w sprawie 21/2016/JAP dotyczacej odmowy
udzielenia przez Rade Unii Europejskiej dostepu
do opinii prawnych odnoszacych sie do wnioskow
dotyczacych rozporzadzen w sprawie
ustanowienia Prokuratury Europejskiej oraz
Agencji Unii Europejskiej ds. Wspotpracy
Wymiarow Sprawiedliwosci w Sprawach Karnych
(EUROJUST)

Sprawa dolyczyfa odmowy udzlelenia przez Rade Unii Europajskief pelnego
dostepu do opinii prawnych odnoszgeych sfe do wrioskéw nstawodawezych
dolyczgeych rozporzadzed w sprawie ustanowienia Prokuralury Europefskie)
oraz Agencii Unil Europefskief ds. Wspdlpracy Wymiardw Sprawiediiwosci w
Sprawach Karnyeh (EUROJUST).

W trakcis dochodzenia Eurgpefskiego Rzecznika Praw Obywalelskich Reda
Zgodzifa gig na ujawnienie dwdch z czterech dokumentdw, lecz ponownfe
odmowita peinege wawnienia dwdch pozostalyeh, mima 2e przyznala do nich
dostep ezesclowy

Rzecznik zgadza sig, e odmowa ulawnienis opinil prawnych byla w pelni
uzasadniona na podsiawle cchrony porady prawnej i postopowania sgdowego.
W zwigzku 7 lym Rzecznik zamyka sprawe, nie stwierdzafge niewfasciwego
administrowania, lecz zwraca sig do Rady o ponowne rozpatizenie odmaowy z
wWwagi na uplyw czasy.

Ogéolne informacje na temat skargi

1. Skarzacy. polski badacz, wystapil do Rady Unii Europejskiej o udzielenie mu
dostepu publicenego — na mocy rozporzadzenia UE w sprawie dostepu do
dokumentow! — do czterech opinii Stuzby Prawne] Rady? odnoszacych sie do

! Rozporzadzende (WE) rr 10452001 Padamentu Europejskieno | Rady z dnia 30 maja 2001 . w sprawie
publiczrego destepu do dokumentiw Pastameniu Europejskiego, Rady | Kemisji (Dz L, (2007} L 945, 5.
43} dostgpne pod adresern: Mips-few-lexeuropa.eulegal-conent/PLALL! Furls CELEX 320401 R 1049,
i) Dokurment E26714 oonszacy 5ie do whiosky datyczaceqo rozporzagdrenia Rady wsprawie
ustanowsenia Prokuratury Europejskie]. Dekumant zawiera anadze specialng| precedury wermocnione
wEpdlpracy” preevAdzians) w arl. 86 ust, 1 akapit drugl | rzed Traktalu o funkejonesaniu Ling
Ewropejskie) {TFLIE).

(i) Dokwrment 133021014 REV 1 sunoszacy sig do whiosku dolVCZROE0 OZpOrFRATenia Rady w sprawie
ustanowienia FPrakuraiury Ewropejskie. W tej opinii prawne| dokonano szezegidewe] analizy zgodnoicl z
Traktatami UE niekidrysh preepisaw whinsku dotyozacego rezporzadrena, klone ograniczaj kaniolg

1 avenue du Préssden: Rober Schuman T.+33{0)3 8517 23 13 . amBiuds A, G s
T3 M43 F.o+ 33033 BE T &0 62 eaf cmbugsman aurepa, 8y
F- 57001 Slrasbauwg Cedex
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witioskdw dotyczacych rozporzadzen w sprawie ustanowienia Prokuratury
Europejskicf oraz Agencji Unil Europejskief ds. Wspatpracy Wymiardw
Sprawiedliwodci w Sprawach Karmych?® (Eurojust).

2, Prokuratura Europejska bedzie niezalednym organem Unii uprawnionym da
prowadzenia dochodzen i scigania sprawcdw naduy¢ [ innych przestepstw na
sekode interestw finansowych Unil. Dzigki zdecentralizowanej strukturze bgdzie
mogla wiqesad | integrowad krajowe organy Scigania. Dochoedizenia Prokuratury
Buropejskie] beda zasadniczo prowadzone przer delegowanych prokuratordw
europejskich majagcych siedzibe w kaddym panstwie cztonkowskim, kiorzy beda w
petni niezaleini od krajowych organdw scigania..

3. Proponowane rozporzad zende w sprawie Burojust-u reguluje stosunki migdiy
Eurojustem a Prokuratura Europejska. W przypadkach, w ktdrych Prokuratura
Furopejska dziala w ramach swoich kompetendi, Eurojust nie powinien
podejmowad dziatan. Eurojust powinien jednak mied moilivosd podejmowania
drziatari w ramach swoich kempetenci w sprawach dotyczacych poszezegdingch
panstw czlonkowskich,

4, Rada odmédwita destepu do dokumentdw, poniewaz umnala, z¢ ich ujawnienie
opinii publiceme) naruszyloby achrong porady prawne) i postepowania agdowego
oraz zaklociloby proces podejmowania decysji w kontekdcie trivajacych (w tamtym
czasie) negodadi ustawodawczych.

5. Skarigey awrocit sig do Rady o ponowne rozpatrzenie pierwotnej decyzji o
odmowie dostgpu®. Twierdzil, ke nie ma podstaw, by preypuszezad, 12 ujawnienie
wymienionych we wniosku dokumentdw naruszyloby potrzebg obiekbywnef i
kompleksowe] porady prawne| ze strony Rady. Jego zdaniem pelne ujawnienie
opinii prawnych, a w szczegdlnodet porad dotyezacych procesu ustawodawezego
{w przypadio, gdy tylko Rada pelni role ustawodawcy), [moze] gwarantowad, fe
wykluczone rostany [jakickolwiek| inicjatywy watpliwe pod wigledem prawnym,
odzwierdedlajge tym samym jedna z podstawewych zasad Unii Europejskiej, jaka
jost praworzadnodds, Dodat on, ze nawet gdyby stnialo ryzyko naruszenia achrony

sgdowg Trybunaly Spraviedivotcl LE w odnissieniy do Srodiéw proceduralinych podejmosanych przez

Prokuralurg Europejsks,

(i} Dokument 1686314 cdnoszacy 669 do wniosky dotycziaoege sprawezdania w sprawde Agenci Unii

Europejskie] ds. Wapdipracy Wyrmniarow Spranviediwadel w Sprawach Kamych (EURCULPST), Opinla

prawna Zawlera ocene prawnag art, S0 whiosku, kibry odnosl e do publlcznege dostepy do dokumaniow

pgdacych w pasiadaniy EURCJUSTU. Dokument 1685314 COR 1 jesl sprostowaniem do pst 10 na sir,

4 dokurmenba 16883714,

(v Dokument B314/15 cdnoszacy she ¢ whiosku dolyezaceqa razporzgdeenia Rady w sprawse

ustanawienia Prokuralury Eurcpe|skie), W opinii prawne] anakzuje ske zgodnoss z art. 85 TFUE

rozspesrenia jurysdyke]l prokuratora ewopejskiego w odnlesiniu do niestérech przestopste

pomocniczych. W dokumencie 890415 COR 1 wskazano, 28 sprostowania nie ma zastosdawania 4o

polskie| wers]l dokumento BH04M5,

* Prakuratura Ewropejska bydzie niezalednym organem UE uprawnionym o provwadzenis dochadzsd |

4cigania sprawcdw naduzyE | Inmych preeslepsiv na szkods inserestw finansowych UE.

+ EURCUUIST jest organem LIE, kitey ulalvia koordynacle dochodzen i postgpawan kamyeh migdzy

wiaschwymi organami w panshwach crlonkowskich UE oraz usprawnia wspolpracg migdzy niml. Wigcs|

Infzrnac)i na stronde: htp.fweer eurcjust europa.euPagesianguages!pl aspx

¢ Procedurs wnicskdw pobwierdzajaeych” usianowione w at, 7 ust. 2 razporzadrenia 104802001,

* frgumentowal on, 2¢ upublcznienie opinll prawnych, a przes 10 zapewnisnie kanlrel, moee prowadzic

da wdzielania skulecenisjszyeh porsd pravwnych | zwigkszenia ich Zasadnodcl, Odnbed sie przy tym do
2
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porady prawnej Rady, byloby ono czyste hipotetyczne | w zwigzku z bym
niewystarczajyce, aby urasadnic wyjatek dotyczacy ujawniania informadgi zgodnie z
art. 4 ust. 2 roFporzadeenia 104972001,

6. Skarzacy zakwestionowal poglad Rady, zgodnie z kiérym nie istnicje nadreedny
interes publicany. Wysunal argument, e kontrola publiczna i preejroystosc
ustawodawczego procesu decyzyjnego sq podstawowymi ceynnikami
uzasadniajgcymi ]Jl.:-djs:tﬂ d-l.‘::}'zjl.".

7. 26 pazdziernika 2013 r. sekretarz generalny Rady udrielit odpowiedzi, w kidrej
podireymal uzasadnienie pierwoime] odmowy.

B. Miezadowolony z odpowiedzi Rady skardaey zwricl sie 6 stycenia 2016 ¢, do
Europejskiege Rrecanika Praw Obywatelskich,

Dochodzenie

8. Rowpatrujac wnioscek skarzaeego o dostep do dekumentdw, Rzecznik wszczeta
dochodzenie w sprawie zastosowania przez Rade odnodnych prezepisiw
rozporzgdzenia ne 10492001,

10. W trakcie dochodzenia zespil Europejskiego Reecenika Praw Obywatelskich do
spraw postgpowan zbadat akta Rady i uzvskat kopie wymaganyeh dokumentéw. 10
stycznia 2017 r. Reecenik otrzymata opinie Rady w sprawle skargi. Rzecanik
zwrocita sig do skarzacego 2 prodhy o przedstawienie uwag na temat opinii Rady,
na ktorg nie udzielit odpowiedzi. Pomimo tego Reccznik uwzglednita w trakeie
dochodzenia argumenty | opinie wysunigle przez obie strony.

11. W trakdie dochodzenia Rada ponownie rozwazyla swoje stanowisko i ujavnila
skariacernu dwa’ £ ceterech wnioskowanych dokumentiw. Rada urasadnita swoja
decvzje uplywem czasu i postepami w procesie podejmowaria decyzji w
odniesieniu do obydwu akidw ustawodawezych.

12. Jeili chodzi o dwa pozostale dokumenty®, Rada przedstawila te same powady,
dla ktdrych wezesdnie] odmdwila dostepu, i zauwaiyha, e udzielila juz do nich

czgbciowego dostgpu.

Argumenty przedstawione Rzecznikowi

Na temat wyjgtkn dotyezgeege ochrony porady prawref

wyraku Trybuneh Speaveediveds) UE = 1 lipca 2008 r., Sowecja i Turco preeciwko Radrie, G208 P
C-82/05 P, EL:C:2008:374, pki 45-45, g

T Quinadng dokumenty: 626714 (whisd Shatby Prawnej Rady w odniesieriu do wniesku dolyezacege
mzparzadzania Fady W apraas Lsianodenis Prokuralyny Evrgpajshial) | BB04ME (apinia Shetby Prawns]
Rady w sprawie wniosku Komis|l dotyezacege rozparzadzenia Racy w sprawie ystanowienia Prokuratyry

£13302M144 REV 1 {wsprawie zakiesu kanlroli sadows] Trybunsty Sprawiediwodet) | 168B14 (w
sprawie publicznegoe dastepu do EUROJUSET)
q
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13. W opinii preestanej Reecenik Rada porwierdzita swoje woresniejeze 2danie,
ktdre przedstawita skarzgcemu, fe wymienione we wniosku dokumenty zawieraja
porady dotyczace wrazliwyeh, zloZonych i kontrowersyjnych kwestii prawnych. 2
uwagi na uprawnienia Prokuratury Europefskie] Rada nalegata, #e obydwie opinie
jej Stuth Prawnych moga potencjalnie rostad wykorzystane w postepowaniach
sgdowych w prevsziode. Udostepnienie ich opinii publicane) mogloby zatem
zaezkodzié zdolnedd Sluzb Prawnych Rady do obrony swojego stanowiska w
postepowaniach sadowych w praysziosci®. Zdaniem Rady ryzyko sporu sadowego
jest bardzo wysakie, a nie czysto hipotetyczne. Rada zauwazyla, ze Trybunal uznal
réwniex fakt, iz dokumenty moga mied znaceente dla postepowania sadowegs W
niedalekiej przysztodcl”, za wystarczajaey pedstawe do ich nieujawniania'. Ponadto
LEasada ochrony réwnoso broni™ ma zastosowanie niezaleznie od momenh, w
ktorym zostanie wszczgte postepowanie sadowe.

Ma temat wyjgtkn dofyczgeego ochrony brvajicego procesu decyzyjrego

14. Rada argumentowata, ze ujawnienie opinii je] Shuzby Prawnej w sprawach
budzgeych kontrowersie, majacych kluczowe znaczenie dla trwajacych negodaci
ustawod awczych, mogloby zniechecié doradedw prawnych do szczerego |
bezposredniegn wyrazania opinii. Takie ograniczenie podwazaioby zdolnos¢ Shazby
Prawnej do wykonywania obowigekiw i powainie wphyngtoby na skutecenodd
calego procesu decyzyjnego Rady™. W tym kontekécie Rada stwierdzila, Ze oba
projekty ustawodawcee = dotyezace Prokuratury Europejskiej | Eurojust-u - sq ze
sobq scifle powiazane i Ze proces decyzyiny (byly wiwezas) w toku (bowiem nie
preyieto wiedy jeszeze Zadnegoe koticowego akiu ustawodawczego). Mieformalne
negocjacie w sprawie wniosku dotyezacego Preluratury Europejskie] migday
preedstawicielami obu prawodawedw | Komisji (lzw. rozmowy trojstronne’?)
zostaly (wowezas) juz roepoceete, ale nie byty jeszcze sakinczone®, a rozmowy
tréjstronne w sprawie Eurojust-u jeszcre nawet sie nie rozpocaghy,

9 b poparcie swej opinii Shekba Prawne Rady prywolala spriveg T-T96/14 Philip Morms Lid przecivio
Komisjl Europejskiej, prl G671,
" Spravea T-B00014 Philip Monis Lid przeciwio Komisi Europejskiej, pkt 68-63.
NS bym komiekicie Fada odniosia sie dowyroku Sadu w sprasie T-18M15 Prillp Moms Lid przecin
Fomigjl. Sad stwisrdzil, te modivedt nlezalemmego wyrakania opind wramach inslyluc| zashgca do
podajmovania wewnelrznych dyskus]i w cely popravey Tunkejonowania te instytuci | prayczynienia sig do
sprawnego preebiegu procesu decyzvinege. Uznal on zalem a zasadne stanowiske Homisi o odmowie
dostppu do dokumeniy zawlersjacego krylyke aulora apinii na temat niekbinych aspakitw postgpowania
ohraslonej sekoi Komis]i, poniewas ujawnienis tego dokurmeniu megoby povwaznie zagrozic procesos
ey
12 [iwwa organy prawedawezs UE, czyli Parament Eurapejskl | Rada Unil Europss kiej, uchwalajg preepsy
na wiigsek Fomisjl Europejskie). W trakcie tego procesu oba) wapdlprawodawcy — przy wiparciu Komisi
— cresto prowadzg negociacie w ramach tew, razmi trafstronnych, czyli nieformabnych spotkan
praedsiawiciel tizech zaangazowanych Instylugi, Podezas rozméw irjstronmych Padament | Rada daty
do pgodnienia wapiinago akiu uslawodaweIego W oparci o plervatne stancwiske kaide) 2 istyluch.
Uzgodniony tekst poddaje sig nashypnis pod giosowanie zgodnie 2 fomiaing procedury usiEwodawezg.
YN miledzyczaals tokst rozporzadzenia w sprawse ustanowienia Prokuratury Euvropejskie] udgodniono w
ramach pracedury wermocnions] wspdlpracy, Rozporzadzenis to juz cbowigaouge. ale Prokuralura
Europejska nie jest jeszcze w peini operacyina. Aby uzyskat wipcej informacii, 2ob, rozporzgdzenie Rady
(UE) 20171938 z cinia 12 paddziernika 2017 r. wdradalgce wzmocnionsy wspbiprace w zakresie
ustanmwienia Prokuratury Eurcpajakie) (Dz U, L 283 z 31.10.2017, &, 1), do pobrama ped lnklam:
hittps:Meur-lex curopd.ewkega-content PLTAT furi= CELEX 3201 7R 1938
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15. Rada odniosla sig do decy i Rzecznik w dochod zeniu O/8/2015/JASH w
sprawie praefraystosci rozmdw trdjstronnych. Jej zdaniem w kontekscie zozonych
negocjacii ustawodawczych w niekidrych sytuagjach mode byd konioczie
ograniczenie prawa spoleczenstwa do udzlatu w procesie ustawodawczym,
zwlaszcza jezeli negodjacje nieformalne pozostajy w toku. Ma to, zdaniem Rady,
zasadnicze znacrenie dla ochrony preestrzeni negodacyine] instytugi w
kontrowersyjnych kwestiach, Stwierdzita ona, 7e odnosi sie to do rozmow
trojstronnych w sprawie Prokuratury Europejskied, ktdre byly nadal w tokn, araz
rozmdw trdjstronnych w sprawie Eurojust-u, ktdre jeszcze sig nie rozpoczely. Rada
uznata, #e jest gotows ujawnid dokumenty ustawodawcze, nawet w czasie
nieformalnych negodagi ped warunkiem, ze brak bedzie obaw o mozliwym
podwaieniu procesu decyzyjnego.

Ufmniznie dobumerii o nadrzpdnym mtevesie publicznym

16. Rada stwierdzita ponadto, ke skarzacy nie uzasadnit swojego twierdzenia, e za
ufawnieniem pozostatych dekumentdw przemawia nadrzedny interes publiczny,
uznajac jego argumentacdig za zbyt ogilng i niejasng®. Ogdlne argumenty, e
przejrzystost procesu ustawodawezego lezy sama w sobie w interesie publicznym,
mie wwizglednia specyfiki kaddego praypadku, co mode uzasadniad odmowe
udzizlenia dostepu de dokumentdw,

Ocena Rzecznika

17. Rzecznik z zadowoleniem prayjmuje fakt, 2e Rada ujawnifa skarzacemu dwa
dokumenty bedgce przedmiotem waiosku 1 uznaje ten aspekt skargi za
rozstrzygniety praez Radg. Jej analiza ograniczona bedzie zatem do pezostalych
dwach dokumentow, do ktdrych zostat przyznany jedynie dostep coedciowy.

18. Jako uzasadnienie swojej decyzji o odmowie dostepu do dwdéch pozastalych
dokumentow, Rada powolala sig na dwa wyjatki przewidziane w rozporzgdrenin
104%/2001: (i} ochrong porady prawnej i postepowan sadowych oraz (i) ochrong
locegeego sig procesu decyeyjnego.

(1) Opinia prawns dotyczqea Prokuratury Ewropejsiic]

19. Prokuratura Europejska bedzie odpowiedzialna za prowadzenic dochodzen i
postepowan karnyeh przeciwko osobom ha saczeblu krajowym. W zwiazku 2 tym
jest pewne, Fe po utuchomieniu Prokuratury Europejskiej wykladnia przepiséw
rozporzadzenia bedzie miata bezposrednie znaczenie w licenych dechodzeniach i
postepowaniach sadowych wszezynanych w ich nastepstwie. Reecznik zgadza sie
zalem z Rada, #e ryzyko prayszlych postepowan sadowych nie istnieje jedynie w
rzeczywistoscl, ale jest wrecz bardzo wysokie i zdecydowanie nie czysto
hipotetyczne,

" Decyzja Eurspejsklege Rzeczrika Praw Obywalelskich proedstawiajaca wrioskiw nagtepslyie
strategicznege dochodeenia OVBI2015UAS dotyezacego proejizyslosc rozmdw irajstronnych,
W tym kontekdcle Rada edniosla sio do whyroku Sadu w sprawie T-T10M1 4 Herberl Smith Freehils
przechvin Radzie, pki 89,
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20. Kwestia tego, czy karda opinia prawna Rady dotyczaca rozporzadzenia w
sprawie Prokuratury Europejskiej bylaby istotna dla takiego postgpowania
sadowegn w takim sensie, Ze jej ujawnienie naruszyloby ochrong porady prawnej
lub postepowania sadowego, bedzie zaleZata od rozstrzygniecdia w przedmintowe
sprawie,

21. Po preeanalizowaniu dokumentu Rzecznik uznaje, s sdecydowanie wieksza
czptd tekstu odnosi sie do kwestii, ktore moga okazaé sie kluczowe dla preyszlych
postepowan sadowyeh, Biorac pod uwage tredd tef opinii, mozna przewidzied, ze
strony ewentualnego postepowania beda staraly sig wykorzystac porads prawna
Rady na swoja korzysd, co moie si¢ odbié negatywnie na postgpowanie przed
Prokuraturg Europejska.

22. Wprawdzie mozna by twierdzié, ze tylko bardzo niewielka czgs¢ redakai bekstu
jest zhyt nadmierna i zbedna. Niemniej jednak te redakeje nie ukrywaja nic
ZNACTACEED.

23, W istotnym interesie publicanym lezy zagwarantowanie prawidlowego
przebiegu proceséw sadowych dotyczacych écigania preestgpstw, a w szczegdlnych
okolicznodciach niniejsze sprawy Rzecrnik rgadza sig, e interes publiczny
preemawiajacy za dalszym ujawnieniem dokumentu nie jest nadrzgdny wobec
interesu publicznego przemawiajgeego za nieujawnianiem informacgt.

24, Poniewaz oceywiste jest, fe nieujawnianie opinii prawnej Prokuratury
Europejskie) jest uzasadnione potrzeby ochrony porady prawnej i postgpowania
sadowego, nie ma potrzeby rozwaZania zastosowania dodatkowego wyjatku.

(1i) Opinia pragma detyczqes EUROJUST-u

26. Opinia prawna dotyczaca Eurojust-u odnosi sie do preepisow, kiore miady byd
rawarte w zmienionym rozporzadeeniu dotyczaeym Eurcjust-u w odniesieniu do
kwestii publicenego dostepu do dokumentow. Ustepy 1-13 1 20 lit. &) opinii zostaly
preez Rade ujawnione, natomiast ust. 14-20 lit. d) zostaly wstrzymane. Utajhione
fragmenty zawieraja poradg prawng dotyczaca wykladni i potencjalnych skuthaw
odnodiych przepisow zawartych w {(Owezesnym) projekeie rozporzqdzenia.

26. Fzecznik preymmaje, re modna byto przewidzied ograniczone
prawdopodebienstwo postgpowan sadewych dolyczacych doslgpu do
dokumentéw praechowywanych praez Eurojust oraz 22 ujawnienie utajnionych
ustgpdw moghoby wplynad na prawidlowy przebieg ewenlbualiego postepowania
sadowego. W zwiazku z tym Rzecznik przyznaje, 2e Rada podata czgéciowe
uzasadnienie dla nicudzielania publicenego dostepu do tej crgscl opinii prawine] w
momencie otreymania wninsku. Ponadeo Rzecenik zauwaza, fe skariacy nie nadat
skardze dalszego biegu, a samo rozporzad zenie weszho juz w Zyde (rozporzadzenie
2B 1TITIE),

1% Raeparzgdzenie Parlamenty Europejskiege | Rady (LE) 2MENT2T £ dnla 14 Iistopada 2013 row
sprawie Apencl Unii Eurapsjskie] ds. Waptipracy Wymiaréw Sprawiediwodol w Sprawach Karrych
(Eurajust) oraz zastapiania | uchylenta decyzji Rady 20021 ETAWSISW (Detl L 285 7 27.77.2078, 5 138}
do wglgtiu pod adresem; Hips:ieur-ies suropa.eulegal-content PLITX T uri=CELEX 3201 8R1 727,

[
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27, W tych okolicznodeiach Reecznik nie uwaia za stosowne stwlerd renie
niewladciwego administrowania w zwiazkn ¢ decyzja Rady o niewjawnianiu cregci
dokumentu stanowiacego preedmiot wniosku. Rzecenik weywa jednak Rade, aby
teraz rozwaryla udzielenie publicenego dostepu do tych czedei dokumenty ze
wzglgdu na uplyw crasu i zakonczenie procedury ustawodawezej.

28, Rzecenik pochwala gotowosé Rady do uweglednienia uplywu czasu WyTAZony
w trakcie jej dochodzenda | ma nadzieje na dalsza gotowosd Rady w tym wzgledzie
winteresie preejrevstosci [ obwartosa.

Wniosek

W oparciu o przeprowadzone dochodrenie oraz ze wagledu na postep
legislacyjny w jego trakele, Rzecznik zamyka dochodzenie z nastepujacym
wnioskiem!”:

Nie zaistnial przypadek niewlasciwego administrowania po stronie Rady.
Rzecznik zwraca sie jednak do Rady o rozwazenie przyznania publicznego
dostepu do utajnionyeh czeddd opinii prawnej dotyczqce] Eurojust-u w swietle
zmiany okolicznosci.

Skarzgcy oraz Rada zostang powladomieni o niniejsze] decyzji.

L @’M
Gl

Emily O'Reilly
Europejski Rzecznik Praw Obywatelskich

Sporzadzono w Strasburgy, dnia, 2009-03-07
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