Съд на Европейските общности

Дело Хаутала

Решение от 6 декември 2001 г. по д. № С-353/99 Р
Достъп на обществеността до документите на Съвета. Изключения. Защита на обществения интерес в областта на международните отношения. Частичен достъп. 

Жалбоподател Съветът на Европейския съюз, подпомаган от Кралство Испания – встъпила страна. Производството е по жалбата срещу решението на Първоинстанционния съд от 19 юли 1999 г. по дело № Т-14/98 Хаутала срещу Съвета (Сборник, стр. ІІ-2489), с други страни: Хейди Хаутала – член на Европейския парламент, ищец в първоинстанционното производство, подпомагана от Кралство Дания и от Обединеното кралство Великобритания и Северна Ирландия – встъпили страни по жалбата и от Република Финландия, Кралство Швеция и Република Франция – встъпили страни в първата инстанция

(резюме) (
1. С жалба, депозирана в канцеларията на Съда на 22 септември 1999 г., Съветът на Европейския съюз е атакувал на основание чл. 49 от Устава ЕО на Съда решението на Първоинстанционния съд от 19 юли 1999 г. по делото  Хаутала срещу Съвета (Т-14/98, Сборник, стр. ІІ-2489), с което е отменено решението на Съвета от 4 ноември 1997 г. за отказ по искането на г-жа Хаутала за достъп до доклада на работната група “Износ на конвенционални оръжия”.

2. С разпореждане на председателя на Съда от 10 февруари 2000 г. Кралство Испания е допуснато да встъпи в подкрепа на тезата на Съвета, а Кралство Дания и Обединеното кралство Великобритания и Северна Ирландия са допуснати да встъпят в подкрепа на тезата на г-жа Хаутала.

І. Правна рамка

3. По отношение на правната рамка Първоинстанционният съд е намерил:

а) Заключителният акт на Договора за ЕО, подписан в Маастрихт на 7 февруари 1992 г., съдържа Декларация  (№ 17) относно правото на достъп до информация (наричана по-нататък Декларация  № 17), която гласи: “Конференцията счита, че прозрачността на процеса на вземане на решения засилва демократичния характер на институциите и доверието на обществеността в администрацията. В съответствие с това Конференцията препоръчва Комисията да представи на Съвета не по-късно от 1993 г. доклад за мерките, предназначени да подобрят обществения достъп до информация, с която институциите разполагат.

б) при закриването на Европейския съвет в Бирмингам на 16 октомври 1992 г. главите на държави и правителства издадоха декларация, наречена “Общност, близка до своите граждани” (Bull. EC 10-1992, стp. 9), в която подчертават необходимостта Общността да се направи по-отворена. Този ангажимент бе потвърден от Европейския съвет в Единбург на 12 декември 1992 г. (Bull. EC 12-1992, стp. 7).

в) На 3 май 1993 г. Комисията отправи до Съвета, Парламента и Икономическия и социален съвет Съобщение № 93/С 156/05 за обществения достъп до документите на институциите (OJ 1993 С 156, стp. 5). Тя съдържа резултатите от сравнително изследване на обществения достъп до документация в страните-членки и някои други страни и заключава, че има място за по-нататъшно развитие на достъпа до документация на нивото на Съюза.

г) На 2 юни 1993 г. Комисията прие Съобщение № 93/С 166/04 относно отвореността на Общността (OJ 1993 С 166, стp. 4), излагаща основните принципи, които регулират достъпа до документи.

д)  На Европейския съвет в Копенхаген на 22 юни 1992 г. Съветът и Комисията бяха поканени да продължат работата си, на основата на принципа гражданите да имат възможно най-пълен достъп до информация (Bull. EC 6-1993, стp. 16, І.22).

 е) В рамките на тези предварителни стъпки към прилагане принципа за прозрачност Съветът и Комисията одобриха на 6 декември 1993 г. Кодекс за поведение  относно обществения достъп до документите на Съвета и Комисията (OJ 1993 L 340, стp. 41, наричан по-нататък Кодекс за поведение), с цел установяване на принципите, които да регулират достъпа до съхраняваните от тях документи.

ж)  Кодексът за поведение формулира следния основен принцип: Обществеността ще има възможно най-широкия достъп до документите, съхранявани от Комисията и Съвета.

з) “Документ” се дефинира като всеки писмен текст, на какъвто и да е носител, който съдържа съществуващи данни и се съхранява от Съвета или Комисията.

и) Обстоятелствата, на които една институция може да се позове за да отхвърли искане за достъп до документи, са изброени в Кодекса за поведение както следва: 

Институциите отказват достъп до всеки документ, чието разкриване може да накърни:

· защитата на обществения интерес (обществена сигурност, международни отношения,  валутна стабилност, съдебни производства, инспекции и разследвания),

· .........                                                                           

Те могат да откажат достъп също и с цел да защитят интереса на институцията от конфиденциалност на процедирането й.

к) Кодексът за поведение предвижда по-нататък:

Комисията и Съветът поотделно ще предприемат стъпки за прилагане на тези принципи преди 1 януари 1994 г.

л) За изпълнение на този ангажимент Съветът одобри на 20 декември 1993 г. Решение 93/731/ЕО за обществен достъп до документите на Съвета (OJ 1993 L 340, стp. 43).

м) Чл. 4 (1) от Решение 93/731 предвижда:

Достъп до документ на Съвета няма да бъде предоставен, ако разкриването му може да накърни:

· защитата на обществения интерес (обществена сигурност, международни отношения,  валутна стабилност, съдебни производства, инспекции и разследвания),

· .........

ІІ. Фактите по делото

4. Първоинстанционният съд е констатирал, че г-жа Хаутала е отправила на 14 ноември 1996 г. писмено запитване към Съвета (Р-3219/96, OJ 1997 С 186, стp. 48), като е поискала пояснение на осемте критерия за износ на оръжия, дефинирани от Европейския съвет в Люксембург през юни 1991 г. и в Лисабон през юни 1992 г. Тя е поставила по-специално въпросите: Какво ще направи Съветът, за да постави край на нарушенията на правата на човека, които се подпомагат чрез износа на оръжие от страни-членки на ЕС? Какви са съображенията за секретността около ръководните начала, които Работната група по износ на конвенционални оръжия към Съвета е предложила на Политическия комитет с цел изясняване на критериите?

Съветът е отговорил на 10 март 1997 г., като е посочил, че един от осемте критерия касае зачитането на правата на човека в страната - крайно местоназначение. Обменът между държавите-членки по този и други въпроси на политиката относно износа на оръжие се осъществявал в рамките на Работната група за обща външна политика и политика в областта на сигурността относно износа на конвенционални оръжия, натоварена да разгледа осемте критерия с оглед единното им тълкуване. На срещата си на 14-15 ноември 1996 г. Политическият комитет на Съвета одобрил доклад на работната група. Самите решения за лицензиране на износ обаче оставали в компетентността на националните власти и Съветът не можел да ги обсъжда.

С писмо от 17 юни 1997 г. г-жа Хаутала поискала да й бъде изпратен докладът, споменат в отговора на Съвета. Генералният секретариат на Съвета отговорил на 25 юли 1997 г., че отказва да предостави достъп до доклада, тъй като той съдържа изключително чувствителна информация, чието разкриване може да накърни обществения интерес що се отнася до обществената сигурност.

Г-жа Хаутала подала молба, потвърждаваща искането й, съгласно чл. 7 (1) от Решение 93/731. Тя била разгледана от работната група по информацията на Комитета на постоянните представители на срещата й на 24 октомври 1997 г. и от членовете на Съвета на срещата им на 3 ноември с.г. С изискваното обикновено мнозинство било взето решение, че следва да се даде отрицателен отговор. Четири делегации застъпили становището, че трябва да се осигури достъп. 

С писмо от 4 ноември Съветът съобщил отказа. Посочил, че разкриването на искания доклад може да има отрицателно въздействие върху отношенията на ЕС с трети страни, поради което достъпът до него следвало да бъде отказан по силата на чл. 4 (1) от  Решение 93/731 с оглед защитата на обществения интерес във връзка с международните отношения. Въпросният доклад бил довел до приемането на Кодекс за поведение, който бил публикуван.

ІІІ. Атакуваното решение

6. Г-жа Хаутала е формулирала в подкрепа на жалбата си срещу отказа три твърдения за нарушения на правни разпоредби: нарушение на чл. 4 (1) от Решение 93/731; нарушение на чл. 190 от Договора ЕО (сега чл. 253 ЕО); нарушение на основния принцип на правото на общността, че на гражданите на ЕС трябва да бъде даван възможно най-широк и пълен достъп до документите на институциите на общността, и на принципа за защита на законното очакване;

7. Първоинстанционният съд е намерил, че е компетентен да разгледа въпроса, независимо че спорният документ попадал в приложното поле на раздел V от Договора за ЕС, тъй като Решение 93/731, както и чл. 151 (3) от Договора ЕО (сега чл. 207 (3) ЕО), въз основа на който е прието, се отнасяли до всички документи на Съвета, без оглед на съдържанието им, и до мерки по раздел V от Договора за ЕС. При липсата на изрична разпоредба в противен смисъл, документите, свързани с този раздел, се обхващали от Решение 93/731.

8. Съдът е отменил отказа, като се е съгласил с първото твърдение на г-жа Хаутала в частта му, в която тя е поддържала, че Съветът незаконосъобразно е приел, че няма задължение да прецени дали може да предостави частичен достъп, като разреши разкриване на онези части от доклада, които не се обхващат от изключението, свързано със защита на обществения интерес. Съдът е отбелязал в тази връзка, че според Съвета принципът за достъп до документи се прилагал само към документите като такива, а не и към информацията, съдържаща се в тях. 

Първоинстанционният съд е намерил, че Решение 93/731 е вътрешноорганизационен акт, прието от Съвета на основание  чл. 151 (3) от Договора ЕО. При липсата на специално общностно законодателство, Съветът определял условията във връзка с молби за достъп до документи и следователно можел да реши да предостави частичен достъп, в съответствие с една нова политика. Решение 93/731 не го задължавало изрично да обсъди тази възможност, но и не му го забранявало. Поради това от значение било основанието, на което Съветът е приел Решение 93/731. Декларация № 17 и Кодексът за поведение възприемали принципа за възможно най-широк обществен достъп до документите и Решение 93/731 имало за цел да проведе този принцип, за да се укрепят демократичният характер на институциите и доверието на общността в администрацията. Когато е установен общ принцип и са предвидени изключения от него, последните следвало да се тълкуват и прилагат стриктно, по начин, който не подкопава приложението на самия принцип. Освен това, принципът за пропорционалността изисквал изключенията да останат в границите на подходящото и необходимото за постигане на съответната цел, която в случая била защита на обществения интерес във връзка с международните отношения. Тя можела да се постигне, ако Съветът просто отстрани пасажите от спорния доклад, които могат да навредят на международните отношения. Ако това би причинило неразумно голяма по обем административна работа, Съветът следвало да претегли това обстоятелство срещу интереса на обществеността от достъп до документите. Следователно чл. 4 (1) от Решение 93/731 следвало да се тълкува в светлината на принципите за право на информация и пропорционалност и Съветът бил длъжен да обсъди дали не може да се предостави частичен достъп до информацията, която не се обхваща от предвидените изключения. В случая той не го бил сторил, което правело решението му незаконосъобразно и същото следвало да се отмени. Това правело ненужно съдът да се произнася по другите две твърдения на г-жа Хаутала.

ІV. Жалбата

9-20. Съветът и встъпилите в негова подкрепа страни считат, че това решение е неправилно и следва да се отмени, тъй като формулировката на Решение 93/731 предвиждала достъп до документите, а не до информацията в тях. Следователно ако съществували съображения срещу разкриването на документи такива, каквито са, Съветът нямал задължение да ги редактира, което щяло да съставлява изготвяне на нов документ. При това подобно задължение щяло да бъде трудно изпълнимо практически, тъй като щяло да доведе до значителна по обем административно-техническа работа. Съветът поддържа също така, че противно на тълкуването, дадено от Първоинстанционния съд, целта на Директива 93/731 била да уреди не право на информация, а само специфично право на достъп до документи, с които институцията разполага и въз основа на които е взела дадено решение. Поради това Първоинстанционният съд неправилно тълкувал Решение 93/731 в светлината на принципа за право на информация. Той неправилно приложил и принципа за пропорционалност, който бил съобразен в самия чл. 4 от Решение 93/731. От този принцип не можело да се извлече право на частичен достъп до документи.

Г-жа Хаутала и подпомагащите я страни възразяват, че Първоинстанционният съд правилно е приложил принципите за право на информация и пропорционалност, в подкрепа на което било и задължението за тълкуване на общностното право в светлината на общите му принципи и за стриктно тълкуване на изключенията от дадено общо правило.

V. Констатации на Съда

21-22. Съдът намира, че Първоинстанционният съд правилно е взел предвид и установил контекста, в който е прието Решение 93/731.

23. Видно от този контекст, доводът, че това решение касае достъп до документите като такива, а не съдържащата се в тях информация, е неоснователен. 

24. Както е отбелязал Първоинстанционният съд, Декларация № 17 свързва правото на достъп до документи с демократичния характер на институциите.

25. Целта, преследвана с Решение 93/731, е както да се осигури функциониране на Съвета в съответствие с интересите на добрата администрация, така и да се даде на обществеността възможно най-широк достъп до документите му.

26. Тълкуването, предлагано от Съвета и подпомагащите го страни, би довело до накърняване без ни най-малко оправдание на правото на обществеността на достъп до информация, съдържаща се в даден документ, която не се обхваща от някое от изброените в чл. 4 (1) от Решение 93/731 изключения. Така ефективността на това право би била съществено намалена.

27-29. Накрая, Първоинстанционният съд не е допуснал грешка в прилагането на относимите разпоредби, като е приел, че принципът за пропорционалност също изисква от Съвета да обсъди възможността за частичен достъп до документа, след премахване на пасажите, обхванати от предвидените изключения.

30. Първоинстанционният съд е приложил правилно принципа за пропорционалност също и като е приел, че Съветът следва да прецени обема на изискваната за премахване на съответните пасажи работа, като по този начин е съобразил интересите на добрата администрация.

“31. В съответствие с това, без да е необходимо да се обсъжда дали ... Първоинстанционният съд е допуснал грешка, като се е основал на съществуването на принципа за право на информация, той правилно е приел, че чл. 4 (1)  от Решение 93/731 трябва да се тълкува в смисъл, че Съветът е длъжен да обсъди дали следва да се предостави частичен достъп до информацията, която не се обхваща от изключенията, и е отменил атакувания отказ заради пропуска на Съвета да го стори ... “

32. Поради това Съдът оставя жалбата без уважение.
� Hautala


( Материалът е подготвен и предоставен от Фондация Български адвокати за правата на човека, която притeжава авторските права върху превода и резюмето на решението. Той е включен в настоящата база данни в рамките на проект “Усъвършенстване на правораздаването в сферата на защита на правата на човека в България”, изпълнен от Фондацията в периода м. ноември 2005 г. – м. август 2006 г.  
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