HEINRICH

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
E. SHARPSTON
fremsat den 10. april 2008*

1. Unabhidngiger Verwaltungssenat im Land
Niederosterreich (@strig) ensker i den fore-
liggende sag oplyst, om dokumenter, som skal
offentliggores i medfer af artikel 254 EF, er
»dokumenter« i den forstand, hvori udtrykket
er anvendt i artikel 2, stk. 3, i forordning (EF)
nr. 1049/2001 (herefter »forordningen om
aktindsigt«)?, og om forordninger eller dele
deraf er bindende, safremt de i strid med
artikel 254, stk. 2, EF ikke er blevet offentlig-
gjort i EU-Tidende.

1 — Originalsprog: engelsk.

2 — Europa-Parlamentets og Ridets forordning (EF) nr. 1049/2001
af 30.5.2001 om aktindsigt i Europa-Parlamentets, Radets og
Kommissionens dokumenter (EFT L 145, s. 43).

Retsforskrifter

Relevante feellesskabsbestemmelser om offent-
liggorelse af eller aktindsigt i dokumenter

Traktatbestemmelser

2. Artikel 1, stk. 2, EU bestemmer:

»Denne traktat udger en ny fase i processen
hen imod en stadig sneevrere union mellem de
europeeiske folk, hvor beslutningerne treeffes
sd &bent som muligt og sa tet pa borgerne
som muligt.«
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3. Artikel 254 EF bestemmer:

»1. Forordninger, direktiver og beslutninger
vedtaget efter fremgangsmaden i artikel
251 31 [..] offentliggores i Den Europcei-
ske Unions Tidende |...]

2. Radets og Kommissionens forordninger
samt disse institutioners direktiver, der er
rettet til alle medlemsstaterne, offentliggores i
Den Europeeiske Unions Tidende |...]

3. Andre direktiver samt beslutninger
meddeles dem, de er rettet til, og far virkning
ved denne meddelelse.«

4. Artikel 255 EF bestemmer:

»1. Alle unionsborgere og alle fysiske og
juridiske personer, der har bopeel eller hjem-
sted i en medlemsstat, har ret til aktindsigt i
dokumenter fra Europa-Parlamentet, Radet
og Kommissionen efter de principper og pa de

3 — Som fastsetter bestemmelser om den »felles beslutnings-
procedure«.
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betingelser, der fastseettes i henhold til stk. 2
og 3.

2. Generelle principper for og begreensninger
i denne aktindsigt af hensyn til offentlige eller
private interesser fastseettes af Radet efter
fremgangsmaden i artikel 251 senest to ar
efter Amsterdamtraktatens ikrafttreeden.

3. Ovenneevnte institutioner indarbejder
hver iser seerlige bestemmelser vedrerende
aktindsigt i deres forretningsordener.«

Forordningen om aktindsigt

5. De forste fire betragtninger udstikker
rammerne for forordningen ved at fremhaeve
betydningen af abenhed, gennemsigtighed og
ansvarlighed. Forste betragtning neevner
udtrykkeligt artikel 1 EU. Det anferes i
anden betragtning, at sterre &benhed sikrer
forvaltningen en storre legitimitet, effektivitet
og gor den mere ansvarlig over for borgerne i
et demokratisk system. Det anfores i tredje
betragtning, at med forordningen »konsoli-
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deres de initiativer, institutionerne allerede
har taget med henblik pa at ege gennem-
sigtigheden i beslutningsprocessen«. Fjerde
betragtning indeholder forordningens formal:

»Formalet med neerveerende forordning er at
give retten til aktindsigt sterst mulig virkning
og at fastseette de generelle principper herfor
og begreensninger heri i overensstemmelse
med [...] artikel 255, stk. 2, [EF].«

6. Det fremgar af forordningen om aktind-
sigts artikel 1, litra a), at forordningens formal
er

»at fastleegge de principper, betingelser og
begreensninger af hensyn til offentlige og
private interesser, der skal geelde for retten
til aktindsigt i Europa-Parlamentets, Radets
og Kommissionens dokumenter (herefter
»institutionerne«) som fastlagt ved EF-trak-
tatens artikel 255 med henblik pa at sikre den
videst mulige aktindsigt i dokumenter«.

7. Det bestemmes i artikel 2, stk. 1, at
»[e]nhver unionsborger og enhver fysisk
eller juridisk person, der har bopeel eller
hjemsted i en medlemsstat, har ret til aktind-
sigt i institutionernes dokumenter med forbe-
hold af de principper, betingelser og begreens-
ninger, der er fastsat i denne forordning«.

8. Artikel 2, stk. 3, bestemmer, at forord-
ningen finder anvendelse »pa alle doku-
menter, som en institution er i besiddelse af,
dvs. dokumenter, som den har udarbejdet eller
modtaget, inden for alle Den Europeiske
Unions aktivitetsomrader«. I henhold til
artikel 2, stk. 5, kan »[f]lalsomme dokumenter
som defineret i artikel 9, stk. 1, behandles efter
en seerlig procedure i overensstemmelse med
den neevnte artikel«.

9. Iartikel 3, litra a), defineres »et dokument«
som »ethvert indhold uanset medium (skrevet
pé papir eller opbevaret elektronisk, lyd- eller
billedoptagelser, audiovisuelle optagelser)
vedrorende emner, der har at gere med
politikker, aktiviteter og beslutninger, der
henhgrer under institutionens kompeten-
ceomrade«.

10. Artikel 4 og 9 indeholder bestemmelser
om visse undtagelser til princippet om aktind-
sigt. Det bestemmes saledes i artikel 4:

»1. Institutionerne afslar at give aktindsigtiet
dokument, hvis udbredelse ville veere til skade
for:

a) beskyttelsen af offentlighedens interesser
med hensyn til:
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— offentlig sikkerhed

— forsvar og militeere anliggender

[...]«

11. I artikel 9, stk. 1, defineres »falsomme
dokumenter« som »dokumenter, der hidrgrer
fra institutionerne eller de af dem oprettede
organer, medlemsstater, tredjelande eller
internationale organisationer, og som er
Klassificeret »TRES SECRET/TOP
SECRET«, »SECRET« eller »CONFIDEN-
TIEL« i overensstemmelse med de forskrifter,
den péageeldende institution har fastsat, som
beskytter Den Europeeiske Unions eller en
eller flere medlemsstaters veesentlige inter-
esser inden for de i artikel 4, stk. 1, litra a),
anforte omrader, navnlig offentlig sikkerhed,
forsvar og militeere anliggender«. I den
resterende del af artikel 9 bestemmes, at
begeeringer om aktindsigt i felsomme doku-
menter kun kan behandles af de personer, der
har ret til at gore sig bekendt med de
pageldende dokumenter. Disse personer
beslutter endvidere, hvilke henvisninger der
kan gives til folsomme dokumenter i det
offentlige register i henhold til artikel 11.
Safremt en institution afslar at give aktindsigt i
et folsomt dokument, skal afgorelsen
begrundes. Institutionernes bestemmelser
om felsomme dokumenter skal offentliggares.
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12. Artikel 13 indeholder seerlige bestem-
melser om offentliggerelse i De Europceiske
Feellesskabers Tidende:

»1. Ud over de retsakter, der er neevnt i EF-
traktatens artikel 254, stk. 1 og 2, [...] og med
forbehold af denne forordnings artikel 4 og 9,
offentliggores folgende dokumenter i De
Europceiske Feellesskabers Tidende:

a) forslag fra Kommissionen

b) de felles holdninger, som Radet har
fastlagt efter procedurerne i EF-trakta-
tens artikel 251 og 252 og begrundelserne
herfor samt Europa-Parlamentets hold-
ninger i disse procedurer

»2. Sa vidt muligt offentliggeres folgende
dokumenter i De Europceiske Feellesskabers
Tidende:
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¢) andre direktiver end dem, der er naevnt i
EF-traktatens artikel 254, stk. 1 og 2,
andre beslutninger end dem, der er neevnt
i EF-traktatens artikel 254, stk. 1, henstil-
linger og udtalelser.

Forordning nr. 2320/2002

13. Det fremgér af artikel 1 i forordning (EF)
nr. 2320/2002% at forordningens hoved-
formal er »at fastseette og gennemfore for-
milstjenlige feellesskabsforanstaltninger for at
forebygge ulovlige handlinger rettet mod civil
luftfart«.

4 — Europa-Parlamentets og Radets forordning af 16.12.2002 om
fastseettelse af felles bestemmelser om sikkerhed inden for
civil luftfart (EFT L 355, s. 1).

14. Artikel 4, stk. 1 og 2, bestemmer:

»1. De feelles grundleeggende krav til luft-
fartssikkerhedsforanstaltninger [...] fast-
leegges i bilaget.

2. De nedvendige foranstaltninger til
gennemforelse og teknisk tilpasning af disse
feelles grundleeggende krav vedtages efter
proceduren i artikel 9, stk. 2,° under behgrig
hensyntagen til de forskellige typer opera-
tioner og til folsomheden af de foranstalt-
ninger, der vedrerer:

a) ydelseskriterierne og
proven for udstyr

godkendelses-

b) de detaljerede procedurer, der indeholder
folsomme oplysninger

c) de detaljerede kriterier for undtagelser fra
sikkerhedsforanstaltningerne.«

5 — En forskriftsudvalgsprocedure.

I-1665



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT SHARPSTON — SAG C-345/06

15. Artikel 6 bestemmer:

»Medlemsstaterne kan under overholdelse af
feellesskabsretten anvende foranstaltninger,
der er strengere end de i denne forordning
fastsatte. =~ Medlemsstaterne  underretter
Kommissionen om arten af disse foranstalt-
ninger snarest muligt efter deres ikrafttree-
delse.«

16. Artikel 8 om formidling af oplysninger
bestemmer:

»1. Uanset retten til aktindsigt i henhold til
[forordningen om aktindsigt] er

a) foranstaltninger vedrorende

i) ydelseskriterierne og godkendelses-
preven for udstyr
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ii) de detaljerede procedurer, der inde-
holder folsomme oplysninger

iii) de detaljerede kriterier for undta-
gelser fra sikkerhedsforanstaltnin-
gerne

som omhandlet i artikel 4, stk. 2

hemmelige og offentliggores ikke. De stilles
kun til radighed for de i artikel 5, stk. 2, neevnte
myndigheder ¢ 1, der kun videreformidler
dem til de bergrte parter i et »behov for at
vide« omfang i overensstemmelse med de
nationale regler om formidling af folsomme
oplysninger.

[...]«

6 — En myndighed, som udpeges af enhver medlemsstat.
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17. Det fremgér af artikel 12, at sanktioner for
overtraedelse af forordningens bestemmelser
skal veere »effektive, sté i et rimeligt forhold til
overtreedelsen og have en afskreekkende virk-
ning«.

18. Det bilag, der neevnes i artikel 4, stk. 1,
blev beharigt offentliggjort som en integre-
rende del af forordningen. Bilaget indeholder
bla. felles grundleeggende krav vedrerende
screening af passagerer (punkt 4.1) og
screening af handbagage (punkt 4.3). Alle
afrejsende passagerer skal screenes for at
forhindre, at forbudte genstande indferes i
eller medbringes til de security-beskyttede
omrader og om bord pa et luftfartgj. Disse
passagerers handbagage skal screenes, inden
den kan bringes med ind i security-beskyttede
omrader og om bord pa et luftfartej, og
forbudte genstande skal fjernes fra passage-
rerne, eller passagererne skal naegtes adgang
til det security-beskyttede omréide eller luft-
fartojet.

19. I bilagets punkt 1.18 defineres »forbudt
genstand« som »en genstand, der kan
benyttes til at begd en ulovlig handling, og
som ikke er blevet korrekt deklareret og
behandlet i henhold til geeldende love og
bestemmelser«. En vejledende liste over
sddanne forbudte genstande findes i det
(offentliggjorte) »tilleeg A« til bilaget, som
indeholder retningslinjer for klassificering af
forbudte genstande. Den indledende seetning
har folgende ordlyd: »I disse retningslinjer
findes eksempler pa udformning af vében og
forbudte genstande, men almindelig sund

fornuft er dog det bedste middel til at vurdere,
om en genstand kan bruges som et vaben«.
Under tilleg A’s punkt iii) er anfert »Slag-
vaben: totenschlegere, knipler, baseballbat
eller lignende instrumenter«. I punkt vi)
anferes: »Andre genstande: genstande, som
f.eks. issyle, vandrestave, barberknive og sakse
med lang klinge, der skont de ikke alminde-
ligvis opfattes som dedbringende eller farlige
vaben, kunne bruges som vaben. Dette geelder
ogsa legetgj eller attrapper, der ligner vaben og
granater.« I punkt vii) anferes: »Genstande af
enhver art, som kunne skabe rimelig mistanke
om, at de kunne bruges til at efterligne et
dedbringende vaben. Disse kunne bla.
omfatte genstande, som ligner eksplosive
anordninger og vaben, eller som virker
farlige.«

Gennemforelsesforordninger
Kommissionen

vedtaget af

20. I de forste to betragtninger til forordning
(EF) nr. 622/2003 (herefter »forordning
nr. 622/2003«)7, som gennemfgrer forord-
ning nr. 2320/2002, gives folgende begrun-
delse for forordningens form og den begreen-
sede offentliggorelse heraf:

7 — Kommissionens forordning af 4.4.2003 om foranstaltninger til
gennemforelse af grundleggende felles normer for luft-
fartssikkerhed (EUT L 89, s. 9). Det ikke-offentliggjorte bilag
er blevet @ndret adskillige gange, senest ved Kommissionens
forordning (EF) nr. 23/2008 af 11.1.2008 (EUT L 9, s. 12).
Forordningens bestemmelser er kun blevet eendret én gang,
nemlig da artikel 3a (om nye tekniske metoder og processer)
blev indfort ved Kommissionens forordning (EF) nr. 65/2006
af 13.1.2006 (EUT L 11, s. 4).
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»1)  Kommissionen skal vedtage foran-
staltninger til gennemforelse af
grundleeggende fzelles normer for luft-
fartssikkerhed i hele Den Europeeiske
Union. En forordning er det mest

hensigtsmaessige middel til dette
formal.
2) I overensstemmelse med forordning

nr. 2320/2002 og for at forhindre
ulovlige handlinger, skal de i bilaget
fastsatte forholdsregler til denne
forordning veere hemmelige og ikke
offentliggores.«

21. Det fremgér af artikel 1, at forordningen
fastseetter de ngdvendige foranstaltninger for
gennemforelse og teknisk tilpasning af de
grundleeggende feelles normer for luftfartssik-
kerhed, der skal indarbejdes i de nationale
programmer for civil luftfartssikkerhed.

22. Artikel 3 indeholder bestemmelser om
fortrolighed. Det anferes i bestemmelsen, at
»[d]e i artikel 1 omtalte foranstaltninger
findes i bilaget. Disse foranstaltninger er
hemmelige og mé ikke offentliggores; [d]e er
kun tilgeengelige for personer, som bemyn-
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diges dertil af en medlemsstat eller Kommis-
sionen.

23. Bortset fra forordning nr. 1477/2007°
indeholder alle de efterfolgende forordninger,
som endrer bilaget til forordning
nr. 622/2003, en artikel hvoraf fremgar, at
»[blilaget til forordning (EF) nr. 622/2003
eendres som beskrevet i bilaget til neerveerende
forordning; [a]rtikel 3 i den neevnte forord-
ning finder anvendelse for s& vidt angar
bilagets [ °] fortrolige karakter« .

24. Forordning nr. 68/2004', som er den
forste forordning, der foreskriver sendringer

8 — Kommissionens forordning (EF) af 13.12.2007 (EUT L 329,
s. 22).

9 — »Bilaget« til Kommissionens forordning (EF) af 15.1.2004
(EUT L 10, s. 14).

10 — Det anfores i sjette betragtning til forordning nr. 1477/2007:
»Foranstaltningerne i denne forordning udger ikke en del af
de foranstaltninger, der ifolge artikel 8, stk. 1, i forordning
(EF) nr. 2320/2002 er hemmelige og ikke offentliggores.« Det
fremgar endvidere af artikel 1, andet punktum, at artikel 3 i
forordning nr. 622/2003 ikke finder anvendelse for s& vidt
angér bilagets fortrolige karakter. Bilaget til forordningen er
beherigt offentliggjort og har folgende ordlyd: »Tilleeg 3
affattes saledes: Tilleeg 3[,] Republikken Singapore[,] Changi
lufthavn.« Eftersom den resterende del af bilaget til forord-
ning nr. 622/2003 (med sendringer) endnu ikke er offentlig-
gjort pd trods af Kommissionens forsikring herom under
retsmodet, kan bemeerkningen i bilaget til forordning
nr. 1477/2007 bedst beskrives som et orakelsvar.

11 — Den foreleeggende ret har anset denne forordning for den
relevante forordning. Under retsmadet blev dette begrundet
med, at de endringer, som blev indfert ved den efterfolgende
endringsforordning  (Kommissionens forordning  (EF)
nr. 875/2005 af 6.6.2005 (EUT L 143, s. 9), den sidste
endring, som blev vedtaget inden den begivenhed, som
danner grundlag for den preejudicielle foreleeggelse, fandt
sted), eendrede ikke listen over forbudte genstande i bilaget til
forordning nr. 622/2003. I resten af dette forslag til afgorelse
vil jeg henvise til »forordning nr. 622/2003 (med sendringer)«
for at angive den version af forordning nr. 622/2003, som
finder anvendelse pé tidspunktet for de faktiske omsteendig-
heder. Da bilagene til alle de efterfolgende forordninger
(ligesom det oprindelige bilag til forordning nr. 622/2003)
ikke er offentliggjort, har jeg ikke kunnet undersege, om
listen over forbudte genstande er blevet sendret efter den
version, der fremgar af bilaget til forordning nr. 68/2004.
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af bilaget til forordning nr. 622/2003, inde-
holder folgende betragtninger:

»2) I overensstemmelse med forordning
(EF) nr. 2320/2002 og for at forhindre
ulovlige handlinger, skal de forholds-
regler, der er fastsat i bilaget til
forordning (EF) nr. 622/2003, veere
hemmelige og ma ikke offentliggores.
Det samme geelder ngdvendigvis for

endringsretsakter til sidstnaevnte
forordning 2.
3) Der er dog behov for en harmoniseret

liste, som er tilgeengelig for offentlig-
heden, og som én for én opregner de
genstande, som det er forbudt passa-
gerer at medbringe i security-beskyt-
tede omrader og i et flys kabine, og de
genstande, som det er forbudt at

medbringe 1 bagage, der skal
anbringes i flyets lastrum.
4) Det erkendes, at en sédan liste aldrig

kan veere udtemmende. Den kompe-
tente myndighed ber derfor have ret
til at forbyde andre genstande end

12 — Enlidtanderledes formulering, som dog gar i samme retning,
anvendes i tredje betragtning til Kommissionens forordning
(EF) nr. 437/2007 af 20.4.2007 (EUT L 104, s. 16) og i sjette
betragtning til Kommissionens forordning (EF) nr. 915/2007
(EUT L 200, s. 3): »I overensstemmelse med forordning (EF)
nr. 2320/2002 er de foranstaltninger, der er fastsat i bilaget til
forordning (EF) nr. 622/2003, hemmelige og ma ikke
offentliggores. Det samme gelder nedvendigvis for
eendringsretsakter til sidstneevnte forordning.«

dem, der er opfert pa listen. Passage-
rerne ber bade for og under check-in
informeres  tydeligt om, hvilke
genstande det er forbudt at
medbringe.«

25. Pa trods af tredje og fjerde betragtning
indeholder den offentliggjorte tekst i forord-
ning nr. 68/2004 ikke en liste, som er
tilgeengelig for offentligheden, over forbudte
genstande.

26. De efterfolgende forordninger, som fore-
skriver eendringer af bilaget til forordning
nr. 622/2003, indeholder ikke tilsvarende
betragtninger, men med forordning
nr. 1546/2006 " samles begreberne i anden,
tredje og fjerde betragtning til forordning
nr. 68/2004 i én betragtning:

»3) I overensstemmelse med forordning
(EF) nr. 2320/2002 og for at forhindre
ulovlige handlinger ber de forholds-
regler, der er fastsat i bilaget til
forordning (EF) nr. 622/2003, veere
hemmelige og ikke offentligggres. Det
samme gelder nedvendigvis for
endringsretsakter til  sidstneevnte
forordning. Uanset dette ber passage-
rerne informeres tydeligt om reglerne
om genstande, som det er forbudt at
medbringe i fly.«

13 — Kommissionens forordning (EF) af 4.10.2006 (EUT L 286,
5. 6).
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27. Til trods for denne betragtning inde-
holder den offentliggjorte tekst i forordning
nr. 1546/2006 (ligesom de foregaende forord-
ninger) ikke en liste, som er tilgeengelig for
offentligheden, over forbudte genstande .

Retningslinjer for formulering af tekster

28. Den 22. december 1998 indgik Europa-
Parlamentet, Rddet og Kommissionen en
interinstitutionel overenskomst om felles
retningslinjer for EF-lovgivningens affat-
telse’®. Retningslinjerne er ikke retligt
bindende . Blandt de generelle principper,
som er indeholdt i retningslinjerne, er
folgende:

»1. EF’s retsakter affattes klart, enkelt og
preecist.

14 — Det er henset til denne betragtning muligt, at listen over
forbudte genstande er blevet zendret ved bilaget til forordning
nr. 1546/2006. Jeg har ikke kunnet undersoge dette i
naervaerende sag.

15 — EFT 1999 C 73, s. 1, herefter » den interinstitutionelle aftale«.

16 — Jf. syvende betragtning.
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3. Ved affattelsen af retsakter tages der
hensyn til, hvilke personer retsakten skal
finde anvendelse p3, saledes at de pageeldende
klart kan forsta deres rettigheder og forplig-
telser, samt til, hvem der fir ansvaret for
iveerkseettelsen af retsakten [...]

10. Betragtningerne har til formal koncist at
begrunde de veesentligste bestemmelser i den
dispositive del [...] De ma ikke indeholde
normative bestemmelser [...] (7,

22. Retsaktens tekniske elementer indar-
bejdes i bilag, som der henvises seerskilt til i
retsaktens dispositive del. Bilag ma ikke
indeholde nye rettigheder eller forpligtelser,
som ikke er indeholdt i den dispositive del.«

17 — Jf. endvidere dom af 12.7.2005, forenede sager C-154/04 og
C-155/04, Alliance for Natural Health, Sml. I, s. 6451,
preemis 92, som henviser til den interinstitutionelle aftale.
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Hovedsagen og det prajudicielle

sporgsmal

29. Den 25. september 2005 indfandt Gott-
fried Heinrich sig ved sikkerhedskontrollen i
Wien-Schwechat lufthavn efter at have
indskrevet sig som passager. Det blev her
konstateret, at han medbragte tennisketsjere i
sin handbagage. Idet der angiveligt var tale om
forbudte genstande, ** blev det ham neegtet at
passere sikkerhedskontrollen. Han gik alli-
gevel om bord i flyet med tennisketsjerne i
héndbagagen . Sikkerhedspersonalet pidbad
ham derefter at forlade flyet.

30. Gottfried Heinrich har anlagt sag ved den
foreleeggende ret, som har anfort, at personer,
som medbringer de forbudte genstande, der er
neevnt i bilaget til forordning nr. 622/2003
(med eendringer), ikke far adgang til at passere
sikkerhedskontrollen eller til at ga om bord i
flyet, og at de ved overtredelse af disse
bestemmelser vil blive udsat for de i artikel 12
i forordning nr. 2320/2002 fastsatte sankti-

18 — Tennisketsjere optreeder ikke som forbudte genstande i det
(offentliggjorte) tilleg A til bilaget til forordning
nr. 2320/2002, selv om punkt iii), vi) og vii) kunne fore til
den betragtning, at de kan bruges som vében og derfor
muligvis ber veere forbudte.

19 — Jeg udtaler mig ikke om, hvorvidt Gottfried Heinrich ved at
boarde flyet, efter at han blev stoppet i sikkerhedskontrollen,
har begéet en seerskilt (skeerpende) handling, eller om denne
omsteendighed skal vurderes som en del af det overordnede
spergsmal om, hvorvidt han havde ret til at gé ud til flyet med
sine tennisketsjere. Det tilkommer den foreleeggende ret at
tage stilling hertil.

oner, der skal veere »effektive, st i et rimeligt
forhold til overtreedelsen og have en afskreek-
kende virkning«. Den foreleeggende ret finder
derfor, at bestemmelserne i bilaget til forord-
ning nr. 622/2003 (med eendringer) ikke
udelukkende vedrorer statslige myndigheder,
men ogsd private, som skal indrette deres
adfeerd i overensstemmelse med forord-
ningen. Dette er imidlertid ikke muligt, idet
bilaget til forordning nr. 622/2003, som
eendret ved forordning nr. 68/2004, ikke er
blevet offentliggjort i EU-Tidende og derfor
ikke er tilgeengeligt for offentligheden.

31. Den foreleeggende ret har anfort, at den
manglende offentligggrelse af forordningerne
(eller dele heraf) i EU-Tidende i strid med
kravet i artikel 254, stk. 1 og 2, EF udger en sa
alvorlig tilsideseettelse af retsstatsprincippet,
at forordningerne retligt set er nulliteter og
dermed ikke bindende. Den foreleeggende ret
har henvist til artikel 42 i Den Europeeiske
Unions charter om grundleeggende rettig-
heder, som fremhzever betydningen af aktind-
sigt i lovgivningsdokumenter.

32. Den foreleeggende ret har endvidere
anfert, at forordningen om aktindsigt ikke
kan paberabes med henblik pa at begrense
adgangen til retsakter, som er retligt bindende
for private, og som bl.a. af denne grund skal
offentliggeres i EU-Tidende.
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33. Den foreleeggende ret har derfor besluttet
at foreleegge Domstolen folgende preejudici-
elle spergsmal:

»1) Skal der med dokumenter i den forstand,
hvori udtrykket er anvendt i artikel 2,
stk. 3, i Europa-Parlamentets og Radets
forordning (EF) nr. 1049/2001 af 30. maj
2001 om aktindsigt i Europa-Parlamen-
tets, Radets og Kommissionens doku-
menter, ogsa forstas sadanne akter, der i
henhold til artikel 254 EF kreever offent-
liggarelse i Den Europeeiske Unions
Tidende?

2) Har forordninger eller dele af forord-
ninger bindende virkning, nar de i
modstrid med  bestemmelserne i
artikel 254, stk. 2, EF ikke er blevet
offentliggjort i Den Europceiske Unions
Tidende?

34. Den tjekkiske, den finske, den franske,
den tyske, den greeske, den ungarske, den
polske og den svenske regering samt Radet og
Kommissionen har indgivet skriftlige indleeg.

35. De procesdeltagere, som har indgivet
skriftlige indleeg (bortset fra den franske, den
tyske og den ungarske regering), og den
ostrigske og den danske regering samt Det
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Forenede Kongeriges regering og Europa-
Parlamentet var til stede og afgav mundtlige
indleeg i retsmadet den 13. november 2007 .

Formaliteten

36. Flere medlemsstater har af forskellige
grunde, som delvist overlapper hinanden,
anfert, at anmodningen om preejudiciel afgs-
relse hverken helt eller delvist kan antages til
realitetsbehandling.

37. Den franske, den tyske og Det Forenede
Kongeriges regering har fremheevet, at
eftersom den foreleeggende ret hverken har
anfort de omstendigheder, under hvilke
Gottfried Heinrich har anlagt sagen, eller
formalet med sogsmalet, er det ikke muligt at
fastsla, om det er nedvendigt at besvare de
forelagte spergsmal for at afgere sagen for den
nationale ret. Den franske regering har
endvidere anfort, at det forste spergsmal
ikke kan antages til realitetsbehandling, idet
det falder uden for de nationale domstoles
kompetence at anvende forordningen om
aktindsigt, og at det andet spergsmal ikke
kan antages til realitetsbehandling, idet de
ostrigske myndigheder under alle omsteen-
digheder havde kompetence til at forbyde, at
bestemte genstande medbringes om bord pa
et luftfartgj. Den foreleeggende ret har ikke
stillet det eneste relevante spgrgsmal, nemlig
om de relevante nationale bestemmelser er

20 — Gottfried Heinrich var til stede under retsmadet, men han var
ikke repreesenteret og afgav ikke indleeg.
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forenelige med forordning nr. 2320/2002. Den
tyske regering har anfert, at det retlige
grundlag for de omstridte foranstaltninger
skal findes i gstrigsk lovgivning og ikke i de
forordninger, som den foreleeggende ret har
henvist til, og at den foreleeggende ret ikke har
redegjort for, pa hvilken made det kan pévirke
gyldigheden af de relevante nationale bestem-
melser, at forordningerne erkleeres ugyldige.

38. Selvom den svenske regering ikke udtryk-
keligt har bestridt, at anmodningen om
preejudiciel afgarelse kan antages til realitets-
behandling, har den dog stillet spergsmals-
tegn ved, om den manglende offentliggorelse
af bilaget til forordning nr. 622/2003 (med
eendringer) var umiddelbart relevant for
Gottfried Heinrichs mulighed for at fastsla
sine retlige forpligtelser. Det Forenede Konge-
riges regering har ogsa under retsmedet rejst
sporgsmalet, om den manglende offentligge-
relse af bilaget var relevant for udfaldet af
sagen for den nationale domstol. Det
Forenede Kongerige har anfort, at Gottfried
Heinrich havde mulighed for at fa kendskab til
de nedvendige oplysninger via internettet,
navnlig via en pressemeddelelse fra Kommis-
sionen?, og/eller via lufthavnens og luftfarts-
selskabets hjemmesider, og at en liste over
forbudte genstande er tilgeengelig pa Austrian
Airlines’ hjemmeside 2

21 — Kommissionens pressemeddelelse IP/04/59 af 16.1.2004,
som er tilgengelig online pa http://europa.eu/rapid/pres-
sReleasesAction.do?reference=1P/04/59&format=HTM-
L&aged=1&language=EN&guiLanguage=en. Tennisketsjere
optraeder ikke pa listen over forbudte genstande. Da
indholdet af det ikke-offentliggjorte bilag ikke er tilgeengeligt,
er det imidlertid ikke muligt at fastsla, om den i presse-
meddelelsen neevnte liste praecist gengiver listen over
forbudte genstande i det naevnte bilag.

22 — Det fremgir imidlertid af sagsakterne fra den nationale
domstol, at Gottfried Heinrich ikke floj med Austrian
Airlines.

39. Det er nedvendigt at undersege disse
argumenter.

40. Det folger af fast retspraksis, at den
foreleeggende ret skal give en beskrivelse af
de faktiske omsteendigheder og de regler, som
de forelagte spergsmal heenger sammen med,
eller i alt fald forklare det faktiske forhold, der
er baggrunden for dens spergsmél, for at gore
det muligt for Domstolen at foretage en
fortolkning af feellesskabsretten, som kan
hjeelpe den foreleeggende ret med at finde
frem til en lgsning .

41. De oplysninger, som fremgar af foreleeg-
gelsesafgorelsen, skal endvidere give
medlemsstaternes regeringer samt andre
bergrte parter mulighed for at afgive indleg i
henhold til artikel 23 i statutten for
Domstolen. Domstolen har gentagne gange
fastslaet, at det pahviler den at overvage, at
denne mulighed bevares, nar henses til, at det i
henhold til ovenneevnte bestemmelse kun er
selve foreleeggelsesafggrelsen, der meddeles
de pageeldende parter .

42. Det er korrekt, at det ikke af foreleggel-
sesafgarelsen udtrykkeligt fremgar, hvad
Gottfried Heinrich gnsker at opna med sogs-
malet. Péastandens indhold er imidlertid

23 — Jf. dom af 23.3.2006, sag C-237/04, Enirisorse, Sml. I, s. 2843,
preemis 17 og den deri neevnte retspraksis.

24 — Jf. Enirisorse-dommen, nzvnt ovenfor i fodnote 23,
preemis 18 og den deri nzevnte retspraksis.
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ganske enkelt. Gottfried Heinrich har anfort,
at han ikke er blevet oplyst om, at det er
forbudt at medtage tennisketsjere i handba-
gagen, og at han udseetter sig for sanktioner
(og boardingafvisning), hvis han forseger at
medbringe sadanne genstande om bord pé
flyet. Han har anfert, at de sikkerhedsmedar-
bejdere, som gik om bord pa flyet og palagde
ham at forlade flyet, derfor handlede ulov-
ligt .

43. Det fremgér af oplysningerne i hoved-
sagen, at de nationale myndigheder béde i e-
mailkorrespondancen med Gottfried Hein-
rich og for den foreleeggende ret har henvist til
feellesskabsretten i form af forordning
nr. 2320/2002 og nr. 622/2003 (med
e@ndringer) som grundlag for at klassificere
tennisketsjere (i henhold til national lovgiv-
ning) som forbudte genstande *.

44. Gottfried Heinrich har séledes for den
foreleeggende ret gjort geeldende, at bilaget til
forordning nr. 622/2003 (som endret ved
forordning nr. 68/2004) ikke er offentliggjort.

25 — Gottfried Heinrich har hverken afgivet skriftligt eller
mundtligt indleeg. De omsteendigheder, som han henviser
til i sit skriftlige indleeg i sagen for den nationale ret (som er
indeholdt i den nationale rets sagsakter, der er indleveret til
Justitskontoret), synes imidlertid, safremt den nationale ret
finder disse godtgjort, at vidne om en betydelig mangel pa
retssikkerhed.

26 — Der er ikke forelagt sporgsmal om fortolkningen eller
gyldigheden af forordning nr. 2320/2002.
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45. Det fremgar af de skriftlige og mundtlige
indleeg for Domstolen, at de i foreleeggelses-
afgerelsen indeholdte oplysninger har gjort
det muligt for parterne at tage stilling til de
sporgsmal, der er forelagt Domstolen #. Rele-
vante uddrag af de supplerende oplysninger,
som er indeholdt i den foreleeggende rets
sagsakter, er sammenfattet i retsmoderap-
porten, og parterne blev saledes gjort bekendt
med disse oplysninger med henblik pi rets-
medet, hvor de om fornedent har kunnet
fremseette supplerende bemeerkninger .

46. Det er min opfattelse, at den foreleeg-
gende ret har opfyldt forpligtelsen om at give
Domstolen tilstreekkeligt med oplysninger om
tvistens faktiske omsteendigheder og de regler,
som det forelagte sporgsmal heenger sammen
med, saledes at Domstolen kan give en
fortolkning af de pageeldende feellesskabs-
retlige bestemmelser i forhold til den i sagen
omhandlede situation. Den preejudicielle
anmodning ber derfor ikke afvises pa dette
grundlag®.

47. Det er, hvad angdr de prejudicielle
sporgsmals relevans, fast retspraksis, at
inden for rammerne af det middel til samar-
bejde, som proceduren efter artikel 234 EF
udgor, tilkommer det udelukkende den nati-
onale ret, som tvisten er indbragt for, og som
har ansvaret for den retsafggrelse, som skal
treeffes, pa grundlag af omsteendighederne i

27 — Dom af 21.9.2000, sag C-109/99, ABBOI, Sml. I, s. 7247,
praemis 44.

28 — Jf. tillige ABBOI-dommen, nzevnt ovenfor i fodnote 27,
preemis 45 og den deri neevnte retspraksis.

29 — Jf. hertil igen ABBOI-dommen, nzevnt ovenfor i fodnote 27,
premis 46 og 47.
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den konkrete sag at vurdere, siavel om en
preaejudiciel afgorelse er nedvendig for, at den
kan afsige dom, som relevansen af de
sporgsmal, den foreleegger Domstolen. Nar
de stillede spergsmél vedrerer fortolkningen
af feellesskabsretten, er Domstolen derfor
principielt forpligtet til at treffe afgarelse *.
Der foreligger derfor en formodning for, at
spergsmal om fortolkning af feellesskabs-
retten er relevante .

48. Det er korrekt, at Domstolen i seerlige
tilfeelde med henblik p4 at efterprove sin egen
kompetence gor brug af sin befgjelse til at
underspge de omstendigheder, hvorunder
den nationale domstol har forelagt sagen.
Domstolen kan dog kun afsld at treeffe
afgorelse  vedrerende et preejudicielt
sporgsmal fra en national ret, nar det klart
fremgar, at den gnskede fortolkning af feelles-
skabsretten savner enhver forbindelse med
realiteten i hovedsagen eller dennes genstand,
nar problemet er af hypotetisk karakter, eller
nar Domstolen ikke rader over de faktiske og
retlige oplysninger, som er ngdvendige for, at
den kan foretage en saglig korrekt besvarelse
af de stillede spergsmal >

49. Det forste sporgsmal opstér, fordi den
foreleeggende ret har fundet, at den

30 — Jf bla. dom af 18.7.2007, sag C-119/05, Lucchini, Sml. I,
s. 6199, preemis 43 og den deri naevnte retspraksis, og af
15.11.2007, sag C-162/06, International Mail Spain, Sml. I,
s. 9911, preemis 23.

31 — Jf. bla. dom af 7.9.1999, sag C-355/97, Beck og Bergdorf,
Sml. I, s. 4977, preemis 22-24, af 5.12.2006, forenede sager
C-94/04 og C-202/04, Cipolla, Sml. I, s. 11421, praemis 25, og
af 8.11.2007, sag C-379/05, Amurta, Sml. I, s. 9569,
preemis 64.

32 — Jf. Amurta-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 31, preemis 64
og den deri naevnte retspraksis.

manglende offentliggorelse af bilaget til
forordning nr. 622/2003 (med eendringer) er
baseret pa artikel 8 i forordning nr. 2320/2002,
hvoraf fremgar, at visse kategorier af luft-
fartssikkerhedsforanstaltninger  ikke skal
offentliggeres, uanset retten til aktindsigt i
henhold til forordningen om aktindsigt. Den
foreleeggende ret onsker oplyst, om forord-
ningen om aktindsigt kan paberabes som
begrundelse for ikke at offentliggere doku-
menter, som  traktaten  udtrykkeligt
bestemmer skal offentliggores. Den forelaeg-
gende ret gnsker derfor vejledning i forbin-
delse med fortolkning af forordningen om
aktindsigt med henblik p4 at treeffe afgorelse i
den sag, der er indbragt for den.

50. Det andet spergsmal vidner om den
foreleeggende rets tvivl med hensyn til den
bindende virkning af fellesskabsbestem-
melser, som ikke er offentliggjort, men som
efter den forelzeggende rets opfattelse alligevel
paleegger individet forpligtelser. Jeg mener, at
det henset til udtrykket »bindende virkning«
skal undersgges, om forordning nr. 622/2003
paleegger individet forpligtelser, og om forord-
ningen er gyldig eller retligt eksisterende. I
overensstemmelse med de krav, som opstilles
i dommen i sagen Foto-Frost®, har den
nationale ret besluttet at foreleegge
Domstolen det andet spgrgsmal med henblik
pé en preejudiciel afgarelse.

33 — Dom af 22.10.1987, sag 314/85, Sml. s. 4199, preemis 17-20,
som fastsldr princippet om, at det kun er Domstolen, der kan
erklzere en feellesskabsretsakt for ugyldig.
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51. Domstolen har ikke faet forelagt det ikke-
offentliggjorte ~ bilag  til  forordning
nr. 622/2003 (med eendringer). Det har den
nationale ret heller ikke, s& vidt jeg kan
konstatere. Disse domstole har derfor ikke
mulighed for at afgere, om tennisketsjere
optreeder pd den liste over forbudte
genstande, som er indeholdt i bilaget, eller
om der er andre bemyndigelses- eller ufravi-
gelige bestemmelser i bilaget, som kan have
indflydelse pa lgsningen af den foreliggende
sag3'. De nevnte domstole kan derfor ikke
med sikkerhed fastsl, om forordning
nr. 622/2003 (med endringer) i sit bilag
péleegger private forpligtelser og i givet fald,
hvad det preecise indhold heraf métte veere.

52. Som jeg har anfert, er hovedproblemet i
sagen imidlertid, at de nationale myndigheder
for den nationale ret synes at paberabe sig
ikke-offentliggjorte feellesskabsbestemmelser,
som angiveligt er ugyldige eller nulliteter,
netop fordi de ikke er offentliggjort.
Domstolen kan tage stilling til, om manglende
offentliggorelse har sadanne retlige konse-
kvenser, uden at undersgge bilagets indhold.
Safremt Domstolen fastslar, at feellesskabs-
bestemmelserne er ugyldige eller nulliteter, vil
den nationale ret ligeledes veere fritaget for at
undersegge bilagets indhold.

34 — Den omstendighed, at Kommissionen har offentliggjort en
pressemeddelelse (jf. ovenfor, fodnote 21), som indeholder en
liste over forbudte genstande (hvorpé tennisketsjere ikke
optraeder), er interessant, men ikke relevant i denne
henseende. Domstolen har for nylig i dom af 11.12.2007,
sag C-161/06, Skoma-Lux, Sml. I, s. 10841, preemis 47-50,
udtrykkelig fastslaet, at »offentliggorelse« af en forordning pa
EUR-Lex-hjemmesiden ikke opfylder kravene i artikel 254 EF
(jf. endvidere nedenfor, punkt 88 og 89). Offentliggorelse i
form af en pressemeddelelse pad et begrenset antal af
Unionens officielle sprog (engelsk, fransk og tysk) kan
derfor ikke som udgangspunkt anses for at veere tilstraekkelig
eller for at overholde retssikkerheden.
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53. Det folger heraf, at de preejudicielle
spergsmal ber antages til realitetsbehandling.

Realiteten

Indledende bemcerkninger

54. EF-traktaten fastseetter bestemmelser for
offentliggorelse og/eller meddelelse om
foranstaltninger, som har til formél at
medfore retsvirkninger, og for retten til
aktindsigt i feellesskabsinstitutionernes doku-
menter. Traktaten omhandler disse separate
sporgsmal i to sammenheengende bestem-
melser, som supplerer hinanden.

55. Artikel 254 EF foreskriver regler, som skal
sikre, at Feellesskabets retsakter bekendtgares
over for de personer, de bergrer, og at der i et
passende omfang gives obligatorisk medde-
lelse — enten i form af offentliggerelse i EU-
Tidende eller meddelelse — om bindende
retsakter. De retsakter, der er opregnet i
artikel 254, stk. 1 og 2, EF, skal offentliggares
i EU-Tidende, siledes at den storste mulige
del af offentligheden kan gere sig bekendt
med indholdet deraf. De retsakter, som er af
mindre betydning for offentligheden, og som
er opregnet i artikel 254, stk. 3, EF — dvs.
andre direktiver end de direktiver, der er rettet
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til alle medlemsstaterne, og beslutninger —
skal meddeles dem, de er rettet til, men de
gores ikke automatisk offentligt tilgeengelige
ved offentliggorelse i EU-Tidende.

56. Hvis det findes gnskveerdigt af hensyn til
gennemsigtigheden og dbenheden i admini-
strationen at gere nogle af de kategorier af
dokumenter, som ikke er omfattet at kravet
om offentliggorelse i henhold til artikel 254,
stk. 1 og 2, offentligt tilgeengelige, er det
nodvendigt at vedtage andre (supplerende)
midler.

57. Dette folger klart af artikel 255 EF. Denne
bestemmelse indeholder princippet om, at
»[a]lle unionsborgere og alle fysiske og
juridiske personer, der har bopeel eller hjem-
sted i en medlemsstat, har ret til aktindsigt i
dokumenter fra Europa-Parlamentet, Radet
og Kommissionen, og tilleegger Radet og de
ovrige institutioner den ngdvendige kompe-
tence til hver iser at fastleegge de generelle
principper og serlige bestemmelser, som skal
geelde for adgangen til aktindsigt.

58. Forordningen om aktindsigt indeholder
de »[g]enerelle principper for og begreens-
ninger i denne aktindsigt af hensyn til
offentlige eller private interesser« *. Forord-

35 — Artikel 255, stk. 2, EF.

ningen er dermed udtrykkeligt baseret pa
artikel 255 EF %, og den folger den strukturelle
opbygning af traktatbestemmelsen. Forst fast-
slas saledes forordningens formal, som er at
sikre »den videst mulige aktindsigt i doku-
menter«, at fastseette bestemmelser med
henblik pa »at lette udevelsen af denne ret
mest muligt« og »at fremme god forvaltnings-
skik med hensyn til aktindsigt« ¥. Det kan
alene betyde, at der skal gives adgang til
dokumenter, som ellers ikke ville veere offent-
ligt tilgeengelige. Det er ikke nedvendigt at
vedtage afledte bestemmelser i medfor af
artikel 255 EF for at fa »aktindsigt« i et
dokument, som skal offentliggeres i EU-
Tidende, jf. artikel 254, stk. 1 og 2, EF 5.

59. Pligten til at offentliggere forordninger
folger siledes direkte af artikel 254, stk. 1 0g 2,
EF. Dette geelder uansat om forordningens
tekst (seedvanligvis i papir- eller elektronisk
form)*® kan anses for et »dokument« i den
forstand, hvori udtrykket er anvendt i forord-
ningen om aktindsigt.

60. Det synes derfor passende at behandle de
forelagte spergsmal i omvendt reekkefolge.

36 — Jf. fjerde betragtning og artikel 1, litra a), hvad angir
bestemmelsens retsgrundlag.

37 — Jf henholdsvis artikel 1, litra a), b) og c).

38 — Jf. Rettens kendelse af 27.10.1999, sag T-106/99, Meyer mod
Kommissionen, Sml. II, s. 3273: »Afgarelse 94/90, [som gik
forud for forordningen om aktindsigt], har ikke til formal at
give offentligheden adgang til dokumenter, der som folge af
deres offentliggorelse i EF-Tidende allerede er offentligt
tilgaengelige, gennem indferelsen af en ret til aktindsigt, som
kan gores geldende over for Kommissionen.« (preemis 39).

39 — Om det utilstraekkelige i at foretage offentliggorelse i
elektronisk form, jf. Skoma-Lux-dommen, neevnt ovenfor i
fodnote 34, preemis 47-50.
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Det andet sporgsmdl

61. Den foreleeggende ret ensker med det
andet spgrgsmal oplyst, om forordninger eller
dele deraf har bindende virkning, safremt de i
strid med kravet i artikel 254, stk. 2, EF ikke
offentliggeres i Den Europceiske Unions
Tidende.

Hvad udger beherig offentliggorelse af en
forordning?

62. Ordlyden af artikel 254, stk. 1 og 2, EF er
utvetydig:

»1. Forordninger [...] offentliggeres i [EU-
Tidende] [...]

2. Radets og Kommissionens forordninger
[...] offentliggeres i [EU-Tidende]«

63. Det folger af traktaten og af mine
indledende bemeerkninger, at pligten til at
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offentliggere forordninger i medfer af neevnte
bestemmelse er utvetydig og uden undtagelse.

64. Et bilag er en integrerende del af en
retsakt. Hvis det modsatte var tilfeeldet, ville
ophavsmanden til bilaget kunne omga kravet i
artikel 254 EF ved blot at placere materielle
bestemmelser i et ikke-offentliggjort bilag.
Det er netop, hvad Kommissionen har gjort i
det foreliggende tilfeelde. De offentliggjorte
bestemmelser i forordning nr. 622/2003

udger alene formelle bestemmelser®.
Leeseren har ikke mulighed for at fastsla
forordningens virkninger uden at leese

indholdet af bilaget, idet bilaget udger forord-
ningens materielle indhold *.

65. Forordning nr.  622/2003  (med
eendringer) er bemeerkelsesveerdig kortfattet
hvad angar begrundelsen for at veelge forord-
ningsformen og samtidig indfere materielle

40 — Bestemmelserne naevner i reekkefolge forordningens formal
(artikel 1), to definitioner (artikel 2), en krydshenvisning til
bilaget med krav om hemmeligholdelse (artikel 3), en
bemyndigelsesbestemmelse om nye tekniske metoder og
processer (artikel 3a), et meddelelseskrav vedrerende de
situationer, hvor medlemsstater i henhold til artikel 4, stk. 3, i
forordning nr. 2320/2002 anvender nationale sikkerhedsfor-
anstaltninger i mindre lufthavne i stedet for foranstaltnin-
gerne i forordningen (artikel 4), et tilsvarende meddelelses-
krav i situationer, hvor kompenserende foranstaltninger
vedtages, fordi screenede passagerer og ankommende passa-
gerer ikke kan adskilles fysisk (artikel 5), og en standardbe-
stemmelse, som angiver ikrafttraedelsestidspunktet, samt at
forordningen har direkte virkning (artikel 6).

41 — Dvs. de »nedvendige foranstaltninger for gennemforelse og
teknisk tilpasning af de grundleeggende felles normer for
luftfartssikkerhed, der skal indarbejdes i de nationale
programmer for civil luftfartssikkerheds, jf. artikel 1, som
artikel 3 henviser til. Den anvendte teknik synes at veere i strid
med punkt 22 i den interinstitutionelle aftale, hvorefter et
bilag ikke ma indeholde nye rettigheder eller forpligtelser,
som ikke er indeholdt i den dispositive del.
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bestemmelser i det ikke-offentliggjorte bilag
og ikke i den dispositive del. Det fremgér ene
og alene af forordningens betragtninger, at
»[e]n forordning er det mest hensigtsmeessige
middel« * for Kommissionens vedtagelse af
foranstaltninger til gennemforelse af grund-
leeggende feelles normer for luftfartssikkerhed
i hele Den Europeeiske Union, uden at der
gives en begrundelse herfor. Begrundelsen for
at placere alle materielle bestemmelser i et
ikke-offentliggjort bilag er tilsvarende kort-
fattet. Det anfores, at dette er »i overens-
stemmelse med forordning nr. 2320/2002 og
for at forhindre ulovlige handlinger« *. Det er
vanskeligt at forene disse argumenter med
den interinstitutionelle aftale*. Nér det er
sagt, ville en mere udferlig begrundelse efter
min opfattelse ikke have veeret tilstreekkelig til
at fritage forordningen fra kravet om fuld
offentliggorelse i EU-Tidende.

66. Som Europa-Parlamentet anforte under
retsmedet, forer Kommissionens argumenta-
tion til et fuldsteendig absurd resultat. Hvis

42 — Forste betragtning.

43 — Anden betragtning.

44 — Jf. den interinstitutionelle aftale, retningslinjer 1, 3 og 22. Jf.
forslag til afgorelse fra generaladvokat Geelhoed i sagen
Alliance for Natural Health, nzvnt ovenfor i fodnote 17,
punkt 88, vedrorende aftalens betydning. Den mere detalje-
rede »Felles praktisk vejledning for Europa-Parlamentet,
Radet og Kommissionen til alle, der arbejder med affattelse af
lovtekster i EU’s institutioner« (den »feelles praktisk vejled-
ning« findes pa http://eur-lex.europa.eu/da/techleg/1.htm
ff.) fremheever ligeledes betydningen af at give klare og
hensigtsmaessige begrundelser, navnlig nar det drejer sig om
repressive foranstaltninger, jf. retningslinjerne 10 (i seerde-
leshed 10.14), 18 og 22.

Kommissionen var af den opfattelse, at
artikel 8 i forordning nr. 2320/2002 indebar,
at Kommissionen skulle hemmeligholde
listen over forbudte genstande, ville offentlig-
gorelsen af pressemeddelelsen® udgere en
klar tilsideseettelse af denne bestemmelse.
Hvis Kommissionen derimod mente, at
listen over forbudte genstande faldt uden for
artikel 8, burde den have offentliggjort listen i
EU-Tidende. De generelle »retningslinjer«
for, hvilke genstande der skal forbydes,
fremgar faktisk af det (offentliggjorte) tilleeg
til det (offentliggjorte) bilag til forordning
nr. 2320/2002. Det er derfor vanskeligt at
afdeekke den logik, som ligger bag valget om
ikke at offentliggere, hvad der (angiveligt) er
en detaljeret version af listen. Endelig er det
selvmodsigende at anfere i betragtningerne til
forordning nr. 68/2004 (hvilket efter min
opfattelse er fuldt ud korrekt), at »[d]er er
[...] behov for en harmoniseret liste, som er
tilgeengelig for offentligheden [...]«*, nar en
sadan liste derefter ikke gores offentligt
tilgeengelig.

67. At offentliggore den formelle ramme
uden det materielle indhold er saledes
mangelfuld og utilstreekkelig offentliggorelse,
som ikke opfylder kravene i artikel 254, stk. 2,
EF.

45 — Jf. ovenfor, fodnote 21.

46 — Tredje betragtning til forordning nr. 68/2004. Det anfores i
fierde betragtning, at »en siddan liste aldrig kan veere
udtemmende«, og at »[d]len kompetente myndighed
[derfor] ber [...] have ret til at forbyde andre genstande end
dem, der er opfert pa listen«, hvorefter det bemeerkes, at
»[plassagererne bade for og under check-in [ber] informeres
tydeligt om, hvilke genstande det er forbudt at medbringe«.
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Den retlige virkning af manglende offentlig-
gorelse af en forordning

— Umuligheden af at handheeve ikke-offent-
liggjorte foranstaltninger over for private

68. Safremt Domstolen i modsaetning til mit
forslag® beslutter ikke at tage stilling til
forordningens gyldighed, bor den erindre sin
faste praksis om, at fellesskabsretsakter, som
ikke er offentliggjort, ikke kan palegge
offentligheden forpligtelser.

69. Domstolen har fastslaet, at »dette retssik-
kerhedsprincip seerligt [kreever], at feelles-
skabslovgivningen giver de bergrte mulighed
for at fa et ngjagtigt kendskab til omfanget af
de forpligtelser, der herved paleegges dem« *,
og at »[b]orgerne [...] nemlig ikke [skal] veere i
tvivl om deres rettigheder og pligter og skal
kunne handle derefter« *.

70. Hverken Domstolen eller den foreleeg-
gende ret har faet forelagt det hemmelige

47 — Jf. nedenfor, punkt 78-110.

48 — Jf. dom af 1.10.1998, sag C-209/96, Det Forenede Kongerige
mod Kommissionen, Sml. I, s. 5655, preemis 35, af 20.5.2003,
sag C-108/01, Consorzio del Prosciutto di Parma og
Salumificio S. Rita, Sml. I, s. 5121, preemis 89, af 21.2.2003,
sag C-255/02, Halifax m.fl, Sml. I, s. 1609, preemis 72, og af
21.6.2007, sag C-158/06, ROM-projecten, Sml. I, s. 5103,
preemis 25.

49 — Jf. dom af 13.2.1996, sag C-143/93, van Es Douane Agenten,
Sml. I, s. 431, preemis 27, og af 26.10.2006, sag C-248/04,
Koninklijke Coéperatie Cosun, Sml. I, s. 10211, preemis 79. J£.
endvidere dom af 25.9.1979, sag 98/78, Racke, Sml. s. 69,
preemis 15, og dommen i sagen ROM-projecten, naevnt
ovenfor i fodnote 48, preemis 25.
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bilag. Ingen af domstolene kan derfor med
sikkerhed fastsld om, og i givet fald hvordan og
i hvilket omfang forordning nr. 622/2003
(med eendringer) har berort Gottfried Hein-
rich. Domstolene ved blot, at de nationale
myndigheder har henvist til forordning
nr. 622/2003 (og forordning nr. 2320/2002)
som begrundelse for at neegte Gottfried
Heinrich at g om bord pa flyet.

71. Safremt Domstolen beslutter kun at
treeffe afggrelse om, hvorvidt forordning
nr. 622/2003 (med endringer) palegger
private forpligtelser, er det min opfattelse, at
Domstolen alene generelt bor fastsla, at det
hemmelige bilag ikke ma indeholde eller give
anledning til, at private paleegges nogen som
helst forpligtelser.

72. Jeg skal kort fremheeve de muligheder,
Domstolen har, hvis den beslutter at ga videre
end blot at foretage en sddan generel konsta-
tering og undersgge, om bilaget til forordning
nr. 622/2003 faktisk har til formal at paleegge
private forpligtelser.

73. Jeg er af den overbevisning, at der er tre
forskellige muligheder hvad angar retsgrund-
laget for de foranstaltninger, som blev
iveerksat over for Gottfried Heinrich:
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a) Foranstaltningerne er baseret pa suve-
reene nationale befgjelser eller pa forord-
ning nr. 2320/2002, hvis artikel 6 giver
medlemsstaterne et betydelig  frit
raderum. Hvis dette er tilfeldet, er
forordning nr. 622/2003 (med een-
dringer) ikke relevant i forhold til ho-
vedsagen.

b) Foranstaltningerne er baseret pa natio-
nale befgjelser, som er afledt af og/eller
afgreenset af bilaget til forordning
nr. 622/2003 (med endringer), og uden
hvilken de ikke ville vere gyldige.
Forbuddet mod at medbringe tennisket-
sjere om bord pa et luftfartgj atheenger
saledes af forordning nr. 622/2003 (med
eendringer).

c) Foranstaltningerne udger den direkte
anvendelse af bilagets bestemmelser.
Virkningerne af forbuddet mod ten-
nisketsjere vil veere det samme som un-
der b).

74. Domstolen kan ikke uden at have leest det
ikke-offentliggjorte bilag til forordning
nr. 622/2003 (med eendringer) na til et klart
resultat om, hvilken af de tre muligheder der
er den korrekte.

75. Forordning  nr.  622/2003  (med
eendringer) er en gennemforelsesforordning,
som er vedtaget af Kommissionen pa grundlag
af artikel 4, stk. 2, i forordning nr. 2320/2002 i
overensstemmelse med den i forordningens
artikel 9, stk. 2, neevnte procedure. Forord-
ningen skal (angiveligt) sammenholdes med
artikel 4, stk. 1, i bilaget til — og i tilleegget til
bilaget til — forordningen. Ifglge bilagets
punkt 4 skal passagerer, som medbringer
forbudte genstande, fratages sédanne
genstande eller neegtes adgang til det secu-
rity-beskyttede omrade eller luftfartgjet.
Tilleegget indeholder retningslinjer for, hvad
der skal anses for forbudte genstande. Det
forekommer sandsynligt, at selve listen over
forbudte genstande, sammen med mere
detaljerede overvejelser om, hvad der ogsa
skal anses for forbudte genstande (og hvorfor),
og eventuelle udtrykkelige eller stiltiende
tilladelser til at indfere yderligere foranstalt-
ninger pa feellesskabsplan, alle kan findes i
bilaget til forordning nr. 622/2003 (med
endringer). Artikel 12 i forordning
nr. 2320/2002 kreever, at medlemsstaterne
skal sikre, at sanktionerne for overtreedelse af
bestemmelserne i forordningen skal veere
»effektive, std i et rimeligt forhold til over-
treedelsen og have en afskreekkende virkning«.

76. P4 denne baggrund mener jeg, at det
forekommer umiddelbart sandsynligt, at
forordning nr. 622/2003 (med endringer)
péleegger private forpligtelser. Dette er imid-
lertid ren spekulation. Forholdet kan kun
afklares ved at leese indholdet af bilaget til
forordning nr. 622/2003 (med eendringer).
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77. Jeg mener derfor ikke, at Domstolen —
uden at anmode om at se bilaget og genoptage
den mundtlige forhandling — kan tage stilling
til spergsmalet, om bilaget til forordning
nr. 622/2003 (med endringer) palegger
private forpligtelser. Jeg mener ikke, at
Domstolen ber fremseette en sadan anmod-
ning.

— Gyldigheden af forordning nr. 622/2003
(med eendringer)

78. Det andet spergsmal rejser ikke udtryk-
keligt problemet om gyldighed. Det fremgar
imidlertid klart af foreleeggelsesafgorelsen, at
den foreleeggende ret naerer alvorlig tvivl hvad
angar den bindende virkning af forordning
nr. 622/2003 (med eendringer), og at denne
tvivl har givet anledning til den prejudicielle
foreleeggelse .

79. Domstolen kan under disse omstendig-
heder tage stilling til gyldigheden af den
omhandlede feellesskabsforanstaltning *'.
Mens det tilkommer de nationale retter at
afgore, hvilke spergsmal de finder relevante at
foreleegge, tilkommer det Domstolen »af alle
de elementer, der er fremlagt af den nationale
ret, [at] wudlede de feellesskabsretlige
elementer, som under hensyn til sagens

50 — Jf. ovenfor, punkt 31 og 50.

51 — Jf. dom af 1.12.1965, sag 16/65, Schwarze, Sml. 1965-1968,
s.131, org.ref.: Rec. s. 1081, af 3.2.1977, sag 62/76, Strehl, Sml.
s. 211, og af 15.10.1980, sag 145/79, Roquette Fréres mod
Frankrig, Sml. s. 2917, preemis 6 og 7.
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genstand nedvendigger en fortolkning eller
bedgmmelse af gyldigheden« .

80. Jeg vil derfor undersoge spergsmélet om,
hvorledes manglende offentliggorelse af en
forordning kan pévirke forordningens

gyldighed.

81. I dommen i sagen Opel Austria®® fandt
Retten, at der var sket en tilsideseettelse af
retssikkerhedsprincippet, idet det nummer af
EF-Tidende, hvori den omstridte forordning
var blevet offentliggjort, bevidst var blevet
foruddateret med den virkning, at forord-
ningen tradte i kraft for offentliggerelsen .
Folgelig blev forordningen annulleret.

82. Domstolen har ved adskillige lejligheder
fundet, at retssikkerhedsprincippet i alminde-
lighed forbyder, at en feellesskabsretsakt gives
gyldighed fra et tidspunkt, der ligger for
aktens offentliggorelse, og at dette rent

52 — Dommen i sagen Roquette Fréres mod Frankrig, preemis 7.

53 — Dom af 22.1.1997, sag T-115/94, Opel Austria mod Radet,
Sml. I, s. 39.

54 — Preemis 127-133. Jf. endvidere preemis 124 vedrerende
retssikkerhedsprincippet, som bla. kraever, at regler, der
indebeerer negative virkninger for borgerne, skal veere klare
og preecise, og at borgerne skal kunne forudse anvendelsen
heraf (jf. endvidere i denne retning dom af 16.9.1987, sag
325/85, Irland mod Kommissionen, Sml. s. 5041, dommen i
sagen Van Es Douane Agenten, naevnt ovenfor i fodnote 49,
preemis 27, af 15.2.1996, sag C-63/93, Duff m.fl,, Sml. I, 5. 569,
praemis 20, og af 7.6.2005, sag C-17/03, VEMW m.fl,, Sml. I,
s. 4983, preemis 80).
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»undtagelsesvist« kan tillades, nar det
tilstreebte formal fordrer det, og nar de
bergrtes berettigede forventning respekteres
behorigt . Der er derfor begreensede holde-
punkter for at antage, at Feellesskabets retlige
instrumenter kan have retsvirkninger pa et
tidspunkt, hvor de ikke er offentliggjort *¢.

83. Disse sager vedrerte for sen offentligge-
relse 7. I neerveerende sag har det aldrig veeret
hensigten, at bilaget skulle offentliggeores.
Rettens resultat i Opel Austria-dommen
synes derfor umiddelbart at kunne anvendes.
Dertil kommer, at for at Domstolen kan
anerkende tilbagevirkende gyldighed, skal to
betingelser veere opfyldt: Det skal veere
nedvendigt af hensyn til det formal, som skal
nas, og de berortes berettigede forventninger
skal respekteres beherigt *%. Jeg har vanskeligt
ved at se, hvordan disse betingelser kan veere
opfyldt i det foreliggende tilfeelde.

55 — Jf.bla. dom af 13.11.1990, sag C-331/88, Fedesa m.fl,, Sml. I,
s. 4023, preemis 45, af 2.10.1997, sag C-259/95, Parlamentet
mod Radet, Sml. I, s. 5303, preemis 21, og af 28.11.2006, sag
C-413/04, Parlamentet mod Ré&det, Sml. I, s. 11221,
preemis 75.

56 — Jf. Racke-dommen, neevnt ovenfor i fodnote 49, praemis 20,
og dom af 25.1.1979, sag 99/78, Decker, Sml. s. 101, praemis 8
(begge sager vedrorer monetzere udligningsbelgb inden for
vinsektoren), og af 21.2.1991, forenede sager C-143/88 og
C-92/89, Zuckerfabrik, Sml. I, s. 415, preemis 52 (om afgift,
som palegges sukkerproducenter vedrerende et tidligere
produktionsar). Jf. endvidere isoglucose-sagerne: dom af
30.9.1982, sag 108/81, Amylum mod Radet, Sml. s. 3107, af
30.9.1982, sag 110/81, Roquette Fréres mod Radet, Sml.
s. 3159, og af 30.9.1982, sag 114/81, Tunnel Refineries mod
Radet, Sml. s. 3189.

57 — Jf.dom af 29.5.1974, sag 185/73, Hauptzollamt Bielefeld mod
Konig, Sml. s. 607, hvori Domstolen fastslog, at for sen
offentliggorelse havde indflydelse pa tidspunktet for, hvornér
forordningen kunne anvendes og treede i kraft, men ikke pa
forordningens gyldighed som sadan (preemis 6).

58 — Jf. analogt generaladvokat Tizzanos forslag til afgorelse i sag
C-376/02, Goed Wonen, der gav anledning til dom af
26.4.2005, Sml. I, s. 3445, punkt 31 og 35, der parafraserer
de domme, som er naevnt ovenfor i fodnote 55.

84. Domstolens dom i Sevince-sagen®
opstiller ingen relevante retningslinjer, der
kan anvendes i den foreliggende sag.
Domstolen fandt i den sag, at den manglende
offentliggerelse af afgerelse nr. 2/76 og
nr. 1/80 fra Associeringsradet EQF-Tyrkiet
ikke var til hinder for, at afgerelserne har
direkte virkning, som en borger kan paberabe
sig®. Hverken artikel 254 EF eller Associe-
ringsaftalen EQF-Tyrkiet® indeholder imid-
lertid en forpligtelse til at offentliggore
sadanne retsakter ®

85. Retspraksis vedrerende forpligtelsen til at
meddele (individuelle) beslutninger til dem,
de er rettet til, jf. artikel 254, stk. 3, EF, kan
imidlertid bidrage med retningslinjer, idet
meddelelseskravet kan anses for sidestykket
til offentliggorelseskravet i artikel 254, stk. 1
og 2, EF. Formalet med begge krav er at give de
parter, som er berort af retsreglerne, medde-
lelse om reglernes indhold.

59 — Jf. dom af 20.9.1990, sag C-192/89, Sml. I, s. 3461.

60 — Domstolen sondrede ngje mellem virkningerne for
medlemsstaten og virkningerne for borgeren og anforte, at
»[d]en manglende offentliggorelse af afgorelserne ganske vist
[udelukker], at privatpersoner palegges forpligtelser, men
ikke [er] til hinder for, at privatpersoner over for en offentlig
myndighed kan paberabe sig de rettigheder, som de tilleegges
ifolge afgorelserne« (preemis 24).

61 — Samling af Aftaler indgdet af De Europzeiske Fellesskaber,
bind 3, s. 541.

62 — Jf. dom af 23.11.1999, sag C-149/96, Portugal mod Kommis-
sionen, Sml. I, s. 8395. I den sag var den omstridte afgorelse
(Radets afgorelse 96/386/EF af 26.2.1996 om indgéelsen af
aftalememoranda mellem Det Europziske Feellesskab og
Republikken Indien og mellem Det Europziske Feellesskab
og Den Islamiske Republik Pakistan om arrangementer for
markedsadgang for tekstilvarer (EFT L 153, 5. 47) en afgorelse
uden en bestemt adressat. Afgorelsen faldt derfor ikke ind
under den kategori af retsakter, som skal offentliggores i
medfor af artikel 254 EF (i modsaetning til, hvad der vil geelde
efter artikel 297 i traktaten om Den Europeiske Unions
funktionsmade, hvis Lissabontraktaten traeder i kraft). Der
var imidlertid tale om en retsakt, som abenbart burde
offentliggores. Pa den baggrund var det med rette, at
Domstolen fandt, at »for sen offentliggorelse af en feelles-
skabsretsakt i De Europceiske Feellesskabers Tidende er uden
betydning for retsaktens gyldighed« (praemis 54).
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86. Domstolen fastslog i dommen i sagen
Hoechst mod Kommissionen, at »[fuld-
steendig] manglende meddelelse [...] [ikke]
kan medfere, at beslutningen enten stemples
som en nullitet eller annulleres«. Domstolen
bemeerkede, at feellesskabsretten »ikke kender
noget midtertilfeelde mellem fastslaelsen af, at
en retsakt er en nullitet, og en underkendelse
af den i form af annullation, og at »[d]et [...]
ikke mod denne konklusion [kan] indvendes,
at beslutninger i medfer af [artikel 254, stk. 3,
EF] far virkning fra deres meddelelse, og at
beslutningen, da den ikke er blevet meddelt, er
ganske uden retsvirkning. Da der er tale om
meddelelse af en retsakt — ligesom enhver
anden veesentlig formforskrift — geelder det,
at mangelen enten er s grov og abenbar, at
den anfeegtede retsakt mé veere en nullitet,
eller mangelen udger en tilsidesaettelse af
veesentlige formforskrifter, der kan medfere
dens annullation« ®.

87. I dommen i sagen Spanien mod Kommis-
sionen® fandt Domstolen, at den omsten-
dighed, at der ikke er foretaget meddelelse, i
visse tilfeelde kan begrunde annullation af en
retsakt fra en feellesskabsinstitution %.
Domstolen behandlede dermed den omsteen-
dighed, at der ikke er givet meddelelse, som en
grundleeggende fejl, der pavirker retsaktens
gyldighed, og ikke blot som en hindring for en
retsakt, der er tradt i kraft®. Rationalet bag
denne argumentation synes umiddelbart at
kunne overfores pa den manglende offentlig-
gorelse af en forordning.

63 — Dom af 8.7.1999, sag C-227/92 P, Sml. I, s. 4443, preemis 68,
71 0g 72.

64 — Dom af 18.6.2002, sag C-398/00, Spanien mod Kommis-
sionen, Sml. I, s. 5643.

65 — Jf. preemis 33. Jf. endvidere dom af 2.7.2002, sag T-323/00,
SAT.1 mod KHIM (SAT.2), Sml. 11, s. 2839, preemis 12, hvor
Retten fandt, at der ikke var sket tilsideseettelse.

66 — Jf.dom af 14.7.1972, sag 48/69, ICI mod Kommissionen, Sml.
1972,s.151, org.ref.: Rec. s. 619, praemis 39 og 40. Jf. ogsa dom
af 28.5.1998, forenede sager T-78/96 og T-170/96, W mod
Kommissionen, Sml. Pers. I-A, s. 239, og II, s. 745,
preemis 183.
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88. Domstolen tog for nylig i Skoma-Lux-
dommen ¢ stilling til de retlige virkninger af,
at den feellesskabsforordning, som Skoma-
Lux angiveligt havde tilsidesat, ikke pa tids-
punktet for de faktiske omsteendigheder var
blevet offentliggjort pa tjekkisk i EU-Tidende.
Domstolen fastslog utvetydigt®, at »[d]et
fremgar af selve ordlyden af artikel 254,
stk. 2, EF, at en forordning kun har retsvirk-
ninger, safremt den er blevet offentliggjort i
Den Europceiske Unions Tidende«. Isoleret set
kan denne konstatering fore til den antagelse,
at forordning nr. 622/2003 (med eendringer),
som ikke blev offentliggjort i sin helhed, pa
ingen méade kunne affede retsvirkninger. I
dommen i sagen Skoma-Lux undlod
Domstolen ngje at na til et sadant resultat.
Den vurderede nemlig for det forste, om den
omhandlede forordning kunne handhaeeves
over for borgerne (og naede frem til, at
forordningen ikke kunne handheeves)®, og
for det andet om forordningen alligevel var
bindende for medlemsstaten fra tidspunktet
for medlemsstatens tiltreedelse (hvilket
Domstolen fandt var tilfeeldet) °, og endelig
vurderede den for det tredje virkningerne
heraf, bl.a. om de nationale beslutninger, som
var truffet i henhold til forordningen, og som
var endelige i medfer af nationale bestem-
melser, skulle @ndres (hvilket Domstolen
besvarende beneegtende med undtagelse af
»administrative foranstaltninger eller retsaf-
gorelser, navnlig repressive, som kraenker
grundleeggende rettigheder«) 7.

67 — Neevnt ovenfor i fodnote 34.

68 — I preemis 33.

69 — Jf. preemis 32-51 og 60.

70 — Jf. preemis 57-59.

71 — Jf. preemis 67-73. Domstolen overlod det til de kompetente
nationale myndigheder at fastsla, om denne forudsetning
gjorde sig gaeldende i de konkrete tilfeelde.
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89. Domstolens nuancerede fremgangsméde
i Skoma-Lux-dommen blev begrundet med,
at sagen ikke omhandlede manglende offent-
liggarelse af en forordning pa alle sprog, men
snarere, at en forordning ikke var rettidigt
offentliggjort pa vedkommende tiltreedelses-
stats officielle sprog. Det syntes derfor
passende at sondre mellem virkningerne for
medlemsstaterne og for privatpersoner.
Privatpersoner skal kunne fastsla deres rettig-
heder og forpligtelser pa (et af) de officielle
sprog i den medlemsstat, hvori de er stats-
borgere, hvilket sandsynligvis vil veere deres
modersméal. Medlemsstaten var imidlertid
allerede bekendt med og havde udtrykkeligt
accepteret geldende fellesskabsret. Det var
derfor rimeligt, at den var bundet af forord-
ningen, som udgjorde en del af (den offent-
liggjorte) geeldende feellesskabsret.

90. I det foreliggende tilfeelde er bilagets
indhold ikke pé& noget tidspunkt blevet
offentliggjort. Den manglende offentligge-
relse var i ovrigt hverken tilfeeldig eller
utilsigtet 2. Kommissionen valgte bevidst at
vedtage en reekke nye retsakter (forordning
nr. 622/2003 og de heraf afledte retsakter,
herunder bla. forordning nr. 68/2004), som
derefter kun delvist blev offentliggjort, idet
bilaget (med de materielle bestemmelser) blev
hemmeligholdt. Der var med andre ord tale
om en fast og bevidst praksis om ikke at
offentliggore.

91. Jeg slutter derfor, at manglende offentlig-
gorelse af en forordning eller en integrerende

72 — Jf. nedenfor, punkt 113.

del heraf i strid med artikel 254 EF udger en
tilsideseettelse af en veesentlig formforskrift,
som i det mindste ma medfere ugyldighed.

— Tidsmeessig begreensning

92. Fastslar Domstolen, at forordning
nr. 622/2003 (med endringer) er ugyldig,
opstar spergsmalet om, hvilket tidspunkt
dette resultat far retsvirkninger fra. Den
ostrigske, den polske og Det Forenede Konge-
riges regering anmodede under retsmodet
Domstolen om at fastsl, at alle retsakter, som
er udstedt i henhold til den omstridte forord-
ning, bestdr, indtil Kommissionen har udstedt
en ny forordning. De har imidlertid ikke
anfert de folger af ugyldigheden af forordning
nr. 622/2003 (med endringer), som kan
begrunde, at der foretages en tidsmeessig
begreensning af dommens virkning.

93. Det er korrekt, at Domstolen til tider har
opretholdt virkningerne af ugyldige regler,
indtil nye regler er vedtaget. I dommen i sagen
Van Landschoot™ fandt Domstolen, at den
omtvistede forordning var diskriminerende,
for sd vidt som fritagelsen for en afgift i
henhold til forordningen ikke omfattede visse
kategorier af erhvervsdrivende. En afgorelse,
hvorved bestemmelsen blot blev erkleret
ugyldig, ville have fort til, at afgiftsfritagelse
var fuldsteendig udelukket, indtil der var
fastsat nye regler. Domstolen anvendte EQF-

73 — Dom af 29.6.1988, sag 300/86, Sml. s. 3443.
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traktatens artikel 174, stk. 2 (nu artikel 231 EF),
analogt, hvorefter Domstolen kan angive,
hvilke af en annulleret forordnings virkninger,
der skal betragtes som bestdende™.
Domstolen konkluderede derfor, at de
kompetente myndigheder havde pligt til
fortsat at anvende fritagelsen og til at lade
den geelde for de erhvervsdrivende, der var
ramt af den konstaterede forskelsbehand-
ling .

94. Folgelig blev den gruppe af erhvervs-
drivende, som kunne drage fordel af frita-
gelsen, udvidet en virkning, som ikke
kunne veere opnéet blot ved at erkleere den
omstridte forordning ugyldig .

95. Jeg er ikke overbevist om, at det er
nedvendigt at opretholde virkningerne af

74 — Jf. bla. dom af 10.3.1992, forenede sager C-38/90 og
C-151/90, Lomas m.l, Sml. I, s. 1781, preemis 23, og af
8.11.2001, sag C-228/99, Silos, Sml. I, s. 8401, praemis 35-38.

75 — Jf. preemis 22-24.

76 — Generaladvokat Stix-Hackls forslag til afgerelse af 14.3.2006 i
sagen Banca Popolare di Cremona (dom af 3.10.2006, sag
C-475/03, Sml. I, s. 9373, punkt 132-134), giver et nyttigt
overblik over de situationer, hvori Domstolen har begraenset
den tidsmeessige virkning af en dom i en preejudiciel sag om
gyldigheden af en retsakt vedtaget af Feellesskabets institu-
tioner. Hvad angir den situation, hvor Domstolen i
forbindelse med et annullationssegsmal opretholdt gyldig-
heden af en del af en fellesskabsbestemmelse indtil
vedtagelsen af en ny bestemmelse, henvises til dom af
18.10.2007, sag C-299/05, Kommissionen mod Parlamentet
og Radet, Sml. I, s. 8695, preemis 74 og 75. Det blev i dommen
fastsldet, at den blotte annullation af Det Forenede Konge-
riges invaliditetsydelses (»DLA«) opforelse i fortegnelsen i
bilag Ila til Radets forordning (EQF) nr. 1408/71 med
eendringer ville medfore, at Det Forenede Kongerige skulle
eksportere mobilitetsdelen af denne ydelse til et ukendt antal
personer i hele Den Europaeiske Union, selv om det ikke
kunne bestrides, at denne del af DLA er en ikke-bidrags-
pligtig ydelse, og at den gyldigt kan optages i fortegnelsen i
bilag ITa som en ikke-eksportabel ydelse.
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forordning nr. 622/2003 i det foreliggende
tilfeelde.

96. At erkleere forordning nr. 622/2003
ugyldig pavirker ikke de forpligtelser, som
medlemsstaterne allerede er pélagt i henhold
til forordning nr. 2320/2002, til at treeffe de
nedvendige foranstaltninger i forbindelse
med udovelsen af deres kompetencer i
medfor af national ret for at hindre, at
forbudte genstande medbringes til de secu-
rity-beskyttede omrader eller om bord pa et
luftfartej, og navnlig for at efterkomme de
ovrige foranstaltninger, der er angivet eller
henvist til i forordningen hvad angar
sikkerhed inden for civil luftfart. Det anfores
i tillegget til bilaget til forordning
nr. 2320/2002, at »[i] disse retningslinjer
findes eksempler pa udformning af viben og
forbudte genstande, men almindelig sund
fornuft er dog det bedste middel til at
vurdere, om en genstand kan bruges som et
vaben«. Pa denne baggrund kan medlemssta-
terne fuldt ud sikre, at der vedtages nationale
bestemmelser om forbud mod at medbringe
potentielle vaben til de security-beskyttede
omréder eller om bord pa et luftfartgj, som vil
geelde indtil vedtagelsen af en ny og behgrigt
offentliggjort forordning (som indeholder en
liste over forbudte genstande).

97. De seerlige forpligtelser, som allerede
pahviler medlemsstaterne i henhold til
forordning nr. 2320/2002, forsterkes af en
mere generel forpligtelse, jf. artikel 10 EF, til at
»treeffe [...] alle almindelige eller seerlige
foranstaltninger, som er egnede til at sikre
opfyldelsen af de forpligtelser, som folger af
[...] retsakter foretaget af Feellesskabets insti-
tutioner, at »lette [...] Feellesskabet gennem-
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forelsen af dets opgaver, og at »aftholde [...]
sig fra at treeffe foranstaltninger, der er egnede
til at bringe virkeliggorelsen af denne traktats
malseetning i fare«. Det fremgér klart af
forordning nr. 2320/2002, hvad malseetningen
er, og hvordan den skal virkeliggares, og
medlemsstaterne  har  (selvfolgelig) set
indholdet af det ikke-offentliggjorte bilag til
forordning nr. 622/2003.

98. Itiden efter, at dette forslag til afgerelse er
fremsat, og mens Domstolen tager stilling til
sagen, har Kommissionen endvidere
mulighed for at overveje, hvordan det sikres,
at de serlige foranstaltninger om lufthavns-
sikkerhed, som alene er indeholdt i bilaget til
forordning nr. 622/2003 (med endringer),
ikke bringes i fare, sdfremt Domstolen gene-
relt tager stilling til forordningens retsvirk-
ninger”.

99. Domstolen har i egvrigt altid anvendt
muligheden for at begreense den tidsmeessige
virkning af en dom for at leve op til retssik-
kerhedskravet. Det er i det foreliggende
tilfeelde klart, at retssikkerheden for privat-
personer, hvad angér den eneste kendte del ®
af bilaget til forordning nr. 622/2003 (med
eendringer), derimod vil blive bragt yderligere

77 — Hvad angir Kommissionens handlemuligheder henvises til
punkt 111-120 nedenfor.
78 — Selv om indholdet af listen over forbudte genstande ikke er

offentligt tilgeengeligt, er det sikkert, at bilaget til forordning
nr. 622/2003 faktisk indeholder en sadan liste.

i fare ved at opretholde forordningen, indtil
der er udstedt nye bestemmelser, som fuldt ud
erstatter forordningen.

100. Endelig kan det muligvis heevdes, at den
offentlige interesse i at bevare regler, som
styrker lufthavnssikkerheden, kreever, at
Domstolen enten saetter kikkerten for det
blinde gje med hensyn til den &abenbare
tilsideseettelse af det obligatoriske offentlig-
gorelseskrav eller anvender den seerlige befo-
jelse til endeligt at opretholde virkningerne af
den mangelfulde retsakt. Dette er efter min
opfattelse et svagt argument. Som jeg netop
har anfort, er det ikke nedvendigt, at
Domstolen anvender denne befgjelse for at
undg3, at den offentlige sikkerhed i lufthavne
bringes i fare. Tilsvarende argumenter frem-
fores ofte i vanskelige tider som begrundelse
for at fravige det almindelige retsstatsprincip
— det veere sig enten ved at opheeve grund-
leeggende rettigheder, indskreenke mulighe-
derne for domstolspravelse eller afbade virk-
ningerne af en sadan provelse. Sadanne
argumenter hgrer ikke hjemme i Den Euro-
paeiske Union, som er baseret pa retsstats-
princippet, og hvis Domstol har en traktat-
meessig forpligtelse til at sikre, at der
»veerne(s] om lov og ret« .

101. Jeg foreslar derfor, at der ikke fastsaettes
en tidsmeessig begreensning for dommen i den
foreliggende sag.

79 — Artikel 220 EF (tidligere artikel 164). Jf. generaladvokat
Poiares Maduros forslag til afgerelse af 16.1.2008 i sag
C-402/05, Kadi mod Radet, punkt 35: »[...] nér faren for den
offentlige sikkerhed vurderes at vere ussedvanlig hgj, stilles
der i udpreeget grad krav om vedtagelsen af foranstaltninger,
som tilsideseetter individuelle rettigheder [...] i sidanne
situationer bor domstolene opfylde deres pligt til at opret-
holde retssikkerhedsprincippet med serlig drvagenhed«.
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— Bor Domstolen ga videre og fastsla, at
forordning nr. 622/2003 (med endringer) er
en nullitet?

102. Den foreleeggende ret har anfort, at den
manglende offentliggorelse af en forordning
indebeerer, at forordningen ma anses for en
nullitet.

103. Domstolen har gentagne gange fastslaet,
at der i princippet geelder en formodning om
lovlighed for feellesskabsinstitutioners rets-
akter, samt at de affeder retsvirkninger, sa
leenge de ikke er blevet trukket tilbage,
annulleret under et annullationssegsmal
eller erkleeret ugyldige som folge af en
preejudiciel foreleeggelse eller en ulovligheds-
indsigelse *.

104. Leeren om forvaltningsakters nullitet
udger imidlertid en undtagelse til dette
princip. Ifelge denne leere ber retsakter, der
er beheeftet med en mangel, hvis grovhed er sa
abenlys, at den ikke kan tolereres af Feelles-
skabets retsorden, anses for ikke at have affadt
nogen som helst, end ikke forelgbig, retsvirk-
ning, dvs. at de retligt anses for nulliteter.
Denne leere skal sikre en ligeveegt mellem to
grundleeggende, men undertiden modstri-
dende krav, som en retsorden skal opfylde,
nemlig stabiliteten i retsforhold og overhol-
delsen af lovens bogstav®.

80 — Jf. i denne retning dom af 15.6.1994, sag C-137/92 P,
Kommissionen mod BASF m.fl,, Sml. I, s. 2555, preemis 48,
dommen i sagen Hoechst mod Kommissionen, naevnt
ovenfor i fodnote 63, preemis 69, samt dom af 8.7.1999, sag
C-245/92 P, Chemie Linz mod Kommissionen, Sml. I, s. 4643,
preemis 93, og af 5.10.2004, sag C-475/01, Kommissionen
mod Graekenland, Sml. I, s. 8923, preemis 18.

81 — Jf. de i fodnote 80 neevnte domme i sagerne Kommissionen
mod BASF, Chemie Linz samt Kommissionen mod Grzaken-
land, henholdsvis preemis 49, 94 og 19, og dommen i sagen
Hoechst mod Kommissionen, navnt ovenfor i fodnote 63,
praemis 70.
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105. De konsekvenser, som er forbundet med
konstateringen af, at en retsakt fra en feelles-
skabsinstitution er en nullitet, er sa alvorlige,
at det af retssikkerhedsmeessige grunde ma
kreeves, at denne konstatering forbeholdes
fuldsteendig ekstreme tilfeelde *2. Visse forfat-
tere har argumenteret for, at den manglende
offentliggorelse af en forordning falder ind
under denne kategori *.

106. S& vidt jeg ved, har Domstolen kun én
gang erkleeret en retsakt for en nullitet, nemlig
i dommen i sagen Société des usines a tubes de

82 — Jf. de i fodnote 80 naevnte domme i sagerne Kommissionen
mod BASF, Chemie Linz samt Kommissionen mod Greeken-
land, henholdsvis preemis 50, 95 og 20, og dommen i sagen
Hoechst mod Kommissionen, navnt ovenfor i fodnote 63,
preemis 76. Hvad angar sager, hvor Domstolen har fundet, at
den anfaegtede retsakt ikke var en nullitet, henvises til dom af
12.7.1957, forenede sager 7/56 og 3/57 — 7/57, Dineke Algera
m.fl. mod Den Feelles Forsamling, Sml. 1954-1964, s. 45, org.
ref.: Rec. s. 81, pa s. 122, af 21.2.1974, forenede sager 15/73 —
33/73,52/73,53/73,57/73 — 109/73,116/73,117/73,123/73,
132/73 og 135/73 — 137/73, Roswitha Kortner, gift Schots,
m.fl. mod Radet, Kommissionen og Parlamentet, Sml. s. 177,
preemis 33, af 26.2.1987, sag 15/85, Consorzio Cooperative
d’Abruzzo mod Kommissionen, Sml. s. 1005, preemis 10 og 11
(»Det er ikke pékreevet at tage stilling til grovheden af de af
Kommissionen omtalte mangler, hvorimod det uden videre
kan fastslas, at de ikke har veret &benbare. De har ikke uden
videre kunnet fremgd ved en gennemlaesning af beslut-
ningen«), af 30.6.1988, sag 226/87, Kommissionen mod
Grezkenland, Sml. s. 3611, preemis 16, af 8.7.1999, sag
C-199/92 P, Hiils mod Kommissionen, Sml. I, s. 4287,
preemis 84-88, af 8.7.1999, sag C-200/92 P, ICI mod
Kommissionen, Sml. I, s. 4399, preemis 70-73, af 8.7.1999,
sag C-235/92 P, Montecatini mod Kommissionen, Sml. I,
s. 4539, preemis 96-100, af 30.1.2002, sag C-107/99, Italien
mod Kommissionen, Sml. I, s. 1091, preemis 45, dommen i
sagen Kommissionen mod Grakenland, naevnt ovenfor i
fodnote 80, praemis 18-21, og dom af 25.10.2007, forenede
sager T-27/03, T-46/03, T-58/03, T-79/03, T-80/03, T-97/03
og T-98/03, SP m.fl. mod Kommissionen, Sml. II, s. 4331,
preemis 122.

83 — Jf.f.eks. H. Von der Groeben, J. Thiesing og C.-D. Ehlermann
(red.), Kommentar zum EU-/EG-Vertrag, 6. Auflage, Band 4:
Art. 189 — 314, 2004, s. 834, punkt 14.
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la Sarre ®. Sagen vedrerte spgrgsmalet, om et
brev fra Den Hgje Myndighed kunne anses for
en udtalelse i den forstand, hvori udtrykket er
anvendt i artikel 54, stk. 4, KS. Sadanne
udtalelser skal bl.a. begrundes. Brevet inde-
holdt ingen begrundelse. Domstolen fandt, at
kravet om at angive en begrundelse for
udtalelsen klart fulgte af artikel 5, 15 og 54
KS og udgjorde en veesentlig og konstitutiv
faktor for udtalelsen. Manglende begrundelse
ville indebzere, at udtalelsen var en nullitet. Da
der med sggsmalet var nedlagt pastand om
annullation af en retsakt, som retligt set var en
nullitet, fandt Domstolen, at sggsmaélet skulle
afvises i mangel af genstand.

107. I dommen i sagen BASF m.fl. mod
Kommissionen * fandt Retten, at en kommis-
sionsbeslutning var en nullitet. Domstolen
omgjorde afgorelsen under appelsagen, idet
den fastslog, at de fejl med hensyn til
kompetence og form, som Retten konstate-
rede, forekom — uanset om de betragtedes
isoleret eller under ét — ikke at veere sa klart
grove, at den neevnte beslutning retligt burde
anses for en nullitet *.

108. Det er min opfattelse, at forordning
nr. 622/2003 (med endringer) er beheeftet
med en mangel — konsekvent og bevidst
tilsideseettelse af offentliggarelseskravet i
artikel 254, stk. 2, EF hvad angar hele

84 — Dom af 10.12.1957, forenede sager 1/57 og 14/57, Sml. 1954-
1964, s. 51, org.ref.: Rec. s. 201, pa s. 222.

85 — Dom af 27.2.1992, forenede sager T-79/89, T-84/89 —
T-86/89, T-89/89, T-91/89, T-92/89, T-94/89, T-96/89,
T-98/89, T-102/89 og T-104/89, BASF m.fl. mod Kommis-
sionen, Sml. I, s. 315.

86 — Dommen i sagen Kommissionen mod BASF, nzevnt ovenfor i
fodnote 80, preemis 52.

forordningens materielle indhold — hvis
grovhed er sa dabenlys, at den ikke kan
tolereres i Feellesskabets retsorden. Jeg fore-
treekker derfor, at det fastslas, at forordning
nr. 622/2003 (med eendringer) er en nullitet.
Spergsmélet om den eventuelle begreensning
af dommens tidsmeessige virkninger er derfor
ikke leengere relevant.

109. Selv om Domstolen ikke métte gnske at
ga sa vidt, er det klart, at der i det mindste er
sket tilsideseettelse af en veesentlig formfor-
skrift. Domstolen bgr derfor som minimum
fastsld, at forordning nr. 622/2003 (med
eendringer) er ugyldig.

110. Begge konstateringer vil gere det klart,
at manglende offentliggorelse af forordninger
eller dele deraf — sa meget desto mere, hvis
det sker bevidst — er uacceptabelt inden for
Den Europeiske Unions retsorden.

Hvad burde Kommissionen have gjort?

111. Bade Europa-Parlamentet og Rédet
fremforte under retsmedet det synspunkt, at
artikel 8 i forordning nr. 2320/2002 ikke giver
Kommissionen kompetence til at vedtage en
gennemforelsesforordning med et tilhgrende
ikke-offentliggjort bilag, som fastseetter de
detaljerede foranstaltninger, der er nedven-
dige for at gennemfore og tilpasse de felles
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grundleeggende krav til luftfartssikkerheds-
foranstaltninger. Kommissionen har anfort, at
det vil veere nyttigt, hvis Domstolen angav
retningslinjer for, hvilken type retligt instru-
ment Kommissionen begr anvende for at
efterkomme sine forpligtelser om at vedtage
sadanne foranstaltninger i henhold til artikel 4,
stk. 2, i forordning nr. 2320/2002.

112. Selv om jeg har udtrykt kritik af
Kommissionens vedtagelse af forordning
nr. 622/2003 (med endringer), har jeg
forstéelse for den vanskelige situation, som
Kommissionen befinder sig i. Jeg vil derfor
gore folgende bemaerkninger.

113. Artikel 8, stk. 1, i forordning nr.
2320/2002 bestemmer, at foranstaltninger
vedrerende funktionen af luftfartssikkerheds-
foranstaltninger ¥ er »hemmelige og offent-
liggores ikke«. Det fremgar, at dette geelder
»[u]anset retten til aktindsigt« i henhold til
forordningen om aktindsigt. Jeg mener, at det
kan udledes heraf, at ophavsmanden ikke har
taget hensyn til, at foranstaltningerne kunne
komme til at udgere en del af en feellesskabs-
retsakt, der var omfattet af kravet om offent-
liggorelse i EU-Tidende i henhold til
artikel 254 EF. Formalet var snarere, at
foranstaltningerne skulle veere indeholdt i et
ikke-offentliggjort dokument, og at det alene

87 — Disse foranstaltninger omfatter: a) ydelseskriterierne og
godkendelsesproven for udstyr, de detaljerede procedurer,
der indeholder folsomme oplysninger, og de detaljerede
kriterier for undtagelser fra sikkerhedsforanstaltningerne, b)
specifikationer for mekanismer til kontrol med overholdelse,
og c) inspektionsrapporter og svar fra medlemsstaterne
vedrgrende kontrollen med overholdelse. Artikel 8, stk. 2
og 3, foreskriver endvidere hemmeligholdelse »sé& vidt muligt
og i overensstemmelse med national ret« hvad angar
inspektionsrapporter og medlemsstaternes svar, nir disse
vedrorer andre medlemsstater.
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skulle veere muligt at fa aktindsigt i doku-
mentet pa grundlag af forordningen om
aktindsigt (i henhold til hvilken der formentlig
ville blive givet afslag pa aktindsigt, idet det
omhandlede dokument ville veere omfattet af
undtagelserne i artikel 4 og/eller ville veere et
»falsomt dokumentx, jf. artikel 9).

114. Det skal papeges, atartikel 8 i forordning
nr. 2320/2002 udger en undtagelse til det
almindelige princip om gennemsigtighed og
adgang til oplysninger. Artiklen skal derfor
fortolkes indskreenkende. Heraf folger, at det
kun er oplysninger, som objektivt set falder
ind under de forskellige kategorier af hemme-
lige oplysninger i artikel 8, stk. 1,% der kan
undergives hemmeligholdelse. Oplysninger,
som treeder i stedet for oplysninger, som
allerede er offentligt tilgeengelige, idet de blev
offentliggjort som en del af forordning
nr. 2320/2002, skal forblive offentligt tilgeen-
gelige.

115. Hvad angar listen over forbudte
genstande er det efter min opfattelse aben-
bart, at listen ikke bor veere hemmelig, men
offentligt tilgeengelig. Listen — og oplysninger
om andre foranstaltninger, som objektivt set
ikke kreever hemmeligholdelse — ber derfor
offentliggeres som bilag til forordningen i EU-
Tidende.

88 — Jf. ovenfor, fodnote 87.
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116. Hvorledes forholder det sig med oplys-
ninger, som faktisk vedrgrer funktionen af
luftfartssikkerhedsforanstaltninger, og som
det derfor er ngdvendigt at hemmeligholde?

117. Hyvis det synes ngdvendigt at sikre, at alle
eller en del af denne type oplysninger er
indeholdt i en bindende retsakt, kan Kommis-
sionen i teorien frit veelge, hvilket retligt
instrument der skal anvendes. Retsgrundlaget
for forordning nr. 2320/2002 er artikel 80,
stk. 2, EF¥. Selv om Radet valgte forordnings-
formen, var den ikke forpligtet hertil.

118. Hverken en forordning eller et direktiv,
som rettes til alle medlemsstater, er imidlertid
i praksis et passende retligt instrument til
beskyttelse af oplysninger, som skal hemme-
ligholdes. Bade forordning og direktiv er
omfattet af  offentliggorelseskravet i
artikel 254, stk. 2, EF.

119. Det er derfor mest oplagt at veelge
beslutningsformen (jf. artikel 249 EF) og at

89 — »Radet kan med kvalificeret flertal treeffe beslutning om,
hvorvidt, i hvilket omfang og pa hvilken méde passende
bestemmelser vil kunne fastseettes for so- og luftfart.«

rette beslutningen til alle medlemsstater.
Artikel 254 EF kreever ikke, at denne type
retsakt skal offentliggares, men alene, at
sddanne retsakter »meddeles dem, de er
rettet til« . En beslutning »far virkning ved
denne meddelelse« *. Det bemeerkes, at
artikel 13, stk. 2, litra c), i forordningen om
aktindsigt bestemmer, at sddanne beslut-
ninger skal offentliggeres i EU-Tidende »sé
vidt muligt«. Hvis beslutningens indhold var
af en sadan karakter, at den var omfattet af
artikel 4 (undtagelser) eller artikel 9
(folsomme dokumenter) i forordningen, ville
det veere berettiget at give afslag pa aktindsigt i
beslutningen og ikke at offentliggere den.

120. Kommissionen har ganske vist i sit
skriftlige indleeg anfort, at den valgte en
tilsvarende lgsning, hvad angér fortrolige og
ikke-fortrolige oplysninger i forbindelse med
vedtagelsen af forordning nr. 1683/95*2. Det
offentliggjorte bilag til forordningen inde-
holder visse specifikationer for den ensartede
udformning af de visa, som medlemsstaterne
udsteder. Forordningens artikel 2 bestemmer,
at Kommissionen vedtager yderligere
tekniske specifikationer for den ensartede
udformning af visa for s& vidt angar yderligere

90 — Artikel 254, stk. 3, EF.

91 — Ibidem.

92 — Rédets forordning (EF) af 29.5.1995 om ensartet udformning
af visa (EFT L 164, s. 1), senest eendret ved Radets forordning
(EF) nr. 1791/2006 af 20.11.2006 om tilpasning af visse
forordninger, beslutninger og afgerelser vedrerende frie
varebeveegelser, frie personbeveegelser, selskabsret, konkur-
rencepolitik, landbrug (herunder veterineer- og plantesund-
hedslovgivning), transportpolitik, fiskale bestemmelser, stati-
stikker, energi, miljo, samarbejde om retlige og indre anlig-
gender, toldunion, eksterne forbindelser, felles udenrigs- og
sikkerhedspolitik og institutionerne pa grund af Republikken
Bulgariens og Rumzeniens tiltreedelse (EUT L 363, s. 1).
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sikkerhedselementer og -krav, herunder
forbedrede standarder til nedbringelse af
risikoen for efterligning og forfalskning og
tekniske standarder og fremgangsmader, der
skal anvendes ved udfyldelsen af det ensartet
udformede visum. Det fremgar af artikel 3, at
nevnte specifikationer er hemmelige.
Kommissionen vedtog folgelig en gennem-
forelsesbeslutning, som var rettet til alle
medlemsstater, og som ikke blev offentlig-
gjort®. Det er min opfattelse, at Kommis-
sionen gyldigt kan veelge en tilsvarende
lgsning i forbindelse med gennemforelsen af
forordning nr. 2320/2002 for at hemmelig-
holde oplysninger, som objektivt krever en
sadan beskyttelse.

Det forste sporgsmdl

121. Safremt Domstolen besvarer det andet
sporgsmal, som jeg har foresliet, er det
overfladigt at besvare det forste spergsmal

93 — Kommissionen har i sit skriftlige indleeg citeret tyske
forfattere, som har anfort, at en beslutning alene retter sig
mod individuelle tilfelde, jf. feks. H. Von der Groeben,
J. Thiesing, og C.-D. Ehlermann (red.), Kommentar zum EU-/
EG-Vertrag, nevnt ovenfor i fodnote 83, s. 791, punkt 43.
Andre forfattere har imidlertid fremfort det modsatte
synspunkt, jf. J. Bast, »On the Grammar of EU Law: Legal
Instruments, Jean Monnet Working Paper 9/03, Heidelberg,
2003, s. 65 og 66, som er tilgeengelig pa internetsiden http://
www.jeanmonnetprogram.org/papers/03/030901-05.pdf. Jf.
endvidere R. Greaves »The Nature and Binding Effect of
Decisions under Article 189 EC«, European Law Review,
1996, s. 3-16, som anforer, at beslutninger, der er adresseret til
alle medlemsstater, har tendens til at veere af naesten
lovgivningsmeessig karakter. Et klart eksempel herpa er
Radets beslutning 65/271/EQF af 13.5.1965 om harmonise-
ring af visse bestemmelser, der har indvirkning pa konkur-
rencen inden for transporten med jernbane, ad landeveje og
sejlbare vandveje (EFT 1965-1966, s. 60), som var genstand
for dom af 6.10.1970, sag 9/70, Grad mod Finanzamt
Traunstein, Sml. 1970, s. 157, org.ref.: Rec. s. 825.
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Eftersom parternes skriftlige og mundtlige
indleeg®** imidlertid vidner om, at der mellem
parterne er stor uenighed om det forste
sporgsmal, vil jeg fremseette folgende
bemeerkninger.

122. Den foreleeggende ret gnsker med det
forste sporgsmal oplyst, om retsakter, som
skal offentliggares i henhold til artikel 254 EF,
er »dokumenter« i den forstand, hvori
udtrykket er anvendt i artikel 2, stk. 3, i
forordningen om aktindsigt *.

123. I overensstemmelse med forordningens
formal, som er indeholdt i artikel 1%, er der i
artikel 2, stk. 3, givet en passende bred
definition af forordningens anvendelsesom-
rade. Forordningen »finder anvendelse p4 alle
dokumenter, som en institution er i besiddelse
af, dvs. dokumenter, som den har udarbejdet
eller modtaget, inden for alle Den Europeeiske
Unions aktivitetsomrader«. For forordningen
om aktindsigt tradte i kraft, var en institution
ikke befgjet til at give aktindsigt i dokumenter
hidrgrende fra tredjemeend, og den person,
der gnskede aktindsigt, skulle i s fald rette
henvendelse direkte til dokumentets ophavs-
mand (den sékaldte ophavsmandsregel)®.
Den brede definition af forordningens anven-

94 — Den tjekkiske, den polske og den finske regering har siledes
anfort, at det er dbenbart, at en forordning ikke er et
dokument i den forstand, hvori udtrykket er anvendt i
forordningen om aktindsigt, hvorimod den ostrigske, den
danske, den franske, den graeske, den ungarske, den svenske
og Det Forenede Kongeriges regering samt Réidet og
Kommissionen har argumentet lige sa steerkt for, at det er
abenbart, at en forordning er et dokument i denne forstand.

95 — Jf. ovenfor, punkt 49. Jeg har allerede henvist til den brede
sammenhzeng, som artikel 254 og 255 EF indgar i; jf. ovenfor,
punkt 54-60.

96 — Jf. ovenfor, punkt 58.

97 — Jf.f.eks. dom af 26.4.2005, forenede sager T-110/03, T-150/03
og T-405/03, Sison mod Radet, Sml. II, s. 1429, preemis 92.
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delsesomrade i artikel 2, stk. 3, eendrede denne
regel. Sifremt en institution faktisk er i
besiddelse af dokumentet, kan der begeeres
aktindsigt, uanset hvem der métte veere
ophavsmand til dokumentet. Institutionerne
kan siledes udlevere dokumenter, som
hidrgrer fra tredjemeend, herunder (navnlig)
medlemsstaterne *.

124. Definitionen af udtrykket »dokument«
er tilsvarende bred: »ethvert indhold uanset
medium (skrevet pd papir eller opbevaret
elektronisk, lyd- eller billedoptagelser, audio-
visuelle optagelser) vedrerende emner, der har
at gore med politikker, aktiviteter og beslut-
ninger, der henhgrer under institutionens

kompetenceomrade« .

125. Artikel 4 (»undtagelser«) og artikel 9
(»folsomme dokumenter«) definerer
begreensninger, der skal geelde for retten til
aktindsigt, af hensyn til offentlige og private
interesser. Disse bestemmelser er opbygget pa
samme made som artikel 255 EF. Da der er
tale om undtagelser, skal bestemmelserne
fortolkes indskreenkende i overensstemmelse
med de sedvanlige fortolkningsregler inden
for feellesskabsretten '®. At de skal fortolkes pa
denne made, understreges af, at der er tale om
ufravigelige undtagelser ' til en forordning,

98 — Jf. tiende betragtning. Jf. endvidere dom af 18.12.2007, sag
C-64/05 P, Sverige mod Kommissionen m.fl,, Sml. I, s. 11389,
preemis 55 og 56, og forslag til afgerelse fra generaladvokat
Poiares Maduro i samme sag, punkt 27 og 28.

99 — Artikel 3, litra a).

100 — Jf. hvad angér artikel 4 dom af 1.2.2007, sag C-266/05 P,
Sison mod Rédet, Sml. I, s. 1233, preemis 63, og dommen i
sagen Sverige mod Kommissionen, neevnt ovenfor i fodnote
98, preemis 66.

101 — Artikel 4, stk. 1, bestemmer, at institutionerne skal afsla at
give aktindsigt i de dokumenter, som falder ind under de
deri neevnte kategorier. Det afgores efter artikel 9, stk. 1,
hvilke dokumenter der er »felsomme dokumenter«, og
artiklen indeholder kun verber, der skal forstis som
ufravigelige krav.

hvis formal i evrigt er at sikre »den videst
mulige aktindsigt i dokumenter« %%

126. Artikel 13 omhandler »Offentliggorelse i
De Europeeiske Feellesskabers Tidende«.
Artikel 13, stk. 1, bestemmer, at »/ujd over
de retsakter, der er naevnt i EF-traktatens
artikel 254, stk. 1 og 2«'%, skal forskellige
kategorier af dokumenter »med forbehold af
denne forordnings artikel 4 og 9, offentlig-
gores [...] i De Europceiske Fcellesskabers
Tidende«. Efter min opfattelse er det uomtvi-
steligt, at ophavsmanden i denne sammen-
heeng identificerer andre kategorier af doku-
menter (ud over de dokumenter, som under
alle omsteendigheder skal offentliggores i
henhold til artikel 254 stk. 1 og 2), der
automatisk skal veere omfattet af den omfat-
tende udbredelse, som folger af offentligga-
relse i EU-Tidende. Yderligere kategorier af
dokumenter skal imidlertid ogsa offentlig-
gores »sa vidt muligt« %,

127. Det er saledes kun nedvendigt at frem-
seette individuelle begeeringer vedrerende
dokumenter, som hverken er omfattet af
artikel 12 eller 13 '%.

102 — Artikel 1, litra a).

103 — Min fremhaevelse.

104 — Artikel 13, stk. 2. Institutionerne gives i artikel 13, stk. 3, en
yderligere befajelse til at offentliggere dokumenter i et
videre omfang.

105 — Jf. generelt artikel 6, 7, 8 og 10. Artikel 12 kraever, at
institutionerne »i videst muligt omfang« giver bred adgang
til dokumenter i elektronisk form eller gennem et register.
Navnlig »lovgivningsdokumenter, dvs. dokumenter, der er
udarbejdet eller modtaget som led i procedurer vedrerende
vedtagelse af retsakter, som er bindende i eller for
medlemsstaterne, ber med forbehold af artikel 4 og 9
gores direkte tilgaengelige«.
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128. Pa denne baggrund synes besvarelsen af
det forste spergsmal at blive klarere. Forord-
ningens indhold kan falde ind under den
meget brede definition af et dokument i
artikel 3, litra a), i forordningen om aktindsigt.
Et sddant dokument har et »indhold [...]
vedrgrende emner, der har at gere med [...]
beslutninger, der henhgrer under institutio-
nens kompetenceomrade, og det vil optreede
i form af et af de medier, der er anfort i
artikel 3, litra a). Definitionen af »dokument« i
artikel 3, litra a), er saledes bred nok til at
omfatte de retlige instrumenter, som skal
offentliggores i medfer af artikel 254, stk. 1
og 2, EF. Dette indebeerer imidlertid ikke, at
sadanne retlige instrumenter falder ind under
anvendelsesomridet for forordningen om
aktindsigt, saledes at artikel 4 og 9 kan
paberabes med henblik pa at neegte adgang
til dokumenterne. Efter min opfattelse er det
nemlig det modsatte, der er tilfeeldet.

129. Artikel 2, stk. 3, i forordningen om
aktindsigt bestemmer, at forordningen
»finder anvendelse pa alle dokumenter, som
en institution er i besiddelse af, dvs. doku-
menter, som den har udarbejdet eller
modtaget, inden for alle Den Europeiske
Unions aktivitetsomrader« '%. Det er ganske
vist korrekt, at en institution muligvis kan
veere i besiddelse af kopier af den endeligt
godkendte forordningstekst. Forordningen
ber imidlertid ogsa allerede veere offentligt
tilgeengelig som folge af kravet om offentlig-
gorelse i EU-Tidende. Teknisk set er institu-
tionen »i besiddelse af« teksten som »doku-
ment«. At tage ordlyden af forordningen om
aktindsigt sa bogstaveligt indebeerer, at der
ikke tages hensyn til, at forordningens formal

106 — Min fremheevelse.
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er at give aktindsigt i dokumenter, som ellers
ikke automatisk ville veere tilgeengelige. Béde
hensigtsmeaessighed og almindelig sund
fornuft synes at fore til, at hvis en tekst er
(eller burde veere) tilgeengelig som folge af
offentliggerelseskravet i artikel 254, stk. 1
og 2, EF, er det ikke ngdvendigt at anse den for
et »dokument« (og den ber derfor ikke anses
for et dokument), som en institution »er i
besiddelse af« i den forstand, hvori udtrykket
er anvendt i (henholdsvis) artikel 3, litra a), og
artikel 2, stk. 3, i forordningen om aktindsigt.
Dertil kommer, at artikel 1, litra a),
bestemmer, at formalet med forordningen
om aktindsigt er at sikre »den videst mulige
aktindsigt i dokumenter«. Dette indebeerer i
sig selv, at retten til aktindsigt via forord-
ningen ville veere overflodig, safremt doku-
mentet skal offentliggeres i henhold til
artikel 254 EF. Offentliggorelse i EU-
Tidende sikrer allerede »den videst mulige
aktindsigt«.

130. Artikel 13 i forordningen om aktindsigt
bekreefter denne vurdering. Denne bestem-
melse er meningsles, hvis ikke forordningen
anses for at supplere artikel 254 EF i stedet for
at undergrave den. Det er ikke ngdvendigt at
give (yderligere) aktindsigt eller mulighed for
offentliggerelse pa grundlag af forordningen
om aktindsigt i et dokument, som er
omhandlet i artikel 254, stk. 1 og 2, EF. Hvis
et dokument derimod ikke er omfattet heraf,
er der god grund til at anse det for omfattet af
anvendelsesomradet for forordningen om
aktindsigt og derefter anvende artikel 13 for
at afgere, om dokumentet kan offentliggores i
medfor af denne bestemmelse. Den korrekte
fortolkning mé derfor veere, at forordningen
om aktindsigt omhandler dokumenter (i
enhver form), som ikke allerede falder ind
under artikel 254, stk. 1 eller 2, EF.
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131. Spergsmalet er, hvilken status en forord-
nings indhold har i perioden mellem tids-
punktet for den relevante institutions vedta-
gelse af forordningen og tidspunktet for
offentliggorelsen i EU-Tidende? Jeg mener,
at forordningen i kraft af at veere en forord-
ning ikke er et »dokument«, som er omfattet
af forordningen om aktindsigt (fordi
forstneevnte forordning allerede er omfattet
af offentliggorelseskravet i artikel 254 EF).
Enhver kopi af forordningen (f.eks. i trykt eller
elektronisk form), som er i institutionens
besiddelse, udger imidlertid et sddant doku-
ment, og der kan derfor begeeres aktindsigt
heri i henhold til forordningen om aktindsigt.
Jeg mener, at der i praksis altid vil findes en
sadan kopi et eller andet sted. Der opstar
derfor intet tidspunkt, hvor forordningen
hverken er tilgeengelig i medfer af forord-
ningen om aktindsigt eller offentliggorelses-
kravet i artikel 254 EF.

132. Forordningen om aktindsigt kan ikke
bruges som supplement til at begreense

Forslag til afgorelse

offentliggerelsen af et dokument, som er
omfattet af artikel 254, stk. 1 eller 2, EF. Da
forordningen er afledt ret, kan den ikke
fortolkes pa en made, som er i strid med
primeerretten i form af en traktatbestem-
melse. De undtagelser til aktindsigt, som er
indeholdt i artikel 4 og 9 i forordningen om
aktindsigt, geelder derfor kun for de doku-
menter, som er undergivet aktindsigt i
henhold til selv samme forordning. Disse
bestemmelser kan navnlig ikke paberabes
som grundlag for indirekte at indfere en
undtagelse til traktatens offentliggerelseskrav.

133. Det folger heraf, at forste spgrgsmal bar
besvares med, at retsakter, som skal offentlig-
gores i EU-Tidende i medfer af artikel 254,
stk. 1 eller 2, EF, ikke udger dokumenter i den
forstand, hvori udtrykket er anvendt i artikel 2,
stk. 3, og artikel 3, litra a), i forordning (EF)
nr. 1049/2001, idet de allerede er omfattet af
traktatens offentliggerelseskrav og derfor
fuldt ud er offentligt tilgeengelige.

134. Afovenstaende grunde foreslar jeg Domstolen at besvare de af Verwaltungssenat
im Land Niederosterreich forelagte spergsmal séaledes:

»— Forordninger, som i strid med kravet i artikel 254, stk. 2, EF ikke er blevet
offentliggjort i Den Europceiske Unions Tidende, er nulliteter.

I-1695



FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT SHARPSTON — SAG C-345/06

— Retsakter, som skal offentliggores i EU-Tidende i medfor af artikel 254 EF, udger
ikke dokumenter, som en institution er i besiddelse af, i den forstand, hvori
udtrykket er anvendtiartikel 2, stk. 3, og artikel 3, litra a), i Europa-Parlamentets og
Rédets forordning (EF) nr. 1049/2001 af 30. maj 2001 om aktindsigt i Europa-
Parlamentets, Radets og Kommissionens dokumenter, idet de allerede er omfattet
af traktatens offentliggarelseskrav og derfor fuldt ud er offentligt tilgeengelige.«
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