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W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
P. CRUZ VILLALON
fremsat den 16. maj 2013"

Sag C-280/11 P

Radet for Den Europziske Union
mod

Access Info Europe

»Appel — forordning nr. 1049/2001 — ret til aktindsigt i Europa-Parlamentets, Rédets og
Kommissionens dokumenter — Radets optreeden som »lovgivende myndighed« — notat fra Radets
Generalsekretariat vedrerende fremsatte forslag i forbindelse med eendring af forordning (EF)
nr. 1049/2001 — afslag pa offentliggorelse af oplysninger om identiteten af de medlemsstater, der har
fremsat forslagene«

1. I den foreliggende appelsag sporges der om, hvorvidt Radet i henhold til bestemmelserne i
forordning (EF) nr. 1049/2001° om aktindsigt i institutionernes dokumenter kan give afslag pa at
offentliggore identiteten af de medlemsstater, som har fremsat sendringsforslag i forbindelse med en
procedure til sendring af netop denne forordning.

2. I sin dom af 22. marts 2011, Access Info Europe mod Radet’, har Retten besvaret sporgsmélet
beneegtende, hvorefter Radet har iveerksat den foreliggende appel. Saledes far Domstolen lejlighed til
at udbygge sin retspraksis vedrerende den undtagelse fra udbredelsen af dokumenter, som er fastsat i
artikel 4, stk. 3, i forordning nr. 1049/2001.

3. Neermere bestemt giver den foreliggende sag Domstolen mulighed for — for forste gang — at fastsla, i
hvor hgj grad institutionerne i henhold til forordning nr. 1049/2001 skal bestreebe sig pd at skabe
gennemsigtighed, ikke blot nar de optreeder som lovgivende myndighed — sadan som det var tilfeeldet
i sagen Sverige og Turco mod Radet* — men ogsé under en lovgivningsprocedure.

1 — Originalsprog: spansk.

2 — Europa-Parlamentets og Rédets forordning af 30.5.2001 om aktindsigt i Europa-Parlamentets, Radets og Kommissionens dokumenter,
EFT L 145, s. 43.

3 — Sag T-233/09, Sml. II, s. 1073.

4 — Dom af 1.7.2008, forenede sager C-39/05 P og C-52/05 P, Sml. I, s. 4723. Det omtvistede dokument i denne sag var en udtalelse fra Radets
Juridiske Tjeneste vedrorende et forslag til et af Radets egne direktiver. Der var siledes tale om et internt dokument udarbejdet forud for en
lovgivningsprocedure.
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I — Retsforskrifter
4. Sjette betragtning til forordning nr. 1049/2001 lyder saledes:

»Adgangen til dokumenter beor udvides i de tilfeelde, hvor institutionerne optreeder som lovgivende
myndighed, herunder i henhold til delegeret kompetence, uden at hensynet til institutionernes
effektive beslutningsproces dog ma tilsideszettes. Der ber i videst muligt omfang gives direkte adgang
til sddanne dokumenter.«

5. I henhold til den neevnte forordnings artikel 1, litra a), er forordningens formal »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 [...] som
fastlagt ved EF-traktatens artikel 255 med henblik pa at sikre den videst mulige aktindsigt«.

6. I henhold til artikel 4, stk. 3, andet afsnit, i samme forordning nr. 1049/2001 »gives [der] afslag pa
aktindsigt i dokumenter, der indeholder meningstilkendegivelser til internt brug som led i dreftelser
og indledende konsultationer inden for den pégeeldende institution, selv efter at der er truffet
afgorelse, hvis dokumentets udbredelse ville veere til alvorlig skade for institutionens
beslutningsproces, medmindre der er en mere tungtvejende offentlig interesse i udbredelse af
dokumentet«.

II — Faktiske omstendigheder

7. Access Info Europe (AIE) er en forening med hjemsted i Madrid (Spanien), som den 3. december
2008 i medfer af forordning nr. 1049/2001 anmodede Radet om aktindsigt i et notat af 26. november
2008 fra Radets Generalsekretariat til den »arbejdsgruppe«, der var nedsat af Radet i forbindelse med
endringen af forordning nr. 1049/2001. Dette notat (herefter »det enskede dokument«) indeholder de
forskellige forslag til eendringer eller nye affattelser, som en reekke medlemsstater — der identificeres i
notatet — fremsatte under medet i arbejdsgruppen den 25. november 2008.

8. Den 17. december 2008 gav Radet sagsogeren delvis aktindsigt i det onskede dokument, idet
henvisningerne til identiteten af de medlemsstater, der havde fremsat de enkelte forslag, var blevet
slettet. Som begrundelse for afslaget pa videregivelse af disse oplysninger angav Radet, at en
udbredelse heraf ville veere til alvorlig skade for beslutningsprocessen, og at der ikke foreld nogen
tungtvejende offentlig interesse i udbredelsen heraf, som helt konkret ville kunne begrunde en
fravigelse af retten til aktindsigt som omhandlet i artikel 4, stk. 3, i forordning nr. 1049/2001.

9. Afggrelsen blev bekreftet ved beslutning af 26. februar 2009 (herefter »den omtvistede beslutning«).
10. Det skal allerede her bemserkes, at en fuldsteendig version af det onskede dokument blev
offentliggjort af organisationen »Statewatch« pa dennes websted samme dag, som notatet blev
udfeerdiget (den 26.11.2008). Der forela ingen godkendelse fra Radet forud for denne offentliggorelse,
og Radet fastholder, at det ikke havde kendskab hertil pa tidspunktet for den omtvistede beslutnings

vedtagelse.

11. AIE anlagde sag ved Retten med pastand om annullation af den omtvistede beslutning.
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IIT — Rettens dom

12. Annullationspastanden blev taget til folge ved dom af 22. marts 2011. Efter at have erindret om de
principper, der geelder for aktindsigt i dokumenter (preemis 55-58), fastslog Retten indledningsvis, at
fravigelsen af retten til aktindsigt kun kan anses for begrundet, hvis den ved fravigelsen beskyttede
interesse konkret og reelt vil kunne tilfgjes skade (preemis 59 og 60).

13. Idet den anvendte disse principper pd den omtvistede situation, undersegte Retten de af Radet
paberdbte grunde til at give afslag pa aktindsigt. For det forste blev det gjort geeldende, at
medlemsstaternes delegationers handlefrihed ville blive sveekket, safremt disses stillingtagen under det
forberedende arbejde blev offentliggjort, idet dette ville kunne medfore et pres fra offentligheden, som
kunne begreense delegationernes handlefrihed. Hertil svarede Retten, at princippet om demokratisk
legitimitet indebeerer et ansvar for egne handlinger, navnlig inden for rammerne af en
lovgivningsproces (preemis 68-74).

14. For det andet afviste Retten, at det forhold, at de igangveerende droftelser befinder sig i en
indledende fase, har betydning for vurderingen af, om der er risiko for, at beslutningsprocessen
péferes skade (premis 75 og 76).

15. Herefter blev det i den appellerede dom afvist, at der kan tages hensyn til, at de forslag, som
medlemsstaternes delegationer har fremsat, er serligt folsomme. Der er tale om forslag til sendring af
forordning nr. 1049/2001, som indgér naturligt i en demokratisk lovgivningsproces, og hvis indhold er
offentligt tilgeengeligt, hvorfor det kun er omtvistet, om det skal veere muligt at fa kendskab til
forslagsstillernes identitet (preemis 77 og 78).

16. For det fjerde afviste Retten argumentet om, at den useedvanlig lange lovgivningsproces om
endring af forordning nr. 1049/2001 heenger sammen med de vanskeligheder, der er opstdet som
folge af den uautoriserede udbredelse af arbejdsdokumenterne (preemis 79).

17. Endelig bemseerkede Retten — ligeledes i forbindelse med den uautoriserede udbredelse — at Radet
efter denne udbredelse offentliggjorde et dokument, hvori der ikke kun blev gjort rede for
endringsforslagene til forordningen, men hvor delegationernes identitet ligeledes blev angivet
(preemis 82 og 83).

IV — Appellen

18. Den 31. maj 2012 iveerksatte Radet appel til provelse af Rettens dom.

19. Appellen er baseret pa tre anbringender.

20. I det forste anbringende gores en tilsideseettelse af artikel 4, stk. 3, i forordning nr. 1049/2001
geldende. Efter Radets opfattelse har Retten ikke foretaget en korrekt afvejning af de modstaende
rettigheder og interesser.

21. Det andet anbringende vedrerer en formodet tilsideseettelse af Domstolens praksis pa omradet for
aktindsigt. Efter Radets opfattelse burde Retten have taget hensyn til den retspraksis, ifolge hvilken det

er muligt at paberabe sig generelle grunde til stotte for en afvisning af udbredelsen af bestemte typer
dokumenter.
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22. Det tredje appelanbringende, som vedrerer en formodet retlig fejl, er opdelt i tre delanbringender.
For det forste gores det geeldende, at Retten med urette har kraevet bevis for, at den interesse, som er
beskyttet af undtagelsen i artikel 4, stk. 3, i forordning nr. 1049/2001, reelt har lidt skade. For det andet
gores det geeldende, at der i den appellerede dom ikke er taget hensyn til betydningen af, hvor
fremskredne droftelserne var, ved Rettens vurdering af risikoen for, at beslutningsprocessen ville lide
alvorlig skade som folge af offentliggerelsen af delegationernes identitet. For det tredje gor Radet
geeldende, at Retten ikke har taget hensyn til det enskede dokuments folsomme karakter.

V — Retsforhandlingerne ved Domstolen

23. AIE, den tjekkiske, spanske og greeske regering samt Europa-Parlamentet har indgivet skriftlige
indleeg, og AIE har besvaret indleeggene fra Europa-Parlamentet og den tjekkiske og spanske regering,
mens Radet har besvaret Europa-Parlamentets indleeg.

24. 1 retsmodet, der blev afholdt den 21. februar 2013, deltog Rédet, AIE, den tjekkiske, spanske,
franske og greeske regering samt Europa-Parlamentet.

25. I forbindelse med det forste appelanbringende anferer Radet — stottet af den tjekkiske, spanske,
franske og greeske regering — at Retten har lagt for stor veegt pa gennemsigtighedsprincippet til skade
for de krav, der er knyttet til princippet om Radets effektive lovgivningsprocesser. Dette princip
kreever en hgj grad af fleksibilitet, saledes at medlemsstaterne far mulighed for at eendre deres
oprindelige stillingtagen, hvorved sandsynligheden for at opnd en felles holdning optimeres. Under
alle omstendigheder vil adgangen til dokumentets materielle indhold efter den tjekkiske, franske og
spanske regerings opfattelse veere tilstreekkeligt til at sikre en demokratisk debat, hvorfor det i denne
henseende ikke er nedvendigt at offentliggore delegationernes identitet. AIE har besvaret dette med, at
Réadet pa den ene side henviser til Domstolens retspraksis og pa den anden side retter kritik mod
preemisserne i den appellerede dom, hvori der blot foretages en anvendelse af denne retspraksis. Efter
AIFE’s opfattelse, som deles af Europa-Parlamentet, har Retten foretaget en passende afvejning af de
foreliggende interesser.

26. For sa vidt angér det andet appelanbringende anferer Radet — stottet af den greeske regering — at
Rettens argumentation er uforenelig med den retspraksis, ifelge hvilken det er muligt at paberabe sig
generelle grunde til stotte for en afvisning af udbredelsen af bestemte typer dokumenter. AIE anforer
derimod, at dette appelanbringende ikke udtrykkeligt henviser til en bestemt preemis i den appellerede
dom, hvorfor det ikke kan tages til folge. Under alle omstendigheder anforer AIE — stottet af
Europa-Parlamentet — at Radet pa intet tidspunkt har preeciseret, pa hvilken generel formodning
afslaget om aktindsigt er baseret, samt at der ikke findes nogen bestemmelse eller noget princip,
hvorpéa en formodning om fortrolig behandling kan stettes i den foreliggende sag, og slet ikke nar der
er tale om dokumenter, der indgar i en lovgivningsproces.

27. For sa vidt angar det tredje appelanbringende gor Radet — stottet af den spanske og graeske
regering — geeldende (forste delanbringende), at det er blevet afkraevet bevis for, at den interesse, som
er beskyttet af undtagelsen i artikel 4, stk. 3, i forordning nr. 1049/2001, reelt har lidt skade, mens det
efter Radets opfattelse er tilstreekkeligt at godtgere, at der foreligger en risiko herfor. AIE og
Europa-Parlamentet gor geeldende, at Retten ikke har kreevet bevis for en reel skade, men at den
derimod blot har undersogt, om der — som anfert af Radet selv — havde fundet et reelt angreb sted
mod processen som folge af den uautoriserede offentliggorelse af delegationernes identitet.

28. Radet — stottet af den franske og greeske regering — gor ligeledes geeldende (andet delanbringende),
at der ikke er taget hensyn til, hvor fremskredne droeftelserne var, ved vurderingen af risikoen for
alvorlig skade som folge af udbredelsen af delegationernes identitet. Efter Radets opfattelse er det i de
indledende faser nedvendigt at give delegationerne en omfattende forhandlingsmargen, saledes at deres
droftelser kan finde sted uden pres fra offentligheden. AIE har besvaret dette med, at argumentet ikke
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kan tages i betragtning, idet det er blevet fremlagt for forste gang under behandlingen af appelsagen.
Under alle omstendigheder er det efter AIE’s opfattelse iseer nedvendigt med gennemsigtighed i de
indledende faser af processen, for den offentlige debat ville veere nytteles, hvis den forst fandt sted,
efter at delegationerne var naet frem til et kompromis. Det tilfgjes samtidig, at identifikationen af
delegationerne ikke nedvendigvis skulle kunne vanskeliggore en endring af deres respektive
holdninger.

29. Endelig gor Radet geeldende (tredje delanbringende), at der ikke er taget hensyn til det gnskede
dokuments folsomme karakter. Den folsomme karakter skyldes, at delegationernes forslag vedrorte de
undtagelser til gennemsigtighedsprincippet, som skulle indferes i den nye forordning. Domstolen har
for nylig udtalt sig om dette spergsmal, og det er endvidere genstand for debat og pres fra
offentligheden. Som bevis pa denne folsomme karakter neevnes de vanskeligheder, der er opstaet
under lovgivningsprocessen vedrerende forordningen, som er blevet forsinket pa grund af de
betenkeligheder, som delegationerne har haft som folge af, at de onskede oplysninger er blevet
leekket. Det har nemlig gjort det yderst vanskeligt for dem at fravige deres indledende stillingtagen,
hvilket netop forklarer, hvorfor Radet har fundet det nedvendigt at give afslag pa aktindsigt. Hertil har
AIE svaret, at Retten ikke har udtalt, at det kun er de situationer, hvor en af Unionens eller
medlemsstaternes grundleeggende interesser er pa spil, som er »folsomme«, samt at Radet i dette
tilfeelde ikke har givet en detaljeret begrundelse for sit afslag, som i evrigt ikke vedrerer en retlig
udtalelse, men derimod udelukkende endringsforslag i en lovgivningsproces. Endvidere mener AIE
ikke, at resten af dette delanbringende kan tages til folge, idet det udelukkende vedrerer Rettens
vurdering af oplysningernes folsomme karakter. Under alle omsteendigheder anferer AIE — stottet af
Europa-Parlamentet — at det er kendetegnende for lovgivningsprocesserne, at de leegger op til debat
og forer til pres, eftersom dette netop er hensigten med gennemsigtighed og demokrati. Endelig
bestrider AIE, at leekningen af oplysninger skulle have veret arsag til de opstiede vanskeligheder i
forbindelse med @endringsprocessen vedrgrende forordningen, eller at de skulle have medfort
eendringer i arbejdsmetoden.

VI — Bedommelse

A — Appelanbringenderne

30. Appellen indeholder tre appelanbringender, men sandheden er, at der i alle tre — med ganske fa
nuanceforskelle — fremlegges det samme argument: en uretmeessig manglende anvendelse af
undtagelsen i artikel 4, stk. 3, i forordning nr. 1049/2001.

31. I det forste appelanbringende gores det saledes geeldende, at Retten har tilsidesat den neevnte
bestemmelse ved ikke at have foretaget en korrekt afvejning af de modstdende rettigheder og
interesser, dvs. beslutningsprocessens effektivitet og retten til aktindsigt i dokumenterne. Det andet
appelanbringende vedrorer en tilsideseettelse af Domstolens praksis pa omradet for aktindsigt i
bestemte typer dokumenter. Endelig gores det i det tredje appelanbringende geeldende, at der er
begéet en retlig fejl, idet der ikke er taget hensyn til bestemte kendetegn ved dokumentet, og idet det
er blevet fastslaet, at undtagelsen i artikel 4, stk. 3, kreever et konkret bevis.

32. Det hele drejer sig saledes om, hvorvidt Retten har ret eller ej i sin fortolkning af den neevnte
artikel 4, stk. 3, i forordning nr. 1049/2001. Pa trods af det ovenstdende vil jeg henholde mig til

appellens opdeling i de tre neevnte anbringender, om end jeg under gennemgangen - af
procesbesparende hensyn og for sa vidt det vil veere formalstjenstligt — vil benytte mig af
henvisninger.
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B — Indsigelser vedrorende formaliteten af visse appelanbringender

33. Uden formelt at nedleegge pastand om afvisning har AIE anfort, at nogle af appelanbringenderne vil
kunne afvises som folge af en manglende precisering af, hvilke punkter i den appellerede dom der
kritiseres. Dette er tilfeeldet med de to forste anbringender, hvori Radet efter AIE’s opfattelse
begreenser sig til at fremseette en generel kritik af Rettens dom uden udtrykkeligt at henvise til nogen
konkrete preemisser heri. Endvidere anferer AIE for sa vidt angar det andet led i det tredje
appelanbringende, at Radet dels ikke har preeciseret, hvad de pastiede seeregenheder ved dets
beslutningsproces bestar i, og dels nu for forste gang fremlegger argumentet om delegationernes
holdningseendring under beslutningsprocessen. Desforuden anferer AIE, at visse af Radets
anbringender til en vis grad indebeerer en anmodning til Domstolen om at foretage en fornyet
bedommelse af de faktiske omstendigheder, der blev behandlet i forste instans, navnlig for sa vidt
angar vurderingen af det onskede dokuments folsomme karakter samt de omstendigheder, der kan
begrunde, at den igangveerende lovgivningsproces har strakt sig over useedvanlig lang tid.

34. Eftersom de tre appelanbringender som neevnt i det veesentligste kan sammenfattes til ét, mener jeg
pa trods af det ovenstaende ikke, at der er grundlag for en formel afvisning af nogen af dem. Det vil i
givet fald veere tilstreekkeligt at gore opmeerksom pa utilstreekkelighederne i de argumenter, der enten
nu fremlegges for forste gang, eller som forudseetter en fornyet vurdering af de faktiske
omsteendigheder, hvilket ikke er foreneligt med formélet med en appel.

C — Realiteten

1. Det forste appelanbringende

35. Radet gor for det forste geeldende, at den appellerede dom har indebaret en tilsideseettelse af
artikel 4, stk. 3, i forordning nr. 1049/2001, for sa vidt som Retten ikke har foretaget en korrekt
afvejning af de modstédende rettigheder og interesser.

36. Radets kritik er i det veesentligste centreret omkring det forhold, at Retten har givet
gennemsigtighedsprincippet forrang over princippet om Radets effektive beslutningsprocesser, idet den
har set bort fra, at sadanne processer forudseetter, at der sikres en forhandlingsmargen, som er
uforenelig med den af Retten kreevede grad af gennemsigtighed.

37. Besvarelsen af dette forste appelanbringende forudseetter nogle principielle betragtninger
vedrerende Radets beslutningsproces, nar Radet optreeder som lovgivende myndighed. Det forhold, at
Radet medvirker i en lovgivningsproces, ma nedvendigvis betinge dets modus operandi, der
almindeligvis er den samme, som er kendetegnende for en mellemstatslig institution.

a) Radet som »lovgivende myndighed«

38. De faktiske omsteendigheder i den foreliggende sag fandt sted i tiden inden Lissabontraktatens
ikrafttreeden, hvori udtrykket »lovgivende« i forbindelse med Réadets optreden som det organ, der
historisk set par excellence har skabt EU-lovgivningen, forankres. Det tilfeelde, vi har med at gore,
reguleres saledes ikke af artikel 289 TEUF, hvori det i dag er defineret, hvad lovgivningsprocessen
»bestar af«, og i hvilke situationer institutionerne dermed optreeder som lovgivende myndighed.
Folgelig har institutionerne ikke leengere nogen kompetence til at afgere dette spergsmal, ligesom
sporgsmalet heller ikke kan gores til genstand for en skensmeessig fortolkning i hvert enkelt tilfeelde af
EF-traktatens henvisning til de procedurer, der reguleres i artikel 251 og 252 heri, hvoraf ingen i gvrigt
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er kvalificeret som »lovgivende«”.

39. Ikke desto mindre var processen, hvorved kategorierne, logikken og den »lovgivningsmeessige«
opfattelse blev »internaliseret«, allerede pabegyndt og tilstedeveerende, inden Lissabontraktaten tradte i
kraft. Allerede i Amsterdamtraktaten havde den »lovgivningsmeessige« kategori fundet sin plads i
EU-sprogbrugen. Saledes blev Radet i artikel 207 TEEF, stk. 3, andet afsnit, palagt at fastleegge, »i hvilke
tilfelde det skal anses for at optreede som lovgivende myndighed«°, og formélet hermed var netop at
gore det muligt at udeve den ret til aktindsigt, som var sikret i artikel 255 TEF, stk. 1. Det
forekommer mig meget bemeerkelsesveerdigt, at der i Amsterdamtraktaten bade foretages en
forankring af retten til aktindsigt i institutionernes dokumenter og tages seerligt hensyn til Radets rolle
som »lovgivende myndighed«. Det samme geelder det forhold, at det er foregdet pa en saidan made, at
udevelsen af den »lovgivende myndighed« netop er opbygget som en kontekst, hvori det er muligt at
udove retten til aktindsigt, saledes at det neere principielle forhold, som knytter lovgivningsprocesserne
til principperne om offentlighed og gennemsigtighed, tilgodeses’.

40. Derfor kan det, pa trods af den dbenbare fremgang, som Lissabontraktaten repraesenterer pa dette
omrade, ikke pastas, at indferelsen af den »lovgivningsmeessige« »sprogbrug«, om man sa ma sige, kan
tilskrives denne traktat. Denne sprogbrug — og dermed ogsa felgerne af dens betydning — indgik
forholdsvis naturligt i den forudgaende primeerret.

41. Endvidere skal det med hensyn til den afledte ret bemeerkes, at der i sjette betragtning til netop
forordning nr. 1049/2001 henvises til pligten til at »[udvide] adgangen til dokumenter [..] i de
tilfeelde, hvor institutionerne optraeder som lovgivende myndighed«. Det er netop sadan et tilfelde, vi
har med at gere her, hvilket kan udledes af artikel 7 i den forretningsorden for Rédet, som var
geldende pé tidspunktet for de faktiske omsteendigheder, som har relevans for denne sag®. Séledes
fremgar det af forretningsordenen, at »Radet optreeder som lovgivende myndighed som omhandlet i
EF-traktatens artikel 207, stk. 3, andet afsnit, nar det vedtager lovregler, der har retskraft i eller for
medlemsstaterne, dvs. forordninger, direktiver, rammeafgorelser, beslutninger og afgerelser pa
grundlag af de relevante bestemmelser i traktaterne [...]«.

42. Pa baggrund af det ovenstaende er det ikke vanskeligt at konkludere, at den »lovgivningsproces,
som Radet i henhold til artikel 289 TEUF skal folge i forbindelse med udarbejdelsen af sine
forordninger (samt den procedure, som Radet folger, nir det optreeder som »lovgivende myndighed« i
medfer af artikel 207 TEF), pa trods af de forskelle, der kan forekomme mellem national lov og
Unionens »lov« eller mellem medlemsstaternes lovgivere og Unionens »lovgivere«, begrebsmeessigt
ligger meget tet op ad den nationale »lovgivningsproces«, dvs. anskuet ud fra dens baggrund og
saledes ud fra de principper, der ber ligge til grund herfor. Nar alt kommer til alt, har begge dele til
formédl at opfylde ufravigelige krav om demokratisk legitimitet’.

5 — Det kan i denne forbindelse fastslas, at Lissabontraktaten med sin henvisning til en sa betydningsfuld kategori som »lovgivningsproceduren«
(artikel 289 TEUF) kommer til at omfavne alt begrebsmeessigt indhold i forbindelse med denne type udtryk. Nar Radet udfeerdiger eller
deltager i udfeerdigelsen af almengyldige, obligatoriske og direkte anvendelige bestemmelser (artikel 288 TEUF), indferer det en normativ
ekvivalens til en national lov i EU-lovgivningen. Eftersom det i traktaterne fastseettes, at denne type bestemmelser skal udferdiges gennem
en sékaldt »lovgivningsmeessig« procedure (artikel 289 TEUF), ma det antages, at en sddan procedure skal veere inspireret af de principper,
der kendetegner samme type procedure i de nationale retsordener. Vedrerende Radets procedurer generelt og dets interne organisation efter
Lissabontraktaten henvises til K. Lenaerts og P. van Nuffel, European Union Law, 3. udg., 2011, 13-047 — 13-060.

6 — Min fremhaevelse.

7 — Vedrerende baggrunden for indferelsen af retten til aktindsigt pd Unionens omrade henvises til E. Guichot, Transparencia y acceso a la
informacion en el Derecho europeo, Cuadernos Universitarios de Derecho Administrativo, Editorial Derecho Global, Sevilla, 2011, s. 77-104.

8 — Vedtaget ved Radets afggrelse 2006/683/EF, Euratom af 15.9.2006 (EUT L 285, s. 47).
9 — Jf. i denne forbindelse dommen i sagen Sverige og Turco mod Rédet, praemis 46.
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43. Saledes ber den lovgivningsprocedure, som danner baggrunden for den foreliggende appel, anses
for »lovgivningsmaessig« i den preaecise forstand, hvori udtrykket er anvendt i staters nationale offentlige
ret. Det, som er vigtigt i denne forbindelse, er, at den pageeldende procedure udmenter sig i en
lovbestemmelse, hvis kvaliteter (almengyldighed, bindende karakter, evne til at treede i stedet for
nationale love — som er indfert af virkelig demokratiske magter) forudseetter en bestemt grad af
demokratisk legitimitet, og en sadan kan kun sikres ved en procedure baseret pa de principper, som
traditionelt set har styret de repreesentative nationale lovgiveres fremgangsmade.

b) Notatet fra Radets Generalsekretariat til arbejdsgruppen. Indhold og reekkevidde: et internt
dokument?

44. Efter at have preeciseret reekkevidden af udtrykket »lovgivningsprocedure« er det nedvendigt at
undersoge, hvorledes det dokument, som Radet ikke har givet AIE fuldkommen aktindsigt i, skal
karakteriseres.

45. Som det fremgar af den appellerede doms premis 6, er der tale om »et notat [...] fra Radets
Generalsekretariat til den arbejdsgruppe for information, som Rédet havde nedsat, vedrerende forslag
til Europa-Parlamentet og Radets forordning om aktindsigt i Europa-Parlamentets, Radets og
Kommissionens dokumenter«. Retten bemeerker endvidere, at dette dokument »indeholder de forslag
til eendringer eller nye affattelser, som en rekke medlemsstater fremsatte under medet i
arbejdsgruppen den 25. november 2008«.

46. Som Radet selv har forklaret i sit skriftlige indleeg ", indgar det pdgeeldende notat i den procedure,
som Radet har fulgt i forbindelse med sin behandling af en »lovgivningsmeessig sag«'!, i
overensstemmelse med den forretningsorden, som var geeldende for Rédet pa det omhandlede
tidspunkt.

47. 1 henhold til artikel 19, stk. 2, i Radets forretningsorden skal punkterne pa Radets dagsorden
»[forst] behandles [...] af Coreper, medmindre denne treeffer anden bestemmelse. Coreper seger pa sit
eget niveau at tilvejebringe en leosning, som foreleegges Radet til vedtagelse. Coreper serger for, at
sagerne foreleegges Rédet i en passende form, og foreleegger det eventuelt indstillinger,
lpsningsmuligheder eller lgsningsforslag«. Af samme artikels stk. 3 fremgar det endvidere, at
»[k]omitéer, udvalg eller arbejdsgrupper kan nedseettes af Coreper eller med Corepers billigelse med
henblik pa udferelse af bestemte, pa forhand fastlagte forberedende opgaver eller undersogelser«.

48. Det omtvistede notat var et dokument, som var udarbejdet til en af de »arbejdsgrupper«, der er
neevnt i artikel 19, stk. 3, i Radets forretningsorden'’, den sikaldte »arbejdsgruppe for information,
som Radet havde nedsat, og dokumentet indeholdt »de forslag til sendringer eller nye affattelser, som
en rekke medlemsstater havde fremsat« under et mede i arbejdsgruppen, som blev atholdt med
henblik pa at undersoge det af Kommissionen fremlagte forslag til eendring af forordning
nr. 1049/2001 . Der var séledes tale om et »arbejdsdokument«, der samlede de forslag, som en raekke
medlemsstater havde fremsat i den arbejdsgruppe, der var nedsat med henblik pa at forberede Radets
endelige afgorelse angdende det af Kommissionen fremlagte forslag til eendring af forordning
nr. 1049/2001.

10 — Punkt 10-20.
11 — Ibidem, punkt 11.

12 — I henhold til denne bestemmelse kan »[k]omitéer, udvalg eller arbejdsgrupper [..] nedsettes af Coreper eller med Corepers billigelse med
henblik pa udferelse af bestemte, pa forhand fastlagte forberedende opgaver eller undersogelser«, og i henhold til samme artikel 19, stk. 5,
»fores forseedet under [disses mader] af en delegeret fra den medlemsstat, der skal varetage formandskabet for Radet pé tidspunktet for de
[...] samlinger, der i hvert enkelt tilfeelde skal forberedes.

13 — KOM(2011) 137.
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49. Som det nemt kan udledes, indeholder »notatet« en sammenfatning af, hvad der ville svare til
»eendringsforslag« i en national lovgivningsproces. Eftersom der er tale om et dokument, som er
udarbejdet inden for, hvad der i Radets terminologi bensevnes en »arbejdsgruppe«, som er nedsat med
henblik pa at forberede en radsafgerelse, ville man naturligvis ogsa kunne tale om »dokumenter, der er
udarbejdet af en institution til internt brug eller modtaget af en institution, og som vedrerer en sag,
hvori der endnu ikke er truffet afgorelse af institutionen«, som omhandlet i undtagelsesbestemmelsen i
artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i forordning nr. 1049/2001. Der kunne tilmed veere tale om »dokumenter,
der indeholder meningstilkendegivelser til internt brug som led i droftelser og indledende
konsultationer inden for den pageldende institution«, som omhandlet i andet afsnit af samme
artikel 4, stk. 3.

50. Denne »interne brug« finder imidlertid sted inden for rammerne af en lovgivningsproces'. Uanset
om det finder sted i en meget tidlig fase, er denne fase under alle omstendigheder lige sa
»lovgivningsmeessig« som alle de ovrige faser, der tilsammen udger proceduren for vedtagelse af en
lovbestemmelse, der i givet fald ville kunne sendre forordning nr. 1049/2001.

51. Det skal tages i betragtning, at sprogbrugen i forordning nr. 1049/2001, hvor der i beskrivelsen af
reekkevidden af undtagelsen i artikel 4, stk. 3, henvises til »meningstilkendegivelser til internt brugg,
ikke er seerlig hensigtsmaessig, nar der er tale om en »lovgivningsmeessig« procedure. Man kunne
tilmed heevde, at der inden for rammerne af en lovgivningsproces ikke findes »interne
meningstilkendegivelser«. Pa dette punkt er offentligheden uleseligt forbundet med lovgiverens
arbejdsmetode. Helt anderledes forholder det sig med de processer, der ligger forud for selve
lovgivningsprocessen, sadan som det som nzevnt var tilfeeldet i sagen Sverige og Turco mod Rédet.

52. Dermed er det ikke sagt, at undtagelsen i artikel 4, stk. 3, principielt set ikke kan anvendes af
institutionerne, nar disse i ordets bogstaveligste forstand optreeder som lovgivende myndighed. Til
gengeeld er det sikkert, at det dialektiske forhold mellem den »alvorlige skade« (undtagelsen) og den
»tungtvejende offentlige interesse« (undtagelse til undtagelsen) til en vis grad udseettes for en »ulige
fordeling« til fordel for sidstneevnte.

53. Endvidere er der ikke tale om et dokument fra en juridisk tjeneste, sidan som det var tilfeldet i
sagen Sverige og Turco mod Radet, eller fra et teknisk eller administrativt organ, men derimod om
oplysninger vedrgrende medlemsstaternes stillingtagen til et loveendringsforslag. Tveertimod er der tale
om et dokument, hvis indhold er af politisk karakter, og hvis materielle forfatterskab tilhgrer de samme
medlemsstater, som efterfolgende skal vedtage en beslutning i Radet. Saledes er der i det foreliggende
tilfeelde ingen forskel — hverken politisk eller materielt — mellem de subjekter, der fremseetter forslag
inden for arbejdsgruppen, og dem, der treeffer beslutning i Radet.

54. Kort sagt har vi tydeligvis at gore med det tilfeelde, der er omhandlet i sjette betragtning til
forordning nr. 1049/2001, i henhold til hvilken »[a]dgangen til dokumenter ber udvides i de tilfeelde,
hvor institutionerne optreeder som lovgivende myndighed«, siledes som Domstolen har bemzerket i
sagen Sverige og Turco mod Rédet".

55. En »udvidet adgang« er imidlertid ikke ensbetydende med en »ubetinget adgang«, for nar der tales
om »adgang i videst muligt omfang, antydes det, at der ikke nedvendigvis og i alle tilfeelde kraeves en
ubetinget adgang. Det betyder snarere, at undtagelserne i forordning nr. 1049/2001 skal geres til
genstand for en fortolkning, hvor der tages seerligt hensyn til de betingelser, der folger af arten af den
aktivitet, som udferes — i dette tilfeelde — af Radet.

14 — Der foreligger nemlig netop den situation, som er omhandlet i artikel 7 i forretningsordenen, neevnt i punkt 41: »Radet optreeder som
lovgivende myndighed [...], ndr det vedtager lovregler, der har retskraft i eller for medlemsstaterne, dvs. forordninger, direktiver [...]«

15 — Dommens praemis 46. Retten udtaler sig ligeledes i denne retning i preemis 69 i den appellerede dom.
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56. Denne begreensning kan imidlertid ikke udstreekkes sa langt, som det er tilfeeldet i de
»retningslinjer«, der iagttages af Radet i forbindelse med dets anvendelse af forordning nr. 1049/2001,
og som det henviser til i punkt 16-25 i sin appel. Disse »retningslinjer« indebeerer, at Radet principielt
afviser at offentliggore navnene pa de delegationer, der er involveret i et hvilket som helst dokument,
hvorom Radet endnu ikke har truffet en beslutning. Af de grunde, som jeg vil fremfore nedenfor, er
det min opfattelse, at en vilkarlig anvendelse af denne regel uden at tage hensyn til arten af den
proces, hvori dokumentet indgar, ikke er forenelig med indholdet af og maélseetningerne i forordning
nr. 1049/2001.

¢) Rettens afvejning af de modstaende interesser

57. 1 modseetning til Radets grundleeggende argument mener jeg, at der i den appellerede dom blev
foretaget en passende afvejning af de modstidende rettigheder og interesser — dvs.
beslutningsprocessens effektivitet pd den ene side og retten til aktindsigt pa den anden — da Retten
fastslog, at undtagelsen i artikel 4, stk. 3, i forordning nr. 1049/2001 ikke finder anvendelse.

58. Det sporgsmal, som diskuteres i den foreliggende sag, bor behandles i sin rette sammenhaeng, og
saledes ber det tages i betragtning, at Radet udleverede a/ den dokumentation, som AIE havde
anmodet om, »undtagen« medlemsstaternes identitet. I denne forbindelse ma det vedkendes, at Radet
har gjort en indsats for at gere sine handlinger mere gennemsigtige, navnlig nir det optreder som
lovgivende myndighed. Sporgsmalet er imidlertid, om indsatsen har veeret tilstraekkelig.

59. Séledes er det sporgsmal, som den foreliggende sag drejer sig om, i sin egentlige forstand felgende:
Udger identifikationen af de medlemsstater, der har fremsat »eendringsforslag« inden for en
»lovgivningsprocedure«, en oplysning, som kan neegtes i henhold til undtagelsen i artikel 4, stk. 3, i
forordning nr. 1049/2001?

60. Jeg mener, at dette sporgsmal skal besvares beneegtende.

61. Efter min opfattelse bor Domstolen tilslutte sig Rettens holdning og fastsld, at kendskabet til
identiteten af de medlemsstater, der har fremlagt de forskellige eendringsforslag, som er blevet droftet
i forbindelse med reformarbejdet vedrerende forordning nr. 1049/2001, udger et uundveerligt
vurderingselement for de parter, der bliver berert af en fremtidig lovbestemmelse, hvis de skal have
mulighed for at kraeve politisk ansvarlighed. Netop derfor er adgangen til denne oplysning
umiddelbart medvirkende til at opfylde det endelige formél med lovgivningsprocessen, nemlig at sikre
en demokratisk legitimitet af de bestemmelser, der folger af en sadan proces.

62. Jeg medgiver, at Radet har ret i sin pastand om, at kendskabet til denne oplysning kan
vanskeliggore forhandlingsstrategien blandt Rddets medlemmer og pa denne made veere til skade for
beslutningsprocessens effektivitet. Sagen er imidlertid den, at argumentet mister betydelig styrke, nar
der ikke er tale om Rédets handlinger pa andre omrader end det lovmaessige. Nar Radet, som det er
tilfeeldet i den foreliggende sag, optreeder som »lovgivende myndighed«, kan dette argument — som
ikke i sig er fuldkommen uretmzessigt — ikke have afgorende betydning i forbindelse med undtagelsen i
artikel 4, stk. 3, i forordning nr. 1049/2001.

63. »At lovgive« er pr. definition en lovgivningsmeessig handling, som i et demokratisk samfund kun
kan udferes ved hjelp af en offentlig og, i denne henseende, »gennemsigtig« proces. I modsat fald
ville det ikke veere muligt at opfatte »loven« som et udtryk for den frie vilje hos dem, der skal adlyde
den, dvs. som selve grundlaget for dens legitimitet som bindende forskrift. I et repreesentativt
demokrati — dette begreb ber ogsa kunne anvendes pa Unionen — skal det veere muligt for borgerne
at fa indblik i lovgivningsprocessen, for i modsat fald ville de ikke have mulighed for at afkreeve deres
repraesentanter den politiske ansvarlighed, som de har ret til gennem deres veelgermandat.
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64. Inden for rammerne af en sadan offentlig proces udfylder gennemsigtigheden séledes en kvalificeret
funktion, som til en vis grad afviger fra den funktion, som den udfylder i forbindelse med
administrative processer. Mens gennemsigtigheden i disse processer helt konkret er med til at sikre, at
forvaltningen henholder sig til loven, er den i forbindelse med lovgivningsprocesserne med til at sikre
selve lovens legitimitet, og dermed ogsa legitimiteten af retsordenen som helhed.

65. Man kunne sagar heevde, at det, som Rédet anser for en alvorlig skade pa dens beslutningsproces, i
virkeligheden er den storste garanti for en korrekt gennemforelse af den lovgivningsproces, som Radet
deltager i i den foreliggende sag. Det er med andre ord begrensningen i gennemsigtigheden, der i en
sag som den foreliggende kunne vere til skade for den proces, som skal folges i forbindelse med
endringen af en forordning som nr. 1049/2001.

66. I trdd med Rettens argumentation kan Radets sporgsmal besvares med, at de effektivitetsmeessige
ulemper, som gennemsigtigheden indebeerer for forhandlingerne og beslutningstagningen, muligvis
retfeerdiggor en tilsideseettelse heraf, nar Radet optreeder som en mellemstatslig institution og udever
funktioner af en sadan art, men aldrig nar den deltager i en lovgivningsproces. Sagt pad en anden made
kan gennemsigtigheden objektivt set opfattes som en ulempe, nar der er tale om en »forhandling«
mellem stater, men ikke nér det drejer sig om »dreftelser« blandt dem, der skal fastsaette indholdet af
en »lovmeessig« bestemmelse. Mens det i det forste tilfeelde meget vel kan veere den enkelte stats egen
interesse, som er fremherskende, er det i det andet tilfeelde Unionens interesse, der kommer i forste
reekke, dvs. en felles interesse baseret pa realiseringen af de principper, som Unionen bygger pa,
herunder demokratiet *°.

67. Selv. om gennemsigtigheden ogsa kan vere til ulempe for udevelsen af de lovgivningsmeessige
funktioner, skal det bemeerkes, at det pa intet tidspunkt er blevet heevdet, at demokratiet ville gore
lovgivningen »lettere«, hvis der med let forstas »fritaget for offentlig granskning«, i det omfang den
offentlige indsigt udger en veesentlig begreensning for deltagerne i lovgivningsprocessen.

68. Domstolen har fastslaet, at »[bJorgernes mulighed for at kende grundlaget for
lovgivningsforanstaltninger er en betingelse for den effektive udovelse af deres demokratiske
rettigheder« ', og dette kendskab forudsetter, at borgerne kan kontrollere »alle de oplysninger, som
udger grundlaget for en lovgivningsakt«'®. Ved at afskeere offentligheden fra at fi kendskab til
identiteten af ophavsmeendene til de forslag, der dreftes i en af lovgivningsprocessens faser, fratages
borgeren séledes et af de vurderingselementer, som er nedvendige for effektivt at kunne udeve en
grundleeggende demokratisk rettighed, nemlig den effektive mulighed for at kreeve politisk
ansvarlighed af deltagerne i den offentlige viljesdannelse, som skal formaliseres i en retsregel.

69. Det skal endnu en gang bemeerkes, at medlemsstater, der deltager i en af Unionens
lovgivningsprocesser som en integrerende del af en af dens institutioner, ligger teettere pa den geengse
opfattelse af en national lovgiver end pa det suverene retssubjekt, der varetager de forhold, som
reguleres i henhold til international ret. Logikken bag diskretion og endog hemmeligholdelse — som
begge dele kan retfeerdiggeres i forbindelse med samspillet mellem suverzne stater — falder uden for
Unionens omrdde, idet Unionen i denne henseende forst og fremmest, og pa progressiv vis, gnsker at
skabe et feellesskab inspireret af principperne om retsstat og demokrati.

16 — D. Curtin, »Judging EU secrecy«, Cahiers de Droit Européen 2/2012, Bruylant, s. 459-490 (461). Dokumentet omhandler, i hvor hgj grad
Unionen fortsat er pavirket af mindet om de tider, hvor dens regeringsmetode var styret af »diplomati« og ikke »demokrati«.

17 — Sverige og Turco mod Rédet, preemis 46.
18 — Loc.ult.cit.
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70. Selv om det i forbindelse med den foreliggende sag er sandt, at Radet har givet AIE alle de enskede
oplysninger med undtagelse af forslagsstillernes identitet, vil det ikke veere rimeligt at antage, at dette
skulle veere tilstreekkeligt til at anse gennemsigtighedsprincippet for fuldt ud opfyldt. AIE kunne
saledes fa kendskab til medlemsstaternes »meningstilkendegivelser«, men ikke til, hvem der stod bag
hvilke tilkendegivelser. Ganske vist kan en meningstilkendegivelse godt st alene og samtidig have fuld
veerdi inden for den intellektuelle debat, men i en politisk sammenheeng er dens veerdi forst og
fremmest betinget af, at det er nogens meningstilkendegivelse.

71. Derfor kan jeg ikke tilslutte mig den tjekkiske, franske og spanske regerings pastand om, at
gennemsigtigheden, og dermed ogsd den demokratiske debat, kan sikres ved blot at give aktindsigt i
dokumentets rent materielle indhold. Dette vil i bedste fald sikre en abstrakt debat om de pageeldende
forslag, men der vil i alle tilfeelde mangle den merveerdi, som kendskabet til identiteten af dem, der
forsvarer eller kritiserer forslagene, kan tilfore. Den demokratiske politiske debat er forst og fremmest
en ansvarlig debat, og for at kunne kreeve ansvarlighed er det tvingende nedvendigt at have kendskab
til identiteten af dem, der deltager i debatten, og navnlig til de vilkar, hvorpa de deltager.

72. Som Retten med rette anferer i preemis 69 i den her appellerede dom, er dem, der »inden for et
system, der er baseret pa princippet om demokratisk legitimitet«, har fremsat forslag »inden for
rammerne af en proces, hvor institutionerne optreeder som lovgivende myndighed«, »ansvarlige for
deres handlinger over for offentligheden«, hvorfor deres identitet ber veere kendt. Den skade, som
Radet paberaber sig i forbindelse hermed, er, som Retten bemeerker i sin doms preemis 70-72, snarere
udtryk for en ubegrundet fordom om borgernes og institutionernes manglende evne til at forsta den
dybere mening med den demokratiske debat og navnlig, at holdnings- og strategieendringer netop er
en naturlig folge af den rationelle diskussion blandt ansvarlige subjekter.

73. Kort sagt har Retten foretaget en passende afvejning af de modstdende rettigheder og interesser,
hvorfor det forste appelanbringende ber forkastes.

2. Det andet appelanbringende

74. Med sit andet appelanbringende gor Radet geeldende, at der er sket en tilsideseettelse af den praksis
fra Domstolen, ifolge hvilken det er muligt at paberabe sig »generelle grunde« til stotte for en afvisning
af udbredelsen af bestemte typer dokumenter *.

75. 1 henhold til den neevnte praksis fra Domstolen kan det i forbindelse med bestemte typer
dokumenter med rette formodes, at deres udbredelse kan have indvirkning pa den proces, hvori de
indgar. En sadan formodning hviler under alle omstendigheder pa den forudseetning, at der i
forbindelse med den pageeldende procedure fastsettes en specifik ordning for adgang til aktindsigt i
de pageeldende dokumenter. Pa grund af eksistensen af denne ordning ma det antages, at udbredelsen
af sadanne dokumenter i princippet ville kunne have indvirkning pa formalet med den procedure, hvori
de indgar.

76. Der er i intet tilfeelde tale om en uafkreeftelig formodning, for »[d]enne generelle formodning
udelukker ikke de [...] interesserede parters« (dvs. dem, der ikke har ret til aktindsigt i dokumenterne
under kontrolproceduren) »ret til at bevise, at et givent dokument [...] ikke er omfattet af den neevnte
formodning, eller at der er en mere tungtvejende offentlig interesse i udbredelsen af dokumentet« ™.

19 — Jf. dommen i sagen Sverige og Turco mod Radet, preemis 50, samt dom af 29.6.2010, sag C-139/07 P, Kommissionen mod Technische
Glaswerke Ilmenau, Sml. I, s. 5885, preemis 54, og af 21.7.2011, sag C-506/08 P, Sverige mod MyTravel og Kommissionen, Sml. I, s. 6237,
preemis 74.

20 — Dommen i sagen Kommissionen mod Technische Glaswerk Ilmenau, preemis 62.
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77. Selv om Radet i den foreliggende sag heevder, at det over for Retten har paberabt sig eksistensen af
en generel formodning, som taler for at afsla AIE’s anmodning om offentliggerelse af medlemsstaternes
identitet, kan det imidlertid udledes af appellens punkt 49, at Radet i virkeligheden gjorde geeldende, at
det omhandlede dokument vedrerte seerligt folsomme sporgsmél, og at beslutningsprocessen befandt
sig i en helt indledende fase, hvorfor udbredelsen kunne have alvorlig indvirkning pa
beslutningsprocessen.

78. Efter min opfattelse er det ovenstaende ikke ensbetydende med, at det er blevet gjort geldende, at
der forefindes en specifik ordning for aktindsigt, som adskiller sig fra den ordning, der er fastsat i
forordning nr. 1049/2001, men derimod, at der er fremfert grunde for afslaget pa aktindsigt i de
onskede oplysninger. Disse grunde har Retten efter min opfattelse givet et begrundet og tilstreekkeligt
svar pa i den appellerede doms preemis 68-78, idet den gentagne gange har bemeerket, at Réadets
anbringender er alt for abstrakte. P4 dette punkt ma jeg tilslutte mig AIE’s pastand om, at et
appelanbringende, som i virkeligheden indeholder et gnske om, at Domstolen skal prove den af Retten
foretagne bedemmelse af de faktiske omsteendigheder, er uantageligt.

3. Det tredje appelanbringende

79. Radet paberaber sig en formodet retlig fejl og deler i denne forbindelse sit tredje og sidste
appelanbringende op i tre led.

80. For det forste gor Radet geeldende, at Retten fejlagtigt har kreevet bevis for, at den interesse, som er
beskyttet af undtagelsen i artikel 4, stk. 3, i forordning nr. 1049/2001, reelt har lidt skade. Kritikken er
efter min opfattelse ubegrundet. Retten har ingenlunde kreevet et bevis af denne art. Tveertimod har
den blot tilbagevist de argumenter, hvormed Rédet netop har forsegt at pavise, at offentliggorelsen af
medlemsstaternes identitet har veeret til skade for beslutningsprocessen.

81. Nar Retten i den appellerede doms premis 73 og 74, sddan som Radet anfeorer i sin appels
punkt 57, fastslar, at indholdet af en droftelse mellem repreesentanterne for en regering og et
parlamentarisk udvalg ikke kan anvendes til at pavise, at beslutningsprocessen har lidt skade,
tilbageviser Retten i virkeligheden Radets egen pastand om, at Statewatchs uautoriserede
offentliggorelse af identiteten af medlemsstaterne reelt havde veeret til skade for beslutningsprocessen.
Nar Retten har valgt at foretage en konkretisering, skyldes det siledes alene det forhold, at Radet har
tilskyndet hertil.

82. For sa vidt angar det andet delanbringende gor Radet geldende, at der i den appellerede dom ikke
er taget hensyn til betydningen af, hvor fremskredne droftelserne er, ved vurderingen af risikoen for, at
beslutningsprocessen kunne lide alvorlig skade som folge af udbredelsen af delegationernes identitet.

83. Med forbehold af de grunde, som Retten anferer i den appellerede doms preemis 75 og 76, mener
jeg, at det her er tilstreekkeligt at henvise til betragtningen i punkt 50 i dette forslag til afgorelse, idet
logikken i de principper, der styrer lovgivningsprocessen, nedvendigvis ma geelde pa lige fod for
samtlige faser i processen.

84. For det tredje gor Radet geeldende, at Retten ikke har taget hensyn til det onskede dokuments
folsomme karakter. Ud over atter at henvise til de generelle betragtninger i punkt 63-71 finder jeg det
i forbindelse med dette led tilstreekkeligt pa ny at bemeerke, at Radets kritik udelukkende er udtryk for
dets uenighed i den af Retten udferte bedommelse af de faktiske omsteendigheder.

85. Pa baggrund af det ovenstdende foreslar jeg Domstolen, at den ligeledes forkaster de ovrige
appelanbringender.
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VII — Sagens omkostninger

86. I henhold til procesreglementets artikel 184, stk. 1, og artikel 138, stk. 1, foreslar jeg Domstolen, at
Radet tilpligtes at betale sagens omkostninger.

VIII - Forslag til afgorelse

87. Pa baggrund af ovenstaende betragtninger foresldr jeg, at Domstolen treeffer folgende afgorelse:

»1)  Appellen forkastes.

2)  Radet for Den Europeeiske Union betaler sagens omkostninger.«
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