W Samling af Afgerelser

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
M. BOBEK
fremsat den 21. september 2016"

Sag C-491/15 P

Typke
mod

Kommissionen

»Appel — aktindsigt i institutionernes dokumenter — forordning nr. 1049/2001 — Det Europeeiske
Personaleudveelgelseskontors (EPSO) udveelgelsesprover — databaser — begeering om tabel
indeholdende en reekke anonymiserede data — begrebet dokument — nyt eller
eksisterende dokument«

I — Indledning

1. Rainer Typke (appellanten) deltog i stopproverne til to af Det Europeiske
Personaleudveelgelseskontors (herefter »EPSO«) abne udveelgelsesprover. Han fremsatte efter at have
faet meddelelse om sine resultater begeering om aktindsigt i medfer af forordning (EF) nr. 1049/2001
(herefter »forordningen«)” i en tabel indeholdende en rekke anonymiserede data vedrerende disse
prover med henblik pa at underbygge hans mistanke om forskelsbehandling. Europa-Kommissionen
afslog hans begeeringer om aktindsigt i disse data. Appellanten anfegtede Kommissionens afgorelse ved
Retten.

2. Appellanten har med denne appel anfegtet Rettens dom, hvorved han ikke fik medhold. Han har
navnlig anfeegtet Rettens konklusion, hvorefter det dokument, som han havde begeeret aktindsigt i, ikke
eksisterede, og Rettens konklusion, hvorefter forordning nr. 1049/2001 ikke forpligtede EPSO til at
generere et nyt dokument.

3. I overensstemmelse med Domstolens anmodning vil dette forslag til afgorelse fokusere pa
fortolkningen af begrebet »eksisterende dokument« i forhold til elektroniske databaser — hvilket er
den veesentligste retlige problemstilling i denne sag.

II — Relevante retsforskrifter

4. Forordning nr. 1049/2001 tilsigter at indfere gennemsigtighed i EU-institutionernes arbejde, hvorved
det princip om abenhed, der er kneesat i artikel 1, stk. 2, TEU, bringes til live.

1 — Originalsprog: engelsk.
2 — Europa-Parlamentets og Radets forordning af 30.5.2001 om aktindsigt i Europa-Parlamentets, Ridets og Kommissionens dokumenter (EFT
2001, L 145, s. 43).

DA
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5. Forordningens artikel 2 har overskriften »Personer, der har ret til aktindsigt, og
anvendelsesomrade«. Artikel 2, stk. 1, bestemmer, at »[e]nhver unionsborger og enhver fysisk eller
juridisk person, der har bopeel eller hjemsted i en medlemsstat, har ret til aktindsigt i institutionernes
dokumenter med forbehold af de principper, betingelser og begrensninger, der er fastsat i denne
forordning«. I medfer af artikel 2, stk. 3, finder »[d]enne forordning [...] anvendelse pa alle
dokumenter, som en institution er i besiddelse af, dvs. dokumenter, som den har udarbejdet eller
modtaget, inden for alle Den Europeeiske Unions aktivitetsomrader«.

6. Artikel 3 opstiller en reekke definitioner. Navnlig bestemmer artikel 3, litra a), at der ved
»dokument« forstas »ethvert indhold uanset medium (skrevet pa papir eller opbevaret elektronisk,
lyd- eller billedoptagelser, audiovisuelle optagelser) vedrorende emner, der har at gere med politikker,
aktiviteter og beslutninger, der henhgrer under institutionens kompetenceomrade«.

7. Artikel 6 indeholder reglerne om aktindsigt i et dokument. Det bestemmes i denne bestemmelse:

»1. Begeering om aktindsigt skal indgives i skriftlig form, herunder elektronisk form, pa et af de i
EF-traktatens artikel 314 omhandlede sprog og veere affattet tilstreekkelig preecist til, at institutionen
kan identificere det gnskede dokument. Den, der fremseetter begeeringen, er ikke forpligtet til at
begrunde denne.

2. Er en begeering ikke tilstraekkelig preecis, anmoder institutionen den, der har fremsat begeeringen,
om at preecisere denne og bistir vedkommende hermed, f.eks. ved at give oplysninger om anvendelse
af offentlige registre over dokumenter.

3. Vedrorer en begering et meget langt dokument eller et meget stort antal dokumenter, kan den
pageeldende institution sammen med den, der har fremsat begeeringen, uformelt soge at na frem til en
rimelig losning.

4. Institutionerne skal give borgerne oplysninger om og veere dem behjelpelige med hensyn til,
hvordan og hvor begeeringer om aktindsigt kan indgives.«

8. Endelig omhandler artikel 10 de praktiske problemer i forbindelse med den faktiske aktindsigt, nar
begeeringen om aktindsigt forst er taget til folge. Artikel 10, stk. 1, bestemmer: »Den, der har fremsat
begeeringen, veelger, om aktindsigten skal udeves ved leesning pa stedet eller ved udlevering af en kopi,
herunder eventuelt en elektronisk kopi. [...].« I medfer af artikel 10, stk. 3, leveres »[d]Jokumenterne
[...] i en eksisterende udgave og et eksisterende format (herunder i elektronisk form eller i et
alternativt format sdsom blindskrift, magnaprint eller band), idet der fuldt ud tages hensyn til, hvad
den, der har fremsat begeeringen, foretraekker«.

[II — Faktiske omstendigheder og retlig procedure

9. Rainer Typke er ansat ved Europa-Kommissionen. Han deltog i stoppreven til to &bne
EPSO-udveelgelsesprover med henblik pa anseettelse af tjenestemeend i henholdsvis lenklasse AD5 og
AD?7. Appellanten fremsatte efter at have fiet meddelelse om sine resultater to pa hinanden folgende
begeeringer til EPSO om aktindsigt med henblik pa at efterpreve, om de prever, han havde deltaget i,
var blevet gennemfort pa en made, der var i overensstemmelse med ligebehandlingsprincippet.
Appellanten havde navnlig mistanke om, at overseettelsesfejl havde haft negative virkninger i forhold
til visse sproggrupper.
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10. Appellanten gnskede ifelge den forste begeering (sagen Gestdem 2012/3258) aktindsigt i en »tabel«
indeholdende en raekke anonymiserede data vedrerende de prever, som ca. 45000 ansggere havde
deltaget i. Tabellen skulle have indeholdt oplysninger i form af en ID-kode for hver anseger, som
knyttede ansogeren til de spergsmal, som han eller hun havde skullet besvare, en ID-kode for hvert
sporgsmal, der var blevet stillet, uden at afslore dettes indhold, spergsmalskategorien, det sprog,
hvorpa hvert spergsmal var blevet stillet ansegeren, og den tid, som hver anseger havde brugt pa at
besvare hvert sporgsmal.

11. Seks maneder senere gnskede appellanten i sin anden begeering (sag Gestdem 2013/0068) ikke en
tabel, der sammenstillede alle de gnskede oplysninger. Han fremsatte i stedet begeering om aktindsigt i
dele af eksisterende dokumenter i elektronisk format, som ville indeholde de samme oplysninger, der
var deekket af den forste begeering, og sveerhedsgraden af hvert spergsmal, som hver anseger var blevet
stillet.

12. For sa vidt angar den forste sag afslog EPSO den oprindelige begeering den 9. august 2012. EPSO
anerkendte, at det var i besiddelse af oplysningerne. Det anforte dog, at det dokument, der var fremsat
begering om, ikke eksisterede. Appellanten genfremsatte herefter i medfer af artikel 7, stk. 2, i
forordning nr. 1049/2001 begzeringen over for institutionen med henblik pa at fi denne til at tage
begeeringen op til fornyet behandling. Kommissionens Generalsekretariat bekreeftede i det veesentlige
EPSO’s synspunkt. Det forklarede, at forordning nr. 1049/2001 ikke forpligtede EPSO til at
gennemfore databehandlingsopgaver for at udtreekke oplysninger, der var lagret i forskellige databaser.

13. For sa vidt angér den anden sag undlod EPSO at besvare appellantens anden begering.
Appellanten genfremsatte efterfolgende begeeringen over for Kommissionen.

14. Ved afgorelse af 5. februar 2013 (»den forste anfegtede afgorelse«) afslog Kommissionen den
genfremsatte begeering i den forste sag med folgende begrundelse: For det forste eksisterede det
dokument, der var fremsat begeering om, ikke. Sammenstillingen af den gnskede tabel ville ikke alene
indebeere udtreekning af oplysninger om titusinder af relevante prover fra forskellige databaser, men
ogsa oplysninger fra andre databaser, sasom den generelle database over spergsmal. For det andet ville
aktindsigt i et sadant dokument medfere en for stor administrativ arbejdsbyrde.

15. En maned senere traf Kommissionen ved brev af 13. marts 2013 »den anden anfeegtede afgarelse«.
Kommissionen undlod i dette brev at besvare realiteten i den anden genfremsatte begering.
Appellanten fortolkede derfor brevet, idet han stottede sig til forordningens artikel 8, stk. 3, som et
beneegtende svar pa den genfremsatte begeering i den anden sag. Kommissionen traf herefter en
forsinket udtrykkelig afgerelse om afslag i den sag den 27. maj 2013.

IV — Den appellerede dom og retsforhandlingerne for Domstolen

16. Rainer Typke nedlagde for Retten pastand om annullation af den forste og den anden anfeegtede
afgorelse, idet de tilsidesatte forordning nr. 1049/2001. Kommissionen nedlagde pastand om, at det
var uforngdent at treffe afgorelse i sagen, for sa vidt som der var nedlagt pastand om annullation af
den anden anfeegtede afgorelse, idet der var vedtaget en udtrykkelig afgorelse om afslag i den anden
sag den 27. maj 2013. Kommissionen nedlagde ogsa pastand om frifindelse for sa vidt angik den forste
anfeegtede afgorelse.
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17. Retten tog Kommissionens argumenter til folge®. Retten udtalte, at det var uforngdent at treeffe
afgorelse om pastanden om annullation af den stiltiende afgorelse om afslag pa aktindsigt i den anden
sag (domskonklusionens punkt 1 i den appellerede dom), frifandt Kommissionen for sa vidt angik den
anden anfegtede afgorelse (punkt 2) og palagde Rainer Typke at betale sagsomkostningerne (punkt 3).
Retten fandt navnlig, at det gnskede dokument i den forste sag ikke var et eksisterende dokument,
hvori der kunne begeeres aktindsigt i henhold til forordning nr. 1049/2001.

18. Appellanten har for Domstolen nedlagt pastand om, at punkt 2 og 3 i domskonklusionen i den
appellerede dom opheeves. Han har anfert, at Retten begik en retlig fejl og fordrejede den klare
betydning af beviserne ved at udtale, at appellanten ikke havde fremsat begeering om aktindsigt i
eksisterende dokumenter i den forste sag. Herudover har appellanten nedlagt pastand om annullation
af den afgorelse, som Europa-Kommissionens Generalsekretariat traf i den forste sag (Gestdem
2012/3258).

19. Kernen i denne appel er den péstaede retlige fejl ved fortolkningen af begrebet »eksisterende
dokument« i forhold til elektroniske databaser. I denne henseende har appellanten fremsat et enkelt
anbringende, der bestar af to sammenheengende led.

20. For det forste har appellanten gjort geeldende, at Retten anlagde en urigtig fortolkning af
forordning nr. 1049/2001, navnlig artikel 3, litra a), og artikel 4, stk. 6. Retten antog fejlagtigt, at
anvendelsen af disse bestemmelser pa relationelle databaser indebeerer en sondring mellem delvis
aktindsigt i dokumenter, der er lagret i en relationel database, og den blotte aktindsigt i oplysninger i
en sadan database.

21. For det andet har appellanten argumenteret for, at Retten fejlagtigt udtalte, at appellantens
begeering ikke henviste til et eksisterende dokument, men til et nyt dokument, og at den under alle
omsteendigheder ikke var omfattet af forordningens anvendelsesomrade. Appellanten har navnlig gjort
geldende, at den onskede sammenstilling af data udger et dokument i forordningens forstand, da det
kan fremskaffes ved at sege i databasen ved anvendelse af de segeveerktgjer, der er til radighed for den
pageeldende database. Forordningen er ikke til hinder for en begeering om aktindsigt i en relationel
database, der kreever formuleringen af en Structured Query Language (SQL) segning, som ikke
tidligere er forprogrammeret eller anvendt regelmeessigt for den omtvistede database. Endvidere
strider den appellerede dom mod forordningens nyttige virkning. Aktindsigt ville faktisk blive
begreenset til de data, som EPSO ex ante havde besluttet at meddele offentligheden. En institution kan
endog bevidst hindre aktindsigt i databaser.

22. Kommissionen har i svarskriftet navnlig gjort geeldende, at Retten anvendte begrebet »eksisterende
dokument« korrekt. Kun resultatet af SQL-segninger, der er skrevet pa forhand, kan anses for
eksisterende dokumenter. Det onskede dokument, som medforer, at der skal skrives nye
SQL-segninger, kan ikke uddrages ved at foretage en normal eller en rutinemeessig sogning i den i
Dufour-dommen omhandlede forstand®. Endvidere undergraves forordningens nyttige virkning ikke,
eftersom forordningen ikke tilsigter at tjene borgernes generelle behov for oplysninger. Ifolge
Kommissionen har appellanten ikke fremlagt beviser for, at Kommissionen nogensinde bevidst ville
have slette SQL-erkleeringer for at skjule et dokument. Kommissionen har pa dette grundlag nedlagt
pastand om, at appellen forkastes, og at appellanten tilpligtes at betale sagens omkostninger.

3 — Dom af 2.7.2015, Typke mod Kommissionen (T-214/13, EU:T:2015:448).
4 — Dom af 26.10.2011, Dufour mod ECB (T-436/09, EU:T:2011:634, preemis 153).
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V — Bedommelse

23. Dette forslag til afgerelse er opbygget pa folgende made. For det forste vil jeg undersege begrebet
et »dokument« i sammenhzeng med elektroniske databaser hvad angar forordning nr. 1049/2001
(afsnit A). For det andet vil jeg analysere hvad der — i samme sammenheeng — udger et »eksisterende«
dokument i modseetning til udarbejdelsen af et »nyt« dokument (afsnit B). For det tredje vil jeg, idet
jeg vender mig mod den foreliggende sag, overveje, om den tabel, som appellanten har fremsat
begeering om, kan kvalificeres som et »eksisterende dokument« (afsnit C).

A — Begrebet »dokument« og modaliteterne for aktindsigt i den digitale tidsalder

24. Forordning nr. 1049/2001 er et udtryk for princippet om abenhed, der er kneesat i artikel 1, stk. 2,
TEU”. Den tilsigter at give retten til aktindsigt sterst mulig virkning® med henblik p& at forbedre
dbenheden i EU-institutionernes arbejde, hvorved disse institutioner gives storre legitimitet og gores
mere ansvarlige over for borgerne’.

25. Lovgiver har for at gennemfore disse formal vedtaget en meget bred forstielse af begrebet
»dokument« i forordningens artikel 3, litra a). I henhold til denne bestemmelse skal »dokument«
forstds som »ethvert indhold uanset medium (skrevet pa papir eller opbevaret elektronisk, lyd- eller
billedoptagelser, audiovisuelle optagelser) vedrerende emner, der har at gere med politikker,
aktiviteter og beslutninger, der henhgrer under institutionens kompetenceomrade«.

26. Det folger af denne omfattende definition, at et dokument kan veere: ethvert indhold pa ethvert
medium vedrerende enhver aktivitet i Unionens institutioner.

27. Analogt kan der findes en tilsvarende bred forstielse af begrebet »dokument« i direktiv
2003/98/EF®. Dette direktivs artikel 2, stk. 3, definerer et »dokument« som »ethvert indhold uanset
medium (skrevet pa papir eller opbevaret elektronisk, lyd-, billed- eller audiovisuelle optagelser)« eller
enhver del af et sadant indhold. 11. betragtning til direktivet tilfojer, at et »dokument« kan veere
»enhver gengivelse af dokumenter, faktiske omsteendigheder eller informationer — og enhver samling
af sdidanne dokumenter, faktiske omstendigheder eller informationer — uanset medium (skrevet pa
papir eller opbevaret elektronisk, lyd-, billed- eller audiovisuelle optagelser), som en offentlig
myndighed er i besiddelse af«.

28. Det forekommer derfor, at praktisk talt alt, alle data, datasaet eller sammenstillede oplysninger kan
veere et dokument hvad angar forordning nr. 1049/2001.

29. Pa trods af det ganske brede begreb »dokument« er den faktiske betydning heraf forholdsvis uklar
hvad angér elektroniske databaser og/eller dokumenter i disse databaser. Omfatter det alle former for
data, der er kodet i en database? Bor der gives aktindsigt i alle sammenseetninger af data, det er
muligt at udtreekke af databaser efter komplekse sggninger?

5 — Jf. forste betragtning, som fortolket i dom af 21.7.2011, Sverige mod MyTravel og Kommissionen (C-506/08 P, EU:C:2011:496, preemis 72).

6 — Jf. fjerde betragtning, som fortolket i f.eks. dom af 1.7.2008, Sverige og Turco mod Réadet (C-39/05 P og C-52/05 P, EU:C:2008:374,
preemis 33), og af 21.9.2010, Sverige m.fl. mod API og Kommissionen (C-514/07 P, C-528/07 P og C-532/07 P, EU:C:2010:541, preemis 69).

7 — Jf. anden og tredje betragtning. Jf. ogsé f.eks. dom af 18.12.2007, Sverige mod Kommissionen (C-64/05 P, EU:C:2007:802, preemis 54).

8 — Europa-Parlamentets og Rédets direktiv af 17.11.2003 om videreanvendelse af den offentlige sektors informationer (EUT 2003, L 345, s. 90),
som endret ved direktiv 2013/37/EU (EUT 2013, L 175, s. 1).
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30. Bortset fra en dom fra Retten’ findes der ikke megen vejledning i den ajourferte EU-retspraksis om
definitionen af »dokument« i sammenheaeng med elektroniske databaser. Jeg foreslar dog pa baggrund
af den nyttige vejledning i Rettens afgorelse og af forordningens ordlyd og and, at mindst tre former for
oplysninger, der findes i elektroniske databaser, kan veere et »dokument« hvad angar forordning
nr. 1049/2001:

— individuelle optegnelser, som udger en identificerbar semantisk enhed i en storre database eller et
storre dataset

— radata, der findes i en database, et dataseet eller en defineret del heraf, eller
— hele databasen eller dataseettet.

31. Generelt kan enhver af eller alle disse tre anses for dokumenter i den i forordningens artikel 3,
litra a), omhandlede forstand. Hvorvidt de kan veere »dokumenter« i et individuelt tilfeelde kan ikke
afgores abstrakt. Det atheenger af en reekke variabler, navnlig den specifikke databases art og
opbygning og formuleringen af den faktiske begeering i det individuelle tilfeelde. Der er naturligvis stor
forskel mellem péa den ene side et simpelt regneark, der indeholder ti reekker i to kolonner kun med tal,
og pa den anden side en kompleks relationel database, hvor der er behov for omfattende kodning for at
strukturere det ra data, og som potentielt korer pa et antal servere.

32. Der ber dog fremseettes et par generelle bemeerkninger for at seette det (umiddelbart) brede begreb
»dokument« i forhold til elektroniske databaser ind i sin rette ssmmenheeng.

33. Det er abenbart, at det forhold, at en samling af oplysninger udger et »dokument« i henhold til
forordningen, ikke automatisk betyder, at der er ret til aktindsigt i dette dokument. Det er ogsa
ubestridt, at aktindsigt i dokumenter lovligt kan begreenses af veegtige eller praktiske grunde.
Endvidere udelukker disse to former for grunde ikke hinanden.

34. Pa den ene side kan aktindsigt begreenses eller endog forbydes af veegtige grunde. Forordningens
artikel 4 opregner disse grunde. De udger lovlige undtagelser til (fuld) aktindsigt i dokumenter. Disse
veegtige undtagelser er forbundet med en rekke tungtvejende interesser eller veerdier, sasom
offentlighedens interesser'’, privatlivets fred og den enkeltes integritet samt beskyttelse af
personoplysninger'' og intellektuelle ejendomsrettigheder .

35. Det bor dog klart understreges, at det forhold, at der findes en sadan undtagelse i konkrete tilfeelde,
ikke har nogen indvirkning pé definitionen af selve begrebet »dokument«. Det afspejles navnlig af det
forhold, at proceduren for at fa aktindsigt i dokumenter har to seerskilte faser, der skal vurderes
selvsteendigt "®. For det forste — eksisterer der et dokument som omhandlet i forordningens artikel 3,
litra a)? For det andet — er der nogen veegtige grunde, som begrunder en begreensning af eller endog
et forbud mod aktindsigt? Undtagelser er seerskilte i forhold til definitioner. Det forhold, at der findes
mulige undtagelser, bor ikke gore reekkevidden af begrebet »dokument« mere snzevert. Med andre ord
kan der ikke begrundes bagleens: Det forhold, at der ikke kan gives aktindsigt i en del af eller hele et
dokument, fordi en af undtagelserne i artikel 4 finder anvendelse, betyder ikke, at der ikke er et
»dokument«.

9 — Jf. dom af 26.10.2011, Dufour mod ECB (T-436/09, EU:T:2011:634).
10 — Jf. forordningens artikel 4, stk. 1, litra a).

11 — Jf. forordningens artikel 4, stk. 1, litra b).

12 — Jf. forordningens artikel 4, stk. 2.

13 — Jf. i denne retning, dom af 2.10.2014, Strack mod Kommissionen (C-127/13 P, EU:C:2014:2250, preemis 40), og af 1.7.2008, Sverige og Turco
mod Radet (C-39/05 P og C-52/05 P EU:C:2008:374, preemis 35 og 36).
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36. Pa den anden side kan aktindsigt i et »dokument« begreenses af praktiske grunde. Tre af dem vil
blive neevnt som veerende af seerlig relevans i sammenheeng med aktindsigt i elektroniske dokumenter.

37. For det forste er aktindsigt betinget af fremseettelse af en preecis begeering. Den, der fremseetter
begeeringen, skal generelt identificere preecis det »dokument«, som han eller hun ensker at fi. Dette
krav stammer fra forordningens artikel 6, stk. 1 og 2. I medfer af disse bestemmelser skal begeeringer
om aktindsigt i et dokument »veere affattet tilstreekkelig preecist til, at institutionen kan identificere
det onskede dokument. [...] Er en begeering ikke tilstreekkelig preecis, anmoder institutionen den, der
har fremsat begeeringen, om at preecisere denne og bistir vedkommende hermed, f.eks. ved at give
oplysninger om anvendelse af offentlige registre over dokumenter«.

38. Det er forstaeligt, at kravet om preecision kan forvolde praktiske problemer i tilfeelde, hvor der
fremseettes begeering om aktindsigt i dataseet eller rddata, og den, der fremseetter begeeringen, ikke
kender den omtvistede databases ngjagtige opbygning. I sadanne tilfeelde ber kravet i forordningens
artikel 6, stk. 2, som bestemmer, at institutionen i rimeligt omfang bistir den, der fremseetter
begeeringen, med at afklare den, maske betones endnu mere. Under alle omsteendigheder er der intet,
som forhindrer, at den samme person fremseetter en ny begering om aktindsigt i dokumenter, nar
han eller hun har faet et bedre kendskab, der er opnéaet pa grundlag af tidligere afslag, til den
pageeldende databases opbygning.

39. For det andet indvirker dokumentets storrelse ikke pa, om det er et »dokument«. Det kan ikke
desto mindre indvirke pa de mader, hvorpa aktindsigten gives. Det folger af artikel 6, stk. 3, og ogsa af
artikel 10, stk. 1, i forordning nr. 1049/2001. Ferstneevnte bestemmer, at den pageldende institution
sammen med den, der har fremsat begeeringen, uformelt kan sgge at na frem til en rimelig lgsning ",
hvis begeringen vedrorer et meget langt dokument eller et meget stort antal dokumenter. Den
sidstneevnte opstiller en rekke mader, hvorved der kan gives aktindsigt i dokumenter, sasom ved
leesning pa stedet (formentlig for omfattende eller folsomme dokumenter).

40. Begge bestemmelser gor det ogsa klart, at forordning nr. 1049/2001 omhandler retten til aktindsigt
i dokumenter, men ikke nedvendigvis retten til at fd kopier af dokumenter. Begge bestemmelser er af
veesentlig betydning for elektroniske dokumenter, for hvilke en reekke »fysiske« begreensninger, i
forhold til hvor meget der med rimelighed kan fremseaettes begeering om ™, i vidt omfang bortfalder.
Disse bestemmelser antyder, at der kan fastseettes visse rimelige og forholdsmeessige begraensninger
for antallet af kopier af elektroniske dokumenter, der kan fas fra den offentlige forvaltning.

41. For det tredje kan den administrative byrde, som aktindsigten i dokumenter medferer, ogsa veere
en faktor. Institutionerne skal sikre sig, at der gives en eller anden form for aktindsigt i et
»dokument«, der er omfattet af forordning nr. 1049/2001, medmindre den arbejdsbyrde, som dette
medforer, under helt ekstraordinzere omstendigheder er uforholdsmaessig'®. Institutionerne kan afveje
interessen hos den, der har begeeret aktindsigt, mod den arbejdsbyrde, der er forbundet med
behandlingen af begeeringen om aktindsigt, for at beskytte interessen i en forsvarlig forvaltning".

14 — Denne lpsning kan kun vedrere indholdet eller det antal dokumenter, som begeeringen omhandler. Jf. dom af 2.10.2014, Strack mod
Kommissionen (C-127/13 P, EU:C:2014:2250, preemis 26).

15 — Jf. forordningens artikel 10, stk. 1, sidste punktum, som bestemmer, at kopier af mindre end 20 sider i A4-format er gratis.
16 — Dom af 2.10.2014, Strack mod Kommissionen (C-127/13 P, EU:C:2014:2250, preemis 28).
17 — Dom af 2.10.2014, Strack mod Kommissionen (C-127/13 P, EU:C:2014:2250, preemis 27).
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B — Et eksisterende dokument

42. Begrebet »dokument«, herunder dokumenter i elektronisk form, i henhold til forordning
nr. 1049/2001 er bredt. Domstolen har dog udtalt, at retten til aktindsigt i »dokumenter«, som en
institution ligger inde med, kun geelder for eksisterende dokumenter i den pageeldende institutions

besiddelse *®.

43. Det folger klart af bade forordningens ordlyd og and, at aktindsigten er begreenset til »eksisterende
dokumenter«. Hvad angéar ordlyden kreever forordningens artikel 6, stk. 1, at den, den fremseetter
begeeringen, preecist skal angive, hvilke dokumenter han ensker, siledes at »institutionen kan
identificere det onskede dokument«". Ligeledes fremgér det af artikel 10, stk. 3, at »[dJokumenterne
leveres i en eksisterende udgave og et eksisterende format«®. Disse bestemmelsers ordlyd viser, at
aktindsigten er begreenset til eksisterende dokumenter.

44. Forordningens &nd tilsigter at forbedre gennemsigtigheden. Gennemsigtighed kreever, at de
dokumenter, som institutionerne har arkiveret, deles. Som Kommissionen har gjort geeldende i denne
sag, er hele formalet med gennemsigtighed at stille borgeren pa lige fod med en af institutionernes
embedsmeend. Bade borgere og embedsmeend far felgelig i princippet adgang til de samme
dokumenter. Det betyder i praksis, at en borger kan leese de samme filer og dokumenter som en
embedsmand, der arbejder for Den Europeeiske Unions institutioner, uanset om det er pa papir eller pa
skeermen, pa stedet eller et andet fjernere sted. Forordningen kan omvendt ikke fortolkes séledes, at
den palegger institutionerne at begynde at generere dokumenter, som de ikke allerede selv har til
radighed.

45. Sondringen mellem et »eksisterende« og et »nyt« dokument bliver dog mere sloret i sammenheeng
med elektroniske databaser. Nar det drejer sig om papir, kan spergsmaélet, om en bestemt tekst eller en
del heraf allerede er nedskrevet et sted, nogle gange i bevismeessig henseende veere problematisk, men
ikke nér det forst er blevet fastsldet, at et sadant dokument eksisterer fysisk. Nar det drejer sig om
elektroniske databaser, er begrebet »eksisterende dokument« imidlertid vanskeligere at
konceptualisere. Afheengig af den elektroniske databases opbygning og interne organisation kan mange
oplysninger fas herfra, ofte med et minimum af indsats. Ligesom nér man kigger i et kalejdoskop, kan
en lille drejebevaegelse (en kommando eller et klik) helt sendre billedet. Spergsmalet er dog: Fandtes det
preecise »dokument« i sin specifikke datakonfiguration inden klikket, hvorved det udger et
»eksisterende dokument«, som den, der fremseetter en begering, har ret til, eller er det et »nyt
dokument«, som den, der fremseetter en begeering, ikke har ret til?

46. Uden at jeg onsker at ga ind i en dyb ontologisk droftelse af arten af veeren og eksistens pa dette
tidspunkt, er det maske klart, at pa en si differentieret teknologisk baggrund er en statisk sondring
mellem »eksisterende« over for »nye« dokumenter, der stammer fra den materielle papirverden, nok
ikke helt nyttig. Et dokument, der meget nemt kan genereres fra en database, er strengt taget pa
tidspunktet for begeeringens fremseettelse ikke »eksisterende« i den specifikke konfiguration. De
basisdata, der er nedvendige for generering heraf, findes dog i et storre dataseet. I den seerlige
sammenheeng med elektroniske databaser ber den analyse, som giver neering til sondringen mellem
»eksisterende« og »nye« dokumenter, derfor maske fokusere pa vurderingen af graden af den
dynamiske, kreative side af den proces, hvorved det gnskede dokument genereres.

18 — Jf. dom af 2.10.2014, Strack mod Kommissionen (C-127/13 P, EU:C:2014:2250).
19 — Min fremhevelse.
20 — Min fremhaevelse.
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47. Efter min opfattelse kan begrebet »eksisterende dokument« i sammenheeng med elektroniske
databaser afgreenses pa to mader: positivt og negativt. Den positive definition treekker pa en analogi
med sui generis-ret i intellektuel ejendom®. Det betyder, at et dokument pd omridet for elektroniske
databaser kan anses for »nyt«, hvis det er resultatet af en veesentlig investering, som endrer selve
databasen. Med andre ord er den arbejdsmeengde, der skal til for at generere det onskede dokument i
form af en database eller et dataseet, af betydning, saledes at det faktisk kan udgere en anden og
dermed ny database eller dataseet.

48. Hvorvidt der er en siddan vesentlig investering, skal vurderes konkret pa grundlag af det
individuelle tilfeeldes faktiske omsteendigheder. Illustrative eksempler kan dog omfatte situationer, hvor
der for at generere det dokument, der er fremsat begeering om, skal tilfgjes nye veerdier (felter, indeks,
ID-koder mv.), som ligger uden for den eksisterende database, hvor det er nodvendigt med komplekse
sogninger og opgaver, der gar pa tveers af databaser, for at generere dokumentet, eller hvor
genereringen af det onskede dokument kreever veaesentlige eendringer i selve databasens opbygning,
sasom ny kodning eller indeksering af databasen. I alle disse eksempler, som hverken er udtommende
eller udelukker hinanden, forekommer det, at et »nyt dokument« skal genereres med henblik pa at
efterkomme begeeringen om oplysninger.

49. Hvis et »nyt dokument« i forordningens forstand defineres negativt, kan det sandsynligvis ikke
udarbejdes ved blot at slette eller filtrere (herunder anonymisere) nogle af de eksisterende data i
databasen eller dataseettet. Igen kreever sadanne opgaver sandsynligvis ikke nogen veesentlige
(intellektuelle) investeringer — med forbehold for databasens praecise opbygning — hvorfor der ikke
udarbejdes et »nyt dokument«, men blot sker omgruppering af et eksisterende dokument.

50. Eksempler i den negative kategori omfatter normale eller rutinemeessige segninger, der kan
gennemfores ved anvendelse af de sogeveerktgjer, der er til radighed for den pigeldende database®.
Sletningen eller filtreringen af nogle af dataene i en eksisterende database indebeerer dog heller ikke,
at der udarbejdes et »nyt dokument«. Anonymisering er efter min opfattelse typisk en form for
filtrerings- eller sletningsopgave. Medmindre gennemforelsen heraf kreever eendringer i databasens
struktur, genererer anonymisering ingen merveerdi, eftersom den bestar af, at visse oplysninger blot
fjernes fra databasen.

51. Det ber abenbart anerkendes som en konklusion pa dette afsnit, at den fremgangsmade, der
ovenfor er redegjort for, foreslir en bredere forstdelse af begrebet »eksisterende dokument« i
sammenheeng med elektroniske databaser. Begrundelsen er, siledes som allerede forklaret, af teknisk
art: I modseetning til den materielle papirverden, kan meget mere handteres lettere i den elektroniske
databaseverden. Begrebet »eksisterende dokument« som fortolket i sammenheng med elektroniske
databaser ber derfor ikke fokusere pa et dokuments statiske, fysiske eksistens pa tidspunktet for
begeeringens fremseettelse, men pa spergsmalet om omfanget af den kreative proces, der behgves for
at generere det onskede dokument. Malestokken om veesentlig investering i sammenhseng med
elektroniske databaser betyder sa i praksis — og maske i modseetning til i daglig tale — at begrebet
»eksisterende dokument« omfatter dokumenter, der méaske ikke har eksisteret fysisk i en specifik form
eller konfiguration pa tidspunktet for fremseettelse af begeeringen om aktindsigt, men hvis udarbejdelse
er en simpel, mekanisk opgave.

21 — Jf. Europa-Parlamentets og Rédets direktiv 96/9/EF af 11.3.1996 om retlig beskyttelse af databaser (EFT 1996, L 77, s. 20). Seerligt skal
medlemsstaterne i henhold til artikel 7, »[n]ar indsamling, kontrol eller preesentation af en databases indhold ud fra et kvalitativt eller
kvantitativt synspunkt er udtryk for en vaesentlig investering, [sikre] databasens fremstiller en ret til at forbyde udtraek og/eller
genanvendelse af hele basens indhold eller en veesentlig del deraf, vurderet kvalitativt eller kvantitativt«. Jf. navnlig dom af 9.11.2004,
Fixtures Marketing (C-338/02, EU:C:2004:696, preemis 19 ff.), af 15.1.2015, Ryanair (C-30/14, EU:C:2015:10, preemis 34), og af 19.12.2013,
Innoweb (C-202/12, EU:C:2013:850, preemis 36).

22 — Jf. i denne retning, dom af 26.10.2011, Dufour mod ECB (T-436/09, EU:T:2011:634, preemis 150 og 153).
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C — Anvendelse i denne sag

52. Pa baggrund af ovenstdende betragtninger vil jeg nu behandle problemstillingen om, hvorvidt den
tabel, som appellanten fremsatte begezering om i den forste begeering, og som er genstand for denne
appel, er et »dokument« som omhandlet i forordning nr. 1049/2001.

53. Som Retten udtalte®, fremsatte Rainer Typke i den forste begeering specifikt begeering om en tabel
indeholdende folgende oplysninger:

— »En ID-kode for hver kandidat, der ikke gjorde det muligt at identificere kandidaten ved navn, men
dog at seette vedkommende i relation til de spergsmal, som han skulle svare pa.

— En ID-kode for hvert af de stillede spergsmal uden dog at afslere sporgsmaélets indhold.

— Den sporgsmalskategori, som hvert af de stillede sporgsmal tilhorte — dvs. verbalt reesonnement,
numerisk reesonnement, abstrakt raeesonnement eller situationsbedemmelse.

— Det sprog, hvorpa hvert spergsmal blev stillet til hver anseger.
— En angivelse af den eventuelle neutralisering af visse spergsmal.

— En ID-kode for det forventede svar, der uden at afslgre spergsmalets indhold skulle veere identisk
for den samme kombination af spergsmal og svar. I denne forbindelse preeciserede sagsogeren, at
safremt de forventede svar ikke blev givet i samme reekkefolge til alle ansegerne, burde det sikres,
at den samme ID-kode anvendtes for hvert forventet svar. Han har derudover anfort, at det i
forhold til spergsmalene om situationsbedommelse ville veere hensigtsmaessigt at angive hele det
forventede svar — dvs. den bedste og den darligste lgsning.

— Det svar, som hver anseger har givet pd hvert spergsmal, dog under hensyntagen til, at sagsegeren
ikke tilsigtede at fa kendskab til svarenes indhold, men alene at identificere de korrekte eller
forkerte svar, som ansegerne afgav. Sagsegeren har i denne forbindelse preeciseret, dels at en
seerskilt ID-kode burde anvendes i det tilfeelde, hvor en anseger ikke svarede pa et spergsmal, og
dels at hele svaret burde gores tilgengeligt for sa vidt angar spergsmalene vedrerende
situationsbedemmelse.

— Sluttelig den tid, som hver anseger brugte pa at svare pa hvert spergsmal.«

54. Retten konkluderede, at fremleeggelsen af den enskede tabel ville medfore, at der blev udarbejdet et
nyt dokument. Appellantens begeering ville kreeve »et computerprogrammeringsarbejde — dvs. at der
udarbejdes nye SQL-spgninger og folgelig oprettes et nyt segeresultat i databasen [...] [Dl]e
operationer, [som dette programmeringsarbejde ville medfore, kan] imidlertid ikke sidestilles med en
normal eller en rutinemzessig sogning i den pageeldende database, der er gennemfert ved hjelp af
sogeveerktojer, som Kommissionen rader over for denne database«™.

55. Appellanten har i appellen i det veesentlige argumenteret for, at formuleringen af en specifik
SQL-segning, som generer dokumentet i tabel-format, der opregner alle de oplysninger, som han
specifikt har fremsat begeering om, udger en normal eller rutinemeessig segning og derfor ikke en
udarbejdelse af et nyt dokument.

23 — Jf. dom af 2.7.2015, Typke mod Kommissionen (T-214/13, EU:T:2015:448, preemis 4).
24 — Jf. dom af 2.7.2015, Typke mod Kommissionen (T-214/13, EU:T:2015:448, preemis 67 og 68 samt preemis 62-64).
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56. Pa grundlag af de af Retten fastslaede faktiske omsteendigheder vedrerende den form for databaser,
som Kommissionen anvender, og den specifikke formulering af appellantens forste begeering,
forekommer det mig, at EPSO faktisk ville veere nedt til at udarbejde et nyt dokument for at opfylde
appellantens specifikke begeering.

57. Uden at onske at foretage en faktisk vurdering af, hvorvidt SQL-segninger er forprogrammerede,
og hvilken programmeringskompetence, der rimeligvis kan forventes af brugere og/eller
administratorer af relationelle databaser, forekommer det mig, at udarbejdelsen af den specifikke tabel,
som appellanten har fremsat begeering om, kreever veesentlig investering i den forstand, der er redegjort
for i det ovenstaende afsnit. Navnlig skal udvalgte felter i databasen, siledes som Retten beskrev i
detaljer, tildeles nye ID-koder, hvilket medferer omfattende kodning og potentielt indeksering, og
dette pa tveers af flere databaser.

58. Af disse grunde er det ikke min opfattelse, at Retten begik en retlig fejl ved at finde, at begeeringen
i den forste sag ikke vedrorte aktindsigt i et »eksisterende dokument«.

59. Der bor tilfojes to konkluderende bemeerkninger. For det forste forekommer der i denne sag at
veere en vis lobende forandring hvad angar den preecise genstand for de individuelle begzering, der
blev fremsat i de to sager, idet appellanten tilsyneladende formulerede sine begeeringer forskelligt pa
de forskellige stadier. Som allerede redegjort for ovenfor i punkt 37 i dette forslag til afgorelse har
den, der fremseetter en begeering, ikke desto mindre pligt til at veere specifik hvad angar begeeringens
genstand. P& den anden side opvejes denne forholdsvise* strenghed for s vidt angér formuleringen af
begeeringens genstand af det forhold, at den, der fremseetter begeeringen, senere kan fremseette en ny
begeering om aktindsigt.

60. For det andet skal det erindres, at de tre former for dokumenter i sammenheeng med elektroniske
databaser, der er redegjort for ovenfor i punkt 30 i dette forslag til afgorelse, ikke udelukker hinanden.
Det forhold, at den specifikke sammenstilling af data, der er fremsat begeering om, ikke udger et
»eksisterende dokument«, fordi udarbejdelsen heraf kreever veesentlig investering, betyder dermed
ikke, at den, der fremseetter begeeringen, ikke kan fa de oplysninger, han gnsker ved at fremsaette en
ny begeering om aktindsigt i radata, dele af databasen eller hele databasen.

61. For at sige det rent ud har en person dermed ikke i medfer af forordningen ret til aktindsigt i et
»skreeddersyet« dokument, der er udarbejdet i henhold til hans gnsker, hvorved forvaltningen ville
blive til hans private undersogelseskontor. Dette forhindrer ham dog ikke i selv at foretage den
nodvendige undersogelse pa grundlag af radata eller dataseet. Igen som allerede anfort skal
institutionerne fremleegge det, de har. De har ikke desto mindre ikke pligt til at begynde at generere
veesentligt nye dokumenter i henhold til »brugernes« ensker.

62. Endelig reguleres den alternative aktindsigt i radata af de samme regler og undtagelser, der allerede
er redegjort for i forste afsnit i dette forslag til afgerelse. Navnlig nar der gives aktindsigt i storre seet
radata eller i hele databaser, skal der tages beheorigt hensyn til andre ansogeres
databeskyttelsesrettigheder og tredjemands intellektuelle ejendomsrettigheder til software og
programmering, der findes i databasen. Disse betragtninger, sammenholdt med mere praktiske
betragtninger vedrerende storrelsen af det dokument, der faktisk er fremsat begeering om, afger den
konkrete made, hvorpa personen kan fa aktindsigt i de pageeldende dokumenter (f.eks. om
dokumentet er til radighed i kopi eller kun pa stedet, eventuelt under en IT-specialists og/eller en
sikkerhedspersons tilsyn). Det tilkommer institutionerne at fastleegge den rette balance mellem de
konkurrerende interesser i sammenheeng med hvert individuelt tilfeelde.

25 — »Forholdsvis«, fordi administrationen i medfer af artikel 6, stk. 2, i forordning nr. 1049/2001 har pligt til at yde rimelig bistand til afklaring
af upreecise begeeringer.
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VI — Forslag til afgerelse

63. Af de grunde og med forbehold for argumentet om fordrejning af beviserne foreslar jeg Domstolen
at forkaste appellen med hensyn til de af appellanten pastiede retlige fejl.
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