CVRIA Samling af Afgorelser

&

FORSLAG TIL AFGORELSE FRA GENERALADVOKAT
N. EMILIOU
fremsat den 27. juni 2024

Sag C-726/22 P

Europa-Kommissionen
mod

Pollinis France

»Appel — aktindsigt — forordning (EU) nr. 1049/2001 — afslag pa aktindsigt — vejledning om
risikovurdering af plantebeskyttelsesmidler for sa vidt angar bier — komitologi — sag, hvori der
endnu ikke er truffet afgorelse — beslutningsproces — de enkelte medlemsstaters holdning —
risiko for alvorlig skade for beslutningsprocessen«

I. Indledning

1. Samarbejde gennemsyrer alle omrader af livet og alle arter lige fra mennesker til ydmyge
humlebier.

2. Set ud fra denne synsvinkel har de komplicerede dynamikker i forbindelse med
komitologiprocedurer i Den Europeeiske Union slaende ligheder med de dynamikker, der findes i
et bistade. Europa-Kommissionen (der kan sammenlignes med bidronninger i denne specifikke
analogi) har faet ansvaret for at udove gennemforelsesbefgjelser i forbindelse med vedtagelsen af
nye gennemforelsesretsakter. Komitologiudvalgene (bierne) deltager for deres vedkommende i
en kollektiv indsats med henblik pa at bista med at »bestave« beslutningsproceduren. Selv om en
sadan synergi normalt hjeelper Kommissionen med at opna sit formal, ferer (biers og menneskers)
bedste planer ikke altid til det tilteenkte resultat®.

3. Den foreliggende sag er forbundet med disse betragtninger. Kommissionen har ved sin appel
anmodet Domstolen om at opheeve Rettens dom i sagen Pollinis France mod Kommissionen?,
hvorved den annullerede to afgorelser fra Kommissionen, der meddelte afslag pé at give Pollinis
France* aktindsigt i dokumenter vedrerende en vejledning, der er udarbejdet af Den Europeeiske
Fodevaresikkerhedsautoritet (EFSA) vedrerende risikovurderingen af plantebeskyttelsesmidler
for sa vidt angar bier (herefter »vejledningen fra 2013«). Kommissionen har nermere bestemt

! — Originalsprog: engelsk.

2 — Som Robert Burns skrev i sit digt fra 1785 To a Mouse: »The best laid schemes 0’ Mice an’ Men / Gang aft agley« (»De bedste Planer kan
slaa Klik for Mus og Meend«).

> — Dom af 14.9.2022 (T-371/20 og T-554/20, EU:T:2022:556) (herefter »den appellerede dom«).
* — Som er en fransk ikke-statslig organisation, der arbejder for miljgbeskyttelse og naermere bestemt beskyttelsen af bier.
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anfegtet Rettens konklusion i den foreliggende sag om, at de dokumenter, som Pollinis France har
anmodet om, vedrgrte en sag, hvori der var blevet truffet en afgorelse, idet den anforte, at den
omhandlede beslutningsproces fortsat var i gang, da disse afgerelser blev truffet.

4. Den foreliggende appel giver folgelig en mulighed for at preecisere anvendelsesomradet for den
undtagelse, der er fastsat i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i forordning (EF) nr. 1049/2001 om
aktindsigt®.

II. Retsforskrifter

A. Forordning nr. 1049/2001

5. Artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i forordning nr. 1049/2001 (vedrerende »Undtagelser«) har
folgende ordlyd:

»Der gives afslag pa aktindsigt i 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, hvis dokumentets udbredelse ville veere til alvorlig skade for institutionens
beslutningsproces, medmindre der er en mere tungtvejende offentlig interesse i udbredelse af
dokumentet.«

B. Standardforretningsordenen for udvalg

6. Artikel 9 i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EU) nr. 182/2011 af 16. februar 2011 om
de generelle regler og principper for, hvordan medlemsstaterne skal kontrollere Kommissionens
udovelse af gennemforelsesbefgjelser ¢, bestemmer som folger:

»1. Hvert udvalg vedtager med et simpelt flertal af medlemmerne sin forretningsorden pa forslag
af formanden pa grundlag af en standardforretningsorden, der udarbejdes af Kommissionen efter
horing af medlemsstaterne. [...]

[...]

2. De principper og betingelser for aktindsigt og regler for databeskyttelse, der geelder for
Kommissionen, geelder ogsa for udvalgene.«

7. Folgende fremgar af artikel 10, stk. 2, i udkast til standardforretningsorden for udvalg —
forretningsorden for [udvalgets navn]”:

»Formanden er ansvarlig for udarbejdelsen af en medeprotokol [...], hvori der redegores for hvert
punkt pa dagsordenen og resultaterne af afstemningen om eventuelle udkast til
gennemforelsesretsakter, der er forelagt udvalget. I medeprotokollen neevnes det enkelte
medlems holdning under droeftelserne i udvalget ikke.«

> — Europa-Parlamentets og Rédets forordning af 30.5.2001 om aktindsigt i Europa-Parlamentets, Radets og Kommissionens dokumenter
(EFT 2001, L 145, 5. 43).

¢ — EUT 2011, L 55,s.13.
7 — EUT 2011, C 206, s. 11 (herefter »standardforretningsordenenc).
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8. Standardforretningsordenens artikel 13 har folgende ordlyd:

»1. Anmodninger om aktindsigt i udvalgets dokumenter skal behandles i overensstemmelse med
[forordning nr. 1049/2001] [...]

2. Dreftelserne i udvalget er fortrolige.

3. Dokumenter, der sendes til udvalgsmedlemmerne, eksperter og repreesentanter for
tredjeparter, er fortrolige, medmindre der er givet aktindsigt i disse dokumenter i medfer af
stk. 1, eller Kommissionen pa anden made har offentliggjort dem.

[...]«

III. Tvistens baggrund

9. Baggrunden for tvisten er beskrevet neermere i den appellerede doms preemis 2-14 og 48-52. De
omsteendigheder, der er relevante for det foreliggende forslag til afgorelse, kan opsummeres som
folger nedenfor.

10. EFSA udarbejdede i 2013 vejledningen fra 2013. Dette dokument blev herefter indgivet af
Kommissionen til Den Stdende Komité for Planter, Dyr, Fodevarer og Foder (herefter »Scopaff«),
som er et komitologiudvalg under Kommissionens formandskab med henblik pa vedtagelse.
Manglende enighed mellem medlemsstaterne om ordlyden af dette dokument var imidlertid til
hinder for dets vedtagelse.

11. Kommissionen foreslog i 2018 at gennemfore visse dele af vejledningen fra 2013 ved at ezendre
de ensartede principper, der er fastlagt i Kommissionens forordning (EU) nr. 546/2011% Den
indsendte folgelig et udkast til en forordning til eendring af forordning nr. 546/2011 til Scopaff og
anmodede om en udtalelse med henblik pa dets vedtagelse. Selv om Scopaff afgav en positiv
udtalelse, kunne Kommissionen ikke vedtage retsakten, idet Europa-Parlamentet modsatte sig
dens vedtagelse i 2019.

12. Kommissionen anmodede i marts 2019 EFSA om at revidere vejledningen fra 2013 med
henblik pa at tage udviklingen inden for videnskaben siden 2013 i betragtning.

13. Pollinis France indgav den 27. januar 2020 pa grundlag af forordning nr. 1049/2001 og
forordning (EF) nr. 1367/2006° en anmodning om aktindsigt i visse dokumenter vedregrende
vejledningen fra 2013 til Kommissionen. Kommissionen gav ved afgerelse C(2020) 4231 final af
19. juni 2020 (den forste omtvistede afgarelse) delvis aktindsigt i et dokument, men meddelte
afslag pa samtlige andre dokumenter, der var neevnt i denne anmodning, idet den paberabte sig
den undtagelse, der er fastsat i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i forordning nr. 1049/2001.

8 — Kommissionens forordning af 10.6.2011 om gennemfgrelse af Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1107/2009 for sa vidt
angar ensartede principper for vurdering og godkendelse af plantebeskyttelsesmidler (EUT 2011, L 155, s. 127).
° — Europa-Parlamentets og Réidets forordning af 6.9.2006 om anvendelse af Arhus-konventionens bestemmelser om adgang til

oplysninger, offentlig deltagelse i beslutningsprocesser samt adgang til klage og domstolsprevelse pa miljgpomréadet pa Feellesskabets
institutioner og organer (EUT 2006, L 264, s. 13).
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14. Den 8. april 2020 indgav Pollinis France en anden anmodning om aktindsigt i visse
dokumenter vedregrende den samme vejledning. I Kommissionens afgarelse C(2020) 5120 final af
21. juli 2020 (den anden omtvistede afgerelse) gav Kommissionen delvis aktindsigt i fire
dokumenter, men meddelte afslag pa aktindsigt i samtlige ovrige dokumenter, der er neevnt i
denne anmodning, i henhold til den samme undtagelse, der er fastsat i forordning nr. 1049/2001.

15. Kommissionen har i de omtvistede afgorelser anfort, at indtil EFSA’s afslutning af revisionen
af vejledningen fra 2013 var dens behandling hos Scopaff »standset«. Den preeciserede endvidere,
at planen om at vedtage vejledningen fra 2013 ville blive genoptaget, sa snart EFSA havde fuldfert
sin gennemgang.

IV. Retsforhandlingerne for Retten og den appellerede dom

16. Pollinis France indledte et spgsmal i henhold til artikel 263 TEUF ved Retten med pastand om
annullation af de omtvistede afggrelser. Den gjorde fire retlige anbringender geeldende i dens
steevning. Den gjorde med det forste og det andet anbringende geeldende, at der er sket
tilsideseettelse af artikel 4, stk. 3, i forordning nr. 1049/2001. Med det tredje anbringende gjorde
Pollinis France geldende, at der er sket tilsideseettelse af artikel 6, stk. 1, i forordning
nr. 1367/2006. Det fjerde anbringende vedrerte urigtig anvendelse af artikel 4, stk. 1, litra b), og
artikel 4, stk. 6, i forordning nr. 1049/2001.

17. Retten tog i den appellerede dom Pollinis Frances forste anbringende til folge, idet den
fastslog, at det var ufornedent at tage stilling til det andet og det tredje anbringende. Retten
foretog ligeledes en kort behandling af det fjerde anbringende, men forkastede det som veerende
uden betydning. Retten annullerede folgelig de omtvistede afgorelser og palagde Kommissionen
af betale sagsomkostningerne.

V. Retsforhandlingerne for Domstolen og de nedlagte pastande

18. Kommissionen har i sin appel nedlagt pastand om, at Domstolen opheever den appellerede
dom og tilpligter Pollinis France at betale sagsomkostningerne.

19. Pollinis France har for Domstolen pa sin side nedlagt pastand om, at appellen forkastes, og at
Kommissionen tilpligtes at betale sagsomkostningerne.

20. Kommissionen indgav den 26. juni 2023 et svarskrift, og den 27. juli 2023 indgav Pollinis
France en replik.

VI. Bedemmelse

21. Kommissionen har fremfort to appelanbringender og gjort geeldende, at der blev begdet
adskillige retlige fejl i forbindelse med Rettens fortolkning og anvendelse af artikel 4, stk. 3, forste
afsnit, i forordning nr. 1049/2001, der fastseetter en af undtagelserne til retten for unionsborgere
og indbyggeres aktindsigt i EU-institutionernes dokumenter (herefter »den omhandlede
undtagelse«). Den fastseetter, at »[d]er gives afslag pa aktindsigt i dokumenter, der er udarbejdet
af en institution til internt brug [...], og som vedrerer en sag, hvori der endnu ikke er truffet
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afgorelse af institutionen, hvis dokumentets udbredelse ville vere til alvorlig skade for
institutionens beslutningsproces, medmindre der er en mere tungtvejende offentlig interesse i
udbredelse af dokumentet«.

22. Det anfores i det forste anbringende, der er rettet mod den appellerede doms preemis 54-61, at
der er begaet en fejl i forbindelse med fortolkningen af udtrykket »sag, hvori der endnu ikke er
truffet afgorelse«. I det andet appelanbringende, der er rettet mod dommens preemis 85-138,
anfores, at Retten begik en fejl i forbindelse med dens behandling af spergsmalet om, hvorvidt
udbredelse af de onskede dokumenter ville »veere til alvorlig skade for institutionens
beslutningsproces«.

A. Det forste appelanbringende

1. Parternes argumenter

23. Kommissionen har med det forste anbringende gjort geeldende, at Retten begik en retlig fejl,
da den anvendte en sneever fortolkning af udtrykket »sag, hvori der endnu ikke er truffet
afgorelse« som omhandlet i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i forordning nr. 1049/2001 for sa vidt
angar sager, der snarligt overgar til forhandling, og for sa vidt angér situationer hvor den
omhandlede institution anmodes om straks at vedtage et identificérbart udkast til en retsakt.

24. Kommissionen har endvidere gjort geeldende, at Retten fejlagtigt fastslog, at det definerede
indhold af vejledningen var ved at blive revideret af EFSA, og de forskellige former for dens
eventuelle vedtagelse var relevante for dette begreb, men undlod at anerkende vigtigheden af det
formal, der blev forfulgt af den omhandlede institution.

25. Udtrykket »sag, hvori der endnu ikke er truffet afgerelse« skal efter dens opfattelse fortolkes
saledes, at det henviser til denne institutions udevelse af sin kompetence og det tilsigtede udfald
af dens handlinger. Denne fortolkning omfatter folgelig eendringer til indholdet eller den strategi,
der er valgt med henblik p& at opnad formalet, herunder eendringer i vedtagelsesproceduren.
Beslutningen om at anmode EFSA om at revidere vejledningen fra 2013 giver i denne forbindelse
udtryk for formalet om at gennemfore en vejledning for bier og udger udevelsen af dens
kompetence i dette forhold.

26. Kommissionen har folgelig anfort, at denne handling udgjorde en fase i den samme
igangveerende beslutningsproces, der var rettet mod at feerdiggore en tekst, som Scopaff kunne
tilslutte sig, som led i komitologiproceduren med henblik pa vedtagelsen af dette dokument. Dette
viser, at der var tale om en »sag, hvori der endnu ikke [var] truffet afgerelse« pa det tidspunkt, hvor
de omtvistede afgorelser blev truffet. Kommissionen er folgelig af den opfattelse, at Rettens
konklusioner er beheeftet med retlige fejl og selvmodsigende.

27. Pollinis France har pa sin side stottet den argumentationsreekke, der anvendes, og Rettens
konklusioner. Den har gjort geeldende, at denne domstols fortolkning af dette begreb samt dens
fortolkning af begrebet »beslutningsproces« er fortolket korrekt i lyset af forpligtelsen til at
fortolke den undtagelse, der er fastsat i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i forordning nr. 1049/2001,
restriktivt.
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2. Bedommelse

28. Omdrejningspunktet for det forste appelanbringende omhandler Rettens fortolkning af
udtrykkene »sag, hvori der endnu ikke er truffet afgorelse« og »beslutningsproces«.

a) »[S]ag, hvori der endnu ikke er truffet afgorelse«

29. Begrebet »sag« er ikke defineret i artikel 4, stk. 3, i forordning nr. 1049/2001. Dette udtryk er
ej heller udtrykkeligt defineret i forordningens artikel 3, der omfatter definitioner. Sdfremt man
imidlertid tager den seedvanlige betydning af dette begreb og de tilsvarende begreber, der findes i
de forskellige sprogversioner af denne forordning, i betragtning'®, synes begrebet »sag« at henvise
til et forhold, et spergsmal eller en situation, som der skal tages stilling til af en EU-institution.

30. Udtrykket »sag«, der findes i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i forordning nr. 1049/2001, angiver
en vis specificitet, der ikke umiddelbart er indlysende, nar man leeser den engelske version af
denne forordning. I denne sprogversion anvendes begrebet »sag« [(0.a.: »matter« i den engelske
sprogversion)] séledes ligeledes i forordningens artikel 3, hvorefter der ved »dokument« i
forordningen forstas »ethvert indhold uanset medium [...] vedrerende emner [(0.a.: »matter« i
den engelske sprogversion)], der har at gere med politikker, aktiviteter og beslutninger, der
henhgrer under institutionens kompetenceomrade«''. Langt hovedparten af sprogversionerne af
forordningen anvender imidlertid to forskellige udtryk i forordningens artikel 3 og 4: Hvor den
forstneevnte anvender et begreb med en lidt bredere betydning (sdésom emne, genstand eller
tema)'?, anvender den sidstnaevnte et begreb med et snaevrere anvendelsesomridde og en mere
specifik konnotation *.

31. Jeg er folgelig ikke overbevist af det grundlag, som Kommissionen baserer mange af dens
argumenter pa, om at udtrykket »sag« som omhandlet i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i forordning
nr. 1049/2001 skal fortolkes bredt.

32. Jeg skal i denne forbindelse ligeledes tilfgje, at dette instrument, som det folger af forste til
fjerde betragtning til forordning nr. 1049/2001, indeholder abenhedsprincippet for sa vidt angar
det arbejde, der udferes af EU-institutionerne, og har til formal at indremme offentligheden
den videst mulige ret til aktindsigt i EU-institutionernes dokumenter . Begreensninger af denne
ret skal af denne grund fortolkes og anvendes strengt's. Som fastsldet af Retten folger det
neermere bestemt i den appellerede doms preemis 35-38, at de udtryk, der anvendes i artikel 4,
stk. 3, forste afsnit, i forordning nr. 1049/2001, skal fortolkes indskreenkende.

10— Jf. eksempelvis sager (dansk), Angelegenheit (tysk), Bépa (greesk), asunto (spansk), question (fransk), pitanje (kroatisk), questione
(italiensk), klausimas (litauisk), kwistjoni (maltesisk), spraw (polsk), chestiune (rumeensk), zadevo (slovensk) og fraga (svensk).

' — Min fremheevelse. Visse andre sprogversioner som eksempelvis den tjekkiske, den ungarske og den maltesiske anvender ligeledes det
samme udtryk i begge bestemmelser.

12— Jf bl.a. artikel 3 i den danske (emner), den tyske (Sachverhalt), den spanske (temas), den franske (matiére), den italienske (aspetti), den
polske (kwestii), den rumeenske (subiect) og den slovenske (vprasanju) version af forordningen. Det skal ligeledes neevnes, at der ikke
fremgar et udtryk svarende til »sag« i visse af de andre sprogversioner, som eksempelvis den greeske, den finske, den litauiske og den
svenske.

13— Jf. fodnote 10 ovenfor.

4 — Dette princip kommer ligeledes til udtryk i artikel 10, stk. 3, TEU, artikel 15, stk. 1, TEUF og 298, stk. 1, TEUF.

15— Hvilket er en rettighed, der ligeledes er beskrevet i artikel 42 i Den Europeiske Unions charter om grundleeggende rettigheder.

' — Jf. i denne retning dom af 7.9.2023, Breyer mod REA (C-135/22 P, EU:C:2023:640, preemis 70 og den deri neevnte retspraksis). Med
specifik henvisning til den undtagelse, der er fastsat i forordningens artikel 4, stk. 3, forste afsnit, jf. bl.a. dom af 8.6.2023, Radet mod
Pech (C-408/21 P, EU:C:2023:461, preemis 82 og den deri neevnte retspraksis).
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33. I Saint-Gobain-dommen forkastede Domstolen yderligere Kommissionens argument om, at
begrebet »sag« skal fortolkes bredt, saledes at tavshedspligt ikke alene omfatter dokumenter, der
er udarbejdet som led i en beslutningsprocessen, men ligeledes dokumenter, der er »direkte
forbundet med de spergsmal, der behandles under denne beslutningsproces«'. Det folger
ligeledes af denne dom, at det med henblik pé en korrekt forstaelse af betydningen af begrebet
»sag« er nyttigt at fortolke det i den sammenheeng, hvori det indgar, og i lyset af det formal, der
forfolges af den omhandlede bestemmelse .

34. Det er i henhold til artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i forordning nr. 1049/2001 ikke tilstreekkeligt
for anvendelsen af undtagelsen, at sagen er under behandling, uden hensyntagen til grunden eller
formalet . Denne bestemmelse henviser udtrykkeligt til sager, der behandles i forbindelse med en
reekke indbyrdes forbundne handlinger (»institutionens beslutningsproces«), der foretages med
det formal at na en endelig resolution i denne forbindelse (der treeffes en »afgorelse«).

35. Den ulgselige forbindelse mellem begreberne »sag«, »beslutningsproces« og »afgerelse« er af
afgorende betydning i forbindelse med identificeringen af anvendelsesomradet for den
omhandlede undtagelse. Den afspejler saledes det overordnede formal med denne undtagelse: at
bevare effektiviteten af institutionernes beslutningsproces og deres evne til at udfere deres
opgaver®.

36. Jeg vil af denne grund i det folgende behandle betydningen af begreberne »beslutningsproces«
og »afgerelse« med henblik pa artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i forordning nr. 1049/2001.

b) »Beslutningsproces« og »afgorelse«

37. Jeg skal indledningsvis fremheeve, at disse to begreber skal fortolkes pa en generel og
ikke-teknisk made. Begrebet »institutionens beslutningsproces« omfatter samtlige formelle og
uformelle procedurer, hvorved en institution nar frem til en afggrelse for sa vidt angér et bestemt
forhold. En »afgerelse« i henhold til artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i forordning nr. 1049/2001 er
tilsvarende ikke indskreenket til »afgerelse« som omhandlet i artikel 288 TEUF, men omfatter
enhver beslutning om at tage en specifik form for handling.

38. Dette eendrer ikke desto mindre ikke den omsteendighed, at disse udtryk heller ikke kan
fortolkes alt for bredt sidledes som foreslaet af Kommissionen.

39. Jeg skal i denne forbindelse fremheeve, at status for en bestemt beslutningsproces (uanset om
den er igangveerende eller er afsluttet) logisk set synes at veere betinget af, hvorvidt den aktivitet,
der udfores, fortsat er i gang, eller hvorvidt EU-institutionen er naet til en specifik afgerelse for sa
vidt angar en bestemt »sag«. To spergsmal synes pa denne baggrund at veere umiddelbart
relevante. For det forste hvad der legitimt udger en del af en »beslutningsproces«? For det andet
hvad der udger en situation, hvor en »afgerelse« er eller ikke er blevet truffet og derved afgor,
hvorvidt beslutningsprocessen er afsluttet?

7 — Dom af 13.7.2017, Saint-Gobain Glass Deutschland mod Kommissionen (C-60/15 P, EU:C:2017:540, preemis 73-77).

18 — Ibidem, preemis 75-77.

¥ — Jf. analogt generaladvokat Pikamées forslag til afgerelse De Masi og Varoufakis mod ECB (C-342/19 P, EU:C:2020:549, punkt 81-84).
» — Jf i denne retning 6. og 11. betragtning til forordning nr. 1049/2001. Jf. i denne forbindelse ligeledes den appellerede doms preemis 60.
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40. Unionens retsinstanser har for sa vidt angar det forste spergsmal anfort, at indledende arbejde
uden hensyntagen til den forelgbige karakter af de oplysninger, der er udarbejdet i institutionelle
dokumenter, eller den forelgbige karakter af dreftelser, der er rettet mod at opna konsensus, kan
udgore en del af en bestemt beslutningsproces?. Dette skyldes, at artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i
forordning nr. 1049/2001 ikke sondrer ud fra, hvor fremskreden den omhandlede aktivitet er?.

4]1. Nar dette er sagt, har Unionens retsinstanser ligeledes advaret om, at begrebet
»beslutningsproces« ikke ber fortolkes for bredt, siledes at det omfatter en hel administrativ
procedure eller ethvert dokument, der vedrgrer en bestemt »sag«. De har derimod snarere
fastslaet, at en beslutningsproces skal fortolkes som knyttet til selve beslutningsprocessen®, hvor
den pageeldende institution har et raderum til bl.a. at foretage droftelser med henblik pa at
beslutte de valg, der skal foretages, og atheengig af hvilken form for proces, der er tale om, de
forslag, der eventuelt skal fremleegges .

42. Selv om den fase, som beslutningsprocessen befinder sig i, inden for rammerne af den
omhandlede specifikke proces folgelig tilsyneladende ikke er en afgorende faktor, synes dette at
veere tilfeeldet for sa vidt angar selve den indholdsmcessige karakter af beslutningsprocessen. Det
er folgelig ikke alt, der er forbundet med at treffe en »afgorelse«, der kan veere omfattet af
begrebet »beslutningsproces«. Det, der er vigtigt, er, at der foreligger en reel aktivitet i
forbindelse med en »beslutningsproces«, og at det er i denne sammenheng, at de omhandlede
dokumenter er blevet udarbejdet eller modtaget.

43. Det geelder med sikkerhed, at hvad, der udger en aktivitet i forbindelse med
beslutningsprocessen, saledes skal fastleegges fra sag til sag i lyset af sammenheengen og de
involverede processuelle skridt. Det er trods alt ikke muligt at fastleegge en standardregel, der
finder anvendelse for samtlige beslutningsprocesser pa samtlige niveauer, og som omfatter
samtlige indgreb eller aktiviteter.

44. Eksistensen af et sddant raderum understeger imidlertid i sig selv den omsteendighed, at
droftelser, vurderinger eller andre aktiviteter skal finde sted med henblik p4, at den relevante
institution kan nd til et punkt, hvor der kan treeffes en afgorelse*. Uden sadanne
resultatorienterede aktiviteter ville en beslutningsproces end ikke pa nogen meningsfuld made
kunne kvalificeres som netop en sadan.

45. En sadan aktivitet i forbindelse med beslutningsprocessen forudseetter samtidig, at der er tale
om et specifik forhold med et indhold, der kan identificeres, og en indikation af den metode, der
skal anvendes til at treffe den tilknyttede afgorelse. Pa hvilket grundlag skal en
»beslutningsproces« gennemferes, og med hensyn til preecist hvad skal der treeffes en
»afgorelse«? Dette ville svare til at forsege at lose et problem uden forst at vide, hvad problemet er.

46. Med henblik pé at identificere en egentlig beslutningsproces skal de tilknyttede aktiviteter
efter min opfattelse folgelig vedrere et specifik forhold og veere udtryk for, at der foreligger
bestraebelser pa at opfylde formalet med den relevante proces.

2 — Jf. eksempelvis dom af 7.2.2018, Access Info Europe mod Kommissionen (T-851/16, EU:T:2018:69, preemis 90-94).

2 — Jf. navnlig dom af 25.1.2023, De Capitani mod Radet (T-163/21, EU:T:2023:15, preemis 78 og den deri neevnte retspraksis), og af
18.12.2008, Muiiiz mod Kommissionen (T-144/05, EU:T:2008:596, preemis 80).

% — Dom af 13.7.2017, Saint-Gobain Glass Deutschland mod Kommissionen (C-60/15 P, EU:C:2016:540, preemis 75-77).

% — Jf. i denne retning dom af 20.1.2021, Land Baden-Wiirttemberg (Interne meddelelser) (C-619/19, EU:C:2021:35, preemis 46 og den deri
neevnte retspraksis). Jf. ligeledes generaladvokat Szpunars forslag til afgerelse Saint-Gobain Glass Deutschland mod Kommissionen
(C-60/15 P, EU:C:2016:778, punkt 60 og 76).

» — Jf. analogt generaladvokat Pikamades forslag til afgerelse De Masi og Varoufakis mod ECB (C-342/19 P, EU:C:2020:549, punkt 85 og 86).
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47. Dette betyder selvfolgelig ikke, at indholdet af den sag, der skal tages stilling til, eller metoden
og tidsrammen for vedtagelsen af den tilknyttede afgerelse skal forblive uendret gennem hele
beslutningsprocessen. Som jeg netop har fremheevet, skal den relevante institution have et
radderum inden for en beslutningsproces til at sendre indholdet af den foranstaltning, der
oprindeligt er tilteenkt, eendre processen eller tidspunktet for dens vedtagelse eller foretage andre
tiltag, som den finder nedvendigt, efter dens eget sken eller som svar pa tiltag fra de andre
institutioner og organer, der er involveret i processen. Denne fleksibilitet er faktisk ofte
afgorende for opnaelsen af konsensus, navnlig i situationer hvor komitologiudvalg er involverede,
og er afgorende for at né den fase, hvor der kan treeffes en endelig afgorelse.

48. Institutionens raderum ma ikke desto mindre ikke grundleeggende eendre karakteren af den
sag, som der skal tages stilling til. Den oprindelige sag, selv safremt den droftes og revideres i
adskillige stadier under en bestemt proces, bor som udgangspunkt og undervejs have et
hovedelement, der tjener som grundlaget for beslutningsprocessen. Der skal med andre ord
eksistere en rimelig neerhed ikke alene med hensyn til indhold, men eventuelt ligeledes for sa vidt
angar vedtagelsesmetoden og det forfulgte formal mellem den oprindelige sag og den, der
efterfolgende er under behandling af de EU-institutioner og organer, der er involveret.

49. I denne forbindelse kan enhver handling, der udger en vesentlig afvigelse fra den oprindelige
sag, anses for at signalere, at en beslutningsproces er afsluttet, og at en ny er begyndt.

50. Dette forer mig videre til det andet tilknyttede sporgsmal: Hvornar slutter en
beslutningsproces som resultat af, at der er truffet afgerelse i den relevante sag?

51. Der er adskillige domme fra Unionens retsinstanser, der forekommer relevante med henblik
pé besvarelsen af dette spergsmal. Rettens dom i sagen Toland mod Parlamentet® og i sagen
PAN Europe mod Kommissionen? gor det indledningsvis klart, at der ikke er blevet truffet en
»afgorelse«, forend der er blevet taget endeligt stilling i den specifikke sag, der er genstand for
beslutningsprocessen, oftest i form af en handling eller en foranstaltning, i modsetning til
situationer, hvor den fortsat udger en del af dreftelser, revisioner eller andre former for
aktiviteter, der udger komponenter i denne proces.

52. Den beslutningsproces, der endvidere finder sted i visse processuelle sammenheenge, giver et
yderligere indblik i, hvornar en »afgorelse« er blevet truffet, og den tilknyttede proces anses for at
veere afsluttet. Et godt eksempel er Kommissionens beslutningsproces i forbindelse med forslag til
lovgivningsmeessige initiativer.

53. Kommissionen har initiativretten pa lovgivningsomradet, hvilket betyder, at den beslutter,
hvorvidt der skal fremlegges et forslag til lovgivning, undtagen i situationer hvor den er
forpligtet til at gore dette i henhold til EU-retten. Kommissionen kan i denne forbindelse tage en
reekke skridt i forbindelse med forberedelsen af et lovgivningsforslag.

54. Domstolen har i denne forbindelse bemeerket, at aktiviteter sdsom forberedelsen af
konsekvensanalysedokumenter udger en del af Kommissionens beslutningsproces, der afvikles
inden lovgivningsproceduren i sneever forstand *. Sadanne handlinger, der har til formal at skabe

% — Dom af 7.6.2011 (T-471/08, EU:T:2011:252, preemis 3-12 og 73-76).
¥ — Dom af 20.9.2016 (T-51/15, EU:T:2016:519, preemis 26 og 27).

# — Jf. i denne retning dom af 4.9.2018, ClientEarth mod Kommissionen (C-57/16 P, EU:C:2018:660, preemis 86). Jf. ligeledes i forbindelse
med administrative og retslige procedurer dom af 16.7.2015, ClientEarth mod Kommissionen (C-612/13 P, EU:C:2015:486, preemis 77
og 78).
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konsensus med henblik pa at feerdiggore et officielt forslag, udger saledes lige netop
»beslutningsproces«-elementet i denne proces. S& snart forslaget er godkendt, kan
Kommissionen beslutte at fremleegge det for EU-lovgiveren, der dermed afslutter den indledende
fase og indleder den lovgivningsmeessige fase. Det er folgelig i denne fase, at »afgorelsen« kan
anses for at veere blevet truffet og dermed effektivt afslutter beslutningsprocessen vedrorende et
seerligt lovgivningsinitiativ®.

55. Domstolen har tilsvarende bemaerket, at Kommissionens beslutning om at opgive et tilteenkt
lovgivningsinitiativ definitivt bringer det planlagte lovgivningsskridt til opher, som dermed ikke
kan genoptages, medmindre institutionen frafalder denne beslutning. Beslutningen om ikke at
fremleegge et forslag markerer folgelig ligeledes klart en afgerende skillelinje, der viser, at der er
blevet truffet en negativ afgorelse, der har som konsekvens, at beslutningsprocessen bringes til
ophor™.

56. Overgangen fra beslutningsproces til, at afgorelsen treeffes, markeres ved det tidspunkt, hvor
Kommissionen beslutter at fremleegge sit lovgivningsforslag til EU-lovgiver eller beslutter helt at
treekke lovgivningsinitiativet tilbage®'.

57. De ovennaevnte konklusioner er efter min opfattelse seerligt relevante i forbindelse med
Kommissionens udevelse af dens gennemferelseskompetence, i hvilken forbindelse de relevante
processuelle regler generelt kreever, at Kommissionen deltager i konsultationer med et
komitologiudvalg. Disse handlinger kan ofte indebeere en revision af udkast til tekster med
henblik pa at opna en positiv udtalelse fra dette udvalg. Ogsa i denne situation udferes selve disse
skridt med henblik p3, at en foranstaltning kan vedtages, og udger »beslutningsproces«-elementet
af den omhandlede proces.

58. Man kan folgelig med rimelighed konkludere, at Kommissionens beslutningsproces slutter,
nar Kommissionen definitivt indtager en holdning pa den ene eller anden made i den pageeldende
specifikke sag ved at vedtage den tilteenkte foranstaltning (sdledes som den oprindeligt var
foreslaet, eller sdledes som den efterfolgende er blevet eendret) eller opgiver den. Sa snart der er
foretaget et endeligt valg for sa vidt angar et bestemt forhold, vil den omstendighed, at
tilsvarende administrative procedurer fremover vil blive indledt, hvorunder de omhandlede
dokumenter kan blive genanvendt, ikke veere til hinder for, at beslutningsprocessen for sa vidt
angar disse dokumenter anses for afsluttet.

59. Jeg vil i lyset af de ovennzevnte betragtninger nedenfor foretage en gennemgang af de
argumenter, der er blevet fremfort af Kommissionen, med henblik pa at fastleegge, hvorvidt
Retten har begaet en retlig fejl.

» — Jf. i denne retning dom af 4.9.2018, ClientEarth mod Kommissionen (C-57/16 P, EU:C:2018:660, premis 92-112). Jf. ligeledes
generaladvokat Bots forslag til afgerelse ClientEarth mod Kommissionen (C-57/16 P, EU:C:2017:909, punkt 68).

%0 — Jf. dom af 4.9.2018, ClientEarth mod Kommissionen (C-57/16 P, EU:C:2018:660, preemis 87).
3 — Jf. dom af 14.4.2015, Raddet mod Kommissionen (C-409/13, EU:C:2015:217, preemis 74-77).

% — Jf. i denne retning dom af 22.1.2020, MSD Animal Health Innovation og Intervet International mod EMA (C-178/18 P, EU:C:2020:24,
preemis 126 og 127).
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¢) Rettens bedemmelse i den appellerede dom

60. Rettens bedommelse af, om den omhandlede beslutningsproces var blevet afsluttet, drejede
sig om, hvorvidt aktiviteter i forbindelse med beslutningsprocessen for sa vidt angar vedtagelsen
af vejledningen fra 2013 fortsat var i gang, eller hvorvidt beslutningen om dens vedtagelse (eller
manglende vedtagelse) var blevet taget pa det tidspunkt, hvor de omtvistede afgorelser blev truffet.

61. Safremt der rettes seerlig opmeerksomhed mod de droftelser, der i Scopaff fandt sted i
forbindelse med vejledningen fra 2013, og Kommissionens efterfolgende forseg pa at gennemfore
dele af dette dokument ved at indfere eendringer til de ensartede principper i forordning
nr. 546/2011, fastslog Retten, at beslutningsprocessen for sa vidt angar denne vejledning kunne
anses for at veere igangveerende mellem 2013 og 2019.

62. Den appellerede dom, seerligt i dommens preemis 53-57, tyder pa, at revisionen af dette
dokument, der blev foretaget af EFSA, imidlertid ikke var en del af den samme beslutningsproces.
Retten bemeerkede, at al behandling hos Scopaff var blevet standset, og rettede fokus pa den
omstendighed, at bade indholdet af det dokument, der var under revision, og metoden for dets
potentielle vedtagelse, herunder den relevante procedure, var forbundet med stor usikkerhed.
Idet revisionen var i en indledende fase, var den ikke udtryk for en egentlig beslutningsproces,
men derimod forberedelser til én, der skulle til at begynde.

63. Retten har i denne forbindelse ikke alene anfert, at beslutningsprocessen for sa vidt angar
vejledningen fra 2013 efter dens opfattelse var ophert, men hvad der er vigtigere, at
Kommissionen ikke leengere havde til hensigt at gennemfore denne vejledning og udtrykkeligt
havde besluttet, at den ikke skulle gennemferes, da den anmodede EFSA om at revidere dens
indhold. Den fastslog pa dette grundlag, at beslutningsprocessen ikke leengere var i gang, idet
»afgerelsen« var blevet truffet.

64. Kommissionen har anfegtet denne bedommelse. Jeg er imidlertid af den opfattelse, at dens
argumenter ikke er overbevisende.

65. Jeg er for det forste af de grunde, som jeg har forklaret i punkt 32 ovenfor, af den opfattelse, at
der ikke er grundlag for Kommissionens generelle kritik af den indskreenkende fortolkning, som
Retten foretog af udtrykket i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i forordning nr. 1049/2001. Rettens
tilgang er ligeledes i overensstemmelse med det accepterede fortolkningsprincip, hvorefter
undtagelser og fravigelser af en generel ordning eller de generelle regler i en retsforskrift skal
fortolkes strengt®.

66. Jeg er for det andet ikke enig i, at Retten begreensede udtrykket »sag, hvori der endnu ikke er
truffet afgorelse« til sager, der inden for den neermeste fremtid er forelagt til droftelse, og for sa
vidt angdr situationer hvor det pahviler den omhandlede institution straks at vedtage en retsakt,
der kan identificeres.

67. Der er intet i den appellerede doms preemis 54-61, der peger i retning af, at fraveeret af
forestdende dreftelser for sa vidt angar et bestemt udkast til en foranstaltning udelukker, at der
foreligger faktiske aktiviteter i forbindelse med en beslutningsproces. Retten anerkendte navnlig i
den appellerede doms preemis 56 tydeligt, at en beslutningsproces kunne forlgbe over en leengere

3 — Jf. eksempelvis dom af 28.10.2022, Generalstaatsanwaltschaft Miinchen (Udlevering og ne bis in idem) (C-435/22 PPU, EU:C:2022:852,
preemis 119 og 120 og den deri neevnte retspraksis).
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periode, hvor en institution aktivt kan beveege sig i retning af konsensus og stadig veere relativt
langt fra at feerdiggere det, der i sidste ende udvikler sig til den endelige retsakt eller
foranstaltning.

68. Disse passager i den appellerede dom bekrefter helt enkelt princippet om, at en
beslutningsproces kreever, at der foreligger en specifik sag, der er omdrejningspunktet for
aktiviteter i forbindelse med en beslutningsproces. Den sidste del af den appellerede doms
preemis 56 er seerligt sigende i denne forbindelse. Her fastslog Retten, at under hensyntagen til
den betydelige usikkerhed, der er forbundet med det mulige indhold af, formen af og tidspunktet
for den reviderede foranstaltning, fandtes »selve genstanden for Kommissionens
beslutningsproces ikke [...] pa tidspunktet for vedtagelsen af de [omtvistede] afgorelser«®.

69. Jeg deler for det tredje ikke Kommissionens opfattelse om, at Retten i den appellerede dom
niede sine konklusioner vedrerende en »sag« og den tilknyttede »beslutningsproces« pa
baggrund af de forkerte kriterier.

70. Som neevnt i punkt 45 ovenfor vil eksistensen af en beslutningsproces forudseette, at der kan
identificeres et vist minimum af indhold af den afgorelse, der skal treeffes, og de mulige metoder
for dens vedtagelse. Fraveeret af visse af de primeere elementer i beslutningsprocessen er efter
min opfattelse serligt problematiske, sdfremt meget specifikke foranstaltninger er blevet forelagt
til vedtagelse, men hvor deres vedtagelse til trods for adskillige forseg igennem en leengere periode
opgives endeligt.

71. Jeg er i lyset af det ovenstdende i modsaetning til Kommissionen af den opfattelse, at det var
korrekt, da Retten fastslog, at det eventuelle indhold og formen af de foranstaltninger, der blev
forelagt til vedtagelse, er elementer, der er relevante med henblik pa i den foreliggende sag at
fastsla, at der er tale om en »sag, hvori der endnu ikke er truffet afgerelse«.

72. Jeg er yderligere ikke enig i, at Retten undlod at anerkende vigtigheden af det formadl, der blev
forfulgt af den omhandlede institution. Den appellerede doms premis 57 udelukker ikke
relevansen af et sidant element, men alene dets afgorende karakter®.

73. Det er korrekt, at formalet med en specifik proces — dens raison d’étre sa at sige — kan veere en
palidelig indikator for dens status quo: Nar formalet er naet, vil processen sandsynligvis blive
afsluttet. Hvis dette ikke er tilfeeldet, er processen muligvis fortsat i gang. Denne tilgang, der er
baseret pa sund fornuft, har dens logiske begreensninger. Den undlader séledes at gore rede for
den omsteendighed, at en beslutningsproces ligeledes kan blive afsluttet, selv om dens formal ikke
er blevet naet, f.eks. nar et bestemt forhold opgives og ikke forfolges yderligere. Som neaevnt i
indledningen gar visse planer nogle gange skeevt og skal folgelig erstattes med nye planer eller
efter omsteendighederne slet ikke erstattes med nogen planer.

74. Dette er s meget desto mere korrekt for sa vidt angar sager, hvor der kan, men ikke
nodvendigvis skal treeffes foranstaltninger. Dette er tilfeeldet for sa vidt angar vejledninger i
henhold til artikel 77 i forordning nr. 1107/2009. Denne bestemmelse fastseetter folgende:

% — Min fremheevelse.

% — Denne preemis har folgende ordlyd: »[...] Selv hvis det antages, at et sddant formal er godtgjort, indebeerer det nemlig pa ingen made i
sig selv, at en beslutningsproces, der vedrorer et sddant dokument, var i gang pé tidspunktet for vedtagelsen af de [omtvistede]
afgarelser.« Min fremheevelse.
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»Kommissionen kan efter radgivningsproceduren [...] vedtage eller sendre tekniske og andre
vejledninger [...] vedrorende gennemforelse af denne forordning. Kommissionen kan anmode
[EFSA] om at udarbejde eller bidrage til udarbejdelsen af sadanne vejledninger«*.

75. Retten ndede i denne forbindelse i stedet for at tage stilling til det formal, der blev forfulgt af
Kommissionen, frem til denne konklusion ved at sondre mellem denne institutions brede
malseetning om vedtagelsen af en vejledning om bier og det mere specifikke og malrettede formal
om vedtagelse eller gennemforelse (helt eller delvist) af vejledningen fra 2013, der var blevet
indgivet til Scopaff.

76. Dette synes at veere i overensstemmelse med Rettens definition af »sag« i den foreliggende
sag, hvilket af de grunde, der er forklaret ovenfor, efter min opfattelse er rimeligt.

77. Jeg kan for det fjerde og endelig ikke fa gje pa nogen anden retlig fejl for sa vidt angér Rettens
fortolkning eller anvendelse af begrebet »sag, hvori der endnu ikke er truffet afgerelse«.

78. Jeg skal indledningsvis anfore, at jeg er af den opfattelse, at det kriterium, som foreslas af
Kommissionen til at definere dette begreb, neermere bestemt den egentlige udovelse af denne
institutions kompetence og det tilsvarende formal med dets handlinger, er for bredt og for vagt.

79. Den foreliggende sag er et eksempel herpa. Safremt Kommissionen havde ret, ville
beslutningsprocessen, sa leenge en vejledning (eller en hvilket som helst vejledning) om bier i
henhold til artikel 77 i forordning nr. 1107/2009 ikke er vedtaget, kunne anses for at veere i gang.
Dette ville betyde, at der alene er tale om en enkelt beslutningsproces, uden hensyntagen til den
tid, der er forlgbet, antallet og karakteren af de processuelle skridt, der er taget undervejs, de
perioder, hvor der slet ikke har veere nogen aktivitet, og allervigtigst selve indholdet af de to
dokumenter.

80. Jeg vil kort dveele ved dette sidste element (indholdet af den tilteenkte foranstaltning) som
folge af dets betydning. Det er efter min opfattelse abenlyst, at to vejledninger om det samme
emne indholdsmeessigt kan veere ganske forskellige. En vejledning ber séledes afspejle det seneste
retsgrundlag og veere baseret pa den foreliggende videnskabelige og tekniske viden®. Under
hensyntagen til processens langstrakte varighed frem til det tidspunkt, hvor de omtvistede
afgorelser blev truffet, og den omstendighed, at metoden til udarbejdelse af det zendrede
dokument er forskellig®, forekommer det mig ikke urimeligt at antage, at det dokument, som
EFSA fik til opgave at revidere i 2019, kan veere forskelligt (muligvis endda i veesentlig grad) fra
det, som den samme myndighed havde udarbejdet i 2013.

81. Bor dette element rent principielt anses for irrelevant med henblik pa den foreliggende retlige
bedemmelse?

82. Det mener jeg ikke er tilfeeldet. Kommissionen anerkender selv i dets svar, at »forslagets
indhold som regel er kernen for droftelserne«. Jeg er séledes af den opfattelse, at det virker meget
kunstigt at fastsla, at en bestemt beslutningsproces kan forblive én og samme beslutningsproces,

% — Min fremhevelse.

%7 — Jf. i denne forbindelse artikel 12, stk. 2, og artikel 36, stk. 1, i forordning nr. 1107/2009. Jf. i denne forbindelse ligeledes den appellerede
doms preemis 57.

% — Jf. den appellerede doms preemis 53: »Kommissionen [anforte], at den [havde anmodet EFSA] om at inddrage eksperter fra
medlemsstaterne og interessenter, saledes at der kunne tages hensyn til alle synspunkter, hvilket burde gore det muligt hurtigt at
godkende den reviderede vejledning om bier.«
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ogsa selv om dens formal, procedure og tidsplan eendres i betydelig grad. Dette er navnlig korrekt,
nar en institution, som jeg allerede har neevnt, beslutter at leegge et forslag pa hylden og vende
tilbage til tegnebreettet.

83. Hovedsporgsmalet i denne sammenhaeng er, henset til det ovenstaende, folgende: Hvad var
den sag (forstdet som det specifikke spergsmal eller emne eller den specifikke situation), der
skulle behandles af Kommissionen, og som den havde til hensigt at treeffe en »afgorelse« om og
derved afslutte den faktiske »beslutningsproces«?

84. Retten naede pa baggrund af »de seerlige omsteendigheder i de foreliggende sager«* til den
konklusion, at genstanden for dreftelserne og forhandlingerne i hele perioden fra 2013 til 2019
var vedtagelsen eller den delvise gennemforelse af vejledningen fra 2013. P& grundlag af de
fremlagte oplysninger, eller i det mindste uden at det blev bestridt af Kommissionen, fandt
Retten, at — efter en seerdeles lang proces — i) behandlingen af den foranstaltning, der var forelagt
til vedtagelse i Scopaff, (endeligt) var blevet »standset, ii) den delvise gennemforelse af denne
foranstaltning ved vedtagelsen af en alternativ foranstaltning ligeledes var mislykket, iii) en ny
foranstaltning var ved at blive forberedt, og at iv) alle overvejelser pa dette tidspunkt vedrgrende
det mulige indhold, karakteren, formen for vedtagelsen og den procedure, der kunne folges til
dette formal, var »hypotetiske«.

85. Som Kommissionen ligeledes har fremheevet, er jeg klar til at acceptere, at selve »revisionen«
af et dokument, der er forelagt til vedtagelse, generelt er et yderligere skridt, der ligger inden for
rammerne af den samme beslutningsproces. Det kan imidlertid ikke udelukkes, at det, der er
blevet benzevnt »revision«, under visse useedvanlige omsteendigheder kan ga meget videre end en
simpel vedtagelse, forbedring eller opdatering af det oprindelige dokument.

86. Det er det, der i lyset af de »seerlige omsteendigheder«, der er neevnt ovenfor, ifelge Retten
faktisk fandt sted i den foreliggende sag. Jeg er pa denne baggrund af den opfattelse, at Rettens
konklusioner, for sa vidt angér hvad der faktisk udgjorde en »sag«, »beslutningsproces« og
»afgorelse« i den foreliggende sag, ikke var beheeftet med en retlig fejl. I det omfang, at Retten
navnlig i) ikke begik en fejl i forbindelse med fortolkningen af de omhandlede begreber, ii)
foretog en behandling af retlige og faktiske elementer, der i princippet er relevante for
bedommelsen, og iii) foretog en overordnet bedommelse af disse elementer, der kunne synes at
veere plausibel, er jeg i tvivl om, hvorvidt det er passende for Domstolen i denne forbindelse at
udfere en ny omfattende bedemmelse i denne appel.

87. Dette ville veere en eendring af Domstolens rolle, der normalt vedrerer efterprovelsen af den
korrekte fortolkning af loven og den retlige kvalificering af de faktiske omsteendigheder, i retning
af en mere faktumorienteret form for prevelse. Domstolen ville eksempelvis blandt andet skulle
foretage en behandling af felgende forhold: Har Kommissionen implicit, men nedvendigvis
endeligt opgivet den mulige vedtagelse af dokumentet, som det oprindeligt var tilteenkt? Er det
sandsynligt, at det reviderede dokument har et rimeligt neert forhold til det, der oprindeligt blev
foreslaet?

88. Ilyset af det ovenstdende er det min konklusion, at det forste appelanbringende ber forkastes
som grundlgst.

% — Jf. den appellerede doms preemis 59.
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89. Safremt Domstolen er enig med min bedemmelse, er det uforngdent at foretage en
behandling af det andet appelanbringende med henblik pa forkaste Kommissionens appel, idet
dette anbringende ville veere virkningslost. Safremt de omhandlede dokumenter folgelig ikke
vedrorte en igangveerende beslutningsproces, da ville den omhandlede undtagelse slet ikke finde
anvendelse. Det vil folgelig veere uden betydning, at Retten har foretaget en forkert fortolkning af
begrebet »veere til alvorlig skade for institutionens beslutningsproces«, saledes som
Kommissionen har gjort geeldende i sit andet appelanbringende, og det vil ikke kunne fore til
ophevelse af den appellerede dom. Safremt Domstolen imidlertid er uenig i min bedemmelse af
det forste appelanbringende, skal jeg imidlertid kort forklare, hvorfor jeg er af den opfattelse, at
det andet appelanbringende ligeledes ikke skal tages til folge.

B. Det andet appelanbringende

90. Med det andet anbringende har Kommissionen anfert, at Retten begik en retlig fejl, da den
skulle tage stilling til, hvorvidt udbredelse af de enskede dokumenter ville veere til alvorlig skade
for denne institutions beslutningsproces som omhandlet i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i
forordning nr. 1049/2001.

91. Dette anbringende er opdelt i to dele. Den anden del indeholder tre klagepunkter.

1. Den forste del

92. Den forste del af det andet appelanbringende rejser et spergsmal om fortolkning af de
omtvistede afgorelser.

93. Kommissionen har gjort geeldende, at Retten begik en retlig fejl, da den erstattede denne
institutions begrundelse i de omtvistede afgorelser med sin egen fortolkning. Den har gjort
geldende, at Retten fejlagtigt fastslog, at denne institution ikke havde paberabt sig forordning
nr. 1049/2001 med henblik pa at give afslag pa aktindsigt i de gnskede dokumenter, men alene
stottede sig pa standardforretningsordenen. Efter dens opfattelse svarer denne konklusion til en
fordrejning af de faktiske omsteendigheder, idet den i betydelig grad sendrer de argumenter, der
er blevet fremfort i de omtvistede afgorelser, og forer til en selvmodsigende begrundelse i den
appellerede dom.

94. Jeg er ligesom Pollinis France ligeledes af den opfattelse, at Kommissionens argument er
baseret pa en misforstaelse af den appellerede dom.

95. Retten gjorde det ved adskillige lejligheder klart, navnlig i den appellerede doms preemis 62
og 63, at Kommissionen i de omtvistede afgorelser havde stottet sig pa den undtagelse, der er
fastsat i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i forordning nr. 1049/2001. Den appellerede doms
preemis 85-90 omhandler pa sin side maden for Kommissionens paberabelse af behovet for at
beskytte fortrolighed omkring den enkelte medlemsstats holdning med henvisning til
bestemmelserne i standardforretningsordenen uden imidlertid at fastleegge en klar forbindelse
mellem disse bestemmelser og dem, der er fastsat i forordning nr. 1049/2001.

96. Den appellerede doms preemis 90, hvori det bl.a. anfgres, at »Kommissionen [ikke] i de

[omtvistede] afgorelser [stottede sig] pa bestemmelserne i forordning nr. 1049/2001«, skal pa
dette grundlag fortolkes séledes, at den henviser til de forudgaende preemisser, hvori Retten
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preeciserede Kommissionens begrundelse i de omtvistede afgorelser. Den ber ikke fejlagtigt
fortolkes séledes, at det fastslas, at Kommissionen i sin helhed undlod at paberabe sig forordning
nr. 1049/2001.

97. 1 den appellerede doms preemis 107 afsluttede Retten sdledes sin bedemmelse af, hvorvidt
standardforretningsordenen gor det muligt at give afslag pa aktindsigt i dokumenter, der viser de
enkelte medlemsstaters holdning, i overensstemmelse med forordning nr. 1049/2001. Denne
konklusion er ikke baseret pa en undladelse fra Kommissionens side af at paberabe sig
bestemmelserne i denne forordning. Den er derimod snarere baseret pa, at de to regelseet
sammenholdes.

98. Jeg kan folgelig ikke fa gje pa, at begrundelsen er blevet erstattet, eller pavise nogle
modszetninger i denne forbindelse. Den forste del af det andet anbringende ber forkastes, idet det
er grundlest.

2. Den anden del, forste klagepunkt

99. Kommissionen har i sin appel gjort geeldende, at Retten fejlagtigt i den appellerede doms
preemis 91 og 92 har fastslaet, at standardforretningsordenen ikke fandt anvendelse for sa vidt
angar Scopaff, idet den ikke formelt havde vedtaget sin egen forretningsorden.

100. Dette argument er efter min opfattelse uvirksomt. Det er irrelevant, hvorvidt
standardforretningsordenen fandt anvendelse i forbindelse med den procedure, der blev
foretaget i Scopaff, eller ej.

101. Som Retten med rette har fastsldet, kan standardforretningsordenen i trad med de
tilsvarende betragtninger, der er udviklet af Den Europeeiske Ombudsmand i hendes afgorelse af
3. december 2019 som svar pa den klage, der blev indgivet af Pollinis France®, ikke fortolkes
saledes, at den giver dokumenter en beskyttelse, der gar videre end det, der er fastsat i forordning
nr. 1049/2001 .

3. Den anden del, andet klagepunkt

102. Kommissionen har i forste omgang gjort geeldende, at Retten begik en retlig fejl, idet den ikke
tillagde komitologireglerne relevans i lyset af forordning nr. 1049/2001. Den har gjort geeldende, at
komitologireglerne er relevante i forbindelse med vurderingen af den risiko, som udbredelsen af et
dokument kan udgere med henblik pa artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i forordning nr. 1049/2001.
Retten kunne af denne grund ikke fravige fast retspraksis, der fremhever anvendelsen af dette
retsgrundlag, og ej heller se bort fra den omstendighed, at reglerne om fortrolighed i
standardforretningsordenen afspejler vigtigheden, der er knyttet til fortroligheden af oplysninger
i udvalg som eksempelvis Scopaff*.

103. Kommissionen har i anden omgang gjort geeldende, at Retten begik en retlig fejl, idet den
fejlfortolkede de komitologiregler, som Kommissionen stottede sig pa i de omtvistede afgorelser.
Den har neermere bestemt gjort geeldende, at Rettens bedgommelse i den appellerede doms

% — Afgorelsen i sag 2142/2018/EWM om Kommissionens afslag p& aktindsigt i medlemsstaternes holdning om en vejledning vedrerende
en risikovurdering af pesticiders indvirkning pa bier. Jf. seerligt afgorelsens punkt 13, 14, 21, 34 og 35.

# — Jf. seerligt den appellerede doms preemis 96 og 97.
2 — Dom af 28.5.2020, ViaSat mod Kommissionen (T-649/17, EU:T:2020:235).
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preemis 101-107 ikke anerkendte, at den enkelte medlemsstats holdning i komitologiprocedurer,
og de oplysninger, der blev udvekslet inden for udvalg, anses for at veere folsomme oplysninger i
henhold til disse regler. Kommissionen har i denne forbindelse understreget, at vigtigheden af
fortrolighed, der er fastsat i disse regler, ikke er begreenset af en sneever fortolkning af begrebet
»droftelserne i udvalget« i standardforretningsordenens artikel 10, stk. 2, og artikel 13, stk. 2.
Som Kommissionen har argumenteret for, bekreefter standardforretningsordenens artikel 13,
stk. 3, dette punkt, eftersom den peger i retning af, at dokumenter, der er indgivet til medlemmer
af et bestemt udvalg, er fortrolige under hele proceduren.

104. Kommissionen har i tredje omgang gjort geeldende, at Retten begik en retlig fejl, idet den
fejlfortolkede grundlaget for Kommissionens begrundelse i de omtvistede afgorelser vedrorende
princippet om loyalt samarbejde, der er fastsat i artikel 4 TEU.

105. Pollinis France har anfegtet samtlige af disse argumenter.
106. Jeg er ikke overbevist af Kommissionens argumenter.

107. Retten sa for det forste ikke bort fra relevansen af komitologireglerne med henblik pa
forordning nr. 1049/2001. I den appellerede doms preemis 100-105 foretog den en udtrykkelig
behandling af standardforretningsordenen, som Kommissionen havde paberabt sig i de
omtvistede afgerelser, med henblik pa at fastleegge deres karakter og folger for aktindsigt i
henhold til denne forordning. Den fastslog pa dette grundlag, at disse bestemmelser ikke
vedrorte aktindsigt i udvalgsdokumenter, og ikke i sig selv kreevede, at der skulle meddeles afslag
i henhold til artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i forordning nr. 1049/2001. Den undlod folgelig ikke at
tage stilling til retsgrundlaget for komitologiprocedurer eller at angive de grunde, der
underbyggede dens afgorelse.

108. Retten foretog for det andet ikke en fejlagtig fortolkning af standardforretningsordenen, som
Kommissionen paberabte sig i de omtvistede afgerelser. Kommissionens argumenter kunne
faktisk synes at pege i retning af, at visse dokumenter, sasom dem, der vedrerte de enkelte
medlemsstaters holdning, der kom til udtryk under udvalgsbehandlingen, som neevnt i
standardforretningsordenens artikel 10, stk. 2, i det veesentlige skulle veere omfattet af en generel
formodning om, at der ikke skal ske udbredelse i lyset af den fortrolighed, der henvises til i neevnte
bestemmelser.

109. Det skal i denne forbindelse erindres, at safremt en EU-institution beslutter at meddele afslag
pa aktindsigt i et dokument, der er baseret pad en af undtagelserne i artikel 4 i forordning
nr. 1049/2001, som det fremgéar af denne sag, skal den forklare, hvordan adgang til dette
dokument konkret og faktisk kan veere til skade for den interesse, der beskyttes ved denne
undtagelse. Risikoen for, at denne udbredelse kan veere til skade for en sadan interesse, skal
endvidere veere rimeligt forudsigelig og ma ikke veere rent hypotetisk®. I visse situationer har
EU-institutionerne imidlertid kunne paberabe sig en generel formodning om, at der ikke ma ske
udbredelse, til at neegte en sddan adgang*.

110. Anerkendelse af en generel formodning for sa vidt angér en kategori af dokumenter
forudseetter ikke desto mindre, at det indledningsvis er blevet godtgjort, at det er rimeligt
forudsigeligt, at udbredelse af denne type af dokumenter, der omfattet af denne kategori, faktisk

# — Jf. bl.a. dom af 8.6.2023, Radet mod Pech (C-408/21 P, EU:C:2023:461, preemis 34 og den deri neevnte retspraksis).

# — Jf. med henblik pa et overblik over disse situationer, dom af 4.9.2018, ClientEarth mod Kommissionen (C-57/16 P, EU:C:2018:660,
preemis 81 og den deri neevnte retspraksis).
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ville kunne skade den interesse, der er beskyttet ved den omhandlede undtagelse. Eftersom
generelle formodninger endvidere udger en undtagelse til reglen om, at den omhandlede
EU-institution er forpligtet til at foretage en konkret og individuel gennemgang af hvert enkelt
dokument, der er genstand for en begeering om aktindsigt, og endvidere til princippet om, at
offentligheden beor have videst mulig adgang til de dokumenter, som EU-institutionerne ligger
inde med, ber de fortolkes og anvendes strengt®.

111. De enkelte medlemsstaters holdning i komitologiprocedurer er folgelig ikke omfattet af de
kategorier af dokumenter for hvilke, der geelder generelle formodninger om fortrolighed. Som
Retten saledes fremhevede i den appellerede doms premis 104 og 105, fastleegger
standardforretningsordenens artikel 13, nir den betragtes i sin helhed, at begeeringer om
aktindsigt i udvalgsdokumenter skal behandles i overensstemmelse med forordning
nr. 1049/2001, og at karakteren af dreftelserne i udvalget eller de dokumenter, der er indgivet
bla. til medlemmer af udvalget, forbliver fortrolige, medmindre der gives adgang til disse
dokumenter af Kommissionen. Dette understottes yderligere af ordlyden i artikel 9 i forordning
nr. 182/2011, der efter fastleeggelse af principperne for udvalgenes vedtagelse af deres
forretningsorden, tilfajer, at »[d]e principper og betingelser for aktindsigt [...], der geelder for
Kommissionen, [ogsa geelder] for udvalgene«.

112. Jeg er folgelig af den opfattelse, at Retten var berettiget til at fastsla, at
standardforretningsordenen, som Kommissionen har paberabt sig i de omtvistede afgorelser,
ikke udelukkede de gnskede dokumenter fra anvendelsesomradet for forordning nr. 1049/2001.
Denne institution var af denne grund forpligtet til at forklare, hvordan udbredelse af de enskede
dokumenter ville kunne skade den interesse, der beskyttes ved den undtagelse, der er fastsat i
artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i denne forordning. Denne konklusion ville veere ueendret, selv
safremt begrebet »droftelserne i udvalget« i standardforretningsordenens artikel 13, stk. 2, blev
fortolket bredt med henblik pa at deekke andre faser af en komitologiprocedure end den fase,
hvorunder droftelserne fandt sted.

113. Det fremgar af den appellerede doms premis 111-113, at Retten ikke oversa den
omstendighed, at henvisningen til samarbejde og gensidig tillid i de omtvistede afgerelser
omhandlede medlemsstaterne og Kommissionen. Den har saledes udtrykkeligt taget dette i
betragtning i dens vurdering. Betragtningerne i disse preemisser er under alle omsteendigheder
baseret pa Kommissionens undladelse af at give de forklaringer, der ville kunne vise, hvorledes
disse principper kunne lide skade ved udbredelse af de onskede dokumenter. Rettens
konklusioner blev ikke naet pa grundlag af en ukorrekt fortolkning af princippet om loyalt
samarbejde *.

114. Ilyset af det ovenstaende bor det andet klagepunkt i den anden del forkastes som grundlest.

4. Den anden del, tredje klagepunkt
115. Kommissionen har ligeledes gjort geeldende, at Retten i forbindelse med dens bedemmelse

foretog en isoleret behandling af de forskellige begrundelser, som denne institution havde
paberabt sig i de omtvistede afgerelser. Denne opdeling var kunstig og resulterede i en

% — Ibidem, preemis 80.
% — Jf. navnlig den appellerede doms preemis 113.
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fordrejning af Kommissionens argumenter. Opdelingen af bedemmelsen i tre separate dele betad
navnlig, at der ikke blev taget ordentlig stilling til indbyrdes forbundne argumenter, der stottede
Kommissionens argumenter for sa vidt angar de risici, der var forbundet med udbredelse.

116. Kommissionen har yderligere anfort, at Retten foretog en forkert sondring mellem det
eksterne pres, der blev lagt pd Kommissionen, og det, der blev lagt pa medlemsstaterne. Ifolge
Kommissionen var denne sondring fejlbeheeftet, idet den undlod at anerkende, at begge deltager i
én enkelt beslutningsproces inden for rammerne af komitologiprocedurer. Retten undlod
ligeledes at tage hensyn til den omstendighed, at begrebet »stdende udvalg« i de omtvistede
afgorelser omfattede Scopaff. Den tog folgelig fejl, da den fastslog, at henvisningen til eksternt
pres i de omtvistede afgorelser ikke omhandlede beslutningsprocessen i Scopaff.

117. Kommissionen har endelig anfert, at Retten i den appellerede doms preemis 119 og 130
anvendte et forkert retsgrundlag, hvorefter Kommissionen for det forste i de omtvistede
afgorelser skulle fastleegge, at grunden til, at beslutningsprocessen ikke opfyldte sit formal, var
eksternt pres, og for det andet at afslag pa aktindsigt i de onskede dokumenter ville have gjort det
muligt at opfylde formalet med denne proces. Kommissionen har gjort geeldende, at det geeldende
kriterium alene kreever, at den paviser en rimeligt forudsigelig risiko for, at den afgorelse, der
skulle treeffes, i veesentlig grad ville blive pavirket som folge af dette eksterne pres.

118. Det er min opfattelse, at Kommissionens argumenter ikke er overbevisende.

119. Retten fremhevede i den appellerede doms preemis 63, at Kommissionen i de omtvistede
afgorelser »i det veesentlige stottede sig pa tre indbyrdes forbundne begrundelser med henblik pa
at give afslag pa aktindsigt i de onskede dokumenter pa grundlag af artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i
forordning nr. 1049/2001«*¥. Disse begrundelser er som folger:

»Ifplge Kommissionen bevarer komitologiprocedurerne for det forste fortroligheden af de enkelte
medlemsstaters holdninger. For det andet ville offentliggerelsen af medlemsstaternes holdninger,
der udveksles inden for fortrolige rammer, bringe samarbejdet mellem medlemsstaterne og den
gensidige tillid mellem medlemsstaterne og Kommissionen i fare. [...] For det tredje var og er
Kommissionen stadig genstand for et eksternt pres fra forskellige interessenter med modstridende
interesser, saledes at en offentliggorelse af de enskede dokumenter ville medfere, at en lang og
kompleks beslutningsproces i hgjere grad ville veere udsat for et eksternt pres. Offentliggorelse af
de onskede dokumenter ville begreense medlemsstaternes raderum og fleksibilitet, idet de ber
have mulighed for uden eksternt pres at undersege alle muligheder i de staende udvalg.«

120. Retten har yderligere i den appellerede doms preemis 110 bemzerket, at Kommissionen havde
fremheevet, at »de forhold, der er paberabt i de [omtvistede] afgarelser, ikke skal vurderes
individuelt, men i deres helhed«.

121. Det er yderligere efter min opfattelse klart, at Retten i den appellerede dom ikke bedemte
disse begrundelser helt isoleret fra hinanden®. Den seerskilte behandling af disse indbyrdes
forbundne begrundelser synes helt enkelt at svare til en logik om en systematisk bedemmelse af
Kommissionens argumenter. Det forekommer mig folgelig, at Kommissionens anbringender i
den appellerede dom om, at dens argumenter blev fordrejet, er grundlese.

¥ — Min fremheevelse.
# — Jf. eksempelvis preemis 111 deri.
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122. Jeg skal i denne forbindelse ligeledes tilfgje, at Kommissionen efter min opfattelse har
undladt ordentligt at forklare, hvordan Rettens behandling, safremt den havde foretaget en
samlet behandling af de tre indbyrdes forbundne begrundelser, ville have fort til et andet udfald.
Rettens bedeommelse i hver fase er koncentreret om en behandling af, hvorvidt Kommissionen
opfyldte sin forpligtelse til — i de omtvistede afgerelser og i lyset af de forklaringer, der er afgivet
under sagen i forste instans — at godtgere en risiko for alvorlig skade for den omhandlede
beslutningsproces i lyset af de specifikke grunde, der er blevet paberabt, og relevante fremlagte
beviser®.

123. Argumentet om, at relevante faktorer i den appellerede dom endvidere blev overset, er i
denne sammenheeng ligeledes ikke overbevisende.

124. Retten har forst og fremmest i sin faste praksis anerkendt, at eksternt pres kan udgere en
lovlig grund til at begreense aktindsigt i dokumenter .

125. Jeg er enig. Der skal imidlertid fremfores bevis for, at der er en rimelig forudsigelig risiko for,
at den afgorelse, der skulle treeffes, ville blive pavirket veesentligt som folge af et sadant eksternt
pres. Rettens betragtninger i den appellerede doms preemis 129 og 134 er rettet mod de
manglende beviser, der er fremlagt til stotte for, at eksternt pres ville pavirke
beslutningsprocessen. Dens konklusioner var ikke baseret pa, hvorvidt det omhandlede eksterne
pres var rettet seerskilt mod Kommissionen eller medlemsstaterne. De er snarere baseret pa
fraveeret af beviser, der gor det muligt at fastleegge en forbindelse mellem eksternt pres og den
potentielle skade, der forarsages ved udbredelsen. Jeg kan ligeledes ikke i denne forbindelse fa gje
pé yderligere relevante faktorer, som Retten kan have overset i sin bedemmelse, og at dette,
safremt det blev taget i betragtning, ville drage den konklusion, der blev ndet i den appellerede
doms preemis 136, i tvivl.

126. Retten baserede ligeledes ikke sin bedemmelse pd, hvorvidt de omtvistede afgorelser
specifikt henviste til beslutningsprocessen i Scopaff, eller mere generelt til »stdende udvalg« med
henblik pa at konkludere, at disse afgerelser savnede de ngdvendige beviser for de risici, som
Kommissionen har paberabt sig. Uanset om begrebet »staende udvalg« omfatter Scopaff,
indeholdt de omtvistede afgorelser ikke konkrete beviser, der specifikt er knyttet til den
omhandlede beslutningsproces.

127. Endelig anvendte Retten ikke et ukorrekt retsgrundlag for sa vidt angar den omhandlede
undtagelse. Det forekommer mig, at Kommissionen har fortolket den appellerede doms
preemis 119 og 130 ude af deres sammenheeng. Disse passager henviser til den omstendighed, at
den omhandlede beslutningsproces, der varede i syv ar, ikke havde opfyldt sit angivelige formal,
trods den fortrolighed, der blev givet de omhandlede dokumenter. Retten drog i det veesentlige
ingen konklusioner i henhold til undtagelsen, der er fastsat i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i
forordning nr. 1049/2001, men foretog alene en vurdering af den bevismeessige veerdi af visse
faktiske elementer, der er fremfert af Kommissionen.

128. Sammenfattende afveg Retten i disse preemisser ikke fra det etablerede krav om, at der skal
fremfores beviser for, at der bestar en rimelig forudsigelig risiko for, at den afgerelse, der skulle
treeffes, ville blive pavirket i veesentlig grad som folge af eksternt pres. Retten fastslog, saledes
som det tydeligt fremgér af den appellerede doms premis 136, at Kommissionen ikke havde
opfyldt dette retlige kriterium.

¥ — Jf. navnlig den appellerede doms preemis 91, 106, 111, 114, 119, 126 og 129.
% — Jf. eksempelvis dom af 25.1.2023, De Capitani mod Radet (T-163/21, EU:T:2023:15, preemis 85 og den deri neevnte retspraksis).
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129. Det tredje klagepunkt i den anden del bor saledes forkastes som grundlest og med det
appellen i sin helhed.

VII. Sagsomkostninger

130. I overensstemmelse med artikel 138, stk. 1, i Domstolens procesreglement, der finder
anvendelse i appelsager i henhold til artikel 184, stk. 1, paleegges det den tabende part at betale
sagsomkostningerne, hvis der er nedlagt pastand herom.

131. Eftersom Pollinis France har nedlagt pastand om sagsomkostninger, og eftersom

Kommissionen ikke gives medhold i sagen, skal sidstnevnte palegges at betale
sagsomkostningerne vedrerende den foreliggende appel.

VIII. Forslag til afgerelse
132. Jegvil i lyset af det ovenstaende foresla Domstolen, at:
— forkaste appellen

— pélegge Europa-Kommissionen at betale sagsomkostningerne.
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