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W Samling af Afgerelser

DOMSTOLENS DOM (Forste Afdeling)

3. juli 2014*

»Appel — aktindsigt i institutionernes dokumenter — forordning (EF) nr. 1049/2001 — artikel 4, stk. 1,
litra a), tredje led, stk. 2, andet led, og stk. 6 — udtalelse fra Radets Juridiske Tjeneste om indledningen
af forhandlinger med henblik pa indgéelse af en international aftale — undtagelser fra retten til
aktindsigt — beskyttelse af offentlighedens interesser med hensyn til de internationale forbindelser —
beskyttelse af juridisk radgivning — afgerelse om delvist afslag pa aktindsigt«

I sag C-350/12 P,

angéende appel i henhold til artikel 56 i statutten for Den Europeeiske Unions Domstol, iveerksat den
17. juli 2012,

Radet for Den Europziske Union ved P. Berman, B. Driessen og C. Fekete, som befuldmeegtigede,
appellant,
de ovrige parter i appelsagen:
Sophie in ’t Veld ved advokaten O. Brouwer, E. Raedts og J. Blockx,
sagsoger i forste instans,
stottet af:
Europa-Parlamentet ved N. Lorenz og N. Gorlitz, som befuldmeegtigede,
intervenient i appelsagen,

Europa-Kommissionen ved B. Smulders og P. Costa de Oliveira, som befuldmeegtigede, og med valgt
adresse i Luxembourg,

intervenient i forste instans,
har
DOMSTOLEN (Forste Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, A. Tizzano (refererende dommer), og dommerne A. Borg Barthet, E.
Levits, M. Berger og S. Rodin,

generaladvokat: E. Sharpston

* Processprog: engelsk.

DA
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justitssekreteer: fuldmeegtig M. Aleksejev,
péa grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmodet den 17. oktober 2013,
og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgorelse i retsmodet den 13. februar 2014,

afsagt folgende

Dom

I appelskriftet har Radet for Den Europzeiske Union nedlagt pastand om opheevelse af Den Europziske
Unions Rets dom, In 't Veld mod Radet (sag T-529/09, EU:T:2012:215, herefter »den appellerede
dom«), hvorved Retten delvist annullerede Radets afgorelse af 29. oktober 2009, hvormed Sophie in 't
Veld fik afslag pa fuld aktindsigt i et dokument, der indeholder en udtalelse fra Radets Juridiske
Tjeneste om en henstilling fra Europa-Kommissionen til Ridet om bemyndigelse til at indlede
forhandlinger mellem Den Europeiske Union og Amerikas Forenede Stater vedrerende indgéelse af
en international aftale om at udlevere finansielle betalingsdata til det amerikanske finansministerium
(herefter »den omtvistede afgorelse«).

Retsforskrifter

Anden, fjerde og ellevte betragtning til Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1049/2001
af 30. maj 2001 om aktindsigt i Europa-Parlamentets, Radets og Kommissionens dokumenter
(EFT L 145, s. 43), har folgende ordlyd:

»(2) Abenheden giver borgerne bedre mulighed for at deltage i beslutningsprocessen og sikrer
forvaltningen en storre legitimitet, effektivitet og gor den mere ansvarlig over for borgerne i et
demokratisk system. Abenhed bidrager til at styrke principperne om demokrati og respekt for de
grundleeggende frihedsrettigheder som fastsat i artikel 6 i EU-traktaten og i Den Europeeiske
Unions Charter om grundleggende rettighed.

[...]

(4) Formalet med neerveerende forordning er at give retten til aktindsigt storst mulig virkning og at
fastseette de generelle principper herfor og begrensninger heri i overensstemmelse med
EF-traktatens artikel 255, stk. 2.

[...]

(11) Som udgangspunkt ber alle institutionernes dokumenter veere offentligt tilgengelige. Visse
offentlige og private interesser bor dog beskyttes gennem undtagelser. Institutionerne ber have
mulighed for at beskytte deres interne konsultationer og droftelser, nir det er nedvendigt for at
sette dem i stand til at udfere deres opgaver. Ved vurderingen af undtagelserne bor
institutionerne tage hensyn til de principper, der er fastlagt i Feellesskabets lovgivning om
beskyttelse af personoplysninger inden for alle Unionens aktivitetsomrader.«
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Forordningens artikel 1 bestemmer:

»Formalet med denne forordning er:

a) at fastleegge de principper, betingelser og begraensninger af hensyn til offentlige og private
interesser, der skal geelde for retten til aktindsigt i Europa-Parlamentets, Radets og

Kommissionens dokumenter (herefter »institutionerne«) som fastlagt ved EF-traktatens
artikel 255 med henblik pa at sikre den videst mulige aktindsigt i dokumenter

[...]«
Forordningens artikel 2, stk. 3, har folgende ordlyd:
»Denne forordning finder anvendelse pa alle dokumenter, som en institution er i besiddelse af, dvs.
dokumenter, som den har udarbejdet eller modtaget, inden for alle Den Europeiske Unions
aktivitetsomrader.«
Samme forordnings artikel 4, stk. 1, 2 og 6, bestemmer:
»1. Institutionerne afslar at give aktindsigt i et dokument, hvis udbredelse ville veere til skade for:
a) beskyttelsen af offentlighedens interesser med hensyn til:
[...]
— internationale forbindelser

[...]

2. Institutionerne afslar at give aktindsigt i et dokument, hvis udbredelse ville veere til skade for
beskyttelsen af:

[...]

— [...] juridisk radgivning

[...]

medmindre der er en mere tungtvejende offentlig interesse i udbredelsen af dokumentet.

[...]

6. Hvis kun dele af det gnskede dokument er omfattet af en undtagelse, skal den resterende del af
dokumentet udleveres.«

Sagens baggrund

Sophie in 't Veld, som er medlem af Europa-Parlamentet, fremsatte den 28. juli 2009 i henhold til
forordning nr. 1049/2001 begeering om aktindsigt i dokument nr. 11879/09 af 9. juli 2009, der

indeholder en udtalelse fra Radets Juridiske Tjeneste vedrerende »henstilling fra Kommissionen til
Rédet om bemyndigelse til at indlede forhandlinger mellem Den Europeiske Union og Amerikas
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Forenede Stater vedrgrende en international aftale om at udlevere finansielle betalingsdata til det
amerikanske finansministerium for at forebygge og bekeempe terrorisme og finansiering af terrorisme«
(herefter »den pateenkte aftale«).

Ved den omtvistede afgorelse gav Radet kun delvis aktindsigt i det nevnte dokument, idet det gav
afslag pa fuld aktindsigt pa grundlag af de undtagelser, der er fastsat i artikel 4, stk. 1, litra a), tredje
led, og stk. 2, andet led, i forordning nr. 1049/2001 vedrerende beskyttelse af henholdsvis
offentlighedens interesser med hensyn til internationale forbindelser og juridisk radgivning.

I denne afgorelse oplyste Radet dels, at »udbredelse af dokument [nr. 11897/09] ville afslore
oplysninger for offentligheden vedrerende visse bestemmelser i den péateenkte aftale [...] og [folgelig]
ville [...] have en negativ indvirkning pa [Unionens] forhandlingsposition og [...] endvidere [ville]
skade tilliden mellem parterne i de igangveerende forhandlinger«. Radet tilfojede, at »udbredelsen af
dokumentet over for forhandlingspartneren [...] ville afslore elementer i [Unionens] holdning under
forhandlingerne, som — hvis den juridiske udtalelse var kritisk — ville kunne udnyttes til skade for
[Unionens] forhandlingsposition«.

Dels preeciserede Radet, at dokument nr. 11897/09 indeholdt »en juridisk udtalelse vedrerende
retsgrundlaget og henholdsvis [Unionens] og De Europeiske Feellesskabers kompetence til at indga
[den patenkte aftale]«, og at dette »folsomme emne, der har indvirkning pa Europa-Parlamentets
befojelser i forbindelse med indgaelsen af [den patenkte aftale], har veeret genstand for forskellige
opfattelser mellem institutionerne«. Radet anforte, at pd det grundlag »ville udbredelsen af indholdet
af dokument [nr. 11897/09] veere til skade for beskyttelsen af juridisk radgivning, idet der med
udbredelsen ville ske offentliggorelse af en intern udtalelse fra den juridiske tjeneste, som var rettet
udelukkende til Radets medlemmer i forbindelse med de indledende dreftelser i Réddet om den
patenkte aftale«. Desuden fandt Radet, »at beskyttelsen af intern juridisk radgivning om udkast til en
international aftale [...] vejer tungere end offentlighedens interesse i udbredelsen«.

Den appellerede dom og parternes pastande

Den 31. december 2009 anlagde Sophie in ’t Veld et sogsméal med pastand om annullation af den
omtvistede afgorelse, som hun stettede pa fire anbringender.

De to forste anbringender i dette segsmal vedrorte en tilsideseettelse af artikel 4, stk. 1, litra a), tredje
led, og stk. 2, andet led, i forordning nr. 1049/2001. Det tredje anbringende til stotte for spgsmalet var
stottet pa en tilsideseettelse af denne forordnings artikel 4, stk. 6, vedrerende delvis aktindsigt i
institutionernes dokumenter. Det fjerde anbringende vedrerte en tilsideszettelse af begrundelsespligten.

Ved den appellerede dom gav Retten Sophie in 't Veld delvist medhold i det forste anbringende og tog
det andet anbringende til folge i dets helhed. Efter at disse to forste anbringender var blevet anset for at
veere begrundede, tog Retten ligeledes det tredje anbringende til folge. Det fjerde anbringende blev
forkastet. Pa dette grundlag annullerede Retten delvist den omtvistede afgorelse.

Den 24. juli 2012 iveerksatte Radet neerveerende appel, hvormed det, stottet af Kommissionen, har
nedlagt pastand om, at Domstolen opheever den appellerede dom, afsiger endelig dom vedrerende
genstanden for appelsagen og tilpligter Sophie in 't Veld at betale omkostningerne i forbindelse med
sagens behandling i de to instanser.

Sophie in 't Veld har, stettet af Europa-Parlamentet, nedlagt pastand om, at Domstolen forkaster
appellen og tilpligter Rédet at betale sagens omkostninger.
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Appellen

I appelskriftet foreholder Radet Retten, at den har tilsidesat to bestemmelser i forordning
nr. 1049/2001, som begrenser retten til aktindsigt i institutionernes dokumenter. Det forste
anbringende vedrorer siledes en tilsideseettelse af denne forordnings artikel 4, stk. 1, litra a), tredje
led, vedrerende beskyttelse af offentlighedens interesser med hensyn til internationale forbindelser, og
det andet anbringende vedrerer en tilsideszettelse af den nezevnte forordnings artikel 4, stk. 2, andet
led, som fastseetter en undtagelse for juridisk radgivning.

Det forste anbringende om en tilsidescettelse af artikel 4, stk. 1, litra a), tredje led, i forordning
nr. 1049/2001

Den appellerede dom

For at tage stilling til det forste anbringende, som Sophie in 't Veld fremforte til stotte for
annullationssegsmalet vedrorende en tilsideseettelse af artikel 4, stk. 1, litra a), tredje led, i forordning
nr. 1049/2001, anforte Retten i den appellerede doms preemis 24 og 25, at den afgerelse, der skal
treeffes af institutionen i henhold til denne bestemmelse, er af kompleks og folsom karakter og kreever
en serlig grad af forsigtighed, bl.a. under hensyntagen til den beskyttede interesses overordentligt
folsomme og veesentlige karakter og til, at vedtagelsen af en sadan afgerelse kreever, at den
pageeldende institution til dette formal har en vid skensmargen, idet Rettens provelse af denne
afgorelses lovlighed skal begrense sig til efterprovelse af, om formforskrifterne og reglerne om
begrundelse er overholdt, om de faktiske omsteendigheder er materielt rigtige, og om der foreligger et
abenbart urigtigt sken eller er begaet magtfordrejning.

I den appellerede doms preemis 26 fastslog Retten, at den udtalelse, der i det foreliggende tilfeelde var
blevet begeeret aktindsigt i, i det vesentlige omhandlede retsgrundlaget for Radets afgorelse om
bemyndigelse til at indlede forhandlinger pa Unionens vegne med henblik pa indgaelsen af den
péatenkte aftale. I den appellerede doms preemis 30 fastslog Retten derfor, at det skulle undersoges,
om Rédet havde godtgjort, at aktindsigt i de dele af dokument nr. 11897/09, der ikke blev udleveret,
konkret og faktisk ville kunne skade den omhandlede offentlige interesse.

Med henblik herpa provede Retten de to begrundelser, som Radet havde anfort, for at fastsld risikoen
for en sadan skade. Hvad angik begrundelsen om, at udbredelsen ville afslere oplysninger for
offentligheden vedrerende visse bestemmelser i den patenkte aftale, hvilket ville have en negativ
indvirkning pa tilliden mellem parterne under de igangveerende forhandlinger, fandt Retten i den
appellerede doms preemis 35-39, at det var med rette, at Radet med denne begrundelse havde givet
afslag pa aktindsigt pa de passager i dokument nr. 1187/09, der indeholder analysen af denne aftales
specifikke indhold, som ville kunne afslore Unionens strategi i forbindelse med forhandlingerne
omkring indgaelsen af denne aftale.

Hvad angar begrundelsen om, at udbredelsen af dokument nr. 11897/09 over for forhandlingspartneren
ville afslore elementer i Unionens holdning under forhandlingerne (navnlig med hensyn til valget af
den pateenkte aftales retsgrundlag), som, hvis den juridiske udtalelse var kritisk, ville kunne udnyttes
til skade for Unionens forhandlingsposition, fastslog Retten i den appellerede doms preemis 46, at den
risiko, som var forbundet med udbredelsen af holdninger, der er indtaget inden for institutionerne for
sa vidt angar retsgrundlaget for indgaelsen af en fremtidig international aftale, ikke i sig selv kunne
vise, at der sker indgreb i Unionens interesser med hensyn til internationale forbindelser.

I den appellerede doms preemis 47-50 anforte Retten i denne forbindelse for det forste, at valget af et
passende retsgrundlag for Unionens savel interne som internationale handlinger har forfatningsretlig
betydning, og at et sddant valg ikke er et resultat af ophavsmandens overbevisning alene, men skal
begrundes i objektive forhold, herunder bl.a. retsaktens formal og indhold, som ger det muligt at
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foretage en domstolskontrol. Idet dette valg ikke giver mulighed for, at institutionen foretager et sken,
har dette til folge, at eventuelle meningsforskelle herom ikke m& sammenlignes med en
uoverensstemmelse mellem institutionerne for si vidt angar de dele, der vedrerer aftalens indhold.
Folgelig er frygten alene for at udbrede eventuelt forskellige opfattelser blandt institutionerne om
retsgrundlaget for en afgerelse om bemyndigelse til at indlede forhandlinger pa vegne af Unionen ikke
tilstreekkelig til deraf at udlede en risiko for skade pa en beskyttet offentlig interesse med hensyn til
internationale forbindelser.

Som svar pa et argument, som Kommissionen havde fremfort herom, fastslog Retten i den appellerede
doms preemis 52 og 53 desuden, at udbredelsen af et dokument, der redeger for tvivl med hensyn til
valget af retsgrundlag for indgaelse af den pateenkte aftale, ikke i sig selv kunne medfere en risiko for
Unionens troveerdighed som forhandlingspartner med hensyn til denne aftale. En usikkerhed om
karakteren af Unionens kompetence vil nemlig kun blive forsterket ved en manglende forudgaende og
objektiv droftelse mellem de berorte institutioner af retsgrundlaget for den pateenkte handling.

I den appellerede doms premis 54 anforte Retten derefter, at der i EU-retten var vedtaget en
procedure, der pa tidspunktet for de faktiske omsteendigheder var fastsat i artikel 300, stk. 6, EF, der
netop havde til formal savel pa EU- som pa internationalt niveau at forhindre de problemer, der vil
kunne opstd pa grund af et forkert valg af retsgrundlag for indgaelsen af en international aftale, der
involverer Unionen.

I denne henseende understregede Retten i den appellerede doms preemis 55 og 56 den omsteendighed,
at det pa tidspunktet for vedtagelsen af den omtvistede afgorelse var offentligt kendt, at der var
forskellige opfattelser vedrerende retsgrundlaget for den patenkte aftale, bl.a. fordi en beslutning fra
Parlamentet af 17. september 2009 om den patenkte aftale konstaterede, at der foreld sadanne
forskellige opfattelser.

Endelig bemerkede Retten i den appellerede doms preemis 57, at Radet — ved at paberabe sig
undtagelsen vedrerende beskyttelsen af offentlighedens interesser med hensyn til internationale
forbindelser — ligeledes henviste til den omsteendighed, at udtalelsen fra dens juridiske tjeneste
omhandlede visse punkter i udkastet til forhandlingsdirektiver, som kunne veere blevet udnyttet af den
anden part i forhandlingerne. Retten fastslog, at denne omsteendighed faktisk kunne udgere en risiko
for skade pa Unionens interesser med hensyn til internationale forbindelser, men at den dog kun
begrundede den omhandlede undtagelse for sa vidt angar de dele af dokument nr. 11897/09, der
omhandlede indholdet af forhandlingsdirektiverne.

I den appellerede doms preemis 58-60 konkluderede Retten pa baggrund af de ovenstaende
betragtninger, at Rddet — med undtagelse af de dele af dokument nr. 11897/09, der vedrerte det
specifikke indhold af den patenkte aftale eller forhandlingsdirektiverne, som ville kunne afslore
Unionens forhandlingsstrategi vedrerende denne aftale — ikke havde godtgjort, at udbredelsen af
andre dele af dette dokument konkret og faktisk ville have skadet offentlighedens interesser med
hensyn til internationale forbindelser.

Retten tog derfor Sophie in 't Velds forste anbringende til stotte for annullationssegsmalet delvist til
folge.

Parternes argumenter

Ifolge Radets forste appelanbringende tilsideseetter den appellerede dom artikel 4, stk. 1, litra a), tredje
led, i forordning nr. 1049/2001, og anbringendet bestar af to led.
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Med det forste led i dette anbringende har Radet, stottet af Kommissionen, gjort geeldende, at Retten
underkendte denne bestemmelse, da den fastslog, at en uenighed med hensyn til valget af retsgrundlag
for EU-retsakten vedrerende indgaelse af en international aftale ikke kunne skade Unionens interesser
pa omradet for internationale forbindelser.

Eftersom det er en EU-retsakts retsgrundlag, der bestemmer, hvilken procedure der skal anvendes for
vedtagelsen af den, er det nemlig ifolge Radet uomtvisteligt, at retsgrundlaget ogsa over indflydelse pa
ligeveegten mellem befgjelserne mellem institutionerne. Meningsforskellene vedrgrende det
retsgrundlag, der skal finde anvendelse, har derfor ifolge deres natur en meget stor politisk betydning
og er kilden til potentielle tvister.

Radet har, idet det har henvist til dom Kommissionen mod Radet (22/70, EU:C:1971:32) og til udtalelse
1/75 (EU:C:1975:145) og 2/00 (EU:C:2001:664), gjort geeldende, at spergsmalet om retsgrundlaget for
en EU-retsakt om indgdelse af en international aftale er af central betydning for s& vidt angar
Unionens holdning i forbindelse med forhandlingen af en sadan aftale, og usikkerheden om
fastleeggelsen af dens retsgrundlag har negativ indvirkning pa denne forhandling.

Dels kan Unionens forhandlingspartnere udnytte forskellene mellem institutionerne til skade for
Unionen. Dels har en tvivl med hensyn til en institutions retsevne til at fore forhandlinger ogsa
konsekvenser for Unionens troveerdighed og legitimitet i internationale forhandlinger og ville bringe
dens evne til at indga disse i fare.

Hvad angar henvisningen til artikel 300, stk. 6, EF er Radet af den opfattelse, at denne er irrelevant. For
det forste ville ingen institution gere brug af denne mulighed i det foreliggende tilfzelde. For det andet
vil den omstendighed, at denne procedure var mulig, ikke sendre noget ved den skade, der er blevet
péfert ved udbredelsen af en juridisk udtalelse, som vedrerer et omtvistet retsgrundlag.

Parlamentets beslutning af 17. september 2009, som Retten henviser til, og som blev vedtaget nogle
maneder efter udarbejdelsen af dokument nr. 11897/09, har endvidere pa ulovlig made afsloret
indholdet af meningsforskellene, da denne information i overensstemmelse med forordning
nr. 1049/2001 aldrig var blevet udleveret af Radet. Under disse omsteendigheder kunne Retten ikke
begrunde sin afgorelse med bl.a., at Europa-Parlamentet havde offentliggjort informationen, og enhver
anden konklusion ville medfere, at en udbredelse i strid med denne forordnings artikel 6-8 ville blive
legitimeret. Under alle omsteendigheder begreenser denne beslutning sig til at fastsla, at der er
divergerende opfattelser mellem institutionerne, hvilket ikke medferer, at hele den omhandlede
radgivning var blevet offentligt kendt.

Sophie in 't Veld har, stottet af Europa-Parlamentet, derimod gjort geeldende, at Radets argumentation
er stottet pa en fejlfortolkning af den appellerede dom, eftersom Retten ikke fandt, at uenighed
vedregrende retsgrundlaget for en international aftale aldrig kan skade offentlighedens interesser med
hensyn til internationale forbindelser. I realiteten begreensede Retten sig til at bekreaefte, at en sadan
uenighed ikke i sig selv kan veere tilstreekkelig til at fastsla, at der er tale om en skade pa den neevnte
interesse.

Denne fejl i forudseetningen for Radets argumentation indebeerer, at dets argumentation til stotte for
det forste led i det forste anbringende er irrelevant.

Ifelge Sophie in 't Veld er denne argumentation under alle omstendigheder ugrundet. Selv om en
institutions afgerelse om at handle pa et fejlagtigt grundlag faktisk kan skade Unionens internationale
forbindelser, har udbredelsen af en udtalelse fra denne institution med hensyn til forhandlingernes
retsgrundlag dog ingen betydning i denne forbindelse.
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Sophie in 't Veld har tilfgjet, at valget af retsgrundlag er et rent internt spergsmal, saledes at det
forekommer tvivlsomt, at Unionens forhandlingspartnere kan bruge usikkerhederne med hensyn til
dette valg til at opnd en mere fordelagtig aftale. Unionens forhandlingspartnere har tveertimod
principielt en interesse i at sikre sig, at den pateenkte internationale aftale bliver indgaet pa et lovligt
grundlag, saledes at risikoen for, at den anfegtes — herunder pa grund af institutionernes
kompetencemangler med hensyn til at repreesentere aftalens parter — nedbringes til et minimum.
Unionens troveerdighed i forhandlingerne kan ogsad kun bringes i fare ved valget af et fejlagtigt
retsgrundlag og ikke ved debatten med hensyn til dette valg.

Hvad endelig angar Parlamentets beslutning af 17. september 2009 henviste Retten kun til denne, for
sa vidt som den bekreftede den omsteendighed, at der var meningsforskelle mellem Radet og
Europa-Parlamentet med hensyn til valget af det passende retsgrundlag med henblik pa at lede sddanne
forhandlinger, hvilket var offentligt kendt og ogs& var blevet anfert i selve den omtvistede afgorelse,
men ikke indholdet heraf.

Med det andet led i det forste anbringende, der er fremfort til stotte for appellen, har Radet, stottet af
Kommissionen, gjort geeldende, at nar institutionerne stotter sig pa en af de undtagelser, der er fastsat i
artikel 4, stk. 1, i forordning nr. 1049/2001, for at begrunde en afgorelse om aktindsigt i et dokument,
har de med henblik herpa en vid skensmargen, saledes at den provelse, som Retten foretager af en
sadan afgerelses lovlighed, skal veere begreenset.

I det foreliggende tilfeelde har Retten imidlertid foretaget en fuldsteendig efterprovelse af den
omtvistede afgorelse. Navnlig konkluderede den i den appellerede doms preemis 58 udtrykkeligt, at
»Radet [...] ikke har godtgjort, hvorledes en videre aktindsigt i [dokument nr. 11897/09] konkret og
faktisk ville have skadet offentlighedens interesser med hensyn til internationale forbindelser«. Ifelge
Radet beviser denne seetning og navnlig ordene »konkret og faktisk« den omsteendighed, at Retten
ikke begraensede sig til at efterprove, om de faktiske omstendigheder materielt set var rigtige, og at
der ikke forela et abenbart urigtigt sken i den henseende, men at den kreevede af Radet, at det skulle
bevise, at udbredelsen af dette dokument ville forarsage en skade.

Sophie in 't Veld har, stottet af Europa-Parlamentet, over for dette argument anfert, at det er
Domstolens praksis, der kreever, at den bererte institution fremleegger beviset for, at udbredelsen af et
dokument, med hensyn til hvilket der er blevet givet afslag pa aktindsigt, konkret og faktisk vil skade
en af de interesser, der er beskyttet ved artikel 4 i forordning nr. 1049/2001. Retten begreensede sig til
at efterprove de to argumenter, som Ridet og Kommissionen havde fremfert som begrundelse for, at
dokument nr. 11897/09 ikke var blevet udleveret, uden at tilsideseette Radets skonsbefojelse, eftersom
disse institutioners argumenter henviste til &benbart urigtige skon, som Retten har befgjelse til at
kontrollere inden for rammerne af en begreenset kontrol. Eftersom Retten saledes ikke vurderede det
specifikke indhold af den pateenkte aftale eller forhandlingsdirektiverne, satte den heller ikke sin egen
vurdering i stedet for Radets.

Domstolens bemeerkninger

Hvad angér det forste led i det forste anbringende, som Rédet har fremfort til stotte for appellen, skal
det fastslas, at dette led bygger pa en fejlagtig leesning af den appellerede dom.

I modseetning til hvad der kan udledes af Radets og Kommissionens argumentation, har Retten pa
ingen made udelukket, at udbredelsen af en uenighed mellem institutionerne vedrgrende valget af
retsgrundlag, der bemyndiger en institution til at indga en international aftale i Unionens navn, kan
skade beskyttelsen af den interesse, der er beskyttet ved artikel 4, stk. 1, litra a), tredje led, i forordning
nr. 1049/2001.

8 ECLIL:EU:C:2014:2039



44

45

46

47

48

49

50

51

52

53

DOM AF 3.7.2014 — SAG C-350/12 P
RADET MOD IN 'T VELD

Tveertimod begreensede Retten sig i den appellerede doms preemis 46 til forst at bekreefte, at den risiko,
der er forbundet med en udbredelse af holdninger, der er indtaget inden for institutionerne med
hensyn til et sadan valg, ikke i sig selv viser, at der sker indgreb i Unionens interesser med hensyn til
internationale forbindelser. Herefter preeciserede den i denne doms preemis 50, at frygten alene for, at
det udbredes, at der er forskellige opfattelser blandt institutionerne om det passende retsgrundlag med
henblik pa at vedtage en afgerelse om bemyndigelse til at indlede forhandlinger pd Unionens vegne,
ikke er tilstreekkelig til deraf at udlede en risiko for skade pa en offentlig interesse med hensyn til
internationale forbindelser. Endelig udelukkede den i den neevnte doms premis 52, at den
omsteendighed, at der er en juridisk dreftelse af udstreekningen af de institutionelle kompetencer med
hensyn til Unionens internationale arbejde, gor det muligt at formode, at der er en risiko for
Unionens troveerdighed under forhandlingerne om en international aftale.

En sadan fortolkning af artikel 4, stk. 1, litra a), tredje led, i forordning nr. 1049/2001 er ikke behzeftet
med en retlig fejl.

Det skal bemeerkes i denne henseende, at forordning nr. 1049/2001, saledes som det anfores i fjerde
betragtning hertil og i artikel 1, tilsigter at give offentligheden den videst mulige ret til aktindsigt i
institutionernes dokumenter (dom Radet mod Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671,
preemis 28 og den deri neevnte retspraksis).

Denne ret er ganske vist underlagt visse begreensninger af hensyn til offentlige og private interesser.
Neermere bestemt fastsaetter forordningens artikel 4 og i overensstemmelse med 11. betragtning hertil
en ordning med undtagelser, der tillader institutionerne at give afslag pa aktindsigt i et dokument i
tilfeelde, hvor dettes udbredelse ville kunne skade en af de af denne artikel beskyttede interesser (dom
Réadet mod Access Info Europe, EU:C:2013:671, preemis 29 og den deri neevnte retspraksis).

Ikke desto mindre skal disse undtagelser, idet de afviger fra princippet om offentlighedens videst
mulige aktindsigt, fortolkes og anvendes sneevert (dom Radet mod Access Info Europe, EU:C:2013:671,
preemis 30 og den deri neevnte retspraksis).

Som det fremgar af den appellerede dom, indeholder dokument nr. 11897/09 en udtalelse fra Réadets
Juridiske Tjeneste, der er blevet udstedt med henblik pa vedtagelsen af denne institutions afgerelse
om bemyndigelse til, pa vegne af EU, at indlede forhandlinger om den pateenkte aftale.

Sophie in 't Veld anfegter i ovrigt ikke, at undtagelsen fra retten til aktindsigt, der er knyttet til
beskyttelsen af offentlighedens interesser med hensyn til Unionens internationale forbindelser, kan
finde anvendelse pa et saidant dokument.

Imidlertid er den omstendighed alene, at et dokument vedrerer en interesse, der er beskyttet ved en
undtagelse fra retten til aktindsigt, som er fastsat i artikel 4 i forordning nr. 1049/2001, ikke
tilstreekkelig til at begrunde anvendelsen heraf (jf. i denne retning dom Kommissionen mod Editions
Odile Jacob, C-404/10 P, EU:C:2012:393, preemis 116).

Nar en berort institution beslutter at afsla en begeering om aktindsigt i et dokument, skal den saledes i
princippet dels give en forklaring pa, hvorledes aktindsigt i dokumentet konkret og faktisk kunne veere
til skade for den interesse, der er beskyttet ved en undtagelse i artikel 4 i forordning nr. 1049/2001, og
som institutionen har paberdbt sig. Endvidere ber risikoen for en sadan skade med rimelighed kunne
forventes og ikke kun veere hypotetisk (dom Radet mod Access Info Europe, EU:C:2013:671,
preemis 31 og den deri neevnte retspraksis).

Nar endvidere en institution anvender en af undtagelserne i artikel 4, stk. 2 og 3, i forordning
nr. 1049/2001, pahviler det den dels at afveje den seerlige interesse, som skal beskyttes ved et afslag pa
aktindsigt i det pageeldende dokument, bla. over for den almene interesse i, at dokumentet gores
offentligt tilgeengeligt i betragtning af de fordele, som er forbundet med en sterre abenhed, séledes
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som anfert i anden betragtning til forordning nr. 1049/2001, nemlig at give borgerne en bedre
mulighed for at deltage i beslutningsprocessen og at sikre forvaltningen storre legitimitet, effektivitet
og ansvarlighed over for borgerne i et demokratisk system (dom Radet mod Access Info Europe,
EU:C:2013:671, preemis 32 og den deri neevnte retspraksis).

Som det fremgar af den appellerede doms preemis 7, har Radet ved den omtvistede afgorelse ikke
fremlagt nogen oplysninger, der godtger, pa hvilken méade aktindsigt i dokument nr. 11897/09 konkret
og faktisk ville kunne skade den interesse, der er beskyttet ved artikel 4, stk. 1, litra a), tredje led, i
forordning nr. 1049/2001.

De argumenter, som Radet har fremfort, kan i ovrigt heller ikke godtgere, at Rettens begrundelse
vedrorende fortolkningen af denne bestemmelse er behzeftet med en retlig fejl.

For det forste gor den retspraksis, som Radet har paberabt sig, det ikke muligt at opstille nogen generel
regel, hvorefter udbredelsen af, at der er meningsforskelle mellem institutionerne vedrerende det
retsgrundlag, der bemyndiger den ene af disse til at indlede forhandlinger med henblik péa indgaelse af
en international aftale og folgelig fastleeggelsen af en passende EU-retsakt til dette formal, i sig selv ville
skade offentlighedens interesser med hensyn til Unionens internationale forbindelser.

Indledningsvis bemeerkes, at Domstolen i dom Kommissionen mod Radet (EU:C:1971:32, preemis 86)
fastslog, at den omstendighed, at tredjelande pa et fremskredent stade af forhandlingerne om en
international aftale konfronteres med en ny kompetencefordeling inden for Unionen, kan bringe disse
forhandlingers gunstige udfald i fare. Et sadant teenkt tilfeelde svarer imidlertid pa ingen made til, at
udbredelsen hgjst vedrerer en meningsforskel mellem institutioner om retsgrundlaget for en afgorelse,
der bemyndiger til forhandlingen af en international aftale. Det medforer heller ikke, at den
omhandlede afgorelse derfor kunne veere ugyldig.

Herefter bemeerkes, at Domstolen i udtalelse 1/75 (EU:C:1975:145) henviste til de negative
internationale indvirkninger, som en eventuel retsafgorelse, der fastslar, at en aftale er uforenelig med
traktatens bestemmelser pa grund af dens indhold eller pa grund af den ved dens indgaelse fulgte
fremgangsmade, kan have. Endelig bemeerkes, at Domstolen i udtalelse 2/00 (EU:C:2001:664, preemis 5
og 6) fremheevede, at anvendelse af et fejlagtigt retsgrundlag kan medfere ugyldighed for selve
tiltreedelsesakten, og at dette kan skabe forviklinger bade pa EU-plan og i den internationale
retsorden. De betragtninger, som Domstolen er fremkommet med i forbindelse med disse udtalelser,
indgar i sammenhzeng med efterprovelsen af formalet med den procedure, der er fastsat i artikel 300,
stk. 6, EF (nu artikel 218, stk. 11, TEUF). I det foreliggende tilfeelde har parterne ikke blot ikke
anvendt denne procedure om forudgaende foreleeggelse for Domstolen for indgaelsen af den pateenkte
aftale; risikoen for, at Radets afgerelse om indledning af forhandlingerne kunne veere genstand for en
retsafgorelse, hvorved den blev erkleeret for uforenelig med traktaterne, er heller ikke pa nogen made
blevet neaevnt.

For det andet har Rettens henvisning i den appellerede doms preemis 54 til den procedure, der er
fastsat i artikel 300, stk. 6, kun beskrivende karakter. En saddan henvisning skal dbenbart forstas
sdledes, at traktaten selv fastseetter en retslig procedure vedrerende de retlige sporgsmal, der kan veere
knyttet til retsgrundlaget for en afgorelse, der vedrerer indgaelsen af en international afgerelse, hvilken
procedure udspiller sig for undertegnelsen af aftalen og er offentlig, hvilket gor det muligt at udelukke
enhver formodning for, at en diskussion, der er blevet gjort offentlig, vedrerende det korrekte
retsgrundlag for en sadan afgerelse systematisk kan pafere den offentlige interesse en konkret og
faktisk skade med hensyn til de internationale forbindelser.

For det tredje var det endelig med rette, at Retten i den appellerede doms praemis 55 i forbindelse med
vurderingen af, om der forela en risiko for indgreb i denne interesse, tog hensyn til den omsteendighed,
at dokument nr. 11897/09’s veesentligste indhold var blevet offentliggjort i en beslutning fra
Parlamentet. I forbindelse med en saddan vurdering, der vedrerer risikoen for, at udbredelsen af et
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dokument paferer en i henhold til artikel 4 i forordning nr. 1049/2001 beskyttet interesse skade, er den
omstendighed, at den tidligere udbredelse ikke var i overensstemmelse med denne forordning, ikke
relevant, idet der eventuelt kan drages konsekvenser af en sddan ulovlighed inden for rammerne af
andre klagemuligheder, der er fastsat ved traktaten.

I betragtning af det ovenstaende skal det fastslas, at det forste led i det forste anbringende, som Rédet
har fremfort til stotte for appellen, er ugrundet.

Med det andet led i dette anbringende har Radet gjort geeldende, at Retten med urette foretog en
fuldsteendig efterprovelse af lovligheden af den omtvistede afgorelse, selv. om den skulle have
begreenset sig til at foretage en begrenset efterprovelse, siledes som det folger af Domstolens praksis.

Det skal i denne henseende bemzerkes, at det ganske vist er rigtigt, at der med hensyn til omfanget af
domstolskontrollen vedrgrende en afgorelse fra en institution, der giver afslag pa aktindsigt i et
dokument i henhold til en af de undtagelser vedrerende den offentlige interesse, som er neevnt i
artikel 4, stk. 1, litra a), i forordning nr. 1049/2001, skal indremmes denne institution et vidt sken ved
afgorelsen af, om udbredelsen af dokumenter, der henhgrer under omrader, som er deekket af de
neevnte undtagelser, kunne skade offentlighedens interesser. Den legalitetskontrol, der udeves af
Unionens retsinstanser med hensyn til en sadan afgerelse, ma folgelig begreenses til en kontrol af, om
formforskrifterne og reglerne om begrundelse har veeret overholdt, om de faktiske omstendigheder,
der er lagt til grund, er materielt rigtige, om der foreligger en dbenbar fejl ved vurderingen af de
nevnte faktiske omstendigheder, eller om der er begaet magtfordrejning (dom Sison mod Radet,
C-266/05 P, EU:C:2007:75, preemis 34).

Nar den bergrte institution giver afslag pa aktindsigt i et dokument, hvis udlevering ville skade en af de
interesser, der er beskyttet ved neevnte artikel 4, stk. 1, litra a), skal denne institution, saledes som det
blev anfert i denne doms preemis 52, imidlertid give en forklaring pa spergsmalet, hvorledes aktindsigt
i dokumentet konkret og faktisk kunne veere til skade for den interesse, der er beskyttet ved en
undtagelse i denne bestemmelse, idet risikoen for en sadan skade med rimelighed skal kunne
forventes og ikke kun veere rent hypotetisk.

I den appellerede doms preemis 58 fastslog Retten imidlertid, at Radet, bortset fra de dele af dokument
nr. 11897/09, der vedrorte det specifikke indhold af den péteenkte aftale eller forhandlingsdirektiverne,
som ville have kunnet afslore Unionens forhandlingsstrategi med hensyn til denne aftale, ikke havde
godtgjort, hvorledes en videre aktindsigt i dokumentet konkret og faktisk ville have skadet
offentlighedens interesser med hensyn til internationale forbindelser.

Til dette formal begreensede Retten sig til at efterprove den omtvistede afgerelses begrundelse i denne
henseende. Efter i den appellerede doms preemis 41 at have anfort, at Radet gjorde geldende, at denne
afgorelse henviste til den risiko, der var knyttet til udbredelsen af de dele af analysen, der vedrerte
retsgrundlaget for den patenkte aftale, selv om en sidan henvisning ikke fremgik udtrykkeligt af den
nevnte afgorelse, begreensede Retten sig nemlig til pa grundlag af dette i dommens preemis 46-50 at
konstatere, at en sddan begrundelse for den omtvistede afgerelse var retligt utilstreekkelig, for si vidt
som den eneste konstatering, der var knyttet til denne risikos eksistens, ikke i sig selv opfyldte kravet
for den berorte institution til faktisk og effektivt at bevise, at der foreld en skade for Unionens
interesser med hensyn til internationale forbindelser. Retten fastslog i denne forbindelse, at da valget
af retsgrundlag er begrundet i objektive forhold og ikke giver mulighed for, at institutionen foretager et
sken, méa eventuelle meningsforskelle herom ikke sammenlignes med en uoverensstemmelse mellem
institutionerne for sa vidt angar de dele, der vedrerer aftalens indhold, som eventuelt kunne skade
Unionens interesser med hensyn til internationale forbindelser.

Derimod fastslog Retten i den appellerede doms preemis 57 og 58, at den begrundelse, som Radet

havde anfort til stotte for den omtvistede afgorelse, i sig selv var tilstreekkelig med hensyn til de dele
af dokument nr. 11897/09, der vedrerte det specifikke indhold af den patenkte aftale eller
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forhandlingsdirektiverne, og den konkluderede i dommens preemis 59, at denne institution kun havde
godtgjort risikoen for skade pa offentlighedens interesser med hensyn til internationale forbindelser
for sa vidt angar disse sidstneevnte dele.

Det folger af det ovenstdende, at Retten begreensede sig til at efterprove den begrundelse, som den
omtvistede afgorelse var stottet pa, og at den derfor ikke tilsidesatte Radets skensbefgjelse.

Henset til disse betragtninger er det andet led i det forste anbringende, som Radet har fremfert til
stotte for appellen, ogsd ugrundet, saledes at dette anbringende ma forkastes i det hele.

Det andet anbringende om en tilsidescettelse af artikel 4, stk. 2, andet led, i forordning nr. 1049/200I

Den appellerede dom

Henset til den konklusion, der var blevet givet efter gennemgangen af det andet anbringende, som
Sophie in 't Veld havde fremfort til stotte for annullationssegsmalet, begreensede Retten efterprovelsen
af det andet anbringende om en tilsideszettelse af artikel 4, stk. 2, andet led, i forordning nr. 1049/2001
til kun at omfatte de dele af dokument nr. 11897/09, der ikke var blevet udleveret, med undtagelse af
de dele, der vedrerte det specifikke indhold af den patenkte aftale eller forhandlingsdirektiverne.

I den appellerede doms preemis 69 og 70 fastslog Retten forst, at begrundelsen i den omtvistede
afgorelse, hvorefter Radet og dets juridiske tjeneste eventuelt ville afholde sig fra henholdsvis at
anmode om og afgive skriftlige udtalelser om folsomme sporgsmal, hvis disse udtalelser efterfolgende
skulle udleveres, ikke var understottet af noget konkret og ud fra omstendighederne begrundet
element, der i det foreliggende tilfeelde kunne fastsla, at der foreld en risiko for skade, der kunne
forudses med en rimelig grad af sandsynlighed, og som ikke var rent hypotetisk, pd Radets interesse i
at modtage aben, objektiv og fuldsteendig juridisk radgivning.

I den appellerede doms preemis 71 fastslog Retten endvidere, at eftersom hypotesen om skade pa
offentlighedens interesser med hensyn til internationale forbindelser er omfattet af en seerskilt
undtagelse i artikel 4, stk. 1, litra a), tredje led, i forordning nr. 1049/2001, var den omsteendighed
alene, at den juridiske radgivning, der var indeholdt i dokument nr. 11897/09, vedrerte omradet for
Unionens internationale forbindelser, ikke i sig selv tilstreekkelig til, at undtagelsen i denne forordnings
artikel 4, stk. 2, andet led, kunne finde anvendelse.

I den appellerede doms preemis 72-74 anferte Retten derefter, at selv om det matte indremmes, at en
forsteerket beskyttelse for sa vidt angar dokumenterne fra den institution, der deltog i internationale
forhandlinger, var nedvendig, nar disse forhandlinger stadig var i gang, for at udelukke enhver skade
pa Unionens interesser i forbindelse med afviklingen af disse, var der allerede taget hensyn til denne
betragtning ved anerkendelsen af den brede skonsmargen, som institutionerne rader over i forbindelse
med anvendelsen af undtagelsen i artikel 4, stk. 1, litra a), tredje led, i forordning nr. 1049/2001. Inden
for rammerne af undtagelsen i artikel 4, stk. 2, andet led, i denne forordning kan Radet ikke gyldigt
gore den almindelige betragtning geeldende, hvorefter en skade med hensyn til beskyttelsen af
offentlighedens interesser kan antages at foreligge pa et folsomt omréde, herunder for sa vidt angar
juridisk radgivning, der gives i forbindelse med en forhandlingsprocedure for en international aftale.
En konkret og forudsigelig skade pa den omhandlede interesse kan heller ikke siges at foreligge alene
ud fra frygten for at give borgerne indblik i de forskellige opfattelser mellem institutionerne for sa vidt
angar retsgrundlaget for Unionens internationale arbejde og derved sprede tvivl om arbejdets lovlighed.

For s& vidt angar det af Radet anferte argument vedrerende risikoen for skade pa dets juridiske
tienestes evne til i forbindelse med retslige procedurer at forsvare en holdning, hvorom den har
afgivet en negativ udtalelse, bemeerkede Retten i den appellerede doms preemis 78, at et sa generelt
argument ikke kan begrunde en undtagelse fra den dbenhed, der er fastsat i forordning nr. 1049/2001.
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Endelig tilkom det ifelge Retten Radet at afveje den specifikke interesse, der skal beskyttes ved, at
dokument nr. 11897/09 ikke udleveres, med en eventuel mere tungtvejende offentlig interesse i
udbredelsen af dokumentet.

I denne forbindelse anforte Retten i den appellerede doms premis 81-95, at kravene til dbenhed er
hgjere, nar Radet handler som lovgiver. Initiativet til og gennemforelsen af forhandlingerne med
henblik pa indgaelse af en international aftale herer i princippet under det udevende omrade.
Imidlertid tilfojede Retten ogsa, at anvendelsen af princippet om &benhed i Unionens
beslutningsproces, ikke udelukkes for sa vidt angar det internationale arbejde, iseer nar afgerelsen om
bemyndigelse til at indlede forhandlinger omhandler en international aftale, der kan have
konsekvenser for Unionens lovgivningsmeessige arbejde, sasom den patenkte aftale, der i det
veesentlige vedrerer omradet for behandling og udveksling af oplysninger i forbindelse med
politisamarbejdet, og som ligeledes vil kunne indvirke pa beskyttelsen af personoplysninger. Retten
fastslog herved dels, at den omstendighed, at dokument nr. 11897/09 vedrerer et omrade, der
potentielt er omfattet af undtagelsen vedrerende beskyttelse af offentlighedens interesser med hensyn
til internationale forbindelser i artikel 4, stk. 1, litra a), tredje led, i forordning nr. 1049/2001, ikke var
relevant for vurderingen af anvendelsen af den anden undtagelse om beskyttelsen af juridisk radgivning
i denne forordnings artikel 4, stk. 2, andet led. Dels anforte Retten, at den omstendighed, at
proceduren for indgaelse af den patenkte aftale endnu var i gang pa tidspunktet for vedtagelsen af
den omtvistede afgorelse, ikke var afgerende i forbindelse med undersogelsen af, om der forela en
mere tungtvejende offentlig interesse, der kunne begrunde udbredelse til trods for denne risiko for
skade. Beskyttelsen af offentlighedens interesser med hensyn til abenhed i beslutningsprocessen ville
blive tomt for sit indhold, hvis hensynet til den, sidledes som Kommissionen havde foreslaet, blev
begraenset til tilfeelde, hvor beslutningsprocessen var afsluttet.

Pa grundlag af disse betragtninger tog Retten Sophie in 't Velds andet anbringende til stotte for
annullationssegsmalet til folge.

Parternes argumenter

Det andet appelanbringende, som Radet har fremfort, vedrerer en tilsideseettelse af artikel 4, stk. 2,
andet led, i forordning nr. 1049/2001 og bestar af to led.

Med det forste led i dette anbringende har Radet, stottet af Kommissionen, gjort geeldende, at Retten
ikke tog hensyn til den seerlige karakter af det spergsmal, der blev undersegt i den juridiske
radgivning, der er indeholdt i dokument nr. 11897/09, og fejlagtigt anvendte kriteriet om »konkret og
faktisk skade«.

Retten tog navnlig ikke hensyn til de seerlige omstendigheder i det foreliggende tilfeelde, bl.a. det
forhold, at de internationale forhandlinger om et folsomt spergsmal vedrerende samarbejdet om
bekeempelse af terrorisme var i gang pa tidspunktet for de faktiske omsteendigheder, og at
institutionerne ikke var enige med hensyn til valget af retsgrundlaget for den pateenkte aftale. Den
omstendighed, at Retten med hensyn til undtagelsen i artikel 4, stk. 2, andet led, i forordning
nr. 1049/2001, ikke tog hensyn til det spergsmal, der blev undersegt i den juridiske radgivning, er i
strid med Domstolens praksis, hvorefter det aktivitetsomrade, som et dokument vedrerer, og dets
folsomme karakter er afgorende med henblik pa anvendelsen af de relative undtagelser, der er fastsat i
denne forordnings artikel 4, stk. 2 og 3.

Ifolge Rédet hviler Rettens hensyntagen i den appellerede doms preemis 73 til den omsteendighed, at
der allerede var blevet taget hensyn til de interesser, som er knyttet til forhandlingen af den
internationale aftale, »ved anerkendelsen af den brede skgnsmargin, som institutionerne rader over i
forbindelse med anvendelsen af undtagelsen i artikel 4, stk. 1, litra a), tredje led, i forordning
nr. 1049/2001«, pa et fejlagtigt postulat om, at en institution ikke kan paberabe sig de samme faktiske
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forhold for at begrunde anvendelsen af forskellige undtagelser i henhold til nzevnte forordnings
artikel 4, eftersom dette postulat hverken stottes af forordningens ordlyd som sadan eller af den
relevante retspraksis pa omrddet, og Radet har til stotte for sit standpunkt neevnt domme
Kommissionen mod Agrofert Holding (C-477/10 P, EU:C:2012:394, preemis 55) og Kommissionen
mod Editions Odile Jacob (EU:C:2012:393, praemis 113-115).

Radet har i denne forbindelse tilfojet, at Retten begik en retlig fejl ved at paleegge det at godtgere, at
der foreld en faktisk og konkret skade med hensyn til beskyttelsen af juridisk radgivning, og at
fremleegge konkrete og ud fra omstendighederne begrundede elementer, der beviste, at denne skade
forela.

Under alle omsteendigheder havde Radet i den omtvistede afgorelse forklaret, hvorledes offentlighedens
adgang til aktindsigt i dokument nr. 11897/09 kunne skade den interesse, der er beskyttet ved
undtagelsen i artikel 4, stk. 2, andet led, i forordning nr. 1049/2001. Navnlig havde der dels foreligget
en reel risiko for, at Europa-Parlamentet havde kunnet forspge at anvende elementer, der var
indeholdt i den juridiske radgivning, i de politiske droftelser mellem institutionerne for at pavirke de
igangveerende forhandlinger. Dels var forhandlingerne stadig i gang pa tidspunktet for de faktiske
omsteendigheder, og Domstolen har aldrig truffet afgorelse til fordel for udbredelse af en juridisk
udtalelse under tilsvarende omsteaendigheder.

Endelig har Radet gjort geeldende, at det af Retten i den appellerede doms preemis 101 anforte,
hvorefter »[b]eskyttelsen af offentlighedens interesse med hensyn til dbenhed i beslutningsprocessen
ville blive temt for sit indhold, hvis hensyntagen til den, siledes som Kommissionen har foreslaet,
begreenses til tilfeelde, hvor beslutningsprocessen er afsluttet«, er uforeneligt med Domstolens praksis,
der tillader, at interne dokumenter, herunder juridisk radgivning, nyder et hgjere beskyttelsesniveau,
nar den relevante procedure er i gang. Denne betragtning er endvidere i strid med ordlyden af
artikel 4, stk. 3, andet afsnit, i forordning nr. 1049/2001, der fastseetter en seerlig undtagelse
vedregrende beskyttelsen af interne dokumenter, der omhandler et spergsmal, som institutionen endnu
ikke har taget stilling til.

Ifolge Sophie in 't Veld, der er stottet af Europa-Parlamentet, begreensede Retten sig i virkeligheden til
at efterprove, om den omstendighed, at den juridiske radgivning vedrerte Unionens internationale
forbindelser, skulle have eendret analysen, og konkluderede i den appellerede doms preemis 71, at en
sadan omstendighed ikke »i sig selv« var tilstreekkelig til at begrunde et afslag, der var stottet pa
beskyttelsen af juridisk radgivning.

Det af Retten i den appellerede doms preemis 88 anforte, hvorefter »offentlighedens deltagelse i
proceduren for forhandling om og indgaelse af en international aftale nedvendigvis [er] begreenset
under hensyntagen til den legitime interesse i ikke at afslore forhandlingsstrategien«, betyder ikke, at
juridisk radgivning vedrerende retsgrundlaget for disse forhandlinger er »sezerligt folsom«. Den
appellerede dom tillader nemlig allerede Radet at rense udtalelsen for oplysninger, der indeholder
»forhandlingsstrategien«, for sd vidt som den tillader Radet at slette »de passager i det eonskede
dokument, der indeholder en analyse af den planlagte aftales specifikke indhold, som ville kunne
afslore Unionens forhandlingsstrategi«. Den del af dommen, der omhandler undtagelsen vedrerende
juridisk radgivning, behandler derfor kun resten af dokument nr. 11897/09. Folgelig er Radets
argumenter ugrundede.

Hvad angar den pastaede fejl, som Retten begik i forbindelse med anvendelsen af kriteriet »konkret og
faktisk skade«, har Sophie in 't Veld henvist til de argumenter, som hun fremferte herom i forbindelse
med det andet led i det forste anbringende.

Hvad endelig angar den pastaede tilstedeveerelse af useedvanlige omsteendigheder i den foreliggende sag

har Sophie in 't Veld som svar pa Ridets argumenter for det forste vedrerende anbringendet om, at
udbredelsen skulle have veeret afsldet med den begrundelse, at den juridiske radgivning vedrerte en
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intern diskussion i Radet, gjort geeldende, at dette ikke er relevant, eftersom al juridisk radgivning
udger interne diskussioner vedrgrende det emne, med hensyn til hvilket de udarbejdes. Hvad for det
andet angar den omstendighed, at udtalelsen vedrerer det »folsomme omrade« terrorisme og
finansiering af terrorisme, har Radet ikke angivet grundene til, at denne omsteendighed er relevant for
at begrunde begreensningen af aktindsigt i en udtalelse vedrerende retsgrundlaget med henblik pa at
indga en international aftale som den pateenkte aftale. For sa vidt som udtalelsen beskriver indholdet
af denne aftale og Unionens stratetiske formal, bestemte Retten nemlig, at Radet ikke var forpligtet til
at udlevere disse dele. Hvad angar de ovrige dele af udtalelsen, dvs. de dele, der vedregrer det
retsgrundlag, der skal leegges til grund med henblik pa indgaelsen af den patenkte aftale, atheenger
deres eventuelle folsomme karakter ikke af genstanden for selve aftalen. Hvad for det tredje angér den
omsteendighed, at forhandlingerne vedrerende denne aftale stadig var i gang, forklarede Retten med
rette, at borgerne aldrig vil kunne deltage i beslutningsprocessen, hvis de neegtes aktindsigt i
institutionernes interne dokumenter med den begrundelse, at denne proces ikke er afsluttet. I gvrigt
er Radets henvisning i denne sammenhaeng til artikel 4, stk. 3, i forordning nr. 1049/2001 irrelevant,
da denne undtagelse ikke blev paberabt i den omtvistede afgorelse. For det fjerde har Sophie in 't Veld
med hensyn til argumentet om, at udbredelsen af dokumentet ville ege chancerne for, at Parlamentet
»kunne forsege at anvende de elementer, der var indeholdt i den juridiske radgivning, i de politiske
droftelser mellem institutionerne med henblik pa at pavirke de igangveerende forhandlinger«, anfert,
at hun som medlem af Parlamentet allerede havde kunnet fa kendskab til indholdet af dokument
nr. 11897/09 endda for vedtagelsen af den omtvistede afgorelse, saledes at hun, hvis hun havde villet
gore brug af disse elementer i forhandlingen med Radet, allerede ville kunne have gjort det.

Med det andet led i det andet anbringende har Radet, stottet af Kommissionen, anfert, at Retten begik
en retlig fejl, da den inden for rammerne af den foreliggende sag anvendte Domstolens praksis,
hvorefter der i forbindelse med den afvejning, der kreeves i henhold til artikel 4, stk. 2, sidste
punktum, i forordning nr. 1049/2001, skal tages hensyn til den omsteendighed, at juridiske udtalelser
udarbejdes i forbindelse med en lovgivningsprocedure (dom Sverige og Turco mod Radet, C-39/05 P
og C-52/05 P, EU:C:2008:374). Rettens argumentation er stottet pa den forudseetning, at den grad af
abenhed, der finder anvendelse pa Unionens beslutningsproces under forhandlingen af en international
aftale, som pavirker dens lovgivningsmeessige aktiviteter, skal veere den samme som den, der finder
anvendelse pa selve Unionens lovgivningsproces, hvilket ville udvide konklusionerne i dom Sverige og
Turco mod Radet (EU:C:2008:374) ud over det lovgivningsmeessige omrade pa ubegrundet vis.

I virkeligheden er der en vigtig forskel mellem de tilfeelde, hvor Unionen handler som lovgiver, og de
tilfeelde, hvor den handler inden for rammerne af sine gennemforelsesbefojelser med henblik pa
varetagelsen af internationale forhold. Forordning nr. 1049/2001 tager selv hensyn til den seerlige
beskyttelse, der skal gives internationale forbindelser, hvis fortrolighed er beskyttet ved undtagelsen i
artikel 4, stk. 1, litra a), tredje led, som er en bestemmelse, hvori lovgiver imidlertid ikke har foretaget
en afvejning af modstaende interesser.

Selv om der kan opsta spergsmal om den demokratiske ansvarlighed og om unionsborgernes deltagelse
for sa vidt angar indgdelsen af en international aftale og dens senere gennemforelse ved hjelp af
Unionens retsakter, har Radet imidlertid gjort geeldende, at dette ikke er tilfeeldet under den
forhandlingsfase, der gar forud herfor, eftersom det er umuligt at oplyse alle disse borgere uden
samtidig at informere de internationale partnere, som Unionen er i gang med at forhandle med.

Over for dette argument har Sophie in 't Veld anfert, at Retten har tilladt Radet at rense dokument
nr. 11897/09 for de passager, der behandler det specifikke indhold af den pateenkte aftale, som ville
have kunnet afslore Unionens forhandlingsstrategi, saledes at disse argumenter ikke kan veere
afgorende for diskussionen om aftalens retsgrundlag, eftersom der ikke folger noget »strategisk
element« deraf.
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Den omsteendighed, at den juridiske udtalelse vedrerte internationale forbindelser, og at artikel 4,
stk. 1, i forordning nr. 1049/2001 indeholder en specifik »obligatorisk« undtagelse til beskyttelse af
Unionens internationale forbindelser, fjerner heller ikke behovet for, at der skal tages hensyn til, at der
muligvis foreligger en mere tungtvejende offentlig interesse i sammenhaeng med denne forordnings
artikel 4, stk. 2. Netop pa grund af den patenkte aftales indflydelse pa Unionens lovgivningsmaessige
aktivitet — i det foreliggende tilfeelde péa aftalens indflydelse pa de regler, der skal geelde for alle
EU-borgere — var behovet for at give institutionerne en storre legitimitet og borgernes storre tillid til
disse institutioner nemlig en mere tungtvejende interesse.

Hvad endelig angér det af Radet anforte forhold, at det i forbindelse med igangveerende forhandlinger
er umuligt at informere alle borgerne uden samtidig at informere de internationale partnere, som
Unionen er i gang med at forhandle med, har Sophie in 't Veld preciseret, at selv om dette kan
udgere en afgerende grund til at give offentligheden afslag pa aktindsigt i den del af dokument
nr. 11897/09, der vedrerer de stratetiske formél og forhandlingsinstruktionerne, er det det ikke med
hensyn til resten af dokumentet, der kun vedrerer spergsmalet om retsgrundlaget.

Domstolens bemeerkninger

Indledningsvis bemeerkes, at det fremgar af Domstolens praksis, at med hensyn til den undtagelse
vedrerende juridisk rddgivning, som er fastsat i artikel 4, stk. 2, andet led, i forordning nr. 1049/2001,
skal den undersogelse, som Radet skal foretage, nar det anmodes om aktindsigt, nedvendigvis forega i
tre etaper svarende til de tre kriterier, som er fastsat i denne bestemmelse (dom Sverige og Turco mod
Radet, EU:C:2008:374, preemis 37).

Saledes skal Radet for det forste sikre sig, at det dokument, som der begeeres aktindsigt i, virkelig
indeholder juridisk radgivning. For det andet skal det undersoge, om en udbredelse af dele af det
pageldende dokument, som er fastslaet at indeholde juridisk radgivning, ville veere til skade for den
beskyttelse, som disse sidstneevnte skal ydes, pd en siadan made, at udbredelsen ville skade en
institutions interesse i at anmode om juridisk radgivning og at modtage &ben, objektiv og fuldsteendig
juridisk radgivning. Risikoen for en tilsideseettelse af denne interesse skal, for at kunne paberabes,
veere rimeligt forudsigelig og ikke rent hypotetisk. Endelig skal Radet for det tredje, hvis det finder, at
udbredelsen af et dokument ville veere til skade for beskyttelsen af juridisk radgivning i den forstand,
hvori dette udtryk er angivet i det foregaende, efterprove, om der bestar en mere tungtvejende offentlig
interesse, som kan begrunde en udbredelse af dokumentet, pa trods af at dette ville veere til skade for
dets mulighed for at modtage &ben, objektiv og fuldstendig juridisk radgivning (jf. i denne retning
dom Sverige og Turco mod Radet, EU:C:2008:374, preemis 38-44).

Med det forste led i det andet appelanbringende har Radet indledningsvis kritiseret Retten for, at den
ikke i forbindelse med vurderingen af risikoen for, at udbredelsen af dokument nr. 11897/09 ville
skade den interesse, der er beskyttet ved artikel 4, stk. 2, andet led, i forordning nr. 1049/09, har taget
hensyn til den omsteendighed, at indholdet af dette dokument var szrligt folsomt, eftersom det
vedrorte internationale forhandlinger, der stadig var i gang, og som omhandlede et spergsmal
vedregrende samarbejdet om bekeempelse af terrorisme.

I denne forbindelse er det tilstreekkeligt at bemeerke, at Retten i den appellerede doms preemis 71 i
virkeligheden tog hensyn til denne omsteendighed, idet den imidlertid fastslog, at den i sig selv ikke
var tilstreekkelig til at anvende den omhandlede undtagelse fra retten til aktindsigt, eftersom hypotesen
om skade pa offentlighedens interesser med hensyn til internationale forbindelser er omfattet af en
seerskilt undtagelse.

Denne fortolkning er imidlertid ikke beheeftet med en retlig fejl.
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For det forste kan en EU-institution ved vurderingen af en begeering om aktindsigt i dokumenter, som
den er i besiddelse af, ganske vist tage hensyn til flere af de begrundelser for at meddele afslag herp3,
der er angivet i artikel 4 i forordning nr. 1049/2001 (jf. i denne retning domme Kommissionen mod
Editions Odile Jacob, EU:C:2012:393, preemis 113, og Kommissionen mod Agrofert Holding,
EU:C:2012:394, preemis 55).

Med sin argumentation seger Radet imidlertid i virkeligheden at begrunde anvendelsen af en enkelt
begrundelse for at meddele afslag, nemlig beskyttelsen af offentlighedens interesser med hensyn til
internationale forbindelser, med henvisning til to forskellige undtagelser, der er fastsat i artikel 4 i
forordning nr. 1049/2001. Selv hvis det blev antaget, at identiske faktiske omstendigheder kan
begrunde anvendelsen af to forskellige undtagelser, nar — som i det foreliggende tilfeelde — en
sagsoger har paberdbt sig den undtagelse, der udtrykkeligt er fastsat for beskyttelsen af internationale
forbindelser, uden held, kan denne ikke derefter paberdbe sig de samme faktiske omsteendigheder for
at begrunde en formodning for anvendelse af en undtagelse, der beskytter en anden interesse, saisom
juridisk radgivning, uden at forklare, pa hvilken made udbredelsen af disse dokumenter konkret og
faktisk ville kunne skade denne anden interesse.

For det andet anerkendte Retten selv i den appellerede doms preemis 88, at offentlighedens deltagelse i
proceduren med henblik pa forhandling om og indgéelse af en international aftale nedvendigvis er
begreenset under hensyntagen til den legitime interesse i ikke at afslgre forhandlingsstrategien. I denne
forbindelse savner Radets klagepunkt, hvorved det kritiserer Retten for ikke at have draget
konsekvenserne af denne betragtning, et faktisk grundlag, eftersom Retten netop pa grundlag af denne
betragtning i den appellerede doms preemis 35-39 fastslog, at der kunne gives afslag pa aktindsigt i den
del af dokument nr. 11897/09, der indeholdt forhandlingsstrategien, pa grundlag af den undtagelse, der
er fastsat i artikel 4, stk. 1, litra a), tredje led, i forordning nr. 1049/2001.

For det andet foreholder Radet Retten at have anvendt kriteriet om »konkret og faktisk skade«
fejlagtigt.

I denne henseende er det tilstreekkeligt at konstatere, at det, henset til den retspraksis, der er neevnt i
denne doms preemis 52, var med rette, at Retten i den appellerede doms premis 69 bemerkede, at
risikoen for, at udbredelsen af dokument nr. 11897/09 konkret og faktisk kunne skade institutionens
interesse i at kunne indhente aben, objektiv og fuldsteendig juridisk radgivning, skal kunne forudses
med en rimelig grad af sandsynlighed og ikke veere rent hypotetisk.

For at kunne give de nedvendige forklaringer med henblik pé& at fastsla, at der foreligger en sadan
risiko, skal den undersogelse, som er beskrevet i denne doms preemis 96 — i modseetning til det af
Radet og Kommissionen anforte — foretages, ogsa selv om det dokument, som der begeeres aktindsigt
i, ikke vedrerer en lovgivningsprocedure.

Domstolen har nemlig ganske vist i preemis 46 i dom Sverige og Turco mod Radet (EU:C:2008:374)
understreget, at disse betragtninger — hvorefter det pahviler Radet at afveje det seerlige hensyn, som
skal beskyttes ved et afslag pa aktindsigt i det pageeldende dokument, over for bla. den almene
interesse i, at dokumentet gores offentligt tilgeengeligt, henset til de fordele, som er forbundet med en
storre abenhed, neevnt i anden betragtning til forordning nr. 1049/2001, i form af en bedre mulighed
for borgerne for at deltage i beslutningsprocessen og at sikre forvaltningen en storre legitimitet,
effektivitet og ansvarlighed over for borgerne i et demokratisk system — navnlig har betydning i de
tilfeelde, hvor Radet optreeder som lovgivende myndighed.

Imidlertid har Domstolen ogsa preeciseret, at institutioners ikke-lovgivningsmeessige virksomhed ikke

falder uden for anvendelsesomradet for forordning nr. 1049/2001. Det er i denne henseende
tilstreekkeligt at bemeerke, at forordningens artikel 2, stk. 3, preeciserer, at den finder anvendelse pa alle
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dokumenter, som en institution er i besiddelse af, dvs. dokumenter, som den har udarbejdet eller
modtaget, inden for alle Unionens aktivitetsomrader (jf. i denne retning dom Sverige mod MyTravel og
Kommissionen, C-506/08 P, EU:C:2011:496, preemis 87, 88 et 109).

For det tredje har Radet gjort geeldende, at det — i modseetning til hvad Retten har foreholdt det i den
appellerede dom — har angivet grundene til, at aktindsigt i dokument nr. 11897/09 ville kunne skade
den interesse, der er beskyttet ved undtagelsen i artikel 4 i forordning nr. 1049/2001.

I denne henseende er det for det forste for s vidt angar Rédets argumentation, hvorefter der faktisk
var en risiko for skade pa de internationale forhandlinger, idet Europa-Parlamentet forsegte at bruge de
oplysninger, der var indeholdt i den juridiske udtalelse, for bade at pavirke de igangveerende
forhandlinger og for at anfaegte lovligheden af Rédets afgorelse vedrerende indgaelsen af den pateenkte
aftale, tilstreekkeligt at bemeerke, at denne kritik ikke tager hensyn til den omstendighed, at Retten
fastslog, at Radet med rette kunne give afslag pa aktindsigt for sa vidt angar de dele af dokument
nr. 11897/09, der vedrorte den pétenkte aftales specifikke indhold og den strategi, som Unionen
fulgte i forhandlingerne. Radet har imidlertid ikke fremfert nogen oplysninger, der gor det muligt at
fastsld, hvorledes udbredelsen af den resterende del af det neevnte dokument skulle have givet
anledning til sddanne risici.

Hvad for det andet angar Rédets argument, hvorefter Retten ikke har taget hensyn til den
omsteendighed, at forhandlingerne var igangveerende pa tidspunktet for begeeringen om aktindsigt i
dokument nr. 11897/09, skal det bemeerkes, at Retten i den appellerede doms preemis 72 og 73 i
virkeligheden udtrykkeligt undersogte dette forhold og konkluderede, at der allerede var blevet taget
hensyn til det ved anerkendelsen af den brede skensmargin, som institutionerne rader over i
forbindelse med anvendelsen af undtagelsen i artikel 4, stk. 1, litra a), tredje led, i forordning
nr. 1049/2001.

Henset til ovenstaende betragtninger skal det forste led i Riddets andet anbringende til stotte for
appellen forkastes.

Da Rédet i forbindelse med det forste led i det andet anbringende til stotte for appellen, uden herved at
have faet medhold, har anfeegtet den argumentation, som Retten lagde til grund i den appellerede dom
for konklusionen i dommens preemis 102, hvorefter de oplysninger, der var anfert i den omtvistede
afgorelse, ikke gjorde det muligt at fastsla, at udbredelsen af dokument nr. 11897/09 ville have veeret
til skade for beskyttelsen af juridisk radgivning, er det ufornedent at undersege det andet led i dette
anbringende, da den argumentation, der fremgér deraf er uvirksom. Dette led omhandler nemlig en
begrundelse, som Retten angav subsidicert, hvorefter Radet under alle omsteendigheder havde undladt
at undersoge, om der fandtes en mere tungtvejende offentlig interesse, der kunne begrunde en videre
adgang til dokument nr. 11897/09 i overensstemmelse med artikel 4, stk. 2, andet led, i forordning
nr. 1049/2001.

Det fremgar af alle de ovenstaende betragtninger, at det andet anbringende ogsa ma forkastes, saledes
at appellen ma forkastes i det hele.

Sagens omkostninger

I medfer af artikel 184, stk. 2, i Domstolens procesreglement treffer Domstolen afgerelse om
sagsomkostninger, safremt appellen ikke tages til folge.

I henhold til dette reglements artikel 138, stk. 1, der i medfer af samme reglements artikel 184, stk. 1,
finder anvendelse pa appelsager, paleegges det den tabende part at betale sagsomkostningerne, hvis der
er nedlagt pastand herom. Samme reglements artikel 140, stk. 1, fastseetter, at de institutioner, der er
indtradt i en sag, beerer deres egne omkostninger.
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116 Radet har tabt sagen og ber derfor palegges at betale sagens omkostninger i overensstemmelse med
Sophie in ’t Velds pastand herom. Europa-Parlamentet og Kommissionen beerer deres egne
ombkostninger.

Pa grundlag af disse preemisser udtaler og bestemmer Domstolen (Forste Afdeling):
1) Appellen forkastes.

2) Radet for Den Europeiske Union betaler sagens omkostninger.

3) Europa-Parlamentet og Europa-Kommissionen bzerer deres egne omkostninger.

Underskrifter
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