g

W Samling af Afgerelser

RETTENS DOM (Anden Afdeling)

12. marts 2019*

»Aktindsigt — afgorelse 2004/258/EF — dokument med titlen »Svar pa spergsmal vedrerende
fortolkningen af artikel 14.4 i protokollen om statutten for ESCB og ECB« — afslag pa aktindsigt —
undtagelse vedrerende beskyttelse af juridisk radgivning — undtagelse vedrerende beskyttelse af
dokumenter til internt brug — mere tungtvejende offentlig interesse«

I sag T-798/17,
Fabio De Masi, Hamburg (Tyskland),
Yanis Varoufakis, Athen (Graekenland),
ved professor A. Fischer-Lescano,
sagsogere,

mod

Den Europeiske Centralbank (ECB) ved T. Filipova og F. von Lindeiner, som befuldmeegtigede,
bistdet af advokat H.-G. Kamann,

sagsogt,
angdende et sogsmal i henhold til artikel 263 TEUF med pastand om annullation af ECB’s afgerelse af
16. oktober 2017, hvorved sagsegerne fik afslag pa aktindsigt i dokumentet af 23. april 2015 med titlen
»Svar pa spergsmal vedrerende fortolkningen af artikel 14.4 i protokollen om statutten for ESCB og
ECBg,
har
RETTEN (Anden Afdeling),

sammensat af afdelingsformanden, M. Prek, og dommerne F. Schalin og M.]. Costeira (refererende
dommer),

justitssekreteer: E. Coulon,

afsagt folgende

* Processprog: tysk.

DA
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Dom

Tvistens baggrund

Ved skrivelse af 24. april 2017 indgav sagsegerne, Fabio De Masi og Yanis Varoufakis, pa grundlag af
Den Europeiske Centralbanks (ECB) afgorelse 2004/258/EF af 4. marts 2004 om aktindsigt i ECB’s
dokumenter (ECB/2004/3) (EUT 2004, L 80, s. 42), som eendret ved ECB’s afgorelse 2011/342/EU af
9. maj 2011 (ECB/2011/6) (EUT 2011, L 158, s. 37) og afgerelse (EU) 2015/529 af 21. januar 2015
(ECB/2015/1) (EUT 2015, L 84, s. 64), begering til ECB om aktindsigt i alle eksterne juridiske
udtalelser, som ECB angiveligt havde anmodet om med henblik pa at efterprove bankens afggrelser af
4. februar og 28. juni 2015 vedrerende den greeske centralbanks ydelse af likviditetsstotte i en
krisesituation til de greeske banker.

Ved skrivelse af 31. maj 2017 oplyste ECB sagsegerne om, at den ikke havde sogt juridisk radgivning
vedrerende neevnte afgorelser. Den oplyste desuden sagsogerne om, at der fandtes en ekstern juridisk
udtalelse af 23. april 2015 med titlen »Svar pa spergsmal vedrerende fortolkningen af artikel 14.4 i
protokollen om statutten for Det Europeeiske System af Centralbanker og Den Europeiske
Centralbank« (herefter »det omtvistede dokument«).

Ved skrivelse af 7. juli 2017 anmodede sagsogerne ECB om aktindsigt i det omtvistede dokument pa
grundlag af afgerelse 2004/258.

Ved skrivelse af 3. august 2017 gav ECB afslag pa aktindsigt i det omtvistede dokument pa grundlag af
dels undtagelsen i artikel 4, stk. 2, andet led, i afgorelse 2004/258 vedrerende beskyttelsen af juridisk
radgivning, dels undtagelsen i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i samme afgorelse vedrerende beskyttelsen
af dokumenter til internt brug.

Ved skrivelse af 30. august 2017 genfremsatte sagsegerne begeeringen om aktindsigt i det omtvistede
dokument i medfer af artikel 7, stk. 2, i afgarelse 2004/258.

Ved skrivelse af 16. oktober 2017 bekrzeftede ECB afgorelsen af 3. august 2017 om afslag pa aktindsigt i
det omtvistede dokument (herefter »den anfegtede afgorelse«). Dette afslag var stottet pa de samme
undtagelser som dem, der var anfort i afgerelsen af 3. august 2017.

Retsforhandlinger og parternes pastande

Ved stevning indleveret til Rettens Justitskontor den 8. december 2017 har sagsegerne anlagt
neerveerende sag.

ECB har indleveret svarskrift til Rettens Justitskontor den 22. februar 2018.

Replikken og duplikken er blevet indleveret til Rettens Justitskontor henholdsvis den 22. marts 2018 og
den 2. maj 2018.

Ved kendelse af 27. september 2018 traf Retten pa grundlag af artikel 91, litra c), i Rettens
procesreglement bestemmelse om, at ECB skulle fremlegge det omtvistede dokument. ECB har
efterkommet denne anmodning inden for den fastsatte frist. I henhold til procesreglementets
artikel 104 blev dette dokument ikke tilstillet sagsogerne.

Retten (Anden Afdeling) har i medfer af procesreglementets artikel 106, stk. 3, besluttet at treeffe
afgorelse, uden at retsforhandlingerne omfatter en mundtlig del.
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Sagsogerne har nedlagt folgende pastande:

— Den anfeegtede afgorelse annulleres.

— ECB tilpligtes at betale sagsomkostningerne.
ECB har nedlagt folgende pastande:

— Frifindelse.

— Sagsegerne tilpligtes at betale sagsomkostningerne.

Retlige bemeerkninger

Til stotte for sogsmélet har sagsogerne i det veesentlige fremsat to anbringender, hvoraf det forste
vedrorer tilsidesaettelse af artikel 4, stk. 2, andet led, i afgorelse 2004/258 og det andet tilsideseettelse
af samme afgorelses artikel 4, stk. 3, forste afsnit.

Indledningsvis skal det hvad angar den retlige ramme for aktindsigt i ECB’s dokumenter bemzerkes, at
artikel 1, stk. 2, TEU vedrerer princippet om abenhed i Den Europeeiske Unions beslutningsproces. I
denne forbindelse bestemmer artikel 15, stk. 1, TEUF, at for at fremme gode styreformer og sikre
civilsamfundets deltagelse arbejder Unionens institutioner, organer, kontorer og agenturer sa abent
som muligt. I henhold til denne artikels stk. 3, forste afsnit, har alle unionsborgere og alle fysiske og
juridiske personer, der har bopeel eller vedteegtsmeessigt hjemsted i en medlemsstat, ret til aktindsigt i
dokumenter fra Unionens institutioner, organer, kontorer og agenturer, uanset medium, efter de
principper og pa de betingelser, der fastseettes i henhold til dette stykke. Desuden fremgar det af andet
afsnit i dette stykke, at generelle principper for og begreensninger i denne aktindsigt af hensyn til
offentlige eller private interesser fastseettes ved forordning af Europa-Parlamentet og Radet efter den
almindelige lovgivningsprocedure. I henhold til tredje afsnit i dette stykke sikrer institutionerne,
organerne, kontorerne og agenturerne abenhed i deres arbejde og indarbejder hver iseer seerlige
bestemmelser vedrerende aktindsigt i deres forretningsordener i overensstemmelse med de
forordninger, der er neevnt i andet afsnit i dette stykke. Ifelge fjerde afsnit i dette stykke er Den
Europeiske Unions Domstol, ECB og Den Europeiske Investeringsbank (EIB) kun omfattet af dette
stykke, nar de udever administrative funktioner.

Afgorelse 2004/258 tilsigter, som det fremgér af anden og tredje betragtning til denne, at give en videre
adgang til aktindsigt i ECB’s dokumenter end den, der fandtes under ordningen i henhold til ECB’s
afgorelse ECB/1998/12 af 3. november 1998 om aktindsigt i Den Europeiske Centralbanks
dokumenter og arkiver (EFT 1999, L 110, s. 30), samtidigt med at ECB’s og de nationale
centralbankers uafthengighed samt fortroligheden af bestemte anliggender, som er specifikke for
udferelsen af ECB’s opgaver, beskyttes. Artikel 2, stk. 1, i afgorelse 2004/258 giver saledes enhver
unionsborger og enhver fysisk eller juridisk person, der har bopzel eller hjemsted i en medlemsstat, ret
til aktindsigt i ECB’s dokumenter med forbehold af de betingelser og begraensninger, der er fastsat i
denne afgorelse.

Denne ret til aktindsigt er underlagt visse begreensninger af hensyn til offentlige eller private interesser.
Neermere bestemt fastsetter artikel 4 i afgerelse 2004/258 — i overensstemmelse med fjerde
betragtning hertil — en ordning med undtagelser, som tillader ECB at give afslag pa aktindsigt i et
dokument, hvis udbredelse af det ville veere til skade for en af de interesser, som er beskyttet ved
artiklens stk. 1 og 2, eller hvis dokumentet er til internt brug som led i dreftelser og indledende
konsultationer inden for ECB eller til udveksling af synspunkter mellem ECB og de nationale
centralbanker, kompetente nationale myndigheder eller udpegede nationale myndigheder eller
afspejler en udveksling af synspunkter mellem ECB og andre relevante myndigheder og organer. Da
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undtagelserne til retten til aktindsigt i artikel 4 i afgorelse 2004/258 fraviger retten til aktindsigt, skal de
fortolkes og anvendes indskreenkende (jf. i denne retning dom af 29.11.2012, Thesing og Bloomberg
Finance mod ECB, T-590/10, ikke trykt i Sml., EU:T:2012:635, preemis 41).

Det er i lyset af disse principper, at de anbringender, som sagsegerne har fremfort til stotte for
sogsmalet, skal undersoges. Retten finder det hensigtsmeessigt at indlede denne undersegelse med det
andet anbringende.

I forbindelse med det andet anbringende har sagsegerne i det vaesentlige gjort geeldende, at ECB i den
anfeegtede afgorelse ikke har anvendt undtagelsen vedrgrende beskyttelsen af dokumenter til internt
brug i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i afgerelse 2004/258, korrekt. Som felge heraf har ECB ligeledes
tilsidesat sagsogernes ret til aktindsigt i henhold til artikel 15, stk. 3, fjerde afsnit, TEUF, sammenholdt
med artikel 2, stk. 1, i afgorelse 2004/258.

Dette anbringende bestir af to led. Det forste led vedrorer en fejlagtig anvendelse af undtagelsen
vedregrende beskyttelsen af dokumenter til internt brug. Det andet led vedrerer eksistensen af en mere
tungtvejende offentlig interesse i udbredelsen af det omtvistede dokument.

Om det andet anbringendes forste led vedrorende en fejlagtig anvendelse af undtagelsen
vedrorende beskyttelsen af dokumenter til internt brug

Sagsogerne har for det forste anfort, at undtagelsen vedrgrende beskyttelsen af dokumenter til internt
brug ikke finder anvendelse i den foreliggende sag. Det fremgar af ordlyden af artikel 4, stk. 3, forste
afsnit, i afgerelse 2004/258, at denne artikel alene finder anvendelse pad andre dokumenter til internt
brug end juridiske udtalelser. Disse er omfattet af en anden undtagelse, nemlig undtagelsen
vedrorende beskyttelsen af juridisk radgivning i artikel 4, stk. 2, andet led, i afgerelse 2004/258.
Undtagelsen vedrerende beskyttelsen af juridisk radgivning er saledes en lex specialis-bestemmelse i
forhold til undtagelsen vedrerende beskyttelsen af dokumenter til internt brug.

Sagsegerne har for det andet gjort geeldende, at betingelserne for anvendelse af undtagelsen vedrgrende
beskyttelsen af dokumenter til internt brug under alle omstendigheder ikke er opfyldt i den
foreliggende sag. For det forste har det omtvistede dokument ikke karakter af et internt dokument.
For det andet er det omtvistede dokument ikke knyttet til en administrativ, retslig eller
lovgivningsmeessig procedure, som led i hvilken det er tilteenkt internt brug som forberedende
dokument i forhold til den endelige afgorelse.

Sagsogerne har for det tredje anfert, at den anfaegtede afgorelse ikke indeholder en tilstraekkelig
begrundelse for, at den interesse, der beskyttes ved undtagelsen vedrorende dokumenter til internt
brug, ville kunne skades. For det forste opfylder den hypotetiske argumentation i den anfegtede
afgorelse ikke de krav, som er opstillet i retspraksis, idet det ikke i den anfeegtede afgorelse forklares,
hvordan udbredelsen af det omtvistede dokument skulle kunne begreense ECB’s mulighed for at ga i
teenkeboks. For det andet er argumenterne vedrerende den fremtidige betydning af det omtvistede
dokument irrelevante, eftersom ordlyden af artikel 14.4 i protokollen om statutten for Det Europeeiske
System af Centralbanker (ESCB) og Den Europeiske Centralbank (ECB) (herefter »protokollen om
ESCB og ECBx) ikke er blevet sendret.

ECB har bestridt disse argumenter.
Det skal indledningsvis fastslas, at ifolge artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i afgerelse 2004/258 gives der

afslag pa aktindsigt i dokumenter, der er udarbejdet eller modtaget af ECB til internt brug som led i
droftelser og indledende konsultationer inden for ECB eller til udveksling af synspunkter mellem ECB
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og de nationale centralbanker, kompetente nationale myndigheder eller udpegede nationale
myndigheder, selv efter at der er truffet afgerelse, medmindre der er en mere tungtvejende offentlig
interesse i udbredelsen af dokumentet.

Det skal desuden understreges, at ordlyden af artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i afgorelse 2004/258 er
veesentligt forskellig fra ordlyden af artikel 4, stk. 3, i Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF)
nr. 1049/2001 af 30. maj 2001 om aktindsigt i Europa-Parlamentets, Radets og Kommissionens
dokumenter (EFT 2001, L 145, s. 43).

Som det fremgar af retspraksis, forudseetter anvendelsen af undtagelsen i artikel 4, stk. 3, forste og
andet afsnit, i forordning nr. 1049/2001, at det godtgeres, at aktindsigten i dokumentet til internt brug
konkret og faktisk kan skade beskyttelsen af institutionens beslutningsproces, og at denne skade er
alvorlig (jf. i denne retning dom af 21.7.2011, Sverige mod MyTravel og Kommissionen, C-506/08 P,
EU:C:2011:496, premis 80 og 81, og af 13.1.2017, Deza mod ECHA, T-189/14, EU:T:2017:4,
preemis 172 og 173 og den deri neevnte retspraksis).

Desuden sondres der i artikel 4, stk. 3, i forordning nr. 1049/2001 klart imellem, om en procedure er
afsluttet, eller dette ikke er tilfeeldet. Saledes omfatter anvendelsesomradet for undtagelsen om
beskyttelsen af beslutningsprocessen ifelge denne bestemmelses forste afsnit ethvert dokument, 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. Samme bestemmelses andet afsnit fastseetter,
at den omhandlede undtagelse, efter at der er truffet afgerelse, kun omfatter de dokumenter, der
indeholder meningstilkendegivelser til internt brug som led i droftelser og indledende konsultationer
inden for den pageldende institution (dom af 21.7.2011, Sverige mod MyTravel og Kommissionen,
C-506/08 P, EU:C:2011:496, preemis 78).

I forbindelse med undtagelsen i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i afgerelse 2004/258 kraeves det imidlertid
ikke, at en alvorlig skade for beslutningsprocessen pavises. Ligeledes sondres der ikke i denne artikel
mellem dokumenter til internt brug, som vedrerer henholdsvis en igangveerende proces og en afsluttet
proces.

Afslag pa aktindsigt i et dokument i henhold til artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i afgorelse 2004/258
forudseetter saledes alene, at det godtgeres dels, at det pageeldende dokument er til internt brug som
led i dreftelser og indledende konsultationer inden for ECB eller til udveksling af synspunkter mellem
ECB og de kompetente nationale myndigheder, dels at der ikke er en mere tungtvejende offentlig
interesse i udbredelsen af dokumentet.

Undtagelsen i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i afgorelse 2004/258 tager saledes sigte pa at beskytte dels
ECPB’s adgang til at g i intern teenkeboks, som giver mulighed for fortrolig udveksling af synspunkter
i institutionens besluttende organer som led i deres droftelser og indledende konsultationer, dels et
rum for fortrolig udveksling af synspunkter mellem ECB og de bergrte nationale myndigheder.

I den foreliggende sag ma det fastslas, at det omtvistede dokument blev bestilt af ECB hos en ekstern
juridisk radgiver, og at dokumentet har titlen »Svar pd spergsmal vedrerende fortolkningen af
artikel 14.4 i protokollen om ESCB og ECB«.

Det fremgar desuden af den anfegtede afgorelse, at det omtvistede dokument undersoger
Styrelsesradets befojelser i medfor af artikel 14.4 i protokollen om ESCB og ECB, herunder de forbud,
restriktioner eller betingelser, som dette rad kan paleegge de nationale centralbankers udferelse af
funktioner uden for ESCB, i det omfang der er fare for, at disse funktioner strider mod ESCB’s mél og
opgaver.

Ovenneevnte forhold modsiges ikke af indholdet af det dokument, som blev fremsendt til Retten i
forbindelse med den ovenfor i preemis 10 neevnte bevisoptagelse.
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Det er ligeledes ubestridt, at ECB — som fastslaet ovenfor i premis 4 og 6 — ved den anfegtede
afgorelse afslog at give aktindsigt i det omtvistede dokument pa grundlag af dels undtagelsen i
artikel 4, stk. 2, andet led, i afgorelse 2004/258 vedrerende beskyttelsen af juridisk radgivning, dels
undtagelsen i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i samme afgorelse vedrerende beskyttelsen af dokumenter
til internt brug.

Hvad angdr undtagelsen vedrgrende beskyttelsen af dokumenter til internt brug begrundede ECB
afslaget pa aktindsigt med folgende i den anfegtede afgorelse:

»Direktionen vil gerne preecisere, at den begeering, som er indgivet i den foreliggende sag, vedrerer den
juridiske udtalelse, som blev bestilt med henblik pa at tilvejebringe yderligere juridiske oplysninger til
brug for ECB’s besluttende organers interne droftelser og overvejelser, og at denne udtalelse som
sadan derfor ogsa er beskyttet i henhold til artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i afgorelse [2004/258] [...]

Den juridiske udtalelse skulle tilvejebringe en juridisk ekspertise, som skulle beskrive den retlige
ramme nzermere, give input til de besluttende organers interne overvejelser og stotte til droftelser og
konsultationer vedrerende [ydelse af likviditetsstotte i krisesituationer] ikke kun i 2015, men ogsa i
fremtidige tilfeelde. Den juridiske udtalelse er som sadan nyttig ved enhver aktuel eller fremtidig
undersogelse af situationer, som falder inden for rammerne af artikel 14.4 [i protokollen om ESCB og
ECB] [...]

Direktionen kan tilslutte sig den opfattelse, som generaldirektoren for Sekretariatet har givet udtryk for,
hvorefter udbredelse af dokumentet ville underminere muligheden for en effektiv, uformel og fortrolig
droftelse mellem medlemmerne af de besluttende organer og som folge heraf begreense ECB'’s
mulighed for at »gd i teenkeboks«. Denne juridiske udtalelse ville, taget ud af sin kontekst eller isoleret
set, potentielt kunne bringe Styrelsesrddets medlemmers uafheengighed i fare, hvilken uatheengighed
udger et grundleeggende princip i henhold til artikel 130 TEUF, og dette geelder seerligt i situationer,
hvor [nationale centralbanker] yder eller patenker at yde [likviditetsstotte i en krisesituation] eller
udferer andre nationale funktioner.«

Det folger heraf, at det omtvistede dokument indeholdt en ekstern radgivers besvarelse i forbindelse
med juridisk radgivning, som ECB havde anmodet denne om, og at ECB vurderede, at formalet med
dette dokument var at tilvejebringe »yderligere juridiske oplysninger« til dens besluttende organer og
»stotte« til brug for deres interne og indledende dreftelser og overvejelser vedrerende de afgorelser,
som Styrelsesradet ville skulle treeffe i henhold til artikel 14.4 i protokollen om ESCB og ECB i 2015 og
senere.

I denne henseende skal det for det forste bemeerkes, at artikel 14.4 i protokollen om ESCB og ECB
bestemmer folgende:

»De nationale centralbanker kan udfere funktioner, som ikke er naevnt i neerveerende statut,
medmindre Styrelsesradet med et flertal pa to tredjedele af de afgivhe stemmer treeffer afgorelse om,
at disse funktioner strider mod ESCB’s mal og opgaver. Sadanne funktioner udferes pa de nationale
centralbankers eget ansvar og for deres egen regning og risiko og betragtes ikke som en del af ESCB’s
funktioner.«

Det folger saledes af artikel 14.4 i protokollen om ESCB og ECB, at ECB’s Styrelsesrad er det organ, der
er kompetent til navnlig at begreense en national centralbanks ydelse af likviditetsstotte i en
krisesituation, for sa vidt som det vurderes, at ydelse af stotten strider mod ESCB’ mél og opgaver.

For det andet skal det bemzerkes, at ifelge artikel 10.4 i protokollen om ESCB og ECB er mederne i

Styrelsesradet fortrolige, og alene Styrelsesradet kan treeffe afgorelse om at offentliggore resultatet af
sine droftelser.
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Henset til det ovenstiende skal det bemeerkes, at ECB med rette kunne leegge til grund, at det
omtvistede dokument var et dokument til internt brug som omhandlet i artikel 4, stk. 3, forste afsnit,
i afgorelse 2004/258, for sa vidt som den fandt, at dokumentet var tilteenkt at skulle tilvejebringe
oplysninger og stotte til brug for Styrelsesradets droftelser inden for rammerne af de befojelser, som
det er tildelt ved artikel 14.4 i protokollen om ESCB og ECB.

De af sagsegerne fremforte argumenter kan ikke rejse tvivl om denne vurdering.

For det forste ma sagsogernes argument om, at undtagelsen i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i afgorelse
2004/258 ikke finder anvendelse pa det omtvistede dokument, eftersom dette er en juridisk udtalelse,
som falder inden for anvendelsesomradet for undtagelsen vedrerende beskyttelsen af juridisk
radgivning i denne afgorelses artikel 4, stk. 2, andet led, uden videre forkastes. Dette argument har
hverken stotte i de omhandlede bestemmelsers ordlyd eller formal.

Det skal forst understreges, at ECB ved vurderingen af en begeering om aktindsigt i dokumenter, som
den er i besiddelse af, kan tage hensyn til flere af de begrundelser for at meddele afslag herpa, der er
angivet i artikel 4 i afgorelse 2004/258 (jf. analogt dom af 28.6.2012, Kommissionen mod Editions Odile
Jacob, C-404/10 P, EU:C:2012:393, preemis 113, og af 3.7.2014, Radet mod in’t Veld, C-350/12 P,
EU:C:2014:2039, preemis 100 og den deri neevnte retspraksis).

I den foreliggende sag skal det derfor bemzerkes, at de undtagelser, som begrundede afslaget pa
aktindsigt i det omtvistede dokument, nemlig undtagelsen vedrerende beskyttelsen af juridisk
radgivning og undtagelsen vedrerende beskyttelsen af dokumenter til internt brug, begge udger
selvsteendige afslagsgrunde, idet den ene ikke er lex specialis i forhold til den anden.

Dernzest skal det fastslas, at det fremgar af ordlyden af artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i afgerelse
2004/258, at den fastsatte undtagelse vedrerer dokumenter, der er udarbejdet eller modtaget af ECB
til internt brug eller til udveksling af synspunkter mellem ECB og de nationale myndigheder, uanset
om de indeholder juridisk radgivning.

I forhold til anvendelsen af undtagelsen i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i afgerelse 2004/258 gor det
derfor ingen forskel, at det omtvistede dokument ligeledes kan betegnes som juridisk radgivning. Det
skal i gvrigt bemeerkes, at sagsogerne pa dette punkt modsiger sig selv, idet de selv i steevningen har
anfort, at det omtvistede dokument ikke kan anses for at udgere juridisk radgivning med henblik pa
anvendelsen af undtagelsen i artikel 4, stk. 2, andet led, i afgerelse 2004/258.

For det andet mé sagsogernes argument om, at betingelserne i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i afgerelse
2004/258 ikke er opfyldt, eftersom det omtvistede dokument dels ikke har karakter af et internt
dokument, dels ikke er knyttet til en konkret procedure, forkastes.

Som ECB har gjort geeldende, anfores det ikke i den anfegtede afgorelse, at det omtvistede dokument
er et internt dokument, men at dette dokument er til internt brug. Det fremgér saledes klart af den
anfeegtede afgorelse, at det omtvistede dokument er blevet bestilt hos en ekstern radgiver med henblik
pa at tilvejebringe juridisk ekspertise, som skulle give input til ECB’s besluttende organers interne
overvejelser og stotte til deres droftelser og konsultationer (jf. preemis 36 ovenfor).

Desuden er det omtvistede dokument ganske rigtigt ikke knyttet til en konkret procedure, og det udger
derfor ikke et dokument, i forbindelse med hvilket ECB har taget endelig stilling i en konkret sag. Som
det ligeledes fremgar af den anfegtede afgorelse, skal dette dokument imidlertid generelt tjene som
stotte for de dreftelser, som Styrelsesradet ville skulle fore i henhold til artikel 14.4 i protokollen om
ESCB og ECB i 2015 og senere. Dette dokument er folgelig et forberedende dokument med henblik
pad ECB’s organers vedtagelse af eventuelle afgorelser.
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Endvidere bemeerkes, at som det fremgar af preemis 25-31 ovenfor, kreever anvendelsen af undtagelsen
i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i afgorelse 2004/258 ikke, at ECB godtger, at udbredelsen af dokumentet
vil veere til alvorlig skade for dens beslutningsproces. Den omstendighed, at det omtvistede dokument
ikke er knyttet til en konkret procedure, er saledes ikke tilstreekkelig til at udelukke anvendelsen af
denne undtagelse.

Under disse omsteendigheder kan det ikke leegges til grund, at det omtvistede dokument ikke var til
internt brug som led i droeftelser og indledende konsultationer inden for ECB som omhandlet i
artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i afgerelse 2004/258.

For det tredje skal det hvad angar den angivelige tilsideseettelse af begrundelsespligten bemaeerkes, at
ifolge fast retspraksis skal den begrundelse, som kreeves i henhold til artikel 296, stk. 2, TEUF,
tilpasses karakteren af den pageeldende retsakt og klart og utvetydigt angive de betragtninger, som den
institution, der har udstedt den anfaegtede retsakt, har lagt til grund, séledes at de bererte parter kan f&
kendskab til grundlaget for den trufne foranstaltning, og siledes at den kompetente ret kan udeve sin
provelsesret (jf. dom af 22.3.2001, Frankrig mod Kommissionen, C-17/99, EU:C:2001:178, preemis 35 og
den deri neevnte retspraksis, og af 28.3.2017, Deutsche Telekom mod Kommissionen, T-210/15,
EU:T:2017:224, preemis 87).

Det ma desuden anerkendes, at ECB rader over en vid skensmargen for s& vidt angar spergsmalet, om
udbredelsen af oplysningerne i det omtvistede dokument kunne skade offentlighedens interesser med
hensyn til beskyttelsen af dokumenter til internt brug. Den legalitetskontrol, som Unionens
retsinstanser kan udeve i denne forbindelse, skal séledes begreenses til en efterprovelse af, om
procedurereglerne og reglerne om begrundelse er overholdt, om de faktiske omstendigheder er
materielt rigtige, samt om der foreligger et abenbart urigtigt sken eller magtfordrejning (jf. analogt
dom af 4.6.2015, Versorgungswerk der Zahndrztekammer Schleswig-Holstein mod ECB, T-376/13,
EU:T:2015:361, preemis 53 og den deri neevnte retspraksis). Folgelig er det pa grund af den
begreensede domstolsprovelse ved Unionens retsinstanser sa meget desto mere veesentligt, at ECB
overholder sin forpligtelse til at forsyne sine afgerelser med en tilstraekkelig begrundelse. Kun under
disse omstendigheder kan Unionens retsinstanser efterprove, om de faktiske og retlige
omsteendigheder, der har betydning ved udevelsen af skennet, foreld (jf. analogt dom af 4.6.2015,
Versorgungswerk der Zahnirztekammer Schleswig-Holstein mod ECB, T-376/13, EU:T:2015:361,
preemis 54 og den deri neevnte retspraksis).

I den foreliggende sag er det angivet i den anfegtede afgorelse, at det omtvistede dokument var et
dokument til internt brug som led i Styrelsesradets droftelser og indledende konsultationer. I denne
forbindelse fremgar det af den anfeegtede afgorelse, at det omtvistede dokument blev bestilt hos en
ekstern radgiver med henblik pad at give input til overvejelser og stotte til de dreftelser, som
Styrelsesradet ville skulle fore i henhold til artikel 14.4 i protokollen om ESCB og ECB i 2015 og
senere. Ifplge ECB ville udbredelse af dokumentet »underminere muligheden for en effektiv, uformel
og fortrolig droftelse mellem medlemmerne af de besluttende organer og som folge heraf begreense
ECB’s mulighed for at »ga i teenkeboks««. Desuden ville udbredelse af det omtvistede dokument, i det
omfang dette tages ud af sin kontekst, risikere at bringe Styrelsesradets medlemmers uatheengighed i
fare, hvilken uafheengighed udger et grundleggende princip i henhold til artikel 130 TEUF (jf.
preemis 36 ovenfor).

Det folger heraf, at begrundelsen for den anfegtede afgorelse — i modseetning til, hvad sagsegerne har
gjort geeldende — ikke er uden konkrete elementer, idet navnlig det omtvistede dokuments karakter,
dets funktion og formal inden for ECB samt de risici, som dets udbredelse vil medfere, er angivet.

Det skal endvidere fastslas, at begrundelsespligten ikke er til hinder for, at ECB stotter sig pa
betragtninger, der tager hensyn til de hypotetiske virkninger, som udbredelsen af det omtvistede
dokument ville kunne have pa ECB’s mulighed for at gi i teenkeboks. Ovenneevnte reesonnement er
saledes for det forste tilstreekkeligt preecist til, at sagsegerne kan anfegte dets berettigelse, og til, at

8 ECLL:EU:T:2019:154



58

59

60

61

62

63

64

Dowm ar 12.3.2019 — sag T-798/17
DEe Mast oG Varourakis Mmop ECB

Retten kan udeve sin kontrol. For det andet er fraveeret af en mere detaljeret begrundelse som anfort af
ECB begrundet i interessen i ikke at blotleegge oplysninger, hvis beskyttelse er omfattet af den
paberdbte undtagelse (jf. i denne retning og analogt dom af 4.6.2015, Versorgungswerk der
Zahniarztekammer Schleswig-Holstein mod ECB, T-376/13, EU:T:2015:361, preemis 55).

ECB har saledes opfyldt sin begrundelsespligt. For sid vidt som dette klagepunkt vedrerer
begrundelsespligten som et veesentligt formkrav, skal det saledes forkastes.

For sa vidt som sagsegernes argumentation vedrorer sporgsmélet om, hvorvidt den anfegtede afgorelse
var tilstreekkeligt begrundet, skal det i ovrigt bemeerkes, at som det fremgar af preemis 41 ovenfor,
synes den begrundelse, som er angivet i den anfeegtede afgorelse for at anse det omtvistede dokument
for at veere et dokument til internt brug som omhandlet i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i afgerelse
2004/258, ikke at veere beheeftet med fejl.

I denne henseende skal det tilfojes, at i modseetning til, hvad sagsegerne har gjort geeldende, kunne
ECB med foje tage hensyn til de hypotetiske virkninger, som udbredelsen af det omtvistede dokument
ville kunne have pa ECB’s mulighed for at ga i teenkeboks i 2015 og ligeledes i perioden efter 2015, idet
ordlyden af artikel 14.4 i protokollen om ESCB og ECB ikke var blevet eendret, siledes at det
omtvistede dokument fortsat var nyttigt.

P& baggrund af samtlige ovenstaende betragtninger skal det andet anbringendes forste led forkastes.

Om det andet anbringendes andet led vedrorende eksistensen af en mere tungtvejende offentlig
interesse i udbredelsen af det omtvistede dokument

Sagsogerne har gjort geeldende, at selv hvis betingelserne for at anvende undtagelsen i artikel 4, stk. 3,
forste afsnit, i afgerelse 2004/258 var opfyldt, forholder det sig ikke desto mindre séledes, at der var en
mere tungtvejende offentlig interesse i udbredelsen af det omtvistede dokument. Efter sagsogernes
opfattelse folger denne mere tungtvejende offentlige interesse for det forste generelt af det forhold, at
borgerne principielt har en interesse i at kontrollere lovligheden af EU-institutionernes handlinger. En
storre abenhed giver desuden, som det fremgér af forste betragtning til afgerelse 2004/258, borgerne
bedre mulighed for at deltage i beslutningsprocessen og forvaltningen storre legitimitet, effektivitet og
ansvarlighed. Denne mere tungtvejende offentlige interesse folger for det andet navnlig af interessen i
at vide, i hvilket omfang ECB afvejede forskellige mal, da den udarbejdede aftalen om ydelse af
likviditetsstotte i en krisesituation af 17. maj 2017, og hvordan dens juridiske eksperter fortolkede den
retlige ramme vedrerende denne. For det tredje har ECB begaet en retlig fejl ved afvejningen af de
berorte interesser, idet den baserede sig pa den forkerte forudseetning, at interessen i
hemmeligholdelse vejer tungest. Det folger bla. af artikel 42 i Den Europeeiske Unions charter om
grundleeggende rettigheder og af dom af 18. juli 2017, Kommissionen mod Breyer (C-213/15 P,
EU:C:2017:563), at en interesseafvejning er nedvendig, uanset om det dokument, der begeres
aktindsigt i, vedrerer institutionens administrative funktioner eller dens hovedaktivitetsomrade.

ECB har bestridt disse argumenter.

Det skal indledningsvis bemeerkes, at i de tilfeelde, som er omhandlet i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i
afgorelse 2004/258, skal ECB give en forklaring hvad angér spergsmalet, om der ikke desto mindre
findes en mere tungtvejende offentlig interesse, som kan begrunde en udbredelse af det pageeldende
dokument (jf. analogt dom af 1.7.2008, Sverige og Turco mod Radet, C-39/05 P og C-52/05 P,
EU:C:2008:374, preemis 49, og af 12.9.2013, Besselink mod Radet, T-331/11, ikke trykt i Sml,
EU:T:2013:419, preemis 96).
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Ordningen med undtagelser i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i afgorelse 2004/258 bygger navnlig pa en
afvejning af de i en given situation modstidende interesser, nemlig pa den ene side interesserne i
udbredelsen af de omhandlede dokumenter og pa den anden side de interesser, der kan lide skade af
en sadan udbredelse. Hvilken afgorelse der treeffes vedrerende en begeering om aktindsigt i
dokumenterne, atheenger af spergsmalet om, hvilken interesse der bor tilleegges storst veegt i tilfeeldet i
den foreliggende sag (jf. analogt dom af 14.11.2013, LPN og Finland mod Kommissionen, C-514/11 P
og C-605/11 P, EU:C:2013:738, preemis 42).

Selv. om det pédhviler den omhandlede institution at afveje de divergerende interesser, skal den
begeerende part konkret angive de omsteendigheder, der udger en sddan mere tungtvejende offentlig
interesse. Helt generelle betragtninger er ikke tilstreekkelige til at godtgere, at en mere tungtvejende
offentlig interesse gir forud for begrundelserne for at afsla udbredelse af de omhandlede dokumenter
(jf. analogt dom af 15.9.2016, Herbert Smith Freehills mod Kommissionen, T-755/14, ikke trykt i Sml.,
EU:T:2016:482, preemis 69 og den deri naevnte retspraksis).

Som det fremgar af den anfegtede afgorelse, vurderede ECB i den foreliggende sag, at der ikke forela
en mere tungtvejende offentlig interesse, som kunne begrunde udbredelse. I denne forbindelse har
ECB for det forste preeciseret, at den interesse, som sagsogerne har paberébt sig, nemlig borgernes ret
til at kontrollere lovligheden af de foranstaltninger, som ECB vedtager, ganske vist har karakter af en
offentlig interesse, men ikke gar forud for de interesser, som beskyttes ved undtagelsen vedrgrende
beskyttelsen af dokumenter til internt brug. For det andet vil den offentlige interesse i den
foreliggende sag tjenes mest effektivt gennem beskyttelsen af ECB’s interne konsultationer og
droftelser, nar denne beskyttelse var nedvendig for at sikre, at ECB var i stand til at udfere sine
funktioner. For det tredje tog det omtvistede dokument ikke sigte pa nogen konkret afgorelse truffet af
ECB, og det omhandlede ikke lovligheden af retsakter vedtaget af ECB. For det fjerde har alene
Unionens retsinstanser kompetence til at efterprove lovligheden af retsakter vedtaget af ECB.

De argumenter, som sagsogerne har fremfort, kan ikke rejse tvivl om denne vurdering.

For det forste ma sagsogernes argument om en angivelig storre dbenhed, som skulle folge af forste
betragtning til afgerelse 2004/258, forkastes. Som det fremgar af en samlet leesning af forste til tredje
betragtning til afgerelse 2004/258, skal den udvidede adgang til ECB’s dokumenter og arkiver, som er
omhandlet i denne afgorelse, forenes med nedvendigheden af at beskytte navnlig ECB’s uatheengighed
og fortroligheden af bestemte anliggender, som er specifikke for udferelsen af dens opgaver (jf.
preemis 16 ovenfor).

For det andet skal det hvad angar borgernes interesse i at kontrollere lovligheden af
EU-institutionernes retsakter bemcerkes, at en betragtning af en sa generel art, henset til den
retspraksis, der er naevnt i preemis 66 ovenfor, ikke er tilstreekkelig til at godtgere, at princippet om
abenhed i den foreliggende sag har nogen seerligt patreengende karakter, som ville kunne ga forud for
begrundelserne for at afsla aktindsigt i det omtvistede dokument (jf. i denne retning og analogt dom af
15.9.2016, Herbert Smith Freehills mod Kommissionen, T-755/14, ikke trykt i Sml., EU:T:2016:482,
preemis 74).

Hvad for det tredje angar interessen i at vide, i hvilket omfang ECB afvejede forskellige mal, da den
udarbejdede aftalen om ydelse af likviditetsstotte i en krisesituation af 17. maj 2017, og hvordan dens
juridiske eksperter fortolkede den retlige ramme vedrerende denne, bemzerkes, at en sddan interesse —
selv hvis det medgives, at den har en offentlig karakter — ikke er pavist i den foreliggende sag. Som
ECB har anfert, er aftalen og det omtvistede dokument vedtaget pa vidt forskellige tidspunkter, og
sidstneevnte vedrerer ikke ydelsen af likviditetsstotte i en krisesituation, men generelle sporgsmal
vedrerende fortolkningen af artikel 14.4 i protokollen om ESCB og ECB. I denne sammenheng er det
ikke pavist, at det omtvistede dokument havde en direkte forbindelse med aftalen om ydelse af
likviditetsstotte i en krisesituation.
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Under alle omstendigheder kan interessen i at fi aktindsigt i det omtvistede dokument som et
angiveligt forberedende dokument i forhold til aftalen om ydelse af likviditetsstotte i en krisesituation
ikke ga forud for den offentlige interesse, som ligger bag undtagelsen i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i
afgorelse 2004/258, nemlig den offentlige interesse vedrerende beskyttelsen af dels ECB’s mulighed for
at ga i intern tenkeboks, som giver mulighed for fortrolig udveksling af synspunkter i institutionens
besluttende organer som led i deres dreftelser og indledende konsultationer, dels et rum for fortrolig
udveksling af synspunkter mellem ECB og de bergrte nationale myndigheder. Eftersom aftalen om
ydelse af likviditetsstotte i en krisesituation er et offentligt dokument, havde sagsegerne desuden
mulighed for at gennemga det med henblik pa at kontrollere afvejningen af de mal, som forfulgtes, og
fortolkningen af den retlige ramme vedrerende denne, som ECB tog i betragtning, da den udarbejdede
den.

P& baggrund af det ovenstiende skal det andet anbringendes andet led og dermed det andet
anbringende i sin helhed forkastes.

Eftersom ECB med rette kunne basere sit afslag pa at meddele aktindsigt i det omtvistede dokument pa
undtagelsen fra retten til aktindsigt i artikel 4, stk. 3, forste afsnit, i afgerelse 2004/258, er det
uforngdent at behandle det forste anbringende vedrerende undtagelsen fra retten til aktindsigt i denne
afgorelses artikel 4, stk. 2, andet led.

Folgelig skal sogsmalet forkastes i sin helhed som ugrundet.

Sagsomkostninger

Ifolge procesreglementets artikel 134, stk. 1, palegges det den tabende part at betale
sagsomkostningerne, hvis der er nedlagt pastand herom.

Da sagsogerne har tabt sagen, bor det paleegges dem at betale sagsomkostningerne i overensstemmelse
med ECB’s pastand herom.

Pa grundlag af disse premisser
udtaler og bestemmer

RETTEN (Anden Afdeling):
1) Den Europwiske Centralbank (ECB) frifindes.

2) Fabio De Masi og Yanis Varoufakis beerer hver deres egne omkostninger og betaler de af ECB
afholdte omkostninger.

Prek Schalin Costeira
Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 12. marts 2019.

Underskrifter
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