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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
M. POIARES MADURO
foredraget den 29 november 2007 '

1. Malet vid domstolen avser tva &verkla-
ganden, som ingetts av Konungariket Sverige
respektive Maurizio Turco, av den dom som
Europeiska gemenskapernas forstainstansrétt
meddelade den 23 november 2004 i malet
Turco mot radet? (nedan kallad den overkla-
gade domen). I domen ogillade forstainstans-
ratten Maurizio Turcos talan om ogiltigfor-
klaring av Europeiska unionens rads beslut
av den 19 december 2002 att vigra honom
tillgédng till ett yttrande fran radets réttstjanst
rorande ett forslag till direktiv.

2. De grunder som har anférts av klagan-
dena till stod for 6verklagandena foranleder
domstolen att ta stéllning till rackvidden av
det sekretessundantag for juridisk rddgivning
som foreskrivs i artikel 4.2 andra strecksatsen
i férordning (EG) nr 1049/2001 ® och till hur
undantaget skall tillimpas.

1 — Originalsprak: franska.

2 — Dom av den 23 november 2004 i mal T-84/03, Turco mot
radet (REG 2004, s. 11-4061).

3 — Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr
1049/2001 av den 30 maj 2001 om allménhetens tillgang till
Europaparlamentets, radets och kommissionens handlingar
(EGT L 145, s. 43).
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I — Overklagandet

A — Tillémpliga bestémmelser

3. I artikel 255.1 och 255.2 EG foreskrivs
foljande:

”1. Varje unionsmedborgare och varje fysisk
eller juridisk person som é&r bosatt eller har
sitt sdte i en medlemsstat skall ha ratt till
tillgang till Europaparlamentets, radets och
kommissionens handlingar enligt de prin-
ciper och villkor som skall bestimmas i
enlighet med punkterna 2 och 3.

2. Radet skall, under hinsynstagande till
allménna eller enskilda intressen, inom tva
ar efter Amsterdamfordragets ikrafttradande
i enlighet med forfarandet i artikel 251 fast-
stilla allménna principer och grinser for
ratten till tillgdng till handlingar.”
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4. Radet antog férordning nr 1049/2001 med
stod av artikel 255.2 EG. Skilen 3, 4, 6 och 11
i ndmnda foérordning har f6ljande lydelse:

”(3) ... Denna foérordning konsoliderar de
initiativ som institutionerna redan
tagit for att forbéttra Oppenheten i
beslutsforfarandet.

(4) Syftet med denna forordning ar att ge
allménhetens rdtt till tillgang till hand-
lingar storsta mojliga effekt och att fast-
stélla allmédnna principer och gréinser for
denna ritt i enlighet med artikel 255.2 i
EG-fordraget.

(6) Storre tillgang till handlingar bor ges i
de fall dér institutionerna agerar i egen-
skap av lagstiftare, dven nér det ror sig
om delegerade befogenheter, samtidigt
som effektiviteten i institutionernas
beslutsforfarande bevaras. Sadana hand-
lingar bor goras direkt tillgéngliga i sa
stor utstrackning som mdojligt.

(11) I princip bor institutionernas samtliga
handlingar goras tillgangliga for allmén-
heten. Vissa allmdnna och privata
intressen bor emellertid skyddas genom
undantagsbestimmelser. Institutio-
nerna bor ges mojlighet att skydda sina
interna samrdd och Overldggningar da
detta kravs for att de skall kunna utfora
sina uppgifter...”

5. I artikel 1 a i foérordning nr 1049/2001
anges att syftet med férordningen &r "att fast-
stéilla principer, villkor och gréinser, under
hénsynstagande till allménna eller enskilda
intressen, for ratten till tillgang till Europa-
parlamentets, radets och kommissionens
... handlingar i enlighet med artikel 255 i
EG-fordraget pa ett sitt som garanterar
storsta mojliga tillgang till handlingar”.

6. I artikel 2.1 i forordningen tillerkdnns
varje unionsmedborgare och varje fysisk
eller juridisk person som dr bosatt eller har
sitt sdte i en medlemsstat ratt till tillgdng till
institutionernas handlingar, "med beaktande
av de principer, villkor och granser som fast-
stélls i denna forordning”.

7. 1 artikel 4 i férordningen, med rubriken
“Undantag”, foreskrivs foljande:
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2. Institutionerna skall végra att ge tillgdng
till en handling om ett utlimnande skulle
undergréva skyddet for

— rittsliga  forfaranden  och

radgivning,

juridisk

om det inte foreligger ett Overvigande
allménintresse av utlimnandet.

3. Tillgéng till en handling som upprittats av
en institution for internt bruk eller mottagits
av en institution, och som giller en fraga dar
institutionen inte fattat nagot beslut, skall
végras om utlimnande av handlingen allvar-
ligt skulle undergréva institutionens besluts-
forfarande, om det inte foreligger ett Gvervi-
gande allménintresse av utlimnandet.

Tillgang till en handling som innehaller
yttranden for internt bruk och som éar en
del av overldggningar och inledande samrad
inom den berdrda institutionen skall
végras dven efter det att beslutet fattats, om
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utlimnande av handlingen allvarligt skulle
undergridva institutionens  beslutsforfa-
rande, om det inte foreligger ett 6vervigande
allménintresse av utlimnandet.

7. De undantag som anges i punkterna 1-3
ovan skall enbart tillimpas under den period
da skyddet dr motiverat pa grundval av hand-
lingens innehall. Undantagen far gélla i hogst
304ar...”

B — Bakgrund

8. Den 22 oktober 2002 begirde Maurizio
Turco hos radet att fa tillgdng till de hand-
lingar som fanns upptagna pa dagordningen
for det rddsmote (réttsliga och inrikes
fragor) som holls i Luxemburg den 14 och
den 15 oktober 2002. Bland handlingarna
fanns, under dokumentnummer 9077/02, ett
yttrande fran radets rattstjanst betréffande
ett forslag till direktiv fran radet om minimi-
standarder for mottagande av asylsokande i
medlemsstaterna.
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9. Den 5 november 2002 vagrade radet, med
stod av artikel 4.2 i forordning nr 1049/2001,
att ge Maurizio Turco tillgang till det aktuella
yttrandet, med motiveringen att ett utlam-
nande ”[m]ed hénsyn till handlingens inne-
héll skulle ... undergriava skyddet for intern
juridisk radgivning inom radet” och att ”[d]
et [inte har] framforts att det skulle foreligga
nagot sérskilt 6vervigande allménintresse av
att lamna ut handlingen. Efter en intresseav-
vigning [har] generalsekretariatet [kommit]
fram till att skyddet for intern juridisk radgiv-
ning har foretride framfor allménintresset

10. Den 22 november 2002 gav Maurizio
Turco in en bekriftande ansékan och gjorde
gallande att rddet pa ett felaktigt sitt hade
tillimpat de undantag fran allménhetens rétt
till tillgang till institutionernas handlingar
som foreskrivs i artikel 4.2 och 4.3 i forord-
ning nr 1049/2001. Vidare hévdade han att
principen om demokrati och principen om
medborgarnas majlighet att ta del i lagstift-
ningsprocessen utgjorde ett overvigande
allménintresse som motiverade att yttrandet
fran radets réttstjanst skulle ldimnas ut.

11. Genom beslut av den 19 december 2002
accepterade ridet att limna ut det inledande
stycket i yttrandet, dér det anges att yttrandet
innehaller rdd fran radets rittstjanst betraf-
fande gemenskapens behorighet i fragor
som galler tilltrdde till arbetsmarknaden for
medborgare fran tredjeland. I 6vrigt vidholl
radet dock sin standpunkt. Radet motiverade
bekriftelsen av vdgran att lamna ut hand-
lingen med att de oberoende yttrandena fran
dess rittstjanst bor omfattas av ett sdrskilt
skydd, eftersom de utgor ett viktigt instru-
ment for radet for att sdkerstdlla att dess
rattsakter dr forenliga med gemenskapsratten

och for att fora dialogen avseende aktuella
juridiska aspekter framat. Radet anforde dven
att ett utlimnande av yttranden skulle kunna
leda till osédkerhet om huruvida den lagstift-
ning som sedan antas &r lagenlig, vilket
kan forsvaga presumtionen om rittsakters
lagenlighet, och foljaktligen &ventyra rétts-
sakerheten och stabiliteten i gemenskapens
rattsordning. Betriffande det oGvervagande
allménintresse som Maurizio Turco abero-
pade, ansdg radet att ett sddant intresse inte
foreligger enbart pa grund av att utlimnandet
av sadana yttranden som avgetts i samband
med overlaggningarna med lagstiftnings-
arbetet ger en okad Oppenhet och insyn i
beslutsprocessen: detsamma skulle ndmligen
dven kunna sdgas om samtliga skriftliga
yttranden eller liknande handlingar fran
radets rattstjanst, vilket skulle gora det prak-
tiskt taget omojligt for radet att vigra lamna
ut yttranden med stod av artikel 4.2 i forord-
ning nr 1049/2001 och, saledes, skulle beréva
bestdammelsen all éndamalsenlig verkan.

12. Maurizio Turco vickte, genom ansdkan
som inkom till forstainstansréttens kansli den
28 februari 2003, talan om ogiltigférklaring
av radets beslut av den 19 december 2002.

C — Den iverklagade domen

13. Till stod for yrkandet om ogiltigforkla-
ring anforde sokanden som enda grund att
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artikel 4.2 i forordning nr 1049/2001 hade
asidosatts, och aberopade tre argument till
stod darfor.

14. Sokanden gjorde i forsta hand gillande
att den rittsliga grunden var felaktig,
eftersom handlingar som innehaller juridisk
radgivning och som upprittats vid prov-
ningen av lagstiftningsforslag omfattas av
undantaget i artikel 4.3 i ndmnda forord-
ning, och inte av det undantag som fore-
skrivs i artikel 4.2, vilket endast omfattar
juridisk radgivning som utarbetats inom
ramen for réttsliga forfaranden. S6kandens
tolkning 6vertygade inte forstainstansritten,
vilken slog fast att denna tolkning strider
mot ordalydelsen i artikeln, vilken inte inne-
haller ndgon sddan begrénsning, och att den
skulle medféra att hanvisningen till juridisk
radgivning bland undantagen i férordning
nr 1049/2001 berévades all dndamalsenlig
verkan, eftersom gemenskapslagstiftaren
hade onskat infora ett undantag i artikel 4.2
i forordningen betriffande juridisk radgiv-
ning som &r skilt fran undantaget betraf-
fande rattsliga forfaranden. Juridisk radgiv-
ning som utarbetats av radets rittstjanst
i rattsliga forfaranden omfattas nédmligen
redan av det undantag som avser skydd for
rittsliga forfaranden. Enligt forstainstans-
ratten kunde radet foljaktligen med fog
stodja sig pa undantaget for juridisk radgiv-
ning i artikel 4.2 andra strecksatsen i forord-
ning nr 1049/2001 for att avgéra huruvida
sokanden skulle ges tillgang till det aktuella
yttrandet fran radets réttstjanst.

15. Sokanden gjorde i andra hand gillande
att artikel 4.2 hade tillimpats felaktigt,
eftersom radet felaktigt hade ansett att alla
yttranden fran radets réttstjanst bor omfattas
av sekretesskyddet for juridisk radgivning
enligt denna bestdmmelse, trots att radet inte
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alls kan gora en kategorisering utan endast
kan ta stéllning till en tillimpning av undan-
taget fran fall till fall, utifrdn en konkret
bedémning av varje handling innehallande
juridisk radgivning. Sokanden ifragasatte
dven relevansen av det skyddsbehov som
radet funnit foreligga for den aktuella hand-
lingen innehallande juridisk radgivning i det
omtvistade beslutet. Vad betriffar den forsta
fragan  konstaterade  forstainstansritten
att det faktum att den aktuella handlingen
innehéller juridisk radgivning inte i sig kan
motivera en végran att ge tillgang till hand-
lingen, eftersom radet ar skyldigt att i varje
enskilt fall bedoma huruvida de handlingar
till vilka tillgdng begirs verkligen omfattas
av undantagen i forordning nr 1049/2001.
Vidare ansag forstainstansrdtten att radets
motivering for vigran att lamna ut hela den
handling som innehaller den aktuella juri-
diska radgivningen tycks avse all juridisk
radgivning fran radets réttstjdnst i fraga om
lagstiftning och inte enbart den aktuella
juridiska radgivningen. Forstainstansrétten
godtog emellertid inte sdkandens argument
av tva skal: forstainstansridtten ansag att den
allmént hallna motiveringen var befogad av
det skilet att undantaget skulle berévas sitt
syfte om vytterligare uppgifter, som hinvisar
just till innehallet i den juridiska radgiv-
ningen, lamnades och att det faktum att radet
slutligen accepterade att limna ut inled-
ningen till ndmnda handling visade att radet
undersokte innehallet i den aktuella hand-
lingen innan den tog stillning till begdran om
tillgang. Vad betriffar ifragasittandet av att
det forelag ett sadant intresse av att skydda
den aktuella handlingen innehallande juri-
disk radgivning som riadet hade aberopat,
fann forstainstansratten att radet inte hade
gjort nagon oriktig bedémning. Som skal
angavs att ett utlimnande av ett sddant
yttrande skulle medfora att radets interna
diskussioner i fraga om lagenligheten hos
den lagstiftning som avses skulle offentlig-
goras, och "[m]ed hénsyn till handlingarnas
sarskilda art” skulle foljaktligen ett utlaim-
nande medfora att tvivel uppstod betraffande
lagenligheten. Vidare angavs som skal att ett
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sadant utlimnande skulle dventyra oavhiang-
igheten hos yttranden som rédets rittstjanst
upprattat.

16. Slutligen gjorde sokanden gillande att
radet inte hade undersokt om det forelag
ett overvagande allménintresse, i synnerhet
intresset rorande insyn i beslutsprocessen
och principerna om 6ppenhet och demo-
krati, som motiverar allménhetens tillgang
till juridisk radgivning rorande forslag till
lagstiftning. Aven i det avseendet ansig
forstainstansritten att radet inte hade gjort
nigon oriktig bedomning och anforde tva
skal. Principerna om insyn, 6ppenhet och
demokrati ligger till grund foér samtliga
bestammelser i férordning nr 1049/2001,
med foljden att det 6vervigande allminin-
tresse som avses i artikel 4.2 i férordningen
i princip skiljer sig frdn ovanndmnda prin-
ciper eller i vart fall att den som anséker om
tillgdng till handlingar skall styrka att det,
med hénsyn till de sérskilda omstindighe-
terna i det enskilda fallet, dr sa motiverat att
aberopa dessa principer att behovet av att
skydda den begirda handlingen far ge vika,
vilket sokanden i forevarande fall dock inte
hade gjort. Vidare ankommer det pa den
som ansOker om tillgdng till handlingar och
som avser att gora gillande ett 6vervigande
allménintresse av att limna ut en handling
innehallande juridisk radgivning att aberopa
det i sin ans6kan och anmoda institutionen
att uttala sig i frigan, 4ven om den aktuella
institutionen sjalv kan identifiera ett sadant
overviagande allménintresse.

17. Forstainstansrdtten godtog inte négot
av sokandens argument och ogillade darfor
genom dom av den 23 november 2004 talan
om ogiltigforklaring av beslutet att végra
sOkanden tillgang till yttrandet fran radets
réttstjanst.

II — Bedomning av 6verklagandena

18. Konungariket Sverige och Maurizio
Turco har overklagat forstainstansréittens
dom vid domstolen. Till stod for 6verkla-
gandena har klagandena aberopat grunder
som i huvudsak ifragasitter forstainstansrit-
tens resonemang for att inte godta de argu-
ment som anfordes i forsta instans. Maurizio
Turco har for det forsta gjort géllande att
artikel 4.2 andra strecksatsen i férordning
nr 1049/2001 har tolkats felaktigt, eftersom
forstainstansritten felaktigt ansag att juri-
disk radgivning rérande forslag till lagstift-
ning kunde omfattas av tillimpningsomradet
for nimnda bestimmelse, trots att endast
artikel 4.3 i nimnda forordning kan vara
tillimplig pa sadan radgivning. Maurizio
Turco och den svenska regeringen har for det
andra havdat att forstainstansrétten tillim-
pade artikel 4.2 andra strecksatsen i forord-
ning nr 1049/2001 pa ett felaktigt sitt, genom
att sla fast att juridisk rddgivning fran radets
rattstjanst i fraga om forslag till lagstiftning
till sin art omfattas av det undantag for juri-
disk radgivning som foreskrivs i ndmnda
bestimmelse. Klagandena har for det tredje
gjort gillande att forstainstansratten gjorde
en felaktig tolkning och tillimpning av det
overviagande allménintresse som motiverar
utlimnandet av en handling som i princip
omfattas av det sekretessundantag som giller
for juridisk radgivning.

19. Innan dessa grunder behandlas i detalj,
méste jag snabbt vederligga de tvd sista
grunder som anforts av Maurizio Turco. Han
har forst gjort géllande att forstainstansrétten
asidosatte principen om en rittslig gemen-
skap. Han anser att fOrstainstansritten,

I-4731



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT POIARES MADURO — FORENADE MALEN C-39/05 P OCH
C-52/05 P

genom att godta att tillgdng till en handling
innehallande juridisk radgivning kan végras
pa grund av att ett utlimnande av handlingen
skulle kunna medféra att tvivel uppstod
betraffande huruvida den lagstiftning som
handlingen avser dr lagenlig,” férordade en
stabil rattsordning som grundar sig pa rétts-
stridiga rattsakter. Detta argument kan sjalv-
klart inte godtas. I de skil som klaganden har
ifrdgasatt framholl forstainstansrétten risken
for att den subjektiva asikt som radets rétts-
tjdanst framfor rorande en lagstiftnings lagen-
lighet, om den limnades ut, skulle kunna
foranleda tvister vid domstol som kan visa
sig vara oldgliga. Namnda asikt foregriper
daremot inte pa nagot sitt provningen av
huruvida den lagstiftning som den hénfor
sig till ar lagenlig. Réttstjanstens uppgift ar
endast att bistd radet vid férhandsbed6m-
ningen av huruvida en réttsakt ar lagenlig,
men réttstjinsten avgor inte huruvida de
rattsakter som radet antar dr lagenliga,
eftersom det endast d&r domstolen som é&r
behorig att ta stéllning till denna fraga med
rattsligt bindande verkan. Det &r for 6vrigt
av det skilet som radet ar i sin fulla rétt att
bortse fran ett negativt yttrande fran radets
rattstjanst, dven om det politiskt sett &r
svarare for radet att gora det om yttrandet
har offentliggjorts. Som radet med rétta har
papekat kan ett offentliggérande av dess
yttrande paradoxalt nog riskera att under-
grava den oavhéngighet och uppriktighet
som préglar réttstjanstens yttranden, och
foljaktligen den nytta som institutionen kan
ha av dessa yttranden vid férhandsbed6m-
ningen av en réttsakts lagenlighet.

20. Maurizio Turco har éven gjort gillande
att forstainstansriattens motivering var brist-
fillig, eftersom forstainstansritten inte
bemotte vissa av hans argument rorande
radets rattstjdnsts oberoende. For att ta stall-
ning till tillimpningen av undantaget for

4 — Se punkt 78 i den 6verklagade domen.
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juridisk radgivning var forstainstansrétten
dock inte tvungen att ta stdllning till rétts-
tjidnstens oberoende eller dess tjinsteméns
oberoende, utan till fragan i vilken mén ett
utlimnande av rdttstjanstens handlingar
innehéllande juridisk radgivning skulle
kunna paverka oberoendet, det vill sidga den
uppriktighet som antas prégla rattstjanstens
yttranden. Forstainstansritten gjorde detta
genom att sla fast att “oavhéngigheten hos
yttranden som dess rittstjanst uppréttat”
kan motivera en vdgran att lamna ut hand-
lingen. ® Forstainstansritten kan inte med fog
klandras for att den, vid denna bedémning,
inte diskuterade sokandens péstaende att ett
utlimnande av rattstjdnstens yttranden skulle
bidra till att skydda radets rattstjanst fran
obehorig yttre paverkan, eftersom sokanden
inte hade anfort nadgon forklaring till stod for
detta, vilket forstainstansrdtten med rétta
framholL ® Det skall i det avseendet erinras
om att ”[f]orstainstansrattens skyldighet att
motivera sina beslut [inte] kan ... tolkas s3,
att den &r tvungen att i detalj bemota varje
argument som aberopats av en part, sarskilt
om argumentet inte ar tillrackligt klart och
precist”.”

21. Jag atergar nu till vad som utgor sjalva
kdrnan i klagandenas argument. For att
bedémningen av huruvida 6verklagandet ar
valgrundat skall vara tydlig kommer jag att
dela upp min analys i tva etapper, i stéllet
for att behandla den ena grunden efter
den andra. Jag kommer forst att undersoka
fragan huruvida handlingar innehallande
juridisk radgivning fran radets réttstjanst i
fraga om forslag till lagstiftning omfattas av
undantaget i artikel 4.2 andra strecksatsen

5 — Punkt 79 i den 6verklagade domen.

6 — Ibidem.

7 — Dom av den 11 september 2003 i mal C-197/99 P, Belgien
mot kommissionen (REG 2003, s. 1-8461), punkt 81, och av
den 11 januari 2007 i mél C-404/04 P, Technische Glaswerke
Ilmenau mot kommissionen (ej publicerad i rattsfallssam-
lingen), punkt 90.
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i forordning nr 1049/2001 eller av undan-
taget i artikel 4.3 i niamnda férordning.
Dairefter kommer jag att behandla fragan hur
artikel 4.2 andra strecksatsen skall tillampas.

A — Tillampningsomrddet for artikel 4.2
andra strecksatsen i forordning nr 1049/2001

22. Omfattar det undantag fran ritten till
tillgang till handlingar som i artikel 4.2 andra
strecksatsen i forordning nr 1049/2001
foreskrivs for juridisk radgivning endast
juridisk radgivning i samband med ritts-
liga forfaranden? Maurizio Turco &r av den
uppfattningen. Han anser vidare att forsta-
instansrétten gjorde sig skyldig till felaktig
rattstillampning genom att anse det lagenligt
att radet, med stod av ndmnda bestammelse,
vagrade honom tillgang till den handling
innehallande juridisk radgivning som utarbe-
tats av radets rittstjanst betriffande forslaget
till direktiv om minimistandarder for motta-
gande av asylsokande i medlemsstaterna.
Enligt Maurizio Turco kan ndmligen endast
artikel 4.3 i forordning nr 1049/2001 ligga till
grund for en végran att limna ut handlingar
innehallande juridisk radgivning fran radets
rattstjanst som avser forslag till lagstiftning.

23. Detta argument haller inte vid en
narmare provning. Jag delar forstainstans-
rattens bedomning att bade ordalydelsen
i artikel 4.2 i forordning nr 1049/2001,
bakgrunden till hénvisningen till juri-
disk radgivning i denna bestdmmelse och

hénvisningens dndamélsenliga verkan talar
for att detta undantag inte (endast) skall
anses avse skyddet for juridisk radgivning i
samband med rittsliga forfaranden.

24. Om vi borjar med bokstavstolkningen
sa omndmns skyddet for “juridisk radgiv-
ning” pa ett allmint sdtt i ordalydelsen i
artikel 4.2 andra strecksatsen i férordning
nr 1049/2001. I den valda formuleringen
anges inte att det endast ar juridisk radgiv-
ning som hanfor sig till réttsliga forfa-
randen som avses, vilket skulle vara fallet
med lydelser av typen ’rittsliga férfaranden
och sérskilt juridisk radgivning” eller ”juri-
disk radgivning i samband med rittsliga
forfaranden”. Da lagstiftaren inte har gjort
nigon atskillnad finns det foljaktligen inte
nagon anledning att gora nagon atskillnad.
Det framgar visserligen av fast rittspraxis att
undantag frén principen om att allmdnheten
skall ha storsta mojliga tillgang till handlingar
som finns hos institutionerna skall tolkas och
tillimpas restriktivt.® Maurizio Turco har
dérav dragit slutsatsen att tillgang till hand-
lingar innehéllande juridisk radgivning som
utarbetats av institutionernas rattstjanster
och som avser forslag till lagstiftning endast
skall kunna végras med stod av det mer
begransade undantaget i artikel 4.3 i forord-
ning nr 1049/2001. Undantaget i artikel 4.3 &r
ndmligen endast tillimpligt om utlimnande
av en handling ”allvarligt skulle undergréiva
institutionens beslutsforfarande, om det inte
foreligger ett 6vervagande allménintresse av
utlimnandet”. Enligt lydelsen i artikel 4.2
skall ddremot tillgang till en handling vigras
om ett utlimnande ”skulle undergriava
skyddet for juridisk radgivning, om det inte

8 — Se, nyligen, dom av den 1 februari 2007 i mal C-266/05 P,
Sison mot radet (REG 2007, s. [-1233), punkt 63, och forsta-
instansrittens dom av den 12 september 2007 i mél T-36/04,
API mot kommissionen (REG 2007, s. 11-3201), punkt 53.
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foreligger ett 6vervdgande allménintresse av
utlimnandet”. Klaganden har dven till stod
for denna slutsats anfort teleologiska skél
hénforliga till skdl 6 i nimnda férordning,
dér det anges att ”[s]torre tillgang till hand-
lingar bor ges i de fall dér institutionerna
agerar i egenskap av lagstiftare”. Principerna
om en restriktiv tolkning av undantagen och
om en extensiv tolkning av rétten till tillgdng
till handlingar dr dock endast tillimpliga nar
det finns anledning att gora en tolkning. En
tydlig bestimmelse krdver inte nagon tolk-
ning (in claris non fit interpretatio). Som
forstainstansritten med ritta papekade’ ger
hanvisningen till juridisk radgivning inte
upphov till nagra tolkningssvarigheter.

25. Detta resultat foljer av ordalydelsen i
artikel 4.2 i forordning nr 1049/2001 och
bekriftas av de lirdomar som kan dras av
bakgrunden till hénvisningen till juridisk
radgivning i denna bestdmmelse. I de rétts-
akter som, fore forordning nr 1049/2001,
reglerade ritten till tillgdng till handlingar
foreskrevs uttryckligen ett sekretessundantag
endast med avseende pa skyddet for ritts-
liga forfaranden och inte med avseende pa
skyddet for institutionernas juridiska radgiv-
ning.'” Det var av det skilet som gemen-
skapslagstiftaren, i forordning nr 1049/2001,
ville infora ett undantag for juridisk radgiv-
ning vid sidan av det undantag som avser
rattsliga forfaranden.

9 — Punkt 61 i den 6verklagade domen.

10 — Se uppférandekodex av den 6 december 1993 for allmén-
hetens tillgang till radets och kommissionens handlingar
(93/730/EG) (EGT L 340, s. 41; svensk specialutgava,
omrade 1, volym 3, s. 86), radets beslut 93/731/EG av den
20 december 1993 (EGT L 340, s. 43; svensk specialutgava,
omrade 16, volym 2, s. 64), kommissionens beslut 94/90/
EKSG, EG, Euratom av den 8 februari 1994 (EGT L 46, s. 58;
svensk specialutgava, omrade 16, volym 2, s. 66), och Euro-
paparlamentets beslut 97/632/EKSG, EG, Euratom av den
10juli 1997 (EGT L 263, s. 27).
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26. Om denna uttryckliga hanvisning till
juridisk radgivning skall ha en &dndamals-
enlig verkan maste det medges att den inte
bara avser juridisk radgivning i samband
med riéttsliga forfaranden, tvirtom. Inom
ramen for det regelverk for ratten till till-
gang till handlingar som gillde fore forord-
ning nr 1049/2001, slog ndmligen forsta-
instansrétten fast att skyddet for rdttsliga
forfaranden omfattade "inte enbart inlagor
eller handlingar som har inldmnats och de
interna handlingar som ror handlaggningen
av det pagdende malet, utan dven medde-
landen avseende malet mellan det berdrda
generaldirektoratet och rittstjansten eller
en advokatbyra”.!" Det finns a priori inte
nagot skél att avvika fran denna innebord
av begreppet ridttsliga forfaranden inom
ramen for det nya re%elverk som forordning
nr 1049/2001 utgér, ' eftersom det var med
kdnnedom om denna innebord av begreppet
rattsliga  forfaranden enligt rdttspraxis
som hénvisningen till "juridisk radgivning”
infordes i ndimnda forordning.

27. Eftersom juridisk rddgivning som utar-
betats i réttsliga forfaranden, sasom forsta-
instansritten med ritta gjorde gallande, "
redan omfattas av det undantag som avser
skydd for rittsliga forfaranden enligt
artikel 4.2 andra strecksatsen i férordning
nr 1049/2001, har foljaktligen det undantag
for juridisk radgivning som foreskrivs i
samma bestdmmelse med nodvindighet
en annan rickvidd och omfattar juridisk

11 — Forstainstansrittens dom av den 7 december 1999 i
mal T-92/98, Interporc mot kommissionen (REG 1999,
s. 11-3521), punkt 41.

12 — Forstainstansritten har for ovrigt uttryckligen slagit fast
detta: se forstainstansrittens dom av den 6 juli 2006 i de
férenade malen T-391/03 och T-70/04, Franchet och Byk
mot kommissionen (REG 2006, s. 1I-2023), punkt 89, och
domen i det ovannimnda mélet API mot kommissionen,
punkt 60.

13 — Punkt 65 i den 6verklagade domen.
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radgivning fran institutionernas réttstjanster
avseende forslag till lagstiftning.

28. Maurizio Turco har dock hévdat att info-
randet av hénvisningen till "juridisk radgiv-
ning” i forordning nr 1049/2001 endast
syftar till att klart och tydligt uttrycka rack-
vidden av undantaget for skydd for rétts-
liga forfaranden sasom det foljer av ritts-
praxis enligt domen i mélet Interporc mot
kommissionen. Om sa var fallet skulle dock
forordningens upphovsmin utan tvekan ha
valt en annan formulering av den typ som
redan angetts ovan, som till exempel "rétts-
liga forfaranden och sarskilt juridisk radgiv-
ning”. Detta pastdende vederldggs vidare av
forarbetena till forordning nr 1049/2001. Av
forarbetena framgar klart att avsikten inga-
lunda var att uppritta ett samband mellan
“réttsliga forfaranden” och “juridisk radgiv-
ning”, utan att inforandet av hanvisningen
till juridisk rddgivning hade till syfte att orda-
grant bekrifta det synsitt som hade valts i
rittspraxis. '* Enligt detta synsitt hade man,
for att skydda sekretessen for yttranden
fran institutionernas réttstjanster avseende
forslag till lagstiftning, bland de kategorier av
allménintressen som uttryckligen avsags i de
dé gallande rdttsakter som reglerade ritten
till tillgang till handlingar lagt till allménin-
tresset av "gemenskapsrittens stabilitet” och
allménintresset av “en vil fungerande verk-
samhet vid institutionerna”. "> Som radet har
erinrat om foreskrevs namligen i kommis-
sionens ursprungliga forslag till forordning
tva skilda undantag som avsag “stabiliteten i
gemenskapens riattsordning” och "de rittsliga

14 — Se beslut av forstainstansrittens ordférande av den
3 mars 1998 i mal T-610/97 R, Carlsen m.fl. mot rddet
(REG 1998, s. 11-485).

15 — I doktrinen lit man sig for 6vrigt inte luras, utan man sig
déri en upprepning av losningen i malet Carlsen: se bland
annat De Leeuw, M. E., "The regulation on public access
to European Parliament, Council and Commission docu-
ments in the European Union: are citizens better off?” ELR,
volym 28 (2003), nr 3, s. 324, pa s. 334, och Peers, S., "The
new regulation on access to documents: a critical analysis”,
YEL, 2002, s. 385, pé s. 400.

forfarandena”.'® Det forstnimnda omfor-
mulerades senare for att inbegripa “insti-
tutionernas formaga att inhdmta yttranden
frén sina rattstjinster”,”” och efter diskus-
sioner under lagstiftningsarbetet forkortades
och preciserades slutligen formuleringen
for att bli den som nu anges i forordning

nr 1049/2001. 8

B — Tillimpningen av artikel 4.2 andra
strecksatsen i forordning nr 1049/2001

29. Om det antas att handlingar innehél-
lande juridisk radgivning fran institutio-
nernas rittstjanster som avser forslag till
lagstiftning omfattas av sekretessundantaget
i artikel 4.2 andra strecksatsen, har de bada
klagandena gjort gillande att forstainstans-
ratten gjorde en extensiv tillimpning av detta
undantag som strider mot principen om
storsta mojliga tillgang till institutionernas
handlingar, forst genom att sla fast att all
juridisk radgivning till sin art ar sddan att
den skyddas av detta undantag, och darefter
genom att alltfor mycket inskranka rick-
vidden av begrdnsningen av detta undantag,
vilken avser forekomsten av ett 6vervigande
allménintresse som trots allt kan motivera att
den begirda handlingen innehallande juri-

16 — Forslag till Europaparlamentets och radets férordning
2000/C 177 E/10 om allminhetens tillgdng till Europa-
parlamentets, radets och kommissionens handlingar
(EGT C 177 E, 2000, s. 70).

17 — Kompromissférslag som det franska ordférandeskapet
utarbetade i december 2000 (handling 14938/00 av den
22 december 2000).

18 — Andrat forslag till Europaparlamentets och radets férord-
ning om allménhetens tillgang till Europaparlamentets,
rddets och kommissionens handlingar (KOM (2001) 299
slutlig, EGT C 240 E, 2001, s. 165).
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disk radgivning lamnas ut. Jag kommer att
undersoka dessa tva fragor i tur och ordning.

30. Uppgiften forefaller svar. Artikel 4.2
andra strecksatsen i forordning nr 1049/2001
hor till de bestimmelser som kan verka omoj-
liga att tillimpa. Lagstiftaren har ndmligen
forsokt att fa tva foreskrifter, som &r helt
motstridiga och svéra att forena, att samex-
istera i samma lagrum. Detta for tankarna
pa ett oemotstandligt sitt till vad Elisabeth
Taylor séger till Paul Newman i filmen "Katt
pé hett plattak”, som bygger pa Tennessee
Williams pjas: "I'm not living with you. We
occupy the same cage, that’s all.” Domstolen
kan knappast gora mera dn att forsoka gora
samexistensen i denna normativa "bur” sa
bekvam som mojligt.

1. Den fraga som ror tillimpningen fran fall
till fall av det sekretessundantag som fore-
skrivs for juridisk radgivning

31. Enligt de bada klagandena slog forsta-
instansrétten felaktigt fast att det foreligger
ett allmédnt behov av sekretess for juridisk
radgivning, vilket medfor att juridisk radgiv-
ning undantas som en kategori av hand-
lingar fran rétten till tillgang till handlingar.
Forstainstansrdtten 4asidosatte dérigenom
kravet pa en individuell och konkret prov-
ning, eftersom en begiran om tillgang till
handlingar endast kan vdgras med hénsyn
till innehallet i varje begird handling. Denna
anmirkning kan inte godtas, eftersom den
grundar sig delvis pa en felaktig tolkning av
den 6verklagade domen, delvis pa en felaktig
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uppfattning av rickvidden av undantaget for
juridisk radgivning.

a) Principen om en provning fran fall till fall

32. Det ar riktigt att det framgér av fast rétts-
praxis att tillgdng till begdrda handlingar
endast kan vdgras efter en beddmning, som
gors med avseende pa varje begérd handling,
i syfte att faststdlla huruvida ett utlimnande
av handlingen, med hénsyn till uppgifterna
i denna, verkligen skulle skada ett allmédnin-
tresse som skyddas av ett sekretessundantag.
Kravet pa en konkret och individuell prov-
ning foljer for det forsta av principen om att
undantag fran rétten till tillgdng till hand-
lingar skall tolkas och tillimpas restriktivt. "
Det foljer aven av proportionalitetsprincipen,
vilken innebér att en institution dr skyldig
att prova huruvida tillgdng kan beviljas till
delar av en handling for att limna ut de
uppgifter i handlingen som inte omfattas av
ett undantag fran ratten till tillgang till hand-
lingar.”® Sekretessen skall namligen endast
stricka sig sa langt som det dr nédvéndigt for
att skydda det allmédnintresse som motiverar
undantaget fran principen om insyn. Dessa
synsitt var vanliga redan inom ramen for de
bestimmelser som var i kraft fére foérord-
ning nr 1049/2001 och gor sig i &nnu hogre
grad gillande inom ramen for sistnimnda

19 — Se, bland annat, dom av den 11 januari 2000 i de
forenade malen C-174/98 P och C-189/98 P, Nederlin-
derna och Van der Wal mot kommissionen (REG 2000,
s. I-1), punkt 27, och forstainstansrittens dom av den
6 februari 1998 i mél T-124/96, Interporc mot kommis-
sionen (REG 1998, s. 1I-231), punkterna 49-52, av den
17 juni 1998 i mal T-174/95, Svenska Journalistférbundet
mot radet (REG 1998, s. 11-2289), punkterna 110-112,
av den 12 juli 2001 i mal T-204/99, Mattila mot radet och
kommissionen (REG 2001, s. I1-2265), punkt 87, och av den
7 februari 2002 i mal T-211/00, Kuijer mot radet (REG 2002,
s. II-485), punkterna 55 och 56.

20 — Se, bland annat, dom av den 6 december 2001 i
mal C-353/99 P, radet mot Hautala (REG 2001, s. 1-9565),
punkterna 26-30, och férstainstansrittens dom av den
12 oktober 2000 i mal T-123/99, JT’s Corporation mot
kommissionen (REG 2000, s. 1I-3269), punkt 44, samt
domen i det ovanndmnda malet Kuijer mot radet, punkt 57.
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férordning. Forordning nr 1049/2001
syftar ndmligen till att reglera utdvandet
av en rétt som, till foljd av att den infordes
i artikel 255 EG genom Amsterdamfor-
draget, har fatt stillningen av en grundldg-
gande rittighet.”" Det ir dven foga 6verras-
kande att dessa synsitt har inférlivats genom
rittspraxis vid tillimpningen av foérordning
nr 1049/2001. Enligt gemenskapsdomstolen
har forordningen till syfte att ge allmdnhe-
tens ratt till tillgang till handlingar som finns
hos institutionerna storsta mdojliga effekt,
och de sekretessundantag som foreskrivs
dari skall darfor tolkas och tillimpas restrik-
tivt.”” Hirav foljer att den prévning som
kravs vid behandlingen av en ansékan om
tillgdng till handlingar forst och framst skall
vara konkret, eftersom enbart den omstdn-
digheten att en handling ror ett intresse som
omfattas av ett undantag inte ar tillricklig
for att tillimpa undantaget. Vidare kravs det
att den berorda institutionen tidigare har
bedomt, med hinsyn till de uppgifter som
handlingen innehaller, huruvida tillgang till
handlingen skulle kunna medf6éra konkret
och faktisk skada for det skyddade intresset
och att risken for skada for ett skyddat
intresse rimligen kan férutses och inte ar
rent hypotetisk. Provningen skall dven vara
individuell och ske for varje handling som
begirs, eftersom endast en sddan provning
kan mojliggora for institutionen att bedoma
mdjligheten att ge den som ansoker tillgdng
till delar av handlingarna. *

21 — Vad betriffar denna "upphojelse” av ritten till tillgang till
handlingar héinvisar jag till den redogérelse som jag redan
har gjort i mitt forslag till avgorande av den 18 juli 2007 i
mal C-64/05 P, Sverige mot kommissionen m.fl., punkterna
37-40, som fortfarande dr anhéngigt vid domstolen.

22 — Se, bland annat, domen i det ovannimnda malet Sison mot
radet, punkterna 61-63.

23 — For en redogorelse for denna skyldighet att gora en konkret
och individuell prévning, se senast domen i det ovan-
niamnda malet API mot kommissionen, punkterna 54—56;
se, tidigare, forstainstansrattens dom av den 13 april 2005
i mél T-2/03, Verein fir Konsumenteninformation mot
kommissionen (REG 2005, s. 1I-1121), punkterna 69-74,
av den 14 december 2006 i mal T-237/02, Technische
Glaswerke Ilmenau mot kommissionen (REG 2006,
s. 1-5131), punkterna 77-79, och domen i det ovanndmnda
milet Franchet och Byk mot kommissionen, punkterna 105
och 115-117.

33. I forevarande fall har dock forstain-
stansriatten langt i fran tillatit rédet att,
vilket klagandena har gjort gillande, gora en
abstrakt helhetsbeddmning av risken for att
skyddet for juridisk radgivning undergravs
till f6ljd av utlimnandet av den begirda
handlingen, utan den har iakttagit de ovan-
ndmnda principerna. Efter att uttryckligen
ha erinrat om radets skyldighet "att i varje
enskilt fall bedéma huruvida de handlingar
till vilka tillgang begdrs verkligen omfattas
av undantagen i férordning nr 1049/2001”, **
undersokte  forstainstansritten  huruvida
radet hade fullgjort denna skyldighet pa ett
korrekt sitt.

34. For det syftet forvissade sig forstain-
stansritten forst om att den begéirda hand-
lingen verkligen avsag juridisk radgivning och
konstaterade att handlingen “utgors av ett
yttrande fran radets rattstjanst betréffande
ett forslag till direktiv fran rddet om mini-
mistandarder for mottagande av asylsdkande
i medlemsstaterna”.”>  Forstainstansritten
inskrdankte dock inte kravet pa en provning
fran fall till fall till detta. Den prévade dven
om “radet ... gjort en felaktig bedémning
dé det ... fann att skyddet for den aktuella
handlingen innehéllande juridisk radgivning
skulle undergrivas om den limnades ut’,
eftersom ”[d]et faktum att den aktuella hand-
lingen innehaller juridisk radgivning ... inte i
sig [kan] motivera tillimpning av det &bero-
pade undantaget”. *® Det var forst efter att ha
konstaterat att radet slutligen hade limnat
ut inledningen till den aktuella handlingen
innehallande juridisk radgivning som forsta-
instansrétten underkidnde anmérkningen att
radet inte hade undersokt innehallet i denna
for att avgora den omstridda begiran om
tillgang.

24 — Punkt 69 i den 6verklagade domen.
25 — Punkt 70 i den 6verklagade domen.
26 — Punkterna 71 och 72 i den 6verklagade domen.
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35. Jag anser att forstainstansrittens tillva-
gagingssitt maste godtas. Bedomningen av
huruvida en begiran om tillgang skall bifallas
skall goras ”i forhallande till de konkreta
uppgifter som ingar i handlingarna” och
inte i forhallande till en kategori handlingar.
Det faktum att en handling innehéller ett
yttrande frén radets rittstjanst avseende ett
forslag till lagstiftning eller att handlingen
kallas ”juridisk radgivning” medfor saledes
inte att handlingen automatiskt omfattas
av sekretesskyddet for juridisk radgivning i
artikel 4.2 andra strecksatsen i férordning
nr 1049/2001. Utéver upphovsmannen och
handlingens beteckning maste man forvissa
sig om att handlingen verkligen innehaller
juridisk radgivning. Om sa ar fallet skall det
dven goras en skillnad mellan, a ena sidan, de
redogorelser i yttrandet som utgor allmanna
juridiska 6vervdganden och som anger vad
yttrandet avser och, & andra sidan, de redo-
gorelser som verkligen ger uttryck for rétts-
tjidnstens standpunkt rérande lagenligheten
av forslaget till lagstiftning. Med hénsyn till
skyldigheten att tillvarata mojligheten att
lamna ut delar av handlingen, skall de forst-
nidmnda redogorelserna ldmnas ut. Forsta-
instansrétten forvissade sig om detta genom
att papeka att radet slutligen hade ldmnat
ut inledningen till ndmnda handling till
Maurizio Turco, vari det angavs att hand-
lingen inneholl rad fran radets rittstjanst
betriffande gemenskapens behorighet i
fragor som galler tilltrade till arbetsmark-
naden fér medborgare fran tredjeland.

36. Det dr riktigt att inte bara den konkreta
och individuella bedémningen skall goras,
utan dven att det av motiveringen till beslutet
att inte limna ut handlingar maste framga att
denna skyldighet har iakttagits. Institutionens
motivering av ett beslut att inte lamna ut hand-
lingar kan saledes i princip inte begrénsas till
allmédnna bedémningar om arten eller typen

27 — Se punkt 75 i den éverklagade domen.
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av handlingar som den begirda handlingen
hor till, utan motiveringen skall grunda sig pa
de uppz%ifter som denna handling faktiskt inne-
haller. ™ Det framgér dock av réttspraxis att en
generell motivering som hanvisar till en kate-
gori av handlingar ér tillaten nér det visar sig
vara omgjligt att ange de specifika skél som
motiverar beslutet att inte limna ut en hand-
ling utan att innehallet i handlingen eller en
visentlig del av handlingen samtidigt offent-
liggérs och utan att det huvudsakliga syftet
med undantaget darigenom urholkas, genom
att det intresse som sekretessundantaget avser
att skydda skadas.” Det ir av det skilet som
Maurizio Turco inte med fog kan klandra
forstainstansratten for att den inte kravde
en specifik motivering av radet avseende
den begirda handlingen. Forstainstansrétten
medgav visserligen uttryckligen att de skl
som radet hade angett for att motivera vigran
att ge tillgdng utgjorde en motivering som var
tillaimplig pa all radets juridiska radgivning i
fraga om lagstiftning och inte enbart den aktu-
ella juridiska radgivningen. Forstainstansrétten
slog dock fast att den allmént hallna motive-
ringen var befogad i detta fall "av det skalet
att det dberopade undantaget skulle berdvas
sitt syfte om ytterligare uppgifter lamnades,
som hénvisar just till innehallet i den juridiska
radgivningen”. *’

b) De begriansningar som giller for prov-
ningen fran fall till fall

37. Forstainstansrattens tillvigagangssitt
maéste dven uppfattas pa ritt sétt. Den allmént

28 — Se, bland annat, domarna i de ovannimnda malen JT’s
Corporation mot kommissionen, punkterna 46 och 65,
Franchet och Byk mot kommissionen, punkt 130, domen av
den 14 december 2006 i det ovannamnda malet Technische
Glaswerke Ilmenau mot kommissionen, punkterna 77
och 80-83, och domen i det ovannimnda malet API mot
kommissionen, punkterna 66-68.

29 — Se, bland annat, domarna i de ovannimnda maélen Sison
mot radet, punkt 83, och API mot kommissionen, punkt 67.

30 — Punkt 74 i den 6verklagade domen.
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hallna motivering till beslutet att inte limna ut
handlingar som radet gav i forevarande fall kan
dven forklaras av att kravet pa en konkret och
individuell prévning av begdran om tillgang till
handlingar innehéllande juridisk radgivning
inte kan vara obegrénsat. Allt i den begirda
handlingen som ger uttryck for rattstjanstens
standpunkt rorande lagenligheten av forslaget
till lagstiftning, det vill séga allt det som utgor
juridisk radgivning i egentlig mening, ar i
princip skyddat av artikel 4.2 andra streck-
satsen i forordning nr 1049/2001. Ingenting
annat dn juridisk radgivning, men i gengild all
juridisk radgivning, omfattas av denna bestdm-
melse. Prévningen fran fall till fall syftar saledes
endast till att faststélla i vilken utstrickning
den begirda handlingen omfattas av tillamp-
ningsomradet for det sekretessundantag som
foreskrivs for juridisk radgivning, det vill siga
att identifiera vad som dr uttryck for juridisk
radgivning i handlingen. Genom artikel 4.2
andra strecksatsen i forordning nr 1049/2001
har det ndmligen inforts en allmén presumtion
om sekretess for juridisk radgivning fran insti-
tutionernas rdttstjanster avseende forslag till
lagstiftning, just av de skal som radet anforde
for att i forevarande fall motivera sitt beslut att
inte ldmna ut den begirda handlingen innehal-
lande juridisk radgivning.

38. En kort historisk tillbakablick avseende
denna bestimmelse réicker for att bekrifta
detta. Redan generaladvokaten Jacobs foror-
dade att ett yttrande fran radets rattstjanst
inte skall kunna, utan uttryckligt godkén-
nande fran radet, &beropas av en part i
ett forfarande infér domstolen, eftersom
ett utlimnande av yttrandet “uppenbar-
ligen [skulle] vara till men for det allmidnna
intresset av att ha tillgang till oberoende
Lo 31 :

juridisk radgwmng. Som jag redan har

: 3
erinrat om ™ fastslog gemenskapsdomstolen

31 — Forslag till avgorande i mal C-350/92, Spanien mot radet,
dér domstolen meddelade dom den 13 juli 1995 (REG 1995,
s. 1-1988), punkt 35.

32 — Ovan i punkt 26 i forevarande forslag till avgorande.

sjdlv mindre 4n tre ar senare ett sekretess-
undantag for yttranden fran institutionernas
rattstjianster avseende forslag till lagstift-
ning, med motiveringen att "ett utlimnande
av handlingar av detta slag skulle leda till att
den diskussion och de meningsutbyten som
forekommer inom en institution betraffande
lagenligheten och rackvidden av den rittsakt
som skall antas skulle bli offentliga. Detta
skulle ... kunna leda till att institutionen
forlorar allt intresse av att begéra skriftliga
yttranden av rittstjansterna.” Med andra ord
var motiveringen att "utlimnandet av dessa
handlingar skulle kunna skapa osdkerhet
betrédffande lagenligheten av gemenskaps-
akter och fi negativa konsekvenser for
gemenskapsinstitutionernas verksamhet”, **
Senare motiverade gemenskapsdomstolen
detta undantag dven med “det allménintresse
som syftar till att institutionerna skall fa till-
gang till yttranden fran sina réttstjanster,
vilka upprittas helt sjilvstindigt”.** Som jag
redan har papekat har lagstiftaren i forord-
ning nr 1049/2001 bekriftat det synsétt som
valdes i rattspraxis.

39. Det har saledes uppstillts en princip om
att juridisk radgivning inte skall lamnas ut,
vilken sdrskilt omfattar alla juridiska bedom-
ningar av institutionernas rittstjainster som
avser forslag till lagstiftning. Aven om vissa
medlemsstater, ddribland Konungariket
Sverige, har valt en annan Idsning i sina
nationella réttsordningar, dr detta resultatet
av ett politiskt val av gemenskapslagstif-
taren, vilken har létit sig 6vertygas av de ovan
angivna skalen.

33 — Se beslutet i det ovannamnda malet Carlsen m.fl. mot radet,
punkt 46.

34 — Beslut av den 23 oktober 2002 i mal C-445/00, Oster-
rike mot radet (REG 2002, s. 1-9151), punkt 12; férstain-
stansrittens dom av den 8 november 2000 i mal T-44/97,
Ghignone m.fl. mot radet (REGP 2000, s. I-A-223 och
11-1023), punkt 48, och forstainstansrittens beslut av den
10 januari 2005 i mél T-357/03, Gollnisch m.fl. mot parla-
mentet (REG 2005, s. II-1), punkt 34.
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40. Det intresse som skyddas genom sekre-
tessundantaget for juridisk radgivning moti-
verar namligen i princip att alla handlingar
innehéllande juridisk radgivning fran institu-
tionernas rittstjinster som avser forslag till
radgivning &r sekretessbelagda. Tillgangen
till vilken handling som helst innehéllande
juridisk radgivning kan konkret och faktiskt
undergriva institutionens formaga att fran
sin rdttstjanst inhdmta ett uppriktigt, objek-
tivt och fullstindigt yttrande, som foljakt-
ligen dr anvédndbart for institutionen vid
bedomningen av huruvida en lagstiftning
ar lagenlig. Utlimnandet av en sadan hand-
ling innehéllande juridisk radgivning skulle
medfora att rdttstjansten visar aterhallsamhet
och forsiktighet vid avfattningen av denna,
for att inte paverka institutionens mojlighet
till beslutsfattande. Den nytta som institu-
tionen kan ha av den juridiska rddgivningen
skulle darigenom minska markbart. Dess-
utom skulle det kunna befaras att ett eventu-
ellt utlimnande av dess juridiska radgivning
leder till att en rattstjanst hiadanefter redogor
for det visentliga endast muntligen, vilket
skulle kunna minska insynen dnnu mer &n
en tillimpning av principen om att juridisk
radgivning inte skall limnas ut. Som bekant
kommer man ibland ur askan i elden. Om
institutionen viljer att inte folja ett negativt
yttrande fran sin rattstjanst skulle ett utlam-
nande av den handlingen, vid en eventuell
senare tvist vid domstol, dven kunna skada
institutionens férmaga att forsvara sin sak
vid domstol, eftersom den foretrads i malet
av sin rattstjanst.

41. Till skillnad fran vad de béda klagan-
dena har gjort gillande finns det saledes
inte nagon anledning att skilja pa de juri-
diska beddmningar i en handling innehél-
lande juridisk radgivning som bor omfattas
av det skydd som foreskrivs i artikel 4.2
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andra strecksatsen i forordning nr 1049/2001
och de juridiska bedémningar som inte
bor omfattas av ett siddant skydd. Det
skulle bland annat strida mot det skyddade
intresset att forsoka skilja mellan "positiva”
eller "ofarliga” yttranden, vilka bor lamnas ut,
och "negativa” eller "kinsliga” yttranden som
bor forbli sekretessbelagda. Som radet med
ratta har anfort skulle en végran att limna
ut en handling tyda pa att det ar fraga om ett
negativt yttrande och det skulle medféra alla
de skadliga verkningar som redan har angetts
och som sekretessundantaget just syftar
till att forhindra. Det dr inte heller mojligt
att godta den svenska regeringens stand-
punkt, enligt vilken det skall tas hénsyn till i
vilket stadium overldggningarna rorande en
lagstiftning befinner sig. Aven i det avseendet
har rddet med rétta invént att lagenligheten
av en lagstiftning kan angripas nér som helst
genom en begidran om forhandsavgorande
eller en invindning om réttsstridighet. I den
fragan maste jag helt och hallet halla med
forstainstansritten, vilken har slagit fast att
“handlingarna, med hénsyn till den sirskilda
karaktdren av yttranden fran rittstjdnsterna,
inte anses med tiden forlora sin hemliga
karaktdr”. Forstainstansritten har tillagt att
“[o]m de limnades ut, skulle detta alltjamt
kunna inverka menligt pa allménintresset av
gemenskapsrittens stabilitet och pa gemen-
skapsinstitutionernas mojlighet att fullgora
sina uppgifter, eftersom ... skélen for ett
undantag fran ritten att ta del av handling-
arna inte indras med tiden”.*® Skal hanfor-
liga till den tid som forflutit kan saledes
inte med framgéng anforas for att bestrida
att det genom férordning nr 1049/2001 har
uppstillts en princip om att ingen juridisk
radgivning skall lamnas ut. Det betyder dock
inte att sddana skél saknar betydelse, men
sasom kommer att framgd nedan kan det
faktum att tid har forflutit inte tas i beaktande
forrdan vid beddmningen av ett 6vervigande

35 — Beslutet i det ovannimnda malet Carlsen m.fl. mot radet,
punkt 50.
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allménintresse som motiverar att en hand-
ling innehallande juridisk radgivning lamnas
ut genom undantag frén den sekretess som
juridisk radgivning i princip omfattas av.

42. Det framgar att det allminintresse som
ligger till grund f6r undantaget i artikel 4.2
andra strecksatsen i forordning nr 1049/2001
till sin art &r sddant att det skyddar sekre-
tessen for all juridisk radgivning som avser
forslag till lagstiftning. Det var dven befogat
av forstainstansrdtten att sla fast att den
omtvistade vdgran att lamna ut handlingen
var lagenlig "[m]ed hinsyn till handlingarnas
sarskilda art” och pa grund av att “oavhing-
igheten hos yttranden som [en] rdttstjanst
upprattat kan utgora ett skyddsvirt
intresse”. *°

43. Aven om det utan tvekan ir s, vilket
forstainstansratten for ovrigt har slagit
fast, att ”[e]n institutions skyldighet att
gora en konkret och individuell bedom-
ning av innehallet i de handlingar som avses
i ans6kan om tillgdng &r en princip som ar
tillamplig pa samtliga undantag som ndmns
i artikel 4.1-4.3 i forordning nr 1049/2001,
oavsett vilket omrade de begidrda handling-
arna ror”,” foreligger det skillnader betréf-
fande i vilken omfattning detta krav giller
vid genomférandet av sekretessundantaget
for juridisk radgivning och vid tillimpningen
av andra undantag. Nar det giller tillimp-
ningen av andra undantag beror det inte
bara pa vad handlingen avser utan &dven pa
arten av de uppgifter som handlingen inne-

36 — Punkterna 78 och 79 i den 6verklagade domen.

37 — Domen av den 14 december 2006 i det ovannimnda malet
Technische Glaswerke Ilmenau mot kommissionen,
punkt 85, och domen i det ovannimnda malet API mot
kommissionen, punkt 57.

héller om ett utlimnande av handlingen
verkligen kan skada det skyddade intresset.
Den omstindigheten att en handling ror
inspektioner eller utredningar medfor exem-
pelvis inte att ett utlimnande av handlingen
automatiskt riskerar att dventyra att inspek-
tionerna eller utredningarna fullbordas och
dédrigenom undergriver skyddet for syftet
med inspektioner eller utredningar.’ Den
omstdndigheten att en handling innehaller
information eller negativa utlatanden om
den politiska situationen eller skyddet for
de mainskliga rattigheterna i ett tredjeland
medfér inte heller noédvéndigtvis att ett
utlimnande av handlingen skulle paverka
unionens internationella férbindelser. *’

44. Jag ér villig att medge att den bedémning
som jag foreslar medfor betydande begrins-
ningar av provningen fran fall till fall av
sekretessundantaget for juridisk radgivning.
Detta dr dock, som angetts tidigare, endast
en foljd av svérigheterna att i praktiken ge
en formulering i lagstiftningen som &ar helt
motstridig en #&ndamélsenlig verkan och
rimlig innebord.

45. Av det ovan anfoérda foljer att forsta-
instansrdtten inte har &sidosatt kravet pa
en individuell och konkret bedéomning av
de begirda handlingarna i syfte att tillimpa
sekretessundantaget for juridisk radgivning.

38 — Se domen i det ovannimnda malet Franchet och Byk mot
kommissionen, punkterna 104—134.

39 — Se domen i det ovanniamnda mélet Kuijer mot radet.
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2. Undantag fran undantaget pa grund av att
det foreligger ett 6vervigande allménintresse

46. Sekretessen for juridisk radgivning kan
dock inte vara oinskrdnkt. Den princip om
att juridisk radgivning inte skall ldmnas
ut som uppstills i artikel 4.2 andra streck-
satsen i forordning nr 1049/2001 skall, enligt
lydelsen i denna bestammelse, ge vika om det
foreligger “ett Overvigande allménintresse”
av utlimnandet av den begirda handlingen.
Det ar for Ovrigt dven i syfte att gora avvig-
ningen mellan, & ena sidan, det intresse som
skyddas genom det undantag fran rétten till
tillgdng som foreskrivs for juridisk radgivning
och, & andra sidan, eventuella 6vervigande
allménintressen som det kravs en konkret
bedémning av den begirda handlingen. *°

47. Maurizio Turco har i det avseendet
gjort gillande att forstainstansrétten felak-
tigt ansag att ett Overvigande allménintresse
av att ldmna ut en handling i princip skiljer
sig fran principerna om insyn, 6ppenhet och
demokrati och medborgarnas deltagande i
beslutsprocessen, vilka ligger till grund for
férordning nr 1049/2001, savida inte den som
ansoker om tillgang till handlingar styrker att
det, med hénsyn till de sarskilda omstandig-
heterna i det enskilda fallet, dr sa motiverat
att 4beropa dessa principer att behovet av att
skydda den aktuella handlingen far ge vika.
Klaganden har &ven hévdat att forstainstans-
ratten gjorde det omojligt for sig att prova
huruvida radet hade gjort en korrekt avvig-
ning mellan det dvervigande allménintresset
och skyddsbehovet for juridisk radgivning
genom att inte forordna om att den aktuella
handlingen innehallande juridisk rddgivning
skulle inges.

40 — Se, for ett liknande resonemang, domen i det ovanniamnda
malet API mot kommissionen, punkt 54.
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a) Identifieringen av det

allminintresset

overvigande

48. Den forsta anmérkning som angetts ovan
aktualiserar den kdnsliga fragan om arten
av det “6verviagande allminintresse”, i den
mening som avses i artikel 4.2 andra streck-
satsen i forordning nr 1049/2001, som moti-
verar utlimnandet av en handling innehal-
lande juridisk radgivning genom undantag
fran den sekretess som denna typ av hand-
lingar i princip garanteras. Ror det sig om ett
allménintresse av att fa tillgang till handlingar
som, med hdnsyn till de sédrskilda omsténdig-
heterna i det enskilda fallet, har foretrade
framfor allménintresset av ett skydd for juri-
disk radgivning eller ror det sig om ett annat
allménintresse som &r overordnat allménin-
tresset av att fa tillgang till handlingar?

49. Genom att ge det andra alternativet fore-
trade har forstainstansrdtten alagt den som
ansoker om tillgdng till handlingar uppgiften
att identifiera ett allménintresse som skiljer
sig frdn och som dr Overordnat allminin-
tresset av insyn, oppenhet, demokrati och
medborgarnas deltagande i beslutsprocessen.
Denna uppgift dr sa 6vermaktig att det knap-
past dr sannolikt att tillgang till en handling
nagonsin kommer att beviljas pa grund av
att det foreligger ett Overvdgande allmén-
intresse.*' Den som ansoker om tillgang till
handlingar stoter pa ooverkomliga svarig-
heter nér det giller att identifiera allmén-
intressen som dr viktigare én det "normala”
allméanintresset av insyn.

41 — Detta har med ritta framhallits i doktrinen: se bland annat
Kranenborg, H.R,, "Is it time to revise the European regula-
tion on public access to documents?”, European public law,
volym 12, 2006, nr 2, s. 251, sérskilt pa s. 259, 261 och 262.
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50. Det dr dock inte nédvéndigt att gora en
sadan tolkning av forordning nr 1049/2001.
Det argument som forstainstansritten
anforde, némligen att ett Overvigande
allménintresse av att lamna ut en handling,
genom avvikelse fran den principiella sekre-
tessen for juridisk radgivning, i princip skiljer
sig frdn principerna om insyn, oppenhet,
demokrati och medborgarnas deltagande i
beslutsprocessen, eftersom dessa principer
ligger till grund for samtliga bestimmelser i
forordningen, Gvertygar inte mig. Vad som
enligt min mening foreskrivs i sista meningen
i artikel 4.2 i féorordning nr 1049/2001 &r en
skyldighet for den berérda institutionen
att gora en avvigning mellan det allmén-
intresse som skyddas av sekretessundan-
taget och allménintresset av att fa tillging
till handlingar, med beaktande av innehéllet
i den begirda handlingen och de sirskilda
omstdndigheterna i det enskilda fallet. Med
andra ord ar syftet med denna bestimmelse,
vad giller sekretessundantaget for juridisk
radgivning, att dven om det allménintresse
som ligger till grund for skyddet for juridisk
radgivning i princip véger tyngre dn allmén-
intresset av att fa tillgang till handlingar kan
det hdnda att en bedéomning av omstindig-
heterna i det enskilda fallet och av innehallet
i den begirda handlingen innehéllande juri-
disk radgivning medfor att intresseavvig-
ningen véger 6ver i motsatt riktning.

51. Denna tolkning har dven foresprakats av
generaladvokat Geelhoed, vilken har ansett
att det “framgar klart av den uttryckliga
ordalydelsen” i artikel 4.2 och 4.3 i forord-
ning nr 1049/2001 att ”institutionerna, vid
bedomningen av huruvida man skall vagra
att ge tillgang till handlingar, skall gora en
avvigning mellan det sérskilda intresse som
skall skyddas genom att véigra lamna ut en
handling (till exempel skyddet for affirsin-
tressen, rittsliga forfaranden eller institu-
tionens beslutsforfarande) och det generella
allménintresset av att handlingen i fraga

gors tillginglig”. ** Aven forstainstansrittens

praxis efter den o6verklagade domen tycks
snarare rora sig i den riktningen. Forsta-
instansrdtten har erinrat om undantagen
i artikel 4.3 och pépekat att dessa ger insti-
tutionerna ett utrymme for skonsméssig
beddomning "som gor det mojligt for dem
att gora en avvagning mellan, & ena sidan,
deras intresse av att skydda sekretessen
for sina Overldggningar och, & andra sidan,
medborgarens intresse av att fa tillgang till
handlingarna”. *®

52. Jag anser att detta dr den enda tolkning
som kan gora undantaget fran sekretessun-
dantagen pé grund av att det foreligger ett
overvigande allminintresse effektivt. Detta
bekréftas av de exempel pa overvigande
allménintressen som radet gav vid forhand-
lingen. Aven om radet delar férstainstansrit-
tens bedomning att de 6vervidgande allmén-
intressena skiljer sig fran de principer som
ligger till grund for férordning nr 1049/2001,
belyser dessa exempel svarigheten, eller rent
av omdjligheten, att gora en sddan atskillnad.
Dérav den ovanndmnda mojligheten att
limna ut handlingar innehallande okontro-
versiell juridisk radgivning: den kan forklaras
med det faktum att syftet med skyddet for
juridisk radgivning, som bestar i att bevara
en institutions formaga att inhdmta upprik-
tiga och oberoende yttranden och strdvan
att forhindra att en lagstiftnings lagenlighet
angrips, inte kréver att sddan juridisk radgiv-
ning ar sekretessbelagd, med féljden att
allménintresset av att fi tillgang till hand-
lingar &terigen har foretride. Detsamma
giller handlingar innehallande juridisk
radgivning som ér avsedda att offentliggoras,
vilket har sin grund i att utlimnandet just

42 — Forslaget till avgérande i det ovanndmnda malet Sison mot
radet, punkt 27.
43 — Forstainstansrittens dom av den 25 april 2007 i

mél T-264/04, WWF European Policy Programme mot
radet (REG 2007, s. [-911), punkt 44.
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har till syfte att avbryta alla diskussioner om
lagenligheten av institutionens atgérd.

53. Pa samma sitt skall den omstdndigheten
att tid har forflutit beaktas av den berorda
institutionen, om detta kan medféra att de
hédnsyn hénforliga till allmédnintresset som
motiverar det principiella sekretesskyddet
for juridisk rddgivning forlorar i styrka sa
till den grad att intresseavvigningen utfaller
till fordel for allmédnintresset av insyn. Detta
skulle bland annat kunna vara fallet om den
lagstiftning som den begirda handlingen
innehallande juridisk radgivning avser sedan
dess har upphévts.

54. 1forevarande fall skulle radet saledes gora
en avvidgning mellan & ena sidan behovet av
att skydda juridisk radgivning, vilket hanger
samman med uppritthéllandet av gemen-
skapsrittens stabilitet och att yttranden fran
dess rittstjdnst dr oavhidngiga, och & andra
sidan allménintresset av insyn. Till skillnad
fran vad forstainstansritten slog fast i den
overklagade domen™ ar skyldigheten for
den berorda institutionen att gora en avvig-
ning inte begransad till att den som ansoker
om tillgang till handlingar pa férhand skall
styrka att principen om insyn, med hansyn
till de sdrskilda omstdndigheterna i det
enskilda fallet, dr sa angeldgen att behovet av
att skydda den aktuella handlingen innehal-
lande juridisk radgivning far ge vika. Det vore
att glomma bort att ett av de grundliggande
skdlen for den konkreta och individuella
provning som den berérda institutionen &r
skyldig att gora bestar i denna skyldighet att
gora en avvigning mellan allménintressen. **
Det skulle framfér allt innebéra att den som
ansoker om tillgang till handlingar alaggs en
alltfor tung bevisborda: hur skulle han kunna

44 — Se punkt 83 i den 6verklagade domen.

45 — Se domen i det ovannimnda malet API mot kommissionen,
punkt 54.
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styrka intresset av att lamna ut en handling
innehéllande juridisk radgivning, trots att det
i princip foreligger ett intresse av att behalla
sekretessen for handlingen, ndr han inte
kanner till innehéllet i handlingen? Den som
ansoker om tillgang till handlingar skulle i
de flesta fall, sasom i férevarande fall, endast
kunna aberopa ett Overvigande allménin-
tresse rent generellt. Endast radet kan — och
skall — gora en sadan bedémning pé& grundval
av innehallet i den aktuella handlingen och
de sérskilda omstidndigheterna i det enskilda
fallet. I ett senare avgorande, efter den dom
som ar foremal for forevarande 6verklagande,
forefaller forstainstansratten for Ovrigt inte
langre vilja aldgga den som anséker om till-
gang till handlingar en sadan bevisborda.
Forstainstansritten har nédmligen slagit fast
att den omstandigheten att den som ansokt
om tillgang till handlingar inte har dberopat
ndgot sédrskilt allmédnintresse som skiljer sig
fran principerna om Oppenhet och demo-
krati, ”... inte automatiskt [innebér| att det
saknas anledning att foreta en avvigning
mellan berorda intressen” eftersom det, "med
hénsyn till de sdrskilda omstandigheterna i
malet, [kan] vara sd motiverat att aberopa
dessa principer att behovet av att skydda de
omtvistade handlingarna far ge vika”. *®

55. Forstainstansriatten gjorde séledes en
felaktig tolkning av artikel 4.2 sista meningen
i forordning nr 1049/2001 och gjorde sig
ddrmed skyldig till felaktig réttstillamp-
ning, genom att sla fast att ett 6vervigande
allménintresse av att lamna ut en handling i
princip skiljer sig fran principerna om insyn,
oppenhet och demokrati och medborgarnas
deltagande i beslutsprocessen, vilka ligger till
grund for forordning nr 1049/2001, sévida
inte den som ansoker om tillgang till hand-
lingar styrker att det, med hénsyn till de
sarskilda omstédndigheterna i det enskilda
fallet, &r s motiverat att aberopa dessa prin-

46 — Ibidem, punkt 97.



SVERIGE OCH TURCO MOT RADET M.FL.

ciper att behovet av att skydda den aktuella
handlingen far ge vika.

b) Prévningen av mellan

allminintressena

avvigningen

56. Maurizio Turco har, med stéd av den
nederlindska regeringen, &ven klandrat
forstainstansritten for att den inte bif6ll hans
begdran om att forstainstansriatten skulle
vidta atgdrder for processledning i form av
en anmodan till radet att till forstainstans-
ritten inkomma med den aktuella hand-
lingen innehallande juridisk radgivning. Till
foljd dérav kunde forstainstansréitten inte
prova huruvida radet hade gjort en korrekt
bedomning av de foreliggande allménintres-
sena. Det aligger faktiskt forstainstansratten
att kontrollera den avvigning mellan allméan-
intressena som den berdrda institutionen har
gjort och som krdvs vid en tillimpning av
sekretessundantaget for juridisk radgivning,
varvid institutionen har ett stort utrymme
for skonsmissig bedomning. En effektiv
domstolsprovning forutsétter vanligtvis att
forstainstansratten har tagit del av innehéllet
i den aktuella handlingen innehallande juri-
disk rddgivning, samtidigt som den upprétt-
héller sekretessen i forhallande till s6kanden,
pa det sitt som ar mojligt f6r den enligt
artikel 67.3 i forstainstansrittens rattegangs-
regler. For det syftet foreldgger forstainstans-
ritten i allménhet den berorda institutionen
att ge in den aktuella handlingen innehal-
lande juridisk radgivning.”” Nyttan av en
sadan atgard for processledning ar dock alltid
avhingig en bedomning som forstainstans-
ratten skall gora i varje mal. I férevarande fall
ar det varken nédvéndigt eller ens mojligt att

47 — Se domarna i de ovannamnda mélen Mattila mot radet och
kommissionen, punkt 18, Kuijer mot radet, punkt 21, samt
Franchet och Byk mot kommissionen, punkt 36.

ta stallning till huruvida det finns fog fér den
grund som Maurizio Turco har anfort i det
avseendet, eftersom forstainstansriatten, som
jag klarlagt ovan, gjorde en felaktig tolkning
av begreppet Overvigande allménintresse
som motiverar ett undantag fran sekretessen
for juridisk radgivning.

III — Avgorandet av malet i sak

57. Enligt artikel 61 i domstolens stadga kan
domstolen, om 6verklagandet ar vélgrundat,
sjélv slutligt avgora malet, om detta ar firdigt
for avgorande. Sa dr fallet i forevarande mal.
Det framgar av motiveringen till det omtvis-
tade beslutet att radet vagrade att ldmna ut
den aktuella handlingen innehallande juri-
disk radgivning med stod av det 6vervigande
allménintresse som Maurizio Turco abero-
pade, pa grund av att radet ansdg att det 6ver-
viagande allménintresse som avses i artikel 4.2
sista meningen i forordning nr 1049/2001
inte kan utgoéras av allménintresset av
oppenhet och insyn i beslutsprocessen.
Utifran denna felaktiga rattsliga bedomning
bedomde inte radet huruvida allménintresset
av insyn i forefallande fall kunde viga tyngre
dn det skyddsbehov som i princip motiverar
sekretess for juridisk rddgivning och, saledes,
motivera ett utlimnande av den begirda
handlingen innehallande juridisk radgiv-
ning. Overklagandet skall siledes bifallas
savitt avser den grund som Maurizio Turco
anforde i forsta instans, enligt vilken radet
inte undersokte huruvida det allménintresse
som han dberopade forelag. Av dessa skil
skall det omtvistade beslutet att viagra lamna
ut handlingen ogiltigforklaras.
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IV — Forslag till avgorande

58. Av de ovan angivna skilen foreslar jag att domstolen skall

— upphédva den dom som Europeiska gemenskapernas forstainstansratt medde-
lade den 23 november 2004 i méal T-84/03, Turco mot radet, pa grund av att
gemenskapsritten har asidosatts genom en felaktig tolkning och tillimpning
av artikel 4.2 sista meningen i Europaparlamentets och ridets férordning (EG)
nr 1049/2001 av den 30 maj 2001 om allménhetens tillgang till Europaparlamen-
tets, radets och kommissionens handlingar, och

— ogiltigforklara rddets beslut av den 19 december 2002 att vigra Maurizio Turco
tillgang till rittstjdnstens yttrande betréffande forslaget till direktiv om minimi-
standarder for mottagande av asylsokande i medlemsstaterna.
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