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I — Inledning

1. Ett demokratiskt samhille som tillimpar
rdttsstatsprinciperna har ett Overgripande
intresse av att savél virna om en omfattande
tillgdng till offentliga handlingar som skydda
medborgarnas privatliv och integritet. Till-
gangen till offentliga handlingar och skyddet
av privatlivet ingar bland gemenskapsrittens
grundldggande rittigheter.

2. Forevarande mal visar tydligt hur proble-
matiskt forhéllandet mellan dessa tva rittig-
heter dr. Ar den konflikt som finns mellan
bestammelserna i den sekundarritt som har
antagits av Europeiska unionen, i form av
férordningen om tillgang till handlingar och
férordningen om skydd av personuppgifter,
fundamental pa grund av sin karaktdr eller
gar det att tillimpa de bada forordningarna
samtidigt och hur ska det i sa fall ga till?

3. Framstéller man problemet péa detta sitt
s& uppvisar det stora likheter med den para-
dox som Isaac Asimov formulerade da han
stéllde fragan: "Vad hénder nir en ostoppbar
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kraft méter ett orubbligt féremal?”* Byt ut
“"ostoppbar kraft” mot ritten att fa tillgdng
till handlingar och "orubbligt foremal” mot
ritten till skydd av personuppgifter och man
far en mycket talande bild av den inneboende
komplexiteten i kommissionens dverklagan-
de till domstolen.?

4. Det mirkligaste ar emellertid inte att det
inom juridiken kan uppkomma fragor som
liknar dem inom andra vetenskaper, utan att
aven svaret, sasom framgar nedan, forefal-
ler vara inspirerat av Asimovs. Efter att ha
analyserat begreppen “ostoppbar kraft” och
“orubbligt féremal” finner Asimov i korthet
att det inte kan existera nagot universum
med saddana motsdttningar. Fragan &ar darfor
meningslos och behover inte besvaras. Den
l6sning jag foreslar domstolen i forevarande
mal utgar ocksa fran behovet av att pa ett
adekvat sitt definiera de rittsliga begrepp
som innefattar rattigheterna som uppges sté i
konflikt med varandra. Nér allt kommer om-
kring forefaller konflikten vara mer skenbar
an verklig.

2 — Asimov, L, Cien preguntas bdsicas sobre la ciencia, 8:e upp-
lagan, spansk Gversattning av Miguel Paredes Larrucea, Ali-
anza Editorial, Madrid, 2008, s. 25-27.

3 — Overklagandet avser forstainstansrittens dom av den
8 november 2007 i mél T-194/04, Bavarian Lager mot kom-
missionen (REG 2007, s. 11-4523).
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II — Tillampliga bestaimmelser

A — Relevanta bestdmmelser i fordragen och i
andra internationella instrument

5. Eftersom tvisten mellan kommissionen
och Bavarian Lager ror medborgarnas grund-
laggande rittigheter, bor artikel 6 i EU-for-
draget ndmnas. Ddr stadgas foljande:

”1. Unionen bygger pa principerna om frihet,
demokrati och respekt for de ménskliga rét-
tigheterna och de grundldggande friheterna
samt pé réttsstatsprincipen, vilka principer ér
gemensamma for medlemsstaterna.

2. Unionen skall som allménna principer for
gemenskapsritten respektera de grundlig-
gande rittigheterna, sdsom de garanteras i
Europakonventionen om skydd for de mansk-
liga réttigheterna och de grundlaggande frihe-
terna [nedan kallad Europakonventionen] [*]
... och sasom de foljer av medlemsstaternas
gemensamma konstitutionella traditioner.

4 — Undertecknad i Rom den 4 november 1950.

6. Vad betriffar den grundldggande ritten
till privatliv foreskrivs foljande i artikel 8 i
Europakonventionen:

”1. Var och en har ratt till skydd for sitt
privat- och familjeliv, sitt hem och sin
korrespondens.

2. Offentlig myndighet far inte ingripa i den-
na réttighet annat 4n med st6d av lag och om
det i ett demokratiskt samhalle d4r n6dvandigt
med hidnsyn till den nationella sikerheten,
den allménna sakerheten eller landets eko-
nomiska vilstand, till forebyggande av oord-
ning eller brott, till skydd for hélsa eller moral
eller till skydd for andra personers fri- och
rattigheter”

7. Som komplement till denna bestdmmelse
antog Europaradet den 28 januari 1981 kon-
ventionen om skydd for enskilda vid automa-
tisk databehandling av personuppgifter (ned-
an kallad konvention nr 108), vilken, enligt
vad kommissionen har angivit i sitt 6verkla-
gande, har paverkat gemenskapslagstiftning-
en pa detta omrade. Jag vill hir framst peka pa
andra skalet i denna konvention, dir det an-
ges att ”.. [d]et dr onskvirt att utstricka skyd-
det for enskildas grundlaggande fri- och rét-
tigheter, séarskilt vad giller ritten till personlig
integritet, och att darvid beakta det 6kande
flodet 6ver gréinser av personuppgifter som
undergér automatisk databehandling”.
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8. I artikel 1 i konvention nr 108 beskrivs
konventionens mal och syften pa f6ljande vis:

"Denna konventions dndamal ar att ... for var
och en ... sikerstélla respekten for grundlag-
gande fri- och réttigheter, sérskilt ritten till
personlig integritet i samband med automa-
tisk databehandling av personuppgifter som
géller honom?”

9. Inom ramen for EG-fordraget regleras se-
dan Amsterdamfordragets tillkomst rétten
att fa tillgang till gemenskapsinstitutionernas
handlingar i artikel 255, vilken har foljande
lydelse:

”1. Varje unionsmedborgare och varje fy-
sisk eller juridisk person som &r bosatt eller
har sitt séte i en medlemsstat skall ha rétt till
tillgang till Europaparlamentets, rddets och
kommissionens handlingar enligt de princi-
per och villkor som skall bestdimmas i enlig-
het med punkterna 2 och 3.

10. Vad betriffar rétten till skydd av per-
sonuppgifter stadgas i artikel 286.1 EG att
gemenskapsrittsakter om behandling av och
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fri rorlighet for sadana uppgifter ska vara till-
lampliga pa gemenskapens institutioner och
organ.’

11. T Europeiska unionens stadga om de
grundldggande rittigheterna (nedan kallad
stadgan)® faststills ocksd att savil skyddet
av personuppgifter som ritten till tillgang till
handlingar ér av grundliggande betydelse. I
punkterna 1 och 2 i artikel 8 i denna stadga
foreskrivs foljande:

”1. Var och en har ritt till skydd av de per-
sonuppgifter som rér honom eller henne.

2. Dessa uppgifter ska behandlas lagenligt
for bestimda @ndamal och pa grundval av
den berorda personens samtycke eller ndgon
annan legitim och lagenlig grund. Var och en
har ritt att fa tillgang till insamlade uppgifter
som ror honom eller henne och att fa réttelse
avdem”

5 — Denna artikel inférdes ocksd genom Amsterdamfordraget
som tradde i kraft den 1 maj 1999.

6 — Proklamerad den 7 december 2000 i Nice (EGT C 364,
s. 1), i den lydelse som antogs av Europaparlamentet den
29 november 2007 dar hénvisningarna till EU:s fallerade
konstitution har tagits bort (EUT C 303, 14.12.2007, s. 1).
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12. Vidare regleras i artikel 42 tillgangen till
handlingar pa féljande satt:

”Varje unionsmedborgare och varje fysisk el-
ler juridisk person som ér bosatt eller har sitt
sdte i en medlemsstat har ritt till tillgang till
unionens institutioners, organs och byraers
handlingar, oberoende av medium”

13. Dessutom bor det beaktas att artikel 8 i
Europakonventionen delvis dterges i artikel 7
i stadgan, dar foljande foreskrivs under rub-
riken Respekt for privatlivet och familjelivet:

"Var och en har ritt till respekt for sitt pri-
vatliv och familjeliv, sin bostad och sina
kommunikationer”

14. Slutligen fastslogs i forklaring nr 17 i
slutakten till Maastrichtfordraget att insyn
i beslutsprocessen stirker institutionernas
demokratiska karaktér och allménhetens for-
troende for forvaltningen, och kommissionen
uppmanades att ligga fram atgéirder for att
forbattra allménhetens tillgang till den infor-
mation som dr tillgénglig for institutionerna.

B — Gemenskapens sekunddrrdtt

1. Férordning (EG) nr 45/20017

15. Denna forordning antogs med stod av
namnda artikel 286 EG och den utgor det
viktigaste redskapet for skydd av person-
uppgifter som behandlas av gemenskapens
institutioner. Den ingér tillsammans med
direktiv 95/46/EG*® och direktiv 97/66/EG”
i ett lagstiftningspaket som utgbér gemen-
skapens regelverk inom omréadet skydd av
personuppgifter.

16. Isamband med forevarande tvist bor vis-
sa delar av skalen till férordningen uppmérk-
sammas. I skil 8 anges det att principerna for
uppgiftsskyddet bor gilla all information som
ror en identifierad eller identifierbar person”.

7 — Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 45/2001
av den 18 december 2000 om skydd for enskilda d& gemen-
skapsinstitutionerna och gemenskapsorganen behandlar
personuppgifter och om den fria rorligheten for sadana upp-
gifter (EGT L 8, 2001, s. 1, nedan dven kallad forordningen
om skydd av uppgifter).

8 — Europaparlamentets och radets direktiv 95/46/EG av den
24 oktober 1995 om skydd for enskilda personer med avse-
ende pa behandling av personuppgifter och om det fria fl6-
det av siddana uppgifter (EGT L 281, s. 31).

9 — Europaparlamentets och radets direktiv 97/66/EG av den
15 december 1997 om behandling av personuppgifter och
skydd for privatlivet inom telekommunikationsomréadet
(EGT L 24,1998, s. 1).
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17. Vidare anges det i skil 14 att gemen-
skapsbestimmelserna bor vara tillimpliga
"pé all den behandling av personuppgifter
som utfors av alla gemenskapsinstitutioner
och gemenskapsorgan, om denna behandling
genomfors for att utfora uppgifter som helt
eller delvis omfattas av gemenskapsritten”.

18. Direfter anges i skil 15 klart och tyd-
ligt att ”[t]illgdngen till handlingar, inbe-
gripet villkoren for tillgang till handlingar
som innehaller personuppgifter, omfattas
av de bestimmelser som antagits pa grund-
val av artikel 255 [EG] vars tillimpningsom-
rade utvidgats till avdelningarna V och VI i
[EU-fordraget]”

19. Slutligen har skal 22 relevans. Dér anges
foljande: "De rattigheter som den registrerade
har och utévandet av dessa rittigheter bor
inte paverka de skyldigheter som avilar den
ansvarige for behandlingen”

20. Huvudsyftet med forordning nr 45/2001
framgar av artikel 1.1, vilken har f6ljande
lydelse:

"De institutioner och organ som inréttas
genom eller pad grundval av fordragen om
upprittandet av Europeiska gemenskaperna,
nedan kallade gemenskapsinstitutionerna
och gemenskapsorganen, skall i enlighet med
denna forordning skydda fysiska personers
grundldggande fri- och rdttigheter, sarskilt
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deras ritt till privatliv, i samband med be-
handling av personuppgifter ..”

Vidare betonas dér respekten f6r den lagstift-
ning som antagits med stod av direktiv 95/46/
EG

21. I artikel 2 finns ett antal definitioner, ° av
vilka f6ljande bor framhéllas:

"a) personuppgifter: varje upplysning som
avser en identifierad eller identifierbar
fysisk person ... En identifierbar person
ar en person som kan identifieras, direkt
eller indirekt, framfor allt genom hinvis-
ning till ett identifikationsnummer eller
till en eller flera faktorer som é&r speci-
fika for hans fysiska, fysiologiska, psy-
kiska, ekonomiska, kulturella eller sociala
identitet.

b) behandling av personuppgifter ... : varje
atgird eller serie av atgirder som vidtas
betriffande personuppgifter, vare sig
det sker pa automatisk vég eller inte, till
exempel ... utlimnande genom Gversén-
dande, spridning eller annat tillhandahal-
lande av uppgifter ...

10 — Se éven artikel 2 (Definitioner) i konvention nr 108.



KOMMISSIONEN MOT BAVARIAN LAGER

c) register med personuppgifter ... : varje
strukturerad samling av personuppgifter
som ér tillgdnglig enligt sdrskilda kri-
terier, oavsett om samlingen &r centra-
liserad, decentraliserad eller spridd pa
grundval av funktionella eller geografiska
forhéallanden.

22. Artikel 3.1 och 3.2 handlar om tillamp-
ningsomradet" for forordning nr 45/2001
och har foljande lydelse:

”1. Denna forordning skall vara tillimplig pa
alla gemenskapsinstitutioners och gemen-
skapsorgans behandling av personuppgifter,
om denna behandling genomfors for att ut-
fora uppgifter som helt eller delvis omfattas
av gemenskapsritten.

2. Denna férordning skall vara tillimplig pa
sddan behandling av personuppgifter som
helt eller delvis foretas pa automatisk vég
samt pd annan behandling dn automatisk
av sddana personuppgifter som ingar i eller
kommer att inga i ett register”

23. Betriffande uppgifternas kvalitet fore-
skrivs i artikel 4 i huvudsak att personupp-
gifter ska behandlas pa ett korrekt och lagligt

11 — Seéven artikel 3 (Tillimpningsomrade) i konvention nr 108.

sdtt, samlas in for sirskilda, uttryckligt angiv-
na och berittigade dandamal och inte senare
behandlas pa ett sétt som dr oforenligt med
dessa dndamal.

24. Betriffande kriterierna for nér gemen-
skapsinstitutionerna far behandla person-
uppgifter, foreskrivs i artikel 5 att personupp-
gifter endast far behandlas om

a) behandlingen dr nédvindig for att utfora
en arbetsuppgift av allmint intresse ...
eller

b) behandlingen dr nédvandig for att fullgs-
ra en rittslig forpliktelse som avilar den
registeransvarige, eller

d) den registrerade otvetydigt har limnat
sitt samtycke ...

12 — Jamfor med artikel 5 (Uppgifternas beskaffenhet) i konven-
tion nr 108.
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25. Overforing av personuppgifter till andra
mottagare dn gemenskapsinstitutionerna och
gemenskapsorganen vilka omfattas av direk-
tiv 95/46/EG regleras — utan att det paverkar
tillimpningen av artiklarna 4, 5, 6 och 10 — i
artikel 8 i férordning nr 45/2001, enligt vilken
personuppgifter endast far 6verforas

a) om mottagaren visar att personuppgif-
terna dr nodvindiga for att utfora ett
uppdrag som édr av allmént intresse el-
ler dr forenat med myndighetsutévning,
eller

b) om mottagaren visar att det dr nodvéan-
digt att personuppgifterna 6verfoérs och
det saknas skl att anta att den regist-
rerades legitima intressen skulle kunna
skadas”.
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26. Iartikel 18 regleras den registrerades rtt
att gora invindningar ' och hir bor féljande
framhallas:

"Den registrerade skall ha ritt

a) att ndr som helst av avgérande och be-
rattigade skidl som ror hans personliga
situation invdnda mot behandling av
uppgifter som rér honom, utom i de fall
som omfattas av artikel 5 b, ¢ och d; om
invdndningen &r berdttigad far den ifra-
gavarande behandlingen inte lingre avse
dessa uppgifter,

27. Avslutningsvis dr ovanndmnda direk-
tiv 95/46/EG av intresse for tolkningen inom
detta omrade, eftersom det uttryckligen
ndmns i artikel 1.1 i férordning nr 45/2001.
Enligt detta direktiv ska medlemsstaterna
skydda fysiska personers grundlidggande fri-
och rittigheter, sdrskilt ratten till privatliv, i
samband med behandling av personuppgifter,
for att sdkerstilla ett fritt flode av personupp-
gifter inom gemenskapen.

13 — Betriffande de registrerade personernas rittigheter se arti-
kel 8 (Ytterligare skyddsatgarder for registrerade personer)
i konvention nr 108, vilken inte innehéller nagra uttryckliga
bestimmelser om ritt att gora invindningar.
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2. Gemenskapslagstiftningen om ritten till
tillgang till handlingar

28. Uppforandekodex for allménhetens till-
gang till radets och kommissionens handling-
ar '* (nedan kallad uppférandekodexen) inne-
holl vissa regler for att forhindra konflikter
mellan tillgdngen till handlingar och skyddet
av privatlivet. Dar foreskrevs sérskilt foljande
under rubriken Undantag:

“"Institutionerna skall vdgra att ge tillgdng
till sddana handlingar som om de sprids kan
skada

— skyddet for det allmédnna samhaillsin-
tresset (allmédn sidkerhet, internationel-
la forbindelser, monetir stabilitet, ratts-
liga forfaranden, inspektioner och un-
dersokningar),

— skyddet for den enskilde och privatlivet,

”»

14 — EGT L 340, 1993, s. 41; svensk specialutgava, omrade 1,
volym 3, s. 86. Den antogs formellt, vad giller radet, genom
beslut 93/731/EG av den 20 december 1993 om allménhe-
tens tillgang till radets handlingar (EGT L 340, 1993, s. 43;
svensk specialutgéva, omréade 16, volym 2, s. 64), och énd-
rades senast genom radets beslut 2000/527/EG (EGT L 212,
s.9). Betraffande kommissionen antogs denna kodex genom
beslut 94/90/EKSG, EG, Euratom av den 8 februari 1994 om
allmanhetens tillgang till kommissionens handlingar (EGT
L 46, s. 58; svensk specialutgava, omrade 16, volym 2, s. 66),
andrat genom beslut 96/567/Euratom, EKSG, EG av den
19 september 1996 (EGT L 247, s. 45).

29. 1 maj 2001 antogs forordning (EG)
nr 1049/2001 om tillgang till vissa gemen-
skapsinstitutioners handlingar. Den tridde
i kraft den 3 december 2001 och innehaller
bestdmmelser om principer, villkor och grén-
ser for den ratt till tillgang till vissa gemen-
skapsinstitutioners handlingar som avses i
artikel 255 EG. "

30. Genom beslut 2001/937/EG, EKSG, Eu-
ratom'® upphorde beslut 94/90 att gilla
och tillimpningsforeskrifterna till forord-
ning nr 1049/2001 lades till som en bilaga till
kommissionens arbetsordning. " Dérigenom
féorde kommissionen i sin praxis in bestim-
melserna i férordning nr 1049/2001.

31. I de tre forsta skilen i férordning nr
1049/2001 hénvisas till principen om op-
penhet och insyn som direkt foljer av artikel 1
i EU-férdraget och som syftar till att beslut
ska fattas sd ndra medborgarna som mojligt
och att medborgarna ska fa battre mojlighe-
ter att delta i beslutsférfarandet pa ett s 6p-
pet sitt som mojligt. Darigenom ska forvalt-
ningen fa storre legitimitet, bli effektivare och
ta ett storre ansvar gentemot medborgarna,
samtidigt som de principer om demokrati och

15 — Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr
1049/2001 av den 30 maj 2001 om allménhetens tillgdng
till Europaparlamentets, radets och kommissionens hand-
lingar (EGT L 145, s. 43, nedan &ven kallad forordning om
tillgdng till handlingar). Vid tidpunkten for detta forslag
till avgorande pagar det livliga diskussioner om huruvida
forordning nr 1049/2001 bér dndras, och i s fall hur. Jag
har vid mitt forslag till avgérande betriffande det aktuella
6verklagandet bortsett fran dessa diskussioner, vilket dven
domstolen bor gora.

16 — Kommissionens beslut av den 5 december 2001 om @ndring
av dess arbetsordning (EGT L 345, s. 94).

17 — Artikel 1 i beslut 2001/937.
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respekt for grundliggande rittigheter som
avses i artikel 6 i EU-férdraget och i stadgan
starks. Forordningen framstar séledes som en
konsolidering av de initiativ som institutio-
nerna tidigare tagit for att 6ka 6ppenheten i
beslutsforfarandet.

32. Skilen4 och 111if{orordning nr 1049/2001
har f6ljande lydelse:

”4) Syftet med denna férordning ér att ge all-
minhetens ratt till tillgang till handlingar
storsta mojliga effekt och att faststélla all-
ménna principer och grianser for denna
rdtt i enlighet med artikel 255.2 [EG].

11) I princip bor institutionernas samtliga
handlingar goras tillgangliga fér allman-
heten. Vissa allmidnna och privata in-
tressen bor emellertid skyddas genom
undantagsbestimmelser. Institutionerna
bor ges mojlighet att skydda sina inter-
na samrad och Overliggningar da detta
kravs for att de skall kunna utféra sina
uppgifter. Vid faststéllandet av dessa un-
dantag bor institutionerna, pa unionens
samtliga verksamhetsomraden, beakta
gemenskapslagstiftningens principer om
skydd for personuppgifter”
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33. Under rubriken Syfte foreskrivs fljande i
artikel 1 i forordning nr 1049/2001:

”Syftet med denna forordning &r

a) att faststélla principer, villkor och grin-
ser, under hansynstagande till allménna
eller enskilda intressen, for rétten till till-
gang till ... kommissionens ... handlingar
... pa ett sdtt som garanterar storsta moj-
liga tillgang till handlingar,

b) att faststilla bestimmelser som garante-
rar att det blir s& enkelt som mojligt att
utéva denna ritt, och

c) att frimja goda forvaltningsrutiner nir
det galler tillgang till handlingar”

34. Tartikel 2, som bér rubriken Tillgangsbe-
rittigade och tillimpningsomrade, foreskrivs
i huvudsak foljande:

”1. Varje unionsmedborgare och varje fysisk
eller juridisk person som é&r bosatt eller har
sitt sdte i en medlemsstat skall ha rétt till till-
gang till institutionernas handlingar, med be-
aktande av ... denna forordning.
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2. Institutionerna far ... bevilja fysiska eller
juridiska personer som inte dr bosatta el-
ler har sitt séite i en medlemsstat tillgéng till
handlingar.

3. Denna forordning skall tillimpas pa alla
handlingar som finns hos en institution,
det vill sdga handlingar som uppréttats el-
ler mottagits och som innehas av institu-
tionen, inom samtliga Europeiska unionens
verksamhetsomraden.”

35. Artikel 3 innehéller vissa definitioner for
tillampningen av forordning nr 1049/2001, av
vilka f6ljande bor framhéllas:

”I denna forordning avses med

a) handling: allt innehall, oberoende av me-
dium (pa papper eller lagrat i elektronisk
form, ljud- och bildupptagningar samt
audiovisuella upptagningar) som har
samband med den policy, de atgérder
och de beslut som omfattas av institutio-
nens ansvarsomrade,

36. I artikel 4 i forordning nr 1049/2001 fo-
reskrivs foljande betriffande undantag frén
ratten till tillgang:

”1. Institutionerna skall vagra att ge tillgdng
till en handling om ett utlimnande skulle un-
dergréva skyddet for

b) den enskildes privatliv och integritet, sér-
skilt i enlighet med gemenskapslagstift-
ningen om skydd av personuppgifter.

2. Institutionerna skall végra att ge tillgdng
till en handling om ett utlimnande skulle un-
dergréva skyddet for

— syftet med inspektioner, utredningar och
revisioner,

om det inte foreligger ett overvidgande all-
ménintresse av utlimnandet.

3. Tillgang till en handling som upprittats
av en institution for internt bruk ... och som
giller en fraga dér institutionen inte fattat
négot beslut, skall vigras om utlimnande av
handlingen allvarligt skulle undergrava in-
stitutionens beslutsforfarande, om det inte
foreligger ett 6vervigande allménintresse av
utlimnandet.
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6. Om enbart delar av den begirda hand-
lingen omfattas av ndgot av undantagen, skall
ovriga delar av handlingen ldmnas ut.

37. Enligt artikel 6.1 i forordning nr
1049/2001 &r sokanden inte skyldig att
ange ndgra skil for sin ansokan. '®

III — Faktiska omstindigheter och malet
vid forstainstansritten

38. Bolaget Bavarian Lager bildades 1992 i
syfte att importera tyskt flaskol som var avsett

18 — Enligt foregangaren till denna bestimmelse, i beslut 94/40,
krivdes det inte heller ndgon motivering for en ansékan
om offentliga handlingar hos kommissionen. Det krév-
des endast att ansokan var skriftlig och att erforderliga
uppgifter lamnades for att handlingen skulle kunna iden-
tifieras. Se forstainstansrittens dom av den 17 juni 1998
i méal T-174/95, Svenska Journalistforbundet mot radet
(REG 1998, s. 11-2289), punkt 65.
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for utskankningsstéllen i Forenade kungari-
ket, huvudsakligen i norra England. Bolaget
hade emellertid vissa svérigheter med forsélj-
ningen av sina varor, eftersom ett stort antal
av utskdnkningsstéllena var bundna av exklu-
siva inkopsavtal enligt vilka de var skyldiga att
kopa 6l fran vissa bryggerier.

39. Enligt en férordning om forséljning av
61" var de brittiska bryggerier som hade in-
kopsavtal med fler 4n 2000 pubar skyldiga
att ge innehavarna ratt att kopa in en olsort
fran ett annat bryggeri. Enligt artikel 7 andra
stycket punkt a i den férordningen krévdes
att det var fréga om fatol med en alkoholhalt
overstigande 1,2 volymprocent. Den bestam-
melsen kallades allmént for Guest Beer Provi-
sion (nedan kallad GBP).

40. Emellertid kunde de flesta dlsorter som
tillverkades utanfor Forenade kungariket sl-
jas pa flaska, varfor de inte betraktades som
fatol i den mening som avses i GBP och inte
omfattades av bestimmelsens tillimpnings-
omrade. Bavarian Lager ansdg att GBP ut-
gjorde en atgird med motsvarande verkan
som en kvantitativ importrestriktion och att
den foljaktligen var oforenlig med artikel 28
EG. Bolaget framstillde déarfor ett klagomal
till kommissionen i april 1993.%

19 — Supply of Beer (Tied Estate) Order 1989 SI 1989/2390.
20 — Arendenummer P/93/4490/UK.
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41. Det fordragsbrottsforfarande enligt arti-
kel 226 EG som kommissionen inledde mot
Forenade kungariket i april 1995 nadde sta-
diet dar kommissionen skickade ett motiverat
yttrande till medlemsstatens regering. Under
det administrativa forfarandet hoélls ett sam-
mantride den 11 oktober 1996 (nedan kal-
lat sammantridet i oktober 1996), vid vilket
nédrvarade foretradare for gemenskapsadmi-
nistrationen, for den brittiska administratio-
nen och for den europeiska bryggeriorganisa-
tionen The Brewers of Europe (nedan kallad
BoE). Bavarian Lager hade begirt att fa nér-
vara vid sammantrédet, men kommissionen
hade avslagit denna begéran.

42. Efter det att de brittiska myndigheterna
hade underrittat kommissionen om en éndring
av GBD, enligt vilken flaskol skulle kunna séljas
som 0l frén en annan leverantor pd samma
satt som fatol, informerade kommissionen
Bavarian Lager att fordragsbrottsforfarandet
var vilande. Nér den nya lydelsen av GBP trad-
de i kraft den 22 augusti 1997 beslutade kom-
missionen att avskriva fordragsbrottsirendet.

43. Den 21 mars 1997 skickade Bavarian La-
ger, i enlighet med uppférandekodexen, ett
fax till kommissionen med begiran om en
kopia av det motiverade yttrandet. Detta fick
Forenade kungarikets regering aldrig del av.
Ansokan avslogs, liksom en senare upprepad
ansokan. Bavarian Lager vickte ddrefter talan
mot beslutet vid forstainstansritten. Forsta-
instansritten ogillade talan. Den ansag att
skyddet av malet med fordragsbrottsférfaran-
det, ndrmare bestimt att ge medlemsstaten
tillfalle att frivilligt anpassa sig till fordragets

krav eller att, i forekommande fall, motivera
sin stdndpunkt, utgjorde grund for att, med
hénvisning till allménintresset, avsla en anso-
kan om tillgang till en férberedande handling
hénforlig till undersékningsfasen i forfaran-
det enligt artikel 226 EG.*

44. 1 maj 1998 lamnade Bavarian Lager i en-
lighet med uppforandekodexen en ansékan
om att fa tillgang till samtliga handlingar i ak-
ten i fordragsbrottsmalet, vilka hade getts in
av elva namngivna bolag och organisationer
och av tre angivna kategorier av personer och
foretag. Kommissionen avslog de upprepade
ansokningarna med motiveringen att de ak-
tuella handlingarna inte hade upprittats av
kommissionen och hinvisade harvid till upp-
hovsmannaregeln i uppférandekodexen.

45. 1 sitt klagomal till Europeiska ombuds-
mannen forklarade Bavarian Lager att foreta-
get ville ha reda pa namnen pa de foretridare
fér BoE som hade varit narvarande vid sam-
mantriddet i oktober 1996, och pa de bolag
och de personer som ingick i de 14 kategorier
som sokanden hade angett i sin forsta anso-
kan om tillgang till handlingar och som hade
ingett synpunkter till kommissionen rérande
fordragsbrottet.

21 — Dom av den 14 oktober 1999 i mal T-309/97, Bavarian
Lager mot kommissionen (REG 1999, s. 11-3217), punk-
terna 45 och 46. Denna dom visar att det finns ett tillrackligt
skydd for allt som enligt lag inte bor omfattas av skyldighe-
ten att offentliggora.

22 — Den sa kallade upphovsmannaregeln upphivdes genom
forordning nr 1049/2001, se punkt 99 i detta forslag till
avgorande.
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46. Genom Europeiska ombudsmannens in-
gripande och efter en omfattande skrif-
tvixling,” erholl Bavarian Lager till att
borja med fran kommissionen namn- och
adressuppgifter avseende de personer som
hade godtagit att deras namn liamnades ut.
Bavarian Lager begirde att alla uppgifter
skulle limnas ut. Kommissionen skickade da
namnen pa ytterligare 25 personer som inte
hade svarat pa dess skrivelse, med begiran
om tillstdnd att lamna ut uppgifterna, efter-
som dessa personers intressen och grundlag-
gande fri- och rittigheter, pa grund av att de
inte hade svarat, inte kunde ges foretrade och
kommissionen déarfor ansag att dessa namn
kunde lamnas ut.

47. 1 november 2000 lade ombudsmannen
fram sin sérskilda rapport till Europapar-
lamentet med anledning av det forslag till
rekommendation som riktats till kommis-
sionen med anledning av Bavarian Lagers
klagomal.* Ombudsmannen fann i den sir-
skilda rapporten att det inte existerade né-
gon grundldggande rdttighet att oinskrankt
invinda mot att uppgifter som lamnats till en
administrativ myndighet ldmnas ut och att
kommissionen genom direktiv 95/46/EG inte
alades att hemlighalla namnen pa personer
som till institutionen férmedlade synpunk-
ter eller uppgifter i samband med att den
utovade sina funktioner. Till foljd av detta
antog parlamentet en resolution om den
sdrskilda rapporten, i vilken det uppmanade

23 — Punkterna 27-33 i den 6verklagade domen.

24 — Europeiska ombudsmannens sirskilda rapport till Euro-
paparlamentet, till foljd av det forslag till rekommenda-
tion som riktats till Europeiska kommissionen i klagomal
713/98/1JH, finns tillgéngligt [pa svenska] pa http://www.
ombudsman.europa.eu/cases/specialreport.faces/sv/380/
html.bookmark.
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kommissionen att limna ut de uppgifter som
sokanden hade begirt. >

48. Ombudsmannen tillstéllde dven kommis-
sionens davarande ordférande Romano Prodi
en skrivelse, i vilken ombudsmannen uttryck-
te oro Over att det gjordes en oriktig tolkning
av bestimmelserna om skydd for personupp-
gifter, vilken innebar att dessa bestimmelser
innefattar en allmént tillimplig réttighet att
delta anonymt i offentlig verksamhet. Detta
stred enligt ombudsmannen mot principen
om 6ppenhet och allménhetens ratt till till-
gang till handlingar, savil pa gemenskapsniva
som i medlemsstaterna.

49. Bavarian Lager ansokte i ett e-post-
meddelande av den 5 december 2003 om
tillgang till de handlingar som ndmnts ovan
i punkt 44. Ansokan grundade sig nu pa for-
ordning nr 1049/2001, som hade trétt i kraft. I
en skrivelse av den 27 januari 2004 férklarade
kommissionen att vissa handlingar rérande
sammantridet i oktober 1996 kunde lamnas
ut. Kommissionen hade dock téckt 6ver fem
namn i protokollet, eftersom tva personer ut-
tryckligen hade motsatt sig att deras identitet
avslojades och kommissionen inte hade lyck-
ats kontakta de tre andra.

25 — Europaparlamentets resolution om europeiska ombuds-
mannens sirskilda rapport till Europaparlamentet till
foljd av det forslag till rekommendation som riktats till
Europeiska kommissionen i fraga om klagomal 713/98/IJH
(utarbetad i enlighet med artikel 3.7 i Europeiska ombuds-
mannens stadga) [C5-0463/2001 — 2001/2194(COS)], vilket
finns tillgéngligt [pa svenska] pa http://www.ombudsman.
europa.eu/cases/correspondence.faces/sv/3535/html.
bookmark.
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50. Bavarian Lager gav i ett e-postmeddelan-
de av den 9 februari 2004 in en bekriftande
ansokan, i den mening som avses i artikel 7.2
i forordning nr 1049/2001, i syfte att fa till-
gang till hela protokollet frain sammantradet
i oktober 1996, med namnen pa samtliga
ndrvarande.

51. Kommissionen avslog sokandens be-
kraftande ansokan i en skrivelse av den
18 mars 2004 och forklarade att férordning
nr 45/2001 var tillaimplig. Enligt kommissio-
nen var inte kraven i artikel 8 i férordningen
uppfyllda, eftersom sokanden varken hade vi-
sat att det forelag nagot uttryckligt och berét-
tigat syfte, eller att det skulle vara nédvandigt
att ldmna ut uppgifterna. Undantagsregeln
i artikel 4.1 b i forordning nr 1049/2001 var
dérfor tillimplig. Kommissionen tillade att
dven om reglerna om skydd foér personupp-
gifter inte var tillimpliga skulle den trots
detta kunna avsla ansokan om att limna ut de
ovriga namnen enligt artikel 4.2 tredje streck-
satsen i forordning nr 1049/2001, for att und-
vika att dess mdjligheter att genomfora utred-
ningar &ventyrades.

IV — Forfarandet vid forstainstansritten
och den 6verklagade domen

52. Bavarian Lager vickte talan genom anso-
kan som inkom till férstainstansrittens kansli
den 27 maj 2004. Bavarian Lager yrkade att
forstainstansritten skulle faststilla att beslu-
tet att ligga ned fordragsbrottsforfarandet

mot Forenade kungariket var rittsstridigt
samt ogiltigforklara beslutet att inte lamna ut
namnen pé vissa av de personer som var nar-
varande vid sammantrédet i oktober 1996. Pa
den sistndimnda punkten fick Bavarian Lager
stod av Europeiska datatillsynsmannen, som
intervenerade i malet.

53. Kommissionen yrkade att forstainstans-
ritten skulle ogilla talan.

54. For det forsta avvisade forstainstansrét-
ten yrkandet om att kommissionens beslut
att lagga ned forfarandet skulle forklaras
rattsstridigt. Forstainstansrétten erinrade om
att det av fast réttspraxis foljer att kommis-
sionen forfogar 6ver ett utrymme for skons-
méssig beddmning vad betraffar beslut att
inleda ett fordragsbrottsférfarande enligt ar-
tikel 226 EG.?® Denna aspekt omfattas dock
inte av 6verklagandet.

55. For det andra provade forstainstansritten
den kniviga frigan angiende beslutet om att
avsld begidran att limna ut namnen pa vissa
av de personer som var ndrvarande vid sam-
mantriddet i oktober 1996, nirmare bestdmt
pé dem som uttryckligen hade motsatt sig ett
utlimnande.

56. Forstainstansriatten borjade med négra
inledande synpunkter rérande fragan om hu-
ruvida férordning nr 1049/2001 var tillamplig

26 — Punkterna 49-59 i den 6verklagade domen.
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i malet i fraga, mot bakgrund av att Bavarian
Lager hade ansokt om tillgang till den fullstén-
diga handlingen. Forstainstansratten erinrade
i det har ssmmanhanget om de grundlaggan-
de principerna i forordningen i fraga, det vill
sdga att den som har ansokt om tillgang till
handlingar inte ar skyldig att ange nagra skal
for sin ansdkan, att en sd omfattande tillgang
till institutionernas handlingar som mdjligt
utgor huvudregeln och att ett beslut att neka
sadan tillgang endast ar giltigt om det grun-
dar sig pa nigot av undantagen, i férsta hand i
artikel 4 i forordning nr 1049/2001. Forstain-
stansritten erinrade &ven om att undantags-
reglerna enligt fast réttspraxis ska tolkas och
tillampas restriktivt.*

57. Direfter tog forstainstansrétten upp forhal-
landet mellan forordningarna nr 1049/2001
och nr 45/2001. Forstainstansrétten borjade
med att konstatera att undantagsbestdm-
melsen i artikel 4.1 b i den férstndmnda
forordningen ror fall dér ett utlimnande av
personuppgifter skulle undergréiva skyddet
for den enskildes privatliv och integritet,
sarskilt i enlighet med gemenskapslagstift-
ningen om skydd av personuppgifter.

58. Efter att ha erinrat om de bada forord-
ningarnas dndamal, papekade forstainstans-
ritten att det i skél 15 i férordning nr 45/2001

27 — Forstainstansritten hinvisade till domstolens dom av
den 11 januari 2000 i de forenade malen C-174/98 P
och C-189/98 P, Nederlidnderna och van der Wal mot kom-
missionen (REG 2000, s. I-1), punkt 27, och till forstain-
stansriattens dom av den 7 februari 2002 i mal T-211/00,
Kuijer mot radet (REG 2002, s. I1-485), punkt 55, och av den
6 juli 2006 i de forenade malen T-391/03 och T-70/04, Fran-
chet och Byk mot kommissionen (REG 2006, s. 11-2023),
punkt 84.
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anges att tillgdngen till handlingar som inne-
haller personuppgifter regleras av férordning
nr 1049/2001. Undantaget i denna férord-
ning avseende det fall dir ett utlimnande
skulle undergriva skyddet for den enskildes
privatliv och integritet kréver emellertid att
bestimmelserna i férordningen om skydd av
uppgifter beaktas. %

59. Direfter behandlade forstainstansrétten
de viktigaste bestimmelserna i férordning
nr 45/2001, sasom definitionen av begreppet
personuppgifter och begreppet behandling,
kravet att behandlingen ska vara laglig samt
skyldigheten enligt artikel 8 b att bevisa att
det dr nodvindigt att uppgifterna overfors.
Vidare tog forstainstansritten upp den regist-
rerades ritt att gora invandningar enligt ar-
tikel 18, vilken enligt forstainstansrétten inte
var tillimplig i det aktuella maélet. Skalet till
detta var att tillgdngen till handlingar utgor
en rittslig forpliktelse i den mening som avses
i artikel 5 a eller 5 b i férordning nr 45/2001,
vilka bada ingér i undantagen frén rétten till
invindningar.

60. Forstainstansratten inskrénkte sig darfor
till att prova huruvida ett utlimnande av upp-
gifterna i fraga skulle ha inneburit att skyd-
det for den enskildes privatliv och integritet
undergrévdes enligt artikel 4.1 b i férordning
nr 1049/2001. Forstainstansratten redogjorde

28 — Punkterna 98-102 i den 6verklagade domen.
29 — Punkterna 103-109 i den éverklagade domen.
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likvél for réttspraxis fran Europeiska dom-
stolen for de mianskliga rattigheterna betraf-
fande ratten till privatliv, sirskilt betrédffande
begreppet ingripa i den enskildes privatliv en-
ligt artikel 8 i Europakonventionen. *

61. Forstainstansritten provade dérefter hu-
ruvida allménhetens tillgdng till namnen
pa de personer som var narvarande vid sam-
mantrédet i oktober 1996 konkret och fak-
tiskt kunde skada de berorda personernas
privatliv och integritet.

62. Forstainstansrétten konstaterade att for-
teckningen 6ver dem som var nérvarande vid
ndmnda sammantrdde inneholl personupp-
gifter, i den mening som avses i artikel 2 a i
férordning nr 45/2001, eftersom de personer
som var ndrvarande vid sammantradet kunde
identifieras. Emellertid fann forstainstansrat-
ten att skyddet for dessa personers privatliv
inte dventyrades, eftersom de nérvarade vid
sammantradet i egenskap av foretradare for
BoE och inte i egenskap av privatpersoner.
Protokollet inneholl heller inte nagra enskilda
asikter vilka kunde tillskrivas dessa personer,
utan endast standpunkter som deras respek-
tive organisationer intog.

63. Forstainstansriatten fann siledes att en-
bart den omstindigheten att den berdrda

30 — Punkterna 110-120 i den 6verklagade domen.

personens namn forekom i en forteckning
over de nidrvarande vid ett sammantride,
med angivande av den organisation i vars
namn och for vars rakning de nirvarade vid
sammantréidet, varken innebar skada for eller
aventyrade skyddet for de berérda personer-
nas privatliv och integritet. Den fann vidare
att det inte kan anses utgora ett ingripande
i en enskilds privatliv att laimna ut dennes
namn, ndr denne i tjansten har nérvarat vid
ett ssmmantridde med en gemenskapsinstitu-
tion i egenskap av foretridare for en organi-
sation och den personliga uppfattning som
denne gett uttryck for vid sammantrédet inte
kan identifieras.* Omstindigheterna i det fo-
religgande fallet skilde sig pa detta sitt fran
de omsténdigheter som var fér handen i de
ovannimnda férenade malen Osterreichisch-
er Rundfunk m.fl. *

64. Eftersom det inte forelag nagot ingripan-
de i privatlivet fann forstainstansritten att det
var fel av kommissionen att anse att undanta-
get i artikel 4.1 b i férordning nr 1049/2001
var tillimpligt i det foreliggande fallet. Bris-
ten pa ingripande innebar att de berorda
personerna inte hade ritt att invinda mot ett
utlimnande.

65. Forstainstansritten pdpekade ocksa att
kommissionen inte hade foérbundit sig att
garantera dem som var nirvarande vid sam-
mantridet anonymitet och att dessa inte kan
ha forvéntat sig att de uppfattningar som de
uttryckte i samband med ett férdragsbrotts-
forfarande skulle bli féremal foér konfidenti-
ell behandling. Enligt forordning nr 45/2001

31 — Punkterna 121-128 i den 6verklagade domen.

32 — Dom av den 20 maj 2003 i de forenade malen C-465/00,
C-138/01 och C-139/01, Osterreichischer Rundfunk m.fl.
(REG 2003, s. 1-4989), punkterna 74 och 75.
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kravs det inte heller att kommissionen vid
utévandet av sin verksamhet hemlighaller
namnen pa de personer som yttrar sig eller
ldmnar upplysningar. **

66. Forstainstansritten drog vidare slutsat-
sen att kommissionen gjorde fel nér den i
det angripna beslutet fann att Bavarian Lager
inte hade visat att det forelag nagot uttryck-
ligt och berittigat syfte i vilket namnen pa
de personer som hade varit ndrvarande vid
sammantriddet, och som efter sammantradet
hade motsatt sig att deras identiteter limna-
des ut, eller att det var nodvéndigt att gora
detta. Forstainstansritten konstaterade att
ett utlimnande var forenligt med artikel 2 i
férordning nr 1049/2001 och att det inte om-
fattades av undantaget i artikel 4.1 b i samma
forordning. Sokanden behovde dirfor inte
bevisa att ett utlimnande var nodvandigt, i
den mening som avses i artikel 8 b i férord-
ning nr 45/2001.%

67. Slutligen provade forstainstansritten
undantagsbestimmelsen i artikel 4.2 tredje
strecksatsen i férordning nr 1049/2001 be-
traffande skyddet for syftet med inspektioner,
utredningar och revisioner, med stéd av vil-
ken kommissionen motiverade sitt beslut att
inte ldimna ut uppgifterna i fraga.

33 — Punkterna 134-137 i den Gverklagade domen.
34 — Punkterna 138 och 139 i den 6verklagade domen.
35 — Punkterna 141-154 i domen.
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68. Enligt forstainstansritten var detta un-
dantag inte tillimpligt av tre skal: For det
forsta pagick det da det angripna beslutet fat-
tades inte nidgon utredning vars syfte skulle
dventyras om protokollet med de omtvistade
namnen ldmnades ut. Fér det andra hade
kommissionen endast uttalat sig hypotetiskt
om vilken skada som ett utlimnande av den
aktuella handlingen skulle kunna innebéra for
dess utredning, och den hade inte styrkt att
ett utlimnande av den aktuella handlingen
konkret och faktiskt skulle skada skyddet for
syftet med utredningen. For det tredje ar det
endast den som har lamnat in ett klagomal i
ett fordragsbrottsforfarande som kan vara fo-
remal for konfidentiell behandling. Det fore-
skrivs inte nagon sadan mdjlighet for Gvriga
personer som har deltagit i utredningen.

69. Av alla dessa skal ogiltigforklarade forsta-
instansratten kommissionens beslut att inte
lamna ut namnen och forpliktade kommis-
sionen att ersitta rittegangskostnaderna.

V — Forfarandet vid domstolen och par-
ternas yrkanden

70. Overklagandet inkom till domstolens
kansli den 24 januari 2008. Kommissionen
har yrkat att domstolen ska upphédva forsta-
instansrittens dom i mal T-194/04 och for-
plikta foretaget Bavarian Lager att ersitta
samtliga rattegdngskostnader.
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71. Bavarian Lager har i sin svarsskrivel-
se, som inkom till domstolens kansli den
15 april 2008 yrkat att domstolen ska ogilla
overklagandet och forplikta kommissionen
att ersétta rattegdngskostnaderna.

72. Europeiska datatillsynsmannen ansokte
den 11 april 2008 om att fa intervenera till
stod for Bavarian Lagers yrkanden, sdsom i
malet vid férstainstansratten.

73. Genom beslut av den 13 juni 2008 bifoll
domstolens ordférande ansokningarna fran
Europeiska unionens rdd och Foérenade ko-
nungariket Storbritannien och Nordirland om
att fa intervenera till stod for kommissionens
yrkanden, fran Konungariket Sverige och
Republiken Finland om att fa intervenera till
stod for Bavarian Lagers yrkanden, samt fran
Konungariket Danmark om att fa intervenera
till stod for Bavarian Lagers och Europeiska
datatillsynsmannens yrkanden.

74. Trots att varken replik eller duplik in-
kommit, bemé&tte kommissionen inlagorna
fran ovanndmnda regeringar och fran radet i
en skrivelse som inkom till domstolens kansli
den 31 december 2008. Samma dag inkom
Europeiska datatillsynsmannens svar pa ré-
dets yttrande.

75. Vid den gemensamma forhandlingen for
mal C-139/07 P, Technische Glaswerke II-
menau, och de forenade méalen C-514/07 P,

C-528/07 P och C-532/07 P, Sverige och
API mot kommissionen, vilken hoélls den
16 juni 2009, deltog foretradare for samtliga
som har inkommit med skriftliga inlagor, for
att yttra sig muntligen och svara pd fragor
fran stora avdelningens ledamoter och fran
respektive generaladvokat.

VI — Sammanfattning av parternas och in-
tervenienternas standpunkter

A — Overklagandet

76. Kommissionen har aberopat tre grunder
till stod for sitt 6verklagande.

77. For det forsta har kommissionen vént sig
mot att forstainstansrétten i den 6verklagade
domen inte tillimpade vissa centrala bestam-
melser i férordning nr 45/2001 om skydd av
uppgifter, sarskilt artikel 8 b, dér det fore-
skrivs att mottagaren maste visa att det &r
nodvindigt att personuppgifterna overfors.

78. Fordetandrahar kommissionen gjort gal-
lande att forstainstansrétten har gjort sig skyl-
dig till en felaktig réttstillimpning, genom att
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tolka artikel 4.1 b i forordning nr 1049/2001
restriktivt och utesluta gemenskapslagstift-
ningen om skydd av personuppgifter i en
handling frén dess tillimpningsomrade.

79. For det tredje har kommissionen havdat
att forstainstansratten i den 6verklagade do-
men har gjort sig skyldig till en felaktig ratts-
tillimpning vid sin tolkning av undantaget
rorande skyddet for syftet med utredningar
i artikel 4.2 tredje strecksatsen i forordning
nr 1049/2001.

80. Kommissionen har ocksd vint sig mot
att forstainstansriatten har forpliktat den att
ersitta samtliga rittegangskostnader. Kom-
missionen har gjort géllande att tre av de fyra
ogiltighetsgrunder som Bavarian Lager &be-
ropade i forsta instans avvisades i enlighet
med kommissionens yrkanden. Vidare menar
kommissionen att dess beslut att inte lamna
ut de fem namnen i fraga grundade sig pa en
rimlig tolkning av bestimmelserna om skydd
av uppgifter. Sammantaget innebar dessa tva
omstédndigheter enligt kommissionen att for-
stainstansritten gjorde sig skyldig till en felak-
tig réttstillimpning da den forpliktade kom-
missionen att ersitta rittegdngskostnaderna.

81. Jag ska for tillfdllet limna fragan om rét-
tegdngskostnaderna dérhén. Det slutgiltiga
svaret pa den fragan dr under alla omstédndig-
heter beroende av resultatet av forevarande
forslag till avgorande. Jag aterkommer till det
i slutet av dokumentet. For att underlétta ana-
lysen finner jag det lampligt att behandla den
forsta och den andra grunden f6r 6verklagan-
det samtidigt. Den felaktiga rattstillimpning
som kommissionen i sin forsta grund hévdar
att forstainstansratten gjorde sig skyldig till i
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den o6verklagade domen beror i sjilva verket
pad en eventuellt felaktig tolkning av arti-
kel 4.1 b i férordning nr 1049/2001, som gors
gillande sasom en andra grund. Det enda
som den forsta grunden visar pa r saledes yt-
terligare en konsekvens av det argument som
kommissionen har lagt fram inom ramen f6r
sin andra grund.

82. Séledes bor kommissionens tva forsta
grunder for 6verklagandet behandlas tillsam-
mans. Den tredje grunden kréver emellertid
fortfarande en separat analys.

83. Omstidndigheterna i férevarande mél har
dock vickt en rad fragor hos mig betréffan-
de hur malet ska avgoras. Jag ska gora lagga
fram négra reflektioner sasom en preliminar
strukturerad losning innan grunderna for
overklagandet analyseras. Jag ska dock forst
kortfattat redogéra for Bavarian Lagers och
intervenienternas stindpunkter.

B — Synpunkter som Bavarian Lager och in-
tervenienterna har framfort

84. Standpunkterna i mélet vid domstolen
kan i huvudsak sammanfattas pa foljande vis:
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85. Ridet, som har intervenerat till stod
for kommissionen, har ocksa kritiserat for-
stainstansriatten och pekat pa den felaktiga
rattstillimpning som skett i den 6verklagade
domen, sdrskilt betraffande tolkningen av
artiklarna 2, 5 och 9 och av skal 15 i férord-
ning nr 45/2001. Rédet har dven vént sig mot
den tolkning som forstainstansritten gjorde
av bestimmelserna om grundliggande rét-
tigheter, nairmare bestdmt artikel 8 i Europa-
konventionen. Rédet menar att respekten for
privatlivet kraver en vid tolkning som inne-
fattar yrkesmaissiga férhéllanden och att Eu-
ropakonventionen och bestimmelserna om
skydd av personuppgifter inte sammanfaller
helt. Darfor bor de sistndmnda bestammel-
serna tilldimpas nér det skydd fo6r personupp-
gifter som artikel 8 i Europakonventionen ger
inte ar tillrackligt. Slutligen anser radet att
den delvisa tolkningen av artikel 4.1 b i for-
ordning nr 1049/2001, vilken innebar att det
rdttsliga virdet av den andra delen av bestam-
melsen forringas, frantar bestimmelsen dess
andamalsenliga verkan.

86. Forenade kungarikets regering har gett
sitt stod at kommissionens och radets instéll-
ning. Den menar sirskilt att det inte finns
négon grund for att jamstilla begreppet pri-
vatliv i artikel 8 i Europakonventionen med
motsvarande begrepp i artikel 4.1 b i férord-
ning nr 1049/2001. Ndmnda regering har
gjort gillande att forordning nr 45/2001 ger
ett mer omfattande skydd 4n Europakonven-
tionen och hénvisat till skil 9 i forordningen
och till en tolkning av direktiv 95/46/EG. En-
ligt Férenade kungarikets regering maste be-
staimmelserna i forordning nr 45/2001 alltid

foljas dé en ans6kan om tillgang till handling-
ar som innehaller personuppgifter gors.

87. Savidl Bavarian Lager som Europeiska
datatillsynsmannen har & sin sida uppmanat
domstolen att faststélla forstainstansrittens
dom och har till fullo stéllt sig bakom forsta-
instansréttens bedémning.

88. Foretaget Bavarian Lager har utan vidare
godtagit forstainstansrittens tolkning av arti-
kel 4.1 b i forordning nr 1049/2001. Bavarian
Lager har ifragasatt om uppgifterna i féreva-
rande mal kan betraktas som personuppgifter
enligt definitionen i férordning nr 45/2001.
Foretaget menar emellertid att dven om sa
vore fallet, paverkar inte denna férordning
mojligheterna att ldmna ut uppgifterna. Ef-
tersom det inte foreligger nagot konkret in-
trdng i privatlivet, berors inte undantaget i
artikel 4.1 b i férordning nr 1049/2001. Det
beror pé att den andra delen av bestimmel-
sen som ror skydd av personuppgifter har en
stodfunktion. Vidare dr kommissionens for-
slag att férena de tva forordningarna i fraga
invecklat, ogenomforbart och innebér en fel-
aktig rattstillimpning. Slutligen strider kom-
missionens instéllning betraffande den tredje
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grunden for 6verklagandet mot principerna
om god forvaltningssed.

89. Europeiska datatillsynsmannen har i sin
inlaga i maélet koncentrerat sig pa balansen
mellan de tva forordningar som é&r i fraga i
forevarande mal. Med utgidngspunkt fran
storsta mojliga tillgang till handlingar innebér
artikel 8 b i férordning nr 45/2001 inte att den
som ansoker om att fa tillgdng till handlingar
som innehéller uppgifter som dem i foreva-
rande mal maste motivera sin ansékan. Data-
tillsynsmannen menar ocksé att personupp-
gifter skyddas med hjalp av ett system med
motvikter som kréaver en nyanserad tolkning
av forordning nr 45/2001. Datatillsynsman-
nen har gett sitt stod &t Bavarian Lagers upp-
fattning att den andra delen av artikel 4.1 b i
férordning nr 1049/2001 har en stédfunktion
som hjélper gemenskapsinstitutionerna att
avgora huruvida det har skett ett ingripande
i en enskild persons privatliv. Avslutningsvis
har datatillsynsmannen gett sin syn pa tolk-
ningen av artiklarna 5, 8 och 18 i férordning
nr 45/2001.

90. Den danska, den finlindska och den
svenska regeringen stodjer alla den over-

klagade domen, vilken de finner riktig i sin
helhet.
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91. De tre medlemsstaterna har betonat
betydelsen av tillgang till handlingar som
ett instrument for att sdkerstilla 6ppenhet,
demokratisk legitimitet och allménhetens
fortroende. De har framhéllit att det &r pri-
vatlivet som bor skyddas snarare én person-
uppgifterna i sig och menar att ett utlimnan-
de av namnen pa de personer som deltog i ett
sammantridde med kommissionen i sina yr-
kesroller inte konkret och faktiskt kan skada
dessa personers privatliv eller integritet. De
menar dirfor att undantaget i artikel 4.1 b i
férordning nr 1049/2001 inte é&r tillimpligt i
forevarande fall och att kommissionen dérfor
var skyldig att lamna ut hela protokollet fran
sammantridet i oktober 1996.

92. Avslutningsvis menar de att kommis-
sionens tolkning innebér att alla personupp-
gifter inom alla gemenskapsinstitutionernas
ansvarsomraden skulle kunna sekretessbelédg-
gas med stod av bestimmelserna om skydd av
personuppgifter, eller att de a&tminstone bara
skulle ldmnas ut till sadana sokande som kan
visa att det dr nddvéndigt med ett utlimnan-
de efter ett trogt och langdraget forfarande.
Detta skulle minska Oppenheten betydligt
och strida mot syftet med forordningen om
tillgang till handlingar.
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VII — Prévning av 6verklagandet

A — Forslag till [osning betrdffande den forsta
och den andra grunden

1. Sammanfattande jiamforelse av de tva for-
ordningarna i fraga

93. For det forsta ska domstolen tolka tva
gemenskapsforordningar som tridde i kraft
praktiskt taget samtidigt och som skyddar tva
grundldggande réttigheter av samma rang.
Det &r svart att tro att gemenskapslagstifta-
ren d& denne antog férordning nr 1049/2001
om tillgang till handlingar, inte skulle ha
varit medveten om de detaljerade bestim-
melser som sd sent som sex manader innan
hade antagits genom férordning nr 45/2001
om skydd av personuppgifter. Tvirtom vi-
sar skél 15 i forordning nr 45/2001 och arti-
kel 4.1 b i forordning nr 1049/2001 klart att
gemenskapslagstiftaren ville skapa tillriackligt
skydd for privatlivet i enlighet med principer-
na i gemenskapslagstiftningen om skydd av

uppgifter, men integrerat i bestimmelserna
som reglerar tillgdngen till handlingar.

94. Det dr ocksa svért att tinka sig att lagstif-
tarens syfte med den antagna forordningen i
forsta hand var att underminera bestammel-
serna om tillgang till handlingar och bergva
dem deras dndamalsenliga verkan. I skil 15
i forordning nr 45/2001 anges det ocksa ut-
tryckligen att "tillgdngen till handlingar, inbe-
gripet villkoren for tillgdang till handlingar som
innehdller personuppgifter, [min kursivering]
omfattas av de bestimmelser som antagits pa
grundval av artikel 255 [EG]” Aven om for-
ordning nr 1049/2001 4nnu inte hade anta-
gits formellt ndr den ovannamnda réttsakten
tradde i kraft, hade principerna om tillgang
till handlingar redan tidigare lagts fast i upp-
forandekodexen, och kommissionens forslag
till den framtida forordningen nr 1049/2001
hade offentliggjorts i slutet av juni 2000, det
vill siga néstan sex ménader dessforinnan. 3

95. For det andra har de tva grundldggande
rattigheterna i fraga samma rang och tvisten
kan darfor inte l6sas genom att bortse fran
den ena och ge den andra absolut foretréide.
I detta avseende har domstolen fastslagit att
ndr grundlaggande riéttigheter star i konflikt
med varandra, ska de aktuella intressena vi-
gas mot varandra for att uppna en riktig balans
mellan dessa intressen och de grundlédggande

36 — EGT C177E, 2000, s. 70.
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rittigheterna som berérs.* Under alla férhal-
landen vore det bésta att hitta en 16sning som
inte innebér nigot oréttvist val.

96. For det tredje har de tva forordningarna
olika syften, vilket flera av intervenienterna i
detta mal har papekat.

97. Innan jag fordjupar mig i de bada for-
ordningarnas artikeldel, vill jag peka pé det
faktum att de tva grundlidggande réttigheter
som regleras i dessa forordningar har dykt
upp relativt nyligen i gemenskapsritten, jam-
fort med andra réttigheter som har en mycket
langre historia.

98. Ritten till tillgang till handlingar vi-
sade sig i gemenskapsritten forst i sam-
band med férklaring nr 17, som é&r fogad till

37 — Dom av den 12 juni 2003 i mal C-112/00, Schmidberger
(REG 2003, s. I-5659), punkterna 80 och 81, och av den
29 januari 2008 i mal C-275/06, Promusicae (REG 2008,
s. I-271), punkt 70. Betrdffande tolkningsprincipen prak-
tische Konkordanz i den tyska grundlagen som kommis-
sionen har hénvisat till i sitt 6verklagande, se till exempel
Hesse, K., Grundziige des Verfassungsrechts der Bundesre-
publik Deutschland, C.F. Miiller, 20:e upplagan, Heidelberg,
1999, s. 28.
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EU-fordraget och utvecklades senare i den
tidigare nimnda uppférandekodexen. *®

99. Den forordning som reglerar ritten till
tillgang till handlingar syftar a sin sida till att
”[garantera] storsta mojliga tillgang till hand-
lingar’, enligt artikel 1 a. Med handlingar av-
ses enligt artikel 3 a i férordning nr 1049/2001
“allt innehall ... som har samband med den
policy, de atgérder och de beslut som omfat-
tas av institutionens ansvarsomrade”. Det bor
vidare papekas att ritten till tillgdng enligt
artikel 2.3 omfattar alla handlingar som finns
hos en institution, sévil handlingar som upp-
rittats, som handlingar som mottagits av in-
stitutionen. Detta innebdr ytterligare ett steg i
riktning mot 6ppenhet, eftersom det innebér
att den sa kallade upphovsmannaregeln for-
svinner. Denna regel innebar att institutio-
nerna kunde végra att lamna ut en handling
som de inte sjdlva hade uppréttat och hénvisa

38 — Betriffande utvecklingen av ritten till tillgdng till gemen-
skapsinstitutionernas handlingar, se forslag till avgorande
av generaladvokaten Léger i mél C-353/99 P, radet mot
Hautala, i vilket dom meddelades den 6 december 2001
(REG 2001, s. I-9565), punkterna 47 och foljande punkter,
samt forslag till avgérande av generaladvokaten Poiares
Maduro i mal C-64/05 P, Sverige mot kommissionen m.fl., i
vilket dom meddelades den 18 december 2007 (REG 2007,
s. 1-11389), punkterna 37-40. Som jimforelse kan det
papekas att den svenska regeringen vid foérhandlingen
erinrade om att denna princip dr grundlagsfist i Sverige
och att den tillimpats dér i 6ver tvdhundra &r. I dom av
den 30 april 1996 i mél C-58/94, Nederlinderna mot radet
(REG 1996, s. 1-2169), punkt 34, ndmns att principen om
tillgdng till handlingar tillimpas i merparten av medlems-
staterna. Se dven generaladvokaten Tesauros forslag till
avgorande i samma mal, punkterna 14 och 15. Radet antog
och 6ppnade for undertecknande nyligen, den 18 juni 2009,
en ny konvention om tillging till offentliga handlingar
(Convention no 205 on Access to Official Documents) som
finns tillginglig pa foljande adress: http://conventions.coe.
int/Treaty/EN/Treaties/Html/205.htm.
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sokanden till handlingens upphovsman.®
Detta forefaller mig vara ett mycket tydligt
tecken péd att den tanke som ligger bakom
gemenskapslagstiftningen om tillgang till
handlingar fortlopande har utvecklats i rikt-
ning mot en allt storre tillgdng, 6ppenhet och
insyn.

100. A andra sidan har den grundliggande
ratten till skydd av privatlivet visserligen fun-
nits med ldnge i de nationella grundlagarna
och i forklaringarna om maénskliga rittighe-
ter, men den utstréicktes till att omfatta skydd
av personuppgifter forst i samband med den
tekniska utvecklingen och i samband med att
datorerna kom i allmént bruk. I detta hanse-
ende bidrog konvention nr 108 pi ett ban-
brytande sitt till att skydda denna aspekt av
privatlivet, och den kom in i gemenskapsrét-
ten genom medlemsstaternas gemensamma
konstitutionella traditioner. *°

101. Syftet med foérordning nr 45/2001 om
skydd av personuppgifter ér enligt artikel 1.1
att gemenskapens institutioner och organ

39 — Se mitt forslag till avgorande foredraget den 10 april 2008
i mél C-345/06, Heinrich, i vilket dom meddelades den
10 mars 2009 (REG 2009, s. I-1659), punkt 123.

40 — Betriffande utvecklingen av ritten till privatlivet och skyd-
det av uppgifter i direktiv 95/46 (en av étgirderna i det
lagstiftningspaket som omnémnts i punkt 15 i detta forslag
till avgorande), se forslag till avgérande av generaladvoka-
ten Ruiz-Jarabo Colomer i mal C-553/07, Rijkeboer, i vilket
dom meddelades den 7 maj 2009 (REG 2009, s. 1-3889),
punkt 18 och foljande punkter.

ska “skydda fysiska personers grundldggan-
de fri- och rattigheter, sarskilt deras ritt till
privatliv, i samband med behandling av per-
sonuppgifter” Didrigenom skyddas saledes
all behandling av personuppgifter, vilka ges
en mycket vid definition® i artikel 2 a och 2
b, och forordningen ar tillamplig pa "sddan
behandling av personuppgifter som helt el-
ler delvis foretas pa automatisk vig samt pa
annan behandling &n automatisk av sddana
personuppgifter som ingar i eller kommer att
ingd i ett register’;, ** enligt artikel 3.2 i forord-
ning nr 45/2001. Andra former av behandling
av uppgifter, till exempel att bevilja tillgang
till handlingar, omfattas dock inte av denna
definition.

102. Jag ska nu gora ett avbrott for en forsta
bedémning.

103. Forordningen om tillgdng till handlingar
avser insyn och 6ppenhet i administrationen,
och dér foreskrivs att allmdnheten ska ges till-
gang™® till de handlingar som har upprittats
inom ramen for "den policy, de atgirder och
de beslut” som har antagits av gemenskaps-
institutionerna. Vad betriffar férordningen

41 — Domstolen har ocksé slagit fast att direktiv 95/46 har ett
omfattande tillimpningsomréde. Se domen i det ovan-
ndmnda malet Rijkeboer, punkt 59.

42 — Se definitionen av begreppet register i artikel 2 ¢ i férord-
ning nr 45/2001.

43 — Dess Oppna karaktir, vilken framgér av att sékanden inte
behéver visa att han eller hon har ett sarskilt intresse
av att fa tillgdng till handlingarna, understryks i dom av
den 1 februari 2007 i mal C-266/05 P, Sison mot radet
(REG 2007, s. I-1233), punkterna 43 och 44.
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om skydd av personuppgifter syftar den till
att forhindra en oldmplig behandling av per-
sonuppgifter som helt eller delvis behandlas
pa automatisk vég eller pd manuell viag och
som ingdr i eller kommer att ingd i ett regis-
ter. Denna forordning handlar sdledes om vad
man fdar gora med uppgifter och inte vad man
far gora med handlingar.

104. Det forefaller mig siledes som om de tva
férordningarna inte bara har olika syften. Om
de tolkas ritt, finns det heller inte skil att anta
att bestaimmelserna i dem maste sta i konflikt
med varandra.

105. Den l6sning jag foreslar for att kunna
forena forordning nr 45/2001 med forordning
nr 1049/2001 bygger pa min tolkning av arti-
kel 3.2 i forordning nr 45/2001, vilket kommer
att framga tydligt lingre fram. Varken for-
stainstansritten eller parterna i férevarande
mal har behandlat fragan i det perspektivet.
Innan jag gar ndrmare in pa konsekvenserna
av mitt synsétt, méste jag stédlla mig fragan om
mitt resonemang kan innehélla nagra uppen-
bara fel.

I - 6084

106. Den viktigaste kritiken som skulle
framforas mot mig ar att jag stodjer mig for
mycket pa artikel 3.2 i férordning nr 45/2001
i forhéllande till den forsta punkten i samma
artikel. En invindning mot mitt resonemang
skulle kunna se ut sa hir: Det ér i sjilva ver-
ket i artikel 3.1 som tillimpningsomradet f6r
denna forordning anges. Artikel 3.2 innehal-
ler bara ett kompletterande klargbrande. Om
man saledes anser att artikel 3.1 utgér huvud-
bestimmelsen och att punkt 2 bara har en
underordnad funktion, rader det inget tvivel
om att artikel 3.1 &r tillréckligt vid for att den
ska kunna hamna i konflikt med férordning
nr 1049/2001. En siddan tolkning innebér
nidmligen obestridligen att ett utlimnande
av handlingar enligt den sistndimnda férord-
ningen betraktas som nagot som gors "for att
utfora uppgifter som helt eller delvis omfattas
av gemenskapsritten” och att definitionerna
av begreppen personuppgifter och behand-
ling i artikel 2 a respektive 2 b i sin tur blir s&
vida att de innefattar ett sadant utlimnande.

107. Jag ska nu analysera denna invdndning
genom att redogora dels for forarbetena till
forordning nr 45/2001, dels for domsto-
lens réttspraxis rorande tillimpningsom-
radet for direktiv 95/46/EG och foérordning
nr 45/2001. Efter denna analys ska jag gran-
ska ytterligare tvd mojliga invéindningar mot
mitt resonemang.
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a) Forarbetena till férordning nr 45/2001

108. Motiveringen till forslaget till forordning
nr 45/2001 (nedan kallad motiveringen)**
borjar med foljande avsnitt: "Gemenskapens
institutioner och organ — i synnerhet kom-
missionen — hanterar fortlopande person-
uppgifter i sin verksamhet. Kommissionen
utbyter personuppgifter med medlemssta-
terna inom ramen f6r den gemensamma
jordbrukspolitiken, for forvaltningen av
tullforfarandet och strukturfonderna samt
i samband med andra politikomriden som
gemenskapen har behorighet inom. For att
uppgiftsskyddet inte skulle vara behéftat med
brister forklarade kommissionen 1990, sam-
tidigt som man framlade forslaget till direk-
tiv 95/46/EG, att dven kommissionen skulle
félja dess principer”*

109. Vidare star det att samtidigt som di-
rektiv 95/46/EG antogs "utfaste sig kommis-
sionen och radet i ett offentligt uttalande att
folja direktivet och de uppmanade ovriga
gemenskapsinstitutioner och gemenskapsor-
gan att gora detsamma” * Efter att ha ndmnt
det tillagg till EG-fordraget som tillkom ge-
nom Amsterdamfordraget som nu utgor ar-
tikel 286, gors i motiveringen en sammanfatt-
ning av bestimmelsens lydelse. Dér foreskrivs
att gemenskapens institutioner och organ ar

44 — Forslag till Europaparlamentets och radets forordning om
skydd for enskilda personer da gemenskapens institutioner
och organ behandlar personuppgifter och om det fria flodet
av sddana uppgifter (KOM (1999) 337 slutlig (14.7.1999)).

45 — Motiveringen, s. 2.

46 — Ibidem.

skyldiga att tillimpa bestdmmelserna om
skydd av personuppgifter och att ett obero-
ende Overvakningsorgan ska inrdttas for att
kontrollera att bestimmelserna tillimpas.
Avslutningsvis star det i motiveringen att
“detta dubbla mal skall uppnas genom forelig-
gande forslag till forordning”

110. Det ér visserligen uppenbart att moti-
veringen inte dr réttsligt bindande, men den
ger virdefull hjalp for att forsta syftena med
forordning nr 45/2001. Sérskilt talar motive-
ringen starkt for att lagstiftaren enbart var ute
efter att sdkerstilla att den ofantliga mangd
personuppgifter som gemenskapens institu-
tioner fortlopande hanterar da de genomfor
och forvaltar gemenskapens politik behand-
las pa ett lampligt sitt. Normalt behandlas
den hér typen av uppgifter helt eller delvis pa
automatisk vég, och nir behandlingen inte
ar automatisk ror det sig om uppgifter som
ingér i eller kommer att inga i ett register.
Det ar precis detta tillimpningsomrade som
i artikel 3.2 foreskrivs f6r den férordning som
forslaget utmynnade i.

111. Vilken annan anvéindbar vigledning kan
forslaget till forordning ge mot bakgrund av
detta?
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112. For det forsta d&r kommentarerna till
artikel 1, forordningens syfte, mycket bely-
sande. Dér anges f6ljande: "Det skydd som
garanteras omfattar inte bara behandlingen
av uppgifter som ror de anstéllda vid institu-
tionerna och alla som arbetar at dessa utan
dven behandlingen av uppgifter som ror fy-
siska personer som stér utanfor institutioner-
na t.ex. leverantorer och sddana som uppbér
stod fran gemenskapen. I forordningen skyd-
das sdrskilt sddan information om personer
som medlemsstaterna lamnar till kommis-
sionen for forvaltningen eller kontrollen av
utbetalningarna av gemenskapsbidrag” Folj-
aktligen ”[har] denna forordning ... ett annat
syfte dn [direktiv 95/46]”* 1 samma avsnitt
forklarar kommissionen att férordningen ..
kommer att leda till att de personuppgifter
som lamnas till gemenskapens institutioner
och organ, for fullgérandet av dessas uppgif-
ter, kommer att behandlas pa sa sitt att hin-
synen till de berérda personernas grundldg-
gande fri- och rittigheter virnas ... ”*

113. Detta dr nagot helt annat dn att ett
protokoll fran ett affirsmote som en gemen-
skapsinstitution har kallat till av en tillfallig-
het innehaller personuppgifter.

47 — Forslaget, s. 34.
48 — Forslaget, s. 35.
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114. For det andra star det i kommentarer-
na till artikel 3.1 att "férordningen skall till-
lampas pa behandling av personuppgifter
utford av samtliga gemenskapens institutio-
ner och organ”. Darefter riknas dessa organ
upp. Noggrann atskillnad gors mellan & ena
sidan "verksamhet som utfors i enlighet med
EG-, EKSG- och Euratom-foérdragen ... [och]
verksamhet som utfors inom ramen for avdel-
ning VI i Férdraget om Europeiska unionen’,
vilka alla omfattas av forordningen, samt &
andra sidan “behandling av personuppgifter
som utfors av organ inrdttade inom ramen
for avdelning VI i EU-férdraget, t.ex. Euro-
pol’, pé vilken foérordning nr 45/2001 inte &r
tillimplig. *

115. For det tredje bar kommentaren till ar-
tikel 3.2 rubriken "Typ av behandling som
avses’, vilket innebér att andra typer av be-
handling inte omfattas av forordningen.
Kommentaren bérjar pé foljande vis: "Denna
punkt har samma innehdll som artikel 3.1 i
[direktiv 95/46]..” Dérefter aterges ordagrant
den nuvarande lydelsen av artikel 3.2, vilken
forefaller ha forblivit ofordndrad fran det att
forslaget lades fram och fram till dess att for-
ordning nr 45/2001 antogs. *

116. En enkel jaimforelse mellan artikel 3 i
direktiv 95/46/EG och artikel 3 i féorordning
nr 45/2001 visar att lagstiftaren forde in de

49 — Forslaget, s. 36.
50 — Forslaget, s. 36.
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tva punkterna dér tillimpningsomradet an-
ges, men kastade om ordningen pa dem. Di-
rektiv 95/46 borjar saledes med en artikel 3.1
i vilken det anges vilken typ av behandling av
uppgifter som direktivet omfattar, vilket mot-
svaras av artikel 3.2 i forordning nr 45/2001.
Direfter anges i artikel 3.2 i direktivet i vil-
ket sammanhang siddan behandling regleras,
vilket motsvaras av artikel 3.1 i forordning
nr 45/2001.

117. Mot bakgrund av detta anser jag, vad
betraffar forordning nr 45/2001, att slutsat-
sen kan dras att artikel 3.2 inte kan anses vara
underordnad eller accessorisk i forhallande
till artikel 3.1. De tva punkterna i denna ar-
tikel avser helt enkelt olika aspekter av defi-
nitionen av begreppet tillimpningsomrade
for rattsakten. I det ena fallet handlar det om
vad som regleras, nimligen den helt eller del-
vis automatiserade behandlingen av person-
uppgifter i en databas eller personuppgifter
som dr avsedda att foras in i ett register, for
att anvénda sig av formuleringen i foérord-
ningen. I det andra fallet handlar det om ndr
regleringen giller, ndmligen nér den register-
ansvarige bedriver olika typer av verksam-
het. For gemenskapslagstiftaren spelade det
saledes ingen roll om syftet ("vad omfattar
férordningen?”) angavs forst och samman-
hanget ("nér ér den tillimplig?”) dérefter, eller
tviartom. Vad som verkligen &r viktigt dr att
svaren pa de tva fragorna tillsammans visar

rattsaktens tillimpningsomréade, savil direk-
tivets som forordningens.

b) Domstolens réttspraxis

118. Det finns visserligen inte sd manga
maél dér domstolen har tolkat artikel 3 i di-
rektiv 95/46, men malen Osterreichischer
Rundfunk m.l.,*" Lindqvist® och Satakun-
nan® bér nimnas. Betriffande den genom-
gang som foljer nedan dr det viktigt att ha i
atanke att artikel 3.1 i direktiv 95/46 motsva-
rar artikel 3.2 i férordning nr 45/2001, medan
artikel 3.2 i direktivet i stort sett motsvarar
artikel 3.1 i ndmnda forordning.

119. I domen i de forenade malen Oster-
reichischer Rundfunk m.fl. prévade domsto-
len den osterrikiska lagstiftning enligt vilken
offentliga organ som star under tillsyn av
Rechnungshof (Osterrikisk revisionsrdtt) &r
skyldiga att underrétta denna om loner och
pensioner som Overstiger en viss nivd. Av
handlingarna i mélet framgick att uppgifter-
na (nodvéndigtvis) hamtades fran 16ne- och

51 — Se ovan fotnot 32.

52 — Dom av den 6 november 2003 i méal C-101/01, Lindqvist
(REG 2003, s. I-12971).

53 — Dom av den 16 december 2008 i méal C-73/07, Satakunnan
Markkinapérssi och Satamedia (REG 2008, s. [-9893).
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pensionsbesked fran de organ som omfatta-
des av skyldigheten, varvid lampliga sokkri-
terier tillimpades. Rechnungshof samman-
fattade direfter uppgifterna i en rapport som
skickades till Nationalrat, Bundesrat (par-
lamentets tva kammare) och Landtage (del-
statsparlamenten), samt gjordes tillginglig
for allmanheten. Rapporten fran Rechnungs-
hof skulle vidare innehélla namnen péa de be-
rorda personerna och uppgift om deras arliga
inkomster. **

120. Domstolen dgnade en stor del avdomen
at att prova huruvida Rechnungshofs verk-
samhet omfattades av tillimpningsomradet
for artikel 3.2 i direktiv 95/46, mot bakgrund
av att denna inte hade nagon anknytning till
den fria rorligheten. Efter att ha fastslagit att
direktivet var tillimpligt gjorde domstolen en
tolkning av det. Av detta kan slutsatsen dras
att domstolen ansag att insamlingen och 6ver-
féringen av uppgifterna i fraga atminstone
innebar en “annan behandling én automatisk
av personuppgifter som ingar i eller kommer
att ingd i ett register’, i den mening som avses
i artikel 3.1 i ndimnda direktiv. Mot bakgrund
av de faktiska omstédndigheterna forefaller det
vara en hogst rimlig slutsats.

54 — Se punkterna 3-5 i domen.
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121. Malet Lindqvist rérde en kvinna som
arbetade ideellt som ledare for konfirmander
inom ett pastorat i Svenska kyrkan. Inom ra-
men for en datakurs som hon deltog i skulle
hon skapa en webbsida pa internet. Hemma
hos sig och pa sin egen persondator skapade
hon flera webbsidor och pa hennes begi-
ran lades en ldnk ut mellan dessa sidor och
Svenska kyrkans webbplats pa internet. Syftet
med sidorna var att goéra det mojligt for for-
samlingsmedlemmar som foérberedde sig for
konfirmationen att litt f4 den information de
behovde. Sidorna inneholl vissa uppgifter om
Bodil Lindqvist och 18 av hennes arbetskam-
rater inom pastoratet. De uppgifter som till-
handahélls var utan tvivel "personuppgifter” **
Domstolen fann att dtgérden att pa en webb-
sida ldgga ut personuppgifter kan anses ut-
gora en behandling enligt den definition som
aterfinns i artikel 2 b i direktiv 95/46/EG, vil-
ken dr identisk med definitionen i artikel 2 b i
férordning nr 45/2001.

122. Dérefter aterstod det att avgéra hu-
ruvida en behandling av det slaget omfat-
tades av tillimpningsomrédet for artikel 3.1
i direktiv 95/46. 1 det avseendet noterade

55 — Sidorna innehdll ibland "deras fullstindiga namn eller i
vissa fall bara fornamn. Darut6ver beskrevs, i latt skamt-
samma ordalag, arbetskamratens arbetsuppgifter och
fritidsvanor. I flera fall nimndes dven deras familjeforhal-
landen, telefonnummer och andra uppgifter” (punkt 13
i domen). Dessutom fann domstolen att den uppgift som
Bodil Lindqvist hade tillhandahallit angdende att en per-
son hade skadat sin fot och var deltidssjukskriven utgjorde
en personuppgift som ror halsa, i den mening som avses i
artikel 8.1 i direktiv 95/46 som inte fick behandlas (punk-
terna 49-51 i domen).
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domstolen att "atgarden att ligga ut uppgifter
pé en webbsida innefattar, enligt de tekniska
dataprocesser som for narvarande tillimpas,
overforing av denna sida till en server samt de
atgarder som dr nodvindiga for att gora sidan
i fraga tillgénglig for personer som har kopp-
lat upp sig pa internet. Dessa transaktioner
gors dtminstone delvis pd automatisk vig.” >

123. Dirfor blev svaret pa den forsta tolk-
ningsfragan att atgiarden i fraga utgjorde en
"behandling av personuppgifter som helt eller
delvis foretas pa automatisk védg’, i den me-
ning som avses i artikel 3.1 i direktiv 95/46.
Domstolen behovde inte préva huruvida den-
na atgird innebar en "annan behandling dn
automatisk av sddana personuppgifter som
ingar i eller kommer att ingd i ett register”
(den sista delen av artikel 3.1 i direktivet), vil-
ket innebar att domstolen inte klargjorde vad
ett sddant register innebar.

124. Liksom i domen i de forenade ma-
len Osterreichischer Rundfunk m.fl. prévade
domstolen huruvida Bodil Lindqvists verk-
samhet f6ll utanfor tillimpningsomradet for
artikel 3.2 i direktiv 95/46. Efter att ha funnit
direktivet tillimpligt tolkade domstolen det.

56 — Punkt 26 i domen, min kursivering.

125. En hogst uppenbar konsekvens av do-
men i mélet Lindqvist dr att fran och med den
tidpunkt d& behandlingen av personuppgifter
sker helt eller delvis automatiskt, omfattas
den av tillimpningsomradet for lagstiftning-
en om skydd av uppgifter, det vill sdga anting-
en direktiv 95/46 eller férordning nr 45/2001.
En ans6kan om 6verforing av handlingar med
stod av forordning nr 1049/2001 behand-
las emellertid enligt min uppfattning inte pa
samma sitt, utan den provas individuellt och
manuellt. *

126. Avslutningsvis provade domstolen i
maélet Satakunnan ett fall dar personliga skat-
teuppgifter rorande cirka 1200000 fysiska
personer hade offentliggjorts av Satakunnan
Markkinaporssi Oy (nedan kallat Satakun-
nan) och Satamedia Oy (nedan kallat Satame-
dia), efter det att de inhdmtats pé laglig vig
frain de finlindska skattemyndigheterna.
Tietosuojavaltuutettu (dataombudsmannen)
hade vickt talan vid Finlands domstolar och
yrkat att insamlingen och spridandet av dessa
uppgifter skulle forbjudas. Satakunnan och
Satamedia gjorde gillande att dessa upp-
gifter enbart behandlades for journalistiska
dandamal.

127. Domstolen borjade med att direkt fast-
sla att det rorde sig om personuppgifter i den

57 — I punkt 135 och féljande punkter analyserar jag emellertid
huruvida anvidndningen av funktionen "search” (s6k) pa en
dator kan anses omfattas av begreppet behandling delvis pa
automatisk vig .
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mening som avses i artikel 2 a i direktivet, och
att verksamheten i fraga utgjorde en "behand-
ling av personuppgifter” i den mening som
avses i artikel 2 b i samma direktiv. Dérefter
fastslog domstolen att Satakunnans verksam-
het omfattades av definitionen av begreppet
behandling av personuppgifter i artikel 3.1 i
samma direktiv. *® Efter det prévade domsto-
len undantagen i artikel 3.2 i direktivet och
fann att de inte var tillimpliga i malet i fraga.
Vidare tolkade domstolen artikel 9 i direkti-
vet betriffande behandling av personuppgif-
ter som sker uteslutande for journalistiska
dandamal.

128. Generaladvokaten Kokott ddremot un-
dersokte huruvida verksamheten i fraga om-
fattades av den exakta lydelsen av artikel 3.1
i direktiv 95/46.” Hon behandlade kirn-
punkten i denna fraga kortfattat men mycket
tydligt, pa foljande vis: "Det ar sannolikt att
den behandling som den nationella domsto-
len ndmnt atminstone delvis foretas pa au-
tomatisk vég, i vart fall om man bortser fran
utlimnandet pd en cd-romskiva. Automati-
seringen av utlimnandet behé6ver emellertid
inte klargoras ytterligare, eftersom publice-
ringen av beskattningsuppgifter pa papper

58 — Punkterna 35-37 i domen.

59 — Punkterna 33-35 i hennes forslag till avgorande i malet
Satakunnan.
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utgor ett register och utlimnandet i form av
en sms-tjdnst forutsétter att det skickats en
forfragan om uppgifter fran ett register. Av
det skilet utgor alla ovanndmnda verksam-
heter inbegripet utlimnandet av uppgifter
pé en cd-romskiva en behandling av person-
uppgifter som antingen ingar i eller kommer
att ingd i ett register” ® Utifran detta resone-
mang drog hon slutsatsen att den verksamhet
som malet avsag omfattades av artikel 3.1 i
direktiv 95/46.

129. Jag gor en liknande analys i férevarande
mal

130. Jag vill dessutom kort ndmna malet
Nikolaou, *' vilket, om jag inte misstar mig, ar
det enda maélet som finns rérande artikel 3 i
forordning nr 45/2001. Malet rorde en ldacka
till pressen av uppgifter om en pagaende ut-
redning som omfattade en tidigare ledamot
av revisionsritten. Forstainstansrdtten pro-
vade enbart lydelsen av artikel 3.1 i forord-
ning nr 45/2001, definitionerna av begreppen
personuppgifter och behandling i artikel 2 a
respektive 2 b, samt vad en laglig behand-
ling i enlighet med artikel 5 i samma forord-
ning innebdr. Den provade emellertid inte
artikel 3.2.

60 — Punkt 34 i hennes forslag till avgorande.

61 — Forstainstansrittens dom av den 12 september 2007 i
mal T-259/03, Nikolaou mot kommissionen (ej publicerad
i rittsfallssamlingen).
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131. Jag anser inte att nigot av de ovan-
namnda malen utgor ett ooverstigligt hinder
for den tolkning av artikel 3.2 i forordning
nr 45/2001 som jag foreslar.

¢) Andra invédndningar

132. Trots detta ska jag hir nedan ta upp tva
invindningar som eventuellt skulle kunna go-
ras mot min stdndpunkt.

133. Om vi for det forsta tanker oss att en
person ansoker om och far tillgang till en
handling fran en gemenskapsinstitution ut-
an att behova ange nagot skil for sin an-
sokan, i enlighet med artikel 6.1 i forordning
nr 1049/2001, och sedan forestiller oss att
denna person med hjilp av modern teknik
skannar in handlingen och underkastar den
elektroniska versionen en automatisk eller
delvis automatisk behandling, exempelvis for
att via e-post kontakta alla personer vilkas
namn aterfinns i handlingen — kringgar man
d4 inte de stringa bestimmelserna om skydd
av uppgifter i férordning nr 45/2001?

134. Jag anser inte det. I sjilva verket har
personen fdtt tillgang till handlingen i en-
lighet med bestimmelserna om tillgang till

handlingar. All efterfoljande anvindning av
handlingen, vilken kan innebéra att hand-
lingen helt eller delvis behandlas pa automa-
tisk vég eller till och med kan medfora (eller
syfta till) lagring av densamma tillsammans
med andra handlingar i en databas, omfat-
tas av tillimpningsomradet for artikel 3.1 i
direktiv 95/46. Fran och med den tidpunkten
omfattas saledes handlingen av skyddet i den
nationella lagstiftning genom vilken direkti-
vet inforlivas.

135. For det andra &r det allmint kint att
sOkfunktionen ("search”) i manga datapro-
gram kan anvéndas for att hitta och ta fram
uppgifter utifrdn vissa kriterier. Dessutom
lagras uppgifter allt oftare elektroniskt. Den-
na funktion anvinds saledes rutinmaéssigt for
att hitta och ta fram en viss handling som na-
gon har begirt att fi tillgang till enligt forord-
ning nr 1049/2001 och som av en tillfillighet
innehaller personuppgifter, sdsom namnen
pé de personer som har varit nidrvarande vid
ett sammantridde. Utgor inte ett sddant forfa-
rande ocksa en "annan behandling 4n auto-
matisk av personuppgifter som ingar i eller
kommer att inga i ett register’, eller till och
med en "behandling av personuppgifter som
... delvis foretas pa automatisk vag”?

136. For att bemota dessa tva invindningar
ska jag utga fran (vilket jag tror att man maste
gbra) att man accepterar att protokoll fran
olika sammantrédden ofta lagras eller klassi-
ficeras tillsammans, att en sddan lagring kan
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ske pa elektronisk vig och att det dr hogst
sannolikt att den person som fatt i uppdrag
att handldgga en ansokan som gjorts med
stod av forordning nr 1049/2001 anvénder
sig av sokfunktionen pé en dator for att hitta
handlingen i fraga.

137. Ikorthet ar svaret pa den forsta delen av
invindningen att "registret” i fraga inte utgor
en "strukturerad samling av personuppgifter
som dr tillgénglig enligt sdrskilda kriterier”,
enligt definitionen i artikel 2 ¢ i férordning
nr 45/2001. Vad som i sjilva verket lagras &r
protokollen fran sammantridena och inte de
uppgifter om de personer som har varit nir-
varande vid dem som protokollen av en tillfil-
lighet kan innehalla.

138. Ovanstdende exempel kan jamforas
med en situation med ett register med hand-
lingar rérande ansokningar om mjolkbidrag
inom ramen for den gemensamma jordbruks-
politiken under innevarande kalenderar. I
sistndmnda fall lagras visserligen "varje hand-
ling”, men sokandens namn kan inte under
nagra forhallanden anses finnas dédr "av en
tillfallighet” Sjélvfallet utformas ett datapro-
gram som dr till for att underlitta behandling
av sadana ansokningar pa ett sitt som syftar
till att funktionen att soka pd namn ("search
by name”) ska bli litt att anvénda (och anvin-
das ofta).
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139. Da en ansokan om tillgang till handling-
ar handldggs sker emellertid s6kningen oftast
med hjilp av flera olika sokkriterier, exempel-
vis "sammantride den [datum]’, "kommitté
[referensnummer]” och s& vidare. Detta har
inget att goéra med personuppgifter, sdsom
namnen pé de personer som har varit nirva-
rande vid ett sammantridde. En personuppgift
i sig anvénds i normalfallet inte som s6kkrite-
rium. Slutsatsen blir att det da &r fraga om be-
handling av handlingar, men inte behandling
av uppgifter.

140. Jag inser att ett systematiskt bruk av
en sOkfunktion for att fa fram protokoll fran
alla sammantridden dér personen X har varit
nérvarande kan ge upphov till kinsliga fra-
gor. Det kan hévdas att vad som behandlas
i det sistnamnda fallet fortfarande &r proto-
kollen snarare én personuppgifterna och att
atgiarden inte utfordes med avseende pé en
"strukturerad samling av personuppgifter’; i
den mening som avses i artikel 2 c i forord-
ning nr 45/2001. Samtidigt rader det ingen
tvekan om att en sddan s6kning skulle vara en
"atgérd ... som vidtas betrdffande personupp-
gifter” och dirmed en behandling enligt defi-
nitionen i artikel 2 b i forordning nr 45/2001.
I sjalva verket skulle syftet med en sadan s6k-
ning vara att ta reda pa och utforska vilka
sammantrdden som X har deltagit i.

141. Med hansyn till syftet med forordning
nr 45/2001 anser jag att fokus i detta lage har
forskjutits sa mycket fran protokollet till de
behandlade personuppgifterna att forord-
ning nr 45/2001 ar tillimplig. En ndrmare



KOMMISSIONEN MOT BAVARIAN LAGER

granskning visar att en ansokan om tillgang
till protokoll fran samtliga de sammantréden
dar X har varit ndrvarande, &ven om den gors
med stod av férordning nr 1049/2001, inne-
bér en ansokan om behandling av uppgifter
rérande X, eftersom en funktion med sok-
ning pd namn anvénds for att omgruppera
alla uppgifter av ett visst slag som ror just den
personen. I sjdlva verket &r en sadan ansékan
en fortackt ansdkan om uppgifter rérande X
och hans férehavanden, snarare dn en anso-
kan om handlingar dér denna person namns
av en tillfallighet. Déarfor bor den behandlas
som det den verkligen &r: en ansdkan som
innebir behandling av personuppgifter. ©

142. Anvindningen av sokfunktionen pa en
dator for att hitta en handling som négon har
begirt att fi tillgdng till enligt forordningen
om tillgang till handlingar, utgér emellertid
normalt inte ndgon "annan behandling 4n au-
tomatisk av sddana personuppgifter som in-
gar i eller kommer att ingd i ett register”.

143. Det aterstar emellertid en svarighet,
eftersom domstolen i malet Lindqvist slog

62 — Se punkterna 158-166 nedan i detta forslag till avgérande.
Lyckligtvis handlar forevarande mal inte om en sadan kni-
vig situation, &ven om det forefaller som om Bavarian Lager
i sjélva verket ville fa reda pa vilka som deltog i sammantra-
det i oktober 1996.

fast att behandling som helt eller delvis sker
pa automatisk vég alltid omfattas av bestdm-
melserna om skydd av uppgifter, oavsett hur
dessa uppgifter lagras. Darfor maste jag nu ta
upp den andra delen av invidndningen: fragan
huruvida en anvdndning av sokfunktionen i
sig utgor en "behandling av personuppgifter
som ... delvis foretas pa automatisk vig”

144. Det forefaller som om svaret ligger i den
omstéindigheten att sokfunktionen bara ér en
efterbildning av ndgot som skulle kunna goras
manuellt, &ven om det skulle vara mer médo-
samt, pad samma sitt som det gir snabbare
och dr mer effektivt att borra med en elek-
trisk borrmaskin &n med en borrsving eller
en drillborr. ® Det krévs forst att en ménniska
ldser och granskar en ansékan om att fa till-
gang till en handling, och till exempel provar
huruvida det ror sig om en kénslig handling i
den mening som avses i artikel 9 i forordning
nr 1049/2001. Den som prévar ansékan mas-
te anvénda sitt intellekt for att ange de forsta
sokkriterierna och for att senare eventuellt
dndra dem. Nér handlingen har lokaliserats
mdste personen, ater utan maskinell hjilp, ga
igenom handlingen och avgéra om hela hand-
lingen ska goras tillgdnglig, om nagot av un-
dantagen i artikel 4 i férordning nr 1049/2001
ar tillimpligt och om nodvéndigt ange hur
ovriga delar av handlingen ska ldimnas ut i
enlighet med artikel 4.6 i samma férordning.

63 — En handdriven borr.
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145. DA en ansokan om tillgdng till hand-
lingar prévas méste den tjainsteman som
handhar drendet avgora huruvida och i vilken
omfattning han eller hon behover anvinda
sokfunktionen och péa vilket eller vilka ord
som sokningen ska goras. En méansklig hjar-
na styr fortfarande tekniken, pa samma sitt
som en hindig ménniska fortsitter att kora
den elektriska borrmaskin som har ersatt
borrsvéingen.

146. Enligt min uppfattning kan en serie at-
gdrder som den ovan beskrivna, i vilken mén-
niskan spelar en sadan viktig roll och behdller
kontrollen under hela processens gdng, inte
betraktas som en "behandling av personupp-
gifter som ... delvis foretas pa automatisk vag’,
i den mening som avses i artikel 3.2 i férord-
ning nr 45/2001.% I synnerhet méste man
gora skillnad mellan dessa atgédrder och ett
forfarande dir webbsidor ldggs upp pé inter-
net, som i malet Lindqvist, i vilket en del av
atgirderna pa grund av sin natur foretas pa
automatisk vag.

147. Jag dr medveten om att det skulle kunna
goras gillande att gemenskapslagstiftaren
med foérordning nr 45/2001 avsag att forsoka
tidcka in s& mycket som mojligt, vilket framgér

64 — Jag undviker medvetet att ta upp fragan om huruvida det
skulle vara mojligt att med hjalp av artificiell intelligens (AI)
ersitta ndgon av, merparten av eller till och med samtliga
de funktioner som nu utférs manuellt. Savitt kommit till
domstolens kidnnedom var omsténdigheterna sadana som
jag beskrivit dem hir. Dessutom forefaller det osannolikt
att gemenskapslagstiftaren skulle ha haft en potentiell AI i
atanke da forordning nr 1049/2001 utformades.
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av definitionerna av begreppen personuppgif-
ter och behandling i artikel 2 a respektive 2 b
och att begreppet behandling som helt eller
delvis foretas p& automatisk vig i artikel 3.2
i enlighet med samma princip ocksa ska ges
vidast mojliga tolkning.

148. Jag har tva invindningar mot detta.

149. For det forsta dr det inte samma sak att
definiera tillimpningsomradet for en viss
gemenskapsrattslig lagstiftningsakt som att
definiera inneborden av begrepp som ska
tolkas inom ramen for detta tillimpnings-
omréade. For det andra medfor en sadan vid
tolkning av tillimpningsomradet for foérord-
ning nr 45/2001 att verkan av férordning
nr 1049/2001 reduceras pa ett oacceptabelt
vis. En stor del av alla handlingar innehéller i
en eller annan form hénvisningar till namn el-
ler andra personuppgifter. Nar gemenskaps-
lagstiftaren, i skél 15 i forordning nr 45/2001,
anger att ”[t]illgangen till handlingar, inbegri-
pet villkoren for tillgang till handlingar som
innehdller personuppgifter [min kursivering],
omfattas av de bestimmelser som antagits
pé grundval av artikel 255 [EG] vars tillimp-
ningsomrade utvidgats till avdelningarna V
och VI i [EU-fordraget] [nu foljaktligen av
forordning nr 1049/2001]’, s& menar jag att
man far lita p4 att det &r sa.
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150. Sammanfattningsvis anser jag fortfa-
rande att domstolen bor tolka artikel 3.2 i for-
ordning nr 45/2001 sa att det dér anges under
vilka omstdndigheter som forordningen ska
tillampas ("behandling av personuppgifter
som helt eller delvis foretas pa automatisk vig
samt pd annan behandling &n automatisk av
sddana personuppgifter som ingdr i eller kom-
mer att ingd i ett register”). Sddan behandling
av personuppgifter fran gemenskapsinstitu-
tionernas sida omfattas av denna férordning,
i enlighet med artikel 3.1 i férordningen, om
denna behandling "genomfors for att utfora
uppgifter som helt eller delvis omfattas av
gemenskapsritten”. Forordningen i fraga ar
inte tillamplig under andra omsténdigheter,
d4 i stdllet andra bestimmelser ér tilldimp-
liga, sérskilt forordning nr 1049/2001, nér
det handlar om ansokningar om tillgang till
handlingar fran gemenskapsinstitutionerna.

2. Konsekvenserna av att forena de tva for-
ordningarna pa det hér sittet

151. Jag vill for det forsta peka pa nigra av
de faktiska omsténdigheterna i maélet for att
belysa mitt resonemang. Det handlar har
om en ansOkan som har gjorts i syfte att fa
tillgdng till en viss specifik handling, ndmli-
gen ett sammantradesprotokoll i sin helhet.

Vidare gjordes ansdkan med stod av forord-
ning nr 1049/2001, i vilken det i artikel 6 sér-
skilt foreskrivs att sékanden inte ar skyldig att
ange nagra skal for sin ansokan.

152. Om en gemenskapsinstitution fir in en
ansokan och konstaterar att den handling
till vilken tillgdng begdrs innehaller person-
uppgifter, ska institutionen forst prova hu-
ruvida ett utlimnande av siadana uppgifter
undergréver skyddet for personens privatliv
och integritet, eftersom artikel 4.1 b i for-
ordning nr 1049/2001 handlar om skyddet
for privatlivet enligt ordalydelsen i Europa-
konventionen. Om ett utlimnande innebéar
ett ingripande, for att anvinda sig av formu-
leringen i Europakonventionen, ska institu-
tionen prova huruvida detta ingripande kan
motiveras enligt parametrarna i artikel 8.2 i
Europakonventionen. ©

153. I detta avseende anser jag att forstain-
stansriatten misstog sig da den bedomde att
ett utlimnande till tredje man av namnen pé&
dem som var nédrvarande vid sammantridet
i oktober 1996 inte innebar ett potentiellt
ingripande i privatlivet. Europadomstolen

65 — Detta ar det tillvigagangssitt som Europadomstolen for
de minskliga rittigheterna (nedan kallad Europadomsto-
len) tillimpar. Se exempelvis Europadomstolens dom av
den 16 februari 2000 i malet Amann mot Schweiz (mal
nr 27798/95, Recueil des arréts et décisions 2000-11), § 65,
och av den 4 maj 2000 i mélet Rotaru mot Ruménien (mél
nr 28341/95, Recueil des arréts et décisions 2000-1I), § 65.
EG-domstolen anvinder detta tillvigagangssitt da den
prévar mal om eventuella asidosittanden av de ménskliga
rittigheterna. Se domen av den 20 maj 2003 i de ovan-
niamnda forenade mélen Osterreichischer Rundfunk m.fl.,
punkterna 73-90.
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gor en mycket vid tolkning av begreppet in-
gripande.® Jag anser att namnen i princip
innebdr att personerna identifieras och att ett
utlimnande av dem dirfor innebér ett ingri-
pande i privatlivet, &ven om det sker i ett yr-
kesmissigt sammanhang. ¢

154. Det var diarfor som det handlade om
att avgoéra huruvida detta ingripande var
motiverat, i den formen och i det sirskilda

66 — Se exempelvis Europadomstolens dom av den 24 april 1990
i malet Huvig mot Frankrike (Recueil des arréts et décisions,
serie A nr 176-B) § 8 och § 25, av den 16 december 1992
i malet Niemietz mot Tyskland (Recueil des arréts et déci-
sions, serie A nr 251-B), § 29, och av den 28 april 2003 i
malet Peck mot Forenade kungariket (mal nr 44647/98,
Recueil des arréts et décisions, 2003 1), § 57.

67 — Betriffande Europadomstolens skydd fér namn, se dom
av den 22 februari 1994 i malet Burghartz mot Schweiz
(serie A nr 280-B, s. 28), § 24, av den 25 november 1994 i
malet Stjerna mot Finland (serie A nr 299-A, s. 60), § 37,
av den 11 september 2007 i malet Bulgakov mot Ukraina
(mal nr 59894/00), § 43, samt dér angiven réttspraxis.
Betriffande skyddet for namn i gemenskapsritten, se
sdrskilt generaladvokaten Jacobs forslag till avgorande i
mal C-168/91, Konstantinidis, i vilket dom meddelades den
30 mars 1993 (REG 1993, s. I-1191; svensk specialutgava,
volym 14, s. I-97), punkt 40, vilken har foljande lydelse: "En
persons ritt till sitt namn dr grundlaggande i alla avseenden.
Vad ér vi utan vart namn nér allt kommer omkring? Det dr
véart namn som skiljer ut oss fran resten av minskligheten.
Det dr vart namn som ger oss en kinsla av identitet, vérdig-
het och sjélvkinsla. Att beréva en ménniska hans rattma-
tiga namn innebdr den yttersta fornedringen, vilket visas
av att man i repressiva bestraffningssystem brukar byta ut
fangens namn mot ett nummer. I fallet med Konstantinidis
skulle det innebdra en sérskilt allvarlig krankning av hans
moraliska rattigheter om han tvingades bara namnet "Hré-
stos’ i stillet for 'Christos. Darigenom doljs inte bara hans
etniska ursprung, eftersom "Hréstos’ varken ser ut eller later
som ett grekiskt namn utan har en litt slavisk pragel. Dess-
utom kranks hans religiosa kinslor, eftersom hans namns
kristna prigel forsvinner. Vid forhandlingen papekade Kon-
stantinidis att han har fatt sitt namn efter sitt fodelsedatum
(25 december) och att Christos &r det grekiska namnet
pé den kristna och inte den ’hréstna’ religionens grun-
dare” Se dven dom av den 2 oktober 2003 i mal C-148/02,
Garcia Avello (REG 2003, s. 1-11613), punkt 25, och av
den 14 oktober 2008 i mal C-353/06, Grunkin och Paul
(REG 2008, s. 1-7639), punkt 22 och féljande punkter, samt
mitt forslag till avgorande i det malet och generaladvoka-
ten Jacobs forslag till avgorande i mal C-96/04, Standesamt
Stadt Niebiill, i vilket dom meddelades den 27 april 2006
(REG 2006, s. I-3561).

I - 6096

sammanhanget. Enligt min mening hade det
rackt med att pa klassiskt vis anvéinda sig av
testet for att underséka huruvida ett ingri-
pande i privatlivet 4r motiverat i enlighet med
kriterierna i artikel 8.2 i Europakonventionen,
ndmligen om det sker med stod av lag, ar
nodvéndigt i ett demokratiskt samhille och
ar proportionerligt i forhéllande till de efter-
strdvade maélen, for att faststilla att det po-
tentiella ingripandet var motiverat. Pa detta
sitt kan dessutom gemenskapsdomstolens
avgorande betrdffande ménskliga réttigheter i
forevarande mal anpassas till Europadomsto-
lens réttspraxis och metoder, vilket mot bak-
grund av Europadomstolens dom i malet Bo-
sphorus ® inte bara dr 6nskvirt, utan rent av
grundldggande.

155. Forstainstansréttens felaktiga slutsats
att det inte har skett ndgot ingripande i réitten
till privatliv® skulle vara ett tillrickligt skl
for att hdvda att domen borde upphévas, men
det skulle inte 16sa problemet med att forena
de tva forordningarna. Darfor kommer jag nu
att bortse fran de faktiska omstiandigheterna
i malet och analysera fragan pa ett generellt
plan.

68 — Europadomstolens dom av den 30 juni 2005 i malet
Bosphorus Hava Yollar: Turizm ve Ticaret Anonim Sirketi
mot Irland (mal nr 45036/98; Recueil des arréts et décisions
2005-VI), sdrskilt §§ 159-165.

69 — Se punkterna 206-210 i detta forslag till avgérande for en
nérmare analys av fragan.
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156. Lat oss ga tillbaka till borjan.

157. Jag ska nu sé askadligt som mojligt for-
sOka redogora for de viktigaste stegen som en
ansOkan om en handling i intellektuellt han-
seende maste passera vid en gemenskapsin-
stitution, for att det ska kunna avgoras huru-
vida institutionen é&r skyldig att offentliggora
eller lamna ut personuppgifter.

a) Granskning av problemet i ett generellt
perspektiv

158. Den forsta atgiard som en gemenskaps-
institution maste vidta da den far in en ans6-
kan om tillgang till handlingar &r att avgora
huruvida ansokan avser handlingar som inte
innehéller personuppgifter (situation a), el-
ler handlingar som innehéller den typen av
uppgifter (situation b).” Situation a ger inte
upphov till nagra komplikationer, eftersom
institutionen da ska lamna ut handlingen till
sokanden genom direkt tillimpning av for-
ordning nr 1049/2001, savida inte nagot av
de andra undantagen i denna foérordning &r

70 — I dom av den 1 juli 2008 i de férenade malen C-39/05 P
och C-52/05 P, Sverige och Turco mot radet (REG 2008,
s. 1-4723), punkt 33 och foljande punkter, borjar domstolen
ocksa med att uppmana radet att forsakra sig om att den
handling som begirs utlimnad verkligen avsag juridisk rad-
givning (se sirskilt punkt 38 i ovannimnda dom).

tillampligt. I situation b ddremot méste man
stélla sig fragan vad ansokan avser.

159. I situation b kan man skilja ut tvd un-
derkategorier av handlingar. Den forsta, som
jag kallar kategori b-1, innefattar normala
handlingar som av en tillfillighet innehdller
personuppgifter, men dér syftet med att sam-
manstilla handlingen inte har sa mycket att
gora med personuppgifterna i sig. Ett proto-
koll fran ett sammantride &r ett exempel pa
detta. Syftet med sddana handlingar ar att
lagra information dér personuppgifterna i sig
knappast har nagon betydelse. I den andra
underkategorin, som jag kallar b-2, innehaller
handlingarna till 6vervigande delen ett stort
antal personuppgifter, exempelvis en lista
over personer och deras egenskaper. Syftet
med handlingar av typen b-2 dr just att samla
in sddana personuppgifter.

160. Nir det har faststillts vad den begirda
handlingen innehaller bor gemenskapsinsti-
tutionen i nésta skede klassificera ansokan.
Ror det sig om underkategori b-1, bér anso-
kan helt enkelt betraktas som en ansékan om
tillgang till offentliga handlingar. Ror det sig
ddremot om underkategori b-2, kan anso-
kan ha getts in som en ansdkan om tillgang
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till offentliga handlingar enligt forordning
nr 1049/2001, fast det i sjédlva verket ror sig
om en "fortackt” ansdkan om utlimnande av
personuppgifter, eftersom syftet, mot bak-
grund av det slags innehall som handlingarna
har, ar att fa tillgang till personuppgifter. Det
forefaller inte alls osannolikt att sddana hér
forvaxlingar kan ske. Med tanke pa den myck-
et vida definitionen av begreppet handling i
artikel 3 a i férordning nr 1049/2001, kan en
fortdckt eller indirekt ansokan om tillgéng till
uppgifter, i den mening som avses i férord-
ning nr 45/2001, litt forete stora likheter med
en ans6kan om ”handlingar’, i den mening
som avses i férordning nr 1049/2001.7 7 Det
finns séledes en verklig risk for en forvixling.

161. Det tredje steget i detta forfarande kan
hérledas direkt till klassificeringen, eftersom
det handlar om att sluta sig till vilka bestam-
melser som ér tillampliga. I fallet b-1 ska for-
ordning nr 1049/2001 tillimpas, eftersom

71 — 1 punkterna 140 och 141 i detta forslag till avgorande har
jag behandlat det undantagsfall dér varje enskild handling
endast av en tillfillighet innehaller personuppgifter, men
dér en unik personuppgift specifikt anvinds som sokkri-
terium for att lokalisera och gruppera samtliga handlingar
som innehéller denna uppgift. En ansokan om tillging till
ett antal handlingar for vilken "sokkriteriet” av naturliga
skil ar en personuppgift (sisom ett namn), kan sannolikt
visa sig vara en fortickt ansokan om tillgang till personupp-
gifter. Den bér da likstéllas med en ansokan i underkategori
b-2 och behandlas som en sadan.

72 — Se exemplen pa handlingar i punkt 176 i detta forslag till
avgorande. Det ska erinras om att Europeiska datatillsyns-
mannen har offentliggjort riktlinjer i syfte att underlitta
for gemenskapsinstitutionerna att skilja mellan skydd for
uppgifter och tillgang till handlingar: se Europeiska data-
tillsynsmannens broschyr Public access to documents and
data protection, som finns tillginglig pad dess webbplats
(http://www.edps.europa.eu/EDPSWEB/edps/Home/
EDPS/Publications/Papers).
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den innehéller allménna regler om tillgang till
handlingar. En ansokan i denna underkatego-
ri hamnar dessutom utanf6r tillampningsom-
radet for artikel 3.2 i férordning nr 45/2001,
eftersom ansokan inte ror uppgifter som helt
eller delvis behandlas pa automatisk véig och
inte heller uppgifter som kommer att inga i
ett register.” Raka motsatsen giller for un-
derkategori b-2. Syftet med sddana hand-
lingar, att innehalla personuppgifter, gor att
de omfattas av tillimpningsomradet for for-
ordning nr 45/2001, enligt artikel 3.2 i denna
forordning.

162. Det fjarde steget blir att mot bakgrund
av denna analys avgora huruvida nagra skal
for ansokan behover anges eller inte. Det ar
uppenbart att det inte behover anges négra
skal fér en ansokan om tillgéng till handlingar
i underkategori b-1. Detta foljer av artikel 6.1
sista meningen i férordning nr 1049/2001.
Den som ansoker om tillgang till handlingar i
underkategori b-2 maste ddremot visa att det
ar nodvéandigt att uppgifterna overfors, i en-
lighet med artikel 8 b i férordning nr 45/2001.

73 — Betriffande artikel 3 i direktiv 95/46, som ar motsva-
righeten till artikel 3 i forordning nr 45/2001, se Damm-
ann, U./Simitis, S., EG-Datenschutzrichtlinie — Kommentar,
Nomos, Baden-Baden, 1997, s. 121. Se dven Ehmann, E./
Helfrich, M, EG-Datenschutzrichtlinie Kurzkommentar, Dr.
Otto Schmidt, Kéln, 1999, s. 92.
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163. For det femte maste olika forfaranden
for att lamna ut handlingarna tillimpas for de
tva analyserade underkategorierna.

164. For handlingar av typen b-1 ska det for-
farande tillimpas som foreskrivs i forordning
nr 1049/2001. Eftersom handlingarna éven
innehéller personuppgifter maste emellertid
som en forsiktighetsatgird det test goras som
foreskrivs i artikel 8 i Europakonventionen,
for att avgora om ansokan om tillgdng till
hela handlingen bor avslés pa grund av att ett
forbehallslost utlimnande skulle innebara ett
ingripande i den registrerades privatliv. N6d-
vindigheten av att gora detta test foljer av
artikel 4.1 b i samma férordning om tillgang
till handlingar, dér det foreskrivs att hansyn
maéste tas till den registrerades privatliv och
integritet.

165. Ansokningar om tillgang till handlingar
som faller inom underkategori b-2 ska da-
remot helt och hallet underkastas det forfa-
rande som foreskrivs i forordning nr 45/2001.
Detta har flera foljder. Forst och framst ska
behandlingen vara "tillatlig’, i den mening
som avses i artikel 5. Vidare maste sokanden
styrka sitt intresse, i enlighet med artikel 8.
For ansokningar fran tredjeland eller fran
internationella organisationer utanfér ge-
menskapen giller sirskilda bestimmelser, i
enlighet med artikel 9. Om det handlar om

kansliga uppgifter méste artikel 10 beaktas.
Slutligen maste gemenskapsinstitutionen en-
ligt artikel 18 informera den registrerade sa
att denne kan invinda mot behandling, utom
i de fall som omfattas av artikel 5 b, c och d.

166. Sist av allt aterstar fradgan huruvida
handlingarna ska ldmnas ut. Handlingar i un-
derkategorin b-1 ska normalt limnas ut till
sokanden och om nagon del av en handling
omfattas av undantaget i artikel 4.1 b i férord-
ning nr 1049/2001, ska en forkortad version av
handlingen ldmnas ut i enlighet med punkt 6
i samma artikel. Ett sadant utlimnande ska
ha verkan erga omnes. Vad géller handlingar
i underkategorin b-2. kan utlimnande endast
ske efter en provning i det enskilda fallet, och
ett utlimnande saknar verkan erga omnes, ef-
tersom personuppgifterna enbart far lamnas
ut om sékanden i vederborlig ordning har
motiverat sin ansokan.

b) Konsekvenser

167. Vad betriffar normala handlingar som
tillhor underkategorin b-1, maste institutio-
nerna tillimpa bestimmelser om skydd av
privatlivet och uppmirksamma de berorda pa
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dessa bestimmelser. Den normala konsekven-
sen av en ansokan om tillgéng till en handling
av den hér typen éar att hela handlingen lam-
nas ut, i enlighet med 6ppenhetsprincipen.

168. Vad betriffar personuppgifter som fo-
rekommer av en tillfillighet i handlingar i
underkategorin b-1 ddremot, ska institutio-
nerna fortsitta att tillimpa artikel 8 i Euro-
pakonventionen som vigledande princip, for
att avgora huruvida undantaget i artikel 4.1 b
i forordningen om tillgang till handlingar
trots allt &r tillampligt sa att, enligt artikel 4.6,
endast delar av handlingen ska ldmnas ut.
Oavsett om handlingen innehaller person-
uppgifter eller inte, far ett utlimnande av
densamma i ett sédant fall verkan erga omnes,
vilket innebdr att institutionen inte far vagra
att lamna ut handlingen till andra sékande.

169. Konsekvenserna fér handlingar som i
huvudsak innehaller personuppgifter (un-
derkategori b-2) dr helt annorlunda. Sadana
ansokningar maste omsorgsfullt underkas-
tas det forfarande som beskrivs i forordning
nr 45/2001 och de anvisningar som aterfinns
dér maste f6ljas noga. Ett utlimnande har un-
der inga omstandigheter verkan erga omnes.
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170. Nyckeln till 16sningen pad sddana pro-
blem som det som aktualiserats genom den
overklagade domen ligger kort sagt i att in-
stitutionerna inrittar ett system for att pa ett
korrekt sitt identifiera siddana ansokningar.
De maste alltsa kunna skilja mellan ansok-
ningar som avser handlingar i underkategorin
b-1 fran sddana som i sjilva verket syftar till
att fa tillgang till handlingar i underkategorin
b-2. Endast om de kan avgéra vilken av dessa
underkategorier som de begirda handling-
arna tillhor kan gemenskapsinstitutionerna
handla pa ett adekvat sitt, i enlighet med de
bestdmmelser som 4r tillimpliga i det enskil-
da fallet.

c) Den korrekta tolkningen av artikel 4.1 b i
forordning nr 1049/2001

171. Sasom kommissionen har framhallit i
sitt overklagande bestar undantaget i arti-
kel 4.1 b av tva delar och inte bara av en.

172. Den forsta delen av undantaget ger ett
allmént skydd for den enskildes privatliv och
integritet. Det innebar att till och med nér det
giller en vanlig handling av typen b-1, maste
det alltid provas huruvida ett utlimnande
kan undergréva skyddet for privatlivet i sa-
dan grad att handlingen inte far lamnas ut i
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sin helhet. 1 sddana fall f6ljs 6ppenhetsprin-
cipen genom att delar av handlingen limnas
ut, i enlighet med artikel 4.6 i forordning
nr 1049/2001. For det mesta kan emellertid
hela handlingen ldmnas ut.

173. Den andra delen av undantaget ak-
tualiseras bara om gemenskapsinstitutionen
dé den Klassificerar ansokan finner att det i
sjélva verket ror sig om en ansdkan som om-
fattas av tillimpningsomradet for artikel 3.2
i forordning nr 45/2001, det vill siga det &r
frdga om en ansdkan om tillgang till hand-
lingar i underkategorin b-2, vilka per defini-
tion innehaller personuppgifter som ingér i
eller kommer att ingé i ett register.”* I sddant
fall ska gemenskapsinstitutionen préva ansé-
kan i enlighet med gemenskapsbestimmel-
serna om skydd av personuppgifter, sdrskilt

74 — En ans6kan om tillgéng till en handling kan séllan litt for-
vixlas med "behandling av personuppgifter som helt eller
delvis foretas pd automatisk vag” (de tva forsta delarna av
tillampningsomradet for forordning nr 45/2001, enligt
dess artikel 3.2). Jag har tidigare behandlat undantaget till
denna huvudregel i punkterna 140 och 141. Den grundlég-
gande friga som alla institutioner emellertid normalt maste
stilla sig ar: "Innefattar ansékan handlingar som forutsétter
‘annan behandling dn automatisk av personuppgifter som
ingar i eller kommer att ingé i ett register; sa att den kom-
mer att omfattas av artikel 3.2 i forordning nr 45/2001, och
ansokan saledes ska handlaggas i enlighet med bestammel-
serna om skydd av uppgifter i stillet for bestimmelserna
om tillgang till handlingar?” Om svaret ir nej dr enbart for-
ordningen om tillgang till handlingar tillimplig.

forordning nr 45/2001, och inte mot bak-
grund av bestimmelserna om 6ppenhet i for-
ordning nr 1049/2001.

174. Liksom i Asimovs svar pd sin vetenskap-
liga paradox uppstar det sdledes sammanfatt-
ningsvis ingen konflikt, eftersom en ansékan
om behandling av handlingar som innehéller
personuppgifter aldrig kan utgora en ansokan
om en handling som har samband med "den
policy, de atgiarder och de beslut” som omfat-
tas av institutionens ansvarsomrade enligt
bestdmmelserna om tillgang till handlingar.

d) Tre exempel pé hur en sddan tolkning gors

175. Det resonemang som jag hir har fort
innebir en tolkning av artikel 4.1 b i forord-
ning nr 1049/2001 som skiljer sig avsevart
fran forstainstansrittens, vilken kommis-
sionen har ifragasatt i sitt 6verklagande. For
att undvika att min tolkning uppfattas som
alltfor teoretisk, ska jag motivera min stand-
punkt med hjilp av tre exempel som inte kan
anses vara av rent akademisk karaktar.
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176. Jag ska ta upp tre exempel pa handlingar
som vilken som helst av gemenskapsinstitu-
tionerna mycket vl kan tankas upprétta. Den
forsta handlingen (nedan kallad handling X)
ar ett protokoll fran ett sammantriade inom
négot av unionens behorighetsomraden. Den
andra handlingen (handling Y) r en akt som
har lagts upp pa grund av en intern utredning
rorande anklagelser om sexuella trakasserier
vid en avdelning inom gemenskapsadminis-
trationen, i vilken tvd tjdnstemén uttryckligen
namnges. Den tredje handlingen (handling Z)
innehéller en forteckning 6ver personalen vid
en viss avdelning inom nagon av institutio-
nerna och innehéller personuppgifter om de
olika tjansteméannen.

177. Det rader ingen tvekan om att det i alla
tre fallen handlar om handlingar i ordets ved-
ertagna mening. Handling X ror utan tvekan
en gemenskapsinstitutions “policy, atgérder
och beslut” Samma sak kan sidgas om hand-
ling Y i den meningen att det sitt pa vilket
gemenskapsinstitutionerna behandlar fall
med pastddda sexuella trakasserier utgor
en friga av allménintresse. Savil handling X
som handling Y maste saledes betraktas som
handlingar i den mening som avses i arti-
kel 3 a i forordning nr 1049/2001. Aven om
en ansokan om tillgang till handling Z skulle
kunna goras med stod av artikel 6.1 i samma
férordning, visar en djupare analys att denna
ansokan i sjdlva verket utgoér en ansdkan om
behandling av personuppgifter fran ett regis-
ter, vilken faller inom tillimpningsomradet
for artikel 3.2 i forordning nr 45/2001.
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178. Fragan dr hur de olika ansékningarna
om handling X, Y och Z ska behandlas.

179. En ansokan om tillgdng till handling X
ska provas enligt forordning nr 1049/2001
och den berorda institutionen ska gora testet
i artikel 4.1 b, jamférd med artikel 8 i Euro-
pakonventionen. Finner institutionen att det
inte innebdr nagot verkligt ingripande i per-
sonernas privatliv”® ska hela handlingen lam-
nas ut erga omnes.

180. En ans6kan om handling Y ska
ocksd i princip provas enligt forordning
nr 1049/2001. Eftersom det foreligger ett
uppenbart problem med integriteten for de
personer som namnges i akten rorande sexu-
ella trakasserier, ska emellertid undantaget i
artikel 4.1 b tillimpas. Det innebdér att insti-
tutionen ska ldmna ut en censurerad version
av handling Y, i enlighet med artikel 4.6. P&
sd sdtt respekteras séval integriteten for de
tvd anklagade tjanstemdnnen som Oppen-
hetsprincipen. Utlimnandet far dven verkan
erga ommnes.

75 — Naturligtvis sker det definitionsmissigt ett ingripande
enligt artikel 8.1 i Europakonventionen, men det &r inga
storre problem med att motivera detta mot bakgrund
av artikel 8.2, se ovan punkterna 152-154 och nedan
punkterna 208-212.
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181. En ansokan om tillgdng till handling
Z ska ddremot provas enligt férordning
nr 45/2001, eftersom det uppenbarligen
handlar om ett register med personuppgifter.
En sadan handling fir siledes bara lamnas ut
om det finns berittigade dndamél och enbart
till sokanden, inte erga omnes.

182. Med dessa tre exempel hoppas jag att
jag har klargjort hur de tva férordningar som
forevarande mal avser fungerar.

3. Resultat

183. Med ovanstaende redogorelse anser jag
mig ha visat att den tolkning av artikel 4.1 b
i férordning nr 1049/2001 som forstainstans-
ratten gjorde i den Overklagade domen é&r
felaktig.

184. Enligt min mening gjorde forstainstans-
rétten fel nar den inte i tillrdcklig utstrackning
tog hénsyn till den del av artikel 4.1 b som
hénvisar till gemenskapslagstiftningen om
skydd av personuppgifter. Sasom kommissio-
nen och radet har papekat forde detta misstag
in forstainstansritten pé ett resonemang som
ledde fram till att den grundldggande rétten

till skydd av uppgifter offrades fullsténdigt till
forman for 6ppenheten. I sjilva verket visar
en adekvat tolkning av de bada férordning-
arna i friga att det inte fanns nagon sadan
konflikt.

185. Vidare misstog sig forstainstansritten
dé den fastslog att utlimnandet av namnen
pé de fem personer som deltog i samman-
tridet i oktober 1996, och som hade motsatt
sig ett utlimnande eller inte hade kunnat nas
av kommissionen, inte innebar ett potentiellt
ingripande i deras ritt till privatliv, i den me-
ning som avses i artikel 8.1 i Europakonven-
tionen. Det innebar ocksa att forstainstans-
ratten underlit att gora det test for att se om
ingripandet var motiverat som foreskrivs i
artikel 8.2 i Europakonventionen.

186. Aven om min analys grundar sig pa
helt andra argument 4n kommissionens och
radets, leder foljaktligen ocksd den fram
till slutsatsen att artikel 4.1 b i férordning
nr 1049/2001 har tolkats felaktigt. Aven om
jag ocksa ar kritisk till den tolkning som for-
stainstansrétten gjorde av artikel 4.1 b i for-
ordning nr 1049/2001, har jag andra skal for
min kritik. Jag instimmer séaledes inte med
ndmnda institutioner i frdga om vilka slutsat-
ser domstolen bor dra dé den avgor malet.
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187. Om en dom fran forstainstansratten
innehéller domskal som strider mot gemen-
skapsritten, men domslutet visar sig vara rik-
tigt enligt andra réttsliga grunder, ska 6ver-
klagandet enligt fast rattspraxis ogillas. ™

188. Den handling som Bavarian Lager be-
gdrde tillgang till i sin bekréftande ansokan,
det vill séga hela protokollet fran sammantra-
det i oktober 1996, inneholl av en tillfillighet
personuppgifter. Ndarmare bestdmt inneholl
det namnen pa de personer som var nirva-
rande vid sammantrddet, som brukligt r nér
det géller den hér typen av protokoll. Det ré-
der vidare ingen tvekan om att det rorde sig
om en gemenskapsinstitutions “policy, atgar-
der och beslut”.

189. En korrekt provning av Bavarian Lagers
ansokan visar enligt min mening att denna
inte var nagon fortidckt ansokan om tillgang
till personuppgifter. Det var en ansdkan om
en normal officiell handling tillh6rande un-
derkategorin b-1, mycket lik handling X i mitt
exempel.

76 — Dom av den 9 juni 1992 i méil C-30/91 P, Lestelle mot
kommissionen (REG 1992, s. 1-3755) punkt 28, av den
13 juli 2000 i mél C-210/98 P, Salzgitter mot kommissionen
(REG 2000, s. 1-5843), punkt 58, av den 10 december 2002
i mal C-312/00 P, kommissionen mot Camar och Tico
(REG 2002, s. I-11355), punkt 57, av den 28 oktober 2004 i
mél C-164/01 P, Van den Berg mot radet och kommissionen
(REG 2004, s. 1-10225), punkt 95, av den 2 december 2004
i mal C-226/03 P, José Marti Peix mot kommissionen
(REG 2004, s. 1-11421), punkt 29, och av den 21 septem-
ber 2006 i mil C-167/04 P, JCB Service mot kommissionen
(REG 2006, s. 1-8935), punkt 186.
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190. Den innefattade inte heller nagon "be-
handling av personuppgifter som helt eller
delvis foretas pa automatisk vag” eller ndgon
“annan behandling &n automatisk av sddana
personuppgifter som ingéar i eller kommer
att ingd i ett register” Foljaktligen omfatta-
des den inte av tillimpningsomradet for arti-
kel 3.2 i férordning nr 45/2001 och inte heller
foranledde den nagon tillimpning av forfa-
randena och bestammelserna i den forord-
ningen. Ansokan skulle siledes enbart och
uteslutande provas mot bakgrund av férord-
ning nr 1049/2001.

191. Enligt artikel 4.1 b i forordning nr
1049/2001 &lag det darfér kommissionen
att fraga sig huruvida ett utlimnande av den-
na handling ”skulle undergrava skyddet for
den enskildes privatliv och integritet, sarskilt
i enlighet med gemenskapslagstiftningen om
skydd av personuppgifter”

192. Ett utlimnande av ett protokoll fran ett
sammantrdde som innehdaller namnen pa de
ndrvarande personerna innebdr visserligen
ett potentiellt ingripande i deras ratt till pri-
vatliv, enligt artikel 8.1 i Europakonventio-
nen. Emellertid gjorde det aktuella samman-
hanget, namligen ett affirssammantriade med
foretriddare for en branschorganisation som
forde sina arbetsgivares talan och som utan
tvekan enbart gjorde det inom ramen for sin
yrkesverksambhet, tillsammans med princi-
pen om Oppenhet, det mycket ldttare att mo-
tivera ett sddant ingripande enligt artikel 8.2 i
Europakonventionen.
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193. Eftersom undantaget i artikel 4.1 b i
férordning nr 1049/2001 inte var tillampligt,
hade kommissionen inte rétt att enbart limna
ut en censurerad version av protokollet fran
sammantridet enligt artikel 4.6 i samma for-
ordning. Kommissionen var skyldig att limna
ut den fullstindiga versionen. Darfor var det
omtvistade beslutet att vdgra att limna ut
hela protokollet rittsstridigt.

194. Det ér i forevarande mal séledes tillriack-
ligt att fista uppmérksamheten vid den felak-
tiga rittstillimpning som forstainstansrétten
gjorde sig skyldig till genom sin argumenta-
tion. Overklagandet ska dock inte bifallas,
och domen inte upphévas, eftersom det i alla
avseenden var riktigt att ogiltigférklara kom-
missionens beslut.

B — Den tredje grunden for dverklagandet

195. Den tredje grunden innebar att klagan-
den gor gillande att forstainstansritten i den
overklagade domen gjorde sig skyldig till en
felaktig rattstillimpning genom sin tolkning
av undantaget rorande skyddet for syftet med
utredningar i artikel 4.2 tredje strecksatsen i
férordning nr 1049/2001.

196. Sammanfattningsvis menar kommissio-
nen att forstainstansrétten vid sin tolkning i
den 6verklagade domen inte tog hénsyn till
att denna institution, under vissa forhéllan-
den, maste kunna garantera att de personer
som lamnar information till den i samband
med utredningar atnjuter sekretess. Kan
kommissionen inte skydda sina informa-
tionskéllor med sekretess, loper den risk att
g4 miste om ett viktigt arbetsredskap for att
genomfora undersokningar och utredningar.

197. Jag delar inte kommissionens upp-
fattning.

198. For det forsta har klaganden inte vid na-
got tillfalle tagit upp den tidsméssiga aspek-
ten, trots att den utgdr ett av forstainstans-
rittens viktigaste argument for att héivda att
undantaget i artikel 4.2 tredje strecksatsen i
férordning nr 1049/2001 inte ar tillaimpligt i
forevarande mal.”

199. Kommissionen har saledes inte bestritt
att ans6kningarna om tillgang till handlingar
i forevarande mal gjordes nir utredningarna
i fordragsbrottsforfarandet mot Forenade
kungariket redan var avskrivna. Det pagick
alltsa ingen utredning, och inte heller hade

77 — Se punkt 149 i den 6verklagade domen.
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nagon sddan nyligen avslutats.” Mot bak-
grund av detta dr det svart att forstd hur ett
utlimnande av namnen i listan 6ver delta-
gare i sammantridet i oktober 1996 skulle
kunna é&ventyra utredningen, eftersom den
redan var avslutad. Kommissionen har inte
framfort nagot 6vertygande argument for att
motiveringen till den 6verklagade domen ska
forkastas.

200. For det andra kan man visserligen forsta
att kommissionen vill kunna inhdmta rad och
information fran utomstdende, men dessa
bor da delas in i minst tva olika kategorier.
Dels finns det “externa medarbetare’, lat oss
kalla dem s, som kommissionen ofta vin-
der sig till for att fa allmén hjélp i samband
med sammantrdden av yrkesmassig karaktar.
Denna kategori utgor den storsta kéllan till
information, med tanke pé att kommissionen
brukar anordna ett stort antal sammantridden
av det hir slaget inom sina olika ansvars-
omréiden. Principen om 6ppenhet kriver att
kommissionen informerar dessa personer
om att deras medverkan i det ena eller andra

78 — Bavarian Lagers forsok att fa tillgdng till kommissionens
motiverade yttrande gar visserligen tillbaka till mars 1997,
innan fordragsbrottsforfarandet avskrevs under somma-
ren 1997, men foretaget limnade inte in sin forsta anso-
kan om tillgang till handlingarna i denna utredning forran
i maj 1998. Ansokan om tillgang till dessa handlingar med
stod av foérordning nr 1049/2001, vilken kommissionen
avslog i det beslut som gav upphov till férevarande mal,
gjordes forst den 5 december 2003 (forsta ansokan) och
den 9 februari 2004 (bekriftande ansékan). Det hade da
gatt mer dn sex ar sedan forfarandet enligt artikel 226 EG
avskrevs (se punkterna 41-50 i detta forslag till avgorande).
Handlingar som ror en péigéende utredning déir nagot
beslut dnnu inte har fattats, atnjuter ett sarskilt skydd enligt
artikel 4.3 i forordning nr 1049/2001.
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sammantrddet kommer att offentliggéras om
handlingarna limnas ut enligt forordning
nr 1049/2001. Den kan inte dberopa nagon
péastadd “sekretesspresumption’, som kom-
missionen har ndmnt i sitt 6verklagande, till
stod for att personernas namn aldrig ska lam-
nas ut.

201. A andra sidan #r jag medveten om att
kommissionen, som har i uppgift att utreda
kénsliga drenden, anser sig ha behov av att fa
tillgdng till annan slags information som man
normalt endast kan fa frdn personer, lit oss
kalla dem ”kéillor”, som bara dr beredda att
samarbeta med kommissionen om de garan-
teras anonymitet. Darfor méste man godta
att kommissionen i undantagsfall far ge vissa
kallor ett sadant skydd. Det basta exemplet
pa ett sddant undantagsfall dr det olycksa-
liga méilet Adams.” En s&dan riitt kan emel-
lertid bara komma i fraga i undantagsfall, d&
mycket speciella omstandigheter rader och

79 — Dom av den 7 november 1985 i mal 145/83, Adams mot
kommissionen (REG 1985, s. 3539; svensk specialutgava,
volym 8, s. 327).
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det éligger saledes kommissionen att i varje
enskilt fall visa att det &r fraga om ett sddant
undantagsfall. %

202. 1 malet mellan kommissionen och Ba-
varian Lager kan det emellertid inte anses
foreligga sadana speciella omstdndigheter i
situationen for dem som ombetts ge infor-
mation till kommissionen. Det rérde sig om
en typ av sammantrdde som kommissionen
regelmiéssigt anordnar inom ramen for sin
behorighet, sarskilt i samband med talan om
fordragsbrott mot medlemsstater. Dessutom
holls inte sammantradet med den som hade
inkommit med ett klagomal (Bavarian Lager),
utan med foretriddare for bland annat en pé-
tryckargrupp (BoE). Bavarian Lager hade till
och med ansokt om att bli inbjudet till detta
sammantrdde, men fatt avslag. Det &r darfor
inte sa konstigt att foretaget ville ha reda pa
vilka som hade varit nérvarande.

203. Sammanfattningsvis finner jag inte att
forstainstansrétten skulle ha gjort sig skyldig
till felaktig rattstillimpning i sitt resonemang,
och jag foreslar dérfor att domstolen forklarar
att 6verklagandet inte kan bifallas savitt avser
den tredje grunden.

80 — Den danska regeringen har ocksa foresprakat en omvéind
bevisbérda inom ramen for artikel 4.2 tredje strecksatsen i
férordning nr 1049/2001, vilken innebér att det ar kommis-
sionen som ska visa att det dr nédvéindigt att inte lamna ut
en handling eller ett namn. Jag instimmer i detta.

C — Alternativ losning betrdffande den forsta
och den andra grunden

204. 1 princip har jag redan tagit stéllning for
en mer harmonisk tolkning av forordningar-
na nr 1049/2001 och 45/2001 an den som fo6r-
stainstansrétten gjorde. For det fall domsto-
len foredrar att prova 6verklagandet rorande
artikel 4.1 b i férordning nr 1049/2001 inom
ramen for de parametrar som har faststillts
genom forstainstansriattens dom och som f6l-
jer av 6verklagandet, ska jag emellertid nedan
kortfattat och som ett alternativ, liamna nagra
synpunkter pa hur malet kan avgoras.

205. Jag vill dock papeka att jag sjélv inte f6-
redrar den alternativa 16sning som jag nu ska
redovisa.

206. For det forsta utgar jag dven fortsitt-
ningsvis fran att forstainstansritten misstog
sig da den fastslog att det inte var fraga om
nigot potentiellt ingripande i privatlivet, i
den mening som avses i artikel 8.1 i Europa-
konventionen, for de personer som var nir-
varande vid sammantridet i oktober 1996
och som hade motsatt sig att deras namn
lamnades ut. Ett utlimnande av namnen till
en utomstiende skulle ndmligen i sig kunna
péaverka dessa personers privatsfir, med hin-
syn till dess verkan erga omnes. Forstainstans-
ritten gjorde sig saledes skyldig till felaktig
rattstillampning. Domstolen bor emellertid
prova maélet i sak, eftersom den har det be-
domningsunderlag som kravs.
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207. For det andra bor domstolen, sasom
kommissionen har pépekat, dd den provar
overklagandet utga fran artikel 6 i forordning
nr 1049/2001, enligt vilken den som ansoker
om tillgang till offentliga handlingar fran ge-
menskapens institutioner inte dr skyldig att
ange nagra skal for sin ansokan.

208. For det tredje ska kommissionen enligt
artikel 4.1 b i forordning nr 1049/2001 i varje
enskilt fall prova huruvida det ror sig om en
ansokan som innebér ett reellt och specifikt
hot mot privatlivet. Ddrmed aktiveras den
skyddsmekanism som den grundldggande
ratten till skydd for privatlivet i artikel 8.1 i
Europakonventionen utgor.

209. Enligt min bedémning rader det ingen
tvekan om att ett utlimnande av namnen pa
dem som var nédrvarande vid sammantridet
i oktober 1996 ocksé hade inneburit ett po-
tentiellt ingripande i den mening som avses i
den sistndmnda bestimmelsen. ®

210. Har man vl konstaterat att det forelig-
ger ett potentiellt ingripande bor man, for att
avgora huruvida det &r motiverat, gora det
test som foreskrivs i artikel 8.2 i Europakon-
ventionen och som jag tidigare har berért. *
Det rader knappast nagot tvivel om att de tre
villkoren ar uppfyllda i forevarande mal.

81 — Se punkt 153 i detta forslag till avgorande.
82 — Se punkt 154 i detta forslag till avgorande.
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211. Forordning nr 1049/2001 ger den rdtts-
liga grund som kravdes for att bevilja ans6kan
om utlimnande av dessa namn under de om-
stindigheter som foreligger i malet. Fragan
huruvida Bavarian Lagers speciella syfte med
ansokan var legitimt paverkar heller inte dess
giltighet mot bakgrund av artikel 8.2 i Euro-
pakonventionen, eftersom foretaget med sitt
klagomal hade gett upphov till det adminis-
trativa forfarandet om foérdragsbrott mot For-
enade kungariket och nekats att delta i sam-
mantridet. Aven om det inte gar att siga med
sakerhet att foretagets syften var legitima, kan
man heller inte utga fran att de inte var det.

212. Samma principer som ligger bakom
bestimmelserna om tillgang till handlingar
innebir att det andra villkoret i testet i arti-
kel 8.2 i Europakonventionen uppfylls, efter-
som det dr fa saker som forefaller mer nod-
vindiga i ett demokratiskt samhdlle an att
skapa oppenhet och att fora medborgarna
nidrmare beslutsprocesserna.

213. Slutligen utgér utlimnande av namnet
pé personer som ndrvarar vid ett affirssam-
mantréde i egenskap av foretridare verkligen
ett minimalt ingripande i deras privatliv. Jag
anser att ett sidant utlimnande é&r fullstan-
digt proportionerligt sésom medel for att upp-
nd det efterstrivade malet. Darmed 4r éven
det tredje villkoret i testet enligt artikel 8.2 i
Europakonventionen uppfyllt.
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214. Den logiska konsekvensen av ett sadant
test skulle saledes ha blivit att det potentiella
ingripandet var motiverat och proportioner-
ligt i den mening som avses i artikel 8.2 i
Europakonventionen. Kommissionen borde
darfor dven ha ldmnat ut namnen pé de per-
soner som var ndrvarande vid sammantradet
men som hade motsatt sig att listan 6ver nér-
varande 6verfordes. Eftersom kommissionen
inte gjorde det, skulle dess beslut att inte
lamna ut hela protokollet fran sammantradet
ogiltigforklaras.

215. Om ansokan om tillgang till handling-
arna har behandlats pa det har sittet, blir for
det fjirde behandlingen av uppgifterna "till-
latlig”, i den mening som avses i artikel 5 b i
forordning nr 45/2001. Det innebér att den
registrerade enligt artikel 18 a i samma for-
ordning inte lingre behover lamna sitt sam-
tycke. Genom att prova huruvida det enligt
artikel 4.1 b i férordning nr 1049/2001 kravs
att gemenskapsinstitutionen vagrar att limna
ut handlingen i sin helhet i stéllet for att lam-
na ut en censurerad version enligt artikel 4.6 i
samma forordning, bryts forstainstansréttens
cirkelresonemang i detta avseende, vilket For-
enade kungarikets regering mycket riktigt har
papekat.

216. Aven om man skulle vilja gora gillande
att de registrerade personerna har ritt att in-
vinda enligt artikel 18 i férordning nr 45/2001
pa grund av att artikel 5 i samma férordning
inte anses tillimplig, styrkte kommissionen
under alla forhallanden inte i forfarandet
vid forstainstansritten att de registrerade

personerna skulle ha &beropat “avgérande
och berittigade skél som ror [deras] person-
liga situation’, vilket krévs enligt ndmnda arti-
kel 18 a. Att doma av den fraga jag stillde vid
den muntliga forhandlingen till kommissio-
nens ombud, brydde sig kommissionen inte
om att fraga de registrerade personerna vilka
skdl de hade for sina invidndningar.

217. Rétten att gora inviandningar enligt ar-
tikel 18 i forordning nr 45/2001, och ddrmed
ritten till skydd for uppgifterna, ar inte nagon
absolut rattighet. Den kan bara utévas om
det finns en motivering till varfor uppgifterna
inte ska behandlas. En invéndning i sig inne-
béar dérfor inte att gemenskapsinstitutionen
utan vidare ska godta den registrerades vig-
ran. I sjalva verket maste den gora en avvig-
ning mellan de skél som den registrerade har
anfort for sin invindning och intresset av ett
offentliggérande med hdnsyn till samman-
hanget.® Utan motivering hade kommissio-
nen ingen avvagning att gora enligt artikel 18
med avseende pa allménintresset av Oppen-
het och storsta mojliga tillgang till handling-
ar, och den borde darfor ha valt att lamna ut
uppgifterna.

83 — Betriffande direktiv 95/46, se Ehmann, E. /Helfrich, M,
a.a., s. 211 och s. 212. Jag anser att detta papekande direkt
kan 6verforas pa ramen for forordning nr 45/2001. Se dven
den rittspraxis som anges i fotnot 37 i detta forslag till
avgorande.
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218. Min slutsats &r foljaktligen, med hénsyn
till omstdndigheterna i malet, att kommis-
sionen inte hade nigot annat alternativ an att
lamna ut hela handlingen. Forstainstansrat-
ten kunde darfor inte annat &n att ogiltigfor-
klara kommissionens beslut att inte lamna ut
namnen pa de nérvarande vid sammantradet
i oktober 1996, inbegripet dem som motsatte
sig ett utlimnande.

219. Kort sagt grundar sig den o6verklaga-
de domen pa ett felaktigt resonemang som
innebar en felaktig réttstillimpning. Mot
bakgrund av den rattspraxis som redovisats
i punkt 187 i detta forslag till avgorande, ska
overklagandet emellertid ogillas.

VIII — Rittegangskostnader

220. Kommissionen har dven overklagat for-
stainstansréttens beslut att kommissionen
ska ersitta rittegangskostnaderna. Kommis-
sionen har gjort gillande att forstainstans-
ritten i mal T-194/04 endast bif6ll talan om
ogiltighetsforklaring péa en av de grunder som
anforts av Bavarian Lager och avvisade de tre
andra grunderna. Dessutom anser kommis-
sionen att dess rittsliga stindpunkt i mélet
grundade sig pa en rimlig tolkning av géllan-
de bestimmelser.

221. Kommissionen menar att den, aven
om den skulle forlora forevarande mal, bara
borde forpliktas att ersitta hélften av de
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rattegangskostnader som Bavarian Lager har
adragit sig i forsta instans.

222. Jag delar inte denna uppfattning.

223. Vad giller rittegangskostnaderna i for-
sta instans forlorade kommissionen malet,
ddr den grundldggande frigan i malet av-
gjordes. Mot bakgrund av den allménna re-
geln i artikel 87.2 i forstainstansrittens rat-
tegangsregler, som séger att den som tappar
ett mal ska sta for réittegdngskostnaderna om
motparten har yrkat det, anser jag foljaktligen
inte att de anforda skilen dr sddana att det har
ar mojligt att fringa ndmnda regel.

224. Vidare innebdr det faktum att kommis-
sionen har lamnat ut de aterstiende namnen
i syfte att folja den Overklagade domen att
kommissionen med sitt 6verklagande efter-
strévar ett allmént intresse, ndmligen att fa
svar pa principfragan om hur férordningarna
nr 45/2001 och nr 1049/2001 ska tolkas, och
inte att avgorandet i sak ska éndras, vilket hur
som helst dr oaterkalleligt. Foljaktligen utgor
overklagandet i praktiken en talan med en ny
fréga, men som endast dr av intresse, relevans
och betydelse for kommissionen, eftersom de
skdl som foranledde Bavarian Lager att viacka
talan redan har tillgodosetts.

225. Foljaktligen foreslar jag att domstolen
faststiller beslutet om rittegangskostnader
i mal T-194/04 och att domstolen forpliktar
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kommissionen att ersitta rittegangskostna-
derna i det 6verklagade maélet. Beslutet om
rattegangskostnader maéste vara i Overens-
stdimmelse med utgangen av malet vid dom-
stolen, enligt artikel 69.2 i rattegédngsreglerna,

IX — Forslag till avgorande

och jag anser att 6verklagandet ska ogillas. Av
ovannidmnda skél anser jag att domstolen bor
godta mitt forslag till beslut om réttegangs-
kostnader édven om domstolen skulle doma
till kommissionens fordel.

226. Mot bakgrund av ovanstaende 6verviganden foreslar jag att domstolen ska

1) ogilla Europeiska gemenskapernas kommissions Overklagande av forstain-
stansrittens dom av den 8 november 2007 i mal T-194/04, Bavarian Lager mot

kommissionen,

2) forplikta Europeiska gemenskapernas kommission att ersdtta Bavarian La-
gers rittegangskostnader i forevarande oOverklagande och i forfarandet vid

forstainstansritten,

3) forplikta Europeiska datatillsynsmannen att béra sin réittegangskostnad, och

4) forplikta Konungariket Danmark, Republiken Finland, Férenade konungariket
Storbritannien och Nordirland, Konungariket Sverige och radet att béra sina res-

pektive rittegdngskostnader.
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