ACCESS INFO EUROPE MOT RADET

TRIBUNALENS DOM (tredje avdelningen)
den 22 mars 2011*

I mal T-233/09,

Access Info Europe, Madrid (Spanien), foretritt av advokaterna O.W. Brouwer och
J. Blockx,

sokande,

mot

Europeiska unionens rad, foretritt av C. Fekete och M. Bauer, bada i egenskap av
ombud,

svarande,

med stod av

Republiken Grekland, foretridd av E.-M. Mamouna och K. Boskovits, bédda i egen-
skap av ombud,

* Rittegangssprak: engelska.
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och av

Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland, foretritt av E. Jenkinson
och S. Ossowski, bada i egenskap av ombud, bitrddda av L.J. Stratford, barrister,

intervenienter,

angaende en talan om ogiltigforklaring av radets beslut av den 26 februari 2009 att
inte bevilja tillgang till vissa uppgifter i ett meddelande av den 26 november 2008, be-
traffande ett forslag till forordning om allménhetens tillgang till Europaparlamentets,
radets och kommissionens handlingar,

meddelar

TRIBUNALEN (tredje avdelningen),

sammansatt av ordféranden J. Azizi samt domarna E. Cremona och S. Frimodt
Nielsen (referent),

justitiesekreterare: handlaggaren N. Rosner,

efter det skriftliga forfarandet och forhandlingen den 6 oktober 2010,
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foljande

Dom

Tillampliga bestammelser

I artikel 255 EG foreskrivs foljande:

”1. Varje unionsmedborgare och varje fysisk eller juridisk person som ar bosatt eller
har sitt séte i en medlemsstat skall ha ratt till tillgang till Europaparlamentets, radets
och kommissionens handlingar enligt de principer och villkor som skall bestimmas i
enlighet med punkterna 2 och 3.

2. Radet skall, under hinsynstagande till allménna eller enskilda intressen, inom
tva ar efter Amsterdamfordragets ikrafttrddande i enlighet med férfarandet i arti-
kel 251 faststélla allmédnna principer och granser for ratten till tillgang till handlingar.

3. De institutioner som avses ovan skall i sina arbetsordningar utarbeta sérskilda be-
staimmelser om tillgang till institutionens handlingar”
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I Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1049/2001 av den 30 maj 2001
om allménhetens tillgang till Europaparlamentets, radets och kommissionens hand-
lingar (EGT L 145, s. 43) faststills principerna, villkoren och granserna for ritten till
tillgdng till dessa institutioners handlingar i enlighet med artikel 255.2 EG.

I artikel 4 faststills flera undantag fran den ritt till tillgdng till Europaparlamentets,
radets och kommissionens handlingar som varje unionsmedborgare och varje fysisk
eller juridisk person som é&r bosatt i eller har sitt séte i en medlemsstat ges i artikel 2
i forordningen.

I synnerhet artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001 har f6ljande lydelse:

”Tillgang till en handling som uppréttats av en institution for internt bruk eller mot-
tagits av en institution, och som giller en fraga dér institutionen inte fattat nigot
beslut, skall vigras om utlimnande av handlingen allvarligt skulle undergréva insti-
tutionens beslutsforfarande, om det inte foreligger ett 6vervigande allménintresse av
utlimnandet”

Artikel 207.3 EG har foljande lydelse:

"Radet skall anta sin egen arbetsordning.

For tillimpningen av artikel 255.3 [EG] skall ridet i sin arbetsordning utarbeta vill-
koren for allménhetens tillgdng till radets handlingar. For tillimpningen av denna
punkt skall radet faststélla de fall da det skall anses handla i sin egenskap av lagstiftare,
i syfte att medge storre tillgang till handlingar i dessa fall, samtidigt som effektiviteten

II - 1080



ACCESS INFO EUROPE MOT RADET

i beslutsprocessen bevaras. Nar rddet handlar i sin egenskap av lagstiftare skall om-
rostningsresultaten och rostmotiveringarna samt uttalandena till protokollet alltid
offentliggoras”

Bakgrund till tvisten

Foreningen Access Info Europe, sokande i mélet, begirde via e-post av den 3 decem-
ber 2008 att Europeiska unionens rad med stod av férordning nr 1049/2001 skulle ge
tillgang till ett meddelande daterat den 26 november 2008 (nedan kallat den begérda
handlingen alternativt den handling till vilken tillgdng begirts). Radets generalsekre-
tariat hade 6versant meddelandet, vilket avsag parlamentets och radets forslag till
férordning om allménhetens tillgang till Europaparlamentets, radets och kommis-
sionens handlingar, till den arbetsgrupp som radet inrdttat for att behandla informa-
tionsfragor. I handlingen sammanstélls de forslag till éndringar och nya formuleringar
som flertalet medlemsstater gjorde vid arbetsgruppens moéte den 25 november 2008.

Genom e-post av den 17 december 2008 beviljade radet sokanden delvis tillgang till
den begérda handlingen. Den version som s6kanden fick tillgang till inneholl de ovan-
namnda forslagen, dock utan att det alltid var mojligt att identifiera vilken medlems-
stat som stod bakom respektive forslag. Som motivering till beslutet att inte bevilja
tillgang till denna uppgift angav radet att utlimnande av handlingen allvarligt skulle
undergréva beslutsforfarandet och att det inte heller motiverades av ett 6vervdgande
allménintresse. Dessa skl gjorde det enligt radet mojligt att tillimpa det undantag
fran tillgdng till handlingar som foreskrivs i artikel 4.3 i f6rordning nr 1049/2001.
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Sokanden inkom genom e-post av den 16 januari 2009 med en bekriftande ansokan
enligt artikel 7.2 i forordning nr 1049/2001.

I beslut av den 26 februari 2009 (nedan kallat det angripna beslutet) faststillde
radet via sitt generalsekretariat sitt beslut att med stod av artikel 4.3 i férordning
nr 1049/2001 inte medge tillgang till de delar av den begirda handlingen som gjorde
det mojligt att identifiera de medlemsstater som framstéllt de olika forslagen nér ar-
betsgruppen som behandlar informationsfragor holl méte den 25 november 2008.
Sedan sokanden gjort en forfragan om hur forfarandet framskred delgavs den det
angripna beslutet i en e-post frén radet daterad den 3 april 2009. I samma e-post an-
gav radet dven att det redan tillstillt sokanden en kopia av det angripna beslutet i en
skrivelse av den 26 februari 2009.

I det angripna beslutet anforde rddet nedanstadende skl for att visa att réjande av
identiteten p&d dem som lagt fram de olika dndringsforslagen allvarligt skulle under-
grava radets beslutsforfarande och att detta inte heller motiverades av ett 6vervi-
gande allménintresse. Skilen lyder som foljer:

"Arbetsgruppen som behandlar informationsfragor ar en forberedande instans inom
radet som &r ansvarig for att ligga fram forslag. Arbetsgruppen har sammantratt vid
ett flertal tillfallen for att gora en forsta genomgang av forslaget [till forordning om all-
ménhetens tillgang till handlingar som kommissionen lade fram den 30 april 2008 och
som just nu dr foremal for debatt inom lagstiftarens tva instanser enligt medbeslutan-
deforfarandet]. Under diskussionerna framfoérde delegationerna inledande synpunk-
ter om de dndringar som forslaget inneholl. Diskussionerna befinner sig fortfarande i
ett inledande skede, och radet har inte kunnat notera att asikterna sammanfaller. Inte
heller har nagra 16sningar natts betriffande de fragor som uppkommit. De skriftliga
inldgg som ingér i den begérda handlingen géller tre sérskilt kdnsliga fragor som be-
handlats i de inledande diskussionerna med réadet och som hittills inte varit foremal
for nagon djupare prévning av den arbetsgrupp som behandlar informationsfragor.
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Mot bakgrund av att beslutsforfarandet dnnu befinner sig i ett inledande skede, att
de kénsliga fradgor som tas upp i den begirda handlingen dnnu inte varit foremal for
nigon fordjupad diskussion och att nadgon klar handlingslinje &nnu inte kunnat nas
om dessa fragor, skulle ett offentliggérande av namnen péa de delegationer som star
bakom forslagen i den begirda handlingen allvarligt undergréva effektiviteten i radets
beslutsforfarande och éventyra dess mojlighet att nd en 6verenskommelse i fragan.
Det skulle dessutom sérskilt minska delegationernas handlingsutrymme att na fram
till en kompromiss inom radet.

Risken att allvarligt d&ventyra radets beslutsférfarande ér rimligt forutsdgbar och inte
endast hypotetisk. Om handlingar innehéllande skriftliga staindpunkter som delega-
tionerna framfort betréffande sirskilt kinsliga fragor skulle utlimnas i sin helhet un-
der beslutsforfarandet, skulle detta uppmuntra vissa delegationer att sluta ldgga fram
sin asikt skriftligen for att endast ha ett muntligt meningsutbyte med radet och dess
forberedande organ, i vilket fall handlingar inte maste upprittas. Detta skulle i sin tur
allvarligt undergriva effektiviteten i radets interna beslutsférfarande genom att hin-
dra komplicerade interna diskussioner om utkast till rattsakter och skulle dven ha en
menlig inverkan pé den allménna 6ppenheten i radets beslutsforfarande.

Radet har gjort en avvdgning mellan & ena sidan allménintresset av att rddets inter-
na beslutsforfarande ar effektivt, och & andra sidan allménintresset av att stirka op-
penheten. Oppenheten garanterar att Europeiska unionens institutioner atnjuter en
storre legitimitet och att de d4r mer ansvarstagande i forhéllande till medborgarna, i
synnerhet da de agerar som lagstiftare. Det &r just till f6ljd av denna avvigning som
generalsekretariatet, som svar pa den ursprungliga ansékan, har beslutat att 1dmna
ut innehallet i den begdrda handlingen men att utelimna namnet pa de berérda de-
legationerna. Losningen medger dels att medborgarna i enlighet med demokratiska
principer far undersoka de uppgifter som utkastet till réittsakten grundas pa och som
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diskuteras inom radet, dels att bevara effektiviteten i radets beslutsférfarande i enlig-
het med vad som uttryckligen stadgas i artikel 207.3 EG.

Radet har dven undersokt mojligheten att géra en bedomning av varje delegation for
sig for att avgora om de berérda medlemsstaternas namn kunde ldmnas ut. Denna
mojlighet uteslots emellertid da den skulle innebdra en mycket godtycklig bedom-
ning, vilken i sin tur skulle kunna angripas. Den valda l6sningen hindrar sjélvklart
inte att de berorda delegationerna sjdlva ger uttryck for sin instillning offentligt pa
det sitt de onskar”

Forfarandet och parternas yrkanden

Sokanden har vickt férevarande talan genom en ansdkan som inkom till forstain-
stansrattens kansli den 12 juni 2009.

Genom beslut av den 23 november 2009 gav ordféranden pa forstainstansrittens
tredje avdelning Republiken Grekland och Férenade konungariket Storbritannien
och Nordirland tillstdnd att intervenera till stod for rddets yrkanden.

P4 grundval av referentens rapport beslutade forstainstansrétten (tredje avdelningen)
att inleda det muntliga forfarandet. Som en éatgird for processledning uppmanades
radet att besvara flera fragor och att inge kopior av diverse handlingar fran radet av-
seende forslaget till forordning om allménhetens tillgdng till handlingar som kom-
missionen lade fram den 30 april 2008 och som ér tillgéngliga for allménheten i detta
skede av lagstiftningsforfarandet.
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Radet besvarade tribunalens fragor i en skrivelse av den 29 juli 2010 och inkom med
de efterfragade handlingarna. Sokanden har beretts tillfille att kommentera dessa vid
forhandlingen.

Parterna utvecklade sin talan och svarade pa tribunalens fragor vid férhandlingen den
6 oktober 2010.

Sokanden har yrkat att tribunalen ska

— ogiltigforklara det angripna beslutet,

— forplikta radet att ersitta sGkandens och intervenienternas réittegangskostnader.

Rédet har yrkat att tribunalen ska

— avvisa talan da det dr uppenbart att den inte kan upptas till sakprévning, och

— iandra hand ogilla talan sdsom ogrundad,

— forplikta sokanden att ersitta rattegangskostnaderna.
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Republiken Grekland har yrkat att tribunalen ska ogilla talan.

Forenade kungariket har yrkat att tribunalen ska

— ogilla talan,

— forplikta sokanden att ersitta rattegdngskostnaderna.

Rittslig bedomning

Upptagande till sakprovning

Utgangspunkt for att berdkna tidsfristen for att véicka talan

— Parternas argument

Rédet har gjort géllande att det dr uppenbart att talan inte kan upptas till prévning dé
den véckts for sent. Tidsfristen for att vicka talan enligt artikel 230 femte stycket EG
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borjade inte 16pa den 3 april 2009 da det angripna beslutet delgavs sokanden via e-
post, utan den 26 februari 2009 da kommissionen delgav sokanden beslutet genom
en icke rekommenderad forsindelse. Det angripna beslutet antogs i forevarande fall
av radet den 26 februari 2009. Skrivelsen som atfoljde beslutet slutférdes och un-
dertecknades samma datum, registrerades darefter vid posttjansten och sidndes ome-
delbart som en icke rekommenderad forséndelse till den adress sokanden uppgett.
Under de atta ar som férordning nr 1049/2001 har tillimpats har radet aldrig gjorts
uppmaérksamt pa nagra forlorade svarsférsindelser. Radet hade darfor fog for att tro
att det angripna beslutet natt sokanden. Fristen for att vicka talan borjade 16pa den
26 februari 2009 och lopte foljaktligen ut den 6 maj 2009, efter en frist om tvad méana-
der med tillagg for tio dagar med hénsyn till avsténd, enligt artikel 102.2 i tribunalens
rattegangsregler. Talan har saledes vickts for sent da den vicktes den 12 juni 2009, det
vill sdga mer dn fem veckor efter det att den foreskrivna fristen lopt ut.

For det fall det inte med sikerhet kan visas att delgivning skett pa korrekt sétt har ré-
det papekat att sokanden hade mojlighet att fa kinnedom om beslutet fran och med
den 26 februari 2009. Utkastet till svar pa den bekréftande ansokan var tillgéngligt for
allménheten sedan den 20 februari 2009 via radets forteckning 6ver handlingar. Ut-
kastet hade dven tillstéllts sokanden som svar pa ansokan av den 2 mars 2009, medan
de uppgifter som ror antagandet av utkastet var offentliga sedan den 26 februari 2009.
Genom att vidnta i en manad, till den 3 april 2009, med att begéra att fa del av den
text som antagits med stod av det utkast till svar som s6kanden delgavs den 2 mars,
har so6kanden inte iakttagit vad radet anser vara en rimlig frist for att ta del av det
angripna beslutet.

Sokanden har gjort géllande att den inte erhdll ndgon skrivelse fran radet med infor-
mation om det angripna beslutet forrdan den 3 april 2009, d4 den delgavs det angripna
beslutet via e-post. Vad giller pastdendet att sokanden hade kunnat fa kinnedom om
det angripna beslutet genom att konsultera radets offentliga register, har sokanden
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betonat att det register som radet hénvisar till endast innehéller ett utkast till svar och
inte den slutliga handlingen.

— Tribunalens bedémning

Enligt lydelsen i artikel 230 femte stycket EG ska talan om ogiltigférklaring vickas
inom tvd ménader frin den dag da atgérden offentliggjordes eller delgavs klaganden
eller, om sa inte skett, frdn den dag di denne fick kinnedom om étgirden, alltefter
omstidndigheterna.

Tidsfristerna ska enligt artikel 102.2 i rittegangsreglerna forlingas med tio dagar med
hénsyn till avstand.

Det framgér av artikel 254.3 EG att beslut ska delges dem som de riktar sig till och bli
géllande genom denna delgivning.

Det ér i forevarande mal ostridigt att radet informerade sokanden om det angripna
beslutet den 3 april 2009. Beslutet bilades en e-post frin radet varigenom generalse-
kretariatet besvarade en e-post fran sékanden dér denna begérde upplysningar om
hur forfarandet framskred. S6kanden har bekriftat att den tagit del av svaret den
3 april 2009, vilket pavisar att beslutet delgetts sin mottagare i den mening som avses
i fordraget.
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Réadets argumentation for att visa att det angripna beslutet delgavs den 26 februa-
ri 2009 foranleder ingen annan bedémning. Rédet har ndmligen inte styrkt att den
skrivelse som det pastér sig ha skickat till sokanden verkligen natt sin mottagare fore
den 3 april 2009. Radet har for 6vrigt medgett att det skickat det angripna beslutet
med "icke rekommenderad forséndelse’; vilket inte gor det mojligt att styrka att for-
sandelsen verkligen kommit fram och &n mindre vilket datum mottagaren i Spanien
erholl skrivelsen. I avsaknad av en rekommenderad forsidndelse med mottagnings-
kvitto, en e-post eller ett fax med mottagningskvitto har radet inte styrkt sitt pasta-
ende att svaret som séndes den 26 februari 2009 erhélls av s6kanden samma dag eller
kort darefter. Utgdngspunkten for att berdkna fristen for att véicka talan ar saledes den
3 april 2009, da radet delgav sokanden det angripna beslutet via e-post.

Vad vidare géller radets pastdende att sokanden fatt kinnedom om innehallet i det
angripna beslutet genom att den 2 mars 2009 fa kinnedom om utkastet till bekréftan-
de svar, papekar tribunalen att det framgéar direkt av ordalydelsen i artikel 230 femte
stycket EG att tidpunkten da sokanden fick kinnedom om den ifragasatta rttsakten
sasom kriterium for nér fristen for talans vickande ska borja 16pa ér subsididr i for-
héllande till offentliggérandet eller delgivningen av réttsakten (se forstainstansréttens
dom av den 27 november 2003 i mal T-190/00, Regione Siciliana mot kommissio-
nen, REG 2003, s. II-5015, punkt 30 och dir angiven rittspraxis). Aven om det kunde
styrkas att sokanden fatt kinnedom om det angripna beslutet kan detta inte tjana
som utgangspunkt for berdakningen av fristen for att vdcka talan, eftersom beslutet i
forevarande mal delgavs sokanden den 3 april 2009 med tillimpning av artikel 254.3
EG. Om delgivning skett av mottagaren &r det detta datum som ska beaktas for att
berdkna tidsfristen for att vicka talan enligt artikel 230 femte stycket EG, och inte den
dag da vederbérande fick kinnedom om rittsakten. Den senare tidpunkten anvinds
endast i andra hand for det fall delgivning inte skett. Nar det giéller att styrka att s6-
kanden fatt kinnedom om beslutet &r det under alla omstandigheter ostridigt mellan
parterna att den enda handling som ér tillgénglig i rddets offentliga register &r ett ut-
kast till beslut och inte det angripna beslutet. Sokanden hade dérfor inte mojlighet att
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fa kinnedom om innehallet i och skélen for den réttsakt vari radet avgor s6kandens
bekriftande ansokan enligt forordning nr 1049/2001.

D& ansokan inkom till forstainstansrittens kansli den 12 juni 2009, det vill sdga
inom en frist pa tvd manader med ett schablonmaéssigt tilldgg om tio dagar fran den
3 april 2009 da det angripna beslutet delgavs, har talan inte véckts for sent. Radets
invdndning om rattegdngshinder ska darfor avslas.

Huruvida s6kanden har ett berittigat intresse av att det angripna beslutet
ogiltigforklaras

I sin svarsinlaga har rddet angett att en fullstéindig version av den begirda handlingen
finns tillgénglig for allménheten pa organisationen Statewatchs webbsida sedan den
26 november 2008. Som svar pa de fragor som stilldes inom ramen for atgirderna for
processledning, preciserade radet via vilken elektronisk adress det var majligt att fa
tillgdng till denna version. Radet hianvisade aven till rapporten fran House of Lords
Select Committee on the European Union (sdrskild kommitté inom House of Lords,
Forenade kungariket, som behandlar fragor rérande Europeiska unionen) (nedan
kallad kommittén for fragor rorande Europeiska unionen). Rapporten rér Forenade
kungarikets instillning till férslaget om 6versyn av forordning nr 1049/2001. Av rap-
porten framgar att det holls ett mote den 18 mars 2009 med representanter for For-
enade kungarikets regering och att foljderna av det ovanndmnda offentliggérandet
diskuterades vid detta méte. Vid forhandlingen gjorde rddet gillande att 4ven om
Statewatch olovligt offentliggjorde den fullstindiga versionen av den begdrda hand-
lingen mycket snabbt, det vill sidga enligt radet redan i slutet av november 2008, sa
hade radet inte kinnedom om detta d& det antog det ursprungliga beslutet den 17 de-
cember 2008 och det bekriftande beslutet den 26 februari 2009 betréiffande sokan-
dens ansékan om tillgang till handlingar.
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I repliken har sokanden péapekat att den inte kdnde till den fullstindiga versionen av
den begérda handlingen nér den inkom med sin ansokan om att fa tillgdng till hand-
lingen. Vid forhandlingen angav sékanden dven att den fick del av den fullstdndiga
versionen av den begirda handlingen i maj eller juni 2009 efter diskussioner med
andra foreningar med intresse av fragor om 6ppenhet. Till f6ljd av detta offentliggo-
rande har sokanden saledes i nulédget tillgang till en kopia av den fullstindiga versio-
nen av den handling som sokanden begirt tillgang till av radet.

Det skulle i detta sammanhang kunna hivdas att sokanden egentligen inte paverkas
av det angripna beslutet da den redan forfogar 6ver den information som man begir
tillgdng till och darfor inte kan visa att den har ett tillrickligt intresse av att fa det
angripna beslutet ogiltigforklarat.

En sokandes berittigade intresse av att fa saken provad, vad avser talans foremal, ska
foreligga ndr talan vicks med risk for att den annars avvisas. Tvistens foremal ska,
liksom det berdttigade intresset av att fi saken provad, bestad fram till domstolsav-
gorandet, vilket forutsitter att utgdngen av talan kan medfora en fordel for den som
vickt den. Om klagandens berittigade intresse av att fa saken préovad upphdr under
forfarandets gang kan ett avgorande i sak av tribunalen emellertid inte medféra nagon
fordel for honom (se domstolens dom av den 7 juni 2007 i mal C-362/05 P, Wunen-
burger mot kommissionen, REG 2007, s. I-4333, punkterna 42 och 43 och dar angiven
réttspraxis).

Det forhallandet att den fullstindiga versionen av den begirda handlingen offent-
liggjorts pa organisationen Statewatchs webbplats, frdn och med slutet av ar 2008,
liksom att s6kanden tagit del av innehallet i denna version i maj eller juni 2009, inne-
bér inte att sokanden inte har eller inte ldngre har nagot intresse av att det angripna
beslutet ogiltigforklaras pd ovanndmnda grunder.
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For det forsta foljer det av fast rittspraxis att en sokande i principiellt hinseende
kan bevara ett berittigat intresse av att en rattsakt som har antagits av en institution
ogiltigforklaras for att undvika att dess pastadda réttsstridighet upprepas i framtiden.
Ett sadant berittigat intresse av att fa saken provad foljer av artikel 266 forsta stycket
FEUF. Enligt denna artikel ska de institutioner vilkas réttsakt har forklarats ogiltig
vidta de atgdrder som dr nédvéndiga for att f6lja domen. Ett sadant berédttigat intresse
av att fa saken provad foreligger forvisso endast om den &beropade rittsstridigheten
riskerar att upprepas, oberoende av de faktiska omstindigheterna i det fall som gav
upphov till sokandens talan (se domen i det ovan i punkt 33 nimnda malet Wunen-
burger mot kommissionen, punkterna 50-52 och dér angiven rittspraxis). S ar fallet
i forevarande mal, da den rittsstridighet som sokanden gjort géillande grundas pa en
tolkning av ett av de undantag som foreskrivs i forordning nr 1049/2001 som det finns
stora mojligheter att radet kommer att upprepa vid en fornyad ansékan, och sékan-
den, en forening som har som mal att framja 6ppenhet inom Europeiska unionen,
kan ténkas inkomma med liknande ansokningar i framtiden avseende samma typ av
handlingar.

Det ar for det andra viktigt att podngtera att den som offentliggjort de omstridda
uppgifterna for s6kanden inte &dr radet, som medgett att det finns ett allménintresse
av att sadana uppgifter lamnas ut, utan en utomstaende som inte iakttagit de regler
som géller for utlimnande av radets handlingar. S6kanden har pépekat att den inte
kénde till att uppgifterna fanns tillgdngliga pa organisationen Statewatchs webbplats
ndr sokanden inkom med sin ursprungliga ansékan och sin bekréftande ansdkan om
tillgdng till handlingar. Radet har preciserat att detsamma géllde for radet nir det
handlade ans6kningarna. Varken sokanden eller radet kinde séledes till att handling-
en hade offentliggjorts nér det administrativa férfarande dgde rum som utmynnade i
det angripna beslutet. S6kanden har darfor ratt att kréva att tribunalen prévar beslu-
tets lagenlighet — ett beslut som gér s6kanden emot — da det &ér det enda beslut som
hittills har delgetts sokanden och s6kanden i ndmnda beslut endast ges delvis tillgang
till den begirda handlingen med stod av ett av undantagen i forordning nr 1049/2001.
Organisationen Statewatchs agerande dr utan betydelse for bedomningen av om s6-
kanden har nagot intresse av att ett sadant beslut ogiltigforklaras (se, for ett liknande
resonemang, forstainstansrattens dom av den 17 juni 1998 i mél T-174/95, Svenska
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Journalistforbundet mot radet, REG 1998, s. I1-2289, punkt 69. I detta mal hade s6-
kanden redan tillgéng till vissa av de handlingar som begérts fran radet. Handlingarna
hade erhallits av behoriga myndigheter i en medlemsstat).

Det foljer av vad som anforts ovan att &ven om sokanden fatt tillgang till innehallet i
de upplysningar som radet nekat tillgang till s har s6kanden intresse av att det an-
gripna beslutet ogiltigforklaras.

Prévning i sak

Till stod for sin talan har sokanden &beropat tva grunder. Den forsta grunden avser
asidoséttande av artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001 och den andra
grunden bristande motivering. Tribunalen kommer att préva den forsta grunden
forst.

Parternas argument

Sokanden har papekat att forordning nr 1049/2001 syftar till att ge medborgarna batt-
re mojligheter att delta i beslutsforfarandet och att ge allménhetens ritt till tillgdng
till handlingar storsta mojliga effekt, i synnerhet ddr institutionerna agerar i egenskap
av lagstiftare. Principen ska vara att allménheten ska ha tillgang till handlingar och
endast i undantagsfall nekas tillgang. Sddana undantag ska tolkas strikt.
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Sokanden har, betraffande pastaendet att delegationernas handlingsutrymme skulle
begriansas om de identifierades, gjort géllande att det angripna beslutet inte inne-
héller nagon forklaring till stod harfor. Delegationerna formulerar yttranden och
andringar som gor det mojligt for radet att faststilla sin stindpunkt. Allmdnhetens
tillgang till dessa yttranden ger séledes medlemsstaterna och institutionerna mojlig-
het att vara ansvarstagande i forhallande till medborgarna. Aven om en identifiering
av delegationerna skulle utsitta dem for risken for yttre patryckningar dr denna risk
inte tillrdcklig for att motivera tillimpningen av det dberopade undantaget. Risken
hinger ndmligen samman med det krav pa ansvarstagande och den princip om med-
borgarnas deltagande som utgor grund for forordning nr 1049/2001. Nar det géller
den utkristallisering av stindpunkterna som ridet aberopat har sékanden erinrat om
att enbart pastdendet att det foreligger en skada inte &r tillrackligt for att styrka den.
Rédet har inte visat pé vilket sitt offentliggorande av den begirda handlingen pé or-
ganisationen Statewatchs webbplats har skadat fortroendet inom delegationerna. Det
ar endast nér en delegation 6nskar formedla dubbla budskap och ha en instdllning nir
den deltar i radsmoten och dérefter en annan dé den vénder sig till allmédnheten, in-
klusive de egna medborgarna, som dess asikt maste hallas hemlig. Detta &r emellertid
inte syftet med forordning nr 1049/2001.

Péastaendet att delegationernas standpunkter inte langre skulle framforas skriftligen
om de identifierades, har sokanden bemott med att understryka att allt som ségs eller
skrivs under den férberedande fasen innan en lagstiftningsakt antas i princip borde
stéllas till allmdnhetens forfogande som en upplysning och for kontroll. Eventuella
negativa verkningar av att identiteten hos dem som star bakom forslagen rojs skulle i
forevarande fall vara hogst marginella. Det finns inget stod for att ett sddant réjande
av delegationernas identitet skulle fa dem att avsta fran att yttra sig skriftligt.

Vad géller fragan huruvida det foreligger ett 6vervigande allménintresse har sokan-
den gjort géllande att 4ven om det, av de skél som anges i det angripna beslutet, skulle
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inverka menligt pa beslutsforfarandet om de nationella delegationernas identitet rj-
des s& motiverar ndmnda intresse att sa sker. Allménhetens intresse av att identiteter-
na rojs ér inte begransat till mojligheten att kontrollera medlemsstaterna eller radet,
utan strécker sig éven till medborgarnas mojlighet att delta i lagstiftningsprocessen.
Det ir saledes inte tillrickligt att offentliggora delegationernas standpunkter utan att
identifiera dem.

Som stdd for sitt pastdende att allménhetens tillgang till de delar av den begirda
handlingen som inte ldmnats ut skulle begrédsa delegationernas handlingsutrymme,
har radet betonat att det enligt artikel 255 EG och foérordning nr 1049/2001 inte kravs
full 6ppenhet i lagstiftningsprocessen. I de regler som radet tillampar betréffande all-
ménhetens tillgdng till handlingar i lagstiftningsprocessen beaktas snarare den balans
som avses i artikel 207.3 EG mellan allménhetens storre tillgang till radets handlingar
nér det agerar i egenskap av lagstiftare och skyddet for effektiviteten i beslutsproces-
sen. [ ridets arbetsordning anges i vilka fall ridet handlar i egenskap av lagstiftare (ar-
tikel 7 i radets beslut 2006/686/EG, Euratom av den 15 september 2006 om antagande
av radets arbetsordning, EUT L 285, s. 47) (nedan kallat arbetsordningen) och vilka
handlingar i lagstiftningsprocessen som ér direkt tillgingliga for allménheten (arti-
kel 11.5 och 11.6 i bilaga II till arbetsordningen). Sedan lagstiftningsakten vl antagits
ar de handlingar som innehaller delegationernas enskilda stindpunkter tillgéngliga
for allminheten (se artikel 11.6 i bilaga II till arbetsordningen). Aven under den tid
da overlaggningarna fortfarande pagar ar innehallet i dessa handlingar tillgangligt for
allmdnheten med undantag for namnet pa de delegationer som lagger fram forslag
och de delar som omfattas av undantaget i artikel 4 i forordning nr 1049/2001 (se de
riktlinjer som godkéndes av Coreper den 8 mars 2002 betréffande vissa principfra-
gor som rér tillimpningen av férordning nr 1049/2001). Aven om delegationerna vet
att deras stdndpunkter i vissa lagstiftningsdrenden kommer att offentliggéras under
arbetets ging sa forvantar de sig dock att deras namn forblir hemligt till dess lagstift-
ningsakten antagits. Det dr saledes for att skydda delegationernas handlingsutrymme
under de forberedande diskussionerna om kommissionens forslag som det dr nod-
vindigt att se till att deras namn inte rojs for allmdnheten. Att ge allménheten till-
gang till skriftliga yttranden i deras helhet under ett pagaende lagstiftningsforfarande
skulle medfora att delegationernas instéllning lases genom att de skulle ha mindre
utrymme att dndra standpunkt under debatterna och att infor opinionen motivera en
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kompromiss dir de frangatt sin ursprungliga instéllning. Detta i sin tur skulle allvar-
ligt dventyra utsikterna att na en kompromiss.

Som svar pa invidndningen att det saknas bevis som styrker pa vilket sitt ett r6jande av
delegationernas identitet allvarligt skulle undergréva det pagédende beslutsférfarandet
har radet — med stod av Republiken Grekland och Férenade kungariket — vidhallit att
detta allvarliga undergridvande har styrkts i erforderlig utstrackning i det angripna be-
slutet, i synnerhet vad géller att det foreligger en rimligt forutsagbar och inte enbart
hypotetisk risk. Det framgar for det forsta av det angripna beslutet att de diskussioner
som férdes inom rddet om kommissionens férslag ansdgs sirskilt kansliga. Oversyn av
den gemenskapslagstiftning som reglerar allménhetens ratt till tillgang till handlingar,
som av vissa anses som en grundldggande rittighet, foranleder ett stort intresse fran
allminhetens sida. Vissa staindpunkter som intagits inom ramen for denna 6versyn
mottogs negativt av medierna, vilket ledde till stark kritik bland allménheten. For det
andra hade arbetsgruppen énnu inte behandlat delegationernas forslag. Allménhe-
tens patryckningar skulle séledes riskera att inverka pa delegationernas formaga att
fritt ldgga fram och forsvara sina inledande standpunkter och ddrmed att snedvrida
debatten inom radet. Om delegationerna berévades sin mojlighet att i lugn och ro
inom radet behandla kénsliga och kontroversiella fragor som hanger samman med
férordning nr 1049/2001 skulle radet ha vissa svérigheter att fa arbetet med att se
Over texten att framskrida. Delegationernas inledande standpunkter péa det tekniska
planet motsvarar inte nédvéndigtvis den instéllning som den berérda medlemsstaten
intar i ett senare skede av forfarandet. Under dessa omsténdigheter skulle ett offent-
liggorande av de inledande standpunkterna riskera att utgora ett hinder f6r en 6ppen
debatt inom radet och leda till missuppfattningar.

Till stod for pastdendet i det angripna beslutet att réjande av identiteten pa de dele-
gationer som lagt fram forslag skulle uppmuntra dem att inte lingre framfora sina
asikter skriftligt har radet konstaterat att sedan den begéirda handlingen olovligt of-
fentliggjorts pa organisationen Statewatchs hemsida kan riddet direkt méta i vilken
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utstrackning beslutsforfarandet undergrivs i ett sddant fall. Spridningen av den be-
girda handlingen har inverkat menligt pa det fortroende som rader inom arbets-
gruppen, och delegationerna har borjat iaktta allt storre forsiktighet nér det géller
att sprida sina stéllningstaganden skriftligt, i synnerhet dem som kan ge upphov till
kritik eller polemik bland allménheten. Granskningen av ett lagférslag kan inte ske
med stdd av enbart muntliga meningsutbyten mellan delegationerna. Om delegatio-
nerna avstar fran att framfora sina standpunkter skriftligen kommer medborgarna
inte lingre att ha mojlighet att utéva kontroll 6ver dessa staindpunkter av den enkla
anledningen att det inte lingre finns nigon relevant handling, vilket i sin tur allvarligt
skulle undergrava principen om 6ppenhet.

Som svar pa invindningen att det 4r nodvéndigt att styrka att beslutsforfarandet verk-
ligen undergrivts pa grund av att den fullstindiga versionen av den begérda hand-
lingen offentliggjorts péa organisationen Statewatchs webbplats har radet — med stod
av Republiken Grekland och Forenade kungariket — erinrat om att kommissionens
forslag lades fram for lagstiftarens tva instanser den 30 april 2008. Lagstiftningsforfa-
randet befinner sig fortfarande under forsta behandlingen. I vantan pa att parlamen-
tet formellt ska avsluta sin forsta behandling har diskussionerna inom radet begran-
sats till inledande meningsutbyten pa teknisk nivd inom de férberedande instanserna
utan nagra omedelbara utsikter att fora politiska forhandlingar om lagstiftningen dér
radet skulle kunna definiera sin standpunkt avseende kommissionens forslag. Lag-
stiftningsforfarandets ovanliga troghet dr synbar d& antagande av réttsakter enligt
medbeslutandeforfarandet i snitt tar 16,2 méanader for férsta behandlingen. Avsak-
naden av framsteg i lagstiftningsprocessen vittnar om att drendet ar extremt kénsligt
och kontroversiellt och att det foreligger en verklig svarighet att nd samstimmighet
mellan olika stindpunkter.

Vad giller frigan om det foreligger ett dvervigande allménintresse har radet er-
inrat om att dess beslut att inte namnge delegationerna inom ramen for ett paga-
ende lagstiftningsforfarande inte utgér hinder for medborgarnas kontroll av reger-
ingarna inom medlemsstaterna. Intresset av att regeringarna halls ansvariga for de
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standpunkter de intar betréffande ett forslag till lagstiftning kan inte betraktas som
ett 6vervigande allménintresse i den mening som avses i forordningen. Forenade
kungariket har dessutom papekat att allmdnna krav pa 6ppenhet inte ér tillrickliga
for att utgora ett generellt allménintresse av att en handling ldmnas ut.

Svar pa tribunalens skriftliga fragor

Som en atgérd for processledning stéllde tribunalen skriftliga fragor till radet. Fra-
gorna gillde bland annat uppgifter i svarsinlagan att en fullstindig version av den
begirda handlingen finns tillginglig pa organisationen Statewatchs webbplats sedan
den 26 november 2008, vilket gjort det mojligt for radet att "direkt mita hur dess
beslutsforfarande undergrivts av att allmidnheten getts tillgang till samtliga skriftliga
standpunkter fran delegationerna som aterfinns i den begérda handlingen” Som svar
pa den forsta fragan som tribunalen stéllt som en &tgird for processledning har radet
lamnat foljande uppgifter for att ndrmare och mera konkret forklara pa vilket satt
dess beslutsforfarande allvarligt kommer att undergridvas om de delegationer som
lagt fram forslag som relateras i den begédrda handlingen skulle namnges.

Rédet har for det forsta gjort géllande att sedan den fullstdndiga versionen av den
begirda handlingen offentliggjordes har dess generalsekretariat endast spridit fyra
handlingar som innehaller skriftliga forslag som delegationerna lagt fram betrif-
fande det aktuella lagstiftningsforfarandet, ndmligen handling nr 8778/09, av den
17 april 2009, nr 9716/09, av den 11 maj 2009, nr 10443/09, av den 27 maj 2009 och
nr 11065/09, av den 16 juni 2009. Radet har i detta sammanhang konstaterat att samt-
liga forslag som léggs fram i dessa handlingar syftar till att éndra kommissionens for-
slag mot en storre insyn. Inga forslag som dr negativt instéllda till denna princip har
lagts fram sedan Statewatch offentliggjorde handlingen. Samtliga delegationer kan
emellertid enligt rddet inte presumeras vara positivt instéllda till en 6kad insyn i alla
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fragor som behandlas inom arbetsgruppen. Detta framgér av att man dnnu inte lyck-
ats na samstimmighet mellan delegationerna i syfte att n& en stdndpunkt for radet
betrdffande lagstiftningsforslaget. Radet anser darfor att de delegationer vilkas stéll-
ningstaganden riskerar att utnyttjas av opinionen pa grund av att de skulle ha en ne-
gativ instéllning till 6ppenhet har avstétt fran att lamna sin &sikt skriftligen sedan den
fullstdndiga versionen av den begirda handlingen offentliggjordes pa organisationen
Statewatchs webbplats.

For att visa att beslutsforfarandet allvarligt undergrévs har radet f6r det andra hin-
visat till de inldgg som gjorts av ombuden for Forenade kungarikets regering infor
kommittén for fragor rorande Europeiska unionen om hur diskussionerna inom radet
framskridit betrédffande forslaget till férordning om allménhetens tillgéng till hand-
lingar. Som svar pd en friga om “nyttan” av organisationen Statewatchs offentliggo-
rande av hur diskussionerna inom rédet framskrider har ett av ombuden for For-
enade kungarikets regering bland annat angett att den begidrda handlingen utgjorde
en “6gonblicksbild” som inte nédvéndigtvis atergav forhandlingarnas sammanhang.
Ombudet tillade dven att det séledes inte dr sdkert att det &r till nagon nytta att dis-
kussionerna och medlemsstaternas standpunkter tas ur sitt sammanhang. Detta le-
der enligt samma ombud till férvirring. Problemet ar snarare i vilken utstrackning
medlemsstaterna kan vara uppriktiga eller 6ppna om de fruktar att deras funderingar
ndr som helst kan offentliggoras. Enligt radet framgar det tydligt av det ovanstaende
att offentliggérandet av den fullstindiga versionen av den begéirda handlingen har
haft en negativ inverkan péa uppriktigheten i de diskussioner som forts inom radets
arbetsgrupp samt pa hur pass uttommande de varit. Detta i sin tur har hindrat dele-
gationerna fran att 6vervéga andra losningar eller dndringar i syfte att nd enighet i de
mest kontroversiella fragorna.

Rédet har for det tredje gjort gillande att detaljrikedomen i generalsekretariatets rap-
porter om hur diskussionerna i lagstiftningsérendet framskrider inom radets arbets-
grupp har utvecklats 6ver tid. I dess forsta rapport av den 26 januari 2009 i handling
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nr 5671/09 angavs namnen pa de delegationer som stod bakom synpunkter pa och
forslag rorande kommissionens forslag. I den sista rapporten fran den 22 juli 2009
som ingick i handling 10859/1/09 REV 1 anges emellertid inte langre vilka delegatio-
ner som star bakom de synpunkter och forslag som framlades muntligen vid grupp-

” »

motena. I stéllet anvdnds uttryck som “ett visst antal delegationer”, andra delega-
tioner”, "ett stort antal delegationer” utan att identifiera de aktuella delegationerna.
Under dessa omstidndigheter kan man tydligt mita i vilken utstriackning det otilldtna
offentliggérandet av den fullstindiga versionen av den begirda handlingen péaverkat
hur uttommande de forberedande handlingar dr som utarbetats av radet inom ramen
for det aktuella lagstiftningsérendet. Eftersom de forberedande handlingarna framfor
allt &r ett arbetsredskap for radet, som mojliggor att relatera hur arbetet framskrider
i ett visst beslutsforfarande och ddrmed att underlatta det fortsatta arbetet, dr det av
yttersta vikt att innehallet dr sa fullstindigt som mojligt. Om radet, sdsom belyses i f6-
revarande fall, skulle beakta risken for otillatet offentliggérande skulle detta onekligen
paverka sittet pa vilket forberedande handlingar skrivs, och kéansliga uppgifter — av
den typ som ndmns ovan — skulle inte langre forekomma. Férberedande handlingar
skulle i sadant fall inte langre svara mot sitt huvudsakliga syfte.

Som en atgérd for processledning uppmanade tribunalen dven radet att ange de fra-
gor som var sérskilt kdnsliga och som behandlades i de forslag fran medlemsstaternas
delegationer som togs upp i den begirda handlingen. Tribunalen bad dven radet att
precisera pa vilket sitt dessa fragor kunde sérskiljas fran fragor som kan uppsta i
ett klassiskt lagstiftningsforfarande dér olika 16sningar kan 6vervéigas under de inle-
dande diskussionerna. Som svar p& denna andra fraga har radet papekat att det ér den
begirda handlingens art och innehall som gor den kénslig.

Vad giller den begirda handlingens art har radet erinrat om att fram till det angripna
beslutets antagande hade de skriftliga inldgg som éterfinns i den begérda handlingen
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inte diskuterats pé ett djupare plan i radets arbetsgrupp. Eftersom de stéllningsta-
ganden som finns med i den begéirda handlingen syftar till att stirka de undantag
som foreskrivs i forordning nr 1049/2001 ar det rimligt att forvénta sig att yttre pa-
tryckningar fran stridbara grupper som é&r aktiva i fragor som ror 6ppenhet kan vara
synnerligen skadliga for delegationernas mojlighet att fritt ldgga fram och forsvara
sina inledande standpunkter och att sddana pétryckningar f6ljaktligen undergraver
en uppriktig debatt inom radet.

Réadet har papekat att den begirda handlingen innehaller forslag som syftar till att
stirka skyddet for rittsutlatanden, overtridelseforfaranden och personliga uppgifter
genom att foreskriva undantag fran den foreslagna férordningens tillimpningsom-
rdde och genom att forstirka undantagen i den nu gillande forordningen. Enligt radet
ar forslagen synnerligen kontroversiella, inte bara darfor att de riskerar att kritiseras
pé grund av att de begrénsar principen om en sa vidstrackt tillgdng som mojligt till
handlingar utan dven darfor att de kan komma att anses inskrénka den vida tolkning
unionsdomstolarna gett principen om 6ppenhet. Forslagen ar dérfor mycket svara att
forsvara infér den allmdnna opinionen, i synnerhet om de tas ur sitt sammanhang i
lagstiftningen.

Tribunalens bedémning

Med beaktande av de syften som efterstriavas i forordning nr 1049/2001, sarskilt den
omstindigheten, vilken det erinras om i skil 2 i férordningen, att allménhetens ratt
till tillgéng till institutionernas handlingar har ett samband med dessa institutioners
demokratiska karaktdr och den omsténdigheten att den nimnda foérordningen, sé-
som anges i skil 4 och artikel 1, syftar till att ge allménheten storsta mojliga tillgang
till handlingar ska de undantag som réknas upp i artikel 4 i forordningen tolkas och
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tillampas strikt (domstolens dom av den 18 december 2007 i mal C-64/05 P, Sverige
mot kommissionen, REG 2007, s. [-11389, punkt 66).

Allménhetens ratt till en s& omfattande tillgng till handlingar som mojligt innebér
saledes en ritt for denna att fa del av det fullstdndiga innehallet i begidrda handlingar.
Denna rittighet kan endast begransas genom en strikt tillimpning av de undantag
som foreskrivs i forordning nr 1049/2001. Om endast en del av en handling omfattas
av ett undantag ska ovriga delar lamnas ut. Det dr under dessa omstindigheter som
oppenheten dels ger medborgarna béttre mojligheter att delta i beslutsforfarandet,
dels garanterar att forvaltningen &tnjuter storre legitimitet och ér effektivare och har
ett storre ansvar gentemot medborgarna i ett demokratiskt system.

Sasom domstolen redan slagit fast dr dessa dverviaganden sérskilt relevanta nér radet
handlar i egenskap av lagstiftare. Detta framgér av skil 6 i forordning nr 1049/2001,
enligt vilket det bor ges storre tillgang till handlingar i dessa fall. Oppenhet i detta
sammanhang bidrar till att forstirka demokratin genom att gora det mojligt for med-
borgarna att kontrollera alla uppgifter som har legat till grund for en lagstiftningsakt.
Medborgarnas mojlighet att fa kinnedom om vad som ligger till grund for lagstift-
ningsatgarderna utgor ett villkor for att dessa konkret ska kunna utéva sina demokra-
tiska rattigheter (domstolens dom av den 1 juli 2008 i de forenade malen C-39/05 P
och C-52/05 P, Sverige och Turco mot radet, REG 2008, s. I-4723, punkt 46).

Rédet dr dessutom enligt artikel 207.3 andra stycket EG skyldigt att faststélla de fall
da det ska anses handla i egenskap av lagstiftare, i syfte att medge storre tillgang till
handlingar i dessa fall (domen i det ovan i punkt 57 ndmnda mélet Sverige och Turco
mot radet, punkt 47).
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Enbart den omsténdigheten att en handling ror ett intresse som omfattas av ett
undantag ar inte tillrickligt for att tillimpa detta (forstainstansrattens dom av den
13 april 2005 i méal T-2/03, Verein fiir Konsumenteninformation mot kommissionen,
REG 2005, s. II-1121, punkt 69). En sadan tillimpning kan i princip endast motiveras
om institutionen dessférinnan gjort en bedomning av om tillgdng till handlingen pa
ett konkret och verkligt satt kunde skada det skyddade intresset. For att kunna abe-
ropa att det foreligger en risk for att detta intresse skadas maste denna risk rimligen
kunna forutses och inte endast vara hypotetisk (domen i det ovan i punkt 57 nimnda
malet Sverige och Turco mot radet, punkt 43, och forstainstansrittens dom av den
11 mars 2009 i mal T-166/05, Borax Europe mot kommissionen, ej publicerad i rétts-
fallssamlingen, punkt 50).

I forevarande fall ankommer det pa radet att gora en avvdgning mellan 4 ena sidan det
specifika intresse som ska skyddas genom att en del av den begérda handlingen inte
lamnas ut, ndmligen identiteten pd dem som star bakom forslagen, och & andra sidan
det allménna intresset av att handlingen gors tillgdnglig i sin helhet med hénsyn till
de fordelar som foljer av en 6kad 6ppenhet i lagstiftningsforfarandet. Det dr ostridigt
att den begirda handlingen har uppréttats inom ramen for radets lagstiftningsverk-
samhet. I artikel 7 forsta stycket i radets arbetsordning anges att "[r]adet handlar i sin
egenskap av lagstiftare enligt vad som avses i artikel 207.3 andra stycket [EG] nér det
antar regler som &r réttsligt bindande i eller f6r medlemsstaterna genom férordning-
ar, direktiv, rambeslut eller beslut pa grundval av relevanta bestaimmelser i fordragen,
med undantag for 6verlaggningar som leder till antagande av interna ordningsregler,
administrativa eller budgetmaéssiga avgoranden, réttsakter som avser interinstitutio-
nella eller internationella férbindelser eller icke-bindande rittsakter (sdsom slutsat-
ser, rekommendationer eller resolutioner)”.

En undersokning av den handling som radet bilagt sitt inledande svar ger vid handen
att den begérda handlingen uttémmande aterger innehallet i de forslag som lagts fram
till arbetsgruppen som behandlar informationsfragor av fyra delegationer som repre-
senterar medlemsstaterna. Forslagen syftar till att forbéttra och dndra formuleringen
av de bestimmelser som finns i forslaget till forordning om allmédnhetens tillgang till
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Europaparlamentets, radets och kommissionens handlingar. Den begérda handlingen
innehaller 4ven en uttémmande redogorelse for de skil som medlemsstaternas repre-
sentanter dberopat till stod for sina forslag. I detta skede av lagstiftningsforfarandet,
som fortfarande pagar, har radet beslutat att endast neka tillgang till de uppgifter
som gor det mojligt att identifiera de fyra medlemsstater som star bakom forslagen
till éndring eller fornyad formulering. Radet har papekat att dessa uppgifter, enligt
den praxis radet har infort, i princip éar tillgdngliga for allmdnheten forst sedan den
férordning antagits som dr foremal for kommissionens forslag (se punkt 43 ovan).

Det framgar av det angripna beslutet att det ar artikel 4.3 forsta stycket i forordning
nr 1049/2001 som aberopats som undantag for att neka tillgang till uppgifter om iden-
titeten p4 dem som star bakom forslagen. Enligt ndimnda bestammelse ska tillgang till
en handling som upprittats av en institution for internt bruk eller mottagits av en
institution, och som giller en fraga dér institutionen inte fattat négot beslut, végras
om utlimnande av handlingen allvarligt skulle undergriva institutionens beslutsfor-
farande, om det inte foreligger ett 6vervdgande allménintresse av utlimnandet.

I det angripna beslutet anfor radet flera skal for att motivera tillimpning av undanta-
get (se punkt 10 ovan). Det huvudsakliga skilet bestdr i att utlimnande av de aktuella
uppgifterna skulle inskrianka delegationernas handlingsutrymme att finna en kom-
promiss, vilket foljaktligen skulle dventyra radets mojligheter att nd en 6verenskom-
melse. For att styrka sitt pastdende har radet aberopat tva siarskilda omsténdigheter.
Den forsta avser att de diskussioner som pagar inom radet befinner sig i ett inledande
skede. Den andra omsténdigheten giller att de forslag som medlemsstaternas repre-
sentanter lagt fram &r kéinsliga och delikata. Radet har dven gjort géllande att det kan
antas att utlimnande av de aktuella uppgifterna skulle leda till att skiftliga yttranden
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skulle 6verges till forman for muntliga, vilket i sin tur skulle undergréava den allménna
Ooppenheten i beslutsforfarandet.

Rédet har i sina svar pa tribunalens fragor i detta avseende gjort géllande att det for-
hallandet att den fullstdndiga versionen av den begirda handlingen offentliggjordes pa
organisationen Statewatchs webbplats, vilket skedde sa snart handlingen upprattats,
det vill sdga den 26 november 2008, dr en omstdndighet som ska beaktas for att belysa
och bedoma de konkreta verkningarna for det aktuella beslutsforfarandet av att iden-
titeten pa dem som star bakom forslaget rojs. Tribunalen delar denna uppfattning.

Det ar foljaktligen inte offentliggérandet av de olika forslag som medlemsstaternas
delegationer lagt fram under lagstiftningsforfarandet som allvarligt undergriver be-
slutsforfarandet, utan enbart rojandet av identiteten pa dem som star bakom forsla-
gen. Ett sddant allvarligt undergridvande som ridet dberopat och som skulle kunna
styrkas sedan identiteten pd dem som star bakom forslagen rojts av en slump, f6-
religger endast sé linge den aktuella lagstiftningsakten ar foremal for diskussion. I
forevarande mal uppstar saledes fragan om réjande av identiteten pa dem som stir
bakom de forslag som aterges i den begérda handlingen, av de skél som radet abero-
pat, allvarligt undergraver ndimnda institutions beslutsforfarande ndr denna dnnu inte
fattat sitt beslut.

Tribunalen konstaterar emellertid att radet inte i erforderlig utstrackning styrkt att
rojande av identiteten pa dem som star bakom forslagen i den begirda handlingen
allvarligt undergréver det pagaende lagstiftningsforfarandet avseende forslaget att re-
videra forordning nr 1049/2001.
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Nir det giller radets argument for att styrka att det pagéende lagstiftningsforfarandet
allvarligt undergrévs genom att delegationernas handlingsutrymme inskrénks anser
tribunalen att dessa argument inte pavisar en risk som ér tillréckligt allvarlig och rim-
ligen forutségbar for att motivera tillimpning av undantaget i artikel 4.3 forsta stycket
i forordning nr 1049/2001.

Rédet har rent allmént hdvdat att réjande av identiteten pa de delegationer som star
bakom ett dndringsforslag eller forslag pd annan formulering vid en tidpunkt da ra-
det dnnu inte fattat beslut leder till att delegationernas instillning lases, eftersom de
har mindre utrymme for att déndra staindpunkt infor framtida debatter och motive-
ra en kompromiss som frangétt deras ursprungliga instéllning infér opinionen (se
punkt 43 ovan). I sitt svar pa tribunalens forsta fraga har radet &ven hivdat att det for-
hallandet att organisationen Statewatch réjde namnen pé de delegationer som fram-
stéllt forslag i den begirda handlingen leder till att ndmnda delegationer, men dven
andra, som eventuellt 6nskar ligga fram forslag i syfte att begrénsa eller inskranka
oppenheten, inte lingre kommer att gora detta av rddsla for det opinionstryck de kan
komma att utsattas for (se punkt 49 ovan). Med andra ord &r de péatryckningar som
allménheten kan komma att utsétta delegationerna for av sddan art att det inte langre
ar mojligt for en av radets delegationer att ligga fram ett forslag som innebér att 6p-
penheten begrénsas.

Dessa argument &r inte tillrackligt underbyggda for att i sig motivera ett beslut att inte
réja identiteten pa dem som star bakom olika forslag inom ett system som grundas
pa principen om demokratisk legitimitet och ddr ndimnda organ ska ansvara for sina
handlingar infor allmdnheten. Tribunalen erinrar hdrvid om att allménhetens tillgdng
till det fullstdndiga innehallet i radets handlingar, inklusive i forevarande fall till iden-
titeten pd dem som star bakom olika forslag, ska utgéra huvudregeln. Detta giller i
synnerhet i ett forfarande dér institutionerna agerar i egenskap av lagstiftare. Undan-
tag ska tolkas och tillimpas strikt (se punkterna 55-57 ovan). Medborgarnas uto-
vande av sina demokratiska rattigheter forutsitter att de har mojlighet att i detalj f6lja
beslutsforfarandet inom de institutioner som deltar i lagstiftningsprocessen och att
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de har tillgang till all relevant information. Att identifiera de av medlemsstaternas de-
legationer som under de inledande diskussionerna liagger fram forslag hindrar enligt
tribunalen inte dessa delegationer fran att beakta dessa diskussioner och ligga fram
nya forslag om deras inledande forslag inte lingre 6verensstimmer med deras instéll-
ning. Ett forslag ar till sin natur sadant att det laggs fram for att diskuteras, oavsett om
det &r anonymt eller inte. Det syftar inte till att efter diskussion forbli oférandrat nar
identiteten pa dess upphovsman ér kind. Den allmédnna opinionen ar fullt inforstddd
med att den som lagger fram ett forslag senare kan komma att dndra dess innehall.

De argument som ridet har &dberopat i detta sammanhang &r alltfér abstrakta. De
utgér ifran ett antagande som inte styrkts, nimligen att den allménna opinionen ar
negativt instélld till begransningar av principen om 6ppenhet. De bestimmelser som
reglerar 6ppenhet har emellertid alltid grundats pa en princip om att allmédnheten ska
ha ritt att fa tillgang till Europaparlamentets, radets och kommissionens handlingar.
Principen har manga undantag vilkas omfattning och vikt kan variera. Institutioner-
na, medlemsstaterna och den allménna opinionen beaktar saledes nédvandigtvis av-
véigningens bada komponenter — huvudregeln och dess undantag — nér de ska avgora
en fraga om Oppenhet. Det kan vara sa att en delegation for en medlemsstat i radet
eller en del av den allménna opinionen é&r positivt installd till principen om 6ppen-
het, men det kan lika vél vara sa att en annan delegation eller en annan del av den
allménna opinionen &r positivt instilld till att forstarka undantagen fran principen.

Tribunalen konstaterar i detta sammanhang att radet inte anfort nagra skal till var-
for det ar nodvandigt att skydda identiteten pa delegationer som 6nskar lagga fram
forslag som begransar principen om 6ppenhet under férevindning att en del av den
allménna opinionen skulle kunna vara negativt installd hértill.
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Granskningen av de olika handlingar som ér tillgdngliga for allmdnheten med avse-
ende pa det nu pagaende lagstiftningsforfarandet visar rent konkret att flera forslag
har lagts fram av flera av medlemsstaternas delegationer sedan organisationen Sta-
tewatch olovligt réjde identiteten pé de delegationer som lag bakom de omtvistade
forslagen. Som exempel kan ndmnas att det framgér av den offentliga versionen av
handling nr 9716/09, av den 11 maj 2009, som radet dberopat (se punkt 49 ovan), att
en icke namngiven delegation har lagt fram ett forslag som syftar till att utvidga det
undantag fran principen om 6ppenhet som avser forfaranden vid domstol sa att det-
ta dven ska innefatta forfaranden infor skiljedomstol och tvistelosningsférfaranden.
Detta forslag ar saledes mera restriktivt dn den text som kommissionen lagt fram.

Vad giller de slutsatser som kan dras av diskussionen den 18 mars 2009 mellan For-
enade kungarikets regerings representanter och kommittén for fragor rérande Euro-
peiska unionen finner tribunalen att diskussionens innehéll inte styrker radets péasta-
ende att organisationen Statewatchs otilldtna réjande av identiteten pa dem som stod
bakom de omtvistade forslagen visar att uppriktigheten i de diskussioner som forts
inom radets arbetsgrupp och hur pass uttémmande de varit har paverkats negativt.
Inte heller styrker diskussionens innehall att delegationerna hindrats fran att na enig-
het (se punkt 50 ovan). Representanten for en av medlemsstaterna har i sak péstatt
att det inte &r sdkert att det &r till ndgon som helst nytta att diskussionerna och med-
lemsstaternas standpunkter tas ur sitt ssmmanhang och att detta till och med riskerar
att leda till forvirring. Dessa pastadenden visar emellertid inte att beslutsforfarandet
undergravts pa ovanndmnda sitt.

Representanten for Férenade kungarikets regering har framfort sin asikt pa ett ab-
strakt och allméngiltigt sétt. Den é&r inte tillracklig for att styrka att den aktuella lag-
stiftningsprocessen allvarligt undergrivts, i synnerhet mot bakgrund av vilken vikt de
fragor som debatteras har for unionens medborgare och att det bland de omsténdig-
heter som aberopats i handlingarna inte finns ndgot som visar att medlemsstaternas
delegationer, medierna eller allménheten skulle ha reagerat pa att identiteten pa dem
som stod bakom de omtvistade forslagen rojdes olovligt. Det finns saledes inte nagon
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omsténdighet i handlingarna i mélet som visar att det skulle ha forekommit reaktio-
ner som gar utéver vad som rimligen kan forvantas fran allmanhetens sida av en med-
lem i ett lagstiftande organ som ldgger fram ett forslag till &ndring av ett lagforslag.

Nér det géller argumentet att den omsténdigheten att den pagaende diskussionen
befinner sig i ett inledande skede ska beaktas vid bedomningen av hur allvarlig den
risk d&r som hénger samman med delegationernas minskade handlingsutrymme (se
punkt 44 ovan), finner tribunalen det obestridligt att de omtvistade forslagen lagts
fram i borjan av en lagstiftningsprocess som fortfarande pagar. Kommissionens for-
slag till férordning 4r daterat den 30 april 2008. Andringsforslagen och forslagen till
annan formulering tillstdlldes radets arbetsgrupp vid motet den 25 november 2008.
Diskussionerna om forslagen ér inte avslutade, och radet har under alla omsténdighe-
ter inte antagit ndgot beslut betraffande de fragor som forslagen ror.

Att diskussionerna om kommissionens forslag till forordning befinner sig i ett inle-
dande skede ér emellertid inte tillrackligt for att motivera tillimpningen av undanta-
get i artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001. I bestimmelsen gors namli-
gen ingen skillnad beroende pa hur langt diskussionerna framskridit. Bestimmelsen
avser rent allmént handlingar som géller en fraga dir institutionen "inte fattat ndgot
beslut’, i motsats till artikel 4.3 andra stycket som behandlar det fall d& den berérda
institutionen fattat ett beslut. Att de pagaende diskussionerna i forevarande fall be-
finner sig i ett inledande skede och att forslagen dnnu inte lett till samstammighet
eller till en kompromiss inom radet innebér inte att det styrkts att beslutsférfarandet
allvarligt undergravts.

Vad betriffar argumentet att det ska beaktas att de forslag som medlemsstaternas de-
legationer lagt fram i forevarande mal dr utomordentligt kénsliga (se punkt 44 ovan)
sa finner tribunalen att de olika &ndringsforslag eller forslag till annan formulering

II - 1109



78

79

DOM AV DEN 22.3.2011 — MAL T-233/09

som lagts fram av de fyra delegationer for medlemsstaterna som atergetts i den be-
gdrda handlingen ingér i det normala spelet i lagstiftningsprocessen. Forfarandet an-
gar naturligt de medborgare som ber6rs hirav, i synnerhet som det hér ror sig om ett
forslag av lagstiftningskaraktér betrdffande medborgarnas ritt att delta i processen. I
det skede da delegationerna uttalar sig, forsoker de endast gora sina preferenser eller
idéer gillande betréffande en viss punkt, sdsom till exempel behovet att skydda ratts-
utldtanden eller handlingar som tillstallts EU-domstolen.

Till skillnad fran vad radet gjort gillande — utan att f6r den delen ge nagra belysande
exempel pa att de aktuella forslagen mottagits negativt i pressen eller att allvarlig kri-
tik riktats mot dem av allmédnheten, vilket riddet hdvdat — ar dessa fragor inte "sérskilt
kénsliga” pa s sitt att ett for unionen eller medlemsstaterna grundlédggande intresse
skulle d&ventyras om identiteten rojdes pd dem som stér bakom forslagen. Det dr har-
vid viktigt att papeka att det i detta fall inte &r innehallet i de forslag som medlems-
staternas delegationer lagt fram som star pa spel utan det faktum att delegationernas
identitet rojts i detta skede av lagstiftningsforfarandet. Det ligger i den demokratiska
debattens natur att ett forslag till dndring av ett forslag till férordning — av allmén
rackvidd, bindande i alla delar och direkt tillimplig i samtliga medlemsstater — kan
bli féremal for savil positiva som negativa kommentarer fran allménhetens och medi-
ernas sida. I férordning nr 1049/2001 foreskrivs slutligen i artikel 9 ett sdrskilt forfa-
rande nir den handling som nagon begir tillgang till kan betraktas som en “kénslig
handling” Radet har emellertid inte &beropat nagon sddan behandling i férevarande
fall. Att de forslag som medlemsstaterna har lagt fram och som atergetts i den be-
gdrda handlingen skulle vara kénsliga motiverar inte tillimpning i forevarande fall av
artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001.

Rédet har vidare pastatt att dess forsening med att uttala sig om kommissionens for-
slag till férordning hédnger samman med de svarigheter som uppstatt till f5ljd av att
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identiteten rojts pa dem som lagt fram forslag. Tribunalen papekar hérvid att det
finns ett stort antal andra juridiska och politiska férklaringar till lagstiftningsproces-
sens ldngd, till exempel definitionen av radets och parlamentets behorighet vad géller
medbeslutande efter Lissabonfordragets ikrafttrddande, resultaten i valen till Europa-
parlamentet och att en ny kommission tilltratt sitt dmbete.

Tribunalen finner dérfor att den risk for att det handlingsutrymme som tillkommer
medlemsstaternas representanter ska inskréankas som radet aberopat inom ramen for
det pagdende lagstiftningsforfarandet inte allvarligt undergraver radets beslutsfor-
farande pa sitt som krivs enligt undantaget i artikel 7.3 forsta stycket i férordning
nr 1049/2001 (se punkt 59 ovan). Det har inte styrkts pé ett konkret sitt i det angripna
beslutet och framgér inte heller av handlingarna i malet att beslutsforfarandet skulle
ha undergrévts pa sa sitt.

Nir det géller argumentet att réjande av identiteten pa de delegationer som lagt fram
forslag med stor sannolikhet skulle leda till att de skulle avsta fran att yttra sig skriftli-
gen till forman for muntliga yttranden (se punkt 45 ovan) papekar tribunalen att den
metod medlemsstaternas representanter anvinder for att ligga fram sina dndrings-
forslag eller forslag till tillagg till forslaget till forordning inte i nagon storre utstréack-
ning paverkar radets praxis att nedteckna innehéllet i forslagen for att mojliggora
diskussion. Generalsekretariatet ansag det lampligt att i det aktuella lagstiftningsfor-
farandet uppritta en handling som aterger medlemsstaternas olika forslag for att ge
radets arbetsgrupp mdjlighet att ta stéllning till dem. Som ett exempel kan ndmnas
att en undersokning av handling 10859/1/09/REV 1, som radet aberopat for att belysa
vad det anser vara en utveckling av dess praxis, visar att radets generalsekretariat
tar upp séaval skriftliga som muntliga forslag som gjorts av medlemsstaternas dele-
gationer i de handlingar som generalsekretariatet skickar ut for att sammanfatta hur
diskussionerna utvecklats. Risken for att delegationerna skulle avsta fran att yttra sig
skriftligen till forman f6r muntliga yttranden innebér i férevarande fall inte att radets
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beslutsforfarande allvarligt undergrévs enligt undantaget i artikel 4.3 forsta stycket i
férordning nr 1049/2001.

Rédet har vidare pastatt att dess generalsekretariats praxis har utvecklats mellan
den 26 januari 2009, dd namnet pa de delegationer som stod bakom synpunkter och
forslag betrdffande kommissionens forslag fortfarande fanns medtagna i handling
nr 5671/09, och den 22 juli 2009, da det i handling 10859/1/09 REV 1 inte ldngre an-
gavs vilka delegationer som stod bakom de synpunkter och forslag som gjorts betraf-
fande kommissionens forslag, utan det i stillet anvinds uttryck som “ett visst antal
delegationer’, "andra delegationer’, "ett stort antal delegationer’, utan att identifiera
de aktuella delegationerna, sedan organisationen Statewatch olovligt rojt identiteten
pa de delegationer som stod bakom forslagen (se punkt 51 ovan). Tribunalen anser
att denna dndrade praxis lika vél kan forklaras med att sokanden véckt talan i syfte
att fa lagenligheten av det angripna beslutet att inte bevilja tillgéng till uppgifterna,
provad. Det kan dven konstateras att radet, som svar pé en friga fran tribunalen, vid
forhandlingen angav att den aktuella dndringen av dess praxis inte tillaimpades vid alla
forfaranden av lagstiftningskaraktdr utan endast i det forfarande som avser forslaget
till forordning dér den handling som begérs utlimnad ingér.

Det direkta orsakssamband som radet har dberopat mellan rdjandet av identiteten
pa delegationer som star bakom forslagen och det forhallandet att dess beslutsfor-
farande allvarligt undergrévts har inte under nagra omstandigheter styrkts genom
de handlingar som radet hanvisat till i detta avseende. I motsats till vad radet har
gjort gillande framgér det vid en undersékning av handling 10859/1/09 REV 1 att
medlemsstaternas delegationer ndmns vid namn i den ursprungliga versionen med-
an dessa uppgifter doljs i den offentliga versionen. Dessa uppgifter synes avse savil
historiska hénvisningar till férslag som gjorts i till exempel den begédrda handlingen
som hénvisningar som gors till forslag som delegationerna senare har lamnat. Vidare
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pastod sokanden oemotsagd vid forhandlingen att generalsekretariatets anvindning
av de ovanndmnda uttrycken pa intet sétt dr ny eller okénd.

Det foljer av allt som anforts ovan att radet dsidosatt artikel 4.3 forsta stycket i férord-
ning nr 1049/2001 genom att i det angripna beslutet motsitta sig att identiteten rojs
pa dem som star bakom forslagen med motiveringen att detta allvarligt skulle under-
grdva dess beslutsforfarande av de skil som anges i beslutet.

Det angripna beslutet ska foljaktligen ogiltigférklaras. Det saknas hirvid anledning
att prova om det foreligger ett 6vervigande allméinintresse av att dessa uppgifter lam-
nas ut. P4 samma sétt saknas anledning att prova den andra grunden avseende &sido-
sattande av motiveringsskyldigheten.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 87.2 i rittegangsreglerna ska tappande part forpliktas att ersitta rat-
tegangskostnaderna, om detta har yrkats. Sokanden har yrkat att radet ska forpliktas
att ersitta rattegdngskostnaderna. Eftersom radet har tappat maélet, ska sokandens
yrkande bifallas.

Enligt artikel 87.4 forsta stycket i réittegangsreglerna ska de medlemsstater som har
intervenerat bira sina rittegangskostnader. Foljaktligen ska Republiken Grekland och
Forenade kungariket bira sina rattegdngskostnader.
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Mot denna bakgrund beslutar

TRIBUNALEN (tredje avdelningen)

foljande:

1) Detbeslut som Europeiska unionens rad fattade den 26 februari 2009 att inte
bevilja tillgang till vissa uppgifter i ett meddelande av den 26 november 2008,
betriffande ett forslag till forordning om allménhetens tillgang till Europa-
parlamentets, radets och kommissionens handlingar, ogiltigforklaras.

2) Radet ska bira sina egna rittegangskostnader och ersitta Access Info Euro-
pes riattegangskostnader.

3) Republiken Grekland och Férenade kungariket och Nordirland ska béra sina
rittegangskostnader.

Azizi Cremona Frimodt Nielsen

Avkunnad vid offentligt sammantrdde i Luxemburg den 22 mars 2011.

Underskrifter
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