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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
PEDRO CRUZ VILLALON
foredraget den 14 april 2015"

Mal C-612/13 P

ClientEarth
mot

kommissionen

”Overklagande — Férordning nr 1049/2001 och férordning nr 1367/2006 — Tillgéng till
institutionernas handlingar — Handlingar rérande inforlivande av direktiv pa miljoomradet som
kommissionen har bestillt av ett privat konsultféretag — Undantag avseende skyddet for syftet med
utredningar — Begreppet utredning — Allmén presumtion som utesluter en konkret provning i det
enskilda fallet — Arhuskonventionen — Overvigande allménintresse”

1. Forevarande overklagande har foranletts av att en begiran om tillgang till handlingar har avslagits
med héansyn till skyddet av syftet med utredningar. Det ger siledes domstolen tillfille att utveckla sin
praxis rorande tillgdng till institutionernas handlingar,” nirmare bestimt med avseende pd det
undantag som foreskrivs i artikel 4.2 tredje strecksatsen i forordning (EG) nr 1049/2001.° En av de
omtvistade fragorna i forevarande mal dr just definitionen av begreppet "utredningar” och huruvida
dessa innefattar alla verksamheter som kan mynna ut i ett fordragsbrottsforfarande eller endast sadana
som genomfors efter det att ett beslut att inleda ett sadant forfarande har antagits.

2. Detta ér emellertid inte den enda fraga som ska provas i detta mél. Om domstolen finner att den
omtvistade verksamheten utgor en "utredning” i den mening som avses i forordning nr 1049/2001, ska
den préva huruvida artikel 4.2 tredje strecksatsen i denna forordning ér foérenlig med artikel 4.4 c i
Arhuskonventionen,* vilket medfér att forordning (EG) nr 1367/2006° och frigan huruvida
konventionen kan dberopas vid tolkningen av forordning nr 1049/2001 blir aktuella.

1 — Originalsprék: spanska.

2 — En praxis som har utvecklats genom domar rérande handlingar med anknytning till granskningsférfaranden avseende statliga stodatgérder
[kommissionen/Technische ~ Glaswerke Ilmenau (C-139/07 P, EU:C:2010:376)), granskningsforfaranden i konkurrensirenden
(kommissionen/Editions Odile Jacob (C-404/10 P, EU:C:2012:393)), fordragsbrottsférfaranden (Liga para a Proteccio da Natureza
(LPN)/kommissionen (C-514/11 P och C-605/11 P, EU:C:2013:738)) samt domstolsforfaranden (Sverige/API och kommissionen (C-514/07 P,
C-528/07 P och C-532/07 P, EU:C:2010:541)).

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

4 — Konventionen om tillgang till information, allménhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgdng till réttslig provning i miljofragor
undertecknades i Arhus den 25 juni 1998 och ingicks pa Europeiska gemenskapens vignar genom ridets beslut 2005/370/EG av den
17 februari 2005 (EUT L 124, s. 1).

5 — Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1367/2006 av den 6 september 2006 om tillimpning av bestimmelserna i
Arhuskonventionen om tillgang till information, allminhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgang till rittslig prévning i miljofragor pa
gemenskapens institutioner och organ (EUT L 264, s. 13).
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I. Tillimpliga bestimmelser

A. Internationell rdtt

3. I inledningen till Arhuskonventionen anges att parterna i konventionen

”

erkdnner att en forbdttrad tillgang till information och allménhetens deltagande i beslutsprocesser pa
miljoomradet forbdttrar beslutens kvalitet och genomférandet av dem, bidrar till allmanhetens
medvetenhet om miljofragor, ger allménheten tillfille att ge uttryck for sin oro och gor det mojligt for
myndigheterna att ta vederborlig hénsyn till denna oro,

. dirmed syftar till att gynna ansvarstagande och Oppenhet i beslutsprocesser och att stirka
allménhetens stod for beslut om miljon,

erkdnner att myndigheterna innehar miljoinformation i det allménnas intresse,

»

4. Artikel 1 i Arhuskonventionen har foljande lydelse: "For att bidra till att skydda den ritt som var
och en i nuvarande och framtida generationer har att leva i en miljé som ar forenlig med hans eller
hennes hilsa och vilbefinnande skall varje part garantera ritten att fa tillgang till information,
allménhetens ratt att delta i beslutsprocesser och ritten att fa tillgdng till réttslig provning i
miljofragor i enlighet med bestimmelserna i denna konvention.”

5. Enligt artikel 2.2 d forsta stycket i konventionen avses med myndighet "institutioner i sadana
regionala organisationer for ekonomisk integration som avses i artikel 17 och som é&r parter i denna
konvention”.

6. Artikel 3.1 i konventionen har féljande lydelse: "Varje part skall inféra nodvéndiga lagar och andra
forfattningar och vidta andra nodvindiga atgdrder — inbegripet atgarder avsedda att se till att de
bestimmelser som inférlivar bestimmelserna om information, allménhetens deltagande och tillgang
till rattslig provning i denna konvention ar sinsemellan forenliga, och lampliga genomférandeatgirder
— for att faststdlla och uppritthalla tydliga, oppna och enhetliga ramar f6r inforlivandet av
bestimmelserna i denna konvention.”

7. 1 artikel 4 i Arhuskonventionen foreskrivs foljande:

”1. Om inte annat foljer av Ovriga punkter i denna artikel skall varje part se till att myndigheter pa
begiran ger allmidnheten tillgang till miljoinformation inom ramen fér den nationella lagstiftningen,
inbegripet, om inte annat foljer av b, begirda kopior av de handlingar som innehaller informationen,
a)  utan att skilen for begidran behover anges,

b) i den form som begérs, utom nar

i)  det ar rimligt att myndigheten gor den tillgénglig i annan form, varvid skilen for detta skall
anges, eller

ii) informationen redan finns tillgénglig i annan form.
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2. Den miljoinformation som avses i punkt 1 skall lamnas ut sa snart som mojligt, dock senast en
manad efter det att begdran lamnades in, om inte informationen &r sa omfattande och komplicerad att
tidsfristen bor forlangas till hogst tvd manader. Sokanden skall informeras om foérlingningen och om
skalen till den.

3. En begédran om miljoinformation fir avslas om

c¢)  begiran avser material som énnu inte fardigstéllts eller myndigheters interna meddelanden, om
sadana undantag ar foreskrivna i nationell ratt eller enligt sedvana, varvid hansyn skall tas till
allméanhetens intresse av att informationen ldmnas ut.

4. En begdran om miljéinformation far avslas om utlimnandet skulle fa negativa foljder for foljande:

¢)  Domstolsforfaranden, personers mojlighet att fa en réttvis rétteging eller en myndighets
mojligheter att genomféra en undersokning av straffrattslig eller disciplinér art.

Ovanndamnda grunder for avslag skall tolkas restriktivt, varvid hdansyn skall tas till allmdnhetens intresse
av att informationen ldamnas ut och huruvida informationen géller utslapp i miljon.

»

B. Unionsrdtten

1. Forordning nr 1049/2001

8. Artikel 2.1 i forordning nr 1049/2001 har foljande lydelse: "Varje unionsmedborgare och varje fysisk
eller juridisk person som &ar bosatt eller har sitt site i en medlemsstat skall ha ratt till tillgang till
institutionernas handlingar, med beaktande av de principer, villkor och grinser som faststills i denna
forordning.”

9. Under rubriken "Undantag” anges i artikel 4.2 att ”[i]nstitutionerna skall végra att ge tillgang till en
handling om ett utlimnande skulle undergrava skyddet for

— syftet med inspektioner, utredningar och revisioner, om det inte foreligger ett Overvdgande
allménintresse av utlimnandet.”
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2. Forordning nr 1367/2006
10. Skal 15 i forordning nr 1367/2006 har foljande lydelse:

"Undantagen i férordning (EG) nr 1049/2001 bor tillimpas, med forbehall for eventuella, mer specifika
bestimmelser enligt den hdr forordningen, nir det giller begdran om miljéinformation. Grunderna for
avslag ndr det giller tillgang till miljoinformation bor tolkas restriktivt, varvid hdnsyn bor tas till
allménhetens intresse av att informationen ldmnas ut och huruvida informationen giller utsldpp i
miljon. Begreppet affirsintressen omfattar sddana 6verenskommelser om sekretesskydd som ingas av
institutioner eller organ som agerar i egenskap av banker.”

11. I artikel 1.1 i férordning nr 1367/2006 anges att "[s]yftet med denna foérordning dr att bidra till
fullgorandet av de skyldigheter som foljer av FN/ECE:s konvention om tillgdng till information,
allménhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgang till réttslig provning i miljofragor (nedan kallad
” Arhuskonventionen”) genom att faststilla regler for tillimpningen av konventionens bestimmelser pa
gemenskapens institutioner och organ, sérskilt genom att

a)  garantera allménhetens ratt att ta del av miljdinformation som gemenskapens institutioner eller
organ tar emot eller uppriattar och som forvaras hos dem, och genom att faststilla
grundldggande bestimmelser och praktiska forfaranden for hur rétten skall utovas,

12. T artikel 3 i forordningen foreskrivs foljande:

"Forordning (EG) nr 1049/2001 skall tillimpas nir en sokande begir tillgang till miljéinformation som
forvaras hos gemenskapens institutioner och organ, utan att sokanden diskrimineras pa grund av
medborgarskap, nationalitet eller hemvist eller, ndr sokanden &r en juridisk person, utan att
diskrimineras pa grund av var sokanden har sitt registrerade site eller sin huvudsakliga verksambhet.

»

13. Artikel 6.1 i forordning nr 1367/2006 har féljande lydelse: "Betraffande artikel 4.2 forsta och tredje
strecksatserna i forordning (EG) nr 1049/2001 skall, med undantag for utredningar, sérskilt sadana som
ror eventuella oOvertriddelser av gemenskapslagstiftningen, ett Overvigande allménintresse av
utlimnande anses foreligga om den begdrda informationen rér miljoutslépp. Betriffande de andra
undantag som avses i artikel 4 i férordning (EG) nr 1049/2001 skall grunderna for avslag tolkas
restriktivt, varvid hdnsyn bor tas till allmdnhetens intresse av att informationen limnas ut och
huruvida den begérda informationen géller utsldpp i miljon.”

II. Bakgrund

14. ClientEarth ar en forening bildad enligt engelsk rétt vars foremal for sin verksamhet dr miljoskydd.
Den 8 september 2010 ingav ClientEarth en ansokan till kommissionen om att fa tillgang till
handlingar enligt férordning nr 1049/2001 och férordning nr 1367/2006. Ansdkan avsag rent konkret
ett flertal handlingar som ndmndes i "Hanteringsplan 2010. GD Miljo” frain GD Miljo och som
offentliggjorts pa detta generaldirektorats webbplats.

15. Kommissionen avslog delvis ansokan i en skrivelse av den 29 oktober 2010 och motiverade det
med att alla handlingar som sokanden hade begért utom en omfattades av de undantag som foreskrivs
i artikel 4.2 tredje strecksatsen och artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001 (skyddet for
syftet med inspektioner, utredningar och revisioner respektive skyddet for institutionernas
beslutsforfarande).
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16. Den 10 november 2010 ingav sokanden en bekriftande ansokan i enlighet med artikel 7.2 i
forordning nr 1049/2001. I avsaknad av svar fran kommissionen vickte sokanden den
21 februari 2011 talan vid tribunalen mot det tysta avslaget pa dennes ansokan. Den 30 maj 2011
fattade kommissionen slutligen ett uttryckligt beslut med anledning av den bekréftande ansokan. I
beslutet beviljade kommissionen ClientEarth fullstindig tillgang till 22 undersokningar — med
undantag av namnen pa upphovsménnen till vissa undersokningar — om Overensstimmelsen mellan
lagstiftningen i flera medlemsstater och Europeiska unionens miljolagstiftning. Undersokningarna hade
utarbetats av ett privat foretag for kommissionens rékning och kommissionen erholl
undersokningsresultaten ar 2009. Kommissionen avslog ddremot ansdkan om tillgdng till delar av
innehallet i 41 andra undersokningar.

17. Den information som kommissionen limnade ut om var och en av de sistndimnda 41
undersokningarna innefattade omslaget, innehallsforteckningen, en forteckning Over anvéinda
forkortningar, en bilaga som inneholl den undersokta lagstiftningen samt underavdelningar med
rubrikerna "Inledning”, "Allmén oOversikt 6ver tillimpliga bestimmelser i medlemsstaten” och "Ram
for inforlivande och genomférande”. Kommissionen limnade dédremot inte ut avdelningarna med
rubrikerna "Sammanstillning”, "Réttslig bedomning av atgarder for inforlivande” samt "Slutsatser” och
inte heller den bilaga som innehéller en jamforelsetabell mellan lagstiftningen i den aktuella

medlemsstaten och den relevanta unionsritten.

18. Kommissionen delade in de omtvistade undersokningarna i tva kategorier. I den forsta kategorin
fanns en undersokning betraffande vilken utvarderingen och dialogen med den berérda medlemsstaten
om genomforandet av unionsritten nyligen hade inletts. I den andra kategorin fanns 40
undersokningar som hade gett upphov till en djupare dialog med de berérda medlemsstaterna.

19. Kommissionen angav tre undantag som skal till att den hade beslutat att inte ge tillgang:

(A) Skyddet for syftet med utredningar (artikel 4.2 tredje strecksatsen i forordning nr 1409/2001).
Enligt kommissionen utarbetades dessa undersokningar for att ge den mdjlighet att kontrollera
hur medlemsstaterna inforlivade ett flertal direktiv och, i forekommande fall, att inleda
fordragsbrottsforfarande enligt artikel 258 FEUF mot dessa. Betrédffande undersokningen i den
ovanndmnda forsta kategorin angav kommissionen att den &nnu inte hade kommit till en
slutsats angdende inforlivandet av det aktuella direktivet. Uppgifterna och slutsatserna i den
undersokningen hade dnnu inte kontrollerats och den aktuella medlemsstaten hade inte haft
mojlighet att reagera pa dessa. Om de lamnades ut fanns risk for att denna medlemsstat utsattes
for mojligen obefogad kritik och det Omsesidiga fortroende som krivs for att utvdrdera
inforlivandet av  direktivet hade kunnat undergrivas. Betrdffande de omtvistade
undersokningarna i den ovanndmnda andra kategorin angav kommissionen att den i vissa fall
hade inlett ett fordragsbrottsforfarande mot de ifrdgavarande medlemsstaterna och att den i
andra fall dnnu inte hade beslutat om ett sadant forfarande skulle inledas. Om de omtvistade
undersokningarna limnades ut, skulle detta enligt kommissionen undergridva det omsesidiga
fortroende som kravs for att 1osa tvister mellan kommissionen och de berdrda medlemsstaterna
utan att tillgripa ett domstolsforfarande.

(B) Skyddet for institutionernas beslutsforfarande (artikel 4.3 forsta stycket i forordning
nr 1049/2001). Kommissionen angav att dessa undersokningar hade utarbetats pa dess begéiran
och for dess interna bruk under en foérberedande undersokning av inforlivandet av unionsritten.
Kommissionen tillade att det fanns en mojlighet att den inte skulle dela slutsatserna i
undersokningarna samt att den skulle anvdnda andra undersokningsmetoder, dédribland en egen
intern utvdrdering och upplysningar som framkommit vid dialogen med de aktuella
medlemsstaterna. Kommissionen hade dnnu inte tagit stéillning till huruvida den nationella
lagstiftningen 6verensstimde med unionsrétten och inte heller till om det var lampligt att inleda
ett fordragsbrottsforfarande, vilket &r en fraga i vilken kommissionen har ett stort utrymme for
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skonsmassig bedomning. Kommissionen ansag darfor att det skulle vara till men for dess interna
beslutsforfarande om de begirda handlingarna lamnades ut, vilket skulle kunna ge upphov till
olampliga patryckningar utifran.

(C) Skyddet for den enskildes privatliv och integritet [artikel 4.1 b i forordning nr 1049/2001]. Enligt
kommissionen var detta undantag tillimpligt pa utlimnandet av namnen pa upphovsménnen till
vissa av de begidrda undersokningarna.

20. Kommissionen drog avslutningsvis slutsatsen att det inte forelag ett dvervigande allménintresse av
att de omtvistade handlingarna ldmnades ut. Kommissionen konstaterade att allminintresset i
forevarande fall skyddades bast om det Omsesidiga fortroendet mellan medlemsstaterna och
kommissionen bibeholls liksom kommissionens utrymme for skonsmissig bedomning for att fatta
forvaltningsbeslut om eventuella 6vertradelser. Kommissionen angav i 6vrigt att ansdkan inte inneholl
argument som kunde laggas till grund for att det forelag ett Gvervdgande allménintresse av att de
ifragavarande handlingarna lamnades ut.

21. ClientEarth vickte talan om ogiltigforklaring vid tribunalen och aberopade sammanlagt sju grunder
till stod for sin talan: (1) Asidosittande av artikel 8.1 och 8.2 i forordning nr 1049/2001, eftersom
kommissionen rittsstridigt forlangde tidsfristen for att besvara den bekrdftande ansokan.
(2) Asidosittande av artikel 4.1, 4.2 och 4.4 i Arhuskonventionen, eftersom denna bestimmelse inte
innehaller ndgot undantag frén ritten till tillgéng till handlingar avseende skyddet for syftet med andra
utredningar dn straffrittsliga eller disciplinéra. (3) Asidosittande av skyldigheten att aktivt sprida
miljdinformation enligt artikel 5.3-5.7 i Arhuskonventionen och artikel 4.2 b i forordning
nr 1367/2006. (4) Asidosittande av artikel 4.2 tredje strecksatsen i forordning nr 1049/2001, eftersom
kommissionen missuppfattade grénserna for undantaget frén ritten till tillgdng till handlingar enligt
denna bestimmelse. (5) Asidosattande av artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001, eftersom
det endast finns en hypotetisk och inte en rimligen férutsebar risk for att kommissionens
beslutsforfarande undergrivs om fullstandlg tlllgang till de omtvistade undersokningarna
medges. (6) Asidosattande av artikel 4.2 in fine och 4.3 in fine i forordning nr 1049/2001, eftersom det
foreligger ett 6vervigande allménintresse av att de ifrdgavarande handlingarna lamnas ut. (7) Allvarligt
och upprepat asidoséttande fran kommissionens sida av artikel 8.1 och 8.2 i férordning nr 1049/2001
samt artikel 4.1 i Arhuskonventionen, vilket innebér att tribunalen maste vidta atgirder som verkar
avskrackande.

III. Tribunalens dom
22. Tribunalen ogillade sokandens talan i sin dom av den 13 september 2013°.

23. Tribunalen delade in grunderna for talan i tva grupper. Tribunalen fann att sokanden genom den
forsta gruppen av grunder hade bestritt motiveringen av det angripna beslutet, eftersom sckanden
ansag att den var felaktig. Den andra gruppen av grunder avsag ddremot inte felaktig motivering. Vart
att notera &r att tribunalen fann att sokanden inte hade visat att kommissionen i forevarande fall
saknade fog for att inte lamna ut de omtvistade undersokningarna i syfte att skydda sina utredningar.
Det var dérfor inte nodvandigt att prova huruvida kommissionen saknade fog for sitt beslut att inte
lamna ut dessa undersokningar for att skydda sitt beslutsférfarande. Avslutningsvis fann tribunalen att
sokanden inte heller hade visat att det foreldg ett overviagande allmdnintresse av att de omtvistade
undersokningarna lamnades ut.

6 — Mal T-111/11 (EU:T:2013:482).
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IV. Overklagandet

24. Till stod for sitt overklagande har ClientEarth &beropat tre grunder: (A) Felaktig tolkning av
begreppen "utredningar” och “undergrava skyddet for syftet med utredningar” i artikel 4.2 tredje
strecksatsen i forordning nr 1049/2001. (B) Felaktig rattstillimpning genom &sidoséttande av
artikel 4.1 och 4.4 i Arhuskonventionen. (C) Felaktig tolkning av begreppet “évervigande
allménintresse” i artikel 4.2 in fine i forordning nr 1049/2001.

V. Forfarandet vid domstolen

A. Den forsta grunden for overklagandet

25. Den forsta grunden bestar i sin tur av tva delgrunder. Genom den forsta delgrunden har klaganden
ifragasatt tribunalens skil for sin beddmning att de omtvistade undersokningarna ingar i
kommissionens utredande verksamhet. Enligt ClientEarth forutsitter begreppet utredning att
kommissionen har fattat ett formellt beslut, i det hér fallet om att inleda ett fordragsbrottsforfarande.
Om det inte finns ett sadant beslut — och det skulle &ven kunna godtas att det inte foregar just den
ifragavarande handlingen forutsatt att handlingen utgor en forberedande rattsakt till beslutet — ingér
de ifrdgavarande handlingarna inte i ett utredningsarende som omfattas av en allmén presumtion om
sekretess.

26. Kommissionen har genmalt att varje handling vars syfte avser kommissionens kontroll av att
medlemsstaterna foljer unionsréitten har anknytning till en utredning i den mening som avses i
artikel 4.2 i férordning nr 1049/2001. I detta sammanhang saknar det enligt kommissionen betydelse
om den forsta bedomningen av huruvida en medlemsstats lagstiftning ar forenlig med unionsriatten
gors av kommissionens egna avdelningar eller av en tredje part pa uppdrag av kommissionen.

27.1 den andra delgrunden har ClientEarth gjort gillande att dven om de omtvistade
undersokningarna skulle anses inga i en utredning, har tribunalen felaktigt bedomt att ett utlimnande
skulle kunna undergriva skyddet for syftet med utredningar och att kommissionen har ratt att tillampa
en allmdn presumtion om sekretess. ClientEarth har papekat att det ror sig om sérskilda handlingar
som inte skulle undergréava syftet med efterfoljande fordragsbrottsforfaranden om de limnades ut.

28. Kommissionen har & sin sida gjort géllande att den dverklagade domen ér riktig och att den foljer
domstolens praxis.

B. Den andra grunden for overklagandet

29. Den andra grunden bestar av fem argument. For det forsta asidosatte tribunalen sin skyldighet att
tolka artikel 4.4 c¢ i Arhuskonventionen restriktivt. For det andra menar klaganden att tribunalen
felaktigt provade om artikel 4 i Arhuskonventionen var direkt tlllamphg, trots att det inte var
nodvandigt for att prova lagligheten av artikel 4.2 tredje strecksatsen i férordning nr 1049/2001 i
enlighet med konventionen. For det tredje anser ClientEarth att tribunalen &sidosatte sin skyldighet
att tolka Arhuskonventionen i enlighet med artiklarna 26 och 31 i Wienkonventionen om
traktatritten, eftersom den gjorde en tolkning av artikel 4.4 c i konventionen som varken
overensstimmer med dess ordalydelse eller dess anda. For det fjarde gjorde tribunalen en orlktlg
bedomning nir den inte medgav att artikel 4.4 c i Arhuskonventionen #r direkt tillimplig pa unionens
institutioner. Slutligen gjorde tribunalen 51g skyldig till felaktig rattstlllampmng nir den godtog att
Arhuskonventionen inte skulle tillimpas pa grund av Europeiska unionens "sirdrag”.
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30. Kommissionen anser i likhet med Europaparlamentet och radet att tribunalen inte har gjort sig
skyldig till nagon felaktig rattstillimpning, utan att den har f6ljt domstolens praxis, i synnerhet vad
betriffar de tre kumulativa villkor som ska vara uppfyllda for att unionsdomstolen ska kunna préva
om en unionsrittsakt dr forenlig med en internationell 6verenskommelse. Enligt kommissionen har
Arhuskonventionen inforlivats i unionsriatten genom forordning nr 1367/2006 och det ir i enlighet
med denna forordning som det angripna beslutets laglighet ska provas. Dessutom anser alla tre
institutionerna att undantagen i konventionen ar formulerade sa, att de gor det mojligt for unionen
att inforliva dem i sin réttsordning pa ett sddant sitt att alla legitima intressen som erkdnns enligt
artikel 4 i forordning nr 1049/2001 skyddas.

C. Den tredje grunden for overklagandet

31. ClientEarth ifrdgasitter tribunalens bedomning att det dvervigande allménintresse, i den mening
som avses i artikel 4.2 in fine i férordning nr 1049/2001, som kan motivera att en handling lamnas ut
trots att det undergraver de rittsliga intressen som skyddas av ett undantag, ska atskiljas fran de
principer som ligger till grund for forordningen, det vill séga rétten till tillgang till information och
Oppenhet, och att detta intresse ska vara mer langtgdende dn behovet att skydda de omtvistade
handlingarna. ClientEarth menar att eftersom den har klandrats for att endast ha aberopat allménna
overviaganden och inte styrkt att oppenhetsprincipen skulle viga tyngre dn skilen for att vigra att
lamna ut handlingarna, har tribunalen vant pa den bevisborda som enligt réttspraxis i detta fall skulle
ligga pa kommissionen.

32. Kommissionen menar att den med stod av en allmdn presumtion fick neka tillgang till de
omtvistade handlingarna och att det darfor ankom pa ClientEarth att styrka att det foreldg ett
overvigande allménintresse som kunde motivera att handlingarna ldmnades ut, vilket enligt
kommissionen inte var fallet.

VI. Bedomning

A. Den forsta grunden for overklagandet

1. Den forsta delgrunden: "Utredning” och forekomsten av ett fordragsbrottsforfarande

33. ClientEarth har genom den forsta delgrunden gjort gillande att begreppet utredning i artikel 4.2
tredje strecksatsen i forordning nr 1049/2001 forutsétter att det finns ett formellt beslut fran
kommissionen om att inleda ett forfarande. Kommissionen har genmalt att varje handling vars syfte
avser kommissionens kontroll av att medlemsstaterna foljer unionsritten, har anknytning till en
"utredning” i den mening som avses i artikel 4.2 i forordning nr 1049/2001.

34. Problemets kdrna &r saledes huruvida begreppet utredning i den mening som avses i férordning
nr 1049/2001, forutsatter att det finns ett formellt beslut om att inleda ett fordragsbrottsforfarande
eller om det rédcker att det ror sig om handlingar som kan foranleda kommissionen att besluta att
inleda ett sadant.

35. Till stod for sin uppfattning att unionsrétten inte medger att det inleds ett utredningsforfarande
om det inte finns ett uttryckligt beslut fran kommissionen om detta, har ClientEarth hénvisat till

domstolens dom av den 14 november 2013 i malet Liga para a Proteccdo da Natureza
(LPN)/kommissionen.” Jag anser emellertid att varken den domen eller den rittspraxis som niamns

7 — De forenade mélen C-514/11 P och C-605/11 P (EU:C:2013:738).
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déri ger stod for klagandens slutsats, just pa grund av att de omtvistade handlingarna i det fallet ingick
i den administrativa delen av ett fordragsbrottsforfarande som redan hade inletts. I sjalva verket &r det i
forevarande mal som fragan for forsta géngen stélls huruvida en utredning kan pabdrjas innan ett
fordragsbrottsforfarande formellt har inletts, vilket innebdr att det inte gar att fa nagon direkt
vagledning fran tidigare avgoranden betrédffande denna fraga.

36. Mot denna bakgrund kan det inledningsvis pépekas att omstidndigheterna kring de omtvistade
undersokningarna skiljer sig at, just vad betriffar forekomsten av ett konkret fordragsbrottsforfarande.
Sdsom framgdr av den overklagade domen® rorde en av de omtvistade undersokningarna en
medlemsstat ddr kommissionen dnnu inte hade kommit fram till ndgon slutsats huruvida direktivet i
fraga hade inforlivats pa rétt sdtt. Vad betraffar de dvriga undersokningarna hade de i vissa fall” lett
till att ett fordragsbrottsforfarande hade inletts mot de ifragavarande medlemsstaterna, medan
kommissionen ”i andra fall” &nnu inte hade beslutat om ett sadant foérfarande skulle inledas.

37. Tribunalen bortsag fran denna skillnad och innefattade i begreppet utredning savél fall med
undersokningar déir det senare hade inletts ett fordragsbrottsforfarande, som fall dar det dnnu inte
hade beslutats om ett sadant forfarande skulle inledas. Enligt tribunalen var det avgorande, oavsett
denna skillnad, att ”[d]e omtvistade undersokningarna [inte] utarbetades ... for upplysningsandamaél
eller for akademiska dndamadl, utan som verktyg for att uppticka konkreta brott mot unionsritten”.’
Harav foljer "att de omtvistade undersokningarna ingar i kommissionens utredande verksamhet i den

mening som avses i artikel 4.2 tredje strecksatsen i férordning nr 1049/2001”."

38. Denna odifferentierade behandling av & ena sidan undersokningar som har foranlett ett férfarande
och & andra sidan sadana som inte har fatt ett sadant resultat, bygger pa fast praxis vid domstolen,
enligt vilken "kommissionen [har] fog for att tillampa undantaget enligt artikel 4.2 tredje strecksatsen i
forordning nr 1049/2001 och vigra tillgdng till handlingar avseende utredningar av en eventuell
overtrddelse av unionsrétten som kan medfora att ett fordragsbrottsforfarande inleds eller som faktiskt
har resulterat i att ett sidant forfarande inletts." 1 dessa fall har beslutet att vigra tillgdng ansetts
vara motiverat med anledning av att medlemsstaterna har ritt att forvinta sig att kommissionen
uppratthaller sekretessen betriffande dessa undersokningar, dven om viss tid har forflutit sedan
undersokningarna avslutades (se domen i det ovan i punkt 52 ndmnda malet API mot
kommissionen, " punkt 120 och dir angiven rittspraxis).” "’

39. Dérefter papekar tribunalen att "de omtvistade undersokningarna é&r inriktade pa och avser
granskningen av hur en viss medlemsstat har inforlivat ett visst direktiv och avsikten ar att
undersokningarna ska utgora en del av kommissionens handlingar avseende detta inforlivande. Sedan
ett fordragsbrottsforfarande har inletts kan det inte lingre anses att undersokningarna inte utgor en
del av drendet, eftersom det dr bland annat pa grundval av dessa som kommissionen beslutar att inleda
forfarandet. Det dr nodvandigt att upprétthalla sekretessen éven for undersokningar med anledning av
vilka kommissionen énnu inte har inlett nagot fordragsbrottsforfarande. Sasom kommissionen har gjort
géllande kan uppgifter som har blivit offentliga inte goras hemliga nir forfarandet inleds.”

8 — Den 6verklagade domen, punkt 17.

9 — Den 6verklagade domen, punkt 49.

10 — Den 6verklagade domen, punkt 50.

11 — Den 6verklagade domen, punkt 58. Min kursivering.

12 — Dom av den 12 september 2007 (T-36/04, EU:T:2007:258).
13 — Den 6verklagade domen, punkt 58, in fine.

14 — Den 6verklagade domen, punkt 79.
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40. Enligt tribunalen &r det avslutningsvis vad betriffar "undersokningar med anledning av vilka
kommissionen &nnu inte har inlett nagot fordragsbrottsforfarande” inte nodviandig att ett sadant
forfarande sa smaningom inleds, eftersom tribunalen menar att "[u]lndantaget avseende skyddet for
syftet med utredningar .. inte endast [ar] tillaimpligt pa handlingar avseende fordragsbrottsférfaranden
som inletts, utan dven pa handlingar avseende undersokningar som eventuellt skulle kunna leda till ett
sddant forfarande”.' Det dr siledes mojligt att tillimpa undantaget dven om det eventuelit inte inleds
nagot forfarande.

41. Enligt min uppfattning kan undersokningar som har lett fram till ett férdragsbrottsforfarande nér
en ansokan om att fi tillgang till dessa undersokningar gors, i princip behandlas pa samma sitt som
undersokningar som mer eller mindre omedelbart foregar inledandet av ett sadant forfarande nér en
ansokan gors om att fa tillging till dessa undersokningar. Jag anser emellertid att detta inte giller
undersokningar som varken har medfort att ett forfarande har inletts eller som utgér en del av
forberedelserna infor ett faktiskt inledande.

42. Det bor erinras om att ett fordragsbrottsforfarande inte kan pabdrjas i ett tomrum. Det maste
foregas av ett nagorlunda vilgrundat tvivel om huruvida den berérda medlemsstatens agerande ar
rattsenligt, vilket krdver att kommissionen inhdmtar vissa uppgifter. Detta talar for att begreppet
utredning ska ges en vid tolkning som innefattar verksamhet som foregar forfarandets formella
inledande. Som kommissionen har pépekat i sin svarsinlaga'® foregds i praktiken alla forfaranden av
en viss utredande verksamhet, och domstolen har mer eller mindre uttryckligen pa ett naturligt sitt
medgett denna praxis. "

43. Denna foregaende utredande verksamhet bor under alla forhéllanden handla om huruvida ett
fordragsbrottsforfarande ska inledas. Jag anser, till skillnad frdn vad kommissionen uppgav vid
forhandlingen i malet som svar pa en av mina fragor, att begreppet utredning i den mening som avses i
artikel 4.2 tredje strecksatsen i forordning nr 1049/2001 inte ska foérvaxlas med den "6vervakning” som
kommissionen enligt artikel 17.1 FEU ska svara for betraffande "tillimpningen av unionsritten”. Det
finns saledes en tydlig gradskillnad mellan utredning i den mening som avses i ndimnda bestimmelse i
férordning nr 1049/2001 och den undersokningsverksamhet som krdavs for att kommissionen ska
kunna fullgora sin uppgift som vdktare av fordragen.

44. Att oOvervaka tillimpningen av unionsritten, att frimja unionens allménna intresse och att
sdkerstilla tillimpningen av fordragen ar liksom kommissionens 6vriga uppgifter enligt artikel 17.1
FEU principiella verksamheter som bara tar sig uttryck i sdrskilda rittsliga befogenheter inom ramen
for de unika befogenheter som kommissionen har tilldelats i fordragen som helhet. Den
omsténdigheten att kommissionen har befogenhet att sékerstilla att primarritten tillimpas pa rétt sétt
och att 6vervaka tillimpningen av unionsritten, innebdr inte att den far besluta om alla slags atgarder
och bestimmelser som den anser lampliga for att fullgora detta syfte, utan endast de som foreskrivs i
de konkreta forfaranden som faststills i unionsratten.

45. Om kommissionens resonemang godtogs, skulle det innebéra att ett undantag fran rétten att fa
tillgang till information, vilket liksom alla undantag fran ritten att utéva en rdttighet ska tolkas
restriktivt, skulle ges en alltfér vidstrickt tolkning.'® Det skulle vara liktydigt med att tillita
kommissionen att i praktiken végra att ge tillgang till all information som den forfogar 6ver med

15 — Den 6verklagade domen, punkt 80. Min kursivering.

16 — Punkterna 18-22.

17 — Kommissionen har i detta sammanhang hénvisat till flera avgoranden fran tribunalen, som senare har Overklagats och faststillts av
domstolen: Bavarian Lager (T-309/97, EU:T:1999:257), API (EU:T:2007:258), Technische Glasswerke Ilmenau (T-237/02, EU:T:2007:257)
och Odile Jacob (T-237/05, EU:T:2006:395). Domstolen har uttalat sig mer explicit i mélet Mecklenburg (C-321/96, EU:C:1998:300),
punkt 30.

18 — Vad betraffar tillgang till miljoinformation anges det i synnerhet i skil 15 i forordning nr 1367/2006 att skilen for avslag bor tolkas
restriktivt.
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argumentet att den har inhdmtats i samband med att kommissionen har utfoért sina uppgifter som
vaktare av fordragen, det vill sdga nar den har utovat nagon av sina befogenheter och inte bara, vilket
forefaller riktigare, de kontrollbefogenheter som den wutovar i sérskilda forfaranden som
fordragsbrottsforfaranden eller forfaranden pa konkurrensomradet.

46. Jag anser saledes att tribunalen har skapat en allmén kategori, ndmligen "utredande verksamhet
som foregar nagot slags forfarande”, vilket utan atskillnad innefattar all undersékningsverksamhet som
kommissionen bedriver. Detta ér enligt min uppfattning inte forenligt med en riktig tolkning av
artikel 4.2 tredje strecksatsen i forordning nr 1049/2001, i vilken formuleringen ”syftet med
inspektioner, utredningar och revisioner” har en konkret och specifik innebord pa grund av
sambandet med konkreta forfaranden som foreskrivs i fordragen. Den ska inte betraktas som en
allmén och abstrakt formulering som avser alla former av verksamhet som kommissionen bedriver for
att sakerstdlla att fordragen tillimpas pa ritt sédtt och for att 6vervaka tillimpningen av unionsratten.

47. 1 ett lagstiftningssammanhang som har ett visst samband med forevarande mal valde domstolen ett
kriterium som kan anvéndas for att avgora i vilken mén en utredning som foregar ett forfarande kan
anses ingd i eller ha inforts i detta forfarande senare. I domen i malet Mecklenburg® provade
domstolen huruvida begreppet “forundersokning” i artikel 3.2 tredje strecksatsen i
direktiv 90/313/EEG om ritt att ta del av miljdinformation® — i vilken det anges att medlemsstaterna
far foreskriva att en begdran om uppgifter ska avsldas om uppgifterna avser “drenden som provas eller
har provats i domstol eller dr under utredning (inklusive disciplindra forfaranden), eller som é&r
foremal for forundersokning” — ska tolkas sa, att detta begrepp omfattar ett forvaltningsforfarande
som &r begrénsat till att forbereda en administrativ atgard.

48. Domstolen slog dar fast att "begreppet 'forundersokning’ ... skall tolkas pa sa sitt att det omfattar
ett forvaltningsforfarande .. endast for det fall att det omedelbart foregar ett domstolsforfarande eller
ett forfarande som i det ndrmaste dr att anse som ett domstolsforfarande och att det uppstar ur

nodvindigheten av att samla bevis eller utreda ett drende innan det egentliga férfarandet inleds”.*

49. P4 motsvarande sitt anser jag att undantaget i artikel 4.2 tredje strecksatsen i forordning
nr 1049/2001 i det aktuella fallet endast skulle ha kunnat omfatta sddana undersdkningar som vid
tidpunkten for ansokan om tillgang till dem hade inforlivats i ett pagaende fordragsbrottsforfarande
samt sddana andra undersokningar som dven om de inte avsag ett fall dér ett forfarande redan hade
inletts, var avsedda att inforlivas i det forfarande som inom kort skulle inledas.

50. Jag anser saledes att ClientEarth har ritt i sitt pastaende att artikel 4.2 tredje strecksatsen i
forordning nr 1049/2001 har asidosatts genom att undersokningar som inte omedelbart har foljts av
ett fordragsbrottsforfarande felaktigt har inkluderats i begreppet utredning.

51. Overklagandet bor saledes vinna bifall svitt avser denna punkt.

52. Om overklagandet vinner bifall savitt avser den forsta delgrunden maste det faststdllas exakt vilka
undersokningar som pa grund av sin anknytning till ett fordragsbrottsforfarande som redan har inletts
eller som é&r nédra att inledas vid tidpunkten for ansokan om tillgdng, ska anses inga i ett sadant
forfarande. Sasom redovisas i punkt 76 i forevarande forslag till avgorande, maste detta medfora att
malet aterforvisas till tribunalen.

19 — Dom av den 17 juni 1998 (C-321/96, EU:C:1998:300).
20 — Radets direktiv 90/313/EEG av den 7 juni 1990 om ritt att ta del av miljéinformation (EGT L 158, s. 56).
21 — Dom Mecklenburg (C-321/96, EU:C:1998:300), punkt 30.
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53. Nér tribunalen har klargjort vilka undersokningar som har anknytning till ett pagaende eller néra
forestaende fordragsbrottsforfarande, dr det nodvandigt att prova om en begiran om utlimnande av
dem kan avslds mot bakgrund av den allménna presumtionen att det dr nodvandigt att avsla begiran
for att skydda syftet med kommissionens utredningar, det vill sidga pa sa sdtt att undantaget i
artikel 4.2 tredje strecksatsen i forordning nr 1049/2001 blir tillampligt.

2. Den andra delgrunden: Skyddet av utredningar och den allmdnna presumtionen som innebdr att en
ansokan om tillgang till handlingar kan avslas

54. 1 den forsta grundens andra delgrund for overklagandet bestrider klaganden att den allmédnna
presumtion om sekretess som kommissionen har aberopat for att vigra att ge tillgang till de begérda
handlingarna kan tillimpas i forevarande fall.

55. Enligt domstolens praxis dr det mojligt for den institution till vilken en anstkan om tillgang riktas
att dberopa en allmdn presumtion om sekretess for en viss kategori av handlingar nidr ansokningar om
tillgang till dessa kan bli foremal for liknande allménna Overviganden. I synnerhet har domstolen
godtagit en allmén presumtion av det slaget for handlingar som ror granskningsforfaranden avseende
statliga stodatgédrder,” granskningsforfaranden i konkurrensirenden,” foérdragsbrottsforfaranden och
domstolsforfaranden ™.

56. I forevarande fall &r det emellertid tveksamt om de omtvistade undersokningarna, i sin helhet och
utan atskillnad, kan dventyra skyddet for syftet med kommissionens utredningar pa det sétt som denna
institution har gjort géllande i detta mal.

57. Det bor beaktas att det i samtliga fall ror sig om undersokningar som har utforts av ett privat
konsultforetag, pa uppdrag av kommissionen, och som handlar om i vilken man olika medlemsstater
har fullgjort sin skyldighet att inférliva vissa direktiv.”® I den 6verklagade domen anger tribunalen att
”... kommissionen bestillde undersokningarna i samband med utévandet av sin skyldighet att
overvaka tillimpningen av unionsritten under kontroll av domstolen enligt artikel 17 FEU”.”” Det
innebédr att det knappast kan ifrdgasittas att de omtvistade undersokningarna, savdl med tanke pa
deras syfte (granskning av inforlivandet av vissa direktiv) som pa deras upphovsman (ett utomstaende
konsultforetag) inte kunde innehalla “kénslig” information som kunde &ventyra kommissionens
verksambhet.

58. Det kan medges att dessa undersokningar dven kan ha innehallit uppgifter som inte ar tillgangliga
for enskilda. Sasom kommissionen papekade vid forhandlingen kunde deras upphovsmian hanvisa till
kommissionen for att fa tillgang till de uppgifter som de behévde for att utarbeta undersokningarna i
fraga, vilket sannolikt gjorde att de fick tillgdng till kéllor som inte &r Oppna for enskilda. Det kan
dven medges att upphovsmidnnen kan ha handlat i kommissionens namn da de inhdmtade uppgifter
som lag till grund for undersokningarna. Av betydelse ar emellertid att upphovet till dessa

22 — Dom av den 29 juni 2010, kommissionen/Technische Glaswerke Ilmenau (C-139/07 P, EU:C:2010:376).

23 — Savil betriffande foretagskoncentrationer, dom av den 28 juni 2012, kommissionen/Editions Odile Jacob (C-404/10 P, EU:C:2012:393), som i
forfaranden om konkurrensbegrinsande samverkan, dom av den 27 februari 2014, kommissionen/EnBW (C-365/12 P, EU:C:2014:12).
Betriffande denna fraga, se Lenaerts, K., "The Interplay between Regulation n° 1049/2001 on Access to Documents and the Specific EU
Regulations in the Field of Competition Law”, Mundi et Europae civis. Liber Amicorum Jacques Steembergen, Larcier, Bryssel, 2014,
s. 483-492.

24 — Malet LPN/kommissionen (C-514/11 P och C-605/11 P, EU:C:2013:738).
25 — Dom av den 21 september 2010, Sverige/API och kommissionen (C-514/07 P, C-528/07 P och C-532/07 P, EU:C:2010:541).

26 — Av punkt 49 i den 6verklagade domen framgar att ”... de omtvistade undersokningarna avser 19 medlemsstaters inforlivande av vissa av
unionens miljoskyddsdirektiv”.

27 — Se foregaende fotnot.
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undersokningar, daribland bedémningarna av i vilken man medlemsstaterna hade uppfyllt sina
skyldigheter och de slutsatser som eventuellt skulle kunna ligga till grund for ett konkret forslag om
att inleda ett fordragsbrottsforfarande, under alla forhallanden tillskrivs upphovsmannen och inte pa
ndgot sitt kommissionen som sadan.

59. Mot bakgrund av detta anser jag att kommissionens argument att ett utlimnande av
undersokningarna hade kunnat undergriva det Omsesidiga fortroendet mellan kommissionen och
medlemsstaterna inte kan godtas, eftersom deras innehdll inte var ett uttryck for kommissionens
uppfattning. Kommissionen hade alltid kunnat hénvisa till att undersokningarna i fraga inte
avspeglade dess egen uppfattning om huruvida den nationella lagstiftningen var forenlig med
unionsratten och klargéra att dessa undersokningar hade ett rent informativt och instrumentellt syfte
for att kommissionen skulle kunna bilda sig en egen uppfattning.

60. Det bor erinras om att dven om undersokningarnas upphovsmén har kunnat inhdmta de uppgifter
som anvénts genom att hinvisa till kommissionen, handlade dessa uppgifter slutligen om i vilken mén
medlemsstaterna uppfyllt sin skyldighet att inforliva vissa miljodirektiv, det vill séga om uppgifter som i
stor utstrackning per definition ska vara allmént kdnda och ddrmed tillgingliga for enskilda. En annan
fraga dr att en granskning av alla de berdrda lagstiftningarna i en union som da bestod av 27
medlemsstater medfor betydande tekniska svarigheter, inte minst av sprakliga skal, och detta forklarar
det intresse som undersokningarna kan ha for klaganden, i egenskap av organisation som dgnar sig at
miljoskydd, och darmed det foretrade som Oppenhetsprincipen bor ges i detta sammanhang, vilket
innefattar ratten till tillgang till uppgifter och handlingar enligt artikel 42 i Europeiska unionens
stadga om de grundlaggande rattigheterna.

61. Eftersom de undersokningar som klaganden har begirt att fa tillgang till helt och hallet har
utarbetats av ett utomstdende konsultforetag, utan att kommissionen har gjort nagra tillagg eller
bedomningar, kan de under alla férhallanden inte tillskrivas kommissionen i egentlig mening, utan en
tredje part. I artikel 4.4 i forordning nr 1049/2001 foreskrivs harvid att ”[f]6r handlingar som harror
fran tredje part skall institutionen samrada med den berdrda tredje parten for att bedoma om de
undantag som anges i punkterna 1 och 2 skall tillimpas, om det inte dr uppenbart att handlingen
skall eller inte skall lamnas ut”.

62. Jag anser sédledes att Overklagandet bor vinna bifall d&ven pa den andra delgrunden. Under alla
forhallanden bor det ankomma pa tribunalen att prova huruvida var och en av de undersokningar
som tribunalen anser ingd i ett fordragsbrottsforfarande, innehaller uppgifter, synpunkter eller
bedomningar som pa négot sitt kan paverka kommissionen pé sa vis att det undergraver skyddet for
syftet med dess utredningar. Detta innebér att tribunalen inte kan anvdnda sig av den allmidnna
presumtionen att det foreligger en risk for ett saidant undergrévande.

B. Den andra grunden for overklagandet

63. Om overklagandet vinner bifall savitt avser den forsta grunden utesluter detta i princip inte en
provning av den andra grunden, genom vilken klaganden har gjort gillande att en tillimpning av
artikel 4.4. ¢ i Arhuskonventionen i forevarande fall oundvikligen medfor att begreppet utredning
enbart kan avse det straffrattsliga och disciplindra omradet.

64. Den andra grunden for overklagandet innebdr saledes att det bor goras en jamforelse mellan
artikel 4.2 tredje strecksatsen i forordning nr 1049/2001, dar det hénvisas till utredningar i allménhet,
och artikel 4.4 c i Arhuskonventionen, enligt vilken en begiran om information far avslas om ett
utlimnande skulle fd negativa foljder for "en myndighets mojligheter att genomféra en undersokning
av straffrittslig eller disciplinér art”.
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65. Fragan ar saledes om bestimmelsen i Arhuskonventionen ska ha foretride framfor bestimmelsen i
forordning nr 1049/2001.

66. Om den andra grunden for dverklagandet formuleras pa detta sitt, kan svaret pd denna fraga inte
skilja sig fran domstolens svar i dess nyligen meddelade dom av den 13 januari 2015.** Domstolen
bekréiftade dar, dven om fragan avsag en annan bestimmelse i Arhuskonventionen (artikel 9.3 om
talerétt), sin traditionella praxis betriffande mojligheterna att aberopa internationella avtal som
underlag for att prova giltigheten av unionens sekundarritt.

67. De skil som foranledde domstolen att sla fast att artikel 9.3 i Arhuskonventionen inte kan dberopas
utesluter dven aberopandet av artikel 4.4 ¢ i samma konvention, eftersom denna bestimmelse inte
heller uppfyller villkoren i punkt 54 i domen, nédmligen att dess bestimmelser till sitt innehall ska
framstd som ovillkorliga och tillrackligt precisa.

68. Artikel 4.4 ¢ Arhuskonventionen innehéller ingen ovillkorlig och tillrickligt precis skyldighet som
ar &dgnad att direkt reglera enskildas situation. Enligt denna artikel far ”“en begdran om
miljoinformation .. avsldis om wutlimnandet skulle fa negativa foljder for foljande: ... ¢)
Domstolsforfaranden, personers mojlighet att fa en réttvis rattegang eller en myndighets mdojligheter
att genomfora en undersokning av straffrittslig eller disciplindr art.” Hénvisningen till "mojligheter att
genomfora en undersokning av ... disciplindr art” &r tillrackligt allmédn och obestaimd for att kunna
innefatta alla slags provningar fran myndigheternas sida av huruvida de som omfattas av
bestimmelserna vars efterlevnad myndigheterna ska sékerstélla har handlat réttsenligt.

69. Att prova om medlemsstaterna uppfyller sin skyldighet att inforliva vissa direktiv och, i
forekommande fall, inleda ett fordragsbrottsforfarande, kan pa ett naturligt sdtt anses ingd i
kommissionens “mojligheter att genomfora en undersokning” som i detta hdnseende, i vidare
bemairkelse, kan anses vara ”av disciplindr art”, eftersom den innebér att kommissionen kan sikerstilla
att unionsrétten genomférs med hjélp av de befogenheter att &ligga pafélider som den har tilldelats i
fordragen. Endast om det av artikel 4.4 c i Arhuskonventionen tydligt skulle framga att hanv1sn1ngen
till "en myndighets mojligheter att genomféra en undersokning av straffrittslig eller disciplindr art”
endast avser forfaranden rorande enskilda, skulle slutsatsen kunna dras att den inte kan innefatta
forfaranden som handlar om medlemsstaters agerande. Eftersom Europeiska unionen &r en union av
stater, ligger det i dess egen unika natur att forfaranden for att prova om dess huvudaktorer,
medlemsstaterna, har handlat réttsenligt, ska uppfattas som “disciplinéra” forfaranden i den mening
som avses i Arhuskonventionen. Foljaktligen kraver den tolkning av artikel 4.4 c i konventionen som
ClientEarth har forordat en precisering, utan vilken denna bestimmelse inte direkt kan péverka dess
enskilda stillning.

C. Den tredje grunden for overklagandet

70. Genom den tredje grunden for overklagandet, vilken &r tydligt underordnad de tva foregaende,
viacker ClientEarth fragan vilka allménintressen som i sista hand kan motivera att en handling ldmnas
ut trots att det kan undergrava de rittsliga intressen som skyddas genom nagot av de undantag som
foreskrivs i forordning nr 1049/2001. Enligt ClientEarth behéver detta dvervagande rittsliga intresse
inte skilja sig fran de principer som foljer av Oppenhetsprincipen. Eftersom tribunalen inte har
uppfattat det sa har bevisbordan enligt ClientEearth omvénts till klagandens nackdel.

28 — Radet/Vereniging Milieudefensie (C-401/12 P till C-403/12 P, EU:C:2015:4).
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71. I punkt 107 i den 6verklagade domen slog tribunalen fast att ”[d]et framgar ... av réttspraxis att det
overvigande allménintresse som anges i artikel 4.2 in fine och 4.3 forsta stycket in fine i féorordning
nr 1049/2001 — och som kan motivera att en handling lamnas ut, trots att detta kan undergrdva eller
allvarligt undergrdva de rittsliga intressen som skyddas genom de undantag som foreskrivs i de
ovanniamnda bestdmmelserna — i princip skiljer sig fran de ovannidmnda principerna som ligger till
grund for denna forordning (domen i det i punkt 52 ovan nimnda mélet API mot kommissionen,
punkt 97)”.

72. Domstolen har tydligt slagit fast att ”[e]tt Overvigande allménintresse som kan motivera
utlimnandet av en handling .. inte nodvéindigtvis [maste] skilja sig fran de principer som ligger till
grund for forordning nr 1049/2001”.” Det foljer emellertid av domstolens praxis att det inte ricker att
aberopa allménna 6vervaganden for att styrka att oppenhetsprincipen "var av saddan sérskild betydelse
att den borde ha ansetts viga tyngre dn skilen for att vigra limna ut handlingarna i fraga”.*® Det kan
saledes inte, sasom klaganden har gjort gillande, hdvdas att blotta aberopandet av 6ppenhetsprincipen
racker for att motivera att en handling ldmnas ut trots att det undergréver de rdttsliga intressen som
skyddas av undantagen i fraga.

73. Om overklagandet vinner bifall savitt avser den forsta grunden och malet &terforvisas till
tribunalen, bor det under alla omstindigheter, betriffande de konkreta undersokningar som kan
omfattas av undantaget i artikel 4.2 tredje strecksatsen i forordning nr 1049/2001, mojliggora att det
provas om ClientEarth har anfort tillrackliga skal for att styrka att det 6vervigande allménintresse som
ligger till grund for 6ppenhetsprincipen ska végra tyngre an syftet med kommissionens utredningar.

VII. Domstolens slutliga avgorande

74. 1 artikel 61 i domstolens stadga foreskrivs att "[o]m Overklagandet ar valgrundat ska domstolen
upphéva tribunalens avgorande” och att "domstolen .. sjalv [kan] slutligt avgora drendet, om detta ar
fardigt for avgorande”.

75. Om domstolen i enlighet med mitt forslag finner att 6verklagandet ska vinna bifall savitt avser den
forsta grundens forsta delgrund, kan den enligt min uppfattning inte prova 6verklagandet i sak, utan
maélet ska da aterforvisas till tribunalen.

76. For att ndrmare kunna avgora i vilka undersokningar det kan uteslutas att ett
fordragsbrottsforfarande hade inletts & ena sidan och i vilka undersokningar det rérde sig om fall dér
det fortfarande fanns mojlighet att ett sadant forfarande inom kort skulle inledas, & andra sidan, dr det
nodvandigt att i varje enskilt fall avgora om det rimligen kan antas att ett forfarande skulle inledas nér
ansokan om att fa tillgdng till undersokningarna gjordes. Hansyn ska da tas till hur lang tid som gatt
sedan kommissionen fick tillgdng till dem och vilka omstindigheter som kunde motivera att
kommissionen fortfarande inte hade beslutat att inleda ett forfarande. Detta innebédr att malet bor
aterforvisas till tribunalen for provning av denna fraga.

77. For det fall domstolen dessutom finner att 6verklagandet ska vinna bifall sévitt avser den forsta
grundens andra delgrund &r det ocksa nodvindigt att aterforvisa malet till tribunalen s& att den, utan
att tillampa den allménna presumtionen att det finns risk for att syftet med kommissionens utredande
verksamhet undergravs, kan prova om var och en av de undersokningar som tribunalen bedémer inga i
ett fordragsbrottsforfarande innehéller uppgifter, synpunkter eller bedémningar som pa nagot sitt kan
paverka kommissionen sa att detta syfte undergréavs.

29 — LPN/kommissionen (C-514/11 P och C-605/11 P (EU:C:2013:738)), punkt 92, med hénvisning till dom av den 1 juli 2008, Sverige och
Turco/radet (de forenade malen C-39/05 P och C-52/95 P (EU:C:2008:374)), punkterna 74 och 75.

30 — LPN/kommissionen (C-514/11 P och C-605/11 P (EU:C:2013:738)), punkt 93.
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VIII. Réttegangskostnader

78. Enligt artikel 138.1 i réittegangsreglerna, som enligt artikel 184.1 ska gélla i mal om 6verklagande,

foreslar jag att kommissionen ska forpliktas att ersétta réattegangskostnaderna.

IX. Forslag till avgorande

79. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen ska meddela f6ljande domslut:

1)  Overklagandet bifalls sivitt avser den férsta grunden.

2)  Tribunalens dom av den 13 september 2013 (T-111/11, EU:T:2013:482) upphévs.

3)  Malet aterforvisas till tribunalen for att den ska prova vilka av de omtvistade undersékningarna
som ingar i kategorin utredning, antingen pa grund av att de ingar i ett pagdende forfarande
eller pa grund av att de har anknytning till ett forfarande som rimligen kan antas komma att
inledas inom rimlig tid. Tribunalen ska préva om var och en av de undersokningar som den
anser ingd i ett fordragsbrottsforfarande innehaller uppgifter, synpunkter eller bedomningar som
pa nagot sitt kan dventyra kommissionens verksamhet pa sa vis att syftet med skyddet av dess
utredningar undergrivs, varvid tribunalen séaledes inte far tillimpa den allménna presumtionen

att det foreligger risk for ett sadant undergravande.

4)  Kommissionen forpliktas att ersitta riattegangskostnaderna.

16 ECLILEU:C:2015:218



	Förslag till avgörande av generaladvokat
	I. Tillämpliga bestämmelser
	A. Internationell rätt
	B. Unionsrätten
	1. Förordning nr 1049/2001
	2. Förordning nr 1367/2006


	II. Bakgrund
	III. Tribunalens dom
	IV. Överklagandet
	V. Förfarandet vid domstolen
	A. Den första grunden för överklagandet
	B. Den andra grunden för överklagandet
	C. Den tredje grunden för överklagandet

	VI. Bedömning
	A. Den första grunden för överklagandet
	1. Den första delgrunden: ”Utredning” och förekomsten av ett fördragsbrottsförfarande
	2. Den andra delgrunden: Skyddet av utredningar och den allmänna presumtionen som innebär att en ansökan om tillgång till handlingar kan avslås

	B. Den andra grunden för överklagandet
	C. Den tredje grunden för överklagandet

	VII. Domstolens slutliga avgörande
	VIII. Rättegångskostnader
	IX. Förslag till avgörande


