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foredraget den 14 april 2015"

Mal C-615/13 P

ClientEarth
Pesticide Action Network Europe
mot

Europeiska myndigheten for livsmedelssikerhet (Efsa)

"Overklagande — Tillgang till institutionernas handlingar — Férordning nr 1049/2001 och férordning
nr 45/2001 — Handlingar rorande utarbetande av en vigledning for vetenskaplig litteratur som ska
bifogas ansokningar om tillstand att sldppa ut vixtskyddsmedel och verksamma @mnen som ingar i

dessa produkter pa marknaden — Delvis avslag pa ansokan om tillgang — Undantag avseende skydd
for den enskildes privatliv och integritet — Begreppet 'personuppgifter’ — Villkor for 6verforing av

personuppgifter — Styrkande av att det dr 'nodvéindigt’ att 6verfora uppgifter”

1. I detta mal ges domstolen tillfille att uttala sig om en friga som ligger relativt ndra ett
aterkommande problem i dess praxis, namligen forhallandet mellan de allmidnna bestimmelserna om
tillgdng till institutionernas handlingar i férordning (EG) nr 1049/2001° och de sirskilda bestimmelser
som dterfinns i andra delar av unionsritten.”® I det hér fallet handlar det emellertid inte direkt om att
harmonisera bestimmelserna i forordning nr 1049/2001 med bestimmelser i en férordning som
reglerar tillgdngen till handlingar som ingr i vissa bestimda forfaranden,” utan att pa ett si att siga
mer generellt plan samordna bestimmelserna om tillgdng i ndimnda férordning med bestimmelserna
om behandling av personuppgifter i férordning (EG) nr 45/2001.°

2. I synnerhet dr detta forsta gangen domstolen far tillfille att uttala sig om kravet att “mottagaren
visar att det dr nodvindigt [° ] att personuppgifterna overfors”, i den mening som avses i artikel 8 b i
forordning nr 45/2001, i ett fall dar dessa uppgifter, som efterfrigats med stod av forordning
nr 1049/2001, avser upphovsménnen till vissa sakkunniga yttranden som utarbetats for en institution.

1 — Originalsprak: spanska.

2 — Europaparlamentets och rédets forordning (EG) nr 1049/2001 av den 30 maj 2001 om allménhetens tillgang till Europaparlamentets, radets
och kommissionens handlingar (EGT L 145, s. 43) (nedan kallad férordning nr 1049/2001).

3 — Exempelvis i granskningsforfaranden avseende statliga stodatgirder (kommissionen/Technische Glaswerke Ilmenau (C-139/07 P,
EU:C:2010:376)), i fordragsbrottsforfaranden (LPN och Finland/kommissionen (C-514/11 P och C-605/11 P, EU:C:2013:738)) och i
domstolsforfaranden (Sverige m.fl./API och kommissionen (C-514/07 P, C-528/07 P och C-532/07 P, EU:C:2010:541)).

4 — Typiskt sett inom konkurrensrittens omrade, savil betriffande foretagskoncentrationer (kommissionen/Editions Odile Jacob (C-404/10 P,
EU:C:2012:393)), som forfaranden roérande konkurrensbegrinsande samverkan (kommissionen/EnBW (C-365/12 P, EU:C:2014:112)). Se
betriffande detta Lenaerts, K., "The Interplay between Regulation n° 1049/2001 on Access to Documents and the Specific EU Regulations in
the Field of Competition Law”, i Mundi et Europae civis, Liber Amicorum Jacques Steenbergen, Larcier, Bryssel, 2014, s. 483-492.

5 — Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 45/2001 av den 18 december 2000 om skydd for enskilda d& gemenskapsinstitutionerna
och gemenskapsorganen behandlar personuppgifter och om den fria rorligheten for sadana uppgifter (EGT L 8, s. 1) (nedan kallad férordning
nr 45/2001).

6 — Min kursivering.
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I — Tillimpliga bestimmelser

A — Forordning nr 45/2001

3. Enligt artikel 2 a i forordning nr 45/2001 avses med begreppet personuppgifter “varje upplysning
som avser en identifierad eller identifierbar fysisk person”. Dér foreskrivs vidare att "[e]n identifierbar
person dr en person som kan identifieras, direkt eller indirekt, framfor allt genom hénvisning till ett
identifikationsnummer eller till en eller flera faktorer som é&r specifika for personens fysiska,
fysiologiska, psykiska, ekonomiska, kulturella eller sociala identitet”.

4. 1 artikel 8 i samma foérordning, vilken har rubriken ”Overféring av personuppgifter till andra
mottagare dn  gemenskapsinstitutionerna och  gemenskapsorganen vilka omfattas av
direktiv 95/46/EG”, foreskrivs foljande:

"Utan att det paverkar tillimpningen av artiklarna 4, 5, 6 och 10 far personuppgifter endast 6verforas
till mottagare som omfattas av den nationella lagstiftning som har antagits for tillimpningen av
direktiv 95/46/EG,

a) om mottagaren visar att personuppgifterna dr nodvandiga for att utfora ett uppdrag som ér av
allmént intresse eller dr forenat med myndighetsutdvning, eller

b)  om mottagaren visar att det dr nodvéindigt att personuppgifterna 6verfors och det saknas skal att
anta att den registrerades legitima intressen skulle kunna skadas.”

B — Forordning nr 1049/2001

5. Enligt artikel 2.1 i forordning nr 1049/2001 ska ”[v]arje unionsmedborgare och varje fysisk eller
juridisk person som é&r bosatt eller har sitt site i en medlemsstat .. ha ratt till tillgang till
institutionernas handlingar, med beaktande av de principer, villkor och grénser som faststills i denna
forordning”.

6. Under rubriken "Undantag” anges i artikel 4.1 att ”[i]nstitutionerna skall vagra att ge tillgang till en
handling om ett utlimnande skulle undergrava skyddet for ... b) den enskildes privatliv och integritet,
sarskilt i enlighet med gemenskapslagstiftningen om skydd av personuppgifter. ...”.

7. Punkt 3 i samma artikel har f6ljande lydelse:

"Tillgang till en handling som uppréttats av en institution for internt bruk eller mottagits av en
institution, och som giller en fraga dér institutionen inte fattat nagot beslut, skall vigras om
utlimnande av handlingen allvarligt skulle undergriava institutionens beslutsforfarande, om det inte
foreligger ett 6vervigande allménintresse av utlimnandet.

Tillgang till en handling som innehéller yttranden for internt bruk och som é&r en del av 6verlaggningar
och inledande samrdd inom den berorda institutionen skall vigras dven efter det att beslutet fattats, om
utlimnande av handlingen allvarligt skulle undergrava institutionens beslutsforfarande, om det inte
foreligger ett 6vervigande allménintresse av utlimnandet.”
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II - Bakgrund

8. Den 25 september 2009 gav Europeiska myndigheten for livsmedelssikerhet (nedan kallad Efsa) en
av sina enheter i uppdrag att utarbeta en vigledning for att fardigstélla sadana ansokningar som avses i
artikel 8.5 i férordning (EG) nr 1107/2009.” Enheten i fraga bildade en arbetsgrupp som till slut lade
fram ett utkast till vigledning for tva organ inom Efsa, i vilka nagra av medlemmarna var externa
experter. Det rorde sig dels om Efsas panel for vixtskyddsmedel och rester hirav (nedan kallad PPR),
dels om Efsas ledningsgrupp for bekdmpningsmedel (nedan kallad PSC).

9. Dessa experter uppmanades att yttra sig Over utkastet till védgledning. Mot bakgrund av dessa
yttranden forde arbetsgruppen in vissa dndringar i utkastet och det blev foremal for ett offentligt
samrdd mellan den 23 juli och den 15 oktober 2010. Ett antal olika personer yttrade sig, déribland
miljoorganisationen Pesticide Action Network Europe (nedan kallat PAN Europe).

10. Den 10 november 2010 ingav PAN Europe och ClientEarth — en annan miljoskyddsorganisation —
tillsammans en ansokan till Efsa om att fa tillgang till handlingar enligt forordning nr 1049/2001 och
forordning nr 1367/2006.° Ansokan avsdg ett antal handlingar med anknytning till utarbetandet av
utkastet till vigledning, déribland yttrandena fran de externa experterna som ingick i PPR och PSC
och namnet pa upphovsmannen till vart och ett av dem.

11. Efsa beviljade genom skrivelse av den 1 december 2010 sokandena tillgang till en del av de begérda
handlingarna. Med hénvisning till undantaget i artikel 4.3 andra stycket i forordning nr 1049/2001
(skydd for institutionernas beslutsforfarande), avslogs sokandenas ansokan om tillgang till tva grupper
av handlingar: dels olika arbetsversioner av utkastet till vigledning, dels yttrandena fran experterna i
PPR och PSC.

12. Efsa bekriftade avslaget genom beslut av den 10 februari 2011.
13. Vigledningen antogs och offentliggjordes den 28 februari 2011.

14. Den 11 april 2011 vickte sokandena talan vid tribunalen mot det bekréftande beslutet av den
10 februari 2011.

15. Efsa fattade den 12 december 2011 ett nytt beslut och meddelade s6kandena att myndigheten hade
beslutat att "dra tillbaka”, "upphdva” och "ersitta” det bekréftande beslutet av den 10 februari 2011. I
det nya beslutet beviljade Efsa sokandena tillgang till alla de handlingar som hade begirts i den
ursprungliga ansokan, med undantag av nagra som myndigheten inte hade kunnat finna existera.

16. Vad betriffar yttrandena fran de externa experterna hemligh6ll EFSA deras namn och hénvisade
till undantaget i artikel 4.1 b i férordning nr 1049/2001 (den enskildes privatliv och integritet) och till
unionslagstiftningen om skydd av personuppgifter. Efsa menade att ett utlimnande av experternas
namn skulle vara att betrakta som en 6verforing av personuppgifter i den mening som avses i artikel 8
i forordning nr 45/2001 och att villkoren i denna bestimmelse for en sadan Overforing inte var

uppfyllda.

7 — Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1107/2009 av den 21 oktober 2009 om utsldppande av vixtskyddsmedel pa marknaden
och om upphévande av rddets direktiv 79/117/EEG och 91/414/EEG (EUT L 309, s. 1). Enligt denna bestimmelse ska den som ansoker om
tillstand for att slappa ut ett vixtskyddsmedel pd marknaden "bifoga expertgranskad (‘peer-reviewed’) vetenskaplig litteratur, sésom anvisats av
[Efsa], om det verksamma dmnet och dess relevanta metaboliter med uppgifter om sidoeffekter pa hélsa, miljoé och arter som inte &r mal for
bekdmpningen, publicerad inom de senaste tio dren fore inlimnandet av ansékan”.

8 — 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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17. Sokandena yrkade att tribunalen skulle lita dem anpassa sin talan till innehallet i Efsas nya beslut
av den 12 december 2011 och att foremélet for talan i fortsdttningen skulle anses vara en
ogiltigforklaring av det sistndimnda beslutet.

18. Till stod for sin talan vid tribunalen aberopade sokandena tre grunder: (A) Artikel 4.1 b i
forordning nr 1049/2001 och forordning nr 45/2001 ar inte tillimpliga. (B) Det finns hénsyn till
allménna intressen som motiverar att experternas namn lamnas ut, i enlighet med artikel 8 a och b i
forordning nr 45/2001. (C) Skyldigheten att motivera beslutet har asidosatts.

III — Tribunalens dom

19. Talan ogillades av tribunalen genom dom av den 13 september 2013 (nedan kallad den dverklagade
domen).’

20. Betriaffande den forsta grunden fann tribunalen att experternas namn utgjorde en personuppgift i
den mening som avses i forordning nr 45/2001, trots att Efsa tidigare hade ldmnat ut de externa
experternas namn, bakgrund och redovisning av ekonomiska intressen. Tribunalen slog fast att det
saknade betydelse att Efsa inte hade styrkt att experterna hade motsatt sig att deras identitet lamnades
ut.

21. Betriaffande den andra grunden fann tribunalen att sokandena inte hade styrkt att det foreldg ett
overviagande allménintresse, eftersom de kinde till experternas namn och inte hade ifragasatt deras
oberoende. Tribunalen fann ocksa att de inte hade visat att det var nodvandigt att uppgifterna
lamnades ut.

22. Vad betréffar underlatenheten att motivera beslutet slog tribunalen fast att det rickte att Efsa hade
klargjort att sokandena inte hade visat att det var nodvandigt att de begirda personuppgifterna
overfordes.

IV — Overklagandet
23. ClientEarth och PAN Europe har &beropat tre grunder for dverklagandet:

24. (A) Felaktig tillimpning av begreppet personuppgifter i den mening som avses i artikel 2 i
férordning nr 45/2001. (B) Felaktig tillimpning av artikel 4.1 b i foérordning nr 1049/2001 och
artikel 8 b i forordning nr 45/2001, genom att tribunalen inte vdgde in alla de intressen som skyddas av
bestimmelserna. (C) Asidoséttande av artikel 5 FEU, genom att klagandena alagts en oproportionerlig
bevisborda genom att det krivts att de ska visa att det var nodviandigt att fa tillgdng till den
omtvistade informationen och genom att det inte pa lampligt sétt gjorts en avviagning mot betydelsen
av de berittigade intressen som skyddas.

V — Forfarandet vid domstolen

A — Den forsta grunden for overklagandet

25. ClientEarth och PAN Europe har i motsats till tribunalen gjort géllande att de ifragavarande
uppgifterna inte utgoér personuppgifter i den mening som avses i forordning nr 45/2001, utan att det
ror sig om yrkesrelaterade uppgifter som var for sig finns angivna pa Efsas egen webbplats.

9 — Dom ClientEarth och PAN Europe/Efsa (T-214/11, EU:T:2013:483).
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26. Efsa och kommissionen har med stod av Europeiska datatillsynsmannen (nedan kallad EDTM)
foresprakat en vid tolkning av begreppet ”personuppgifter” som innefattar betydligt mer &n de
uppgifter som direkt identifierar en person, sisom namn eller nationellt identitetsnummer. Enligt
dessa parter upphdr dessutom en personuppgift sdsom ett namn inte att vara en personuppgift bara
for att den forknippas med négot annat, exempelvis ett yttrande.

27. EDTM har dessutom gjort gillande att tva inslag i den omtvistade informationen utgor
personuppgifter. Det handlar dels om expertens namn, dels om expertens yttrande, som har
anknytning till dennes verksamhet och upptriadande som oberoende forskare, vilket gor att experten
kan identifieras av den som forfogar 6ver annan relevant information som kan kombineras pa lampligt
vis.

28. Savdl Efsa som kommissionen och EDTM har gjort géllande att det saknar betydelse att
experternas identitet &r offentlig och att Efsa har offentliggjort deras yttranden under
anonymitetsskydd. Det saknar enligt dessa parter dven betydelse att personuppgifterna i fraga har
anknytning till yrkesrelaterad verksamhet, eftersom det inte innebdr att de forlorar sitt skydd i
egenskap av personuppgifter.

29. Dessa parter menar avslutningsvis att den restriktiva tolkningen betriffande privatlivet som
klagandena har foresprakat inte &r forenlig med innehéllet i férordning nr 45/2001 och att rackvidden
av artikel 8 i stadgan dr vidare dn rdckvidden av artikel 7 i Europeiska unionens stadga om de
grundldggande rattigheterna (nedan kallad stadgan) och omfattar all information om en fysisk person,
dven sadan som har anknytning till dennes yrkesverksamhet. Betrédffande detta har EDTM betonat de
skillnader som, trots eventuella likheter, finns mellan begreppen privatliv och personuppgifter, och
Efsa och kommissionen har tillagt att savil EU-domstolens som Europadomstolens praxis medger att
uppgifter rérande yrkesverksamhet innefattas i begreppet privatliv.

B — Den andra grunden for overklagandet

30. Klagandena har hir vént sig mot de skdl som tribunalen angav d& den ogillade talan savitt avsig
den andra grunden och fann att klagandena inte hade styrkt att det foreldg ett Overvigande
allménintresse. Enligt ClientEarth och PAN Europe har varken tribunalen eller Efsa végt in alla
intressen som skyddas av artikel 4.1 b i forordning nr 1049/2001 och artikel 8 b i foérordning
nr 45/2001, det vill saga dels ratten till insyn, dels rétten till skydd av privatlivet.

31. Efsa och kommissionen har, med stod av EDTM, gjort géllande att ndr en ansdkan som bygger pa
forordning nr 1049/2001 avser tillgang till handlingar som innehéller personuppgifter &r
bestimmelserna i férordning nr 45/2001 fullt tillampliga, déribland artiklarna 8 och 18, och det &dr da
inte nodvandigt att prova de ovriga villkoren i artikel 4.1 b i forordning nr 1049/2001. Det alag
saledes klagandena att styrka att det forelag ett Overvdgande allménintresse som motiverade en
overforing av de begirda personuppgifterna, vilket skulle ha gjort det mojligt for Efsa att vdga in de
olika berérda intressena. ClientEarth och PAN Europe dréjde med att ange denna motivering fram till
dess att domstolsférfarandet redan hade inletts, vilket innebar att Efsa inte kunde goéra nagon
avvagning da den provade ansokan om tillgédng till handlingarna.

C — Den tredje grunden for overklagandet
32. ClientEarth och PAN Europe har gjort gillande att tribunalen har asidosatt

proportionalitetsprincipen genom att pa ett sadant sitt avfirda de argument som klaganden har anfort
for att visa att det dr nodvandigt att fa tillgdng till den begédrda informationen.

ECLILEU:C:2015:219 5



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT VILLALON — MAL C-615/13 P
CLIENTEARTH OCH PAN EUROPE MOT EFSA

33. De menar att eftersom det intresse som tribunalen ville skydda i sjilva verket inte existerade,
eftersom de berdrda experternas namn var tillgingliga for allmdnheten, och eftersom de dessutom
hade visat att det var nodvéndigt att de begéirda uppgifterna overfordes, rackte det for dem att styrka
att det forelag en i lag foreskriven legitim grund, i enlighet med artikel 8.2 i stadgan, vilket de ansag
sig ha gjort genom att aberopa 6ppenhetsprincipen.

34. Efsa har a sin sida ifrdgasatt om den tredje grunden kan tas upp till prévning, eftersom de delarna
av den oOverklagade domen enligt Efsa inte har preciserats tillrackligt och klagandena endast har
atergett de argument som tidigare hade anforts i forsta instans. I sak anser Efsa liksom kommissionen
att klagandenas anmairkningar uppenbarligen saknar grund, eftersom tribunalen, i enlighet med
forordning nr 45/2001 och rattspraxis, endast hade kréavt att klagandena skulle visa att det forelag ett
legitimt intresse av att fa tillgdng till den omtvistade informationen. Detta krav &r enligt Efsa inte
oproportionerligt utan sékerstiller den nodvéindiga jamvikten mellan de grundlidggande intressen och
rattigheter som berors.

VI — Bedomning

A — Den forsta grunden for éverklagandet

35. I den forsta grunden for overklagandet har klagandena gjort géllande att de omtvistade uppgifterna
inte utgor personuppgifter i den mening som avses i forordning nr 45/2001. Enligt min uppfattning
framgar det emellertid klart av domstolens praxis inom detta omrade att det ror sig om
personuppgifter.

36. I domen kommissionen/Bavarian Lager'® fann domstolen att en forteckning 6ver de personer som
hade nédrvarat vid ett sammantrdde som hallits i samband med ett fordragsbrottsférfarande inneholl
personuppgifter." 1 forevarande mal har inte bara experternas namn efterfragats, utan dven de
yttranden rorande ett utkast som var och en av dem har lagt fram.

37. Enligt artikel 2 a i forordning nr 45/2001 avses med personuppgifter “varje upplysning som avser
en identifierad eller identifierbar fysisk person”. I forevarande fall skulle de berérda personerna dels bli
identifierade sa snart deras namn tillkdnnagavs, dels skulle det tillhandahallas vissa upplysningar
rorande personerna, ndamligen de konkreta yttranden som de har lagt fram i sin yrkesverksamhet.
Séledes foreligger uppenbarligen de faktorer som definierar begreppet personuppgifter, eftersom de
yttranden som experterna har lagt fram utgoér en "upplysning som avser en identifierad fysisk person”.
Det dr med andra ord en upplysning om var och en av dessa experter, vilka blir fullt identifierade
genom sina namn.

38. Experternas namn &terfinns visserligen pa Efsas webbplats. Det som klagandena har begirt att fa
tillgang till ar emellertid inte namnen pa alla Efsas experter, utan endast de som har yttrat sig.
Klagandena har dessutom begirt att fa tillgdng till dessa yttranden, men inte anonymiserade, utan
med uppgift om upphovsmannen. Experternas namn och de yttranden som de har lagt fram ar
visserligen offentliga, men det som klagandena har begirt ar en "korssokning” av de bada uppgifterna,
vilket ger upphov till en ny “upplysning” som avser en identifierad fysisk person” (artikel 2 a i
forordning nr 45/2001). Det ar saledes uppenbart att det dr personuppgifter, i den mening som avses i
denna forordning, som klagandena har begirt att fa tillgang till.

39. Foljaktligen anser jag att dverklagandet ska ogillas savitt avser den forsta grunden.

10 — Dom C-28/08 P, EU:C:2010:378.
11 — Ibidem, punkt 70.
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B — Den andra grunden for overklagandet

40. I den andra grunden for overklagandet har klagandena ifragasatt att villkoren i artikel 8 b i
forordning nr 45/2001 for att personuppgifter ska fa overforas — namligen att det dr nodvéandigt att de
overfors och att det saknas skl att anta att den registrerades legitima intressen skulle kunna skadas
genom Overforingen — ska vara kumulativt uppfyllda. Enligt klagandena innebér detta resonemang att
tribunalen inte har gjort en korrekt avvigning mellan ritten till skydd av privatlivet (artikel 4.1 b i
forordning nr 1049/2001) och ritten till insyn (artikel 8 b i forordning nr 45/2001).

41. Det ska erinras om att det i artikel 8 b i forordning nr 45/2001 foreskrivs att personuppgifter
endast far overforas om “mottagaren visar att det dr nodvindigt att personuppgifterna 6verfors och
det saknas skal att anta att den registrerades legitima intressen skulle kunna skadas”.

42. Tribunalen slog i punkt 83 i den 6verklagade domen fast att det ror sig om tva kumulativa villkor
och eftersom klagandena inte har uppfyllt det forsta villkoret, det vill séga eftersom de inte har visat att
det dr nodvandigt att de begirda uppgifterna 6verfors, behéver det andra villkoret inte provas, det vill
sdga huruvida det fanns skl att anta att de berérda personernas legitima intressen skulle skadas. I
punkt 64 i den overklagade domen slog tribunalen fast att om mottagaren inte tillhandahéller nagon
uttrycklig och legitim motivering eller ndgot 6vertygande argument for att en dverforing &r nodvandig,
kan den berorda institutionen inte gora en avvigning mellan parternas intressen och inte heller prova
huruvida det andra villkoret i artikel 8 b i forordning nr 45/2001 ar uppfyllt, vilket innebdr att
institutionen kan avsla ansokan om tillgang.

43. Enligt min uppfattning dr det uppenbart att de bada villkoren i artikel 8 b i férordning nr 45/2001
riktar sig till olika subjekt. Det forsta riktar sig uppenbarligen till "mottagaren” av informationen, det
vill sdga den som begir tillgang till den. Det andra riktar sig dédremot till den institution som forfogar
over den begirda informationen. Till skillnad frdn det forsta villkoret riktar sig det andra inte
uttryckligen till mottagaren, utan anvidndningen av den opersonliga formuleringen “det saknas skal”
maste syfta pd den som ska prova ansokan, det vill siga den institution till vilken begéran om
utlimnande av information riktas, eller i forekommande fall den domstol som provar talan mot ett
avslag pa ansokan. Det &r siledes bara mottagaren som ska visa att det ar "nodvéandigt” att overfora
uppgifterna, vilket klart framgar av bestimmelsens lydelse, och det dr bara institutionen som ska
prova om “det saknas skal att anta att den registrerades legitima intressen skulle kunna skadas”. Sddana
’skdl” kan foreligga helt oberoende av huruvida det har visats att det dr "nodvéndigt” att Gverfora
uppgifterna till den som har begirt dem.

44. Harav foljer att eftersom villkoren har olika syften, & ena sidan att prova huruvida det ar
nodvandigt att overfora uppgifterna — helt oavsett om de berdrda personernas intressen skulle kunna
skadas — och & andra sidan att prova huruvida det finns skél att anta att dessa intressen skulle kunna
skadas — oavsett om en overforing dr nodvindig — kan villkoren bara uppfyllas kumulativt, vilket
tribunalen med ratta har slagit fast. Detta innebér att det inte fanns skal att prova det andra villkoret.

45. Jag anser sédledes att overklagandet ska ogillas dven savitt avser den andra grunden.

C — Den tredje grunden for éverklagandet

46. 1 den tredje grunden for overklagandet har klagandena gjort gillande att det var tillrackligt att
aberopa oppenhetsprincipen for att visa att det var nddvéindigt att de begidrda uppgifterna dverfordes.
Detta dberopande, vilket framfordes i samband med en hanvisning till en viss atmosfir av misstro
gentemot Efsa, dr enligt klagandena tillrdckligt for att motivera ett utlimnande av den begirda
informationen. Enligt klagandena har tribunalen pa ett oproportionerligt sitt kravt att klagandena
skulle visa att 6verforingen var nodvandig.
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47. Vid provningen av den tredje grunden for oOverklagandet &r det lampligt att forst gora ett
papekande. Sasom framgar av punkt 72 i den 6verklagade domen grundande sig végran att lamna ut
uppgifterna forst pa undantaget avseende skydd for institutionens beslutsforfarande (artikel 4.1 andra
stycket i forordning nr 1049/2001) och det var forst i beslutet av den 12 december 2011, vilket
fattades efter det att talan hade vickts vid tribunalen, som Efsa for forsta géngen aberopade
undantaget avseende skydd for personuppgifter (artikel 4.1 b i férordning nr 1049/2001 och artikel 8 i
forordning nr 45/2001). Denna éndring av foremalet for forfarandet innebér att det inte, sasom Efsa
och kommissionen har gjort, kan liaggas klagandena till last att de i det administrativa skedet inte
motiverade varfor de begidrda personuppgifterna behévde overforas till dem, det vill sdga att de redan
i detta skede inte argumenterade i enlighet med artikel 8 b i férordning nr 45/2001.

48. Jag anser att det dr uppenbart att klagandena under det administrativa skedet bara kunde hénvisa
till det undantag som Efsa da hade aberopat, det vill siga det undantag som foreskrivs i artikel 4.3
andra stycket i férordning nr 1049/2001 och som roér skyddet for beslutsforfarandena. Det undantag
som Efsa till sist aberopade i sitt beslut av den 12 december 2011 kunde inte ifragaséttas forrdn under
sjalva forfarandet vid tribunalen, vilket ocksa enligt vad som framgér av punkt 73 skedde i den
overklagade domen, dédr det anges att Efsa och kommissionen vid den muntliga férhandlingen var
eniga om att tribunalen kunde préva just den grunden for overklagandet. Det finns séledes inget som
hindrar att fragan dven provas i denna instans. "

49. Vad betriffar formuleringen "det dr nodvandigt att personuppgifterna 6verfors” maste man enligt
min uppfattning utgd fran principen att konsekvenserna av forordning nr 1049/2001 ska beaktas da
denna formulering tolkas, eftersom klagandena d& de handlat utovat ritten till tillgang till
institutionernas handlingar, vars "principer, villkor och granser ... faststills i denna férordning”, enligt
artikel 2.1 i férordning nr 1049/2001.

50. Aven betriffande forordning nr 45/2001 #r det siledes nodvindigt att samordna dess sirskilda
bestimmelser om tillgang till handlingar med de allménna bestimmelserna i forordning nr 1049/2001,
vilket domstolen har gjort inom de omridden dér unionslagstiftaren har infort sarskilda bestimmelser
om tillgdng, exempelvis inom konkurrensomrédet' eller i samband med domstolsforfaranden eller
fordragsbrottsforfaranden .

51. Vad betriffar forordning nr 45/2001 foljer behovet av en sadan samordning inte bara av det
"systemkrav” som generellt foranleds av att det finns olika bestimmelser om tillgdng som &r
tillampliga pa ett och samma dokument. Det handlar inte enbart om att det, nir flera olika
bestimmelser om tillgdng eventuellt ar tillimpliga, &r nodviandigt att gora en systematisk
helhetstolkning av dem alla for att uppna en losning som tillgodoser de intressen som skyddas av var
och en av dessa bestimmelser. Till skillnad fran vad som ar fallet med andra bestimmelser som
reglerar tillgangen till handlingar, kréver férordning nr 1049/2001 uttryckligen en saddan systematisk
helhetstolkning, och det foreskrivs dér i artikel 4.1 b att "[i]nstitutionerna skall végra att ge tillgang till
en handling om ett utlimnande skulle undergrava skyddet for ... b) den enskildes privatliv och
integritet, sdrskilt i enlighet med gemenskapslagstiftningen om skydd av personuppgifter”. Av denna
formulering har domstolen dragit slutsatsen att "ndr syftet med en ansokan som grundar sig pa
forordning nr 1049/2001 &ar att fa tillgang till handlingar som innehaller personuppgifter, &ar

12 — Nagot motségelsefullt har tribunalen emellertid i punkt 68 i den 6verklagade domen konstaterat att klagandena fore beslutet av den
12 december 2011 inte anfért ndgon motivering till att det var ndédvandigt att 6verfora personuppgifterna i fraga. Det gjorde att Efsa inte
kunde véga in parternas olika intressen eller prova om det fanns skl att anta att de berérda personernas legitima intressen skulle kunna
skadas, vilket innebar att myndigheten inte kunde motivera det angripna beslutet i detta avseende. Trots detta prévade tribunalen huruvida
sokandena hade anfort en sddan motivering, d&ven om det bara var for att utesluta det.

13 — Dom kommissionen/Editions Odile Jacob (C-404/10 P, EU:C:2012:393), kommissionen/EnBW (C-365/12 P, EU:C:2014:112).

14 — Dom Sverige/API och kommissionen (C-514/07 P, C-528/07 P och C-532/07 P, EU:C:2010:541).

15 — Dom LPN och Finland/kommissionen (C-514/11 P och C-605/11 P, EU:C:2013:738).
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bestimmelserna i forordning nr 45/2001 tillampliga fullt ut, och detta géller dven artiklarna 8 och 18 i
den férordningen”," vilket innebér att en “[ovanlig] och begrinsande tolkning av artikel 4.1 b i
férordning nr 1049/2001 rubbar ... den balans som unionslagstiftaren har velat astadkomma mellan

de tva forordningarna”."’

52. Det édr denna hénvisning fran domstolen till "balansen” mellan syftena med de bada forordningarna
som jag menar bor betonas hir med avseende pa den problematik som forevarande mal ger upphov
till.

53. Jag anser visserligen att den anda av "balans” som domstolen har hanvisat till tar sig uttryck i ett
forbud mot att, sdsom fallet var i mélet kommissionen/Bavarian lager," direkt utesluta en tillimpning
av artikel 8 b i forordning nr 45/2001. En helt annan sak &r att kategorierna i denna forordning utan
forbehall ska tillimpas i samband med varje ansdkan om tillgang till institutionernas handlingar, det
vill sdga utan att vederborligen beakta vilken typ av information som begéran konkret avser.

54. Jag anser att det dr uppenbart att den "nodvandighet” som ndmns i forordning nr 45/2001 inte kan
tolkas lika strikt och med samma riackvidd ndr man anséker om tillgdng till handlingar som innehéller
uppgifter som helt saknar intresse for allmdnheten, som ndr ansokan, sdsom i forevarande fall, ror
information med ett uppenbart allminintresse som ror en persons yrkesverksamhet. Denna
verksamhet &r visserligen “personlig”’, vilket domstolen slog fast i domen i malet
kommissionen/Bavarian Lager,” men den dr det i mindre omfattning dn den som ror ett handlande
som dr helt skilt fran den berdrda personens yrke.

55. Begreppet nodvindig bor saledes mjukas upp nagot ndr personuppgifterna sa att sdga inte ar det
direkta syftet med ansokan om information, utan denna avser handlingar av offentlig karaktdr som
samtidigt medfoér information om enskilda och dirmed innehdller personuppgifter.”® Det handlar
visserligen om uppgifter som ar "personliga” eftersom de innehaller "upplysningar som avser en fysisk
person” (artikel 2 a) enligt forordning nr 45/2001, men det dr i forsta hand “yrkesrelaterade
upplysningar” som darmed mindre kénsliga dn uppgifter som ror integritet eller privatliv i egentlig
mening.

56. En "balanserad tolkning” av de bada forordningarna medfér med andra ord att det vid en provning
av fragan huruvida det dr "nodvéndigt” att uppgifterna 6verfors maste goras skillnad mellan de fall dar
ansOkan avser personuppgifter som vid forsta paseende inte har nagot samband med ett offentligt
beslutsforfarande och de fall dir uppgifter som i nagon mén har anknytning till en myndighets
agerande efterfragas.

57. Klagandena anser att det racker att aberopa oppenhetsprincipen for att visa att det var nodvéandigt
att de begirda uppgifterna overfordes till dem. Detta aberopande framfordes i samband med en
hénvisning till en viss atmosfir av misstro i forhallande till Efsa, som anklagades for att vara partisk
och ha organ med medlemmar som hade vissa personliga intressen. Nérmare bestdmt framgar det av
punkt 79 i den 6verklagade domen att en undersdokning som PAN Europe hade gjort visade att 8 av
13 medlemmar i Efsas arbetsgrupp hade kopplingar till lobbyister i branschen.

16 — Dom kommissionen/Bavarian Lager (C-28/08 P, EU:C:2010:378), punkt 63.
17 — Ibidem, punkt 65.

18 — Ibidem, punkt 64.

19 — ibidem, punkterna 68-70.

20 — Jag instimmer hir i allt vasentligt med det klassificeringskriterium som generaladvokaten Sharpston foresprakade i sitt forslag till avgérande
av den 15 oktober 2006 i mélet kommissionen/Bavarian Lager (C-28/08 P, EU:C:2009:624), punkterna 158—166
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58. Detta bemdétte tribunalen i punkt 80 i den 6verklagade domen genom att hénvisa till att klagandena
hade blivit informerade om namnen pa experterna i fraga och att de hade haft tillging till deras
redovisningar av ekonomiska intressen. Eftersom klagandena inte hade ifragasatt nagon av experternas
oberoende, ansdg tribunalen att det inte var nodvéndigt att prova huruvida misstankarna om partiskhet
kunde motivera den tillgang som begérts.

59. Jag delar inte tribunalens uppfattning. Hanvisningen, sdsom den ar formulerad, till ett visst matt av
misstro betriffande Efsas opartiskhet forefaller ricka for att motivera att det 4r nddvéandigt att Gverfora
uppgifterna, i synnerhet om dessa uppgifter, &ven om de &r att betrakta som personuppgifter, avser de
berorda personernas yrkesverksamhet.

60. Om det skulle kréavas att klagandena, utover hanvisningen till en viss misstro betrédffande Efsas
opartiskhet, vilken grundade sig pa vissa indicier som hdmtats fran handlingar som ingetts, dessutom
formellt och uttryckligen ifragasétter vissa experters oberoende, skulle det inte bara innebdra att de
alades en borda som utan tvekan dr oproportionerligt stor, for att motivera att det var nodvandigt att
de begirda uppgifterna Overfordes, utan det skulle dven rubba balansen mellan de syften som
efterstraivas med de bada forordningarna. Ett krav av det hir slaget hade varit meningsfullt om det
hade handlat om att ifragasétta undersokningarnas giltighet eller angripa experternas agerande, men i
forevarande mal handlar det just bara om att inhdmta den information och de uppgifter som krévs for
att gora det mojligt att ta stdllning till huruvida Efsas opartiskhet kan ifragasittas pa allvar och, om sa
ar fallet, vidta atgdarder mot myndigheten eller mot nagon av experterna. Sammanfattningsvis handlar
det bara om att gora det mojligt att utova ritten att utkréva ansvar av den som gjort sig skyldig till ett
rattsstridigt handlande. Nér allt kommer omkring handlar det saledes om ett typiskt fall dér
oppenhetsprincipen och ritten till tillgang till handlingar ska tillimpas.

61. Foljaktligen anser jag att klagandena i forevarande fall i tillracklig man har styrkt att det ar
nodvindigt att uppgifterna 6verfors, i den mening som avses i artikel 8 b i férordning nr 45/2001, och
jag anser darfor att 6verklagandet ska vinna bifall savitt avser den tredje grunden.

62. Detta innebér emellertid inte att det ska slas fast att de begirda uppgifterna ska 6verforas, eftersom
det enligt samma bestimmelse dven kravs — som namnts, kumulativt — att "det saknas skél att anta att
den registrerades legitima intressen skulle kunna skadas [av Overforingen]”. Detta andra villkor har
emellertid inte provats av tribunalen, eftersom den ansdg att det inte behovdes dé det forsta villkoret
inte var uppfyllt.

63. Det dr saledes i samband med ett nytt avgorande som tribunalen kan préva fragan mot bakgrund
av de registrerades legitima intressen, det vill sdga intressena hos de experter som stir bakom de
yttranden som klagandena har begirt att fa tillgang till. Det dr ocksa just pa grund av att det ror sig
om information med anknytning till experternas yrkesverksamhet som det kan finnas ett stort intresse
for att det blir allmédnt kdnt vem som star bakom yttrandena.

VII — Domstolens slutliga avgorande

64. I artikel 61 i domstolens stadga foreskrivs det att ”[o]m 6verklagandet ar valgrundat ska domstolen
upphéva tribunalens avgorande” och att "domstolen ... sjdlv [kan] slutligt avgora drendet, om detta ar
fardigt for avgorande”.

65. Enligt min uppfattning foreligger inte sddana omsténdigheter att domstolen slutligt kan avgora
arendet. Skélet 4r som ndmnts att tribunalen inte har provat huruvida det andra villkoret i artikel 8 b
i forordning nr 45/2001 ar uppfyllt i forevarande fall, det vill sdga huruvida det kan antas att de
berérda personernas legitima intressen skulle kunna skadas.
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VIII — Rittegangskostnader

66. Enligt artikel 138.1 i réittegangsreglerna, som enligt artikel 184.1 ska gélla i mal om 6verklagande,
foreslar jag att Efsa ska forpliktas att ersdtta réttegdngskostnaderna.

IX — Forslag till avgorande

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

1)

2)

3)

4)

Overklagandet bifalls savitt avser den tredje grunden.

Tribunalens dom av den 13 september 2013, ClientEarth och PAN Europe/Efsa (T-214/11,
EU:T:2013:483) upphévs.

Malet aterforvisas till tribunalen for att den ska prova huruvida det finns skél att anta att de
berérda personernas legitima intressen skulle kunna skadas om de begirda personuppgifterna

overfordes.

Efsa forpliktas att ersdtta rattegdngskostnaderna.
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