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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
MICHAL BOBEK
foredraget den 21 september 2016"

Mal C-491/15 P

Typke
mot

kommissionen

”"Overklagande — Tillgang till institutionernas handlingar — Férordning nr 1049/2001 —
Uttagningsprov anordnade av Europeiska rekryteringsbyran (Epso) — Databaser — Ansdkan om
tillgang till en tabell innehallande ett flertal anonymiserade uppgifter — Begreppet handling — Ny eller
befintlig handling”

In

I - ledning

1. Rainer Typke (klaganden) deltog i tilltradesproven i tva allménna uttagningsprov som anordnades av
Europeiska rekryteringsbyran (nedan kallad Epso). Sedan han hade informerats om sitt resultat ansokte
han i enlighet med férordning (EG) nr 1049/2001 (nedan kallad férordningen)” om tillgdng till en
tabell innehallande ett flertal anonymiserade uppgifter avseende dessa prov for att visa att det fanns
stod for hans misstanke om diskriminering. Europeiska kommissionen ogillade hans ansékningar om
att fa tillgang till dessa uppgifter. Klaganden vickte talan vid tribunalen avseende kommissionens
beslut.

2. Genom forevarande overklagande har klaganden angripit tribunalens dom, varigenom hans talan
ogillades. Han har sarskilt ifragasatt tribunalens slutsats att den handling som han efterfragade inte
existerade och dess slutsats att forordning nr 1049/2001 inte foreskrev en skyldighet for Epso att
skapa en ny handling.

3. I enlighet med domstolens begiaran kommer detta forslag till avgorande att fokusera pa tolkningen
av begreppet “befintlig handling” med avseende pa elektroniska databaser, som dr den centrala
rattsliga fragan i férevarande mal.

II - Tillimpliga bestimmelser

4. Forordning nr 1049/2001 syftar till att gora arbetet vid Europeiska unionens institutioner oppnare,
och ddrigenom genomf6ra principen om dppenhet som stadgas i artikel 1 andra stycket FEU.

1 — Originalspréak: engelska.

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

SV
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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT BOBEK — MAL C-491/15 P
TYPKE MOT KOMMISSIONEN

5. Artikel 2 i forordningen har rubriken ”Tillgangsberdttigade och tillimpningsomrade”. I artikel 2.1
foreskrivs att ”[v]arje unionsmedborgare och varje fysisk eller juridisk person som é&r bosatt eller har
sitt sdte i en medlemsstat skall ha ratt till tillgang till institutionernas handlingar, med beaktande av de
principer, villkor och granser som faststélls i denna forordning”. I artikel 2.3 stadgas att ”[d]enna
forordning skall tillimpas pa alla handlingar som finns hos en institution, det vill sdga handlingar som
upprattats eller mottagits och som innehas av institutionen, inom samtliga Europeiska unionens
verksamhetsomraden”.

6. I artikel 3 faststélls en rad definitioner. I synnerhet foreskriver artikel 3 a att med "handling [avses]
allt innehall, oberoende av medium (pa papper eller lagrat i elektronisk form, ljud- och
bildupptagningar samt audiovisuella upptagningar) som har samband med den policy, de atgérder och
de beslut som omfattas av institutionens ansvarsomrade”.

7. Artikel 6 innehaller reglerna fér en ansdkan om tillgang till en handling. Bestimmelsen har foljande
lydelse:

”1. En ansokan om tillgdng till en handling skall inges i skriftlig form pa valfritt sitt, inklusive i
elektronisk form, pa ett av de sprak som anges i artikel 314 i EG-fordraget och vara tillrackligt utforlig
for att institutionen skall kunna identifiera handlingen. Sokanden ér inte skyldig att ange nagra skal for
sin ansokan.

2. Om en ansokan inte &r tillrackligt utforlig skall institutionen uppmana sokanden att fortydliga sin
ansokan och bista sokanden med detta, t.ex. genom att tillhandahalla information om anvdndning av
de offentliga registren 6ver handlingar.

3. Om en ansokan avser en mycket omfattande handling eller ett mycket stort antal handlingar far den
berdrda institutionen informellt samrada med sokanden for att finna en rimlig l6sning.

4. Institutionerna skall ge medborgarna information om och hjalp med pa vilket sitt en ansokan skall
goras och var den skall ges in.”

8. Artikel 10 avser slutligen de praktiska aspekterna for att faktiskt fa tillgang till handlingarna nir en
ansokan vil har beviljats. I artikel 10.1 foreskrivs att ”[s]okanden skall fa tillgdng till en handling
antingen genom att fa ta del av den pa stillet eller genom att erhalla en kopia, inklusive en kopia i
elektronisk form, om handlingen finns i sddan form, i enlighet med sokandens onskemal ...”. I
artikel 10.3 stadgas att ”[h]andlingen skall stéllas till forfogande i en befintlig version och i ett
befintligt format (inklusive i elektroniskt eller i ett alternativt format sadsom blindskrift, stor stil
eller bandupptagning), med fullstdndigt beaktande av s6kandens onskemal”.

III — Bakgrund och forfarandet

9. Rainer Typke ar anstélld vid Europeiska kommissionen. Han deltog i tilltradesproven i tva av Epso:s
allménna uttagningsprov for rekrytering av tjansteman i lonegrad AD5 respektive 16negrad AD7. Sedan
Rainer Typke informerats om sitt resultat, ingav han tva pa varandra foljande ansokningar till Epso om
tillgang till handlingar, i syfte att kontrollera huruvida de prov han deltagit i hade organiserats pa ett
satt som var forenligt med principen om likabehandling. Klaganden misstinkte i synnerhet att
oversattningsfel kunde ha haft en negativ inverkan pa vissa sprakgrupper.
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10. I sin forsta ansokan (forfarande Gestdem 2012/3258) begirde klaganden att fa tillgang till en
"tabell” innehallande en rad anonymiserade uppgifter om de prov i vilka ungefir 45 000 sokande hade
deltagit. Denna tabell skulle innehalla uppgifter i form av en identifieringsuppgift for varje sokande som
kopplar sokanden till de fragor som han eller hon fatt besvara, en identifieringskod for varje fraga som
stéllts utan att dirmed roja fragans innehall, fragekategorin, det sprak som respektive fraga stallts pa
och uppgift om den tid som varje sokande lagt ned pa att besvara respektive fraga.

11. Sex manader senare, i sin andra ansokan (forfarande Gestdem 2013/0068), efterfragade klaganden
inte en tabell med samtliga begidrda uppgifter. Istéllet begdrde han tillgang till delar av redan befintliga
handlingar i elektronisk form som skulle innehalla samma uppgifter som dem som omfattades av den
forsta ansokan samt svarighetsgraden pa varje fraga som stillts till var och en av de s6kande.

12. Vad betréffar det forsta forfarandet, avslog Epso den forsta ansokan den 9 augusti 2012. Epso
medgav visserligen att man hade tillgang till uppgifterna, men uppgav att den efterfragade handlingen
inte existerade. Klaganden ingav da, i enlighet med artikel 7.2 i forordning nr 1049/2001, en
bekraftande ansokan till institutionen med begdiran om omprovning. Kommissionens
generalsekretariat bekriftade i huvudsak Epsos staindpunkt och forklarade att forordning nr 1049/2001
inte foreskrev en skyldighet for Epso att genomféra it-processer for att komma &t uppgifter som
registrerats i olika databaser.

13. Betriffande det andra forfarandet, underldt Epso att besvara klagandens andra ansokan. Klaganden
ingav senare en bekréftande ansokan till kommissionen.

14. Genom beslut av den 5 februari 2013 (nedan kallat det forsta angripna beslutet) avslog
kommissionen den bekriftande ansokan i det forsta forfarandet av foljande skél: For det forsta
existerade inte den efterfragade handlingen. Upprittandet av den efterfragade tabellen skulle inte bara
kréva att uppgifter om tiotusentals relevanta prov hamtades fran olika databaser, utan dven uppgifter
fran andra databaser, till exempel den allmdnna databasen med fragor. For det andra skulle det
medfora en alltfor betungande administrativ borda att bevilja tillgang till en sddan handling.

15. En ménad senare, genom skrivelse av den 13 mars 2013, fattade kommissionen ”"det andra angripna
beslutet”. I denna skrivelse underldt kommissionen att i sak ta stillning till den andra bekraftande
ansokan. Klaganden tolkade dérfor skrivelsen, pa grundval av artikel 8.3 i forordningen, som ett
negativt svar pa sin bekréftande ansokan i det andra forfarandet. Sent omsider antog kommissionen
dérefter ett uttryckligt avslagsbeslut i det forfarandet den 27 maj 2013.

IV — Den 6verklagade domen och forfarandet vid domstolen

16. Vid tribunalen yrkade Rainer Typke att det forsta och det andra angripna beslutet skulle
ogiltigforklaras pa grund av att de stred mot forordning nr 1049/2001. Kommissionen yrkade att
tribunalen skulle faststdlla att det saknades anledning att doma i saken i den del talan avsag
ogiltigforklaring av det andra angripna beslutet, eftersom ett uttryckligt avslagsbeslut hade fattats i det
andra forfarandet den 27 maj 2013. Kommissionen yrkade dven att tribunalen skulle ogilla talan i den
del den avsag det forsta angripna beslutet.

ECLLEU:C:2016:711 3



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT BOBEK — MAL C-491/15 P
TYPKE MOT KOMMISSIONEN

17. Tribunalen godtog kommissionens argument.” Den slog fast att det saknades anledning att déma i
saken savitt avsag yrkandet om ogiltigforklaring av det tysta beslutet att inte bevilja tillgang till
handlingarna i det andra forfarandet (punkt 1 i domslutet i den 6verklagade domen), ogillade talan
savitt avsdg det forsta angripna beslutet (punkt 2) och forpliktade Rainer Typke att ersitta
rattegangskostnaderna (punkt 3). Tribunalen slog i synnerhet fast att den efterfragade handlingen i det
forsta forfarandet inte utgjorde en befintlig handling som kunde bli féremal for en ansékan om tillgdng
enligt forordning nr 1049/2001.

18. Vid domstolen har klaganden yrkat att punkterna 2 och 3 i domslutet i den 6verklagade domen ska
upphévas. Han har hévdat att tribunalen gjorde sig skyldig till felaktig rattstillimpning och
missuppfattade bevisningen genom att sla fast att klaganden inte hade ansokt om att fi tillgang till
befintliga handlingar i det forsta forfarandet. Klaganden har dessutom yrkat att beslutet av Europeiska
kommissionens generalsekretariat i det forsta forfarandet (Gestdem 2012/3258) ska ogiltigforklaras.

19. Kérnfragan i forevarande overklagande ér den felaktiga rattstillimpning som pastas ha skett vid
tolkningen av begreppet ”befintlig handling” med avseende pa elektroniska databaser. I det avseendet
har klaganden anfort en enda grund, vilken dr indelad i tvd sammanhéngande delgrunder.

20. For det forsta har klaganden hévdat att tribunalen gjorde en felaktig tolkning av forordning
nr 1049/2001, i synnerhet av artiklarna 3 a och 4.6 i forordningen. Tribunalen antog felaktigt att
tillampningen av dessa bestimmelser pa relationsdatabaser kraver att en atskillnad gors mellan delvis
tillgang till handlingar som finns lagrade i en relationsdatabas, och enbart tillgang till information som
en sadan databas innehaller.

21. For det andra har klaganden havdat att tribunalen gjorde en oriktig bedomning da den slog fast att
klagandens ansokan inte avsadg en befintlig handling, utan en ny handling, och att den under alla
omstdndigheter inte omfattades av forordningens tillimpningsomrade. Klaganden har sérskilt havdat
att den begidrda kombinationen av uppgifter ar liktydig med en handling, i den mening som avses i
forordningen, eftersom den kan erhéllas genom att soka i databasen med hjilp av de sokverktyg som
ar tillgdngliga for den aktuella databasen. Klaganden anser att forordningen inte undantar en ansékan
om tillgang till en relationsdatabas, som kréaver att det formuleras strukturerade sokord (sa kallade
SQL-fragor) som inte tidigare dr forprogrammerade eller tidigare har anvints av den tillfragade
institutionen mer regelbundet for den aktuella databasen, fran sitt tillimpningsomrade. Vidare strider
den oOverklagade domen mot forordningens dndamalsenliga verkan. Tillgangen skulle i sjalva verket
begrinsas till de uppgifter som Epso pa forhand har beslutat ska limnas ut till allmdnheten. En
institution skulle till och med avsiktligen kunna hindra tillgdngen till databaser.

22. Kommissionen har i sin svarsskrivelse sdrskilt hdvdat att tribunalen gjorde en korrekt tillimpning
av begreppet "befintlig handling”. Endast resultaten av pa forhand avfattade SQL-fragor kan betraktas
som befintliga handlingar. Den efterfragade handlingen, vilken innefattar avfattandet av nya
SQL-fragor, kan inte himtas genom en normal sokning eller en rutinsokning i den mening som avses
i domen Dufour.* Vidare undergrivs inte forordningens dndamalsenliga verkan, eftersom férordningen
inte syftar till att tillgodose medborgarnas allménna informationsbehov. Enligt kommissionen har
klaganden inte lagt fram nagon bevisning som tyder pa att kommissionen nagon gang med avsikt
skulle ha raderat SQL-utdrag for att dolja en handling. P& grundval hdrav har kommissionen yrkat att
domstolen ska ogilla 6verklagandet och forplikta klaganden att ersitta rattegdngskostnaderna.

3 — Dom av den 2 juli 2015, Typke/kommissionen (T-214/13, EU:T:2015:448).
4 — Dom av den 26 oktober 2011, Dufour/ECB (T-436/09, EU:T:2011:634, punkt 153).
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V — Bedomning

23. Detta forslag till avgorande &r strukturerat pa foljande sitt. Jag kommer forst att undersoka
begreppet "handling” inom kontexten elektroniska databaser i syfte att tolka forordning nr 1049/2001
(avsnitt A). Darefter kommer jag analysera vad som, i samma kontext, utgor en ”befintlig” handling, i
motsats till skapandet av en "ny” handling (avsnitt B). Slutligen kommer jag att prova forevarande fall
och bedéma huruvida den tabell som klaganden efterfrigade kunde anses utgora en “befintlig
handling” (avsnitt C).

A - Begreppet handling och villkoren for att fa tillgang till handlingar i den digitala tidsdldern

24. Forordning nr 1049/2001 é&r ett uttryck for principen om Oppenhet som stadgas i artikel 1 andra
stycket FEU.® Den syftar till att ge allménhetens ritt till tillgdng till handlingar storsta mojliga effekt® i
syfte att 6ka Ooppenheten i arbetet vid EU-institutionerna och dérigenom ge dessa institutioner storre
legitimitet och ett storre ansvar gentemot medborgarna.’

25. 1 syfte att forverkliga dessa mal, har lagstiftaren gjort en mycket vid tolkning av begreppet
"handling” i artikel 3 a i forordningen. Enligt den bestimmelsen avses med “handling: allt innehall,
oberoende av medium (pa papper eller lagrat i elektronisk form, ljud- och bildupptagningar samt
audiovisuella upptagningar) som har samband med den policy, de atgirder och de beslut som
omfattas av institutionens ansvarsomrade”.

26. Det foljer av denna extensiva definition att en handling kan besta av allt innehall, pa alla medier,
avseende all verksamhet vid unionsinstitutionerna.

27. 1 analogi harmed é&terfinns en lika vid tolkning av begreppet "handling” i direktiv 2003/98/EG.* 1
artikel 2.3 i ndmnda direktiv definieras en "handling” som ”allt innehall, oberoende av medium (pa
papper eller lagrat i elektronisk form eller i form av ljudinspelningar, bildinspelningar eller
audiovisuella inspelningar)” eller varje del av siddant innehall. I skédl 11 i ndmnda direktiv anges dven
att en "handling” kan vara “varje framstillning av handlingar, fakta eller information — och varje
sammanstéllning av dessa handlingar, dessa fakta eller denna information — oberoende av medium (pa
papper eller lagrat i elektronisk form eller i form av ljud- och bildinspelningar eller audiovisuella
inspelningar) som finns hos offentliga myndigheter”.

28. Det forefaller saledes som om praktiskt taget allt, alla uppgifter, dataset eller sammantagna
uppgifter kan anses utgora en handling enligt forordning nr 1049/2001.

29. Trots det onekligen vida begreppet "handling”, dr dock dess faktiska innebord tamligen oklar vad
betriffar elektroniska databaser och/eller de handlingar som finns i sddana databaser. Omfattar
begreppet alla typer av kodade uppgifter i en databas? Ska tillgdng beviljas till alla kombinationer av
uppgifter som eventuellt kan hamtas fran databaser efter komplicerade sokningar?

5 — Se skil 1, sasom det tolkades i dom av den 21 juli 2011, Sverige/MyTravel och kommissionen (C-506/08 P, EU:C:2011:496, punkt 72).

6 — Se skal 4, sasom det tolkades exempelvis i dom av den 1 juli 2008, Sverige och Turco/radet (C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374,
punkt 33), och dom av den 21 september 2010, Sverige m.fl/API och kommissionen (C-514/07 P, C-528/07 P och C-532/07 P,
EU:C:2010:541, punkt 69).

7 — Se skilen 2 och 3. Se dven, exempelvis, dom av den 18 december 2007, Sverige/kommissionen (C-64/05 P, EU:C:2007:802, punkt 54).

8 — Europaparlamentets och radets direktiv 2003/98/EG av den 17 november 2003 om vidareutnyttjande av information fran den offentliga
sektorn (EUT L 345, 2003, s. 90), i dess lydelse enligt direktiv 2013/37/EU (EUT L 175, 2013, s. 1).
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30. Bortsett fran en dom av tribunalen’ finns det inte mycket vigledning att himta i unionens aktuella
rattspraxis rorande definitionen av “handling” i samband med elektroniska databaser. Med
utgangspunkt i den anviandbara vigledning tribunalen limnade i ndmnda avgorande, samt i
forordningens lydelse och andemening, foreslar jag att atminstone foljande tre typer av uppgifter som
finns i elektroniska databaser kan anses utgora en "handling” enligt férordning nr 1049/2001:

— Individuella poster som bildar en identifierbar semantisk enhet inom en storre databas eller ett
storre dataset, eller

— radata som finns i en databas, ett dataset eller en avgrinsad del darav, eller
— hela databasen eller datasetet.

31. I allménhet kan vilken som helst eller samtliga av dessa tre typer av uppgifter betraktas som
handlingar i den mening som avses i artikel 3 a i férordningen. Huruvida de kommer att anses utgéra
"handlingar” i ett enskilt fall kan inte faststdllas abstrakt. Det beror pa ett antal faktorer, i synnerhet
den aktuella sdrskilda databasens specifika typ och struktur och formuleringen av den faktiska
ansOkan i det enskilda fallet. Det foreligger naturligtvis en stor skillnad mellan, & ena sidan, ett enkelt
kalkylprogram som innehaller tio rader i tvd kolumner med enbart sifferuppgifter och, a andra sidan,
en komplex relationsdatabas som kréver omfattande kodning for att strukturera radata och som
eventuellt kors pa ett antal servrar.

32. Nagra allmdnna anmarkningar ska likvél goras for att stélla det (dtminstone vid forsta anblicken)
vida begreppet "handling” i relation till elektroniska databaser i dess rétta kontext.

33. Det star klart att den omstdndigheten att en samling uppgifter kan anses utgoéra en "handling”
enligt forordningen inte automatiskt betyder att det foreligger en ratt att fa tillgang till denna
handling. Det &r dven ostridigt att tillgangen till handlingar lagligen far begransas av sakskél eller av
praktiska skal. Dessa tva olika typer av skél utesluter inte heller varandra.

34. Inledningsvis far tillgdngen begrdnsas eller till och med forbjudas av sakskdl. I artikel 4 i
forordningen anges dessa skil. De utgor lagenliga undantag fran (fullstindig) tillgdng till handlingar.
Dessa materiella undantag har samband med ett antal overvigande intressen eller viarden, sasom
allménintresset,’” den enskildes privatliv och integritet och skyddet av personuppgifter'" och
immateriella rattigheter. "

35. Det bor dock klart framhallas att forekomsten av ett sadant undantag i ett konkret fall inte har
nagon betydelse for definitionen av sjédlva begreppet "handling”. Detta aterspeglas sirskilt i det faktum
att forfarandet for att fa tillgang till handlingar bestér av tvé olika steg som ska bedémas separat." For
det forsta, finns det en handling i den mening som avses i artikel 3 a i forordningen? For det andra,
foreligger det nagra sakskdl som motiverar en inskrédnkning av tillgangen eller till och med ett férbud
mot att ge tillgang till den aktuella handlingen? Undantag skiljer sig frdn definitioner. Férekomsten av
eventuella undantag ska inte inskridnka réckvidden av begreppet "handling”. Med andra ord ér ett
bakldngesresonemang inte tillatet: den omstdndigheten att en del av eller hela handlingen kanske inte
ar tillgdnglig pa grund av att nidgot av undantagen i artikel 4 &r tillimpligt betyder inte att det inte
finns nagon “handling”.

9 — Se dom av den 26 oktober 2011, Dufour/ECB (T-436/09, EU:T:2011:634).
10 — Se artikel 4.1 a i forordningen.

11 — Se artikel 4.1 b i férordningen.

12 — Se artikel 4.2 i férordningen.

13 — Se, for ett liknande resonemang, dom av den 2 oktober 2014, Strack/kommissionen (C-127/13 P, EU:C:2014:2250, punkt 40), dom av den
1 juli 2008, Sverige och Turco/réddet (C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374, punkterna 35-36).
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36. Vidare far tillgingen till en "handling” begrinsas av praktiska skidl. Tre av dessa kommer att
namnas da de &r av sdrskild betydelse i samband med tillgdngen till elektroniska handlingar.

37. For det forsta dr tillgdngen villkorad av att det inges en utférlig ansokan. I allménhet ankommer
det pa sokanden att identifiera den exakta "handling” som vederbérande onskar fa tillgdng till. Detta
krav foljer av artikel 6.1 och 6.2 i férordningen. Enligt dessa bestimmelser ska en ansokan om tillgdng
till en handling "vara tillrackligt utforlig for att institutionen skall kunna identifiera handlingen ... Om
en ansokan inte ar tillrackligt utforlig skall institutionen uppmana sékanden att fortydliga sin ansékan
och bistd sokanden med detta, t.ex. genom att tillhandahalla information om anvdndning av de
offentliga registren 6ver handlingar.”

38. Det ar forstaeligt att kravet pa utforlighet kan medfora praktiska problem i fall ddr en sokande
begir att fa tillgang till dataset eller radata utan att kénna till den aktuella databasens exakta struktur.
I saddana fall bor kanske storre vikt liggas vid kravet i artikel 6.2 i forordningen, som anger att
institutionen skéligen ska bistd sokanden vid fortydligandet av dennes ansokan. I vilket fall som helst
finns det inget som hindrar att en ny ansékan om tillgang till handlingar inges av samma sokande,
med béttre kinnedom om den aktuella databasens struktur, baserad pa tidigare avslagsbeslut.

39. For det andra har handlingens storlek inte nidgon betydelse for huruvida den ska kvalificeras som
en “handling”. Den kan emellertid ha en inverkan pa de sitt pa vilka tillgang beviljas, vilket foljer av
artikel 6.3 och dven av artikel 10.1 i forordning nr 1049/2001. I den forstndamnda artikeln foreskrivs
att den berérda institutionen far samrdda informellt med sokanden fér att finna en rimlig 16sning, "
om en ansdkan avser en mycket omfattande handling eller ett mycket stort antal handlingar. I den
sistndmnda artikeln anges en rad metoder som gor det mojligt att fa tillgdng till handlingar, sasom att
fa ta del av handlingarna pa stillet (antagligen vad giller omfattande eller kiansliga handlingar).

40. I bada bestimmelserna klargors dven att forordning nr 1049/2001 avser ratten till tillgang till
handlingar, men inte nédvéndigtvis ritten att erhdlla kopior av handlingar. Bada bestimmelserna har
mycket stor betydelse for elektroniska handlingar, med avseende pa vilka ett antal “fysiska”
begrinsningar avseende hur mycket som rimligen kan begiras' i stor utstrickning bortfaller. Dessa
bestimmelser innebédr att vissa rimliga och proportionerliga begrinsningar far uppstillas vad géller
antalet kopior av elektroniska handlingar som kan erhallas fran den offentliga administrationen.

41. For det tredje kan den administrativa borda som féljer av att bevilja tillgang till handlingar ocksa
utgora en faktor. Institutionerna maste se till att nagot slags tillgang till en "handling” som omfattas
av forordning nr 1049/2001 beviljas, sévida inte, i verkliga undantagsfall, arbetsbordan som detta
medfér dr oproportionerlig. ' Institutionerna fir géra en avvigning mellan, 4 ena sidan, sokandens
intresse av att fa tillgang till handlingarna och, a andra sidan, den arbetsborda som behandlingen av
denna ansokan om tillgang skulle medfora for att skydda intresset av att uppritthalla en god
forvaltning. "

14 — Denna l6sning kan avse enbart de efterfragade handlingarnas innehall eller antal. Se dom av den 2 oktober 2014, Strack/kommissionen
(C-127/13 P, EU:C:2014:2250, punkt 26).

15 — Jamfor sista meningen i artikel 10.1 i forordningen, dir det anges att det dr kostnadsfritt att erhélla kopior pé férre dn tjugo A4-sidor.
16 — Dom av den 2 oktober 2014, Strack/kommissionen (C-127/13 P, EU:C:2014:2250, punkt 28).
17 — Dom av den 2 oktober 2014, Strack/kommissionen (C-127/13 P, EU:C:2014:2250, punkt 27).
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B — En befintlig handling

42. Begreppet “handling”, inbegripet handlingar i elektronisk form, i den mening som avses i
forordning nr 1049/2001 éar ett vidstrackt begrepp. Domstolen har dock angett att rétten att fa tillgdng
till en institutions “handlingar” endast avser befintliga handlingar som den aktuella institutionen
innehar. '

43. Att tillgdngen begrénsas till "befintliga handlingar” framgér klart saval av férordningens ordalydelse
som dess andemening. Vad betriffar lydelsen, kraver artikel 6.1 i forordningen att sékanden utforligt
ska ange vilka handlingar vederborande soker tillgang till for att "institutionen skall kunna identifiera
handlingen”.” Likasa foreskrivs i artikel 10.3 att ”[h]andlingen skall stillas till forfogande i en befintlig
version och i ett befintligt format”.” Lydelsen av dessa bestimmelser visar att tillgdngen till handlingar
ska begrinsas till befintliga handlingar.

44. Férordningens andemening syftar till att 6ka 6ppenheten. Oppenhet kriver att man delar med sig
av handlingar som finns hos institutionerna. Som kommissionen har havdat i forevarande mal, &r hela
syftet med Oppenhet att medborgaren ska likstillas med en tjansteman vid institutionerna. Bade
medborgare och tjanstemédn ges déarfor i princip tillgang till samma handlingar. Det innebar i
praktiken att en medborgare kan ldsa samma akter och handlingar som en tjénsteman som arbetar vid
EU-institutionerna, antingen pa papper eller pa skidrm, pa stillet eller pa en avlagsnare plats. Omvéint
kan forordningen inte tolkas sd, att den alagger institutionerna att borja skapa handlingar som de inte
redan har till sitt férfogande.

45. Skillnaden mellan en “befintlig” och en "ny” handling blir dock otydligare i samband med
elektroniska databaser. Nar det giller papper, kan frdgan huruvida en sérskild text eller en del av
denna redan finns nedskriven nigonstans ibland vara problematisk i bevishédnseende, men inte nér det
val har faststdllts att en sadan handling existerar rent fysiskt. Néar det géller elektroniska databaser ar
det dock svarare att gora sig en forestillning om uttrycket "befintlig handling”. Beroende pa dess
struktur och interna organisation, kan man fa mycket information fran en elektronisk databas, ofta
med minimal anstringning. I likhet med att titta i ett kalejdoskop, kan en liten rotation (ett
kommando eller ett klick) dndra bilden helt. Fragan ar dock foljande: existerade just denna “handling”
med sin specifika datakonfiguration fore klicket, sa att den utgoér en ’befintlig handling” som en
sokande har ritt att fa tillgang till, eller skapades det en "ny handling” genom klicket, som sokanden
inte har ratt att fa tillgang till?

46. Utan att ha ndgon 6nskan om att g in i djupa ontologiska diskussioner om varandets vésen i detta
skede, star det mojligen klart att det mot en siddan differentierad teknisk bakgrund kanske inte enbart
ar till hjéalp att gora en statisk atskillnad mellan "befintliga” handlingar i motsats till “nya” handlingar,
som har sitt ursprung i den fysiska pappersvirlden. En handling som mycket enkelt kan skapas fran
en databas kan strangt taget inte vara "befintlig” i denna sérskilda konfiguration vid den tidpunkt da
ansokan om tillgang inges. Kélldata som kravs for att skapa denna handling finns dock i ett storre
dataset. I det specifika sammanhanget med elektroniska databaser borde kanske analysen som ligger
till grund for skillnaden mellan "befintliga” och "nya” handlingar eventuellt fokusera pa bedémningen
av nivan pa den dynamiska, kreativa sidan av processen for att skapa den efterfragade handlingen.

18 — Se dom av den 2 oktober 2014, Strack/kommissionen (C-127/13 P, EU:C:2014:2250).
19 — Min kursivering.
20 — Min kursivering.
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47. Enligt min mening skulle begreppet "befintlig handling” i kontexten elektroniska databaser kunna
avgrinsas pa ett positivt och ett negativt sitt. Den positiva definitionen ar jamforbar med rétten av sitt
eget slag inom immaterialritt.” Det betyder att en handling, inom omridet for elektroniska databaser,
ska anses som "ny” om den dr resultatet av en vdsentlig investering som skulle dndra sjilva databasen.
Maingden arbete som kravs for att skapa den efterfraigade handlingen i form av en databas eller ett
dataset dr med andra ord sa betydande att det i sjdlva verket ar liktydigt med en annan och séledes ny
databas eller ett nytt dataset.

48. Huruvida det foreligger en sddan visentlig investering ska beddmas fran fall till fall, pa grundval av
de faktiska omstidndigheterna i varje enskilt fall. Belysande exempel skulle emellertid kunna innefatta
situationer dar nya vérden (filt, index, identifieringskoder et cetera) utanfor den befintliga databasen
maste laggas till for att skapa den handling som efterfragas i en ansokan, eller att komplicerade
korsvisa sokningar och moment i databaser krdvs for att skapa handlingen, eller ocksd, i fall dar det
for att skapa den efterfragade handlingen skulle krdvas viasentliga dndringar i sjdlva strukturen i en
databas, sasom ny kodning eller indexering av databasen. I samtliga dessa exempel, vilka varken é&r
uttommande eller utesluter varandra, forefaller det som om en "ny handling” skulle behova skapas for
att tillmotesgd begéran om information.

49. Definierad pa ett negativt sitt, dr det osannolikt att en "ny handling” i den mening som avses i
forordningen skulle skapas enbart genom att avldgsna eller filtrera bort (dédribland genom
anonymisering) vissa av de befintliga uppgifterna i databasen eller datatsetet. Aterigen &r det
osannolikt att sidana moment, med forbehall fér databasens exakta struktur, innefattar nagon vasentlig
(intellektuell) investering, och saledes inte skapandet av en “ny handling”, utan enbart omarbetning av
en befintlig handling.

50. Exempel i denna negativa kategori innefattar normala sokningar eller rutinsokningar som kan
utféras med hjilp av de sokverktyg som ir tillgingliga for den aktuella databasen.” Att avligsna eller
filtrera bort vissa uppgifter i en befintlig databas innebar dock inte heller att en "ny handling” skapas.
Anonymisering dr enligt min mening typiskt sett en slags atgérd for filtrering eller avldgsnande. Savida
inte dess genomforande kriver andringar i databasens struktur, skapar anonymisering inte nagot
mervirde eftersom den enbart bestar i att viss information avldgsnas fran databasen.

51. Det ska klart medges, som slutsats i detta avsnitt, att det synsatt som beskrivits ovan foresprakar en
vidare tolkning av begreppet ”befintlig handling” i samband med elektroniska databaser. Skilen till
detta dr, sdisom redan har forklarats, av teknisk art: till skillnad fran den fysiska pappersvirlden, kan
mycket mer goras pa ett enklare sitt i den elektroniska databasvérlden. Begreppet "befintlig handling”
tolkad i samband med elektroniska databaser bor saledes inte fokusera pa den statiska, fysiska
forekomsten av en handling vid den tidpunkt da ansokan inges, utan pa omfattningen av den kreativa
process som krdavs for att skapa den efterfraigade handlingen. Mattstocken avseende en visentlig
investering i kontexten elektroniska databaser innebér da i praktiskt hédnseende, och kanske i motsats
till vanligt sprakbruk, att begreppet "befintlig handling” skulle innefatta handlingar som kanske inte
existerade fysiskt i den specifika formen eller konfigurationen vid tidpunkten for ansokan om tillgang
till information, men som kan utarbetas genom ett enkelt mekaniskt moment.

21 — Se Europaparlamentets och réadets direktiv 96/9/EG av den 11 mars 1996 om rittsligt skydd for databaser (EGT L 77, 1996, s. 20). I artikel 7
foreskrivs sdrskilt foljande: "Medlemsstaterna skall tillerkédnna en databasproducent som vid anskaffning, granskning eller presentation visar
sig innehaélla en kvantitets- eller kvalitetsméssigt sett visentlig investering, rétten att forbjuda utdrag och/eller ateranvindning av hela eller
en kvalitativt eller kvantitativt sett visentlig del av databasens innehall.” Se, sarskilt, dom av den 9 november 2004, Fixtures Marketing
(C-338/02, EU:C:2004:696, punkt 19 och foljande punkter), dom av den 15 januari 2015, Ryanair (C-30/14, EU:C:2015:10, punkt 34), och
dom av den 19 december 2013, Innoweb (C-202/12, EU:C:2013:850, punkt 36).

22 — I den mening som avses i dom av den 26 oktober 2011, Dufour/ECB (T-436/09, EU:T:2011:634, punkterna 150 och 153).
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C - Tilldmpning i forevarande fall

52. Mot bakgrund av det ovan anforda, ska jag nu prova fragan huruvida den efterfragade tabellen i
klagandens forsta ansokan som &r féremadl for det aktuella 6verklagandet utgér en “handling” i den
mening som avses i forordning nr 1049/2001.

53. Som tribunalen angav?* efterfraigade Rainer Typke, i sin forsta ansokan, specifikt en tabell
innehallande foljande uppgifter:

— 7En identifieringsuppgift for varje sokande som inte gor det mojligt att identifiera vederborandes
namn men att koppla honom eller henne till de fragor som han eller hon fatt besvara.

— En identifieringskod for varje fraga som stéllts utan att dirmed roja fragans innehall.

— Den fragekategori som varje fraga ingar i, det vill siga lasforstaelse respektive logiskt tinkande,
tolkning av sifferuppgifter och omdomesformaga.

— Det sprak som respektive fraga stillts pa.
— Uppgift om huruvida vissa fragor strukits.

— En identifieringskod for det rdtta svaret utan att réja fragans innehall. Identifieringskoden ska vara
identisk for samma kombination av fragor och svar. Rainer Typke har fortydligat att om det rétta
svaret inte presenterades i samma ordning for samtliga sokande skulle det garanteras att samma
identifieringskod anvinds for varje rétt svar. Vidare har han papekat att for de fragor som avsag
omdomesformaga onskades uppgifter om samtliga rétta svar, det vill siga det basta alternativet och
det sdmsta alternativet.

— Det svar som varje sokande har ldmnat pa varje fraga. Det ska emellertid poédngteras att Rainer
Typke inte onskar fa kdnnedom om innehallet i varje sokandes svar utan endast att identifiera
ratta och felaktiga svar som de sokande gett. Rainer Typke har harvid preciserat att en sérskild
identifieringskod skulle anvdndas for det fall att en sokande inte besvarat en viss frdga samt att
hela svaret skulle ldmnas ut savitt avsag fragor angdende omdomesférmaga i en given situation.

— Slutligen 6nskades uppgift om den tid som varje sokande lagt ned pa att besvara respektive fraga.”

54. Tribunalen slog fast att upprittandet av den efterfragade tabellen skulle innebdra att en ny
handling skapades. Klagandens ansokan skulle krava "arbete i form av dataprogrammering, namligen
utarbetande av nya SQL-fragor och foljaktligen att ett nytt sokresultat skapas i databasen ... [D]e
moment som sadant programmeringsarbete skulle krava ... [kan dock] inte jamstéllas med en normal
sOkning eller en rutinsokning i den aktuella databasen som gors med hjilp av de verktyg som

kommissionen férfogar éver harfor”.*

55. Klaganden har i sitt 6verklagande i huvudsak héavdat att formuleringen av en specifik SQL-fraga,
som skulle skapa handlingen i form av en tabell som upprittats for att sammanfatta alla de uppgifter
som han specifikt efterfragade, ar liktydigt med en normal sokning eller en rutinsokning och séledes
inte med att en ny handling skapas.

23 — Se dom av den 2 juli 2015, Typke/kommissionen (T-214/13, EU:T:2015:448, punkt 4).
24 — Se dom av den 2 juli 2015, Typke/kommissionen (T-214/13, EU:T:2015:448, punkterna 67 och 68 samt punkterna 62-64).

10 ECLLEU:C:2016:711



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT BOBEK — MAL C-491/15 P
TYPKE MOT KOMMISSIONEN

56. Pa grundval av de faktiska omstindigheter som tribunalen faststillde, avseende den typ av
databaser som anvinds av kommissionen och den specifika formuleringen av den forsta ansékan som
klaganden ingav, anser jag att Epso faktiskt skulle ha behovt skapa en ny handling for att tillmotesga
klagandens specifika begaran.

57. Utan att vilja ga in pa en faktisk bedomning av vilka SQL-fragor som é&r forprogrammerade och
vilken niva av programmeringskompetens som rimligen kan forvintas av anvindare och/eller
administratorer av relationsdatabaser, anser jag att skapandet av den specifika tabell som klaganden
efterfragade skulle krdva en visentlig investering i den mening som beskrivits i det foregdende
avsnittet. Som tribunalen beskrev i detalj, skulle i synnerhet de valda filten i databasen behéva fa nya
identifieringskoder, vilket skulle medféra betydande arbete med kodning och eventuellt indexering,
och allt detta mellan flera databaser.

58. Av dessa skl anser jag att tribunalen inte gjorde sig skyldig till felaktig rattstillimpning nir den
slog fast att den ansokan som hade ingetts i det forsta forfarandet inte avsag tillgang till en "befintlig
handling”.

59. Tva avslutande anmérkningar bor tillaggas. For det forsta tycks det i forevarande mal foreligga viss
oklarhet om det exakta foremaélet for de individuella ansokningar som ingavs i de tva forfarandena, da
klaganden uppenbarligen har formulerat sina ansokningar pa olika sitt under olika skeden. Sasom
redan har angetts ovan i punkt 37 i detta forslag till avgorande, har klaganden likvél en skyldighet att
vara specifik nir det géller foremalet for ansokan. Denna forhéllandevis® stringa héllning vad giller
formuleringen av foremalet for ansokan kompenseras a andra sidan av den omstdndigheten att en
sokande kan inge en ny ansokan om tillgdng vid ett senare tillfille.

60. For det andra ska det erinras om att de tre typer av handlingar i samband med elektroniska
databaser som har beskrivits ovan i punkt 30 i detta forslag till avgorande inte utesluter varandra. Det
forhallandet att den specifika kombination av uppgifter som en sokande har efterfragat inte kan anses
utgora en “befintlig handling” pa grund av att det krdvs en visentlig investering for att skapa den
betyder inte att sokanden inte kan fa de uppgifter som vederboérande 6nskar genom att inge en ny
ansokan om tillgéng till radata, till delar av databasen eller till hela databasen.

61. Kort sagt har saledes en person inte ritt enligt forordningen att fa tillgdng till en "skrdddarsydd”
handling som upprittats i enlighet med personens oOnskemal, vilket faktiskt skulle medfora att
administrationen blev personens privata forskningsorgan. Detta hindrar dock inte personen fran att
sjalv gora nodvindig efterforskning pa grundval av radata eller dataset. Aterigen, sasom redan har
angetts, maste institutionerna lamna ut vad de har. De é&r likval inte skyldiga att borja skapa materiellt
sett nya handlingar i enlighet med "anvidndarnas” 6énskemal.

62. Den alternativa tillgangen till radata kommer slutligen att regleras av samma bestdmmelser och
undantag som redan har beskrivits i det forsta avsnittet i detta forslag till avgérande. Nar tillgdng
beviljas till storre rddataset eller till hela databasen, maste i synnerhet vederborlig hiansyn tas till
skyddet for andra sokandes uppgifter och ritten till privatliv och tredje parts immateriella rattigheter
avseende programvara och programmering som finns i databasen. Dessa Overviganden, jamte mer
praktiska oOverviganden avseende storleken pa den handling som faktiskt efterfragas, kommer att
avgora de konkreta sétt pa vilka en enskild kan fa tillgang till de aktuella handlingarna (till exempel
huruvida handlingen kommer att goras tillginglig genom en kopia eller endast pa stillet, eventuellt
under Overinseende av en it-specialist och/eller en sdkerhetsansvarig). Det ankommer pé
institutionerna att gora en lamplig avviagning mellan de konkurrerande intressena i varje enskilt fall.

25 — ”Forhéllandevis” pa grund av att en skyldighet att skaligen bistda vid fortydligandet av en ans6kan som inte &r utforlig aligger
administrationen enligt artikel 6.2 i férordning nr 1049/2001.
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VI - Forslag till avgorande

63. Av dessa skél, och utan att det paverkar det argument som avser att bevisningen missuppfattades,
foreslar jag att domstolen ska ogilla 6verklagandet savitt avser den felaktiga rattstillimpning som
klaganden har gjort gillande.
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