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W Rattsfallssamlingen

TRIBUNALENS DOM (sjunde avdelningen i utdokad sammanséttning)

den 22 mars 2018*

"Tillgdng till handlingar — Forordning (EG) nr 1049/2001 — Handlingar avseende ett pagaende
lagstiftningsfoérfarande — Trepartsméten — Fyrkolumnstabeller avseende Europaparlamentets och radets
forslag till forordning om Europol och upphédvande av besluten 2009/371/RIF och 2005/681/RIF —
Delvis avslag pa ansokan om tillgdng — Talan om ogiltigforklaring — Beréttigat intresse av att fa saken
provad — Upptagande till provning — Artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001 —
Undantag betréffande skydd for beslutsforfarandet — Avsaknad av en allmin presumtion for att vigra
tillgang till fyrkolumnstabeller som uppréttats inom ramen for trepartsmoten”

I mal T-540/15,

Emilio De Capitani, Bryssel (Belgien), foretradd av advokaterna O. Brouwer, J. Wolfhagen och
E. Raedts,

sokande,
mot

Europaparlamentet, inledningsvis foretriatt av N. Gorlitz, A. Troupiotis och C. Burgos, darefter av
M. Gorlitz, C. Burgos och 1. Anagnostopoulou, samtliga i egenskap av ombud,

svarande,
med stod av

Europeiska unionens rad, foretritt av E. Rebasti, B. Driessen och ].B. Laignelot, samtliga i egenskap av
ombud,

och

Europeiska kommissionen, foretradd av J. Baquero Cruz och F. Clotuche-Duvieusart, bada i egenskap
av ombud,

intervenienter,
angdende en talan enligt artikel 263 FEUF om ogiltigférklaring av Europaparlamentets beslut
A(2015) 4931 av den 8 juli 2015 om avslag pad sokandens ansokan om fullstindig tillgang till
handlingarna LIBE-2013-0091-02 och LIBE-2013-0091-03,

meddelar

* Rattegangssprak: engelska.
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TRIBUNALEN (sjunde avdelningen i utokad sammanséttning),

sammansatt av ordféranden M. Van der Woude samt domarna V. Tomljenovi¢, E. Bielitnas,
A. Marcoulli och A. Kornezov (referent),

justitiesekreterare: handlaggaren P. Cullen,
efter den skriftliga delen av forfarandet och férhandlingen den 20 september 2017,

foljande

Dom

Bakgrund till tvisten

Med stod av radets och Europaparlamentets 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) ingav sokanden, Emilio De Capitani, den 15 april 2015 en ansokan till parlamentet om
tillgang till handlingar som upprittats av eller 6verlamnats till parlamentet och som innehaller f6ljande
uppgifter: "motiveringar for att nd tidiga 6verenskommelser i pigaende medbeslutandeférfaranden som
lagts fram i alla utskott, flerkolumnstabeller (som beskriver Europeiska kommissionens forslag,
parlamentsutskottets instéllning, de &@ndringsforslag som lagts fram av Europeiska unionens rads
interna organ och, i forekommande fall, foreslagna kompromisstexter) som presenterats vid
trepartsmoéten i pagaende medbeslutandeférfaranden” (nedan kallad den ursprungliga ansokan).

Den 3 juni 2015 svarade parlamentet sokanden att pa grund av den stora mingd handlingar som
avsags i den ursprungliga ansokan skulle ett beviljande av ansokan ge upphov till en alltfor stor
administrativ borda, och att ansokan darfér maste avslas.

Genom skrivelse av den 19 juni 2015 ingav sokanden en ansokan enligt artikel 7.2 i férordning
nr 1049/2001, i vilken han begrinsade de ovan i punkt 1 ndmnda handlingarna till de
flerkolumnstabeller som upprittats inom ramen for pagidende trepartsmoten vid tidpunkten for den
ursprungliga begédran, och som roérde det ordinarie lagstiftningsforfarandet, vars rittsliga grund &r
avdelning V i FEU-fordraget ("Ett omrade med frihet, sikerhet och rittvisa”) och artikel 16 FEUF, som
handlar om skydd av personuppgifter (nedan kallad den bekriftande ansokan).

I sitt beslut A(2015) 4931 av den 8 juli 2015 underrittade parlamentet sokanden om att parlamentet
hade identifierat sju flerkolumnstabeller med anknytning till den bekriftande ansokan. Parlamentet
beviljade fullstindig tillgang till fem av dessa. Vad géller de 6vriga tva tabellerna, namligen de tabeller
som ingar i handlingarna LIBE-2013-0091-02 och LIBE-2013-0091-03 (nedan kallade de omtvistade
handlingarna) beviljade parlamentet déremot endast tillgang till de tre forsta kolumnerna, och
lamnade saledes inte ut uppgifterna i den fjarde kolumnen. Sékanden har 6verklagat avslaget pa hans
ansokan om fullstindig tillgang till de omtvistade handlingarna (nedan kallat det angripna beslutet).

Tabellerna i de omtvistade handlingarna bestar av fyra kolumner. Den forsta kolumnen innehaller
kommissionens lagstiftningsforslag, den andra kolumnen parlamentets stiandpunkt och dess
andringsforslag, den tredje kolumnen radets standpunkt och den fjarde kolumnen den prelimindra
kompromisstexten (handlingen LIBE-2013-0091-02) eller den prelimindra standpunkt som réadets
ordférandeskap har intagit betraffande parlamentets dndringsforslag (handlingen LIBE-2013-0091-03.
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Parlamentet grundade det angripna beslutet pa artikel 4.3 forsta stycket i férordning nr 1049/2001, for
det forsta for att den fjairde kolumnen i de omtvistade handlingarna innehaller preliminéra
kompromisstexter och prelimindra forslag fran radets ordférandeskap, vars utlimnande konkret,
faktiskt och allvarligt skulle undergréva institutionens beslutsforfarande och det interinstitutionella
beslutsforfarandet i det pagdende lagstiftningsforfarandet, och for det andra for att det i forevarande
fall inte har identifierats nidgot allmanintresse som véger tyngre dn ett sadant forfarandes effektivitet.

Till stod for péastdendet att beslutsforfarandet allvarligt skulle undergridvas har parlamentet dberopat
foljande:

— Beslutsforfarandet skulle konkret, faktiskt och allvarligt undergridvas om uppgifterna i den fjarde
kolumnen i de omtvistade handlingarna lamnades ut.

— Det omrade som de omtvistade handlingarna avser, namligen polissamarbete, ar ett mycket kénsligt
omrade och utlimnandet av uppgifterna i den fjarde kolumnen skulle skada fortroendet mellan
medlemsstaterna och mellan EU:s institutioner och f6ljaktligen deras goda samarbete samt
parlamentets interna beslutsforfarande.

— Att lamna ut uppgifterna vid en tidpunkt da forhandlingarna fortfarande pagér skulle formodligen
satta press pa foredraganden, skuggforedragandena och de politiska grupperna fran den allménna
opinionen, eftersom forhandlingarna géller mycket kénsliga fragor som dataskydd och Europeiska
unionens byra for samarbete och utbildning inom brottsbekdmpning (Europol).

— Att bevilja tillgang till den fjarde kolumnen i de omtvistade handlingarna skulle gora
ordforandeskapet mer tveksamt till att dela information och samarbeta med parlamentets
forhandlingsgrupp, sirskilt foredraganden. Med tanke pad den okande pressen fran nationella
myndigheter och intressegrupper skulle parlamentets forhandlingsgrupp dessutom tvingas gora
tidiga politiska val betriffande nidr den ska boja sig for radet och nédr den ska begira mer av
ordférandeskapet, vilket “skulle gora det betydligt svirare att nd en Overenskommelse om en
gemensam standpunkt”.

— Principen om att "ingenting dr 6verenskommet forran allt &r 6verenskommet” dr mycket viktig for
att lagstiftningsforfarandet ska fungera korrekt och darfor kan utlimnandet av vissa uppgifter innan
forhandlingarna avslutas, d&ven om de inte ar kédnsliga, fa negativa konsekvenser for alla 6vriga delar
av ett drende. Dessutom kan offentliggérandet av standpunkter som énnu inte ar definitiva leda till
en felaktig uppfattning av institutionernas verkliga standpunkter.

— Tillgéng till hela den fjarde kolumnen bor darfor vagras sé linge den overenskomna texten inte har
antagits av medlagstiftarna.

Vad giller forekomsten av ett Overvigande allménintresse har parlamentet vidhallit att

oppenhetsprincipen och demokratins hoga krav inte i sig utgor, och inte bor utgora, ett overvigande
allménintresse.

Forfarandet och parternas yrkanden

Genom ansodkan som inkom till tribunalens kansli den 18 september 2015 vickte sokanden forevarande
talan.

Genom handlingar som inkom till tribunalens kansli den 21 januari 2016 ansokte radet och

kommissionen om att fa intervenera i detta mal till stod for parlamentets yrkanden. I sina yttranden
motsatte sig varken sokanden eller parlamentet dessa interventioner.
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Den 9 februari 2016 inkom parlamentet med sitt svaromal till tribunalens kansli.

Genom beslut av ordféranden pé tribunalens fjarde avdelning av den 22 mars 2016 tillits radet och
kommissionen att intervenera i forevarande mal.

Repliken inkom till tribunalens kansli den 4 april 2016.

Den 13 och 17 maj 2016 inkom kommissionen och radet med sin respektive interventionsinlaga.
Den 17 maj 2016 inkom &ven dupliken till tribunalens kansli.

Sokanden oversdnde sitt yttrande dver interventionsinlagorna den 6 juli 2016.

I samband med att sammansittningen av tribunalens avdelningar andrades tilldelades sjunde
avdelningen forevarande mal och en ny referent utsags.

Den 5 april 2017 hanskot tribunalen malet till sjunde avdelningen i utékad sammansattning.

Daé en ledamot pé avdelningen var forhindrad att doma i malet utsag tribunalens ordférande, med stod
av artikel 17.2 i tribunalens réttegéngsregler, tribunalens vice ordforande for att uppna full avdelning.

Genom beslut av den 18 maj 2017 forelade tribunalens sjunde avdelning i utokad sammansittning
parlamentet att, sasom en atgird for bevisupptagning, Oversinda en kopia av de omtvistade
handlingarna, vilka i enlighet med artikel 104 i rattegangsreglerna inte 6versandes till sokanden.

Den 23 maj 2017 forelade tribunalens sjunde avdelning i utokad sammansittning, sasom en atgérd for
processledning, parterna att skriftligen besvara vissa fragor.

Den 14 juni 2017 efterkom parlamentet atgiarden for bevisupptagning.

Samma dag inkom sokanden, parlamentet, radet och kommissionen med sina svar till tribunalen
avseende atgdrderna for processledning.

Sokanden har yrkat att tribunalen ska

— ogiltigforklara det angripna beslutet,

— forplikta parlamentet att ersétta réittegangskostnaderna.

Parlamentet har, med stod av radet och kommissionen, yrkat att tribunalen ska
— ogilla talan,

— forplikta sokanden att ersitta rittegangskostnaderna.

Rittslig bedomning

Huruvida det foreligger ett berdttigat intresse av att fa saken provad
I sitt svar av den 14 juni 2017 pa de fragor som tribunalen stéllt sasom en atgéird for processledning

uppgav parlamentet att det den 23 oktober 2016 mottog en ansokan om tillgang till bland annat de
omtvistade handlingarna, och att det hade beviljat ansokan genom att gora handlingarna tillgéngliga
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for allmidnheten via registret 6ver parlamentshandlingar, eftersom det lagstiftningsférfarande som
handlingarna avsag hade avslutats. Parlamentet har i fotnot 3 angett den internetlink som ger atkomst
till handlingarna.

Vid forhandlingen gjorde radet och kommissionen i huvudsak géllande att sokandens begidran darmed
hade efterkommits och att sokanden saledes forlorat sitt berdttigade intresse av att fa saken provad, och
att det dérfor inte fanns nagon anledning att doma i saken.

Sokanden har bestritt att han skulle ha forlorat sitt intresse av att fa saken prévad.

Det framgar av fast réttspraxis att en talan om ogiltigforklaring som véckts av en fysisk eller juridisk
person endast kan upptas till sakprovning om sokanden har ett intresse av att fi den angripna
rattsakten  ogiltigforklarad (dom av den 10 december 2010, Ryanair/kommissionen,
T-494/08-T-500/08 och T-509/08, EU:T:2010:511, punkt 41, beslut av den 9 november 2011,
ClientEarth m.fl./kommissionen, T-120/10, ej publicerat, EU:T:2011:646, punkt 46, och beslut av den
30 april 2015, EEB/kommissionen, T-250/14, ej publicerat, EU:T:2015:274, punkt 14).

En sokandes berittigade intresse av att fa saken provad ska, vad avser talans foremal, foreligga nar talan
vicks, vid dventyr av att den annars avvisas och ska besta fram till domstolsavgorandet, vid dventyr av
att det annars saknas anledning att doma i saken. Detta forutsétter att utgangen av talan kan medfora
en fordel for den som vickt den (dom av den 10 december 2010, Ryanair/kommissionen,
T-494/08-T-500/08 och T-509/08, EU:T:2010:511, punkterna 42 och 43, beslut av den
9 november 2011, ClientEarth m.fl./kommissionen, T-120/10, ej publicerat, EU:T:2011:646,
punkterna 47 och 49, och beslut av den 30 april 2015, EEB/kommissionen, T-250/14, ej publicerat,
EU:T:2015:274, punkterna 15 och 17).

Det édr darfor nodvindigt att undersoka huruvida allminhetens tillgang till de omtvistade handlingarna
via det elektroniska registret over parlamentets handlingar, efter det att det lagstiftningsférfarande som
handlingarna avser har avslutats, innebdr att grunden for talan om ogiltigforklaring av det angripna
beslutet bortfaller.

Det foljer av rattspraxis att en sokande i princip kan bevara ett beréttigat intresse av att en réttsakt som
har antagits av en institution ogiltigforklaras, for att undvika att dess pastddda réttsstridighet upprepas i
framtiden. Ett sadant beréttigat intresse av att fa saken provad foljer av artikel 266 forsta stycket FEUF.
Enligt denna artikel ska den institution vars réttsakt har forklarats ogiltig vidta de atgdrder som ar
nodvindiga for att folja domstolens dom. Ett sddant berittigat intresse av att fa saken provad
foreligger emellertid endast om den aberopade rittsstridigheten riskerar att upprepas oberoende av de
faktiska omstandigheterna i det mal som gav upphov till sokandens talan (se dom av den 7 juni 2007,
Wunenburger/kommissionen, C-362/05 P, EU:C:2007:322, punkterna 50-52 och dir angiven
rattspraxis). Detta ar fallet i forevarande mal, eftersom den réttsstridighet som sokanden gjort gallande
grundas pa en tolkning av ett av de undantag som foreskrivs i forordning nr 1049/2001, som det finns
stor risk for att parlamentet kommer att upprepa vid en ny ansokan, framfor allt eftersom vissa av de
grunder for avslag som ndmndes i det angripna beslutet kan tillimpas pa alla ansokningar om tillgang
till handlingar fran arbetet vid pidgaende trepartsmoten (se, for ett liknande resonemang, dom av den
22 mars 2011, Access Info Europe/radet, T-233/09, EU:T:2011:105, punkt 35).

Dessutom har sokanden bade i den ursprungliga ansékan och i den bekréftande ansokan uttryckligen
hénvisat till ett visst antal handlingar som ror pagaende lagstiftningsférfaranden. Att ge allménheten
tillgdng till de omtvistade handlingarna efter att det lagstiftningsférfarande som handlingarna avser
har avslutats innebdr darfér inte ett fullstindigt bifall till sokandens begdran, om syftet med
ansOkningarna beaktas, och han har darfor ett fortsatt beréttigat intresse av att det angripna beslutet
ogiltigforklaras.
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Provning i sak

Till stod for sin talan har sokanden dberopat tva grunder. Den forsta grunden avser asidoséttande av
artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001 och den andra bristfillig motivering av det
omtvistade beslutet. Tribunalen kommer att prova den forsta grunden forst.

Den grunden bestar av tre delar. Enligt den forsta delgrunden har parlamentet i samband med avslaget
pa ansokan om tillgdng till de omtvistade handlingarna inte i tillrdcklig man styrkt att tillgdngen till
dessa handlingar konkret, faktiskt och pa ett icke-hypotetiskt sdtt allvarligt skulle undergréva
lagstiftningsforfarandet. Den andra delgrunden avser asidosittande av principen om storsta mojliga
tillgang till unionens handlingar. Enligt den tredje delgrunden har parlamentet felaktigt végrat att
erkdnna att det i forevarande fall forelag ett 6vervidgande allminintresse av fullstindig tillgang till de
omtvistade handlingarna. Det ar lampligt att inleda undersokningen med en gemensam provning av
den forsta grundens tva forsta delar.

Parternas argument

Sokanden har for det forsta gjort gillande att han enbart kunde nekas tillgang till uppgifterna i den
fjarde kolumnen i de omtvistade handlingarna om parlamentet hade visat att det fanns en rimligt
forutsdgbar, och inte enbart rent hypotetisk, risk for att beslutsforfarandet allvarligt skulle
undergrévas, och hur en fullstindig tillgang till de tva omtvistade handlingarna konkret och faktiskt
kunde undergréiva det skyddade intresset. Han har framhallit att tillgang till uppgifterna i den fjarde
kolumnen i de omtvistade handlingarna &ar viktigt i en representativ demokrati, sd att medborgarna
kan begédra att deras foretridare redogor for de val de har gjort och, i forekommande fall, pa det sitt
de anser lampligt redogor for sin instdllning till de 6verenskommelser som tréffats under de berorda
trepartsmotena.

Sokanden har for det forsta gjort géllande att parlamentet inte har forklarat varfor lagstiftningsforslaget
i fraga ska anses vara mycket kinsligt enbart av det skilet att det faller inom omradet for
polissamarbete och att parlamentet har underlatit att motivera varfor fortroendet mellan
medlemsstaterna eller mellan institutionerna skulle ha undergrivts om den kompromisstext som
aterges i den fjarde kolumnen i de tva de omtvistade handlingarna hade lamnats ut. Han har
framhallit att den omstidndigheten att ett lagstiftningsforslag kan ge upphov till, eller faktiskt ger
upphov till, intensiva diskussioner inte pa négot sétt innebér att en fraga ar sa kénslig att det kan
motivera att inte offentliggora forslaget.

Sokanden har for det andra bestritt den grund for att avsla ansokan som parlamentet anforde i det
angripna beslutet, ndmligen att ett utlimnande av uppgifterna i den fjarde kolumnen i de omtvistade
handlingarna skulle leda till 6kad press fran allménheten, eftersom de olika institutionernas
standpunkter, med undantag av kompromisstexten, redan &r kidnda och lagstiftningsprocessen i
princip ska ske offentligt och med mdjlighet till insyn. Att de uppgifter som aterges i den fjarde
kolumnen i sddana tabeller som tabellerna i de omtvistade handlingarna (nedan kallade tabellerna fran
trepartsmotena) har en tillfallig karaktar, vilket allmédnheten ér fullt kapabel att forsta, visar tvartom hur
viktigt det ar att fa tillgdng till uppgifterna, sa att allminheten fir en uppfattning om hur
forhandlingarna om lagstiftningen fortskrider och en oversikt 6ver de olika forslag som har diskuterats
eller haller pa att diskuteras.

Sokanden har for det tredje gjort géllande att parlamentet har underlatit att ange skalen till varfor det
ansag att principen att “inget dr 6verenskommet forrdn allt 4r 6verenskommet” motiverar beslutet att
inte lamna ut uppgifterna i den fjirde kolumnen i tabellerna fran trepartsmotena, och hur denna
princip kan kopplas till ett allvarligt undergrivande av beslutsforfarandet. Han har tillagt att
lagstiftningsforfarandets effektivitet i sig inte ér ett mal som anges eller ingér i artikel 294 FEUF.
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I andra hand har so6kanden gjort gillande att parlamentet i det angripna beslutet inte har beaktat den
omstdndigheten att det i forevarande fall har handlat i egenskap av medlagstiftare och att tillgangen, i
ett sddant fall, i princip bor vara sd omfattande som mdgjligt, sett till den sarstillning som
lagstiftningsforfarandet ges i skdl 6 och artikel 12.2 i férordning nr 1049/2001. Sokanden har vidare
anfort att enligt réittspraxis dr institutionernas utrymme for skonsmaissig bedomning i fridga om att
inte lamna ut handlingar som utgér en del av det normala spelet i lagstiftningsprocessen ytterst
begransad, om inte obefintlig (dom av den 17 oktober 2013, radet/Access Info Europe, C-280/11 P,
EU:C:2013:671, punkt 63). Varje annan slutsats skulle innebdra att man, genom att anvinda
trepartsmoten vid forsta behandlingen, skulle kringga det lagstiftningsforfarande som foreskrivs i
fordraget och forvigra unionsmedborgarna tillgang till handlingar som de annars skulle ha tillgang till.

Mer generellt har sokanden papekat att den demokratiska modell som unionen tillimpar har tva
dimensioner, varav den forsta avser forekomsten av en representativ demokrati, sdsom anges i
artikel 10.1 och 10.2 FEU, vilket innebar att foretrddarna ansvarar infor medborgarna for de beslut av
lagstiftningskaraktir som de fattar, och den andra avser forekomsten av en deltagardemokrati, som
foreskrivs i saval artikel 10.3 FEU som i skdl 2 i forordning nr 1049/2001, som ger
unionsmedborgarna rétt att delta i beslutsfattandet. Begreppet dppenhet ar relevant for bada dessa
dimensioner, dven om parlamentet endast har beaktat den forsta.

Vad giller fragan huruvida det, som radet och kommissionen har hévdat, finns en allmén presumtion
for att vagra tillgang till handlingar fran trepartsméten, har sokanden i sitt yttrande Over
interventionsinlagorna for det tredje gjort gillande att en sadan presumtion skulle strida mot domen
av den 16 juli 2015, ClientEarth/kommissionen (C-612/13 P, EU:C:2015:486, punkterna 77 och 78).
Som svar pa de atgirder for processledning som ndmns i punkt 21 ovan, och som rér fragan huruvida
tabellerna frdn trepartsmotena uppfyllde de krav som uppstills i rattspraxis for att omfattas av en
sadan presumtion, besvarade sokanden denna fraga nekande och erinrade om att domstolen endast
har medgett sadana allmédnna presumtioner for att végra tillging till handlingar i samband med
pagaende administrativa eller rdttsliga forfaranden. Trepartsmoten kan dock inte klassificeras som
sddana forfaranden, utan utgoér en del av lagstiftningsprocessen. Aven om en sidan presumtion kunde
tillampas pa lagstiftningsomradet skulle den inte kunna utstrackas till trepartsmotets tabeller, eftersom
dessa for niarvarande utgor det mest avgorande skedet i unionens lagstiftningsprocess.

Parlamentet har, med stod av radet och kommissionen, for det forsta bland annat invant att
organisationen av polisstyrkorna &r ett av medlemsstaternas grundliaggande ansvarsomraden och att
vissa medlemsstater kan uppleva att ett samarbete pa detta omrade inkrdktar pa deras suverinitet.
Hur kénsligt detta omrade och det aktuella lagstiftningsforslaget dr framgar ocksd av de omfattande
diskussionerna vid forhandlingarna om vissa delar av forslaget, sdsom organiserandet av Europols
styrelse eller dataskydd. I ett sadant sammanhang blir det mycket viktigt att sikerstélla att tillgdng till
den fjarde kolumnen i tabellerna fran trepartsmotena tillfilligt nekas.

Parlamentet har dessutom anfort att sammansdttningen av en nyinrdttad byras styrelse och dess
befogenheter alltid ger upphov till intensiva diskussioner mellan institutionerna. P& samma sitt fanns
det stora skillnader mellan institutionernas ursprungliga standpunkter i fraga om skyddet och
behandlingen av de uppgifter som innehas av Europol. Med tanke pa att dessa fragor har varit
centrala under hela trepartsforfarandet — eftersom de endast dr exempel pa delar av det aktuella
lagstiftningsforfarandet, som enligt parlamentet objektivt sett var mycket kénsliga — var det angripna
beslutet, som syftade till att hogst tillfalligt bevara konfidentialiteten i den fjarde kolumnen i tabellerna
fran trepartsmotena, motiverat med hédnsyn till institutionernas strdvan att fa till stind en bra
kompromiss.
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Principen om att "ingenting dr overenskommet forrén allt dr 6verenskommet” dr darfor ett enkelt sétt
att sdkerstilla att den slutliga kompromisstexten praglas av intern och extern samstammighet. Alltfor
tidig tillgdng till institutionernas ursprungliga forslag skulle i hog grad skada seriositeten och
fortroendet for lagstiftningsprocessen och for medlagstiftarna, som skulle stillas till svars for en text
som inte nodvandigtvis speglar deras officiella standpunkt vid den aktuella tidpunkten.

Eftersom den fjarde kolumnen i tabellerna fran trepartsmotena endast bestar av ett textutkast som lagts
fram under dessa moéten och inte dr bindande for institutionerna, kan den inte heller klassificeras som
en forberedande handling. Att ge full insyn i lagstiftningsprocessen, sdrskilt under trepartsmotena,
skulle inte enbart gora det undantag som avses i artikel 4.3 forsta stycket i férordning nr 1049/2001
overflodigt, utan skulle dven é&ventyra de "mal om god forvaltning och det civila samhillets
deltagande” som anges i artikel 15.1 FEUF”.

Parlamentet har dessutom papekat att ett korrekt genomférande av det lagstiftningsforfarande som
foreskrivs i artikel 294 i FEUF atnjuter skydd enligt fordraget och kan, efter en bedéomning fran fall till
fall, "motivera tillimpning av undantaget i artikel 4.3” i forordning nr 1049/2001, som ocksa "hénvisar
till ett valfungerande och ddrmed effektivt beslutsforfarande”.

Radet och kommissionen anser i synnerhet att sokandens pastaende att lagstiftningsprocessens
effektivitet i sig inte dr ett mal som anges eller ingar i artikel 294 FEUF &ar uppenbart felaktigt.

Parlamentet har for det andra gjort en annan tolkning dn sokanden av samma réttsliga bestaimmelser
och rdttspraxis och, med stdod av rddet och kommissionen, gjort gillande att begreppen ”storre
tillgdng” och “storsta mojliga tillgdng” i artikel 1 i forordning nr 1049/2001 inte kan anses motsvara
"fullstandig tillgang”. Vad géller tabellerna fran trepartsmotena har parlamentet gjort géllande att det
forfogar Over ett visst utrymme for skonsméssig bedomning sa linge det inte &ventyrar en
vélfungerande lagstiftningsprocess sasom denna faststills i artikel 294 FEUF och som har preciserats av
institutionerna.

Vidare anser parlamentet att det i detta fall foreligger en skillnad jamfort med omstdndigheterna i det
mal som gav upphov till domen av den 17 oktober 2013, radet/Access Info Europe (C-280/11 P,
EU:C:2013:671), bland annat genom att omrostningen om forhandlingsmandatet och
forhandlingsgruppernas sammanséttning offentliggjordes, vilket medférde att det radde full insyn i
antagandet av institutionens standpunkt. Det &ar forst i ett senare skede av forfarandet, nér
lagstiftningsforhandlingarna dger rum och man forsoker uppna en vansklig politisk balansgang, som
parlamentet anser att den fjarde kolumnen i tabellerna fran trepartsmotena tillfilligt, och under en
mycket begrinsad period, helt ska skyddas fran utlimnande.

For det tredje har radet och kommissionen i sina interventionsinlagor foreslagit att tribunalen ska
faststilla att det sa ldnge trepartsforfarandet pagar foreligger en allmdn presumtion for att vigra
tillgdng till den fjarde kolumnen i tabellerna fran trepartsmétena. Denna presumtion foranleds av
behovet av att bevara integriteten i forfarandet genom att begransa inblandning frén tredje parter och
gora det mojligt for institutionerna att effektivt kunna utéva nagon av de befogenheter som de
tilldelas genom fordragen. Som svar pa de ovan i punkt 21 nimnda atgiarderna for processledning har
radet tillagt att det, oberoende av foremalet for dessa tabeller och deras form, dr lampligt att tillimpa
en allmin presumtion for att végra tillgang till den fjarde kolumnen i tabellerna, for att kunna na en
mojlig kompromiss mellan institutionerna och for att bevara ett klimat av fortroende mellan dessa
samt deras vilja att undersoka mdojligheten till 6msesidiga eftergifter. Enligt rddet har domstolen redan
slagit fast att det forelag en sadan presumtion, &ven om denna inte ndmndes i det angripna beslutet,
vilket framgar av domen av den 1 juli 2008, Sverige och Turco/radet (C-39/05 P och C-52/05 P,
EU:C:2008:374, punkt 50).
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Som svar pa de ovan i punkt 21 ndmnda atgdrderna for processledning har parlamentet forklarat att
den delar kommissionens och radets uppfattning att en generell presumtion for att vagra tillgang till
den fjarde kolumnen i tabellerna fran pagaende trepartsmoten bor tillimpas i syfte att sdkerstilla
forfarandets effektivitet i detta mycket kénsliga skede av de interinstitutionella forhandlingarna.

Tribunalens bedomning

I det angripna beslutet avslog parlamentet ansékan om tillgang till den fjarde kolumnen i de
omtvistade handlingarna med stod av artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001, med
motiveringen att en sadan tillging konkret, faktiskt och allvarligt skulle undergriva det aktuella
beslutsforfarandet.

Sokanden har bestritt att det angripna beslutet ar valgrundat och anser att de grunder som har anforts
till stod for beslutet dr av allmén och hypotetisk karaktir och inte styrker att det finns en risk for att
beslutsforfarandet allvarligt skulle undergravas.

Radet och kommissionen har & sin sida uppmanat tribunalen att erkdnna att det foreligger en allmén
presumtionsregel enligt vilken den berdrda institutionen kan végra tillgang till den fjarde kolumnen i
tabellerna fran pagiende trepartsméten. Aven om parlamentet inte har dberopat en sddan presumtion
i det angripna beslutet har det anslutit sig till denna uppfattning.

Under dessa omsténdigheter anser tribunalen att det dr nodvéndigt att inleda med att redogora for
rattspraxis avseende tolkningen av forordning nr 1049/2001, och dérefter vad som utmaérker
trepartsmoéten, innan den faststiller huruvida det foreligger en allmén presumtionsregel enligt vilken
den berdrda institutionen kan végra tillging till den fjarde kolumnen i tabellerna fran pégaende
trepartsmoten. For det fall tribunalen skulle konstatera att det inte foreligger ndgon sddan presumtion
kommer den slutligen att underséka om fullstindig tillgdng till de omtvistade handlingarna allvarligt
skulle undergriava beslutsforfarandet, i den mening som avses i artikel 4.3 forsta stycket i forordning
nr 1049/2001.

— Inledande synpunkter

Enligt skil 1 i forordning nr 1049/2001 ger forordningen uttryck for viljan att skapa en union dér
besluten fattas sa Oppet och sia ndra medborgarna som mgjligt. Sdsom anges i skdl 2 i samma
forordning hdnger allménhetens ratt till tillgang till institutionernas handlingar samman med
institutionernas demokratiska natur (dom av den 1 juli 2008, Sverige och Turco/radet, C-39/05 P
och C-52/05 P, EU:C:2008:374, punkt 34, och dom av den 17 oktober 2013, radet/Access Info Europe,
C-280/11 P, EU:C:2013:671, punkt 27).

Syftet med forordning nr 1049/2001 &r darfor, enligt skdl 4 och artikel 1 i foérordningen, att ge
allménheten storsta mojliga tillgang till handlingar (dom av den 1 februari 2007, Sison/radet,
C-266/05 P, EU:C:2007:75, punkt 61, 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, och dom av den
17 oktober 2013, radet/Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671, punkt 28).

Denna ratt till tillgang till handlingar ar emellertid begrédnsad av hdnsyn till allménna eller privata
intressen (domstolens dom av den 1 februari 2007 i méal C-266/05 P, Sison/radet, EU:C:2007:75,
punkt 62). Ndrmare bestdmt, och i enlighet med vad som anges i skal 11 i forordning nr 1049/2001,
foreskrivs i artikel 4 i forordningen ett antal undantagsbestimmelser som ger institutionerna rétt att
végra tillgang till en handling om ett utlimnande skulle undergréva nagot av de intressen som skyddas
genom denna artikel (dom av den 21 september 2010, Sverige m.fl./API och kommissionen,
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C-514/07 P, C-528/07 P och C-532/07 P, EU:C:2010:541, punkterna 70 och 71, dom av den
21 juli 2011, Sverige/MyTravel och kommissionen, C-506/08 P, EU:C:2011:496, punkt 74, och dom av
den 17 oktober 2013, radet/Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671, punkt 29).

Ett av dessa undantag anges i artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001, enligt vilken
”[t]illgdng till en handling som upprittats av en institution for internt bruk eller mottagits av en
institution, och som giller en fraga dédr institutionen inte fattat nagot beslut, ska vdgras om
utlimnande av handlingen allvarligt skulle undergrdava institutionens beslutsforfarande, om det inte
foreligger ett overviagande allménintresse av utlimnandet”.

D4 dessa undantag utgor en avvikelse fran principen om att allménheten ska ha storsta mojliga tillgdng
till handlingar, ska de tolkas och tillimpas restriktivt (dom av den 1 februari 2007, Sison/radet,
C-266/05 P, EU:C:2007:75, punkt 63, dom av den 1 juli 2008, Sverige och Turco/radet, C-39/05 P
och C-52/05 P, EU:C:2008:374, punkt 36, och dom av den 17 oktober 2013, radet/Access Info Europe,
C-280/11 P, EU:C:2013:671, punkt 30).

I enlighet med principen om en restriktiv tolkning ar den berdrda institutionen, da den beslutar att
avsla en ansokan om tillgdng till en handling, i princip skyldig att forklara hur tillgdngen till
handlingen konkret och faktiskt skulle skada det intresse som skyddas av det undantag i artikel 4 i
forordning nr 1049/2001 som institutionen &beropar. Dessutom maste risken for att detta intresse
skadas rimligen kunna foérutses och inte vara rent hypotetisk (dom av den 21 juli 2011,
Sverige/MyTravel och kommissionen, C-506/08 P, EU:C:2011:496, punkt 76, dom av den
17 oktober 2013, radet/Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671, punkt 31, och dom av den
15 september 2016, Herbert Smith Freehills/radet, T-710/14, EU:T:2016:494, punkt 33). Enbart den
omsténdigheten att en handling ror ett intresse som omfattas av ett undantag ar inte tillracklig for att
tillampa detta undantag (dom av den 13 april 2005, Verein fiir
Konsumenteninformation/kommissionen, T-2/03, EU:T:2005:125, punkt 69, dom av den 7 juni 2011,
Toland/parlamentet, T-471/08, EU:T:2011:252, punkt 29, och dom av den 15 september 2016, Herbert
Smith Freehills/radet, T-710/14, EU:T:2016:494, punkt 32).

For att kunna tillimpa det undantag som foreskrivs i artikel 4.3 forsta stycket i forordning
nr 1049/2001 kravs saledes att det dr styrkt att tillgangen till de begdrda handlingarna konkret och
faktiskt kunde undergriva skyddet for institutionens beslutsférfarande och att denna risk rimligen
kunde forutses och inte var rent hypotetisk (se, for ett liknande resonemang, dom av den 7 juni 2011,
Toland/parlamentet, T-471/08, EU:T:2011:252, punkt 70 och dér angiven rattspraxis).

Enligt réttspraxis ror det sig om ett "allvarligt” undergréavande av beslutsforfarandet i den mening som
avses i artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001 om, bland annat, utlimnandet av de avsedda
handlingarna har en vasentlig inverkan péa beslutsforfarandet Bedomningen av skadans allvar beror pa
samtliga ifragavarande omstdndigheter, bland annat de negativa effekterna pa beslutsforfarandet som
institutionen aberopat avseende utlimnandet av de begirda handlingarna (dom av den
18 december 2008, Muniz/kommissionen, T-144/05, EU:T:2008:596, punkt 75, dom av
den 7 juni 2011, Toland/parlamentet, T-471/08, EU:T:2011:252, punkt 71, och dom av den
9 september 2014, MasterCard m.fl./kommissionen, T-516/11, ej publicerad, EU:T:2014:759,
punkt 62).

Namnda réttspraxis kan emellertid inte tolkas sa, att det krévs att institutionerna ldgger fram bevis for
att det foreligger en saddan risk. Enligt réittspraxis dr det hdrvid tillrackligt att det angripna beslutet
innehaller konkreta uppgifter som gor det mojligt att sla fast att risken for att beslutsforfarandet skulle
undergrivas, ndr det angripna beslutet antogs, rimligen kunde forutses och inte var rent hypotetisk.
Dessa uppgifter ska dven pavisa att det vid denna tidpunkt forelag objektiva skdl som gjorde att man
rimligen kunde forutse att beslutsforfarandet skulle undergrivas om de begirda handlingarna
lamnades ut (se, for ett liknande resonemang, dom av den 7 juni 2011, Toland/parlamentet, T-471/08,
EU:T:2011:252, punkterna 78 och 79).
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Enligt réttspraxis stir det emellertid den berdrda institutionen fritt att grunda sig pa allmdnna
presumtionsregler som dr tillimpliga pa vissa kategorier av handlingar, eftersom allmidnna
overviaganden av liknande slag kan tillimpas pa ansokningar om utlimnande av handlingar av samma
art (dom av den 1 juli 2008, Sverige och Turco/rddet, C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374,
punkt 50, dom av den 29 juni 2010, kommissionen/Technische Glaswerke Ilmenau, C-139/07 P,
EU:C:2010:376, punkt 54, och dom av den 17 oktober 2013, rddet/Access Info Europe, C-280/11 P,
EU:C:2013:671, punkt 72).

I ett sadant fall ankommer det emellertid pa den berérda institutionen att precisera vilka allménna
overvaganden som utgor grunden for presumtionen att utlimnande av handlingarna skulle undergrava
ett av de intressen som skyddas av det aktuella undantaget, i forevarande fall det undantag som
foreskrivs i artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001, utan att institutionen hérvid behover
gora en konkret bedomning av varje handling (se, for ett liknande resonemang, 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 76, och dom av den 17 oktober 2013, radet/Access Info Europe, C-280/11 P,
EU:C:2013:671, punkt 73).

— Trepartsmétenas karaktir

Eftersom forevarande tvist ror tillging till den fjairde kolumnen i de tabeller som utarbetats inom
ramen for pagdende trepartsmoten anser tribunalen att det dr nodvéndigt att erinra om vad som
framfor allt utmérker trepartsmoten. Trepartsforfarandet innebdr informella trepartsmoten med
foretradare for parlamentet, radet och kommissionen. Syftet med dessa kontakter &r att na en snabb
overenskommelse om ett antal dndringar som parlamentet och radet kan godta, en 6verenskommelse
som sedan maste godkdnnas av dessa institutioner i enlighet med deras interna forfaranden. De
lagstiftningsdiskussioner som fors inom ramen for ett trepartsforfarande kan avse savil politiska som
juridiska sakfragor (se, for ett liknande resonemang, dom av den 15 september 2016, Herbert Smith
Freehills/radet, T-710/14, EU:T:2016:494, punkt 56).

Det ordinarie lagstiftningsforfarandet, som faststills i artikel 294 FEUF bestar av tre steg (en forsta
behandling, en andra behandling och en tredje behandling med forlikning), men kan avslutas under
vilket som helst av dessa steg, om parlamentet och radet nir enighet. Aven om forfarandet kan kriva
upp till tre behandlingar, har den 6kade anvéndningen av trepartsmoten lett till att enighet ofta kan
nds vid den forsta behandlingen (dom av den 15 september 2016, Herbert Smith Freehills/radet,
T-710/14, EU:T:2016:494, punkt 57).

Trepartsmoten édr saledes “det etablerade forfarandet for att anta merparten av EU-lagstiftningen” och
klassificeras darfor av parlamentet sjilvt som “avgorande skeden i lagstiftningsprocessen” (se
parlamentets resolution av den 28 april 2016 om allménhetens tillgang till handlingar, punkterna 22
och 26). Under forhandlingen uppgav parlamentet att mellan 70 och 80 procent av unionens
lagstiftningsakter antas efter ett trepartsforfarande.

Det maste darfor erkdnnas att anvindningen av trepartsmoten under arens lopp har visat sig vara en
effektiv och flexibel metod, eftersom dessa méten i hog grad har bidragit till att 6ka mdjligheterna att
uppna enighet i olika skeden av lagstiftningsprocessen.

Det dr dessutom ostridigt att trepartsmotena hélls bakom stingda dorrar och att de 6verenskommelser
som traffas vid motena, vilka vanligtvis aterfinns i den fjarde kolumnen i tabellerna fran dessa moten,
senare antas av medlagstiftarna, till storsta delen utan nagra storre dndringar. Detta bekréftades av
parlamentet i dess svaromal och vid férhandlingen.
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I Europaparlamentets arbetsordning, i den lydelse som var tillamplig vid tidpunkten for antagandet av
det omtvistade beslutet, foreskrivs vissa regler for parlamentets deltagande vid trepartsmoten. Dessa
regler aterfinns i artiklarna 73 och 74 i kapitel 6, som har rubriken ”Avslutande av
lagstiftningsforfarandet”, i arbetsordningen och i bilagorna XIX och XX till arbetsordningen, vilket
tydligt visar att enligt arbetsordningen utgor trepartsmoten en del av lagstiftningsforfarandet.

Det framgar dessutom tydligt av punkt 27 i parlamentets resolution av den 28 april 2016 (se
punkt 70 ovan) att handlingar fran trepartsméten "ror lagstiftningsforfaranden och i princip inte kan
behandlas annorlunda &n andra lagstiftningshandlingar”.

I motsats till vad radet har hévdat i punkt 43 i sin interventionsinlaga maste slutsatsen darfor bli att
tabellerna fran trepartsmotena utgor en del av lagstiftningsforfarandet.

— Huruvida det foreligger en allmdn presumtion for att vigra tillgang till den fidrde kolumnen i
tabellerna fran pdgdende trepartsmoten

I detta skede ska det faststéllas huruvida det, trots att de omtvistade handlingarna ska anses utgora en
del av lagstiftningsforfarandet, foreligger en allmén presumtion for att végra tillgang till den fjarde
kolumnen i tabellerna fran pagaende trepartsmoten.

For det forsta ar det viktigt att understryka att det i primirritten slas fast att det finns ett néra
principiellt samband mellan lagstiftningsforfarandena och offentlighets- och 6ppenhetsprincipen (se,
for ett liknande resonemang, forslag till avgorande av generaladvokaten Cruz Villalén i maélet
radet/Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:325, punkterna 39 och 40). I synnerhet foreskrivs i
artikel 15.2 FEUF att “Europaparlamentets sammantraden ska vara offentliga, liksom radets
sammantriaden ndr det dverldgger och rostar om ett utkast till lagstiftningsakt.”

Dessutom ér det just Oppenheten i lagstiftningsforfarandet som — genom att det gors maijligt att 6ppet
diskutera skillnaderna mellan olika standpunkter — bidrar till att oka institutionernas legitimitet i
unionsmedborgarnas 6gon och oka deras fortroende for dessa institutioner. Det dr saledes snarare
avsaknaden av information och debatt som kan ge upphov till tvivel hos medborgarna, inte endast om
lagenligheten av en viss réttsakt, utan dven om legitimiteten hos beslutsprocessen i dess helhet. (se, for
ett liknande resonemang, dom av den 1 juli 2008, Sverige och Turco/radet (C-39/05 P och C-52/05 P,
EU:C:2008:374, punkt 59).

Domstolen har redan haft tillfille att papeka att i samband med det undantag som foreskrivs i
artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001 ska begreppen “beslut” och den berdrda
institutionens “beslutsprocess” ses i ett sédrskilt ljus ndr institutionen handlar i egenskap av lagstiftare
(se, for ett liknande resonemang, dom av den 1 juli 2008, Sverige och Turco/rddet (C-39/05 P
och C-52/05 P, EU:C:2008:374, punkt 46, och dom av den 22 mars 2011, Access Info Europe/radet,
T-233/09, EU:T:2011:105, punkt 57).

Aven om stérsta mojliga tillgdng for allminheten i den mening som avses i punkt 58 ovan innebir att
allménheten maste ha rétt till tillgang till hela innehallet i de begérda handlingarna, och denna rattighet
endast far begridnsas genom en restriktiv tillimpning av de undantag som foreskrivs i forordning
nr 1049/2001, ar detta naturligtvis sdrskilt relevant ndr dessa handlingar omfattas av unionens
lagstiftningsatgarder, sasom framgar av skdl 6 i férordning nr 1049/2001, enligt vilket det bor ges
storre tillgang till handlingar i dessa fall. Oppenhet i detta sammanhang bidrar till att forstirka
demokratin genom att gora det mojligt for medborgarna att kontrollera alla uppgifter som har legat
till grund for en lagstiftningsakt. Medborgarnas mojlighet att fa kdnnedom om vad som ligger till
grund for lagstiftningsatgdarderna utgor ett villkor for att dessa konkret ska kunna utdva sina
demokratiska rattigheter (se, for ett liknande resonemang, dom av den 1 juli 2008, Sverige och
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Turco/radet, C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374, punkt 46, dom av den 17 oktober 2013,
radet/Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671, punkt 33, och dom av den 15 september 2016,
Herbert Smith Freehills/radet, T-710/14, EU:T:2016:494, punkt 35).

Bade offentlighets- och Oppenhetsprincipen é&r alltsa oupplosligt forenade med unionens
lagstiftningsfoérfaranden.

For det andra noterar tribunalen att domstolens i sin praxis endast har erként att det forelag en allmén
presumtion fOr att végra tillgdng till handlingar som klart och tydligt avgransades av att de ingick i ett
pagdende administrativt forfarande eller domstolsforfarande (dom av den 16 juli 2015,
ClientEarth/kommissionen, C-612/13 P, EU:C:2015:486, punkterna 77 och 78), men hittills aldrig i
samband med ett lagstiftningsférfarande. Aven i friga om administrativa forfaranden 4r det dessutom
endast i samband med specifika forfaranden som unionsdomstolarna har erkidnt forekomsten av
sddana presumtioner (se, vad giller kontroll av statligt stod, dom av den 29 juni 2010,
kommissionen/Technische Glaswerke Ilmenau, C-139/07 P, EU:C:2010:376, punkterna 54 och 55, vad
giller kontroll av foretagskoncentrationer, dom av den 28 juni 2012, kommissionen/Editions Odile
Jacob, C-404/10 P, EU:C:2012:393, punkt 123, och, vad giller radets forordning (EG) nr 1/2003 av den
16 december 2002 om tillimpning av konkurrensreglerna i artiklarna [101 FEUF] och [102 FEUF]
(EGT L 1, 2003, s. 1), dom av den 27 februari 2014, kommissionen/EnBW, C-365/12 P,
EU:C:2014:112, punkt 93), medan arbetet vid trepartsmotena per definition omfattar all
lagstiftningsverksamhet.

Aven om radet och kommissionen har gjort gillande att den effektivitet och integritet i
lagstiftningsprocessen som foreskrivs i artikel 13.1 FEU och artikel 294 i FEUF ger institutionerna
mojlighet att dberopa en allmédn presumtion for att végra tillgang till den fjarde kolumnen i tabellerna
fran pagdende trepartsmoten, ska det papekas att en siddan presumtion inte uttryckligen foreskrivs i
nagon av dessa artiklar och att inte finns nagot i artiklarnas lydelse som talar f6r den tolkning som de
intervenerande institutionerna forordar, sdrskilt med hédnsyn till att effektiviteten och integriteten i
lagstiftningsprocessen inte kan undergriva de principer om offentlighet och 6ppenhet som ligger till
grund for processen.

Slutsatsen &r darfor att det inte foreligger nagon allmdn presumtion for att végra tillgang till den fjarde
kolumnen i tabellerna fran trepartsmoten som ror ett pagaende lagstiftningsforfarande.

— Huruvida beslutsforfarandet allvarligt undergrévs

Eftersom parlamentet inte kan motivera sitt avslag pa ansokan om tillgdng till de omtvistade
handlingarna med en allmidn presumtion for att végra tillgang till handlingarna, ska det undersokas
huruvida det har fullgjort sin skyldighet att, i enlighet med den réttspraxis som beskrivits i
punkterna 62 och 63 ovan, forklara hur fullstindig tillgang till de omtvistade handlingarna konkret
och faktiskt skulle skada det intresse som skyddas av det undantag som foreskrivs i artikel 4.3 forsta
stycket i forordning nr 1049/2001, eftersom risken for att detta intresse skadas rimligen maste kunna
forutses och inte far vara rent hypotetisk.

Tribunalen papekar inledningsvis att forevarande talan inte syftar till att fa direkt tillgang till det arbete
som sker i pagaende trepartsmoten, i den mening som avses i artikel 12 i férordning nr 1049/2001.
Den aktuella tvisten ror endast tillgang till den fjarde kolumnen i de omtvistade handlingarna, vilken
endast kan beviljas efter en sdrskild begdran som ingetts med st6d av den forordningen.

I det angripna beslutet har parlamentet bland annat angett att de aktuella tabellerna utarbetades inom
ramen for pagdende trepartsmoten avseende en fraga diar varken parlamentet eller medlagstiftarna
dnnu hade fattat ett slutligt beslut, och att beslutsforfarandet déarfor bor betraktas som pagaende.
Enligt parlamentet kan denna process "konkret, faktiskt och allvarligt” paverkas av utlimnandet av
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den fjarde kolumnen i de aktuella tabellerna, eftersom polissamarbete, som avhandlades i dessa
tabeller, dr ett mycket kansligt omrade, sdrskilt fragorna om dataskydd och Europols styrelse.
Parlamentet har ocksa framhallit den forutsdgbara risken for att ett utlimnande av radets stindpunkt
innan forhandlingarna har avslutats skulle skada det goda samarbetet mellan institutionerna och
péaverka forhandlingsprocessen, vilket kan leda till att det omsesidiga fortroendet gar forlorat och att
arbetsmetoderna maste ses over. Denna risk maste undvikas till dess att en Overenskommelse har
natts om alla texter. Parlamentet har dessutom gjort gillande att offentliggérandet av den fjarde
kolumnen i de aktuella tabellerna troligtvis skulle leda till 6kad press fran den allménna opinionen pa
de personer som deltagit i forhandlingarna, vilket skulle gora antagandet av en gemensam linje omdgjlig
eller atminstone avsevdrt svarare. Parlamentet har &dven aberopat principen att “inget &r
overenskommet forran allt dr 6verenskommet”, for att visa att utlimnandet av en del av en handling,
dven om den inte dr kénslig, kan fa negativa konsekvenser for andra delar av drendet. Parlamentet har
darfor dragit slutsatsen att fullstindig tillgang till den fjairde kolumnen i de aktuella tabellerna ska
vagras "sa lange den Overenskomna texten inte har godkénts av bada parter”.

Av det ovan anforda foljer att parlamentet for det forsta har grundat sig pa specifika 6verviaganden
avseende det pagaende lagstiftningsforfarandet, som ror den mycket kénsliga fragan om
polissamarbete, och framfor allt skyddet av uppgifter inom ramen for detta samarbete samt
sammansittningen av Europols styrelse. For det andra har parlamentet &ven aberopat allmidnna
grunder, framfor allt att uppgifterna i den fjarde kolumnen i tabellerna fran trepartsmoétena hade en
prelimindr karaktdr, att diskussionerna vid trepartsmdtena maste praglas av tillit, att yttre
patryckningar riskerar att paverka de pagaende diskussionerna, att parlamentets utrymme for
skonsmadssiga Overviganden maste bevaras samt att sokanden endast tillfilligt vagrades tillgang till
handlingarna.

Tribunalen pépekar for det forsta, vad giller de specifika Overvdganden avseende det aktuella
lagstiftningsforfarandet som parlamentet har gjort i det angripna beslutet, att den omsténdigheten att
de omtvistade handlingarna avser polissamarbete inte i sig rdcker for att visa att de var sarskilt
kénsliga. I annat fall skulle ett helt omrade av unionsritten undantas fran kraven pa insyn i
lagstiftningsprocessen.

Tribunalen papekar for det andra, vad giller pastdendet att politiken for forvaltning och lagring av de
uppgifter som Europol innehar ér av sarskilt kénslig natur, att de omtvistade handlingarna hanfor sig
till ett forslag till forordning, det vill sdga en rattsakt som har allmin rackvidd, som till alla delar &r
bindande och som é&r direkt tillimplig i alla medlemsstater, och darfor naturligtvis angar de
medborgare som berors darav, sdrskilt med tanke pa att det ror sig om ett forslag till rattsakt som
direkt paverkar unionsmedborgarnas rittigheter, bland annat deras ritt till skydd av personuppgifter
(se, for ett liknande resonemang, dom av den 22 mars 2011, Access Info Europe/radet, T-233/09,
EU:T:2011:105, punkt 77), vilket innebdr att forslaget inte kan anses vara kénsligt enligt nagot som
helst nagot kriterium (se, for ett liknande resonemang, dom av den 17 oktober 2013, radet/Access Info
Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671, punkt 63).

Tribunalen papekar for det tredje, vad géller pastaendet att diskussionerna kring sammansittningen av
Europols styrelse ér av utomordentligt kénslig natur, att detta snarare tycks vara en institutionell eller
organisatorisk friga. Aven om en sidan fraga kan vara vansklig eller till och med svir, med tanke pa
de intressen som star pa spel, kan den emellertid inte anses vara sdrskilt kénslig, savitt det inte finns
konkreta bevis till stod for ett sadant pastdende.

For det fjarde framgéar det av den fullstindiga versionen av de omtvistade handlingarna, som nu har
offentliggjorts av parlamentet (se punkt 26 ovan), att de forslag eller prelimindra 6verenskommelser
som forekom i den fjarde kolumnen i dessa handlingar rorde allménna och abstrakta fragor och inte
inneholl nagra kénsliga uppgifter om exempelvis kampen mot terrorism eller organiserad brottslighet,
eller nagra andra polisuppgifter om personer, konkreta insatser eller projekt.
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Det framgar framfor allt av handlingen LIBE-2013-0091-02 att de texter som forekommer i den fjarde
kolumnen dr exempel pé ett klassiskt lagstiftningsarbete om organiserandet av en byr3, i forvarande fall
Europol, definitionen av dess forbindelser med nationella myndigheter och arbetsuppgifter, styrelsens
sammansdttning och sa vidare. Kolumnen innehaller allménna foreskrifter som visar de redaktionella
andringar som parterna enats om, uppgifter om vilka punkter som har skjutits upp eller som kommer
att bli foremal for ytterligare diskussion, som pa vissa stéllen indikeras med ordet "ibidem”, och néagra
tomma falt.

Vad giller handlingen LIBE-2013-0091-03 framgar det av en ldsning av den fjarde kolumnen att inte
heller denna innehaller nagra kénsliga uppgifter, utan ett begridnsat antal allmdnna foreskrifter samt
flera tillkdnnagivanden sasom “parlamentet uppmanas att ompréva denna dndring”, "dessa éndringar
kan Overvigas” eller "parlamentets éndringsforslag skulle kunna tas upp i ett skdl”, samt att dven

denna innehéaller flera tomma falt.

Dessutom forefaller de uppgifter som anges i den fjarde kolumnen i de omtvistade handlingarna, under
de omstindigheter som ér i fraga i forevarande fall, inte i sig var mer "kénsliga” &n de uppgifter som
forekommer i de tre forsta kolumnerna, som sokanden beviljades tillgang till i det angripna beslutet.

Tribunalen framhaller slutligen att det i artikel 9 i forordning nr 1049/2001 foreskrivs att ett sarskilt
forfarande ska tillimpas ndr den handling som nagon begir tillgang till kan betraktas som en “kénslig
handling” (dom av den 22 mars 2011, Access Info Europe/radet, T-233/09, EU:T:2011:105, punkt 78),
vilket parlamentet emellertid inte har gjort i férevarande fall.

Aven om innehéllet i den fjirde kolumnen i de omtvistade handlingarna rér fragor av en viss tyngd,
och forvisso dr bade politiskt och juridiskt komplicerade, dr uppgifterna foljaktligen inte sarskilt
kénsliga i den meningen att ett grundldggande intresse for Europeiska unionen eller medlemsstaterna
skulle undergravas om de offentliggjordes (se, for ett liknande resonemang, dom av den 22 mars 2011,
Access Info Europe/radet, T-233/09, EU:T:2011:105, punkt 78).

Vad giller de allmdnna 6vervidganden som anforts i det angripna beslutet och péastaendet att tillgang till
den fjarde kolumnen i de omtvistade handlingarna under pagdende trepartsmoéten skulle 6ka pressen
pa foredraganden, skuggforedraganden och de politiska grupperna, framhaller tribunalen for det forsta
att i ett system som grundas pa principen om demokratisk legitimitet maste allmdnheten kunna stilla
medlagstiftarna till svars for deras handlande. Medborgarnas utdvande av sina demokratiska
rattigheter forutsdtter att de har mdjlighet att i detalj folja beslutsforfarandet inom de institutioner
som deltar i lagstiftningsprocessen och att de har tillgdng till all relevant information (dom av den
22 mars 2011, Access Info Europe/radet, T-233/09, EU:T:2011:105, punkt 69). I artikel 10.3 FEU
anges dessutom att varje medborgare ska ha ritt att delta i unionens demokratiska liv och att besluten
ska fattas sa Oppet och sd ndra medborgarna som mojligt. Tillkdnnagivandet av allminhetens
instillning  till ett visst prelimindrt lagstiftningsforslag eller en  viss  prelimindr
lagstiftningsoverenskommelse som ingatts vid ett trepartsmote och aterges i den fjarde kolumnen i
tabellerna fran trepartsmotet utgor saledes en integrerad del av unionsmedborgarnas utévande av sina
demokratiska rattigheter, sarskilt eftersom, sasom papekats i punkt 72 ovan, medlagstiftarna i
allminhet antar sadana 6verenskommelser utan nagra storre dndringar.

Aven om det i rittspraxis medges att risken for yttre patryckningar kan utgéra ett legitimt skil for att
begrénsa tillgdngen till handlingar i samband med beslutsforfarandet, méste det med sikerhet slas fast
att sadana patryckningar verkligen féorekommer, och styrkas att det finns en rimligt forutsagbar risk for
att det beslut som ska fattas vasentligt kan paverkas av dessa yttre patryckningar (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 18 december 2008, Muniz/kommissionen, T-144/05, ej publicerad,
EU:T:2008:596, punkt 86). Handlingarna i malet innehéller dock inget som tyder pa att ett
offentliggérande av den fjairde kolumnen i de omtvistade handlingarna verkligen skulle innebéra en
sadan risk for yttre paverkan. Det finns foljaktligen ingenting i handlingarna i malet vid tribunalen
som tyder pd att parlamentet, i det aktuella lagstiftningsforfarandet, rimligen kunde ha forvéntat sig en
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starkare reaktion dn den reaktion som varje medlem av en lagstiftande forsamling som lagger fram ett
forslag till 4ndring av lagstiftningen kan forvénta sig fran allmdnheten (se, for ett liknande resonemang,
dom av den 22 mars 2011, Access Info Europe/radet, T-233/09, EU:T:2011:105, punkt 74).

Vad giller den omsténdigheten att uppgifterna i den fjairde kolumnen i tabellerna fran trepartsmotena
ar prelimindra, eftersom innehéllet kan dndras beroende pa hur arbetet vid métet fortskrider, papekar
tribunalen for det andra att uppgifternas prelimindra karaktdr inte i sig récker som grund for att
tillampa undantaget i artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001. I denna bestammelse gors
ndmligen ingen skillnad beroende pa hur langt diskussionerna framskridit. Bestimmelsen avser rent
allmént handlingar som giller en fraga dér institutionen ”“inte fattat nagot beslut”, i motsats till
artikel 4.3 andra stycket som behandlar det fall da den berdrda institutionen fattat ett beslut. Att de
pagaende diskussionerna i forevarande fall befinner sig i ett inledande skede och att forslagen @nnu
inte lett till samstimmighet eller till en kompromiss inom radet innebar inte att det styrkts att
beslutsforfarandet allvarligt undergravts (dom av den 22 mars 2011, Access Info Europe/radet,
T-233/09, EU:T:2011:105, punkt 76).

Det ér i detta avseende utan betydelse huruvida de aktuella handlingarna har uppréttats eller erhallits i
ett tidigt, framskridet eller avslutande skede av beslutsprocessen. Huruvida detta skedde i ett formellt
eller informellt sammanhang saknar ocksa betydelse for tolkningen av det undantag som foreskrivs i
artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001 (se, for ett liknande resonemang, dom av den
15 september 2016, Herbert Smith Freehills/radet, T-710/14, EU:T:2016:494, punkt 48).

Tribunalen har for ovrigt redan haft tillfille att papeka att ett forslag till sin natur ar sadant att det
laggs fram for att diskuteras. Syftet dr inte att det ska forbli ofordndrat efter diskussionen. Den
allmanna opinionen ar fullt inférstddd med att den som ldgger fram ett forslag senare kan komma att
dndra dess innehall (dom av den 22 mars 2011, Access Info Europe/riadet, T-233/09, EU:T:2011:105,
punkt 69). Av exakt samma skil dr den som ansoker om tillgang till handlingar fran ett pigaende
trepartsmote fullt medveten om informationens prelimindra karaktir. Vederborande ar dven fullt
inforstddd med att sd linge diskussionerna vid trepartsmotet pagar, och fram till dess att en
overenskommelse om hela texten har natts, kan de uppgifter som anges i den fjairde kolumnen
komma att &ndras, i enlighet med principen om ”ingenting &r Overenskommet forrdn allting &r
overenskommet”.

Vad giller grunden om eventuellt minskat fortroende mellan unionsinstitutionerna och foérsamrat
samarbete dem emellan, och framfor allt med radets ordforandeskap, erinrar tribunalen for det tredje
om att unionsinstitutionerna &r skyldiga att iaktta artikel 13.2 andra meningen FEU, som har foljande
lydelse: “Institutionerna ska samarbeta lojalt med varandra” (dom av den 16 juli 2015,
kommissionen/radet, C-425/13, EU:C:2015:483, punkt 64). Detta samarbete &r sarskilt viktigt for
unionens lagstiftande verksamhet, som krdver ett ndra samarbete mellan de berérda institutionerna.
Nar ansvaret for att genomféra unionens lagstiftningsférfarande tillkommer flera institutioner ar dessa
dérfor, i enlighet med den skyldighet till lojalt samarbete som anges i artikel 4.3 forsta stycket FEU,
skyldiga att agera och samarbeta pa ett sadant sdtt att forfarandet kan tillimpas verkningsfullt, vilket
innebédr att varje forsamring av fortroendet som institutionerna gor sig skyldiga till innebédr en
underldtenhet att fullgora denna skyldighet.

Det ska papekas att det just &r med stod av principen om lojalt samarbete som parlamentet i
forevarande fall, sasom det forklarade vid forhandlingen, samradde med radet och kommissionen
innan det antog det omtvistade beslutet. Parlamentet har dock inte lagt fram nagra konkreta bevis till
stod for den ovan i punkt 103 ndmnda principen. Avsaknaden av konkreta bevis for att tillgang till
den fjarde kolumnen i de omtvistade handlingarna, i det aktuella lagstiftningsforfarandet, skulle
undergriava det lojala samarbete som de berdrda institutionerna ér skyldiga att medverka till tyder pa
att den pastddda risken dar hypotetisk. Eftersom institutionerna under trepartsmoétena ger uttryck for
sin respektive standpunkt avseende ett visst lagstiftningsforslag, och godtar att denna kan komma att
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dndras over tid, kan den omsténdigheten att dessa delar senare, pa begiran, lamnas ut, dessutom inte i
sig utgora ett hinder for det lojala samarbete som medlemsstaterna enligt artikel 13 FEU éar skyldiga att
medverka till.

Tribunalen framhaller for det fjarde, vad géller det behov av en plats for eftertanke (space to think) som
lyfts fram av parlamentet, radet och kommissionen i forevarande mal, att trepartsmotena, som namnts
i punkt 75 ovan, utgor en del av lagstiftningsforfarandet och &r enligt parlamentet “en viktig fas i
lagstiftningsforfarandet och inte en fristdende del som kriver skydd av handlingsfriheten pa
beredningsstadiet” (parlamentets resolution av den 14 september 2011 om allménhetens tillgang till
handlingar, punkt 29).

Sasom parlamentet papekade vid forhandlingen kan det innan kompromisstexten fors in i den fjarde
kolumnen i tabellerna fran trepartsmoétena foras diskussioner under de moten med de olika aktdrerna
som halls for att utarbeta dessa texter, sa att mojligheten till ett fritt meningsutbyte inte péaverkas,
framfor allt eftersom, sdsom péapekats i punkt 86 ovan, forevarande tvist inte ror fragan om direkt
tillgang till arbetet under trepartsmotena, utan endast tillgang till de handlingar som har utarbetats
inom ramen for trepartsmotena, och detta efter en sérskild begéran.

Tribunalen papekar for det femte — vad giller grunden att avslaget pa ansokan om tillgang till
handlingarna &r av tillfillig karaktdr, pa grund av att fullstindig tillgang till handlingarna fran
trepartsmotena, beroende pa omstdndigheterna i det enskilda fallet, kan beviljas efter det att
trepartsmotet avslutats — att arbetet under trepartsmotena kan paga under lang tid. Sokanden uppgav
vid forhandlingen, utan att bli motsagd, att tidsatgangen i genomsnitt var sju till tolv manader. Vad
som avhandlats vid trepartsmotena kan alltsd hallas hemligt for allmdnheten under en betydande
tidsperiod. Dessutom &r det svart att faststilla hur lang tid detta arbete tar eftersom det varierar fran
ett lagstiftningsforfarande till ett annat.

Dessutom kan det protokoll som parlamentets forhandlingsgrupp i trepartsmotena ér skyldig att
uppratta vid foljande sammantridde i det ansvariga parlamentsutskottet, i enlighet med andra stycket i
artikel 73.4 i parlamentets arbetsordning, inte avhjélpa bristen pa insyn i trepartsmdtena under denna
tidsperiod. Som svar pa éatgiarderna for processledning har parlamentet ndamligen forklarat att detta
protokoll har kdnnetecknats av stor flexibilitet i sin "form” och att ”[det] inte [finns] nagon enhetlig
praxis vad giller formen och offentliggérandet av protokollen mellan de olika parlamentsutskotten”.
Protokollen kan saledes ldmnas i form av ett meddelande fran det berdrda utskottets ordférande eller
foredragande till samtliga utskottsledamoter eller endast till samordnarnas sammantrdde, som i
allménhet halls bakom stdngda dorrar, eller som ett muntlig meddelande, eller till och med som en
kort notis i utskottets nyhetsbrev. Avsaknaden av detaljerade och enhetliga protokoll och de olika
metoderna for att offentliggéra dessa kan dérfor inte avhjdlpa bristen pa insyn i de pagaende
trepartsforhandlingarna.

Som péapekats i punkt 70 ovan utgor slutligen trepartsmoten ett avgorande skede av
lagstiftningsforfarandet, eftersom medlagstiftarna ofta antar den Overenskomna texten utan nagra
storre dndringar (se punkt 72 ovan). Avslag pa en ansdkan om tillgang till de omtvistade handlingarna
kan darfor inte grundas pa avslagets tillfalliga karaktdr, utan undantag och utan atskillnad. Om en
sadan allmin grund skulle kunna tillimpas pa alla trepartsmoten skulle detta i praktiken fa samma
effekt som en allmin presumtion for att végra tillgang, en mojlighet som dock redan har avvisats (se
punkterna 76—84 ovan).

Tribunalen konstaterar for Ovrigt att parlamentet i sin resolution av den 11 mars 2014 om
allménhetens tillgang till handlingar uppmanade, kommissionen, radet och sig sjilvt att "sdkra storre
insyn i de informella trepartsmotena genom att halla dessa moten offentligt och genom att
offentliggéra dokumentation - daribland kalendrar, dagordningar, motesprotokoll, granskade
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dokument, andringsforslag, fattade beslut, information om delegationer fran medlemsstaterna samt
deras standpunkter och protokoll — i ett standardiserat och lattillgdngligt format pa nétet, automatiskt
och utan att det paverkar undantagen i artikel 4.1 i férordning ... nr 1049/2001".

Mot bakgrund av ovanstadende visar ingen av de grunder som parlamentet har anfort, betraktade var for
sig eller sammantagna, att det fanns en rimligt forutsebar och inte rent hypotetisk risk for att
fullstindig tillgang till de omtvistade handlingarna konkret och faktiskt kunde ha undergravt den
aktuella beslutsprocessen, i den mening som avses i artikel 4.3 forsta stycket i forordning
nr 1049/2001.

Samtidigt ar det dock viktigt att understryka att inte heller sokandens pastdende att parlamentet inte
har nagot utrymme for skonsmaissig bedomning for att végra tillgang till handlingar som utarbetats
inom ramen for pagdende trepartsmoten kan godtas. Detta skulle vara detsamma som att gora det
omdijligt for institutionerna att végra tillgang till handlingar med stod av det undantag som anges i
artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001, trots att lagstiftningsprocessen inte har uteslutits
fran tillimpningsomradet for undantaget. I vederborligen motiverade fall far institutionerna darfor,
med stod av denna bestimmelse, vigra tillgang till vissa handlingar av lagstiftningskaraktar.

Det framgar av det ovan anforda att parlamentet har asidosatt artikel 4.3 forsta stycket i forordning
nr 1049/2001 genom att i det angripna beslutet, under forfarandets gang, végra tillgang till den fjarde
kolumnen i de omtvistade handlingarna pa grund av att detta allvarligt skulle undergréva parlamentets
beslutsforfarande.

Det angripna beslutet ska foljaktligen ogiltigforklaras. Det saknas hérvid anledning att préva om det
foreligger ett overvigande allmédnintresse av att dessa uppgifter lamnas ut. P4 samma sitt saknas det
anledning att prova den andra grunden avseende asidoséittande av motiveringsskyldigheten (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 22 mars 2011, Access Info Europe/radet, T-233/09, EU:T:2011:105,
punkt 85).

Rittegangskostnader

Enligt artikel 134.1 i rédttegangsreglerna ska tappande part forpliktas att ersitta rattegdngskostnaderna,
om detta har yrkats. Sokanden har yrkat att parlamentet ska forpliktas att ersdtta
rattegdngskostnaderna. Eftersom parlamentet har tappat malet ska det, forutom att béra sina egna
rattegangskostnader, dven ersitta sokandens rattegangskostander i enlighet med vad denne har yrkat.

Enligt artikel 138.1 i réttegdngsreglerna ska institutioner som har intervenerat bdra sina
rattegangskostnader. Radet och kommissionen ska darfor bara sina rattegangskostnader.

Mot denna bakgrund beslutar
TRIBUNALEN (sjunde avdelningen i utokad sammanséttning)
foljande:
1) Europaparlamentets beslut A(2015) 4931 av den 8 juli 2015 ogiltigforklaras i den del Emilio
De Capitani inte beviljades fullstindig tillgang till handlingarna LIBE-2013-0091-02 och
LIBE-2013-0091-03.

2) Parlamentet ska bidra sina rittegangskostnader och ersitta Emilio De Capitanis
riattegangskostnader.

3) Europeiska unionens rad och Europeiska kommissionen ska bira sina rittegangskostnader.
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Van der Woude Tomljenovi¢ Bielitinas

Marcoulli Kornezov
Avkunnad vid offentligt sammantrdde i Luxemburg den 22 mars 2018.

Underskrifter
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