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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
YVES BOT
foredraget den 28 november 2017

Mal C-57/16 P

ClientEarth
mot

Europeiska kommissionen

”Overklagande — Tillging till institutionernas handlingar — Férordning (EG) nr 1049/2001 —
Ansokan om tillgang till utkast till en konsekvensbedémningsrapport, en
konsekvensbeddmningsrapport och ett yttrande fran konsekvensbedémningsndmnden —
Generell presumtion for sekretess — Avslag pa ansokan om tillgdng — Lagstiftningshandlingar”

I. Inledning

1. Bakgrunden till detta overklagande &r en talan som ClientEarth vickte vid Europeiska unionens
tribunal om ogiltigférklaring av tvd beslut genom vilka Europeiska kommissionen hade avslagit
ClientEarths ansokningar om tillgdng till handlingar. Nédrmare bestimt avslog kommissionen genom
beslut av den 1 april 2014 klagandens ansokan om tillgang dels till en konsekvensbedomningsrapport
avseende ett utkast till en bindande rattsakt for att bestimma en strategisk ram for riskbaserade
inspektions- och o6vervakningsforfaranden inom Europeiska unionens miljoratt, dels till ett yttrande
fran konsekvensbeddmningsndmnden. Genom beslut av den 3 april 2014 avslog kommissionen dven
klagandens ansokan om tillgang dels till ett utkast till konsekvensbedomningsrapport avseende
tillgdngen till rattslig provning i miljofragor pa medlemsstatsnivd inom ramen fér unionens
miljopolitik, dels till ett yttrande fran konsekvensbedomningsndmnden. (Dessa fyra handlingar kallas
nedan for de omtvistade handlingarna.)

2. Klaganden vickte alltsa talan mot dessa bada beslut. Talan ogillades av tribunalen genom dom av
den 13 november 2015, ClientEarth/kommissionen (T-424/14 och T-425/14, EU:T:2015:848) (nedan
kallad den 6verklagade domen).

3. I denna dom fann tribunalen vésentligen att de omtvistade handlingarna tillhérde en och samma
kategori och att de omfattades av en generell presumtion for sekretess, eftersom kommissionens
beslutsforfarande i samband med utarbetandet av forslag till lagstiftningsakter riskerade att
undergriavas om dessa handlingar lamnades ut.

4. Klaganden har med stod av den finlindska och den svenska regeringen 6verklagat nimnda dom.

1 Originalsprék: franska.
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5. Inom ramen for detta mal om 6verklagande kommer domstolen framfor allt att behova yttra sig
i fragan huruvida en institution kan grunda ett beslut att avsld en ansokan om tillgang till
konsekvensbedomningar pa en generell presumtion for sekretess, mot bakgrund av de aktuella
handlingarnas art. Domstolen maste déarfor bedoma huruvida kommissionen agerar i egenskap av
lagstiftare ndr den utarbetar handlingar som har koppling till lagstiftningsférfarandet. Utifran den
bedomningen ska domstolen sedan yttra sig om hur man ldmpligen uppnar den jamvikt som maste
rdda mellan Oppenhetsprincipen, strdvan att forbattra den offentliga debatten, kommissionens
oavhingighet och sekretessen for uppgifter, sdsom dessa begrepp framgar av Europaparlamentets och
riadets forordning (EG) nr 1049/2001 av den 30 maj 2001 om allménhetens tillgang till
Europaparlamentets, radets och kommissionens handlingar.?

6. I detta forslag till avgorande kommer jag att redogora for skalen till att jag anser att den 6verklagade
domen ska upphévas.

II. Tillampliga bestaimmelser

A. Forordning nr 1049/2001
7. Skilen 2 och 6 i férordning nr 1049/2001 har foljande lydelse:

”(2) Oppenhet ger medborgarna bittre mojligheter att delta i beslutsférfarandet och garanterar att
forvaltningen atnjuter storre legitimitet och &r effektivare och har ett storre ansvar gentemot
medborgarna i ett demokratiskt system. Oppenhet bidrar till att stirka de principer om
demokrati och respekt for grundliaggande réttigheter som avses i artikel 6 i EU-fordraget och i
Europeiska unionens stadga om de grundlidggande rattigheterna.

(6) Storre tillgang till handlingar bor ges i de fall dér institutionerna agerar i egenskap av lagstiftare,
aven ndr det ror sig om delegerade befogenheter, samtidigt som effektiviteten i institutionernas
beslutsforfarande bevaras. Sadana handlingar bor goras direkt tillgdangliga i sa stor utstrackning som
mojligt.”

8. I artikel 2.1 och 2.4 i ndimnda férordning foreskrivs foljande:
”1. Varje unionsmedborgare och varje fysisk eller juridisk person som dr bosatt eller har sitt site i en

medlemsstat skall ha ritt till tillgdng till institutionernas handlingar, med beaktande av de principer,
villkor och grénser som faststélls i denna férordning.

4. Utan att det paverkar tillimpningen av artiklarna 4 och 9 skall handlingar goras tillgdngliga antingen
efter en skriftlig ansokan eller direkt i elektronisk form eller genom ett register. Sarskilt handlingar som
upprittats eller mottagits under ett lagstiftningsforfarande skall goras direkt tillgédngliga i enlighet med
artikel 12.”

2 EGT L 145, 2001, s. 43.
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9. I artikel 4.3 och 4.6 i forordningen stadgas foljande:

”3. Tillgang till en handling som upprittats av en institution for internt bruk eller mottagits av en
institution, och som giller en fraga dér institutionen inte fattat nagot beslut, skall vigras om
utlimnande av handlingen allvarligt skulle undergrava institutionens beslutsférfarande, om det inte
foreligger ett overviagande allménintresse av utlimnandet.

Tillgéng till en handling som innehéller yttranden for internt bruk och som &r en del av dverldggningar
och inledande samrad inom den berorda institutionen skall véigras dven efter det att beslutet fattats, om
utlimnande av handlingen allvarligt skulle undergréva institutionens beslutsforfarande, om det inte
foreligger ett 6vervidgande allménintresse av utlimnandet.

6. Om enbart delar av den begidrda handlingen omfattas av nagot av undantagen, skall 6vriga delar av
handlingen ldmnas ut.”

10. I artikel 12.2 i forordningen anges att ”[s]arskilt lagstiftningshandlingar, det vill siga handlingar
som upprattats eller mottagits i samband med ett forfarande for att anta rattsakter som ér juridiskt
bindande i eller for medlemsstaterna, bor goras direkt tillgdngliga, om inte annat foljer av artiklarna 4
och 97.

B. Forordning nr 1367/2006

11. Skilen 7 och 15 i Europaparlamentets och rddets férordning (EG) nr 1367/2006 av den
6 september 2006 om tillimpning av bestimmelserna i Arhuskonventionen om tillgdng till
information, allminhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgdng till réttslig provning i
miljéfragor® pa gemenskapens institutioner och organ* har foljande lydelse:

”(7) ... [Blestimmelserna om tillgdng till miljdinformation [bor] tillimpas p& gemenskapens
institutioner och organ nir de handlar i egenskap av lagstiftande myndighet.

(15) Undantagen i forordning ... nr 1049/2001 bor tillimpas, med forbehall for eventuella, mer
specifika bestaimmelser enligt den har forordningen, nér det giller begédran om miljéinformation.
Grunderna for avslag ndr det giller tillgdng till miljéinformation bor tolkas restriktivt, varvid
hansyn bor tas till allmdnhetens intresse av att informationen limnas ut och huruvida
informationen giller utslipp i miljon. Begreppet affirsintressen omfattar sadana
overenskommelser om sekretesskydd som ingas av institutioner eller organ som agerar i
egenskap av banker.”

12. T artikel 1.1 a och b i forordning nr 1367/2006 stadgas f6ljande:
”1. Syftet med denna forordning dr att bidra till fullgérandet av de skyldigheter som f6ljer av

[Arhuskonventionen] genom att faststilla regler for tillimpningen av konventionens bestimmelser pa
gemenskapens institutioner och organ, sérskilt genom att

3 EUT L 124, 2005, s. 1 (nedan kallad Arhuskonventionen).
4 EUT L 264, 2006, s. 13.
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a) garantera allminhetens ratt att ta del av miljoinformation som gemenskapens institutioner eller
organ tar emot eller upprittar och som forvaras hos dem, och genom att faststélla grundlédggande
bestimmelser och praktiska forfaranden for hur ritten skall utévas,

b) sdkerstilla att miljoinformation blir successivt tillgénglig och spridd till allménheten for att uppna
bredast mojliga systematiska tillgang for och spridning till allménheten av miljéinformation; i detta
syfte skall sérskilt anvdndning av telematik och/eller elektronik, om sadan finns tillgdnglig, framjas.”

13. I artikel 2.1 i ndmnda férordning foreskrivs foljande:

”1. I denna forordning galler f6ljande definitioner:

d) miljéinformation: all information i skriftlig form, bild- eller ljudform, elektronisk form eller annan
materiell form om

iii) atgarder (inklusive forvaltningsatgdarder), som policy, lagstiftning, planer, program, miljoavtal
och verksamhet som paverkar eller sannolikt kommer att paverka de delar och faktorer som
anges i leden i och ii samt atgirder eller verksamheter som ar avsedda att skydda dessa delar,

iv) rapporter om genomfoérandet av miljolagstiftningen,

v) kostnads- och nyttoanalys och andra ekonomiska analyser och antaganden som anvénds inom
ramen for de atgdrder och verksamheter som avses i led iii,

14. Artikel 3 i forordning nr 1367/2006 har foljande lydelse:

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

Vid tillimpning av den hir forordningen avses med beteckningen ’institution’ i forordning ...
nr 1049/2001 'gemenskapsinstitution eller gemenskapsorgan’.”

15. I artikel 6 i ndamnda forordning foreskrivs foljande:

1. Betréffande artikel 4.2 forsta och tredje strecksatserna i forordning ... nr 1049/2001 skall, med
undantag  for  utredningar, sdrskilt sddana som ror eventuella  Overtrddelser av
gemenskapslagstiftningen, ett Overvigande allménintresse av utlimnande anses foreligga om den
begirda informationen ror miljoutslapp. Betrdffande de andra undantag som avses i artikel 4 i
forordning ... nr 1049/2001 skall grunderna for avslag tolkas restriktivt, varvid hdnsyn bor tas till
allménhetens intresse av att informationen lamnas ut och huruvida den begérda informationen giller
utslapp i miljon.

2. Utover de undantag som anges i artikel 4 i forordning ... nr 1049/2001 far gemenskapens
institutioner och organ végra tillgang till miljdinformation om utlimnande av informationen skulle fa
negativa foljder for skyddet av den miljo som informationen giller, till exempel sillsynta arters
héckningsplatser.”
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III. Bakgrunden till malet
16. Klaganden é&r en ideell organisation som &r verksam pa miljoskyddsomradet.

17. Den 20 januari 2014 inkom klaganden med tva ansokningar till kommissionen om tillgang till olika
handlingar med stod av forordning nr 1049/2001. Som har framgatt ovan, rorde den forsta ansokan
tillgang till kommissionens konsekvensbedomningsrapport avseende genomférandet av pelaren
“tillgang  till rattslig provning” i Arhuskonventionen medan den andra rorde tillgang till
kommissionens konsekvensbedomning avseende o6versynen av EU:s regelverk for miljokontroll och
miljodvervakning pa nationell nivd och EU-niva.

18. Genom skrivelse av den 13 februari 2014 avslog kommissionen den andra ansokan. Dérvid angav
kommissionen att ansokan géllde en "konsekvensbedomning avseende ett utkast till bindande réttsakt
for att bestimma en strategisk ram for riskbaserade inspektions- och 6vervakningsforfaranden inom
[unionens] miljoratt” och konsekvensbedomningsndmndens yttrande Over ndmnda rapport.
Avslagsbeslutet grundades pa undantaget i artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001.

19. Genom skrivelse av den 17 februari 2014 avslog kommissionen dven den forsta ansokan. Darvid
angav kommissionen att ansokan gillde ett “utkast till konsekvensbeddmningsrapport avseende
tillgang till rattslig provning i miljofragor pa medlemsstatsnivda inom ramen for [unionens]
miljopolitik” och konsekvensbedomningsndmndens yttrande oOver ndmnda utkast. Avslagsbeslutet
grundades pa undantaget i artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001.

20. Den 4 mars 2014 ingav klaganden med stod av artikel 7.2 i foérordning nr 1049/2001 tva
bekriftande ansokningar till kommissionen.

21. Genom skrivelser av den 24 mars 2014 underrittade kommissionen klaganden om att tidsfristen
for att besvara den bekréftande ansokan i bada fallen hade forlingts med 15 arbetsdagar i enlighet med
artikel 8.2 i férordning nr 1049/2001.

22. Genom skrivelser av den 1 respektive 3 april 2014 (nedan kallade de omtvistade besluten)
faststillde kommissionen sina beslut att med stod av undantaget i artikel 4.3 forsta stycket i forordning
nr 1049/2001 avsla de bada ansdkningarna om tillgang till de omtvistade handlingarna.

23. 1 de omtvistade besluten papekade kommissionen inledningsvis att den hade péborjat
konsekvensbedémningar inom ramen for de diskussioner och forhandlingar som fordes infor dess
antagande av lagstiftningsétgérder avseende inspektioner och 6vervakning pa miljoomradet respektive
avseende tillgang till réttslig provning inom samma omrade samt att dessa bedomningar fortfarande
pagick. Dérvid angav kommissionen att konsekvensbedomningarna var tinkta att fungera som stod
vid utarbetandet av lagstiftningsatgarderna och att de strategiska val ("policy choices”) som gors inom
ramen for ett lagstiftningsinitiativ kommer att grundas pa innehallet i en konsekvensbedémning.

24. Vidare uppgav kommissionen att ett utlimnande av de omtvistade handlingarna i det aktuella
skedet allvarligt skulle undergrava dess pagaende beslutsforfaranden, eftersom detta skulle paverka
dess handlingsutrymme och minska mojligheterna att finna kompromisser. Ett sidant utlimnande
skulle dessutom medfora en risk for yttre péatryckningar som skulle kunna utgora ett hinder i svara
beslutsforfaranden dér det kridvdes en anda av fortroende. Darutéver hénvisade kommissionen till
bestammelserna i artikel 17.1 och 17.3 tredje stycket FEU.

25. I beslutet av den 1 april 2014 betonade kommissionen att inspektioner och 6vervakning &r centrala
inslag i genomforandet av offentliga insatser, vilket dr ett omrade dér institutionerna sedan ar 2001 har
forsokt oka medvetenheten och framja atgérder pa unionsniva. Kommissionen framholl ocksa i beslutet
att diskussionerna maste skyddas fran yttre patryckningar, eftersom sadana patryckningar skulle
paverka kvaliteten pa kontrollen 6ver medlemsstaterna.
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26. I beslutet av den 3 april 2014 understrok kommissionen att fragan om tillgang till rattslig provning
i miljofragor &ar kanslig. Kommissionen betonade dérvid att det kunde finnas meningsskiljaktigheter
mellan medlemsstaterna och att tio ar hade forflutit sedan den lade fram sitt forslag till
Europaparlamentets och radets direktiv av den 24 oktober 2003 om tillgdng till réttslig prévning i
miljofragor.®

27. Slutligen pépekade kommissionen i de omtvistade besluten att olika handlingar som rorde de bada
pagdende konsekvensbedomningarna redan fanns tillgédngliga pa internet och att samtliga &vriga
handlingar som rorde dessa bedomningar skulle offentliggéras i samband med att
kommissionsledamoternas kollegium antog forslag till lagstiftning.

28. Mot bakgrund av dessa omsténdigheter fann kommissionen i de omtvistade besluten att ansékan
om tillgdng till de begidrda handlingarna i bada fallen skulle avslas med stod av artikel 4.3 forsta
stycket i forordning nr 1049/2001, eftersom beslutsforfarandena dnnu befann sig i ett inledande och
kénsligt skede ("at a very early and delicate stage”).

29. Vidare ansadg kommissionen att det inte forelag nagot Gvervigande allménintresse som skulle
kunna motivera att de begdrda handlingarna ldimnades ut. Kommissionen anmaérkte dérvid att unionen
ar skyldig att bevara, skydda och forbéttra kvaliteten pa miljon och foljaktligen dven méanniskors hélsa.
Det malet kan enligt kommissionen uppnas genom en icke-diskriminerande tillgang till rattslig
provning i miljofragor. Kommissionen ansag sig emellertid inte vara i stdnd att avgora hur ett
utlimnande av de begirda handlingarna i det aktuella skedet skulle hjdlpa personer bosatta i unionen
att indirekt paverka sin livsmiljo, med tanke pa att det redan var mojligt att fa tillgang till rattslig
provning vid nationella domstolar och att de berdrda beslutsforfarandena endast syftade till att
forbéttra denna tillgang. Kommissionen tillade att ett offentligt samrad hade organiserats ar 2013 och
att berorda parter, inbegripet civilsamhillet, da hade getts mojlighet att bidra till att faststilla de
barande tankarna i forslagen. Dessutom skulle ett utlimnande i det aktuella skedet enligt
kommissionen undergrava beslutsforfarandena och inverka pa mojligheterna att nd en sd bra
kompromiss som mojligt. Kommissionen hévdade ocksa att allménintresset tillvaratogs pa ett bittre
satt genom att de aktuella beslutsforfarandena fick genomforas helt utan yttre patryckningar.

30. Slutligen angav kommissionen att det saknades mdjlighet att bevilja sddan partiell tillgang som
avses i artikel 4.6 i férordning nr 1049/2001, eftersom de begirda handlingarna i sin helhet omfattades
av undantaget.

31. Efter att saledes ha fatt avslag pa sina ansokningar om utlimnande, vickte ClientEarth den
11 juni 2014 talan om ogiltigforklaring av beslutet av den 1 april 2014 (mal T-425/14) och om
ogiltigforklaring av beslutet av den 3 april 2014 (mal T-424/14).

32. ClientEarth gjorde darvidlag, inom ramen for den forsta delen av sin enda grund for talan, gillande
att kommissionen hade gjort en felaktig bedomning nédr den konstaterade att det fanns risk for att dess
beslutsforfaranden allvarligt skulle undergrdvas och att det inte forelag ndgot Overvidgande
allménintresse som motiverade utlimnandet av de omtvistade handlingarna.

33. Inom ramen for den andra delen av sin enda grund for talan hdvdade ClientEarth att
kommissionen hade asidosatt sin motiveringsskyldighet.

34. Genom den overklagade domen ogillade tribunalen ClientEarths talan i bada malen.

5 COM (2003) 624 slutlig.
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IV. Parternas yrkanden

35. ClientEarth har i sitt 6verklagande yrkat att domstolen ska upphéva den Gverklagade domen och
forplikta kommissionen att ersitta réattegdngskostnaderna, inbegripet intervenienternas.

36. Domstolens ordforande beslutade den 12 juli 2016 att lata den finldndska och den svenska
regeringen intervenera i forevarande mal till stod for klagandens yrkanden.

37. Kommissionen har yrkat att 6verklagandet ska ogillas och att ClientEarth ska forpliktas att ersitta
rattegangskostnaderna.

V. Provning av overklagandet

A. Inledande synpunkter

38. Kommissionen angav vid forhandlingen den 3 juli 2017 att den i ett meddelande offentliggjort den
28 april 2017 hade tillkdnnagett att initiativet "Tillgang till rattslig provning” pa miljoomradet hade
avslutats utan forslag till lagstiftning. Vidare angav kommissionen att den dérefter, den 28 juni 2017,
hade  offentliggjort en av de omtvistade handlingarna, nédmligen  utkastet  till
konsekvensbedomningsrapport avseende tillgang till rittslig provning pa miljoomrédet,® som avsags i
dess beslut av den 3 april 2014 om avslag pa ClientEarths ansokan om tillgang.

39. Enligt fast rittspraxis giller foljande. Andamalet med talan ska, liksom det berittigade intresset av
att fa saken provad, besta fram till domstolsavgorandet, vilket forutsétter att ett bifall till talan kan
medfora en fordel for sokanden respektive klaganden. Domstolen kan i annat fall faststilla att det
saknas anledning att doma i saken.” Eftersom en av de omtvistade handlingar som ClientEarth 6nskar
fa tillgang till har offentliggjorts, har dndamalet med ClientEarths talan delvis bortfallit. Det finns
saledes inte lingre anledning att meddela dom savitt avser ansokan om tillgang till utkastet till
konsekvensbedomningsrapport avseende tillgang till rattslig provning pa miljoomradet.

40. Jag anser darfor att domstolen ska sla fast att det saknas anledning att meddela dom sévitt avser
yrkandet om ogiltigforklaring av beslutet av den 3 april 2014, i den del det avser utkastet till
konsekvensbeddmningsrapport avseende tillgang till réttslig provning pa miljoomradet.

B. Bedomning

41. ClientEarth har till stod for sitt 6verklagande anfort tvd grunder. Som forsta grund aberopas att
tribunalen gjorde sig skyldig till felaktig réttstillimpning nar den fann att de omtvistade handlingarna
omfattades av en generell presumtion for sekretess.

42. Enligt den andra grunden, som ClientEarth har anfort i andra hand, gjorde tribunalen sig skyldig
till felaktig rattstillimpning nédr den i punkterna 133-163 i den Overklagade domen fann att det inte
foreldg ett Overvigande allmdnintresse som kunde motivera utlimnandet av de omtvistade
handlingarna.

43. Den forsta grunden bestar av fem delgrunder, vilka bor behandlas enligt f6ljande.

6 Handlingen finns pa foljande internetadress:
http://ec.europa.eu/transparency/regdoc/rep/10102/2017/EN/SWD-2017-255-F1-EN-MAIN-PART-1.PDF.

7 Se dom av den 21 december 2016, kommissionen/Hansestadt Liibeck (C-524/14 P, EU:C:2016:971, punkt 26 och dér angiven réttspraxis).
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1. Den forsta grundens fjdrde del: tribunalen gjorde sig skyldig till felaktig rdttstilldmpning genom att
inte beakta de omtvistade handlingarnas sdrskilda art for att medge storsta mojliga tillgang till dessa
handlingar

a) Parternas argument

44. ClientEarth anser — och far darvidlag stod av den finldindska och den svenska regeringen — att
tribunalen gjorde sig skyldig till felaktig rattstillimpning genom att i punkterna 100-106 i den
overklagade domen gora bedomningen att principen om att allménheten ska ges storsta mojliga
tillgang till institutionernas handlingar inte ar tillimplig pa de omtvistade handlingarna, eftersom
kommissionen inte agerar i egenskap av lagstiftare nar den utarbetar en konsekvensbedomning i syfte
att lagga fram ett forslag till lagstiftning, oberoende av de berérda handlingarnas art.

45. Klaganden anser for det forsta att tribunalen borde ha beaktat att de aktuella handlingarna —
namligen konsekvensbedomningar — utgor en integrerad del av lagstiftningsprocessen, sarskilt beslutet
huruvida ett forslag till lagstiftning ska laggas fram eller inte. Enligt klaganden ar det forvisso riktigt att
kommissionen formellt sett inte agerar i egenskap av lagstiftare ndr den utarbetar handlingar av detta
slag, men dessa handlingar ligger icke desto mindre till grund for ett forslag till lagstiftning.

46. Den finlandska regeringen har i detta sammanhang hénvisat till domstolens praxis, enligt vilken
"[6]ppenhet i detta sammanhang bidrar till att forstirka demokratin genom att goéra 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 lagstiftningsatgérderna
utgor ett villkor for att dessa konkret ska kunna utéva sina demokratiska réttigheter.”® Enligt den
finlaindska regeringen innebdr denna praxis att den centrala faktor som ska beaktas i detta
sammanhang inte dr huruvida den handling som ansokan om tillgdng avser har antagits av en
institution i dess egenskap av lagstiftare utan fastmer sjélva arten av denna handling, som kan komma
att ligga till grund for framtida lagstiftning.

47. Den svenska regeringen foretrader for sin del uppfattningen att kommissionen faktiskt agerar i
egenskap av lagstiftare ndr den forfattar konsekvensbedomningar, eftersom den forbereder och
utarbetar forslag till rattsakter av lagstiftningskaraktar.

48. Klaganden samt den finldndska och den svenska regeringen anser saledes att unionsmedborgarna i
enlighet med skél 6 i forordning nr 1049/2001 och domstolens praxis rétteligen bor ges storsta mojliga
tillgang till sadana handlingar som de omstridda handlingarna.

49. For det andra anser klaganden — i motsats till den beddmning som tribunalen gjorde i punkt 106 i
den oOverklagade domen — att det inte kan anses motiverat mot bakgrund av domstolens praxis att
godta en generell presumtion for sekretess savitt avser lagstiftningshandlingar eller handlingar
héanforliga till eventuella forslag till lagstiftning.

50. Kommissionen har daremot gjort géllande att vid den tidpunkt da ansokan om tillgang till de
omtvistade handlingarna gjordes, hade det inte lagts fram nagot forslag till lagstiftning, vilket innebér
att det da inte existerade nagra lagstiftningshandlingar. I detta sammanhang har kommissionen
papekat att handlingar av det aktuella slaget offentliggdrs ndr det politiska forslaget antingen har
antagits eller overgetts, sa att medborgarna da kan fa kinnedom om dessa handlingar och ddrmed kan
kontrollera alla uppgifter som har legat till grund for unionens lagstiftningsverksamhet.

8 Se dom av den 1 juli 2008, Sverige och Turco/radet (C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374, punkterna 45 och 46), och dom av den
17 oktober 2013, radet/Access Info Europe (C-280/11 P, EU:C:2013:671, punkterna 32 och 33).
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51. Vidare anser kommissionen att dven for den hdndelse att de omtvistade handlingarna faktiskt ska
anses utgora ’lagstiftningshandlingar” i den mening som avses i artikel 12.2 i foérordning
nr 1049/2001, ér den bestimmelsen, i linje med vad tribunalen slog fast i punkt 105 i den 6verklagade
domen, tillimplig endast savida inte annat foljer av artiklarna 4 och 9 i samma forordning. Detta
betyder enligt kommissionen — som tribunalen ocksa angav i punkt 106 i den 6verklagade domen
med hénvisning till dom av den 1 juli 2008, Sverige och Turco/radet’ — att det inte kan uteslutas att
det dr mojligt att godta en generell presumtion for sekretess i lagstiftningssammanhang.

b) Bedomning

52. Ratten att fa tillgang till institutionernas handlingar stadfasts i artikel 15.3 FEUF och i artikel 42 i
Europeiska unionens stadga om de grundldggande rattigheterna (nedan kallad stadgan). Syftet med
forordning nr 1049/2001 ar enligt artikel 1 i denna att faststélla principer, villkor och granser for
denna ritt att fa tillgang till handlingar. Hérvidlag &r grundprincipen att det ska vara mojligt att fa
tillgang till institutionernas handlingar, vilket betyder att alla undantag fran detta ska tolkas
restriktivt. '

53. I artikel 4 i ndimnda forordning fortecknas de undantag som finns frén rétten att fa tillgang till
institutionernas handlingar, bland annat det undantag som kommissionen i drendet hade &beropat for
att avsla ansokningarna om tillgang till de omtvistade handlingarna. Nér kommissionen beslutar att
avsla en ansokan om tillgang till en handling i ett fall diar utlimnande av handlingen skulle skada
nagot av de intressen som skyddas genom ndmnda artikel, &r kommissionen i princip skyldig att
forklara hur utlimnande av den handlingen konkret och faktiskt skulle kunna skada det intresse som
skyddas genom den bestimmelsen.'" Dirutéver aligger det kommissionen att kontrollera att det inte
foreligger ett 6vervigande allménintresse som motiverar att den berérda handlingen laimnas ut trots
att detta skulle skada det intresse som skyddas genom artikel 4.2 och 4.3 i férordning nr 1049/2001."

54. Domstolen har emellertid godtagit att institutioner har aberopat generella presumtioner avseende
vissa kategorier av handlingar som motivering till hur utlimnande av handlingar i dessa kategorier
konkret och faktiskt skulle kunna skada det intresse som skyddas genom ett av undantagen i artikel 4
i ndimnda forordning. Dérvid har domstolen funnit att det ankommer pa de berdrda institutionerna att
narmare ange vilka allménna Overvidganden som utgoér grunden for presumtionen att utlimnande av
dessa handlingar skulle skada nagot av de intressen som skyddas genom undantagen i den
bestaimmelsen. For detta krévs enligt domstolen inte att institutionerna gor en konkret bedomning av
innehéllet i varje handling.

55. Att en generell presumtion for sekretess tillimpas innebér emellertid inte att den som har ansokt
om tillgdng till en viss handling saknar rétt att styrka att den handlingen inte omfattas av ndmnda
presumtion eller att det foreligger ett vervigande allménintresse av att handlingen lamnas ut. "

56. Hittills har domstolen godtagit en generell presumtion for sekretess i fem olika fall, ndmligen savitt
avser dels tillgdng till handlingar i ett administrativt forfarande avseende granskning av statligt stod,
dels tillgang till inlagor som en institution har limnat in inom ramen for ett domstolsfrfarande, '
dels ansokan om tillgang till handlingar som har utvéxlats mellan kommissionen och de anmélande

9 (C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374.
10 Se dom av den 1 juli 2008, Sverige och Turco/rddet (C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374, punkterna 35 och 36).

11 Se 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,
punkterna 71 och 72), och dom av den 17 oktober 2013, radet/Access Info Europe (C-280/11 P, EU:C:2013:671, punkt 31).

12 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 44).
13 Se dom av den 17 oktober 2013, radet/Access Info Europe (C-280/11 P, EU:C:2013:671, punkterna 72 och 73 och dar angiven réttspraxis).
14 Se dom av den 29 juni 2010, kommissionen/Technische Glaswerke Ilmenau (C-139/07 P, EU:C:2010:376, punkt 62).

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

16 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).
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parterna eller tredje part inom ramen for ett drende avseende kontroll av foretagskoncentrationer, '’
dels en ideell organisations ansokan om tillgang till handlingar i ett &drende avseende den
administrativa fasen av ett fordragsbrottsférfarande,’ dels ansékan om tillgdng till en uppsittning
handlingar i ett drende om ett forfarande enligt artikel 81 EG (nu artikel 101 FEUF). "

57. 1 lagstiftningsverksamheten spelar oppenhetsprincipen en sérskilt framtriddande roll. Skél 4 och
artikel 1 i forordning nr 1049/2001 ger allménheten en rétt att fa tillgang till institutionernas
handlingar som ska ges storsta mojliga effekt, och i skil 6 i samma férordning anges att storre tillgang
till institutionernas handlingar bor ges just i de fall ddr dessa agerar i egenskap av lagstiftare.
Domstolen har redan slagit fast att ”[0]ppenhet 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 kinnedom om vad som ligger till
grund for lagstiftningsatgirderna utgor ett villkor for att dessa konkret ska kunna utéva sina
demokratiska rattigheter.”*

58. Nér en institution agerar i egenskap av lagstiftare dr det alldeles sdrskilt relevant att gora en
avvigning mellan & ena sidan det specifika intresse som skyddas genom att en viss handling inte
limnas ut och & andra sidan bland annat allménintresset av att den begdrda handlingen gors
tillgénglig.*!

59. Mot bakgrund av det ovan anférda uppkommer i det aktuella fallet fragan huruvida de omtvistade
handlingarna, vilka har begirts utlimnade, dr av sadan art att tribunalen gjorde en riktig beddmning
ndr den godtog att dessa handlingar omfattades av en generell presumtion for sekretess.

60. I punkt 102 i den 6verklagade domen angav tribunalen foljande: "Ritten att ldgga fram forslag till
antagande av lagstiftningsakter enligt artikel 289.3 FEUF har i princip, och sévida inte annat foreskrivs
i nadgon annan bestimmelse, forvisso tilldelats kommissionen i enlighet med vad som stadgas i
artikel 17.2 FEU. Inte desto mindre &r det Europaparlamentet och radet som enligt artikel 14.1 FEU
och artikel 16.1 FEU gemensamt utovar lagstiftningsfunktionen. Pa samma sitt foljer det av
artikel 289.1-289.3 FEUF att de rittsakter som antas i enlighet med ett lagstiftningsforfarande utgor
lagstiftningsakter, det vill sdga dels forordningar, direktiv och beslut som antagits enligt det ordindra
lagstiftningsforfarandet i artikel 294 FEUF gemensamt av Europaparlamentet och radet pa forslag av
kommissionen, dels forordningar, direktiv och beslut som antagits enligt ett sarskilt
lagstiftningsforfarande[,d]et vill sdga ndr de antas av parlamentet med deltagande av radet eller av
radet med deltagande av parlamentet.”

61. I punkt 103 i samma dom fortsatte tribunalen sitt resonemang enligt foljande: "Harav foljer att nér
kommissionen forbereder och utarbetar ett forslag till rattsakt, &ven om denna ar av lagstiftande art,
agerar inte kommissionen sjilv i egenskap av lagstiftare. Forfarandet for att forbereda och utarbeta
rattsakten foregar ndmligen med nodvidndighet det egentliga lagstiftningsforfarandet da det ska
avgoras vilken typ av rittsakt som ska foreslas. Vidare dr det parlamentet och radet som utévar
lagstiftningsfunktionen.”

62. I punkt 105 i den 6verklagade domen bemotte tribunalen ett av klagandens argument genom att
anféra foljande: “Aven foér det fall att de begirda handlingarna skulle anses som
lagstiftningshandlingar’, i den mening som avses i ndmnda artikel 12.2 i férordning nr 1049/2001, ska
det anmarkas att bestimmelsen endast &r tillaimplig 'om inte annat f6ljer av artiklarna 4 och 9’ i samma

17 Dom av den 28 juni 2012, kommissionen/Editions Odile Jacob (C-404/10 P, EU:C:2012:393).
18 Dom av den 14 november 2013, LPN och Finland/kommissionen (C-514/11 P och C-605/11 P, EU:C:2013:738).
19 Dom av den 27 februari 2014, kommissionen/EnBW (C-365/12 P, EU:C:2014:112).

20 Se dom av den 1 juli 2008, Sverige och Turco/radet (C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374, punkt 46), och dom av den 17 oktober 2013,
radet/Access Info Europe (C-280/11 P, EU:C:2013:671, punkt 33).

21 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 17 oktober 2013, rddet/Access Info Europe (C-280/11 P, EU:C:2013:671, punkterna 32 och 33).
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forordning .... Vid tillimpningen av artikel 4.3 forsta stycket i namnda férordning har kommissionen —
sasom konstaterats i punkterna 97 och 99 [i den Overklagade domen] — rétt att presumera att
utlimnande av de begirda handlingarna i princip allvarligt skulle undergréva beslutsforfarandet for att
utarbeta ett politiskt forslag. Kommissionen far tillimpa presumtionen sa linge den inte fattat nagot
beslut avseende ett sadant forslag.”

63. Det dr forvisso riktigt att kommissionen inte &r att betrakta som lagstiftare i strikt bemaérkelse, men
jag anser att kommissionen har en sadan roll i lagstiftningsprocessen att den nistan kan likstéllas med
en lagstiftare eller atminstone ér en aktor som dr oundginglig i lagstiftningsarbetet och utan vars
initiativ unionens lagstiftningsverksamhet skulle vara obefintlig. Som domstolen erinrade om i dom av
den 14 april 2015, radet/kommissionen,” giller ”"[e]nligt artikel 17.2 FEU [att] ... en
unionslagstiftningsakt [far] antas endast 'pa forslag av kommissionen’, savida det inte ror sig om ett
sddant fall ... dir annat foreskrivs i fordragen”.” Det tillkommer kommissionen att "besluta huruvida
den ska ldagga fram ett forslag till lagstiftningsakt, bortsett fran det fall ... dér den enligt unionsritten
ar skyldig att lagga fram ett sddant forslag. Om en lagstiftningsakt ldggs fram med utévande av denna
befogenhet tillkommer det dven kommissionen, som enligt artikel 17.1 FEU ska frimja unionens
allménna intresse och ta lampliga initiativ i detta syfte, att faststélla forslagets foremal, syfte och
innehall.”**

64. Till yttermera visso anser jag, mot bakgrund av sjilva lydelsen av artikel 12.2 i foérordning
nr 1049/2001 samt den forordningens systematik och det syfte som efterstrévas genom denna, att det
avgorande ndr det giller rétten till storre tillgang till unionens handlingar inte dr den egenskap i
vilken den berérda institutionen har agerat utan fastmer de aktuella handlingarnas art.

65. I den ovanndmnda artikeln — som aterspeglar skl 6 i forordningen, dir det ju framhélls att storre
tillgang till handlingar bor ges i de fall dér institutionerna agerar i egenskap av lagstiftare — foreskrivs
det namligen att ”lagstiftningshandlingar, det vill siga handlingar som uppréttats eller mottagits i
samband med ett forfarande for att anta réttsakter som &r juridiskt bindande i eller for
medlemsstaterna, bor goras direkt tillgangliga, om inte annat foljer av artiklarna 4 och 9”.

66. Som jag har erinrat om i punkt 57 i detta forslag till avgorande, bidrar Oppenhet i
lagstiftningssammanhang till att forstarka demokratin genom att gora det mojligt for medborgarna att
kontrollera alla uppgifter som har legat till grund for en lagstiftningsakt. Medborgarnas majlighet att fa
kdnnedom om vad som ligger till grund for lagstiftningsitgarderna utgor ett villkor for att dessa
konkret ska kunna utova sina demokratiska réttigheter.

67. Lagstiftningsakternas ursprung kan sparas till kommissionen, vilket betyder att de handlingar som
kommissionen forbereder och utarbetar inom ramen for lagstiftningsprocessen utgdr just sddana
grunder for dessa lagstiftningsatgdarder som medborgarna har ritt att fa kinnedom om. Saledes ar det
till sdidana handlingar som storre tillgang bor ges i kraft av artikel 12.2 i férordning nr 1049/2001
jamford med skal 6 i samma férordning.

68. Konsekvensbedomningar tillhor, liksom de rapporter som upprittas pa grundval av dem, utan
minsta tvivel denna kategori av handlingar. Nar kommissionen ska faststélla ett lagstiftningsforslags
foremal, syfte och innehall, utgar den nédmligen bland annat fran konsekvensbedémningar, som gor
det mojligt att pa ett konkret och dokumenterat sitt virdera de faktiska omstidndigheterna i den
aktuella situationen liksom de forutsebara foljderna av det eventuella antagandet av den aktuella
lagstiftningen. En konsekvensbedémning &r, som framgir av de relevanta riktlinjerna,” ett antal

22 C-409/13, EU:C:2015:217.

23 Se punkt 68 i domen.

24 Se punkt 70 i domen.

25 Kommissionens riktlinjer for konsekvensbedémning av den 15 januari 2009 (SEC(2009) 92).
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logiska steg som ska foljas vid utarbetande av forslag till lagstiftning. Det ror sig om ett forfarande
under vilket olika uppgifter samlas in till politiska beslutsfattare betraffande for- och nackdelar med
olika politiska alternativ. Detta sker genom en provning av deras potentiella inverkan. Resultatet av
forfarandet sammanstills och presenteras i en rapport.*

69. Jag anser det dérfor stéllt utom allt tvivel att konsekvensbedomningar och de rapporter dér dessa
redovisas bor vara foremal for storre tillgaing i enlighet med bestimmelserna i forordning
nr 1409/2001. Det dr saledes inte mojligt att tillimpa en generell presumtion for sekretess pa
handlingar av dessa slag.

70. I detta sammanhang ska det noteras att de handlingar med avseende pa vilka domstolen har
godtagit en generell presumtion for sekretess i samtliga fall har héanfort sig till ett pégdende
forvaltnings- eller domstolsférfarande.?

71. I det aktuella fallet ar situationen en helt annan.

72. Vad som ar for handen dr namligen ett forfarande av lagstiftningskaraktdr, inte ett forvaltnings-
eller domstolsforfarande, och unionslagstiftaren har sjalv gett uttryck for en vilja att fa till staind 6kad
oppenhet i lagstiftningsférfaranden.”® En logisk foljd av denna vilja ar ritten att fa tillgang till
institutionernas handlingar, eftersom den efterstravade oppenheten inte skulle kunna existera utan en
sddan rittighet. I dom av den 1 juli 2008, Sverige och Turco/radet,” var domstolen noga med att
erinra  om de bakomliggande orsakerna och framholl darvidlag att “Oppenhet [just i
lagstiftningsforfarandet], vilket gor det mojligt att Oppet diskutera skillnaderna mellan olika
staindpunkter, bidrar till att 6ka institutionernas legitimitet i de europeiska medborgarnas 6gon och till
att oka deras fortroende. Det dr snarare avsaknaden av information och debatt som kan ge upphov till
tvivel hos medborgarna, inte endast om lagenligheten av en viss rittsakt, utan dven om legitimiteten
hos beslutsprocessen i dess helhet.”*

73. Medlemsstaterna hade redan i samband med att Maastrichtfordraget antogs blivit medvetna om
oppenhetsprincipens betydelse och uppmanade da kommissionen att utan drojsmal ligga fram en
rapport for radet om atgiarder for att forbéttra allménhetens tillging till den information som
institutionerna forfogar over.”" Sedan dess har artikel 255 EG inforts i Amsterdamférdraget (nu
artikel 15 FEUF), och framfér allt har rétten att fa tillgang till institutionernas handlingar genom
artikel 42 i stadgan upphdijts till en grundlaggande rattighet.

74. En generell presumtion for sekretess innebér ett undantag fran denna grundldggande rittighet.
Sadana undantag ska tolkas restriktivt, ndgot som domstolen har erinrat om vid upprepade tillfallen,
bland annat i dom av den 1 juli 2008, Sverige och Turco/rédet.*

75. Dessutom har kommissionen — som har framgatt ovan — i enlighet med bestimmelserna i
forordning nr 1049/2001 ratt att avsla en ansokan om tillgang till dess handlingar, om den i ett
konkret fall kan styrka att dess beslutsforfarande riskerar att allvarligt undergravas och kontrollerar att
det inte foreligger nagot 6verviagande allménintresse av att lamna ut de berérda handlingarna. Om en
generell presumtion for sekretess tillimpades i ett fall som det hdr aktuella, skulle i praktiken
jamvikten rubbas i det system som har infoérts genom ndmnda foérordning. Da skulle kommissionen
namligen inte behova ange nigon konkret och individuell motivering ndr den beslutade att avsla en

26 Se s. 5 i dessa riktlinjer.

27 Se dom av den 16 juli 2015, ClientEarth/kommissionen (C-612/13 P, EU:C:2015:486, punkt 78).
28 Se artikel 12.2 i forordning nr 1049/2001 jamford med skal 6 i samma forordning.

29 C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374.

30 Se punkt 59 i domen.

31 Se den till Maastrichtfordraget fogade forklaring nr 17 om rétten att fa tillgdng till information.
32 C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374.
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ansokan om tillgdng till handlingar, utan den skulle kunna néja sig med att héanvisa till allménna
overviaganden. Det skulle vidare ankomma pa den som oOnskade fa tillgang till kommissionens
handlingar att styrka att det forelag ett overvigande allménintresse av utlimnande. Déarmed skulle
alltsd bevisbordan bli omviand. Allt detta forefaller vara oforenligt med artikel 42 i stadgan, med
domstolens ovanndmnda praxis och inte minst med den vilja som unionslagstiftaren har gett uttryck
for savitt avser lagstiftningshandlingar.

76. Till yttermera visso anser jag — till skillnad fran vad kommissionen har gjort gillande — att
tribunalen i punkt 106 i den 6verklagade domen gjorde sig skyldig till felaktig rattstillimpning genom
att ange att domstolen i dom av den 1 juli 2008, Sverige och Turco/rddet,® "for forsta gangen
niamnde mojligheten for en institution att grunda sig pa allménna presumtionsregler” savitt avsag
lagstiftningshandlingar. Vad tribunalen ndrmare bestdmt asyftar dr punkterna 46, 47 och 50 i nimnda
dom. Dessa punkter ingér emellertid i domstolens forklaringar av hur den berérda institutionen ska gé
till viga ndr den provar en ansékan om tillgang till handlingar respektive vad motiveringen i
institutionens beslut om en sadan ansokan ska innehélla. Domstolens provning av de grunder som
klagandena hade aberopat redovisas forst efter dessa forklaringar. Séledes erinrade domstolen i
punkterna 46, 47 och 50 endast om rattsldget, och dessa punkter kan inte tolkas som att domstolen
diar skulle ha angett att en institution fick grunda sina beslut avseende tillgang till
lagstiftningshandlingar pa en generell presumtion.

77. Mot bakgrund av det ovan anférda anser jag foljaktligen att tribunalen gjorde sig skyldig till felaktig
rattstillimpning nér den i punkterna 100-106 i den 6verklagade domen fann att kommissionen fick
grunda sitt beslut att avsla ansokan om tillgang till de omtvistade handlingarna pa en generell
presumtion for sekretess.

2. Den forsta grundens forsta del: pdstdtt felaktig tillimpning av domstolens praxis

a) Parternas argument

78. ClientEarth anser — och far darvidlag stéd av den finlindska och den svenska regeringen — att
tribunalen i punkterna 55-127 i den 6verklagade domen tillimpade domstolens praxis i fraga om
godtagande av en allmidn presumtion for sekretess pa ett felaktigt sétt. Tribunalen underlat enligt
ClientEarth att beakta att domstolen redan tidigare hade slagit fast att tribunalen hade gjort sig
skyldig till felaktig rattstillimpning genom att godta en utvidgning av tillimpningsomradet for den
generella presumtionen for sekretess till att omfatta &ven undersokningar av i vilken mén olika
medlemsstaters lagstiftning var forenlig med unionens miljoratt. Vid det tillfillet framholl domstolen
"kravet att tolka och tillimpa en dylik presumtion strikt” och pépekade att en sddan presumtion utgor
“ett undantag fran den berorda institutionens skyldighet att gora en konkret och individuell prévning
av varje handling som omfattas av ansokan om tillgdng ... samt mera allmént fran principen att
storsta mojliga tillgdng ska beviljas till unionsinstitutionernas handlingar”.*

79. ClientEarth anser att tribunalen genom att godta en generell presumtion for sekretess sdvitt avsag
konsekvensbedomningar underldt att beakta det ovanndmnda kravet och att fasta vederborligt
avseende vid att oppenhetsprincipen, som stadfasts bade i fordraget och i férordning nr 1049/2001, ar
av grundlaggande karaktar.

33 C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374.
34 Se dom av den 16 juli 2015, ClientEarth/kommissionen (C-612/13 P, EU:C:2015:486, punkterna 80 och 81).
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80. Darutover har klaganden invdnt mot att tribunalen i punkt 67 i den overklagade domen tolkade
domstolens praxis sa, att en generell presumtion for sekretess kan godtas nédr detta dr nodvandigt for
att det aktuella forfarandet ska vara “vilfungerande”, med tanke pa att de mal i vilka en sadan
presumtion har godtagits uteslutande har rort handlingar som har hénfort sig till ett pagaende
domstols- eller férvaltningsférfarande (varvid kommissionen i de aktuella forvaltningsfoérfarandena har
agerat i egenskap av fordragens viktare och i egenskap av organ med ansvar for att verkstilla
unionsritten) och med tanke pa att sidana presumtioner har godtagits med hanvisning till principen
om jamlikhet i medel eller liknande Overviganden eller med hénvisning till att ett utlimnande av de
berérda handlingarna riskerade att direkt skada antingen den berorda institutionens intressen, genom
att undergrava dess formaga att forsvara sig pa ett effektivt sitt, eller tredje parts intresse av att
uppgifter som hade 6verldmnats till kommissionen inte skulle rojas.

81. Vidare anser klaganden och den finldndska regeringen att domstolen, i de mal déar den har godtagit
en generell presumtion for sekretess, som skal till denna bedémning har angett att tillimpning av en
sadan generell presumtion var uttryckligen motiverad med tanke pa att det forelag specifik lagstiftning
som pa ett eller annat sitt begrinsade tillgingen till de berérda handlingarna eller som inneholl
bestimmelser om att tredje part inte skulle ges tillgang till dessa handlingar.*

82. Enligt klaganden é&r tribunalens tillimpning av domstolens praxis felaktig dven av andra skal. For
det forsta hanfor sig de omtvistade handlingarna inte till ett forvaltningsforfarande inom ramen for
vilket det ankommer pa kommissionen att sdkerstélla efterlevnaden av unionsritten, och inte heller till
ett domstolsforfarande. For det andra skulle ett utlimnande av dessa handlingar inte kunna skada
nagra intressen som enligt domstolens praxis normalt skyddas genom en generell presumtion, saisom
principen om jamlikhet i medel. For det tredje skulle utlimnandet inte sdrskilt gynna nagon viss tredje
parts intressen, eftersom ClientEarth dr en icke-statlig organisation som verkar for att skydda miljon
och inte stréavar efter att framja privata intressen.

83. Kommissionen har invidnt att domstolens praxis i fraga om godtagande av generella presumtioner
for sekretess inte i nagot fall ger vid handen att det skulle finnas en regel med innebdrden att
kommissionen skulle fa tillimpa sddana presumtioner endast nédr den agerar i egenskap av organ med
ansvar for att verkstélla unionsrétten. Enligt kommissionen tillimpade tribunalen denna praxis pa ett
korrekt sétt ndr den i punkterna 68-75, 78 och 97 i den Overklagade domen fann att en generell
presumtion for sekretess savitt avsag sadana handlingar som de omtvistade handlingarna kunde godtas
under forutsittning dels att dessa handlingar samtliga tillhorde en och samma kategori av handlingar,
dels att ett utlimnande av de begirda handlingarna mot bakgrund av de bestimmelser som reglerar
kommissionens arbete med att forbereda och utarbeta politiska forslag allvarligt skulle undergrava
detta specifika forfarande medan det pagick.

84. Vidare har kommissionen — i motsats till vad den anser att klaganden har latit forsta — gjort
gillande att det i artikel 4.3 i forordning nr 1049/2001 faktiskt anges att ett effektivt beslutsforfarande
vid institutionerna i sig &r ett intresse vars skydd kan motivera undantag fran allménhetens tillgang till
handlingar.

b) Bedomning

85. Enligt klaganden har tribunalen tillimpat réttspraxis rorande generella presumtioner for sekretess
pa ett felaktigt sétt.

35 ClientEarth har i detta sammanhang hénvisat till dom av den 27 februari 2014, kommissionen/EnBW (C-365/12 P, EU:C:2014:112). Den
finlindska regeringen har hénvisat bland annat till dom av den 29 juni 2010, kommissionen/Technische Glaswerke Ilmenau (C-139/07 P,
EU:C:2010:376), dom av den 28 juni 2012, kommissionen/Editions Odile Jacob (C-404/10 P, EU:C:2012:393), dom av den 28 juni 2012,
kommissionen/Agrofert Holding (C-477/10 P, EU:C:2012:394) och dom av den 14 november 2013, LPN och Finland/kommissionen
(C-514/11 P och C-605/11 P, EU:C:2013:738).
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86. I punkt 66 i den overklagade domen angav tribunalen att ”[a]v [domstolens] réttspraxis ... framgar
att for att en allmin presumtionsregel ska kunna goras gillande med giltig verkan mot den person som
ansoker om tillgang till handlingar med stod av forordning nr 1049/2001 kravs det att de begdrda
handlingarna ingar i samma kategori av handlingar eller att de dr av samma art”. I punkt 67 i samma
dom uttalade tribunalen sedan att det "foljer ... av denna réttspraxis att tillimpningen av allmidnna
presumtionsregler huvudsakligen motiveras av behovet att sikerstilla ett korrekt genomférande av de
aktuella forfarandena och att garantera att syftet med dem inte dventyras. Erkdnnande av en allmén
presumtion kan grundas pa att utlimnande av handlingar i vissa forfaranden inte ar forenligt med ett
valfungerande forfarande och pa risken for att dessa [forfaranden] skulle undergrévas. Allménna
presumtionsregler gor det ndmligen mojligt att bevara integriteten i forfarandet genom att begrénsa
inblandning frdn tredje parter.” Darefter angav tribunalen att "[t]illimpning av specifika regler som
foreskrivs i en rattsakt betréiffande ett forfarande vid en av unionsinstitutionerna ... for vilket de
begidrda handlingarna har wupprittats ar ett av de kriterier som motiverar att en allmén
presumtionsregel erkénns”.

87. Det ovan anforda tyder pa att tribunalen anser att tre kriterier ska beaktas ndr det giller
tillaimpning av en generell presumtion for sekretess: huruvida handlingarna tillhér samma kategori
eller &r av samma art, huruvida ett utlimnande av handlingarna skulle hindra det berdérda forfarandet
fran att fungera vil och huruvida det finns lagstiftning som specifikt reglerar villkoren for att fa
tillgang till handlingarna, varvid det sistndmnda kriteriet emellertid, enligt tribunalens uppfattning,
inte dr av avgorande karaktar.*

88. Det framgér obestridligen av domstolens praxis att en generell presumtion for sekretess far
tillimpas endast om de berorda handlingarna dr av samma art.” Det dr ocksd riktigt att i de fem fall
dir domstolen har godtagit sddana presumtioner® var det mojligheterna for ett visst férfarande att
fungera val som var i fraga, men daremot anser jag inte att sadana presumtioner kan tillimpas pa alla
slags forfaranden, exempelvis lagstiftningsforfarandet. Som domstolen papekade i dom av den
16 juli 2015, ClientEarth/kommissionen,® avsdg "[a]lla ... malen [ddr en generell presumtion for
sekretess hade godtagits] ... beslut att inte bevilja tillgdng till en grupp handlingar som klart och
tydligt avgrinsades av att de alla ingick i ett pagdende administrativt forfarande eller

domstolsforfarande”. *°

89. I den ovanndmnda domen, som meddelades nagra manader fore den &verklagade domen, forefaller
domstolen i stillet tydligt ha inskrdankt mojligheterna att tillgripa generella presumtioner for sekretess
till fall dar de handlingar som har begirts utlimnade ingar i ett pagaende forvaltnings- eller
domstolsforfarande. Som ClientEarth har erinrat om, uteslot domstolen i detta sammanhang
uttryckligen mojligheten att utvidga tillimpningsomradet for sekretesspresumtionen till att omfatta
dven undersokningar av i vilken man olika medlemsstaters lagstiftning var forenlig med unionens
miljoratt — undersokningar som hade utforts av ett foretag pa begiran av kommissionen och for
dennas rékning och som vid den tidpunkt dd kommissionen skickade beslutet om avslag pa
tillgdngsansokan inte var hinforliga till den administrativa fasen av ett fordragsbrottsforfarande. *

90. Som har framgatt i punkterna 72-75 i detta forslag till avgorande, foljer det dessutom inte endast
av primdr- och sekundérrétten utan éven av domstolens praxis att undantagen fran ritten att fa tillgang
till institutionernas handlingar — en réttighet som utgor ett av oppenhetsprincipens konkreta uttryck —
ska tolkas sarskilt restriktivt med tanke pa att det ror sig om en grundlaggande rattighet och med tanke
pa att vad som har &r i fraga ar lagstiftningshandlingar.

36 Se punkterna 76 och 77 i den 6verklagade domen.

37 Se, bland annat, dom av den 1 juli 2008, Sverige och Turco/radet (C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374, punkt 50).
38 Se punkt 56 i detta forslag till avgorande.

39 C-612/13 P, EU:C:2015:486.

40 Se punkt 78 i domen.

41 Se punkterna 77-82 i domen.
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91. Tribunalen redogjorde saledes i punkterna 58—61 i den 6verklagade domen forvisso pa ett korrekt
sitt for domstolens praxis rorande kravet pa restriktiv tolkning av undantagen fran rétten att fa tillgang
till institutionernas handlingar, men daremot drog tribunalen enligt min bedémning inte de slutsatser
som den, med tanke pa de omtvistade handlingarnas sarskilda art, borde ha dragit av denna praxis.

92. Foljaktligen gjorde tribunalen sig skyldig till felaktig réttstillimpning genom att i punkterna 55-127
i den overklagade domen tillimpa domstolens praxis pa ett felaktigt sétt.

3. Den forsta grundens andra del: tribunalen gjorde sig skyldig till felaktig rdttstillimpning genom att
gora bedomningen att artikel 17.1-17.3 FEU utgor en rdttslig grund for att sla fast en generell
presumtion for sekretess sdvitt avser de omtvistade handlingarna

a) Parternas argument

93. Inom ramen for den forsta grundens andra del har ClientEarth, med stod av den finldndska och
den svenska regeringen, gjort gillande att tribunalen inte kunde godta en generell presumtion for
sekretess savitt avsag de omtvistade handlingarna med artikel 17.1-17.3 FEU som grund. Darvidlag
anser ClientEarth for det forsta att okad Oppenhet i beslutsforfarandet stirker kommissionens
oavhédngighet snarare @n att — som tribunalen angav i punkterna 55-99 i den 6verklagade domen —
gora kommissionen sérbarare for utifrain kommande inflytande och pétryckningar av olika slag, sa att
den hindras fran att fullgora sin roll enligt artikel 17.1-17.3 FEU med fullstindig oavhéngighet och
under iakttagande av det allménna intresset.

94. Klaganden anser tvirtom, i linje med vad domstolen enligt klagandens uppfattning uttalade i
punkt 45 i dom av den 1 juli 2008, Sverige och Turco/radet,” att en 6kad oppenhet medfor att
forvaltningen atnjuter storre legitimitet och att den blir effektivare och far ett storre ansvar gentemot
medborgarna i ett demokratiskt system. Att allmdnheten far tillgdng till sidana handlingar som de
omtvistade handlingarna resulterar déarfor bade i béttre motstandskraft mot yttre patryckningar, pa
grund av att den okade Oppenheten i processen for konsekvensbedomning gor sddana patryckningar
synligare for omvirlden, och i béttre mojligheter for medborgarna att forsta vad som star pa spel i
beslutsprocessen, och dessutom kan detta i forekommande fall leda till att det uppstar en debatt.
Dédremot undergrdvs inte vare sig kommissionens oavhingighet eller dess nodvindiga utrymme for
reflektion.

95. Klaganden har ocksa gjort gillande att domstolen i punkterna 62 och 63 i dom av den 1 juli 2008,
Sverige och Turco/radet,* tydligt slog fast att en institution inte far avsla en ansdkan om tillging till
handlingar med hénvisning till att utlimnande av dessa handlingar skulle undergriva dess
oavhingighet och dirvid endast ange att utlimnandet skulle kunna medféra en risk for yttre
patryckningar.

96. For det andra anser klaganden att artikel 17 FEU inte kan utgéra en allmén rattslig grund som ger
kommissionen mojlighet att motsitta sig utlimnande av dess handlingar med héanvisning till att
utlimnandet allvarligt skulle undergrava beslutsférfarandet. Enligt klaganden skulle detta kunna leda
till att tillimpningsomradet for undantaget fran ratten att fa tillgdng till institutionernas handlingar
blev alltféor omfattande, med tanke pa att kommissionen da skulle kunna avsla en ansokan om tillgdng
med stod enbart av artikel 17 FEU. I detta sammanhang har klaganden héanvisat till punkterna 43-45 i

42 C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374.
43 C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374.
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generaladvokaten Cruz Villaléons forslag till avgorande i malen ClientEarth/kommissionen och
ClientEarth och PAN Europe/Efsa.** Foér den hindelse att domstolen faststiller att artikel 17 FEU
verkligen kan utgora en sddan allmin rattslig grund, har klaganden tillagt att detta skulle strida mot
principen att samtliga undantag fran rétten att fa tillgang till handlingar ska tolkas restriktivt.

97. Kommissionen har invédnt att de bestimmelser som reglerar dess arbete med att forbereda och
utarbeta politiska forslag inte, i motsats till vad klaganden har gjort gillande, innebér négot krav pa att
kommissionen ska utfora detta arbete i standig dialog med berdrda parter. Om det infordes en sadan
konstant dialog, bland annat till f6ljd av offentliggérandet av sddana handlingar som de omtvistade
handlingarna, skulle kommissionen — som tribunalen pa goda grunder vitsordade i punkterna 79-84
och 96 i den 6verklagade domen — inte fa tillrackligt utrymme for egen reflektion och sakna mojlighet
att fatta sina beslut med fullstindig oavhéngighet, vilket den ska gora enligt artikel 17.3 FEU.

98. Nir det giller klagandens argument om att en béttre forstaelse av beslutsprocessen inte skulle
undergriva kommissionens oavhingighet, har kommissionen replikerat att i den man som syftet med
att begira tillgang till de omtvistade handlingarna &r att uppnd en god forstielse av beslutsprocessen,
kan klaganden och varje annan berdrd part mycket vil invianta det offentliggérande av handlingarna
som sker ndr processen har avslutats, antingen dérfor att ett forslag till lagstiftning har lagts fram eller
darfor att initiativet har dvergetts.

b) Bedomning

99. Klaganden har vésentligen ifragasatt tribunalens slutsats att kommissionen hade fog for att hanvisa
till en generell presumtion for sekretess i sina beslut om att avsla ansdkningarna om tillgang till de
omtvistade handlingarna, eftersom ”en saddan allmidn presumtionsregel ar nédvandig med hénsyn till
de bestimmelser som reglerar kommissionens arbete med att forbereda och utarbeta politiska forslag,

i forekommande fall inbegripet forslag till lagstiftning”.*

100. Efter att i punkterna 79-82 i den oOverklagade domen ha erinrat om kommissionens roll i
lagstiftningsprocessen, framholl tribunalen att kommissionen behover kunna agera med fullstindig
oavhingighet i det allmidnna intressets tjanst nir den forbereder och utarbetar politiska férslag.*
Direfter forklarade tribunalen vilken funktion konsekvensbedomningar har och angav att siddana
bedomningar bidrar till syftet att sdkerstdlla insyn och 6ppenhet i kommissionens beslutsforfarande
vid forberedande och utarbetande av politiska forslag liksom till syftet att lata berorda parter delta i
forfarandet.” Utifran detta drog tribunalen slutsatsen att nar samrad har skett med berérda parter och
information har samlats in, maste kommissionen ges utrymme for egen reflektion sa att den med
fullstindig oavhéngighet, utan vare sig yttre patryckningar eller ens inflytande fran tredje man, kan
besluta vilka politiska initiativ som ska foreslds.*® Narmare bestimt fann tribunalen i punkt 95 i den
overklagade domen att det &ar “viktigt att skydda [kommissionens] initiativratt [pa
lagstiftningsomradet] fran all form av inflytande fran offentliga eller privata intressen som, utanfor
anordnade samrad, forsoker tvinga kommissionen att anta ett politiskt forslag, att dndra det eller till
och med att avstd fran att lagga fram det. Sidana ageranden skulle forldnga och till och med forsvara
diskussionen inom kommissionen.”

44 C-612/13 P och C-615/13 P, EU:C:2015:219.
45 Se punkt 78 i den 6verklagade domen.

46 Se punkterna 83 och 84 i domen.

47 Se punkterna 85-93 i domen.

48 Se punkt 94 i den 6verklagade domen.
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101. I punkt 96 i den 6verklagade domen drog tribunalen med ledning av detta foljande slutsats: "Da
[konsekvensbedomningen], sdsom papekas i punkt 88 [i den oOverklagade domen], innehaller en
jamforelse av olika politiska alternativ som &r mojliga i detta skede innebdr ett utlimnande av
bedomningen, dven i form av ett utkast, samt av [konsekvensbeddmningsjndmndens yttranden
hiarover en forhojd risk for att tredjepart forsoker att — utanfor det offentliga samrad som
kommissionen anordnat — utova ett specifikt riktat inflytande mot det politiska alternativ som
kommissionen har valt och inriktningen pa det politiska forslag som kommissionen ska ligga fram.
Samma personer och organ som yttrat sig under det offentliga samradet skulle, om de hade
omedelbar tillgédng till konsekvensbedomningen, kunna yttra sig pa nytt eller kritisera mojliga val och
hypoteser. De skulle hdrvid kunna hdavda just att deras asikt inte beaktats i tillrdcklig utstrackning,
trots att kommissionen efter det offentliga samradet behover utrymme for egen reflektion och
tillfalligt behover vara avstingd fran all form av yttre paverkan och patryckningar.”

102. Till att borja med anser jag — som redan har framgatt — inte att en institution kan tillgripa en
generell presumtion for sekretess savitt avser lagstiftningshandlingar, exempelvis de omtvistade
handlingarna.

103. Som klaganden har gjort gillande, forefaller denna beddémning dessutom ha bekraftats i
domstolens praxis. I dom av den 1 juli 2008, Sverige och Turco/rddet,” fann domstolen namligen, i ett
mal som rorde avslag pa en ansokan om tillgéng till en lagstiftningshandling, att "6ppenhet i just detta
hénseende, vilket gor det mojligt att 6ppet diskutera skillnaderna mellan olika standpunkter, bidrar till
att oka institutionernas legitimitet i de europeiska medborgarnas 6gon och till att 6ka deras fortroende.
Det ar snarare avsaknaden av information och debatt som kan ge upphov till tvivel hos medborgarna

inte endast om lagenligheten av en viss rittsakt, utan dven om legitimiteten hos beslutsprocessen i dess
helhet.”*

104. Domstolen konstaterade vidare, betrdffande radets argument att dess rittstjdnsts oberoende
stillning skulle dventyras om det var mojligt att fa tillgang till de yttranden som rittstjansten
upprattar i lagstiftningsforfaranden, att ”detta dr en central del av de intressen som skyddas av
undantaget i artikel 4.2 andra strecksatsen i forordning nr 1049/2001. ... [D]etta undantag [syftar] just
till att skydda institutionens intresse av att begira in juridiska yttranden och av att fa uppriktiga,
objektiva och fullstindiga yttranden.” Domstolen papekade sedan att ”[r]ddet ... i detta hénseende,
savdl vid forstainstansritten som vid domstolen, [emellertid hade] &beropat pastienden, vilka inte
stods av nagon utforlig argumentation. Mot bakgrund av de dvervidganden som anges nedan foreligger
det inte nagon verklig risk for att detta intresse skulle kunna skadas, vilken rimligen kan férutses och
inte endast dr hypotetisk.”*

105. Avslutningsvis slog domstolen i punkt 64 i den ovanndmnda domen fast att ”[b]etriffande de
eventuella pétryckningar som skulle kunna utovas for att soka paverka lydelsen i yttrandena fran
radets rattstjanst ar det tillriackligt att konstatera att det, dven om det antas att personalen vid
rittstjdnsten skulle bli foremal for sddana otillborliga pétryckningar, skulle vara dessa pétryckningar
och inte mojligheten att juridiska yttranden kan lamnas ut som skulle kunna skada ridets intresse av
att fa uppriktiga, objektiva och fullstindiga yttranden. Det ar sjdlvklart att radet skulle vara skyldigt att
vidta nodvindiga atgérder for att komma till rdatta med sadana pétryckningar.”

49 C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374.
50 Se punkt 59 i domen.
51 Se punkterna 62 och 63 i domen.
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106. Av denna rittspraxis foljer enligt min uppfattning att kommissionen forvisso, i likhet med radet,
behover ha utrymme for egen reflektion helt utan yttre patryckningar, sa att den kan sla vakt om sin
oavhingighet pa lagstiftningsomradet, och att kommissionen darfér kan avsla en ansokan om tillgdng
till en lagstiftningshandling med stod av artikel 4 i forordning nr 1049/2001, men att det da
ankommer pa kommissionen att styrka att det foreligger en verklig risk for att beslutsforfarandet ska
undergravas som rimligen kan forutses och som inte ér rent hypotetisk.

107. Det forefaller mig darfor oforenligt med denna réttspraxis att godta att en institution skulle fa
aberopa en generell presumtion for sekretess som grund for ett beslut att avsld en ansdkan om
tillgang till en lagstiftningshandling, sérskilt med tanke pa att en sadan presumtion, som har framgatt
ovan, kan motiveras med hinvisning till allménna 6verviaganden. Dessutom anser jag att domstolen i
dom av den 1 juli 2008, Sverige och Turco/radet,” uteslét just mojligheten att tillimpa en generell
presumtion for sekretess pa juridiska yttranden, som ar lagstiftningshandlingar, med tanke pa att
domstolen i punkt 57 i den domen slog fast att "forstainstansrattens uppfattning att det foreligger ett
allmént behov av sekretess for yttranden fran radets rittstjanst i lagstiftningsfragor, ar felaktig”.

108. Tribunalen gjorde sig saledes skyldig till felaktig rattstillimpning ndr den i punkt 97 i den
overklagade domen fann att "kommissionen [har] rétt att, utan att gora en konkret och individuell
provning av varje handling som upprittats inom ramen for forberedelserna av [en
konsekvensbeddmning], presumera att utlimnande av dessa handlingar i princip allvarligt undergréver
dess beslutsforfarande for att utarbeta ett politiskt forslag”.

4. Den forsta grundens tredje del: tribunalen gjorde sig skyldig till felaktig réttstilldmpning genom att
underldta att kontrollera huruvida det intresse som skyddas genom artikel 4.3 i forordning
nr 1049/2001 riskerade att specifikt, konkret och faktiskt skadas

a) Parternas argument

109. Inom ramen for den tredje delen av den forsta grunden har ClientEarth, med stod av den svenska
regeringen, gjort géllande att tribunalen gjorde sig skyldig till felaktig réttstillimpning niar den godtog
en generell presumtion for sekretess savitt avsag de omtvistade handlingarna utan att ha kontrollerat
att ett utlimnande av handlingar av det aktuella slaget riskerade att specifikt, konkret och faktiskt
skada det intresse som skyddas genom artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001.

110. Enligt klaganden innebar domstolens praxis ndmligen att unionsinstitutionerna inte far avsla en
ansokan om tillgang till deras handlingar utan att forklara hur utlimnande av de berdrda
handlingarna konkret och faktiskt skulle kunna skada det intresse som skyddas genom ett undantag,”
inte ens om institutionen i fraga grundar sitt beslut pa en generell presumtion betraffande en kategori
av handlingar. Klaganden anser att detta krav dr nodvéandigt dels for att varje medborgare ska kunna fa
kdnnedom om skalen till att han eller hon har fatt avslag pa sin ansokan, dels for att det ska kunna
garanteras att undantag frén principen om storsta mdojliga tillgang till handlingar godtas endast i fall
dér ett utlimnande av de begirda handlingarna specifikt och faktiskt skulle skada det intresse som
skyddas genom artikel 4.3 i ndimnda forordning.

111. Klaganden har hdvdat att tribunalen gjorde sig skyldig till felaktig réttstillimpning nar den i
punkt 96 i den Overklagade domen gjorde bedomningen att kommissionen fick avsld ansokan om
tillgang till de omtvistade handlingarna med hénvisning till allmdnna och hypotetiska dverviganden.
Enligt klaganden ar det — i motsats till vad klaganden anser att tribunalen godtog — inte tillrdckligt att
pasta att ett utlimnande specifikt och faktiskt skulle skada institutionens beslutsférfarande i sa matto

52 C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374.
53 Dom av den 27 februari 2014, kommissionen/EnBW (C-365/12 P, EU:C:2014:112, punkt 64).
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att tredje part skulle kunna komma att forsoka paverka de politiska beslut som anges i
konsekvensbeddomningsrapporten. Om sa vore fallet, skulle kommissionen kunna missbruka detta
genom att anfora en sadan allmén och hypotetisk motivering som skél till att avsla samtliga
ansOkningar om tillgang till dess handlingar.

112. Den finlindska regeringen har tillagt att det enligt dess uppfattning inte dr mojligt att per
automatik gora bedomningen att varje utlimnande av information som aterfinns i de omtvistade
handlingarna "allvarligt skulle undergréva” kommissionens beslutsforfaranden i den mening som avses i
artikel 4.3 forsta stycket i namnda férordning.

113. Kommissionen har till att boérja med invént att tribunalen i punkt 96 i den 6verklagade domen
forklarade vilken objektiv, verklig och specifik risk som ett utlimnande av de omtvistade handlingarna
var forenat med savitt avsag kommissionens beslutsforfaranden. Risken bestod séledes i att ett sadant
utlimnande skulle kunna ge personer som redan hade yttrat sig under det offentliga samradet
mojlighet att yttra sig pa nytt eller att framfora ny kritik, vilket skulle medfora att kommissionen inte
fick det utrymme for egen reflektion som den behover. Vidare har kommissionen gjort gillande att
klaganden — som tribunalen ocksd angav i punkt 120 i den Overklagade domen — har bortsett fran
den generella presumtionens huvudsakliga kidnnetecken och fran dess syfte: en sadan presumtion ger,
ndr den vil har godtagits, kommissionen mdjlighet just att grunda sina avslagsbeslut pa allmidnna skal,
sa att den inte behover lagga resurser pa att gora en konkret och individuell bedomning av de begidrda
handlingarna.

b) Bedomning

114. Klaganden anser, som jag forstar saken, att nér en institution avslar en ansékan om att fa tillgang
till handlingar under aberopande av en generell presumtion for sekretess, ska institutionen adnda
kontrollera huruvida ett utlimnande av handlingar av det aktuella slaget riskerar att specifikt, konkret
och faktiskt skada det intresse som skyddas genom artikel 4.3 forsta stycket i forordning
nr 1049/2001. I sjdlva verket har klaganden gjort géllande att institutionen da &r skyldig att gora en
likadan prévning som den ska gora nér den gor en individuell och konkret bedomning av en handling.

115. Jag delar inte denna uppfattning. Enligt fast réttspraxis "star [det den berdrda institutionen] fritt
att [i beslut om avslag pa ansokningar om tillgang till handlingar] grunda sig pa allménna
presumtionsregler, som &r tillimpliga pa vissa kategorier av handlingar, eftersom allmdnna
overviganden av liknande slag kan tillimpas pa ansokningar om utlimnande av handlingar av samma
art”.** En institution som aberopar en generell presumtion for sekretess far séledes motivera beslut
om avslag pa ansokningar om tillgdng till handlingar genom att hinvisa till den skada som i regel
skulle vallas genom utlimnande av en handling av det aktuella slaget. Domstolen har dérvidlag funnit
att den berorda skadan kan avse ritten till forsvar eller principen om jamlikhet i medel eller att det
kan vara fraga om ett allmént undergravande av domstolsforfaranden.

116. For ovrigt fastslog domstolen i dom av den 21 september 2010, Sverige m.fl./API och
kommissionen,* att "kommissionen ... kan grunda sig p& presumtionen att ett utlimnande av inlagor
som lamnats i ett pigdende domstolsforfarande undergraver forfarandet i den mening som avses i
artikel 4.2 andra strecksatsen [i forordning nr 1049/2001] ... [och] ... dérfor [har] rétt att under hela
forfarandet avsla en ansokan om tillgang till sidana handlingar utan att behéva gora en konkret
provning”.”® P& liknande sitt fann domstolen i dom av den 14 juli 2016, Sea

54 Se dom av den 1 juli 2008, Sverige och Turco/radet (C-39/05 P och C-52/05 P, EU:C:2008:374, punkt 50), 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 74), dom av den 14 november 2013, LPN
och Finland/kommissionen (C-514/11 P och C-605/11 P, EU:C:2013:738, punkt 45), och dom av den 27 februari 2014, kommissionen/EnBW
(C-365/12 P, EU:C:2014:112, punkt 65).

55 C-514/07 P, C-528/07 P och C-532/07 P, EU:C:2010:541.
56 Se punkt 146 i domen.
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Handling/kommissionen,” pé& tal om handlingar som hinférde sig till férfaranden for granskning av
statligt stod, att det i det aktuella fallet inte ankom pa tribunalen att prova huruvida ett utlimnande
av de handlingar som Sea Handling hade begirt tillgang till kunde skada skyddade intressen, utan att
tribunalen endast skulle kontrollera huruvida kommissionen hade fog for sin bedomning att dessa
handlingar hénforde sig till en utredning som genomférdes inom ramen for ett forfarande for
granskning av statligt stod.” Darvidlag stéllde sig domstolen bakom vad tribunalen hade anfort i
punkt 65 i domen av den 25 mars 2015, Sea Handling/kommissionen (T-456/13, ej publicerad,
EU:T:2015:185), ndmligen att kravet pa att kontrollera huruvida en siddan generell presumtion
verkligen ar tillamplig pa ett enskilt fall inte kan tolkas sd, att institutionen ska gora en individuell
bedomning av varje handling som har begirts utlimnad, eftersom detta skulle medfora att denna
presumtion férlorade all andamélsenlig verkan.

117. Syftet med en sddan presumtion &r just att det ska vara mojligt att forutsétta, utan att behova gora
en konkret och individuell bedomning av de aktuella handlingarna, att ett utlimnande av handlingar av
ett visst slag skulle skada ett av de skyddade intressena. Det ar ocksa dérfor som en sdrskilt restriktiv
tolkning alltsa ska goras av detta undantag fran rétten att fa tillgang till institutionernas handlingar.

118. Av dessa skél anser jag att tribunalen inte gjorde sig skyldig till felaktig rattstillampning genom att
underlata att kontrollera huruvida det intresse som skyddas genom artikel 4.3 i forordning
nr 1049/2001 riskerade att specifikt, konkret och faktiskt skadas.

5. Den forsta grundens femte del: tribunalen gjorde sig skyldig till felaktig réttstilldmpning i sa mdtto att
dess godtagande av en generell presumtion for sekretess savitt avser de omtvistade handlingarna gor
denna presumtion omdjlig att bryta

119. ClientEarth har med stéd av den finlindska regeringen gjort gillande att tribunalen i
punkterna 113-127 i den 6verklagade domen gjorde sig skyldig till felaktig réttstillimpning genom att
sla fast kriterier som gor den generella presumtionen for sekretess omgjlig att bryta. Narmare bestdmt
ska tribunalen ha gjort denna generella presumtion omojlig att bryta genom att i punkt 120 i domen
gora bedomningen att namnda presumtion inte pa nagot sitt kunde brytas av klagandens argument,
vilka bland annat rorde att det inte hade styrkts att det foreldg en verklig risk for patryckningar fran
allminheten, att de omtvistade handlingarna inte var av kinslig art och att det saknade relevans att
beslutsforfarandena befann sig pé ett tidigt stadium. Tribunalen motiverade denna bedémning med att
dessa argument endast innebar en kritik mot att de skdl som angavs i de omtvistade besluten var
allmint hallna och att det inom ramen for dessa argument inte hénvisades till nagra konkreta
omsténdigheter som kunde bryta nimnda presumtion.

120. Kommissionen har invént att klaganden genom sina argument har visat prov pa bristande insikt
om sjdlva karaktiren hos den generella presumtionen for sekretess savitt avser handlingar av den
aktuella arten. Dessutom anser kommissionen — i motsats till vad klaganden har gjort gillande — att
sjalva papekandet fran tribunalens sida om att det inte foreldg niagon konkret omstindighet som
kunde bryta denna generella presumtion visar att denna presumtion faktiskt kan brytas men att
klaganden i det aktuella fallet hade misslyckats med att styrka att ett utlimnande av de begirda
handlingarna inte skulle undergrava kommissionens beslutsforfaranden.

121. Eftersom jag anser att tribunalen gjorde sig skyldig till felaktig rattstillimpning genom att godta
en generell presumtion for sekretess savitt avser de omtvistade handlingarna, saknas det efter mitt
formenande anledning att kommentera den forsta grundens femte del.

57 C-271/15 P, ¢j offentliggjord, EU:C:2016:557.
58 Se punkt 68 i domen.
59 Se punkt 69 i domen.
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122. Mot bakgrund av det ovan anforda anser jag att overklagandet ska vinna bifall pa den forsta
grunden, varfor den 6verklagade domen ska upphévas.

123. Séledes anser jag det inte nodvandigt att prova den andra grunden for overklagandet, som
klaganden har anfort i andra hand.

VI. Rittegangskostnader
124. Enligt artikel 138.1 i domstolens rattegangsregler ska tappande part forpliktas att ersdtta
rattegangskostnaderna, om detta har yrkats. ClientEarth har yrkat att kommissionen ska forpliktas att

ersitta riattegangskostnaderna. Eftersom kommissionen har tappat malet, ska detta yrkande bifallas.

125. Republiken Finland och Konungariket Sverige, vilka har intervenerat i malet, ska i enlighet med
artikel 140.1 i rittegangsreglerna béra sina respektive rattegdngskostnader.

VII. Forslag till avgorande

126. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen ska besluta enligt f6ljande:

1) Det finns inte lingre anledning att meddela dom savitt avser yrkandet om ogiltigférklaring av det
beslut av den 3 april 2014 varigenom Europeiska kommissionen avslog ansokan om tillgang till
utkastet till konsekvensbedomningsrapport avseende tillgang till réttslig provning i miljofragor pa

medlemsstatsniva inom ramen for Europeiska unionens miljopolitik.

2) Europeiska unionens tribunals dom av den 13 november 2015, ClientEarth/kommissionen
(T-424/14 och T-425/14, EU:T:2015:848), upphévs.

3) Kommissionen ska ersitta rattegangskostnaderna.

4) Republiken Finland och Konungariket Sverige ska bdra sina rattegdngskostnader.
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