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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT
JULIANE KOKOTT
av den 15 juli 2021"*

Mal C-351/20 P

Liviu Dragnea
mot

Europeiska kommissionen

"Réttsmedel — Europeiska regionala utvecklingsfonden — Regionala operativa programmet
2007-2013 i Ruménien — Utredningar som utfors av Europeiska byran for bedrigeribekdmpning
(Olaf) — Utredningsrapporter — Anmodan fran Nationella myndigheten for
korruptionsbekdmpning att inleda utredningar pa grund av foérskingring av unionens medel —
Nationell brottsutredning — Ansokan om inledande av en utredning avseende genomférandet av
Olafs tidigare utredningar — Ansokan om att fa tillgang till handlingar — Avslag —
Ogiltighetstalan — Upptagande till sakprévning”

I. Inledning

1. Europeiska byran for bedrdgeribekampning (Olaf) har langtgaende utredningsbefogenheter for
att skydda unionens ekonomiska intressen. I forordning nr 883/2013 om utredningar som utfors
av Olaf? foreskrivs déarfor grundldggande réttssédkerhetsgarantier for personer som ér féremal for
en sadan utredning. De ska sédkerstélla att dessa personers rittigheter tillvaratas i samband med
Olafs utredningar. Det dr ndmligen ostridigt att utredningarna paverkar rattigheterna for de
personer som berdrs av dessa.

2. Det dr daremot omtvistat och, savitt det gar att se, dnnu inte slutgiltigt klarlagt huruvida och i
forekommande fall i vad man talan kan véckas vid unionsdomstolarna mot de slutgiltiga rapporter
som Olaf upprittar efter sina utredningar. Detta kan emellertid ldmnas darhédn i forevarande
mal om 6verklagande, eftersom den fragan inte har betydelse for utgangen i mélet. Oberoende av
om klaganden, Liviu Dragnea, hade kunnat 6verklaga de tva Olafrapporter som berdrs i det nu
aktuella fallet, skulle hans talan ndmligen ha vickts for sent.

1

Originalsprak: tyska.

*  Europaparlamentets och radets forordning (EU, Euratom) nr 883/2013 av den 11 september 2013 om utredningar som utfors av
Europeiska byrén for bedrigeribekdmpning (Olaf) och om upphévande av Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1073/1999
och radets forordning (Euratom) nr 1074/1999 (EUT L 248, 2013, s. 1). Denna férordning har dndrats tva ganger efter det att de
utredningar som é&r i fridga i forevarande mal avslutats, senast genom Europaparlamentets och radets forordning (EU,
Euratom) 2020/2223 av den 23 december 2020 om é&ndring av forordning (EU, Euratom) nr 883/2013 vad giller samarbete med
Europeiska &dklagarmyndigheten och effektiviteten i utredningar vid Europeiska byran for bedrigeribekdmpning (EUT L 437, 2020, s. 49).
Jag kommer nedan att undersoka en dndring som ér intressant for forevarande mal (se punkterna 47—49 i detta forslag till avgérande.
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3. Forevarande mal om Overklagande avser emellertid den nirliggande fragestillningen om
tillgang till utredningsakterna fér en person som sjilv anser sig vara berérd av utredningarna,
men som Olaf emellertid inte har klassat som berérd person i den mening som avses i férordning
nr 883/2013. I synnerhet uppkommer fragan om foérhallandet mellan rétten att fa tillgang till
handlingar & ena sidan och rétten att fa tillgang till kommissionens handlingar enligt férordning
nr 1049/2001° & andra sidan.

II. Tillampliga bestimmelser

A. Forordning nr 883/2013

4. Av artikel 1.1 i forordning nr 883/2013 framgar att Olafs utredningsbefogenheter tjanar till att
intensifiera kampen mot bedrigerier, korruption och annan olaglig verksamhet som riktar sig mot
Europeiska unionens ekonomiska intressen.

5. Enligt artikel 2 punkt 4 i forordning 883/2013 avses med “administrativa utredningar (nedan
kallade utredningar): alla kontroller, inspektioner eller andra atgarder som Olaf vidtar, i enlighet
med artiklarna 3 och 4, for att nd de mal som anges i artikel 1 och konstatera eventuella
oegentligheter i verksamheter som kontrolleras ...”.

6. Enligt artikel 2 punkt 5 i forordning nr 883/2013 avses med "berord person en person eller
ekonomisk aktor som misstanks for bedrégerier, korruption eller annan olaglig verksamhet som
riktar sig mot unionens ekonomiska intressen och som dérfor ar under utredning av Olaf”.

7. Tartiklarna 3 och 4 i férordning nr 883/2013 foreskrivs att Olaf ska utfora externa utredningar
pa platsen i medlemsstaterna, i tredjelainder och vid internationella organisationer, och interna
utredningar inom institutionerna, organen och byraerna.

8. Artikel 5 i férordning nr 883/2013 har rubriken "Inledande av utredningar”. Dess punkter 1, 2
och 4 har foljande lydelse:

”1. Generaldirektoren far inleda en utredning nér det foreligger skilig misstanke, som dven kan
vara grundad pa information fran tredje part eller anonymt lamnad information, om att det har
forekommit bedrageri, korruption eller annan olaglig verksamhet som riktar sig mot unionens
ekonomiska intressen. Generaldirektorens beslut om att inleda en utredning eller inte ska fattas
med hénsyn till Olafs érliga forvaltningsplan och de utredningsprioriteringar som faststélls i
enlighet med artikel 17.5. Beslutet ska @ven ta héansyn till att Olafs resurser ska utnyttjas effektivt
och till att de resurser som anvénds ska sta i proportion till saken. Vid interna utredningar ska
sarskild hénsyn tas till vilken institution, vilket organ eller vilken byra som pa bédsta sdtt kan
genomfora dem, med sirskild tanke pa omstdndigheterna, drendets faktiska eller potentiella
ekonomiska foljder och sannolikheten for eventuell réttslig uppfoljning.

2. Beslut om externa utredningar ska fattas av generaldirektoren, antingen pa eget initiativ eller
pa begiran av en berérd medlemsstat eller av unionens institutioner, organ eller byraer.

> Europaparlamentets och radets férordning (EG) nr 1049/2001 av den 30 maj 2001 om allménhetens tillgang till Europaparlamentets,

radets och kommissionens handlingar (EGT L 145, 2001, s. 43).
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Beslut om interna utredningar ska fattas av generaldirektoren, antingen pé eget initiativ eller pa
begdran av den institution, det organ eller den byra dédr utredningen ska utforas, eller av en
medlemsstat.

4. Inom tva manader frdn det att Olaf mottagit en sddan begéran som avses i punkt 2 ska ett
beslut fattas om att inleda en utredning eller inte. Beslutet ska utan drojsmal delges den
medlemsstat, den institution, det organ eller den byra som gjort forfragan. Beslut om att inte
inleda en utredning ska motiveras. Om Olaf, nidr denna period péa tvd manader 16pt ut, inte har
fattat nagot beslut ska detta anses utgora ett beslut om att inte inleda ndgon utredning.

Nér en tjansteman, en Ovrig anstélld, en ledamot av en institution eller ett organ, en chef for en
byra eller en anstélld enligt artikel 22a i tjdnsteforeskrifterna lamnar information till Olaf om
misstdnkta bedrédgerier eller oegentligheter ska Olaf upplysa den personen om huruvida saken
kommer att leda till en utredning eller inte.”

9. I artikel 9 i forordning 883/2013 anges rittssiakerhetsgarantier for de personer som berors av
Olafs utredningar. I artikel 9.4 foreskrivs sérskilt att alla namngivna personer ska beredas tillfalle
att yttra sig innan slutsatser dras om dem.

10. Enligt artikel 11 i forordning nr 883/2013 ("Utredningsrapport och uppféljning av
utredningar”) ska, ndr Olaf har avslutat en utredning, en rapport upprittas som sdrskilt ska
redogora for forfarandet, de omstédndigheter som konstaterats och deras preliminéra juridiska
innebord och i forekommande fall innehalla rekommendationer om huruvida unionens
institutioner, organ eller byraer bor vidta atgarder.

B. Forordning nr 1049/2001

11. Artikel 6 i forordning nr 1049/2001 har rubriken "Ansoékningar”, och dess punkt 1 har féljande
lydelse:

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

12. Artikel 7 i forordning nr 1049/2001 har rubriken "Behandling av ursprungliga ansokningar”.
Dess punkter 1, 2 och 4 har féljande lydelse:

”1. En ansokan om tillgang till en handling skall behandlas skyndsamt. En bekriftelse om
mottagande skall skickas till sokanden. Institutionen skall inom 15 arbetsdagar efter det att en
ansokan registrerats antingen bevilja tillgang till den begédrda handlingen och ge tillgang till den i
enlighet med artikel 10 inom samma tidsfrist, eller skriftligen ange skalen for att ansékningen helt
eller delvis har avslagits och upplysa sokanden om dennes ritt att gora en bekraftande ansokan i
enlighet med punkt 2 i den hér artikeln.

2. Om ansokningen helt eller delvis avslas far sokanden inom 15 arbetsdagar efter att ha mottagit

institutionens besked ge in en bekriaftande ansokan till institutionen med begiran om
omprovning.
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4. Om inget besked ges av institutionen inom den foreskrivna tidsfristen skall sokanden ha ratt
att inge en bekréftande ansokan.”

13. I artikel 8 ("Behandling av bekriftande ansokningar”) punkterna 1 och 3 i férordning
nr 1049/2001 foreskrivs foljande:

”1. En bekréftande ansokan skall behandlas skyndsamt. Institutionen skall inom 15 arbetsdagar
efter det att en sddan ansokan registrerats antingen bevilja tillgdng till den begéirda handlingen
och ge tillgang till den i enlighet med artikel 10 inom samma tidsfrist, eller skriftligen ange
skélen for att ansokan helt eller delvis har avslagits. Om en ansokan helt eller delvis avslas skall
institutionen underrétta sokanden om de riattsmedel som finns, ndmligen att vacka talan mot
institutionen och/eller framféra klagomal till ombudsmannen enligt de villkor som anges i
artikel 230 respektive 195 i EG-fordraget.

3. Om inget besked ges av institutionen inom den foreskrivna tidsfristen, skall ansokan anses ha
avslagits och sokanden skall ha rétt att vicka talan mot institutionen och/eller framfora klagomal
till ombudsmannen i enlighet med relevanta bestimmelser i EG-fordraget.”

III. Bakgrund till 6verklagandet

A. Forfarandet vid Olaf och den omtvistade skrivelsen

14. Den 10 februari 2015 inledde Olaf tva utredningar (OF/2015/0124/B5 och OF/2015/0125/B5)
avseende anklagelser om bedrédgeri. De avsag tva vigbyggnadsprojekt. Lansmyndigheten i
Teleorman i Ruménien hade tilldelat projekten, och Europeiska regionala utvecklingsfonden
(Eruf) hade finansierat dem (nedan kallade de tidigare utredningarna).*

15. I de slutliga rapporterna om dessa utredningar av den 30 maj (OF/2015/0124/B5) och den
16 september 2016 (OF/2015/0125/B5) konstaterade Olaf att tva kriminella organisationer hade
bildats och att ett stort antal handlingar formodligen hade forfalskats i syfte att olagligen komma
at unionens medel.

16. Dessutom rekommenderade Olaf Europeiska kommissionen att &terkrdva de berdrda
beloppen, och den ruminska myndigheten for korruptionsbekdmpning rekommenderades att
inleda en brottsutredning pa grund av handlingar som stred mot unionens ekonomiska intressen.

17. Olaf klassade lansmyndigheten i Teleorman som en av de tidigare utredningarna "berérd
person” i den mening som avses i artikel 2 punkt 5 i forordning nr 883/2013. Liviu Dragnea, som
var forestdndare for denna myndighet vid tiden for de omstindigheter som utreds, klassades
diaremot inte som "ber6rd person”.

*  Se, i detta avseende och betraffande nedanstidende punkter, punkt 1 och foljande punkter i det 6verklagade beslutet (fotnot 6 nedan i
detta forslag till avgorande).
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18. Den 13 november 2017 tillkénnagav den ruménska myndigheten f6r korruptionsbekdmpning
att ett straffrattsligt forfarande hade inletts avseende bedrédgerier avseende unionens medel,
bildandet av en kriminell organisation, och maktmissbruk.

19. Samma dag publicerade Olaf ocksa ett pressmeddelande av vilket framgick att Olaf hade inlett
ett nationellt straffréttsligt forfarande mot Liviu Dragnea. Olaf ndimnde harvid uttryckligen Liviu
Dragnea och betonade betydelsen av dess tidigare utredningar for de nationella myndigheternas
inledande av det straffrittsliga forfarandet:

”The Romanian National Anticorruption Directorate (DNA) has accused Liviu Dragnea, the
leader of the Romanian Social Democrat Party (PSD), of fraud with European Union (EU) funds,
of creating an organised criminal group, and of misusing his position for personal gain....

The contribution of the European Anti-Fraud Office (Olaf) to this outcome has been emphasised
by the DNA. The DNA has explained that their case comes as a result of two investigations
conducted by the Olaf into projects financed by the European Regional Development Fund for
road construction in Romania, which were concluded in May and September 2016.

»5
coe

20. Den 1 juni 2018 skickade Liviu Dragnea en skrivelse till Olaf i vilken han kritiserade Olafs
tillvagagangssédtt i samband med de tidigare utredningarna och slutsatserna i de slutliga
rapporterna. Bland annat kommenterade han enskilda punkter i rapporterna i detalj.

21. I en skrivelse av den 10 juli 2018 avbojde Olaf att ga in pa detta och att kommentera sina
slutliga rapporter. Olaf hdnvisade till sina allmdnna forfaranderegler, till tribunalens praxis
betrdffande de slutliga rapporternas rattsliga karaktir, till uppdelningen av behorighet mellan
Olaf och de nationella myndigheterna, och till Olafs pagédende utredningar.

22. Den 22 augusti 2018 skickade Liviu Dragnea ytterligare en skrivelse till Olaf. I denna bestred
han péstdendena i Olafs skrivelse av den 10 juli 2018. Dessutom framférde han pé nytt kritik
avseende de slutliga rapporterna, lagligheten av atgdrden och riktigheten av Olafs slutsatser samt
dess rattsuppfattning. Dessutom hade byran inte iakttagit forfarandereglerna. Till sist anmodade
Liviu Dragnea Olaf att inleda en utredning avseende genomférandet av de tidigare utredningarna
och att ge honom tillgéng till flera dokument bland handlingarna i drendet i samband med dessa
utredningar.

23. I en skrivelse av den 1 oktober 2018 (nedan kallad den omtvistade skrivelsen) upprepade Olaf
sin standpunkt i skrivelsen av den 10 juli 2018 och avslog Liviu Dragneas begiaran. Som motivering
angavs dels att de punkter som Liviu Dragnea hade betonat inte utgjorde tillrackligt skal for att
inleda en utredning avseende genomfoérandet av de tidigare utredningarna, dels att Liviu Dragnea
inte kunde anses vara en av dessa utredningar berérd person. De forfaranderittigheter som
foreskrivs i artikel 9.4 i forordning nr 883/2013 var saledes inte tillimpliga pa honom. Olaf avslog
ansokan om att fa tillgdng handlingarna.

> Olaf PRESS RELEASE No 16/2017.
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B. Forfarandet vid tribunalen och det éverklagade beslutet

24. T eninlaga av den 11 december 2018 vickte Liviu Dragnea ogiltighetstalan vid tribunalen mot
den omtvistade skrivelsen. Dessutom yrkade han att tribunalen skulle uppdra at kommissionen att
lagga fram de handlingar som tidigare hade begérts i forfarandet vid Olaf.

25. I en inlaga av den 6 mars 2019 framstédllde kommissionen en invindning om rattegangshinder
enligt artikel 130.1 i tribunalens rattegangsregler och yrkade att talan skulle avvisas.

26. I eninlaga av den 18 april 2019 yrkade Liviu Dragnea att tribunalen skulle avsla invdndningen
om rittegangshinder, prova talan i sak och bevilja honom tillgang till de begdrda handlingarna.

27. Genom beslut av den 12 maj 2020, Dragnea mot kommissionen (nedan kallat det 6verklagade
beslutet),® tog tribunalen upp invindningen om rattegangshinder till prévning i sak, ogillade talan
och forpliktade Liviu Dragnea att ersitta rittegdngskostnaderna.

28. Aven om Liviu Dragneas yrkanden i forsta instans formellt avsag faststillanden, uppfattade
tribunalen talan i dess helhet som att den avsag ogiltigforklaring av den omtvistade skrivelsen, i
vilken Olaf avslog Liviu Dragneas ansokningar om dels en utredning betriffande genomférandet
av de tidigare utredningarna, dels tillgang till handlingar.” Efter kommissionens invindning om
rattegangshinder provade tribunalen forst fragan huruvida talan kunde tas upp till sakprévning i
den del den gillde Olafs vagran att utféra en utredning avseende genomforandet av de tidigare
utredningarna.® Daérefter provade tribunalen frigan huruvida talan kunde tas upp till
sakprovning i den del den avsag avslaget pa ansokan om tillgang till de begiarda handlingarna.’
Den fann slutligen att de bada yrkandena inte kunde tas upp till sakprovning.

IV. Malet om 6verklagande och parternas yrkanden

29. I en inlaga av den 30 juli 2020 6verklagade Liviu Dragnea det 6verklagade beslutet. Han har
yrkat att EU-domstolen ska upphédva det overklagade beslutet, forklara att talan i forsta instans
kan tas upp till sakprévning, och faststilla att kommissionen

— har asidosatt artikel 9.1, 9.2 och 9.4 i férordning nr 883/2013 och hans ritt till forsvar, hans rétt
att horas och oskuldspresumtionen.

— har asidosatt den allménna unionsrittsliga principen om en god forvaltning.
— har asidosatt hans réttigheter genom att avsla ansékan om att fa tillgang till handlingar.

30. Liviu Dragnea har vidare yrkat att EU-domstolen ska besluta om bevisupptagning och uppdra
at kommissionen att under forfarandets gang ligga fram de handlingar som anges i 6verklagandet.
Slutligen har han yrkat att kommissionen ska forpliktas att ersdtta rittegangskostnaderna.

31. Kommissionen har yrkat att EU-domstolen ska ogilla overklagandet, avsla ansokan om
bevisupptagning, och forplikta Liviu Dragnea att ersitta rattegangskostnaderna.

T-738/18, ej publicerad, EU:T:2020:208.
Punkterna 14-21 i det 6verklagade beslutet.

6
7
8 Punkterna 25-55 i det 6verklagade beslutet.
9

Punkterna 56-70 i det 6verklagade beslutet.
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V. Bedomning

A. Overklagandet

32. Med sina grunder for 6verklagandet har Liviu Dragnea ifragasatt bade tribunalens slutsats att
hans talan inte kunde tas upp till sakprovning i den del det gillde Olafs viagran att utféra en
utredning avseende genomférandet av de tidigare utredningarna (1), och tribunalens slutsats att
hans talan inte kunde tas upp till sakprovning i den del tillgang till de begdrda handlingarna
avslogs (2).

1. Huruvida talan kan tas upp till sakprévning i den del Olaf vigrade att utfora en utredning
avseende genomforandet av de tidigare utredningarna (den forsta grunden)

33. Tribunalen fann att yrkandet i forsta instans, avseende ogiltigforklaring av Olafs beslut att inte
utfora en utredning avseende genomforandet av de tidigare utredningarna, inte kunde tas upp till
sakprovning av tre skal: for det forsta pa grund av att forordning nr 883/2013 inte ger fysiska och
juridiska personer rétt att kréva att Olaf ska inleda en utredning, varfor avslaget pa motsvarande
ansokan inte kan ha nagra réattsverkningar och ddrmed inte utgora réttsakter mot vilka talan kan
vickas, " for det andra pa grund av att Olafs slutliga rapporter inte heller utgor réttsakter mot vilka
talan kan vickas, utan endast dr rekommendationer eller stdllningstaganden, varfor avslaget pa
ansOkan om dndring av en sadan rapport inte heller kan overklagas," for det tredje pa grund av
att ett vickande av talan mot de slutliga rapporterna i varje fall skulle vara detsamma som att
kringga fristen for att vicka talan, eftersom talan i forsta instans vécktes efter det att fristen for
att viacka talan mot dessa rapporter hade 16pt ut.*

34. Tribunalens konstaterande, att Liviu Dragneas ansokan om ogiltigférklaring av Olafs beslut
att inte utfora en utredning avseende genomforandet av de tidigare utredningarna inte kunde tas
upp till sakprévning, ar enligt Liviu Dragnea baserat dels pa det felaktiga antagandet att han inte
"berordes” av dessa utredningar, dels pa det felaktiga antagandet att Olafs utredningsrapporter
inte hade nagon vasentlig inverkan pa de efterfoljande nationella straffrattsliga forfarandena.
Dessa bada omsténdigheter foreligger emellertid. Det strider saledes mot kravet pa ett effektivt
domstolsskydd att Olafs olagliga utredningsétgédrder och forfarandefel endast kan goras gillande
inom ramen for en skadestdndstalan, och inte inom ramen for en ogiltighetstalan.

35. Av ovanstdende argumentation framgéar det att Liviu Dragneas kritik fokuserar pa det
pastaende i vilket tribunalen med hénvisning till sin fasta praxis slog fast att de rapporter som
Olaf upprittar nér dess utredningar har avslutats inte utgor réattsakter mot vilka talan kan vickas
enligt artikel 263 FEUF, eftersom de endast utgér rekommendationer eller stillningstaganden som
inte har bindande rattsverkningar.*

10 Punkterna 31-36 i det 6verklagade beslutet.
" Punkterna 39—41 i det 6verklagade beslutet.
12 Punkterna 43—46 i det 6verklagade beslutet.

Se, forutom punkterna 40 och 41 i det 6verklagade beslutet, tribunalens beslut av den 13 juli 2004, Comunidad Auténoma de
Andalucia/kommissionen (T-29/03, EU:T:2004:235, punkterna 32-40), beslut av den 21 juni 2017, Inox Mare/kommissionen (T-289/16,
EU:T:2017:414, punkt 14 och foljande punkter), och beslut av den 12 juli 2018, TE/kommissionen (T-392/17, ej publicerat,
EU:T:2018:459, punkterna 22-25), samt tribunalens dom av den 23 maj 2019, Remag Metallhandel och Jaschinsky/kommissionen
(T-631/16, ej publicerad, EU:T:2019:352, punkterna 48 och 49).
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36. EU-domstolen har, savitt det gér att se, hittills inte behandlat fragan huruvida talan kan vickas
mot dessa rapporter, utan endast slagit fast att Olafs overforing av uppgifter till nationella
myndigheter inte utgor en rattsakt mot vilken talan kan véckas. ™

37. Det dr emellertid inte nodvéndigt att ytterligare undersoka fragan huruvida talan kan vickas
mot Olafs slutliga rapporter inom ramen for forevarande mal. I det nu aktuella fallet kan tviartom
fragan, huruvida tribunalens praxis i detta avseende ska tillimpas i fortsattningen, lamnas darhéan.
Aven om Olafs slutliga rapporter utgor riattsakter mot vilka talan kan vickas kan det ifrdgavarande
yrkandet om ogiltigforklaring av Olafs beslut att inte utfora en utredning avseende genomfoérandet
av de tidigare utredningarna nédmligen inte tas upp till sakprévning.

38. Sasom tribunalen ndmligen forklarade i det 6verklagade beslutet utan att dess slutsatser inom
ramen for forevarande mal om 6verklagande har ifragasatts vickte Liviu Dragnea inte talan mot de
slutliga rapporterna om de tidigare utredningarna i ritt tid. Foljaktligen 16pte fristen for att vicka
talan mot dessa rapporter ut den 12 augusti 2018 for Liviu Dragnea. Talan i forsta instans vécktes
emellertid forst den 11 december 2018.%

39. Talan i forsta instans avsag visserligen formellt sett inte sjidlva de slutliga rapporterna om de
tidigare undersokningarna, utan Olafs omtvistade skrivelse av den 1 oktober 2018, i vilken Olaf
avslog Liviu Dragneas ansokan om att en utredning skulle inledas avseende genomfdrandet av de
tidigare utredningarna.

40. Enligt fast rattspraxis kan en talan emellertid inte tas upp till sakprévning, om den avser en
rittsakt genom vilken endast en tidigare rattsakt, mot vilken talan inte véckts i rétt tid, utgor en
bekréftelse' En rattsakt ska anses vara enbart bekrédftande, om den inte innehaller nagra nya
omstiandigheter jamfoért med den tidigare rdttsakten, och den inte har foregatts av nagon ny
provning av situationen for den person som berorts av denna tidigare réttsakt.'” En rattsakt som
besvarar en ansokan om att myndigheten ska ompréva den tidigare rattsakten ska endast anses
utgora en bekréftelse, om ansodkan inte stods pa nya, vdsentliga omstandigheter och myndigheten
inte fattar nagot beslut om sddana omstidndigheter.'® Foljaktligen kan en s6kande som har latit
klagotiden for en rattsakt ga till anda inte aterstélla denna frist genom att begira att myndigheten
i fraga ska omprova den forsta réittsakten och fora talan mot ett avslag som bekréiftar den tidigare
rattsakten.”

41. Det &r exakt sa det forhaller sig i det nu aktuella fallet. Under sken av en begidran om en
utredning avsag Liviu Dragnea i sjdlva verket att forma Olaf att ifragasitta de slutliga rapporterna
om de tidigare utredningarna.

14 Beslut meddelat av domstolens ordférande av den 19 april 2005, Tillack/kommissionen (C-521/04 P(R), EU:C:2005:240, punkt 34).

1> Tribunalen konstaterade saledes att de slutliga rapporterna av den 30 maj och den 16 september 2016 (ovan punkt 15 i detta forslag
till avgorande) visserligen varken offentliggjordes eller delgavs Liviu Dragnea, men att det framgick av handlingarna i mélet att han fick
kiannedom om dem senast den 1 juni 2018, eftersom han den dagen skickade en forsta skrivelse till Olaf, i vilken han bestred deras
innehall (se ovan, punkt 20 i detta forslag till avgorande). Darmed bérjade fristen for att vdcka talan mot rapporterna 16pa den
2 juni 2018 och I6pte ut den 12 augusti 2018 (se punkterna 43—46 i det 6verklagade beslutet).

® Se dom av den 15 december 1988, Irish Cement/kommissionen (166/86 och 220/86, EU:C:1988:549, punkt 16), dom av den
9 december 2004, kommissionen/Greencore (C-123/03 P, EU:C:2004:783, punkt 39), och dom av den 31 maj 2017, DEI/kommissionen
(C-228/16 P, EU:C:2017:409, punkt 35); se dven tribunalens dom av den 15 mars 1995, COBRECAF m.fl./kommissionen (T-514/93,
EU:T:1995:49, punkt 44).

7 Dom av den 10 december 1980, Grasselli/kommissionen (23/80, EU:C:1980:284, punkt 18), dom av den 14 september 2006,
kommissionen/Ferndndez Gémez (C-417/05 P, EU:C:2006:582, punkt 46), och dom av den 31 maj 2017, DEI/kommissionen
(C-228/16 P, EU:C:2017:409, punkt 33).

18 Se tribunalens dom av den 15 september 2011, CMB och Christof/kommissionen (T-407/07, ej publicerad, EU:T:2011:477, punkt 91),
och dom av den 26 juni 2019, NRW. Bank/CRU (T-466/16, ej publicerad, EU:T:2019:445, punkt 69).

1 Se tribunalens dom av den 15 mars 1995, COBRECAF m.fl./kommissionen (T-514/93, EU:T:1995:49, punkt 44).
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42. Liviu Dragneas ansokan om att en utredning skulle inledas utgjorde namligen inte pa nagot
satt en ansokan om att Olaf skulle inleda en utredning av missforhallanden i unionen,
medlemsstaterna eller pa annan ort for att skydda unionens ekonomiska intressen i den mening
som avses i forordning nr 883/2013. Han ansokte snarare om att en utredning av Olafs egna
atgirder i tva forfaranden som avslutats genom de slutliga rapporterna skulle utredas.?

43. I sak begransade sig Liviu Dragnea i sina skrivelser till Olaf till att kritisera dess slutsatser i de
slutliga rapporterna och de forfarandeatgiarder som lett till dessa slutsatser, utan att anféra nagra
nya och vésentliga omsténdigheter. Dessutom innehdll Olafs svar, och i synnerhet den omtvistade
skrivelsen av den 1 oktober 2018, inte heller nagra nya uppgifter jamfort med de slutliga
rapporterna om de tidigare utredningarna, och de foregicks varken av ndgon ny provning av
Liviu Dragneas situation eller av nagot avgoérande fran Olaf betrdffande nya, visentliga
omstédndigheter.?

44. Bortsett fran avslaget pa ansokan om att fa tillgang till handlingar, vilket stér i fokus i den
andra grunden for overklagandet och ska provas separat® utgér den omtvistade skrivelsen
saledes en rent bekriftande rittsakt med hénsyn till de slutliga rapporterna om de tidigare
utredningarna. Frdgan huruvida talan kunde vdckas mot dessa rapporter kan saledes lamnas
darhdn. For dven om sa var fallet skulle detta inte medfora att talan kan tas upp till sakprévning
ndr det géller Olafs viagran att utfora en utredning avseende de tidigare utredningarna.

45. Réttspraxis betraffande réttsakter som ska bekriftas avser visserligen framfor allt situationer
dér den forsta réttsakten, som bekréftas genom den andra, utgor en rattsakt mot vilken talan kan
vdckas,” vilket ocksa har samband med 6verviaganden avseende rittsligt skydd.?* Om en berord
person inte har kunnat férvénta sig att en rattsakt kommer att fa rattsverkningar fér honom eller
henne, far den omstindigheten, att denna person inte har vickt talan mot rdttsakten i rétt tid,
naturligtvis inte goras géllande mot honom eller henne. Den nu aktuella situationen motsvarar
dock inte en sadan situation.

46. I det nu aktuella fallet dr det visserligen omtvistat, och inte slutgiltigt avgjort, huruvida Olafs
slutliga rapporter utgor rattsakter mot vilka talan kan vdckas, men det maste sta klart for Liviu
Dragnea, som har gjort gillande just detta i forevarande mal, att han, om han ville ifragasatta
Olafs slutsatser i dessa rapporter inom ramen for en ogiltighetstalan, under alla omstdndigheter
bara kunde gora detta i samband med en talan mot sjdlva rapporterna eller atminstone inom
fristen for att vicka talan mot rapporterna.

47. Aven den omstindigheten, att Liviu Dragnea i sin ansdkan om att Olaf skulle inleda en
utredning avseende de tidigare utredningarna sarskilt framholl att Olafs forfarandeéatgiarder var
rattsstridiga, dndrar inte att denna ansékan i huvudsak helt enkelt utgjorde kritik av de slutliga
rapporterna om dessa utredningar. Tanken att inleda en utredning avseende genomférandet av

% Detta slog tribunalen ocksa slutligen fast i punkterna 31-36 i det 6verklagade beslutet. Tribunalens konstaterande dar, enligt vilket
fysiska och juridiska personer enligt forordning nr 883/2013 inte har rétt att begdra att Olaf ska inleda en utredning, ifragasitts for 6vrigt
inte inom ramen for forevarande 6verklagande, och det finns i 6vrigt inte heller ndgon anledning att ifragasitta detta (se artikel 5 i
forordning nr 883/2013, ovan punkt 8 i detta forslag till avgorande).

2 Se ovan, punkterna 20-23 i detta forslag till avgorande.
2 Se nedan, punkt 54 och foljande punkter i detta forslag till avgérande.

% Se, till exempel, dom av den 15 december 1988, Irish Cement/kommissionen (166/86 och 220/86, EU:C:1988:549, punkterna 11 och 16),
dom av den 25 maj 1993, Foyer Culturel du Sart-Tilman/kommissionen (C-199/91, EU:C:1993:205, punkterna 19-24), dom av den
9 december 2004, kommissionen/Greencore (C-123/03 P, EU:C:2004:783, punkterna 40, 45 och 47), och dom av den 31 maj 2017,
DEI/kommissionen (C-228/16 P, EU:C:2017:409, punkterna 31 och 36).

# Se, for ett liknande resonemang, dom av den 9 december 2004, kommissionen/Greencore (C-123/03 P, EU:C:2004:783, punkterna 40, 45
och 47), samt tribunalens dom av den 15 mars 1995, COBRECAF m.fl./kommissionen (T-514/93, EU:T:1995:49, punkt 44).
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Olafs utredningar &r visserligen inte helt langsokt. Detta framgar av att en av Olaf oberoende
tillsynsansvarig for rattssikerhetsgarantier nyligen har inréttats genom férordning 2020/2223 om
dndring av forordning nr 883/2013, och av att det har blivit mgjligt att infér denne
tillsynsansvarige gora géllande att Olaf dsidosatt dessa garantier.?

48. Aven om detta férfarande var relevant i det nu aktuella fallet skulle dock sddana anklagelser
som de som Liviu Dragnea har framfort uppfattas som att de avsadg den rapport genom vilken
forfarandet avslutades.

49. For det forsta ar namligen den nyligen inférda kontrollen av réttsskyddsgarantierna genom
den tillsynsansvarige avsedd att sdkerstilla att rétten till forsvar iakttas under det pagdende
forfarandet och vid en tidpunkt da overtrddelser fortfarande kan undanréjas, dock senast en
manad efter det att utredningen avslutats.? For det andra paverkar besvarsforfarandet infér den
tillsynsansvarige uttryckligen inte de mojligheter till provning som foreskrivs i fordragen.”

50. Inom ramen for de rattsmedel som foreskrivs i férdragen skulle Olafs forfarandeéatgirder
emellertid, atminstone efter det att de slutliga rapporterna sammanstéllts, med all sannolikhet
helt enkelt kvalificeras som forberedande atgarder som skulle ifragasdttas inom ramen for en
talan mot dessa rapporter.?® Om de slutliga rapporterna inte ansags utgora riattsakter mot vilka
talan kan vickas, vilket inte ska provas i det nu aktuella fallet, skulle Olafs rattsakter kunna bli
foremal for omprévning i domstol inom ramen for en skadestandstalan.?

51. Av det ovan anforda foljer att tribunalen gjorde en riktig bedomning nér den slog fast att det
skulle leda till ett kringgaende av fristen for att vicka talan, om talan togs upp till sakpréovning med
hansyn till Olafs védgran att utféra en utredning avseende genomférandet av de tidigare
utredningarna.® Olafs omtvistade skrivelse hade inte kunnat medféra att nagon ny frist for att
vicka talan borjade 16pa, eftersom det under alla omstédndigheter var en réttsakt som i
forhallande till de slutliga rapporterna enbart var bekriftande.

52. Den omstdndigheten, att tribunalen inte uttryckligen hdnvisade till rattspraxis avseende
bekraftande rattsakter, och inte undersokte huruvida den omtvistade skrivelsen var bekraftande i
forhallande till de slutliga rapporterna, hindrar inte EU-domstolen fran att sla fast detta.
Tribunalens ovanndmnda konstaterande grundar sig for det forsta nédvéandigtvis underforstatt
pa antagandet att den omtvistade skrivelsen endast ér bekriftande i forhallande till de slutliga
rapporterna. For det andra dr EU-domstolen skyldig att ex officio prova villkoren for upptagande

% Se skilen 32 och 33 samt artikel 1.9 i férordning 2020/2223 (ovan, fotnot 2 i detta forslag till avgoérande), och artikel 9a och 9b i
férordning nr 883/2013 i dess lydelse enligt forordning 2020/2223. Se, i detta sammanhang, dven den Gvervakningskommitté som
inrdttades genom artikel 15 i forordning nr 883/2013 redan nir den ursprungliga lydelsen var i kraft och som regelbundet ska
kontrollera Olafs utredningsverksamhet sdrskilt vad géller tillimpningen av rattssidkerhetsgarantier. Detta sker dock endast pa eget
initiativ, pd generaldirektorens begéiran eller pa begdran av en institution, ett organ eller en byra.

% Klagomal ska séledes ldmnas in inom en manad fran det att klaganden far kinnedom om de relevanta omstindigheter som kan utgora en
Overtradelse av rittssikerhetsgarantierna eller de grundldggande rittigheterna. De ska under alla férhallanden inte lamnas in senare dn
en manad efter det att utredningen avslutats. Klagomal i samband med vittnesforhor eller avgivande av yttranden ska lamnas in innan de
frister som de ber6rda personerna har getts for detta har 16pt ut (se artikel 9b.2 i férordning nr 883/2013, i dess lydelse enligt forordning
2020/2223).

7 Se artikel 9b.8 i férordning nr 883/2013 i dess lydelse enligt férordning nr 2020/2223.

% Se dom av den 11 november 1981, IBM/kommissionen (60/81, EU:C:1981:264, punkt 10), dom av den 18 mars 1997, Guérin
automobiles/kommissionen (C-282/95 P, EU:C:1997:159, punkt 34), och dom av den 26 januari 2010, Internationaler
Hilfsfonds/kommissionen (C-362/08 P, EU:C:2010:40, punkt 52).

¥ Se, for ett liknande resonemang, tribunalens dom av den 8 juli 2008, Franchet och Byk/kommissionen (T-48/05, EU:T:2008:257,
punkt 90).

% Se punkt 43 i det 6verklagade beslutet och punkt 33 ovan i detta forslag till avgorande.
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till sakprévning av talan vid tribunalen.® EU-domstolen kan séledes sjilv prova huruvida den
omtvistade skrivelsen &r bekréftande vad giller de slutliga rapporterna, i synnerhet som parterna
har kunnat yttra sig i tillracklig utstrackning om innehallet i dessa handlingar bade vid tribunalen
och i forevarande forfarande.

53. Darmed ska den forsta grunden avvisas utan att det dr ndodvindigt att i sak prova Liviu
Dragneas argument betréffande fragan huruvida talan kan vdckas mot Olafs slutliga rapporter.
Aven om tribunalens konstaterade att Olafs slutliga rapporter inte utgér rittsakter mot vilka
talan kan vidckas, skulle ett sadant fel i varje fall inte leda till att det 6verklagade beslutet
ogiltigforklarades, eftersom slutsatsen i detta beslut ar korrekt pa andra rittsliga grunder.*

2. Huruvida talan kan tas upp till sakprévning i den del ansékan om att fa tillgang till handlingar
avslogs (den andra grunden)

54. Tribunalen provade huruvida yrkandet i forsta instans om ogiltigforklaring av Olafs beslut att
inte ge Liviu Dragnea tillgdng de handlingar som angavs i dennes skrivelse av den
22 augusti 2018* kunde tas upp till sakprovning enbart med hénsyn till férordning nr 1049/2001
om allménhetens tillgang till Europaparlamentets, radets och kommissionens handlingar (se
under b lingre ned). Dock uppkommer fragan om det ocksa borde ha provats huruvida ansékan
i fraga kunde tas upp till sakprovning mot bakgrund av den ritt att ta del av handlingar som
innehas av en person som berors av Olafs utredningar (se nedan under a).

a) Rtten till tillgang till handlingar

55. Domstolen anser att den motivering mot bakgrund av vilken tribunalen avvisade Liviu
Dragneas yrkande i forsta instans om att Olafs beslut att inte ge honom tillgang till de begirda
handlingarna skulle ogiltigforklaras, ar forvanande.

56. Tribunalen slog sidlunda i 6verensstimmelse med kommissionens argument fast att Liviu
Dragneas ansokan om att fa tillgang till Olafs handlingar uppfattades och behandlades som en
ansokan om att fa tillgang till handlingar fran en person som ansag sig vara berord av
utredningarna, och inte som en ansokan fran allmdnheten om att fa tillgang till handlingarna
enligt forordning nr 1049/2001.

57. Ddrefter provade tribunalen inte alls talan mot avslaget pa ansokan om tillgang till de begirda
handlingarna mot bakgrund av den ritt att fa tillgang till handlingar som en person som berors av
en utredning har enligt férordning nr 883/2013. Tribunalen inriktade sig i stdllet enbart pa fragan
huruvida talan kunde tas upp till sakprovning med héansyn till forordning nr 1049/2001.

58. Den kom hirvid fram till att talan inte kunde tas upp till sakprévning nér det gillde avslaget pa
Liviu Dragneas ansokan om att fa tillgang till handlingar, eftersom han, ndr den ursprungliga
ansOkan hade avslagits, inte hade lamnat in ndgon bekriftande ansokan i den mening som avses i
artikel 7.2 i denna forordning, och till att Olafs végran inte skulle anses utgora ett slutgiltigt
avslagsbeslut i den mening som avses i artiklarna 7 och 8 i samma férordning. Tribunalen

31 Beslut av den 15 februari 2012, Internationaler Hilfsfonds/kommissionen (C-208/11 P, ej publicerat, EU:C:2012:76, punkt 34 och dar
angiven rittspraxis).

%2 Se dom av den 2 april 1998, kommissionen/Sytraval och Brink’s France (C-367/95 P, EU:C:1998:154, punkterna 47-49), och dom av den
29 mars 2011, ThyssenKrupp Nirosta/kommissionen (C-352/09 P, EU:C:2011:191, punkt 136).

% Se punkt 22 ovan i detta forslag till avgorande.
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avvisade Liviu Dragneas argument att Olaf inte hade informerat honom om hans rétt att limna in
en sadan bekréftande ansokan. Olaf kunde inte klandras for att inte ha ldimnat denna information,
eftersom Olaf hade uppfattat Liviu Dragneas ansokan som en ansokan om att fa till handlingar
fran en person som ansdg sig vara berdrd av utredningarna, och inte som en ansékan om att fa
tillgang till handlingar enligt férordning nr 1049/2001.3*

59. Tribunalen forklarade inte, och det framgar inte heller, varfor den inte undersokte huruvida
talan mot Olafs beslut att vagra Liviu Dragnea tillgéng till de begiarda handlingarna kunde tas upp
till sakprévning som en talan mot beslutet att avsla en ansdkan om att fa tillgang till handlingar.
Detta dr dn mer forvinande med tanke pa att kommissionens huvudargument for att talan i
forsta instans inte kunde tas upp till sakprovning mot bakgrund av férordning nr 1049/2001 var
just att Olaf hade rdtt att betrakta ansokan om att fa tillgang till dessa handlingar som en ansékan
om att fa tillgang till handlingar fran en person som ansag sig vara berord av en utredning.
Tribunalen godtog detta argument. Det skulle sdledes bara ha varit logiskt att prova talan i forsta
instans mot Olafs beslut att végra tillgang till handlingarna ocksa med hansyn till rétten till tillgang
till handlingar.

60. Det dr visserligen riktigt att Liviu Dragnea i sin ansokan i forsta instans formellt sett endast
gjorde gillande en 6vertrddelse av ratten till tillgang till handlingar enligt artikel 42 i Europeiska
unionens stadga om de grundldggande rittigheterna och férordning nr 1049/2001.% Det framgar
emellertid av hans argumentation att han dven klagade pa att Olaf nekade honom tillgdng till
utredningsakten, eftersom Olaf felaktigt inte betraktade honom som en berérd person. I ansékan
i forsta instans forklarade Liviu Dragnea bland annat att en person maste fa tillgang till akten i ett
forfarande som direkt berér honom eller henne. Inom ramen for sin rétt till forsvar har han ratt att
fa tillgang till de handlingar i utredningsakten som direkt berdr hans rittigheter. Han maste i
synnerhet ges tillgang till varje beslut som avser hans roll som ordférande for lainsmyndigheten i
Teleorman. All skriftvixling mellan Olaf och den ruménska myndigheten mot korruption som
beror honom har dessutom avgoérande inverkan pa hans réttigheter.

61. Denna argumentation visar att Liviu Dragnea ifragasatte Olafs beslut att vigra honom tillgang
till de begédrda handlingarna inte endast mot bakgrund av férordning nr 1049/2001, utan ocksa
mot bakgrund av hans rétt att som en person som é&r berérd av en utredning inom ramen for
forordning nr 883/2013.% Enligt artikel 6.1 i forordning nr 1049/2001 &r en s6kande nédmligen
inte skyldig att ange nagra skal for sin ansokan. Liviu Dragnea motiverade ddaremot sin ansokan
med att han berordes och med sin ritt till forsvar. Ratten att fa tillgang till handlingarna i drendet
utgdr i sin tur en nodvandig f6ljd av att den rétt till forsvar som en person som berors av en atgéard
har, utovas pé ett dndamalsenligt sdtt.” Det saknar hirvid betydelse att Liviu Dragnea inte
uttryckligen héanvisade till sin rdtt till forsvar eller till artikel 41 i stadgan om de grundldggande
rattigheterna. Det ankommer ndmligen pa domstolen att i enlighet med principen jura novit
curia gora en rattslig kvalificering av de omsténdigheter och argument som parterna har anfort. **

*  Se punkterna 63-70 i det 6verklagade beslutet.
% Se punkt 20 i det 6verklagade beslutet.

% Se, betraffande mojligheten att dberopa underforstadda grunder, dom av den 11 mars 2020, kommissionen/Gmina Miasto Gdynia och
Port Lotniczy Gdynia Kosakowo (C-56/18 P, EU:C:2020:192, punkt 66 och dér angiven réttspraxis).

7 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 13 september 2018, UBS Europe m.fl. (C-358/16, EU:C:2018:715, punkt 61 och dér angiven
rattspraxis).
% Se, for ett liknande resonemang, dom av den 20 januari 2021, kommissionen/Printeos (C-301/19 P, EU:C:2021:39, punkt 54).
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62. Domstolen ska dessutom ex officio prova villkoren for upptagande till sakprovning.*
Satillvida borde tribunalen i det nu aktuella fallet atminstone ha provat huruvida talan mot Olafs
beslut att neka Liviu Dragnea tillgéng till de begéirda handlingarna kunde tas upp till sakprévning
med hénsyn till varje persons ritt till tillgdng till de handlingar som berér honom eller henne.
Detta giller i 4n hogre grad eftersom den motivering pa vilken tribunalen stédde sin uppfattning
att talan mot beslutet att végra tillgang till handlingarna inte kunde tas upp till sakprévning,
namligen avsaknaden av en bekréftande ansdkan och ett slutgiltigt avslagsbeslut i den mening
som avses i forordning nr 1049/2001, inte &r relevant nér det giller rétten att fa tillgang till akter
enligt artikel 41 i stadgan om de grundlaggande réttigheterna.

63. Det overklagade beslutet ar saledes bristfilligt motiverat.

64. EU-domstolen kan ex officio faststilla en bristféllig motivering i ett mal om overklagande.®
Detta giller én mer om den bristfélliga motiveringen avser fragan huruvida talan kan tas upp till
sakprovning vid tribunalen, vilket EU-domstolen i forekommande fall ocksa ska prova ex officio.*

65. Det framgar dessutom av Liviu Dragneas redogorelser i forevarande mal att han, om an
underforstatt, har gjort gillande att hans ratt att fa tillgang till handlingar i egenskap av en person
som berors av en utredning inom ramen for forordning nr 883/2013 har asidosatts. Formellt sett
stoder han visserligen sin andra grund pa en Overtridelse av forordning nr 1049/2001, vilket
sakerligen ocksa dr anledningen till att tribunalen inriktade sig pa denna férordning. I sak har
han emellertid gjort géllande att tillging till de handlingar som anvénts i samband med
utredningarna dr en fraga om rétten till forsvar, eftersom dessa utredningar helt klart avsag
honom och till och med huvudsakligen var inriktade pa honom.

66. Det 6verklagade beslutet ska dirmed upphévas i den del tribunalen ogillade talan mot beslutet
att végra tillgang till de begiarda handlingarna utan att préva huruvida denna talan kunde tas upp
till sakprovning mot bakgrund av en berord persons ratt att fa tillgang till handlingar.

b) Forordning nr 1049/2001

67. Vad betriffar forordning nr 1049/2001 fann tribunalen, sasom ndmnts ovan, att talan i forsta
instans mot Olafs beslut att neka Liviu Dragnea tillgang till de begidrda handlingarna, inte kunde
tas upp till sakprovning. Olafs ifragasatta vdgran i den omtvistade skrivelsen av den
1 oktober 2018 kunde enligt tribunalen inte anses utgora ett slutgiltigt avslag pa en ansékan om
att fa tillgang till handlingar enligt artiklarna 7 och 8 i denna férordning. *

68. For det forsta stodde sig Liviu Dragnea i sin skrivelse av den 22 augusti 2018* enbart pa
forordning nr 883/2013, och hans ansdkan avsag handlingar som hade samband med Olafs
utredningar, som enligt uppgift berérde honom.

¥ Se dom av den 29 april 2004, Italien/kommissionen (C-298/00 P, EU:C:2004:240, punkt 35).

% Se dom av den 20 december 2017, EUIPO/European Dynamics Luxembourg m.fl. (C-677/15 P, EU:C:2017:998, punkt 36 och dir angiven
rattspraxis).

# Se beslut av den 5 september 2013, ClientEarth/radet (C-573/11 P, ej publicerat, EU:C:2013:564, punkt 20).

# Punkt 23 ovan i detta forslag till avgérande.

#  Se ovan, punkterna 57 och 58 i detta forslag till avgorande, samt punkterna 63-70 i det 6verklagade beslutet.

# Ovan punkt 22 i detta forslag till avgorande.
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69. For det andra limnade han inte in nagon bekrédftande ansokan till Olaf om att fa tillgang till
handlingar enligt artikel 7.2 i forordning nr 1049/2001. Till skillnad fran vad Liviu Dragnea gjort
gillande kan Olaf inte klandras for att inte ha informerat honom om hans ratt enligt artikel 7.1 i
samma forordning att géra en sddan bekriftande ansokan. Olaf hade namligen rétt att betrakta
hans ansokan som en ansokan om att fa tillgdng till handlingarna i drendet, och inte som en
ursprunglig ansokan i den mening som avses i artiklarna 6 och 7 i forordning nr 1049/2001.

70. Liviu Dragnea anser att tribunalens tolkning av bestimmelserna inte &r forenlig med
forordning nr 1049/2001. I artikel 6 i forordningen stélls inga ytterligare krav pa en ansdkan om
att fa tillgang till handlingar dn att ansokan ska inges pa ett av unionens sprak och vara tillrackligt
utforlig for att institutionen ska kunna identifiera handlingen. Liviu Dragneas ansdkan genom
skrivelsen av den 22 augusti 2018 uppfyllde dessa krav. Enligt artikel 7.1 i forordning
nr 1049/2001 var Olaf saledes skyldig att informera honom om hans ritt att lamna in en
bekriaftande ansokan enligt artikel 7.2 i samma forordning, vilket Olaf inte gjorde. Avslaget pa
hans ansokan genom den omtvistade skrivelsen ska saledes anses utgora ett slutgiltigt
avslagsbeslut mot vilken ogiltighetstalan kan vackas.

71. Detta argument kan godtas.

72. Det ar visserligen riktigt att forfarandet for tillgang till kommissionens handlingar sker i tva
steg. Svaret pa en ursprunglig ansokan i den mening som avses i artikel 7.1 i férordning
nr 1049/2001 utgor séaledes i princip endast ett forsta stéllningstagande mot vilket i princip talan
inte kan vickas.* Emellertid kan det undantagsvis hdnda att kommissionen tar slutlig stéllning
genom ett sadant svar och da kan ogiltighetstalan vickas mot detta svar.*

73. I motsats till vad tribunalen slog fast i punkt 69 i det 6verklagade beslutet framgér det
emellertid av omstandigheterna i forevarande mal att Olafs svar i den omtvistade skrivelsen
betrdffande ans6kan om att fa tillgang till handlingar skulle betraktas som slutgiltigt. Denna fraga
avser for ovrigt inte tribunalens bedomning av omsténdigheterna, vilket kommissionen har anfort,
utan tribunalens rittsliga kvalificering som kan prévas inom ramen for ett 6verklagande.”

74. Enligt rattspraxis ska forfarandet i tva steg, vilket infordes genom forordning nr 1049/2001, ge
kommissionen mojlighet att snabbt besluta om tillgang till handlingar och i férekommande fall
prova avslagsbeslut énnu en gang. Hérigenom ska bland annat senare tvister undvikas.*® Ett
sadant forfarande i tva steg dr emellertid bara meningsfullt om kommissionen efter det forsta
avslagsbeslutet ockséd verkligen vill gora det mojligt att dndra detta beslut. Den ger uttryck for
denna vilja genom att upplysa sokandena om deras rétt att limna in en bekraftande ansokan enligt
artikel 7.2 i forordning nr 1049/2001. I tidigare avgoranden har tribunalen foljaktligen slagit fast
att en talan mot avslaget pa en ursprunglig ansokan om att fa tillgang till handlingar kan tas upp
till sakprovning, om ingen saddan information har ldmnats.* Detta visar ndmligen just att avslaget
var slutgiltigt.

% Beslut av den 15 februari 2012, Internationaler Hilfsfonds/kommissionen (C-208/11 P, ej publicerat, EU:C:2012:76, punkt 30), samt dom
av den 2 oktober 2014, Strack/kommissionen (C-127/13 P, EU:C:2014:2250, punkt 36).

% Se, for ett liknande resonemang, dom av den 26 januari 2010, Internationaler Hilfsfonds/kommissionen (C-362/08 P, EU:C:2010:40,
punkterna 58—62), och dom av den 2 oktober 2014, Strack/kommissionen (C-127/13 P, EU:C:2014:2250, punkt 36).

¥ Dom av den 23 november 2017, Bionorica och Diapharm/kommissionen (C-596/15 P och C-597/15 P, EU:C:2017:886, punkt 55).
#  Se dom av den 26 januari 2010, Internationaler Hilfsfonds/kommissionen (C-362/08 P, EU:C:2010:40, punkterna 53 och 54).

# Tribunalens dom av den 9 september 2009, Brink’s Security Luxembourg/kommissionen (T-437/05, EU:T:2009:318, punkterna 74
och 75), dom av den 23 januari 2017, Justice & Environment/kommissionen (T-727/15, ej publicerad, EU:T:2017:18, punkt 14), dom av
den 11 december 2018, Arca Capital Bohemia/kommissionen (T-440/17, EU:T:2018:898, punkt 20), och dom av den 11 december 2018,
Arca Capital Bohemia/kommissionen (T-441/17, ej publicerad, EU:T:2018:899, punkt 19).
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75. Det saknar emellertid betydelse att Liviu Dragnea enligt tribunalens bedémning inte
informerades om mdjligheten att lamna in en bekriftande ansokan pa grund av att Olaf
uppfattade ansdkan som en ansokan om att fa ta del av handlingar.

76. Sasom Liviu Dragnea helt riktigt har anfort stiller artikel 6 i forordning nr 1049/2001 inga
andra krav for att en ansokan om att fa tillgang till handlingar ska kunna tas upp till sakprévning,
dn att ansokan ska inges pa ett av unionens sprak och vara tillrackligt utforlig for att institutionen
ska kunna identifiera handlingen. Det krédvs sdledes inte att sokanden uttryckligen stéder sin
ansOkan pa forordning nr 1049/2001. De unionsinstitutioner som berors av denna férordning
maste tvirtom vara medvetna om att det i unionsrétten har inforts en generell ritt att ta del av
handlingar, vilken regleras just i denna férordning. Det innebir att varje ansékan om tillgang till
handlingar potentiellt omfattas av dess tillimpningsomrade och att avslag pa ansokan ska
bedomas mot bakgrund av de skal for undantag som anges i denna. Om en ansdkan om tillgang
till handlingar lamnas in i samband med ett forfarande som omfattas av andra regler — férordning
nr 883/2013 i det nu aktuella fallet — utesluter inte detta att ansdkan &nda omfattas av
tillampningsomradet for forordning nr 1049/2001.%°

77. En unionsinstitution som omfattas av denna forordning ska saledes, for att forsékra sig om
mojligheten att &nnu en gang Gverviga sitt beslut att avsla en ansokan om tillgang till handlingar,
upplysa sokanden om hans eller hennes rétt att lamna in en bekraftande ansokan enligt artikel 7.2.
I annat fall méste den acceptera att avslaget ska anses vara slutgiltigt och direkt kunna bli féremal
for domstolsprovning.

78. Om en talan mot ett avslagsbeslut, dven i avsaknad av information, inte skulle kunna tas upp
till sakprovning pa grund av att en bekriaftande ansékan saknas, skulle detta dessutom uppmuntra
till otillborlig underlatenhet att laimna information. Just i politiskt kédnsliga fall — sdsom det nu
aktuella fallet — skulle detta incitament vara sarskilt uttalat.

79. 1 det nu aktuella fallet skulle man ddrmed kunna utga fran att Olafs avslag pa Liviu Dragneas
ansokan om tillgang till handlingar i den omtvistade skrivelsen var slutgiltigt. Detta skulle séledes
direkt kunna bli féoremal for en ogiltighetstalan. Tribunalen gjorde sig ddrmed skyldig till felaktig
rattstillimpning nir den fann att Liviu Dragneas ansokan om ogiltigférklaring av Olafs beslut att
inte ge honom tillgéng till vissa handlingar, inte kunde tas upp till sakprévning.

3. Slutsats i denna del

80. Av det ovan anforda foljer att det 6verklagade beslutet ska upphévas i den del tribunalen fann
att Liviu Dragneas talan mot Olafs beslut att inte ge honom tillgéng till handlingar inte kunde tas
upp till sakprovning. Tribunalen gjorde ddremot en riktig bedomning nér den ogillade talan i den
del den avsag Olafs vdagran att utféra en utredning avseende genomforandet av de tidigare
utredningarna.®

% Se, till exempel, dom av den 28 juni 2012, kommissionen/Editions Odile Jacob (C-404/10 P, EU:C:2012:393) och dom
kommissionen/Agrofert Holding (C-477/10 P, EU:C:2012:394), samt dom av den 27 februari 2014, kommissionen/EnBW Energie
Baden-Wiirttemberg (C-365/12 P, EU:C:2014:112).

51 Se ovan, punkterna 51-53 i detta forslag till avgérande.
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B. Huruvida mdlet ska dterforvisas till tribunalen

81. Enligt artikel 61 forsta stycket i stadgan for Europeiska unionens domstol kan domstolen sjélv,
efter att ha upphévt ett avgorande meddelat av tribunalen, slutgiltigt avgora drendet, om detta ar
fardigt for avgorande, eller aterforvisa drendet till tribunalen for avgorande

82. I det nu aktuella fallet uppkommer fragan om aterforvisning av drendet till tribunalen endast
med avseende pa yrkandet i forsta instans, om ogiltigférklaring av Olafs beslut att inte ge Liviu
Dragnea tillgang till vissa handlingar.

83. I detta avseende ar tvisten firdig for avgorande i den man domstolen sjilv kan avgdra
huruvida Liviu Dragneas yrkanden i forsta instans kan tas upp till sakprévning. Det framgar
namligen av prévningen av den andra grunden att detta yrkande kan tas upp till sakprévning.

84. Denna provning har saledes for det forsta visat att Olafs avslag pa ansokan om att fa tillgang
till handlingar utgor ett slutgiltigt avslagsbeslut i den mening som avses i artiklarna 7 och 8 i
forordning nr 1049/2001, genom vilket Olaf slutgiltigt intog sin stindpunkt, och som ddrmed
direkt kan bli foremal for en ogiltighetstalan. **

85. For det andra framgar det visserligen av denna provning att tribunalen & sin sida inte provade
fragan huruvida talan mot Olafs beslut att inte ge Liviu Dragnea tillgéng till vissa handlingar kunde
tas upp till sakpréovning mot bakgrund av den rétt att fa tillgang till handlingar som en person som
berors av Olafs utredningar har.* Nagra skal till att talan i detta avseende inte skulle kunna tas upp
till sakprovning kan emellertid inte skonjas.

86. I ansokan i forsta instans aberopade Liviu Dragnea, om dn underforstatt, rétten att fa tillgang
till handlingar.**

87. Det dr inte bara svaret pa fragan huruvida Liviu Dragnea kan fi tillgéng till handlingarna i de
tidigare utredningarna inom ramen for rétten att fa tillgang till handlingar, utan ocksa svaret pa
fragan huruvida beslutet att vigra tillgang till dessa handlingar 6ver huvud taget kan fa
rattsverkningar for honom och ddarmed utgor en réttsakt mot vilken talan kan véckas, som beror
pa om han ska anses berord av dessa handlingar, ndgot som Olaf har besvarat nekande.
Provningen av parternas argument i detta avseende géller emellertid fragan huruvida talan mot
beslutet att avsla ansokan om att fa tillgang till handlingar ar vélgrundad, eller har fragan i varje
fall s& ndra samband med den omstdndigheten att den inte kan besvaras inom ramen for
provningen av huruvida talan kan tas upp till sakprovning.

88. Talan mot beslutet att avsla ansokan om att fa tillgang till handlingarna kan i varje fall inte
avvisas med argumentet att detta skulle kunna medfora kringgéende av fristen for att vacka talan
mot de slutliga rapporterna,® eftersom det hiarvid maste prévas huruvida Liviu Dragnea felaktigt
ansags som ej "berord person” i den mening som avses i artikel 2.5 i férordning nr 883/2013.

2 Se ovan, punkterna 73-79 i detta forslag till avgérande.

3 Se ovan, punkterna 57 och 59 i detta forslag till avgorande.

% Se ovan, punkterna 60 och 61 i detta forslag till avgérande.

% I det nu aktuella fallet vicktes talan i forsta instans efter det att fristen hade 16pt ut, se ovan, punkt 38 i detta forslag till avgérande.
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89. Bortsett fran att det 4r omtvistat och inte slutgiltigt har klarlagts huruvida dessa rapporter kan
overklagas inom ramen for en ogiltighetstalan > méste en person som (pastar sig) vara berérd av
en av Olafs utredningar namligen 4nda kunna utova sin rétt till tillgang till handlingar oberoende
av om denna person (eventuellt med framgang) har 6verklagat den slutliga rapporten om en
utredning. Det dr ndmligen fullt mgjligt att behovet av att fa tillgdng till handlingarna i en av
Olafs utredningar inte uppkommer redan vid den tidpunkt da personen far kidnnedom om
utredningsrapporten, utan forst senare, bland annat pa grund av de slutsatser som de nationella
myndigheterna drar av Olafs slutledningar, pa grundval av de atgiarder som de vidtar eller inom
ramen for en skadestandstalan.

90. Inom ramen f6r en provning av Liviu Dragneas ritt till tillgang till handlingar kan ett beslut att
végra tillgang foljaktligen inte motiveras med att ratten gétt forlorad pa grund av att Olaf felaktigt
inte klassade honom som ”berord person”.

91. Och slutligen kan man inte heller utga fran att det saknar betydelse huruvida talan i forsta
instans om ogiltigforklaring av Olafs beslut att végra tillgang till de begdrda handlingarna provas
mot bakgrund av forordning nr 1049/2001 eller mot bakgrund av en persons ritt att fa tillgang
till handlingarna i ett forfarande avseende denna person. Dessa bada rittsliga grunder har
namligen olika syften. Varje unionsmedborgares ritt att fa tillgang till handlingar syftar till att ge
allmédnheten storsta mojliga rétt till tillgdng till unionens handlingar,* medan rétten att fa tillgang
till handlingarna i ett drende ingar i rétten till forsvar for en person som berdrs av en atgérd, och
detta inte endast under ett forfarande, utan dven efter det att forfarandet avslutats. >

92. Det skulle ddrmed mycket val kunna forhalla sig s& att provningen av frdgan huruvida en
sOkande ska fa tillgang till en viss handling ger olika resultat beroende pa den rattsliga grund
utifran vilken ansdkan provas. Det ar till exempel fullt tankbart att undantaget for att skydda
syftet med inspektioner, utredningar och revisioner enligt artikel 4.2 i férordning nr 1049/2001
motiverar avslag pa en ansokan om att fa tillgang till handlingar i den mening som avses i denna
forordning, men daremot inte kan goras géillande mot en sokande som ansoker om tillgang till
handlingarna i ett d&rende och med framgang havdar att han eller hon &r en berérd person.
Omvént ar det tankbart att en person som inte kan visa att han eller hon berors av en utredning
anda kan fa tillgang till vissa handlingar i utredningsakten genom den allmdnna ritten att fa
tillgang till handlingar.

93. Av det ovan anforda foljer att EU-domstolen kan avvisa kommissionens invdndning om
rattegangshinder vad giller yrkandet om ogiltigforklaring av Olafs beslut att inte ge Liviu
Dragnea tillgang till vissa handlingar. For att avgora huruvida detta yrkande &r valgrundat ska
malet aterforvisas till tribunalen bade vad géller ritten till tillgdng till handlingarna i drendet och
vad géller férordning nr 1049/2001.

94. Det dr ddrmed inte nodvandigt att prova Liviu Dragneas ansokan om bevisupptagning. *

% Se ovan, punkterna 35 och 36 i detta forslag till avgérande.

7 Se dom av den 27 februari 2014, kommissionen/EnBW Energie Baden-Wiirttemberg (C-365/12 P, EU:C:2014:112, punkt 61 och dar
angiven rittspraxis).

% Se, for ett liknande resonemang, dom av den 13 september 2018, UBS Europe m.fl. (C-358/16, EU:C:2018:715, punkt 61 och dér angiven
rittspraxis), samt mitt forslag till avgorande i malet UBS Europe m.fl. (C-358/16, EU:C:2017:606, punkt 80 och ddr angiven rattspraxis).

% Se ovan, punkt 30 i detta forslag till avgérande.
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VI. Rittegangskostnader

95. Enligt artikel 184.2 i domstolens réttegingsregler ska domstolen, niar 6verklagandet bifalls och
den sjalv slutligt avgor saken, besluta om réttegdngskostnaderna. I artikel 138.3 i
rattegangsreglerna, vilken enligt artikel 184.1 i dessa regler ar tillimplig i méal om 6verklagande,
foreskrivs att om parterna 6msom tappar malet pa en eller flera punkter, ska vardera parten bara
sina rattegangskostnader. Domstolen far emellertid besluta att en part ska ersétta en del av den
andra partens rittegangskostnader, om det framstar som skdligt med hénsyn till
omstdndigheterna i malet.

96. I det nu aktuella fallet ogillas visserligen overklagandet i den del det avser Olafs védgran att
utfora en utredning avseende genomforandet av de tidigare utredningarna, och det 6verklagade
beslutet faststélls i den del yrkandet om detta felaktigt avvisades genom beslutet.

97. Vidare tas 6verklagandet upp till sakprovning i den del det avser talan mot Olafs beslut att inte
ge Liviu Dragnea tillging till vissa handlingar, och kommissionens invindning om
rattegangshinder avvisas och malet aterforvisas till tribunalen for avgdérande av just detta
yrkande. Dessutom visade det sig vid provningen av den andra grunden att kommissionens
agerande inte var konstruktivt, eftersom dess invindning om rdttegangshinder var lika
motsdgelsefullt som tribunalens argumentation. ®

98. Mot bakgrund av dessa omsténdigheter tycks det i det nu aktuella fallet vara motiverat att
besluta att kommissionen ska béra bade sina rdttegangskostnader i denna instans och i forsta
instans i samband med invdndningen om réttegdngshinder samt ersidtta hilften av Liviu
Dragneas rittegangskostnader i denna instans och i forsta instans i samband med invéindningen
om réttegangshinder.

99. Liviu Dragnea ska i gengild béra hilften av sina rédttegangskostnader i denna instans och i
forsta instans i samband med invindningen om réattegangshinder.

100. Fragan om rattegangskostnaderna i 6vrigt ska ansta.®

VII. Forslag till avgorande
101. Mot bakgrund av det ovan anforda foreslar jag att domstolen beslutar enligt f6ljande:

1. Det beslut som meddelades av Europeiska unionens tribunal den 12 maj 2020,
Dragnea/kommissionen (T-738/18, ej publicerat, EU:T:2020:208), upphévs i den del talan om
ogiltigforklaring av Olafs beslut att inte ge Liviu Dragnea tillgédng till vissa handlingar ogillas
och Liviu Dragnea forpliktas att ersétta rattegangskostnaderna.

2. Europeiska kommissionens invindning om réttegangshinder vid tribunalen ogillas i den del
den avser talan om ogiltigforklaring av Olafs beslut att inte ge Liviu Dragnea tillgéng till vissa
handlingar.

% Se ovan, punkterna 56 och 59 i detta forslag till avgorande.

1 Se, for ett liknande resonemang, dom av den 26 januari 2010, Internationaler Hilfsfonds/kommissionen (C-362/08 P, EU:C:2010:40,
punkt 69).
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3. Mélet aterforvisas till Europeiska unionens tribunal for prévning av samma talan om
ogiltigforklaring av Olafs beslut att inte ge Liviu Dragnea tillgang till vissa handlingar.

4. Overklagandet ogillas i dvrigt.

5. Kommissionen ska bara sina réittegdngskostnader i denna instans och i forsta instans i samband
med invindningen om rdttegangshinder och ersitta hélften av Liviu Dragneas
rattegangskostnader i denna instans och i forsta instans i samband med invindningen om

rattegangshinder.

6. Liviu Dragnea ska béra hilften av sina rattegangskostnader i denna instans och i forsta instans i
samband med invdndningen om rattegangshinder.

7. Fragan om rittegangskostnaderna i ovrigt ska ansta.
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