g

W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (stora avdelningen)

den 4 september 2018*

”Overklagande — Tillging till handlingar fran Europeiska unionens institutioner — Férordning (EG)
nr 1049/2001 — Forordning (EG) nr 1367/2006 — Konsekvensbedomningsrapport, utkast till
konsekvensbedomningsrapport och yttrande fran konsekvensbedéomningsndmnden —
Lagstiftningsinitiativ pd miljoomradet — Tillgang nekad — De handlingar till vilka tillgang begérts har
lamnats ut under forfarandets gdng — Det beréttigade intresset av att fa saken prévad bestar —
Undantag avseende skydd for ett pagaende beslutsforfarande inom en av unionens institutioner —
Allmén presumtion”

I mal C-57/16 P,

angdende ett 6verklagande enligt artikel 56 i stadgan for Europeiska unionens domstol, som ingavs den
30 januari 2016,

ClientEarth, med site i London (Forenade kungariket), foretradd av O. Brouwer, F. Heringa och
J. Wolthagen, advocaten,

klagande,
med stod av
Republiken Finland, foretradd av H. Leppo och J. Heliskoski, bdda i egenskap av ombud,

Konungariket Sverige, foretriatt av A. Falk, C. Meyer-Seitz och N. Otte Widgren, samtliga i egenskap
av ombud,

intervenienter i 6verklagandet,
i vilket den andra parten ar:

Europeiska kommissionen, foretradd av F. Clotuche-Duvieusart och M. Konstantinidis, bada i
egenskap av ombud,

svarande i forsta instans

meddelar

* Rattegangssprak: engelska.

SV
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DOMSTOLEN (stora avdelningen)

sammansatt av  ordféranden K. Lenaerts, vice-ordféranden A. Tizzano (referent),
avdelningsordférandena R. Silva de Lapuerta, T. von Danwitz, J. L. da Cruz Vilaga, A. Rosas och
J. Malenovsky, samt domarna E. Juhdsz, A. Borg Barthet, D. Svdby, M. Berger, E. Jaragitnas,
C. Lycourgos, M. Vilaras och E. Regan,

generaladvokat: Y. Bot,

justitiesekreterare: forste handldggaren L. Hewlett,

efter det skriftliga forfarandet och férhandlingen den 3 juli 2017,

och efter att den 28 november 2017 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

ClientEarth har yrkat att domstolen ska upphdva den dom som meddelades av Europeiska unionens
tribunal den 13 november 2015 i malet ClientEarth/kommissionen (T-424/14 och T-425/14,
EU:T:2015:848) (nedan kallad den 6verklagade domen). Genom denna dom ogillade tribunalen talan i
bdda maélen avseende dels ogiltigforklaring av kommissionens beslut av den 1 april 2014 att neka
tillgang till en miljokonsekvensbedomningsrapport avseende ett utkast till tvingande instrument for att
definiera en strategisk ram for riskbaserade inspektions- och 6vervakningsforfaranden inom Europeiska
unionens miljoratt samt till ett yttrande fran konsekvensbedomningsnamnden, dels ogiltigférklaring av
kommissionens beslut av den 3 april 2014 att neka tillgdng till ett wutkast till
miljokonsekvensbedomningsrapport avseende tillgaingen till rattslig provning i miljofragor pa
medlemsstatsniva ~ inom ramen for unionens miljopolitik  till ett yttrande fran
konsekvensbedomningsnimnden (nedan gemensamt kallade de omtvistade besluten).

Tillimpliga bestimmelser

Skél 1, 2, och 6 i Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1049/2001 av den 30 maj 2001 om
allménhetens tillgang till Europaparlamentets, radets och kommissionens handlingar (EGT L 145, 2001,
s. 43) har foljande lydelse:

”(1) I artikel 1 andra stycket i Fordraget om Europeiska unionen stadfists principen om 6ppenhet
genom att det anges att fordraget markerar en ny fas i processen for att skapa en allt fastare
sammanslutning mellan de europeiska folken, dér besluten skall fattas sa Oppet och sd ndra
medborgarna som mojligt.

(2) Oppenhet ger medborgarna bittre mojligheter att delta i beslutsforfarandet och garanterar att
forvaltningen atnjuter storre legitimitet och ar effektivare och har ett storre ansvar gentemot
medborgarna i ett demokratiskt system. Oppenhet bidrar till att stirka de principer om demokrati
och respekt for grundlaggande rattigheter som avses i artikel 6 i EU-fordraget och i Europeiska
unionens stadga om de grundlaggande rittigheterna.
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(6) Storre tillgdng till handlingar bor ges i de fall dér institutionerna agerar i egenskap av lagstiftare, ...
samtidigt som effektiviteten i institutionernas beslutsforfarande bevaras. Sadana handlingar bor
goras direkt tillgdngliga i sa stor utstrickning som mojligt|.]”

I artikel 1 i forordningen anges foljande:
”Syftet med denna forordning ér

a) att faststéilla principer, villkor och grinser, under héansynstagande till allmdnna eller enskilda
intressen, for ratten till tillgang till Europaparlamentets, radets och kommissionens ... handlingar
... pa ett sdtt som garanterar storsta mdjliga tillgang till handlingar,

Artikel 4 i forordningen har rubriken "Undantag”. I artikel 4.3 forsta stycket och artikel 4.6 foreskrivs
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 beslutsforfarande, om det inte
foreligger ett 6vervidgande allménintresse av utlimnandet.

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

I artikel 12 i samma forordning, med rubriken "Direkt tillgédng i elektronisk form eller via ett register”,
foreskrivs foljande i punkt 2:

”... lagstiftningshandlingar, det vill siga handlingar som upprittats eller mottagits i samband med ett
forfarande for att anta réttsakter som é&r juridiskt bindande i eller for medlemsstaterna, bor goras direkt
tillgdngliga, om inte annat foljer av artiklarna 4 och 9.”

I skdl 2 och 15 till Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1367/2006 av den
6 september 2006 om tillimpning av bestimmelserna i Arhuskonventionen om tillgang till
information, allménhetens deltagande i beslutsprocesser och tillgang till réttslig prévning i miljofragor
pé gemenskapens institutioner och organ (EUT L 264, 2006, s. 13) anges foljande:

”(2) I gemenskapens sjitte miljohandlingsprogram ... betonas att det ar viktigt att allmdnheten far
adekvat miljoinformation och pa ett meningsfullt sitt kan delta i beslutsprocesser i miljofragor,
och dirigenom oOka ansvarigheten och Oppenheten i beslutsprocessen och bidra till att oka
allménhetens miljomedvetenhet och stod for fattade beslut. ...

(15) Undantagen i forordning [nr 1049/2001] bor tillimpas, med forbehall for eventuella, mer
specifika bestimmelser enligt den har férordningen, nér det giller begdran om miljoinformation.
Grunderna for avslag nédr det giller tillgang till miljéinformation bor tolkas restriktivt, varvid
hdnsyn bor tas till allménhetens intresse av att informationen ldmnas ut och huruvida
informationen galler utsldapp i miljon. ...”
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I artikel 2.1 d i férordning nr 1367/2006 definieras begreppet “miljéinformation” pa foljande sitt:

"all information i skriftlig form, bild- eller ljudform, elektronisk form eller annan materiell form om

iii) atgarder (inklusive forvaltningsatgiarder), som policy, lagstiftning, planer, program, miljoavtal och
verksamhet som paverkar eller sannolikt kommer att paverka de [miljorelaterade] delar och
faktorer som anges i leden i och ii samt atgédrder eller verksamheter som &r avsedda att skydda
dessa delar,

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

I artikel 3 i denna foérordning, med rubriken "Tillimpning av forordning [nr 1049/2001]” stadgas
foljande:

"Forordning [nr 1049/2001] skall tillimpas ndr en sokande begir tillgang till miljoinformation som
forvaras hos gemenskapens institutioner och organ ...”

Artikel 6 i forordning nr 1367/2006 har rubriken "Tillimpning av undantag avseende begdran om
tillgang till miljoinformation”. I punkt 1 i den artikeln foreskrivs féljande:

"Betraffande artikel 4.2 forsta och tredje strecksatserna i forordning [nr 1049/2001] skall, med
undantag  for  utredningar, sdrskilt siddana 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 hdansyn bor tas till
allménhetens intresse av att informationen limnas ut och huruvida den begérda informationen géller
utsldpp i miljon.”

Bakgrund till tvisten

Det framgar av den oOverklagade domen att ClientEarth dr en ideell organisation verksam pa
miljoskyddsomréadet. Den 20 januari 2014 inkom ClientEarth med tva ansokningar till kommissionen
om tillgdng till handlingar som denna institution innehade. Anstkningarna gjordes med stod av
forordning nr 1049/2001. Den forsta ansokan avsag ett utkast till miljokonsekvensbedémningsrapport
avseende tillgang till rattslig provning i miljofragor pd medlemsstatsnivd inom ramen foér unionens
miljopolitik och konsekvensbedomningsndmndens yttrande o6ver ndmnda utkast (nedan kallade
miljokonsekvensbedomningshandlingarna avseende tillgang till rittslig provning i miljofragor). Den
andra ansokan avsdg en miljokonsekvensbedomningsrapport avseende ett utkast till tvingande
instrument for att definiera en strategisk ram for riskbaserade inspektions- och
overvakningsforfaranden inom unionens miljoratt samt ett yttrande fran samma ndmnd 6ver rapporten
(nedan kallade konsekvensbeddmningshandlingarna avseende inspektions- och
overvakningsforfaranden inom  europeiska unionens miljordtt, vilka tillsammans med
miljokonsekvensbedomningshandlingarna avseende tillgang till réttslig provning i miljofragor,
gemensamt bendmns de omtvistade handlingarna).
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Genom skrivelser av den 13 respektive den 17 februari 2014 avslog kommissionen de tva
ansokningarna med stod av artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001.

Den 4 mars 2014 inkom ClientEarth, med stod av artikel 7.2 i forordningen, med tva bekraftande
ansokningar till kommissionen. Genom de omtvistade besluten faststdllde kommissionen sitt beslut att
inte bevilja tillgdng till de omtvistade handlingarna.

I Dbesluten pépekade kommissionen, for det forsta, att handlingarna gillde péagdende
miljokonsekvensbedomningar som genomfordes i syfte att anta lagstiftningsinitiativ dels avseende
inspektioner och oOvervakning i miljofragor, dels avseende tillgang till réttslig provning pa samma
omrade. Kommissionen preciserade hirvidlag att miljokonsekvensbedomningarna var avsedda som
stod for kommissionen i dess arbete att utarbeta lagstiftningsforslag och att innehéllet tjanade som
stod for olika strategiska val som gors inom ramen for dessa forslag. Att i detta skede lamna ut de
omtvistade handlingarna skulle enligt kommissionen allvarligt undergrava dess pégaende
beslutsforfaranden. Utlamnandet skulle ndmligen paverka dess handlingsutrymme, minska dess
utsikter att nd en kompromiss och medfora en risk for yttre patryckningar som skulle kunna utgora
ett hinder i svara beslutsforfaranden dér det krévs att en anda av fortroende rader. Darutover
hinvisade kommissionen till bestaimmelserna i artikel 17.1 och 17.3 tredje stycket FEU.

Vad nédrmare bestamt avser konsekvensbedomningshandlingarna avseende inspektions- och
overvakningsforfaranden inom europeiska unionens miljorétt betonade kommissionen att inspektioner
och oOvervakning dr centrala inslag i genomforandet av offentliga insatser, vilket &r ett omrade dar
institutionerna sedan ar 2001 har forsokt oka medvetenheten och framja éatgdrder pa unionsniva.
Kommissionen framholl ocksa att diskussionerna maste skyddas fran yttre patryckningar, eftersom
saddana patryckningar skulle paverka kvaliteten pa kontrollen 6ver medlemsstaterna.

Nér det sedan giller miljokonsekvensbedomningshandlingarna avseende tillgang till réttslig provning i
miljofragor betonade kommissionen att fragan var mycket kanslig, att medlemsstaternas standpunkter
kunde skilja sig at och att det gatt 10 ar sedan kommissionen den 24 oktober 2003 lade fram sitt
forslag till Europaparlamentets och radets direktiv om tillgdng till réttslig provning i miljofragor
[KOM(2003) 624 slutlig] (EUT C 96, 2004, s. 22).

Vidare papekade kommissionen att olika handlingar som rorde de tva miljokonsekvensbedomningarna
redan fanns tillgédngliga pa internet och att samtliga 6vriga handlingar som rérde dessa bedémningar
skulle offentliggoras i samband med att kommissionsledamoternas kollegium antog forslag till
lagstiftning.

Kommissionen fann darfor att tillgang till de begdrda handlingarna skulle nekas med stod av artikel 4.3
forsta stycket i forordning nr 1049/2001, eftersom de berérda beslutsforfarandena dnnu befann sig i ett
inledande och kansligt skede.

Kommissionen ansag, for det andra, att det inte forelag nigot overvigande allménintresse som skulle
kunna motivera att de begidrda handlingarna ldmnades ut. Kommissionen anmaérkte att syftet att
bevara, skydda och forbattra kvalitén pa miljon och foljaktligen ménniskors hélsa kunde uppnas
genom en icke-diskriminerande tillgang till rattslig prévning i miljofragor. Kommissionen papekade att
den dock inte ansag sig vara i stand att avgora pa vilket sétt utlimnande av de begéirda handlingarna i
detta skede skulle hjdlpa personer bosatta i unionen att indirekt paverka sin livsmiljo. Enligt
kommissionen &ér det ndmligen redan mojligt att fa tillgang till rdttslig provning vid de nationella
domstolarna, och de berorda beslutsforfarandena syftar just till att forbattra denna tillgang.
Kommissionen tillade att ett offentligt samrad hade organiserats ar 2013 och att berérda parter,
inbegripet civilsamhallet, dd hade getts mojlighet att bidra till att faststdlla de bdrande tankarna i
forslagen. Dessutom skulle ett utlimnande i det aktuella skedet enligt kommissionen undergriava
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beslutsforfarandena och inverka pa mojligheterna att na en sa bra kompromiss som mojligt.
Allménintresset skulle tvartom tillvaratas pa ett bdttre sdtt genom en mojlighet att fullfolja de aktuella
beslutsforfarandena utan risk for nagra yttre patryckningar.

Kommissionen avfirdade, for det tredje, argumentet om mojligheten att bevilja delvis tillgdng, i den
mening som avses i artikel 4.6 i forordning nr 1049/2001, eftersom de begidrda handlingarna i sin
helhet omfattades av undantaget i artikel 4.3 forsta stycket i samma foérordning.

Forfarandet vid tribunalen och den 6verklagade domen

Genom ansokan som inkom till tribunalens kansli den 11 juni 2014 vdckte ClientEarth talan i tva mal
gillande ogiltigforklaring av beslutet av den 1 april 2014 (mal T-425/14) och av beslutet av den
3 april 2014 (mél T-424/14) som ndmns i punkt 1 ovan. ClientEarth yrkade vidare att kommissionen
skulle forpliktas att ersétta rattegdngskostnaderna. Genom beslut av ordféranden pa tribunalens andra
avdelning den 27 april 2015 forenades malen vad giller det muntliga forfarandet och domen.

Till stod for talan i respektive mal aberopade ClientEarth en enda grund som i allt vésentligt kan delas
upp i tva delar. Inom ramen for den forsta delgrunden, som géller asidoséttande av artikel 4.3 forsta
stycket i forordning nr 1049/2001, gjordes tre invdndningar. Den forsta géllde att bestimmelsen inte
var tillimplig, den andra avsag att det inte foreldg nagon risk for att kommissionens beslutsforfarande
allvarligt skulle undergrivas och den tredje att det fanns ett Overvdgande allminintresse av att
handlingarna ldmnades ut. ClientEarth frantrddde uttryckligen den forsta invandningen under
forhandlingen vid tribunalen, vilket noterades i forhandlingsprotokollet. Inom ramen foér den andra
delgrunden hidvdade ClientEarth att kommissionen hade ésidosatt sin motiveringsskyldighet.

Tribunalen borjade med att prova den andra delgrunden och fann att den saknade stod.

Vad gillde den forsta delgrunden konstaterade tribunalen inledningsvis att kommissionen inte hade
gjort nagon individuell och konkret provning av de omtvistade handlingarna. Tribunal prévade dock
om ndmnda institution kunde neka tillgang till handlingarna med stod av artikel 4.3 forsta stycket i
férordning nr 1049/2001, genom att grunda sig pa en allmén presumtion om att utlimnande av denna
typ av handlingar, i princip, allvarligt undergraver pagaende beslutsforfaranden i den mening som avses
i den bestimmelsen.

Tribunalen papekade, for det forsta, i punkterna 68-75 i den 6verklagade domen, att de omtvistade
handlingarna ingick i en och samma kategori av handlingar, dd de anvénts for att uppritta tva
miljokonsekvensbeddmningar.

I punkterna 76—84 i den 6verklagade domen belyste tribunalen, for det andra, de bestimmelser som
reglerar kommissionens forberedande och utarbetande av politiska forslag och som foljer av bland
annat artikel 17.1-17.3 FEU. Provningen foéranledde tribunalen att dra slutsatsen att de ndmnda
bestimmelserna innebar en skyldighet for kommissionen att — da den forbereder och utarbetar sadana
forslag — lagga sig vinn om att agera med fullstindig oavhéngighet och med iakttagande av enbart
allménintresset. Tribunalen drog hdrav slutsatsen att denna institution pa motsvarande sitt skulle ges
mojlighet att agera pa detta satt.

I punkterna 94-96 i den Overklagade domen fann tribunalen att efter det offentliga samrad som
kommissionen anordnar inom ramen for ett forfarande for att genomféra en
miljokonsekvensbedomning i syfte att samla in berdrda parters synpunkter, behéver denna institution
utrymme for egen reflektion och tillfilligt avskdrmas fran all form av yttre paverkan och
patryckningar. Detta for att pa grundval av de uppgifter som samlats in under detta forfarande, med
fullstindig oavhdngighet och med iakttagande av det allmédnna intresset kunna besluta om vilka
eventuella politiska initiativ som ska foreslds. Narmare bestaimt dr det viktigt att kommissionens
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initiativrdtt skyddas 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. Sddana ageranden skulle forldnga och till och med forsvara
diskussionen inom kommissionen. Miljokonsekvensbedomningsrapporterna innehaller emellertid en
jamforelse av olika politiska alternativ som kommissionen undersokt. Ett utlimnande av dessa
rapporter, dven i form av ett utkast, samt av ndmndens yttranden hérover skulle enligt tribunalen
medfora 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. Det finns enligt tribunalen en risk for att samma personer och organ som
yttrat sig under det offentliga samradet skulle kunna yttra sig pa nytt eller kritisera mojliga val och
hypoteser. De skulle hidrvid kunna hévda just att deras asikt inte beaktats i tillracklig utstrackning.

Under dessa omstindigheter fann tribunalen i punkt 97 i den 6verklagade domen att kommissionen
vid tillampning av undantaget i artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001 hade ritt att, utan
att gora en konkret och individuell prévning av varje handling som upprittats inom ramen for
forberedelserna av en miljokonsekvensbedémning, presumera att utlimnande av dessa handlingar i
princip allvarligt skulle undergréava dess beslutsforfarande for att utarbeta ett politiskt forslag.

Tribunalen preciserade, for det tredje, i punkterna 98 och 99 i den domen, att presumtionen kunde
tillampas sa linge kommissionen inte fattat nagot beslut om ett eventuellt politiskt forslag, det vill
sdga fram till dess ndmnda institution beslutar att antingen anta ett initiativ eller att 6verge ett planerat
initiativ.

Tribunalen angav sedan, for det fjarde, i punkterna 100—106 i den Overklagade domen, att ndmnda
presumtion dgde tillimpning oavsett vilken typ — lagstiftning eller annan — av forslag det ror sig om.

I punkterna 107-110 i samma dom fann tribunalen, for det femte, att artikel 6.1 i forordning
nr 1367/2006 inte utgjorde hinder for att erkdnna nimnda presumtion.

Vad mer specifikt giller de omtvistade handlingarna konstaterade tribunalen i punkterna 116-124 i
den overklagade domen att de omfattas av den ndmnda allménna presumtionens tillimpningsomrade
och att ClientEarth inte hade aberopat nagra omstandigheter som kunde kullkasta presumtionen.

I punkterna 133-163 i den nimnda domen fann tribunalen slutligen att inte nagot av de argument som
ClientEarth anfort gjorde det mojligt att ifrdgasdtta kommissionens beddmning att det inte fanns nagot
overviagande allméinintresse som motiverade att de omtvistade handlingarna lamnades ut.

Tribunalen underkdnde foljaktligen den forsta delen av den enda grunden och ogillade talan i bada
maélen i sin helhet.

Forfarandet vid domstolen och parternas yrkanden

ClientEarth har i sitt 6verklagande yrkat att domstolen ska upphdva den o6verklagade domen och
forplikta kommissionen att ersitta réattegdngskostnaderna, inbegripet intervenienternas.

Kommissionen har yrkat att domstolen ska ogilla 6verklagandet, eftersom det &r ogrundat, och att
ClientEarth ska forpliktas att ersdtta rattegangskostnaderna i bada instanserna.

Genom beslut av domstolens ordférande den 12 juli 2016 tillits Republiken Finland och Konungariket
Sverige att intervenera till stod for ClientEarths yrkanden. Ndmnda medlemsstater har yrkat att
domstolen ska upphéva den 6verklagade domen. Konungariket Sverige har yrkat att kommissionen
ska forpliktas att ersdtta de réttegangskostnader som uppkommit for ndmnda medlemsstat med
anledning av 6verklagandet.
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Provning av overklagandet

Huruvida det berdttigade intresset av att fa saken provad bestair

Vid foérhandlingen den 3 juli 2017 patalade ClientEarth att det offentliggjorts en slutlig version pa
Internet av ett arbetsdokument av miljokonsekvensbedomningsrapporten betraffande ett initiativ fran
kommissionen avseende inspektions- och oOvervakningsforfaranden i miljofragor, daterat den
28 juni 2017 (SWD(2017) 255 final), vilket kommissionen bekriftat. Offentliggorandet &r mot
bakgrund av de forklaringar som kommissionen lade fram vid foérhandlingen en f6ljd av att
kommissionen, den 28 april 2017, tillkdnnagav ett meddelande om tillgdng till réttslig provning i
miljofragor (C(2017) 2616 final).

Genom skrivelse av den 2 februari 2018 informerade kommissionen domstolen om att den — den
29 januari 2018 - tillstéllt ClientEarth konsekvensbedomningshandlingarna avseende inspektions- och
overvakningsforfaranden inom europeiska unionens miljoratt. Detta hade enligt kommissionen skett
som en foljd av att kommissionen, den 18 januari 2018, tillkdnnagett ett meddelande angaende EU:s
atgiarder for att forbattra efterlevnaden av miljolagstiftningen och miljostyrningen (COM(2018) 10,
final) samt ett beslut om inrédttande av en expertgrupp for efterlevnad och styrning pd miljoomradet
(Forumet for efterlevnad och styrning pad miljoomradet) (C(2018)10, final). Kommissionen har gjort
gillande att ClientEarth, i och med 6versindandet av dessa handlingar, hade fétt tillgang till samtliga
omtvistade handlingar. Domstolen bor av detta skal dérfor i enlighet med artikel 149 i domstolens
rattegangsregler sla fast att det saknas anledning att doma i saken savitt avser detta 6verklagande.

I sitt yttrande till domstolen den 20 februari 2018 motsatte sig ClientEarth att domstolen meddelar ett
beslut om att det saknas anledning att doma i saken.

ClientEarth har i detta avseende for det forsta gjort géllande att man, tviartemot vad kommissionen
angett, endast fitt tillgdng till tre av de fyra omtvistade handlingarna och inte till samtliga sddana
handlingar. ClientEarth har énnu inte fétt tillgang till konsekvensbedémningsndmndens yttrande &ver
utkastet till miljokonsekvensbedomningsrapport avseende tillgang till réttslig provning i miljofragor.
ClientEarth har i andra hand anfort att man under alla omstdndigheter fortfarande har ett beréttigat
intresse av att den 6verklagade domen upphévs och att de omtvistade besluten ogiltigforklaras, dels
for att forhindra att den rattsstridighet som de &r befista med upprepas i framtiden, dels for att
kommissionen formellt sett inte aterkallat besluten.

Genom skrivelse av den 16 mars 2018 informerade kommissionen domstolen om att den, i brev av
samma dag, tillstallt ClientEarth konsekvensbedémningsndmndens yttrande av den 21 maj 2014 6ver
utkastet till miljokonsekvensbedomningsrapport avseende tillgang till réttslig provning i miljofragor.

ClientEarth inkom med yttrande betrdffande denna skrivelse den 27 mars 2018.

Enligt domstolens fasta praxis far saken i malet inte ha forfallit innan domstolsavgérandet meddelas,
och en sokandes berittigade intresse av att fa saken provad maste ocksa besta fram till denna tidpunkt
— vid dventyr av att det beslutas att det saknas anledning att doma i malet — vilket forutsitter att ett
bifall till talan eller i férekommande fall 6verklagandet kan medfoéra en fordel for sokanden respektive
klaganden (se, for ett liknande resonemang, dom av den 28 maj 2013, Abdulrahim/ridet och
kommissionen, C-239/12 P, EU:C:2013:331, punkt 61 och dir angiven réttspraxis, och dom av den
27 juni 2013, Xeda International och Pace International/kommissionen, C-149/12 P, ej publicerad,
EU:C:2013:433, punkt 31).

Det har i forefarande fall inte bestritts att ClientEarth hade ett berdttigat intresse av att fa saken provad
ndr den vickte talan om ogiltigforklaring i de bada malen vid tribunalen.
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Aven om de olika handlingar som avses i punkterna 37, 38 och 41 ovan har offentliggjorts och tillstillts
ClientEarth under detta 6verklagandeforfarande, papekar domstolen inledningsvis att kommissionen
inte aterkallat de omtvistade besluten varfor tvisteforemalet maste anses bestd (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 7 juni 2007, Wunenburger/kommissionen, C-362/05 P, EU:C:2007:322,
punkterna 48 och 49).

ClientEarth har, for det andra, papekat att man i detta fall sokte tillgang till de omtvistade handlingarna
for att bland annat kunna gora sin staindpunkt géllande i kommissionens pagaende beslutsforfaranden
och fa till stand en diskussion om de atgdrder som kommissionen planerade innan den fattade ett
beslut angaende sina initiativ, antingen genom att i féorekommande fall ldgga fram ett forslag eller
genom att ldgga ned sina initiativ.

Mot bakgrund av domstolens overviganden i punkt 37 ovan och de forklaringar kommissionen
lamnade vid forhandlingen finner domstolen att offentliggorandet av
miljokonsekvensbedomningsrapporten och av konsekvensbedémningsndmndens yttrande avseende
tillgang till rattslig provning i miljofragor skedde som en f6ljd av kommissionens beslut att inte ldgga
fram nagot forslag till lagstiftning i den fragan och att tillkdnnage ett meddelande. Vad giller
oversindandet till ClientEarth av konsekvensbedomningshandlingarna avseende inspektions- och
overvakningsforfaranden inom europeiska unionens miljoratt, framgéar det av punkt 38 ovan att detta
skedde som en f6ljd av att kommissionen tillkdnnagav ett meddelande angéende efterlevnaden av
miljolagstiftningen och miljostyrningen samt ett beslut om inrdttande av en ny expertgrupp pa
omradet. Utlaimnandet av dessa olika handlingar verkar saledes ha skett forst efter det att
kommissionen fattat beslut om de planerade initiativen. Under dessa omsténdigheter kan utlimnandet
inte anses till fullo ha uppfyllt det syfte som ClientEarth efterstrivade med sina ansokningar om
tillgang.

Det foljer, for det tredje, av domstolens praxis att en sokande i vissa fall kan behalla ett intresse av att
yrka ogiltigférklaring av den angripna rattsakten och, i forekommande fall, om upphdvande av
tribunalens dom om att ogilla talan mot denna réttsakt, detta for att forma réttsaktens upphovsman
att i framtiden vidta de éndringar som &r lampliga for att forhindra att de réttsstridigheter som den
angripna réttsakten pastas vara behéftad med upprepas (se, for ett liknande resonemang, dom av den
28 maj 2013, Abdulrahim/radet och kommissionen, C-239/12 P, EU:C:2013:331, punkt 63 och dér
angiven rattspraxis). For att ett sadant berittigat intresse av att fa saken provad fortsatt ska foreligga
kravs emellertid att den &beropade rittsstridigheten kan upprepas i framtiden, oberoende av de
faktiska omstdndigheterna i det aktuella malet (se, for ett liknande resonemang, dom av den
7 juni 2007, Wunenburger/kommissionen, C-362/05 P, EU:C:2007:322, punkt 52).

I forevarande mal har ClientEarth bland annat kritiserat tribunalen for att ha slagit fast att
kommissionen hade ratt att neka tillgang till de omtvistade handlingarna med stéd av den allménna
presumtionen att utlimnande av handlingar som upprittats inom ramen for forberedelserna av en
miljokonsekvensbedomning, i princip, allvarligt undergraver kommissionens beslutsforfarande under
utarbetandet av ett politiskt forslag i den mening som avses i artikel 4.3 forsta stycket i férordning
nr 1049/2001. En av de rittsstridigheter som ClientEarth har aberopat utgors séledes av tillimpningen
av denna presumtion.

Rittsstridigheter kan, sasom ClientEarth papekat, upprepas i framtiden oberoende av de faktiska
omstiandigheterna i férevarande mal.

Om en av unionens institutioner beslutar att avsla en ansokan om att en handling ska lamnas ut med
stod av ett av de undantag som foreskrivs i artikel 4 i forordning nr 1049/2001 &r den séledes enligt
fast rattspraxis i princip skyldig att forklara hur tillgangen till handlingen konkret och faktiskt skulle
skada det intresse som skyddas av undantaget. Risken for att detta intresse skadas maste vidare
rimligen kunna forutses och inte endast vara hypotetisk (se, for ett liknande resonemang, dom av den
17 oktober 2013, radet/Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671, punkt 31 och dir angiven
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rattspraxis). Domstolen har fastslagit att det i vissa fall star unionen fritt att grunda sig pa allmdnna
presumtionsregler, som ar tillimpliga pa vissa kategorier av handlingar, eftersom allmidnna
overvaganden av liknande slag kan tillimpas pa ansokningar om utlimnande av handlingar av samma
art (dom av den 16 juli 2015, ClientEarth/kommissionen, C-612/13 P, EU:C:2015:486, punkt 69 och
dér angiven réttspraxis).

Syftet med sddana presumtioner dr siledes att ge den berdrda unionsinstitutionen mojlighet att med
stod av sadana allmidnna presumtioner anse att utlimnande av vissa kategorier av handlingar, i
princip, skadar det intresse som skyddas av det aberopade undantaget, och detta utan att vara skyldig
att gora en konkret och individuell prévning av de begdrda handlingarna (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 17 oktober 2013, radet/Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671,
punkt 73, och dom av den 11 maj 2017, Sverige/kommissionen, C-562/14 P, EU:C:2017:356, punkt 47
och dér angiven rattspraxis).

Den allmidnna presumtion som erkédnts av tribunalen i férevarande mal kan saledes komma att anyo
aberopas av kommissionen i framtiden vid nya ansokningar om tillgang till handlingar som upprittats
inom ramen for forberedelserna av en pagaende miljokonsekvensbedomning, vilket kommissionen for
ovrigt inte har bestritt.

ClientEarth 16per dessutom stor risk for att den ndmnda presumtionen aberopas i framtiden. Det
framgéar ndmligen av punkt 1 i den 6verklagade domen att ClientEarth dr en ideell organisation som
ar verksam pa miljoskyddsomradet. ClientEarth har hérvid huvudsakligen gjort gillande, utan att
motsdgas pa denna punkt av kommissionen, att ett av dess uppdrag &r att agera for storre Oppenhet
och okad legitimitet i unionens lagstiftningsforfarande och att det darfor ar troligt att organisationen
anyo kommer att begira tillgdng till handlingar som liknar de omtvistade handlingarna i framtiden
och att kommissionen kommer att avsla ansokan med stéd av den ndmnda allménna presumtionen.
ClientEarth kommer da att behéva vdcka en ny talan for att bestrida att denna presumtion é&r
vélgrundad.

Enligt ClientEarth ar fragan huruvida den allménna presumtion som &r aktuell i forevarande mal &r
lagenlig relevant for framtida ansokningar om tillgang till sddana handlingar (se, analogt, dom av den
7 juni 2007, Wunenburger/kommissionen, C-362/05 P, EU:C:2007:322, punkt 59).

Under dessa omstidndigheter finner domstolen att ClientEarth har behéllit ett beréttigat intresse av att
fa saken provad. Med hinsyn till risken for att den aberopade rittsstridigheten upprepas och mot
bakgrund av de sérskilda omstdndigheter som ndmns ovan, ligger det i en god rittskipnings intresse
att ett sadant intresse erkdnns.

Overklagandet ska foljaktligen upptas till prévning.

Den forsta grunden

Den forsta grunden for overklagandet avser att tribunalen gjorde en felaktig réttstillimpning nér den i
punkterna 55-127 i den 6verklagade domen faststéllde en allmin presumtion enligt vilken utlimnande
av handlingar som upprittats inom ramen for forberedelserna av en miljokonsekvensbedémning,
sasom de omtvistade handlingarna, i princip ska anses allvarligt undergriva ett pégdende
beslutsforfarande inom kommissionen, i den mening som avses i artikel 4.3 forsta stycket i féorordning
nr 1049/2001, sa lange ndmnda institution inte fattat beslut om huruvida den eventuellt ska lagga fram
ett forslag. Grunden kan delas upp i fem delgrunder. Den forsta till den fjarde delgrunden har gjorts
gillande i forsta hand medan den femte delgrunden gjorts géllande i andra hand. Domstolen kommer
att prova den forsta till den fjarde delgrunden forst.
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Parternas argument

Genom den forsta delen av den forsta grunden har ClientEarth, med stod av Republiken Finland och
Konungariket Sverige, gjort gdllande att tribunalen gjorde en felaktig tillimpning av domstolens praxis
da den erkdnde den ndmnda allmidnna presumtionen.

Domstolen har forvisso redan faststillt att det foreligger allmédnna presumtioner om sekretess for vissa
typer av handlingar. Det framgar dock av denna réttspraxis att dessa presumtioner ska tolkas och
tillampas restriktivt. De mal i vilka domstolen erkdnde dessa presumtioner kidnnetecknas av olika
omsténdigheter som inte foreligger i forevarande mal.

I synnerhet géllde samtliga dessa mal en grupp handlingar som tydligt kidnnetecknas av att de alla
ingick i en akt som rorde ett pidgdende forfarande infoér domstol eller administrativ myndighet, vilket
inte ar fallet i forevarande mal.

I de flesta av dessa mal var de aktuella handlingarna dessutom foremal for speciallagstiftning som pa
ett eller annat sitt begrinsade tillgangen till dem. I forevarande mal finns det visserligen
specialbestimmelser som dr tillimpliga pd de omtvistade handlingarna, vilka innehaller
miljdinformation, nédmligen konventionen om tillgang till information, allménhetens deltagande i
beslutsprocesser och tillgang till rattslig provning i miljofragor, som ingicks i Arhus den 25 juni 1998
(nedan kallad Arhuskonventionen), och godkindes pa Europeiska gemenskapens vignar genom radets
beslut 2005/370/EG av den 17 februari 2005 (EUT L 124, 2005, s. 1), och forordning nr 1367/2006.
Dessa bestimmelser syftar dock tvdrtom till att utvidga ratten till tillgang till sddan information.

Kommissionen har tillbakavisat dessa argument och menar att ClientEarth drar slutsatser av
domstolens praxis om regler som denna inte aterspeglar. Det foljer ndmligen av ndmnda réttspraxis
att det for att uppstilla en allmén presumtion om sekretess kravs att de begirda handlingarna ingar i
en och samma kategori av handlingar eller d&r av samma art, dels att tillgdngen till dessa handlingar
riskerar att ha en negativ inverkan pé funktion och syfte med de forfaranden de &r héanforliga till.

Genom den andra delen av den forsta grunden har ClientEarth, med stod av Republiken Finland och
Konungariket Sverige, gjort gillande att tribunalen gjorde en felaktig rittstillimpning da den i
punkterna 55-99 i den 6verklagade domen slog fast att artikel 17.1-17.3 FEU kunde utgora stod for
att erkdnna en allmén presumtion om sekretess for handlingar som upprittats inom ramen for en
miljokonsekvensbedomning. Vidare har tribunalen blandat ihop konfidentialitet och oberoende. Det ér
namligen oklarhet, och inte 6ppenhet, som kan skada kommissionens oberoende. Tvirtom forstirker
oppenhet detta oberoende genom att den ger kommissionen mojlighet att béttre std emot eventuella
yttre péatryckningar. Med risk for att annars asidosdtta principen om strikt tolkning av undantagen
fran ratten till tillgang till institutionernas handlingar, kan artikel 17 FEU inte utgora en allmén grund
for kommissionen att neka tillgang till sadana handlingar.

Kommissionen har genmélt att tribunalen gjorde en korrekt undersokning av de bestimmelser som
reglerar kommissionens beslutsforfarande och i synnerhet dem som finns i artikel 17.1-17.3 FEU. I
denna artikel foreskrivs att nar kommissionen utarbetar politiska forslag ska den agera med fullstindig
oavhingighet och med allménintresset for handen. Till skillnad fran vad ClientEarth har héavdat
foreskriver inte dessa bestammelser att kommissionen i detta sammanhang ska fora flera samtidigt
pagaende dialoger med berorda parter. Sdsom tribunalen helt korrekt slog fast i punkterna 79-84
och 96 i den overklagade domen, vore det i praktiken omgjligt for kommissionen att fa tillrdckligt
utrymme for egen reflektion och utdva sin initiativrdatt med fullstindig oavhidngighet om den hela
tiden vore upptagen med sadana dialoger. Sjilva kidrnan i denna maktbefogenhet kan inte skyddas om
berorda parter — utanfér ramen for de politiska samrad som den ndmnda institutionen anordnar —
forsokte tvinga denna institution att anta ett initiativ, att dndra det eller att ligga ned det.
Allménhetens intresse av att forstd kommissionens beslutsforfarande bor vara tillgodosett ndr ett
forslag ldggs fram eller ett planerat forslag Gverges, eftersom slutversionen av hela eller delar av de
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omtvistade handlingarna i bada fallen kommer att vara tillginglig i enlighet med de riktlinjer for
miljokonsekvensbeskrivningar som antogs den 15 januari 2009 av kommissionen (nedan kallade
2009 érs riktlinjer).

Genom den tredje delen av den forsta grunden har ClientEarth, med stod av Republiken Finland och
Konungariket Sverige, gjort géllande att tribunalen gjorde en felaktig rattstillimpning da den godtog
att en generell presumtion for sekretess gillde for de omtvistade handlingarna, utan att ha kontrollerat
— bland annat i punkt 96 i den 6verklagade domen — 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. Erkdnnande av en sadan presumtion kraver namligen att det
forst visats att det finns en risk for sddan skada.

Kommissionen har tviartom hévdat att tribunalen i ndimnda punkt 96 har forklarat den objektiva,
verkliga och specifika risk som ett utlimnande innebdr for dess pagaende beslutsforfaranden.
ClientEarth har for ovrigt sjalv styrkt de yttre patryckningar som kommissionen skulle riskera att
utsédttas for om handlingarna lamnades ut da den angav att syftet med dess ansdkan om tillgang var
att fa mojlighet att delta i forfarandena.

Genom den fjirde delen av den forsta grunden har ClientEarth, med stod av Republiken Finland och
Konungariket Sverige, gjort gillande att tribunalen gjorde en felaktig rittstillimpning da den i
punkterna 100-106 i den 6verklagade domen underldt att beakta att de omtvistade handlingarna ingar
i ett lagstiftningssammanhang och &ar mycket ndra forbundna med beslutet att fullflja ett
lagstiftningsinitiativ eller inte.

Néar kommissionen utarbetar en miljokonsekvensbedomning deltar den nadmligen ocksa i
lagstiftningsforfarandet, och de handlingar som upprittas i detta sammanhang utgor grunden for
eventuella lagstiftningsatgarder. Handlingarna ska kvalificeras som ”lagstiftnings”-handlingar, i den
mening som avses i artikel 12.2 i férordning nr 1049/2001, och déarfér omfattas av ett forstarkt krav pa
insyn. Domstolens praxis motiverar vidare inte att en allmén presumtion om sekretess som ska gélla
for sadana handlingar erkdnns.

Kommissionen har, for det forsta, genmalt att lagstiftningsforfarandet inleds forst i och med att ett
forslag till lagstiftning ldggs fram. Den allmdnna presumtion som tribunalen erkant ar dock endast
tillamplig fram till dess att kommissionen beslutar att eventuellt anta ett sddant forslag, det vill sdga
vid en tidpunkt da det @nnu inte foreligger nagon lagstiftningshandling. Kommissionen har tillagt att
medborgarna har mojlighet att ta del av grunderna for unionens lagstiftningsverksamhet sa snart
lagstiftningsforfarandet inleds, det vill sdga i samband med att forslaget till lagstiftning liggs fram,
eftersom de omtvistade handlingarna offentliggors da.

Aven om, for det andra, de omtvistade handlingarna skulle kvalificeras som ”lagstiftnings”-handlingar, i
den mening som avses i artikel 12.2 i férordning nr 1049/2001, s ska denna bestimmelse, saisom
tribunalen slog fast i punkt 105 i den 6verklagade domen, tillimpas utan att det paverkar artiklarna 4
och 9 i samma forordning och saledes mojligheten att erkdnna en allmén presumtion som ticker dessa
handlingar.

Domstolens praxis utesluter, for det tredje, inte mojligheten att erkdnna en dylik presumtion i ett
lagstiftningssammanhang.
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Domstolens bedomning

— Inledande synpunkter

I enlighet med vad som anges i skl 1 i féorordning nr 1049/2001 utgér forordningen ett uttryck for den
i artikel 1 andra stycket FEU tillkdnnagivna viljan att markera en ny fas i processen for att skapa en allt
fastare sammanslutning mellan de europeiska folken, dar besluten ska fattas sa Oppet och sa nira
medborgarna som mojligt (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 34).

Detta for unionen grundliaggande mal reflekteras vidare i artikel 15.1 FEUF, dar det bland annat
foreskrivs att unionens institutioner, organ och byraer ska utfora sitt arbete sa oppet som mojligt.
Denna Oppenhetsprincip bekriftas ocksd i artikel 10.3 FEU och i artikel 298.1 FEUF. Denna
malsittning finner dven stod i det forhallandet att rétten till tillgang till handlingar sakerstills i
artikel 42 i Europeiska unionens stadga om de grundliaggande rattigheterna (se, for ett liknande
resonemang, dom av den 18 juli 2017, kommissionen/Breyer, C-213/15 P, EU:C:2017:563, punkt 52).

Det foljer av skil 2 i férordning nr 1049/2001 att oppenhet gor att unionens institutioner atnjuter
storre legitimitet och ar effektivare och har ett storre ansvar gentemot medborgarna i ett demokratiskt
system. Genom att gora det mojligt att oppet diskutera skillnaderna mellan olika stdndpunkter bidrar
oppenhet dessutom till att 6ka medborgarnas fortroende (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, punkterna 45 och 59).

Av denna anledning foreskrivs i artikel 1 i namnda fororordning att denna syftar till att ge allménheten
storsta mojliga tillgang till unionsinstitutionernas handlingar (se, for ett liknande resonemang, dom av
den 13 juli 2017, Saint-Gobain Glass Deutschland/kommissionen, C-60/15 P, EU:C:2017:540, punkt 61
och dir angiven rattspraxis).

Av artikel 4 i forordningen, som inréttar ett system med undantagsregler, framgar ocksa att rétten till
tillgang till handlingar inte desto mindre &r foremal for vissa begrédnsningar som grundas pa hiansyn
till allménna eller privata intressen (dom av den 16 juli 2015, ClientEarth/kommissionen, C-612/13 P,
EU:C:2015:486, punkt 57). Bland dessa undantag foreskrivs i artikel 4.3 forsta stycket i samma
férordning att tillgang till en handling som upprittats av en institution for internt bruk, och som
giller en fraga dar institutionen inte fattat nagot beslut, ska vdgras om utlimnande av handlingen
allvarligt skulle undergriva institutionens beslutsforfarande, savida det inte foreligger ett dvervigande
allménintresse av utlimnandet.

Eftersom dessa undantag utgor en avvikelse fran principen om att allmdnheten ska ha storsta mojliga
tillgang till handlingar, ska de emellertid tolkas och tillimpas restriktivt (se dom av den 13 juli 2017,
Saint-Gobain Glass Deutschland/kommissionen, C-60/15 P, EU:C:2017:540, punkt 63 och dér angiven
rattspraxis).

Om den berdrda unionsinstitutionen beslutar att avsla en ansdkan om att en handling ska ldmnas ut
med stod av ett av dessa undantag far den, sdsom pépekats i punkt 51 ovan, i vissa fall grunda sig pa
allménna presumtioner som ir tillimpliga pa vissa kategorier av handlingar.

Erkdnnande av en allmén presumtion som ska gilla for en ny kategori av handlingar forutsitter
emellertid, sasom framgar av den rattspraxis som ndmns i punkt 51 ovan, att det forst visas att
utlimnande av den typ av handlingar som ingér i denna kategori — pa ett siatt som rimligen kan
forutses — kan komma att skada det intresse som skyddas av undantaget i fraga. Eftersom allminna
presumtioner utgor ett undantag fran den berdrda institutionens skyldighet att gora en konkret och
individuell provning av varje handling som omfattas av ansékan om tillgdng samt mera allmént fran
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principen att storsta majliga tillgang ska beviljas till handlingar som innehas av unionsinstitutionerna,
ska de tolkas och tillimpas strikt (se, for ett liknande resonemang, dom av den 16 juli 2015,
ClientEarth/kommissionen, C-612/13 P, EU:C:2015:486, punkt 81).

I nuldget har domstolen erkédnt allménna presumtioner om sekretess for fem kategorier av handlingar,
namligen handlingar i en administrativ akt som giller ett granskningsforfarande avseende statliga
stodatgérder, inlagor som inkommit i ett pagaende forfarande infér unionsdomstolarna, handlingar
som utvixlats mellan kommissionen och anmaélande foretag eller utomstaende i ett drende avseende
kontroll av foretagskoncentrationer, handlingar hénforliga till den administrativa fasen av ett
fordragsbrottsforfarande — inklusive handlingar som utvéxlats mellan kommissionen och den berdrda
medlemsstaten inom ramen for ett EU Pilot-forfarande — och handlingar i ett foérfarande om
tillimpning av artikel 101 FEUF (se, for ett liknande resonemang, dom av den 16 juli 2015,
ClientEarth/kommissionen, C-612/13 P, EU:C:2015:486, punkt 77 och dar angiven rittspraxis; vad
giller inlagor som inkommit till unionsdomstolarna, se, for ett liknande resonemang, dom av den
18 juli 2017, kommissionen/Breyer, C-213/15 P, EU:C:2017:563, punkt 41 och dir angiven réttspraxis;
vad géller handlingar som utvéxlats inom ramen for ett EU Pilot-férfarande, dom av den 11 maj 2017,
Sverige/kommissionen, C-562/14 P, EU:C:2017:356, punkt 51). I samtliga dessa fall gillde den nekade
tillgdngen en grupp handlingar som klart och tydligt avgridnsades av att de alla ingick i ett pagaende
administrativt ~ forfarande  eller = domstolsforfarande (dom av den 16 juli 2015,
ClientEarth/kommissionen, C-612/13 P, EU:C:2015:486, punkt 78; se dven dom av den 11 maj 2017,
Sverige/kommissionen, C-562/14 P, EU:C:2017:356).

Det ar mot bakgrund av dessa inledande synpunkter som domstolen nu ska préva den forsta till den
fjarde delen av den forsta grunden for overklagandet. Delgrunderna kommer att provas tillsammans.

Domstolen ska i detta syfte faststdlla om tribunalen, utan att gora en felaktig rattstillampning, kunde
anse, i punkterna 68—111 i den 6verklagade domen, att kommissionen, vid tillimpning av artikel 4.3
forsta stycket i forordning nr 1049/2001, med fog kunde presumera att sa linge den inte fattat beslut
om att liagga fram ett eventuellt forslag, sa skulle ett utlimnande av handlingar som upprittats i
samband med en miljokonsekvensbedomning i princip anses allvarligt undergriva kommissionens
beslutsforfarande under tiden ett sddant forslag utarbetas. Det forhaller sig sa oberoende av om det
avsedda forslaget ar av lagstiftningskaraktir eller inte, och oberoende av om de aktuella handlingarna
innehaller miljdinformation, i den mening som avses i artikel 2.1 d i féorordning nr 1367/2006.

— Sammanhanget i vilket de omtvistade handlingarna utarbetades och handlingarnas innehdll

Det ska for det forsta erinras om att det i skdl 6 i férordning nr 1049/2001 anges att storre tillgang till
handlingar bor ges i de fall dér institutionerna agerar i egenskap av lagstiftare. Medborgarnas mojlighet
att kontrollera och fa kinnedom om alla uppgifter som har legat till grund for en lagstiftningsakt utgor
ett villkor for att dessa konkret ska kunna utdva sina demokratiska rittigheter, vilka bland annat
erkdnns i artikel 10.3 FEU (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 46, och dom av den 17 oktober 2013,
radet/Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671, punkt 33). Sasom ClientEarth huvudsakligen
har papekat ar det en forutsittning for att medborgarna ska kunna utéva dessa rittigheter att de har
tillgang till ndmnda uppgifter for att kunna forstd de val som unionens institutioner gjort i
lagstiftningsforfarandet, men dven att de kan fa tillgdng till uppgifterna i rimlig tid vid en tidpunkt
som ger dem mojlighet att pa ett lampligt sétt gora géllande sina synpunkter angaende dessa val.

Det foljer dessutom, sasom generaladvokaten papekade i punkterna 64 och 65 i sitt forslag till
avgorande, av artikel 12.2 i forordning nr 1049/2001 — varigenom den princip som foljer av skil 6
gemomfors — att inte enbart réttsakter som antagits av unionslagstiftaren utan mera allmént
handlingar som upprittats eller erhéllits inom ramen for forfaranden som syftar till att anta rattsligt
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bindande rittsakter inom medlemsstaterna eller for dem ska kvalificeras som "lagstiftningshandlingar”
och foljaktligen goras tillgangliga direkt med forbehall for vad som stadgas i artiklarna 4 och 9 i samma
forordning.

Det dr i detta avseende riktigt, sdsom tribunalen papekade i punkt 103 i den &verklagade domen att nér
kommissionen forbereder miljokonsekvensbedomningshandlingar, sasom de omtvistade handlingarna,
agerar inte kommissionen sjilv som lagstiftare. Forfarandet for miljokonsekvensbedomning foregar
namligen i strikt bemérkelse det egentliga lagstiftningsforfarandet, vilket formellt sett inleds forst da
kommissionen ldgger fram ett forslag till lagstiftning.

Domstolen finner det hérvid viktigt att papeka att enligt artikel 17.2 FEU far en unionslagstiftningsakt
antas endast pa forslag av kommissionen, savida det inte ror sig om ett fall dar annat foreskrivs i
fordragen. Den initiativratt i lagstiftningshdnseende som kommissionen har enligt denna bestimmelse
innebar att det tillkommer kommissionen att besluta huruvida den ska ligga fram ett forslag till
lagstiftningsakt eller inte, bortsett fran det fall ddr den enligt unionsritten &r skyldig att lagga fram ett
sadant forslag. I synnerhet ska papekas att kommissionens beslut att som en foljd av en
miljokonsekvensbedémning Overge ett planerat lagstiftningsinitiativ innebar att den avsedda
lagstiftningsatgdrden definitivt avslutas, vilken endast kan aterupptas om kommissionen dndrar sitt
beslut. Kommissionens initiativratt innefattar vidare befogenheten att faststilla ett eventuellt forslags
foremal, syfte och innehall. Nér radet i enlighet med fordragen beslutar pa forslag av kommissionen
krévs det enligt artikel 293.1 FEUF enhdllighet for att radet ska kunna dndra forslaget, utom i de fall
som avses i bestimmelsen (se, for ett liknande resonemang, dom av den 14 april 2015,
radet/kommissionen, C-409/13, EU:C:2015:217, punkterna 70 och 72).

Med hinsyn till denna befogenhet dr kommissionen en viktig aktor i lagstiftningsforfarandet.

I forevarande fall framgar det av punkterna 9 och 33 i den Overklagade domen att de omtvistade
handlingarna avser miljokonsekvensbedomningar som gjorts infor kommissionens antagande av
initiativ till lagstiftning.

Domstolen delar hérvid tribunalens bedéomning, i punkterna 86—88 i den overklagade domen, att de
miljokonsekvensbedomningar som kommissionen utfér utgor, enligt 2009 ars riktlinjer, ett centralt
redskap for att sidkerstdlla att kommissionens initiativ och unionens lagstiftning utarbetas utifran
oppen, fullstindig och vil avvdgd information. Det dr pa grundval av sddan information som
kommissionen kan bedéma sadana forslags ldmplighet, nodvindighet, art och innehall.
Miljokonsekvensbedomningsrapporterna innehaller bland annat en redogorelse for olika politiska
alternativ, analys av forslagens inverkan, fordelar och nackdelar och en jamforelse av olika alternativ.
Aven om det anges i riktlinjerna att miljokonsekvensbeddmningen inte ersitter kommissionens
beslutsfattande, framgar det av punkt 9 i den ndmnda domen att kommissionen i de omtvistade
besluten papekat att de politiska val som gjorts inom ramen for forslag till lagstiftning fann stod i
innehallet i dessa bedomningar.

Miljokonsekvensbedomningsrapporterna och konsekvensbedéomningsndmndens yttrande avseende
dessa innehaller foljaktligen, sdsom ClientEarth och Republiken Finland péapekat, i ett sadant
sammanhang, upplysningar som utgor viktiga omstédndigheter i unionens lagstiftningsférfarande och
som ingar som en del av grunden for dess lagstiftningsverksamhet.

Kommissionens framldggande av ett forslag av lagstiftningskaraktir préglas forvisso, vid tidpunkten for
miljokonsekvensbedomningen, av viss osdkerhet. Utlimnande av dessa handlingar okar emellertid insyn
och Oppenhet i lagstiftningsforfarandet i dess helhet, i synnerhet i de forberedande etapperna av detta
forfarande. Utlamnande bidrar séledes till att stirka unionens demokratiska karaktdr och till att ge
medborgarna mojlighet att kontrollera dessa upplysningar och att forsoka paverka forfarandet. Ett
dylikt utlimnande vid en tidpunkt d& kommissionens beslutsforfarande fortfarande pagar gor det,
sasom ClientEarth papekat, nimligen mojligt att forstd de olika alternativ som ndmnda institution
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viljer mellan och de val den gor och hirigenom underliggande 6vervdganden i unionens
lagstiftningsverksamhet. Vidare ger ett sddant utlimnande medborgarna mojlighet att pa ett lampligt
satt gora sin standpunkt om dessa val géllande innan dessa val slutligt har gjorts, saval vad giller
kommissionens beslut att lagga fram ett forslag till lagstiftning som innehallet i ett sddant forslag som
unionens lagstiftande verksamhet dr beroende av.

Sasom generaladvokaten papekade i punkterna 67 och 68 i sitt forslag till avgorande ingér sadana
handlingar med hénsyn till sitt foremal bland de handlingar som avses i artikel 12.2 i férordning
nr 1049/2001.

Betydelsen for medborgarna av att kunna fa tillgang till handlingar som upprittats inom ramen for en
miljokonsekvensbedéomning, dven d& kommissionens beslutsforfarande fortfarande pagar, dndras inte av
att ClientEarth i forevarande fall hade mojlighet att — vilket betonats av kommissionen — delta i de
offentliga samrad som ndmnda institution anordnade inom ramen for de forfaranden for
miljokonsekvensbedomning som é&r aktuella i forevarande mal och att ett antal handlingar som hanger
samman med dessa bedomningar redan var tillgéngliga for allmédnheten dd de omtvistade besluten
antogs. Dessa samrad syftar forvisso dven till att sdkerstilla insyn i kommissionens beslutsforfarande
och medborgarnas deltagande i detta forfarande, men ersitter inte medborgarnas mojlighet att pa
begéran fa tillgang till miljokonsekvensbedomningsrapporterna och till
konsekvensbedomningsndmndens yttranden. Det framgar ndmligen av 2009 ars riktlinjer att de
samrad som kommissionen anordnar inte nodvandigtvis dr 6ppna for alla. Det har vidare, i forevarande
mal, inte styrkts att de uppgifter som ldmnas under dessa samrad och de uppgifter som ingar i de
handlingar som redan ér tillhdngliga for allménheten i allt vdsentligt motsvarar dem som finns i de
omtvistade handlingarna.

Det foljer av vad domstolen anfort ovan att de skil som utgor grund for den princip som anges i skél 6
i forordning nr 1049/2001, och som genomfors i artikel 12.2 i samma forordning, om att storsta
mojliga tillgang ska beredas till handlingar som upprittats av unionens institutioner nar dessa agerar i
egenskap av lagstiftare — vilka skél det erinras om i punkt 84 ovan — giller &dven for handlingar som
uppréttats inom ramen for ett forfarande for att genomfora en miljokonsekvensbedomning, sdésom de
omtvistade handlingarna. Dessa utarbetades av kommissionen infér antagande av eventuella
lagstiftningsinitiativ och ska, sasom ClientEarth har gjort géllande, saledes ocksd omfattas av sddan
tillgang.

Det ar for det andra dven viktigt att papeka att de omtvistade handlingarna innehéller
miljdinformation, i den mening som avses i forordning nr 1367/2006.

Enligt artikel 2.1 d v i ndmnda férordning utgors miljdinformation av all information i skriftlig form,
bild- eller ljudform, elektronisk form eller annan materiell form om kostnads- och nyttoanalys och
andra ekonomiska analyser och antaganden som anvinds inom ramen for de atgdrder och
verksamheter sasom policy, lagstiftning, planer, program och miljoavtal. Det foljer héarvid av
punkt 90 ovan att miljokonsekvensbedomningsrapporter bland annat innehaller en analys av inverkan,
fordelar och nackdelar av kommissionens olika politiska alternativ infér antagandet av ett eventuellt
lagstiftningsinitiativ eller annat initiativ. Vidare har det i forevarande fall visats att de omtvistade
handlingarna géller planerade lagstiftningsinitiativ pd miljoomradet.

Forordning nr 1367/2006 syftar, sasom foreskrivs i dess artikel 1, till att sdkerstdlla bredast majliga
systematiska tillgdng for och spridning till allménheten av miljéinformation (dom av den 13 juli 2017,
Saint-Gobain Glass Deutschland/kommissionen, C-60/15 P, EU:C:2017:540, punkt 64 och dir angiven
rattspraxis). Av skl 2 i férordningen framgar i huvudsak att tillgdng till denna information syftar till
att fraimja att allménheten pa ett mer effektivt sitt deltar i beslutsprocessen och dérigenom oka
ansvarigheten hos behoriga beslutsfattare i beslutsprocessen och bidra till att oka allmidnhetens
miljomedvetenhet och stod for fattade beslut (dom av den 23 november 2016, kommission/Stichting
Greenpeace Nederland och PAN Europe, C-673/13 P, EU:C:2016:889, punkt 80).
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I artikel 3 i forordning nr 1367/2006 foreskrivs forvisso att forordning nr 1049/2001 ska tillimpas pa
alla ansokningar om tillgang till miljdinformation. I artikel 6 i den forstnamnda forordningen tillfors
dock mer specifika regler rorande en sidan ansokan om tillgang, vilka delvis underléttar och delvis
begriansar tillgdngen till handlingar (dom av den 13 juli 2017, Saint-Gobain Glass
Deutschland/kommissionen, C-60/15 P, EU:C:2017:540, punkt 65 och dir angiven réttspraxis).

Av artikel 6.1 andra meningen i forordning nr 1367/2006, jaimford med skél 15 i samma forordning,
framgar sdrskilt att det skal for att neka tillgdng som foreskrivs i artikel 4.3 forsta stycket i férordning
nr 1049/2001 ska tolkas strikt ndr det galler miljdinformation mot bakgrund av allménhetens intresse
av att denna information ldmnas ut. Detta i sin tur lutar & en okad Oppenhet vad giller sddan
information.

Det foljer av vad som anforts i punkterna 84—100 ovan att det i forevarande fall ror sig om handlingar
som ingar i ett lagstiftningsforfarande och att dessa handlingar dessutom innehaller miljéinformation.
Artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001 ska darfor tolkas och tillimpas desto striktare.

— Den allmdnna presumtion som erkéindes i den overklagade domen

For att erkdnna en allmén presumtion om att sekretess ska gélla for handlingar som uppréttats inom
ramen for en miljokonsekvensbedomning sa linge kommissionen inte har fattat beslut om att
eventuellt ligga fram ett forslag utgick tribunalen — sdsom det erinrats om i punkt 26 ovan — i
punkterna 94-96 i den overklagade domen fran allménna Overviganden avseende nodvéindigheten att
skydda kommissionens utrymme for egen reflektion och dess mojlighet att fatta beslut med fullstindig
oavhingighet med beaktande av enbart allminintresset i enlighet med artikel 17.1-17.3 FEU. Den
utgick vidare fran risken for att utlimnande av handlingar som upprittats inom ramen for en
miljokonsekvensbedomning i samband med ett pagdende beslutsforfarande ger upphov till yttre
paverkan och pétryckningar som kan inverka pa hur beslutsforfarandet vid denna institution forloper.

Det ar forvisso riktigt att kommissionen enligt artikel 17.1-17.3 FEU ska agera med fullstindig
oavhingighet och med beaktande av enbart allménintresset ndr den genomfor
miljokonsekvensbedomningar. Dock &r det viktigt att papeka att forfarandet for att genomfora en
miljokonsekvensbedomning inte utgor ett slags forfarande vars egenskaper i princip utgoér hinder for
att medge fullstindig insyn. Tviartom genomfors forfarandet sasom tribunalen preciserade i punkt 93 i
den overklagade domen i syfte att sdkerstilla insyn och oppenhet i kommissionens beslutsforfarande.
Det foljer av punkterna 84—101 ovan att det finns &n starkare skal att framhalla denna omstdndighet
ndr forfarandet, som i forevarande fall, ingar i ett lagstiftningsforfarande pa miljoomradet.

Genom att stirka legitimiteten i kommissionens beslutsforfarande bidrar 6ppenhet till att garantera att
kommissionens verksamhet ar trovirdig i medborgarnas och organisationers 6gon och déarmed, sdsom
ClientEarth gjort gillande, till att sdkerstdlla att ndmnda institution agerar med fullstindig
oavhéngighet och enbart med beaktande av allménintresset. Det dr snarare avsaknaden av information
till allménheten och debatt som kan ge upphov till tvivel om huruvida den ndmnda institutionen utfor
sitt uppdrag med fullstindig oavhéngighet och med iakttagande av enbart allménintresset (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 1 juli 2008, Sverige och Turco/radet, C-39/05 P och C-52/05 P,
EU:C:2008:374, punkt 59).

Sasom ClientEarth och de medlemsstater som intervenerat till stod for dess yrkanden har havdat, ger
inget av de domskédl som tribunalen angav i punkterna 94-96 i den overklagade domen stod for att
det foreligger risk for att utlimnande av de aktuella handlingarna allvarligt skulle undergriava ett
pagdende beslutsforfarande vid kommissionen i den mening som avses i artikel 4.3 forsta stycket i
forordning nr 1049/2001. Genom att med stod av dessa domskél erkdnna en allmidn presumtion om
att sekretess for handlingar som upprittats inom ramen for en miljokonsekvensbedomning s& linge
kommissionen inte har fattat beslut om att eventuellt ligga fram ett forslag, asidosatte tribunalen
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denna bestimmelse liksom principen att den ska tolkas och tillimpas strikt vilken — sdsom erinrats i
punkt 101 ovan - 4dr sdrskilt relevant i fraga om handlingar som upprittats under ett
lagstiftningsforfarande och som innehaller miljéinformation.

Sasom tribunalen papekade i punkt 96 i den 6verklagade domen, kan det da visserligen inte uteslutas
att — for det fall miljokonsekvensbedomningsrapporterna och konsekvensbeddmningsndamndens
yttrande hérover lamnas ut innan kommissionen fattat beslut om ett eventuellt forslag — tredjepart
forsoker att utdva inflytande eller till och med patryckningar mot de politiska val som kommissionen
ska gora eller att berérda personer som yttrat sig under det offentliga samrad som niamnda institution
har anordnat inom ramen for miljokonsekvensbedomningen yttrar sig pa nytt eller kritiserar mojliga
val och hypoteser.

Kommissionen har huvudsakligen hédvdat att den, om handlingarna lamnades ut, stindigt skulle vara
upptagen med olika diskussioner med berérda parter, och att det da skulle vara omdjligt for
kommissionen att fa tillrackligt utrymme for egen reflektion och att fatta beslut med fullstindig
oavhingighet om eventuella forslag. Domstolen gor harvidlag foljande bedomning. Unionsritten
foreskriver, i princip, ingen skyldighet for kommissionen att genomféra sadana diskussioner i enskilda
fall, vilket kommissionen ocksd medgett under forhandlingen vid domstolen. I artikel 11.2 FEU
foreskrivs forvisso att institutionerna ska fora en Oppen, tydlig och regelbunden dialog med de
representativa sammanslutningarna och det civila samhaillet. Bestimmelsen innebér inte ddrmed att
kommissionen dr skyldig att i sak och i varje enskilt fall besvara eventuella kommentarer som erhallits
som en foljd av att en handling lamnats ut med stéd av féorordning nr 1049/2001.

Vidare och under alla forhéllanden har tribunalen inte visat att det inflytande eller de yttre
patryckningar som kommissionen i forekommande fall skulle kunna utséttas for vid utlimnande av
handlingar som upprittats inom ramen for en miljokonsekvensbedomning som é&r kopplad till ett
pagaende beslutsforfarande skulle vara av sddan art att de rent generellt och oberoende av det
sirskilda sammanhang som kringgirdar miljokonsekvensbedomningen och det aktuella
beslutsforfarandet liksom det konkreta innehéllet i varje begird handling hindrar denna institution att
agera med fullstindig oavhingighet och med beaktande av enbart allménintresset, eller att ett dylikt
utlimnande allvarligt skulle paverka, forlinga eller komplicera ndmnda institutions interna
diskussioner eller beslutsforfarande. Sasom ClientEarth har gjort gillande kan inte de allmdnna
overviaganden som tribunalen redovisar i punkterna 94—96 i den 6verklagade domen inte anses styrka
en sddan risk. Att allménheten eller berérda parter yttrar sig dver gjorda val och de politiska alternativ
som kommissionen beaktar inom ramen for dessa initiativ, i synnerhet dess lagstiftningsinitiativ pa
miljoomradet, innan kommissionen fattat beslut avseende det planerade initiativet utgdr, sasom
framgér av punkterna 92 och 98 ovan, en integrerad del av unionsmedborgarnas utévande av sina
demokratiska rattigheter.

Detta innebdr att d&ven om kommissionen bor atnjuta ett utrymme for egen reflektion for att kunna
besluta om olika politiska val som maste goras och om att eventuellt ldgga fram forslag, sd saknade
tribunalen stod for att anse att det, for att skydda kommissionens initiativratt och bevara denna
institutions mojlighet att med fullstindig oavhangighet utéva denna initiativratt och med beaktande av
enbart allménintresset, i princip krdvdes att handlingar som upprittats inom ramen for en
miljokonsekvensbeddmning rent generellt kan forbli hemliga fram till dess ndmnda institution fattat
ett sddant beslut.

Vad giller den omstandigheten att kommissionen under férhandlingen vid domstolen aberopat att de
omtvistade handlingarna endast utgoér interna utkast som dnnu inte &r fardigstdllda gér domstolen
foljande bedomning. Precis som denna institution sjdlv papekat i sin svarsinlaga vill domstolen betona
att tribunalen, for att erkdnna den omtvistade allménna presumtionen, inte specifikt grundade sig pa
den omstindigheten eller pa nodvandigheten att skydda det forfarande som dr kopplat till
utarbetandet av dessa handlingar. Det foljer ndmligen av punkterna 94-97 i den 6verklagade domen
att tribunalen i detta avseende mera allmidnt kommit fram till att det foreligger en risk for att
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utlimnande av miljokonsekvensbedomningsrapporterna — oavsett om de utgor utkast eller ej — och av
konsekvensbedomningsndmndens yttrande allvarligt undergréaver ett pagaende beslutsforfarande inom
kommissionen som ér kopplat till utarbetande och antagande av dessa forslag.

Det dr under alla omstindigheter viktigt att precisera att artikel 4.3 forsta stycket i forordning
nr 1049/2001 avser tillgang till handlingar for internt bruk gillande en fraga som den berdrda
unionsinstitutionen dnnu inte fattat beslut om. Varken bestimmelsens lydelse eller det intresse den
skyddar utesluter mojligheten att begira tillgang till handlingar av provisorisk karaktdr. Att en
handling &r provisorisk kan inte — rent generellt och oberoende av en individuell och konkret analys
av varje enskild begird handling — i sig anses visa att det foreligger risk for att kommissionens
beslutsforfarande allvarligt ska undergravas. Huruvida det finns risk for ett sadant undergrévande ar
beroende av hur pass fardigstélld handlingen &r och exakt i vilket skede beslutsforfarandet befinner sig
ndr tillgéng till handlingen nekas, det specifika sammanhang som kringgardar beslutsforfarandet och de
fragor som aterstar att diskutera internt inom den berérda institutionen.

Det foljer av samtliga ovanstiende Overviganden att tribunalen gjorde en felaktig rattstillimpning nér
den i punkterna 94-111 i den o&verklagade domen fann att kommissionen vid tillimpningen av
artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001 hade stod for att presumera att sa linge den inte
fattat beslut om ett eventuellt forslag skulle ett utlimnande av handlingar som upprittats inom ramen
for en miljokonsekvensbedomning i princip allvarligt undergrava kommissionens beslutsforfarande
under tiden ett sddant forslag utarbetas. Detta giller oberoende av om det avsedda forslaget ar av
lagstiftningskaraktir eller inte, och oberoende av om de aktuella handlingarna innehaller
miljoinformation, i den mening som avses i artikel 2.1 d i férordning nr 1367/2006.

Domstolen anser foljaktligen, och utan att dvriga argument som aberopats av ClientEarth och de
intervenerande medlemsstaterna behover provas, att 6verklagandet ska vinna bifall pa den forsta till
den fjarde delen av den forsta grunden.

Overklagandet ska saledes bifallas pa den férsta grunden. Den éverklagade domen ska dirfor upphivas,
utan att det dr nodvéndigt att prova den femte delen av denna grund, vilken &beropats i andra hand
och vilken avser att tribunalen behandlat den allmédnna presumtionen som att den inte kan
motbevisas. Det saknas likasd anledning att prova den andra grunden vilken ocksa &beropats i andra
hand och enligt vilken tribunalen gjorde en felaktig rattstillimpning genom att inte sla fast att det
forelag ett 6vervigande allménintresse som motiverar att de omtvistade handlingarna ldmnas ut.

Talan i de bada malen vid tribunalen

I enlighet med artikel 61 forsta stycket i stadgan for Europeiska unionens domstol far domstolen, néar
tribunalens avgorande upphévs, antingen aterforvisa maélet till tribunalen for avgorande eller sjilv
slutligt avgora malet, om det ar fardigt for avgorande.

I forevarande fall ska domstolen slutligt avgora maélet, vilket &r fardigt for avgorande.

Sasom angetts i punkt 21 ovan hédvdade ClientEarth i forsta instans bland annat att de omtvistade
besluten innebdr ett asidosédttande av artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001 pa grund av
att kommissionen felaktigt ansett att utlimnande av de omtvistade handlingarna allvarligt riskerade att
undergrava dess pagaende beslutsforfaranden, i den mening som avses i denna bestammelse.

Det foljer av dessa beslut — vilkas innehéll domstolen erinrat om i punkterna 13—17 ovan — att for att
styrka en sddan risk grundade sig kommissionen pa allmdnna Overviganden om att
miljokonsekvensbedomningarna ska utgora grund for kommissionens strategiska val i sina
lagstiftningsforslag, att det var nodvéindigt att skydda kommissionens handlingsutrymme, dess
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oberoende, utsikter att nd kompromisser och att handla med beaktande av enbart allménintresset samt
det fortroende som maste rdda vid interna diskussioner och slutligen de yttre patryckningar som
allvarligt kan paverka hur diskussionerna fortloper.

Kommissionen aberopade vidare mera specifika oOverviganden avseende tva pégaende
beslutsforfaranden. Kommissionen papekade att de dnnu befann sig i ett inledande och kansligt skede,
att de debatterade fragorna varit foremal for diskussion sedan ldnge och att de var mycket viktiga. Vad
giller miljokonsekvensbedomningshandlingarna avseende tillgang till rattslig provning i miljofragor
betonade kommissionen att fragestillningen var mycket kinslig och att medlemsstaternas
staindpunkter ~ kunde skilja sig at.  Vidare poidngterade kommissionen, betréffande
miljokonsekvensbedomningshandlingarna avseende inspektions- och Overvakningsforfaranden i
miljofragor, att det var nodvandigt att dialogen skyddas fran yttre paverkan, da denna skulle paverka
kvalitén pa kontrollen 6ver medlemsstaterna.

De allminna oOverviganden som ndmns i punkt 118 ovan motsvarar i allt vésentligt tribunalens
overviaganden i punkterna 78-97 i den 6verklagade domen. Det foljer emellertid av vad som anforts i
punkterna 84—112 ovan att kommissionen inte kunde grunda sig pa sadana skal for att presumera att
tillgdngen till handlingar som uppréttats inom ramen for en miljokonsekvensbedémning i princip
allvarligt undergridver kommissionens pagaende beslutsforfaranden, i den mening som avses i
artikel 4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001, utan att gora en konkret och individuell
bedomning av de omtvistade handlingarna.

Vad darefter géller de skidl som ar hénforliga till de tva pagdende beslutsforfarandena — vilka
sammanfattas i punkt 119 ovan — ger, sasom ClientEarth anfort i forsta instans, inte heller dessa stod
for slutsatsen att det foreligger en konkret, faktisk och rimligen forutsdgbar risk for att tillgang till
dessa handlingar allvarligt skulle undergréva detta forfarande.

Det forhallandet att handlingarna begirdes utlimnade i ett tidigt skede av beslutsforfarandet — under
forutsittning att detta styrkts — &r inte i sig tillrackligt for att visa att det foreligger en sadan risk (se,
analogt, dom av den 17 oktober 2013, radet/Access Info Europe, C-280/11 P, EU:C:2013:671,
punkt 60).

Kommissionen gjorde forvisso i sin svarsskrivelse i forsta instans géllande att den inte kan vara skyldig
att lamna ut sina miljokonsekvensbedomningsrapporter till allmdnheten innan de ens foreligger som
ett utkast eller eventuella paféljande é@ndringar. Av de dverviganden som redovisats i punkt 111 ovan
foljer emellertid att en handlings provisoriska karaktér i sig inte heller kan anses visa att det foreligger
en sadan risk. Kommissionen har dock inte ldmnat nagon detaljerad redogorelse for skilen till att
utlimnande av var och en av de omtvistade handlingarna tagen individuellt — med hénsyn till bland
annat i exakt vilket skede de aktuella miljokonsekvensbedomningsforfarandena befann sig i
forevarande fall och mot bakgrund av de specifika fragor som &terstod att diskutera internt da de
omtvistade besluten antogs — allvarligt skulle ha undergrévt dess pagaende beslutsforfaranden.

Det saknas saledes stod for kommissionens argument att utlimnande — innan forfarandet for att
genomfora en miljokonsekvensbedomning hade avslutats — till vissa berorda parter som forsoker
paverka kommissionens arbete skulle riskera att dessa parters intressen blev dverrepresenterade och
tillats paverka forfarandet pa ett oproportionerligt siatt och dirigenom snedvrida kommissionens
beslutsforfarande. Det ankommer ndmligen pa kommissionen att motverka att en saddan situation
uppstar, inte genom att neka tillgdng till de berérda handlingarna, utan genom att beakta samtliga
foreliggande intressen, inklusive intressena hos sddana personer och intressegrupper som inte har
begirt att fa tillgang till handlingarna. Det saknas likasa stod for nimnda institutions argument att det
inte ligger i allménhetens intresse att fa tillgang till de olika versionerna av utkastet till
miljokonsekvensbedomningsrapporterna och paféljande andringar av dessa med motiveringen att
tillgdng hirtill skulle skapa forvirring bland mottagarna av handlingarna. Aven om det inte kan
uteslutas att en sddan omstdndighet — for det fall den styrkts — kan beaktas for att faststélla att det
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inte foreligger nagot 6vervidgande allmdnintresse som motiverar att den aktuella handlingen ldmnas ut,
kan denna omstidndighet ddremot inte anses visa att det foreligger en risk for att kommissionens
beslutsforfarande allvarligt ska undergriavas. Fragan huruvida det foreligger ett sadant intresse uppstar
dock inte da det inte visats att det foreligger en sadan risk.

For det andra har kommissionen i de omtvistade besluten inte visat pa vilket sétt vikten av de fragor
som behandlas i de omtvistade handlingarna och det faktum att dessa fragor &r foremal for diskussion
sedan linge medfér att kommissionens pagaende beslutsférfaranden allvarligt skulle undergréavas om
handlingarna lamnades ut.

Vad for det tredje betréffar kommissionens argument att fragorna och de pagaende forhandlingarna é&r
kénsliga och att det finns mojliga meningsskiljaktigheter mellan medlemsstaterna, har dessa argument
inte pa nagot satt styrkts och ar alldeles for abstrakta for att visa att det foreligger risk for ett sadant
undergréavande. De kan dérfor inte vinna framgang.

De skil som giller nodviandigheten att skydda dialogen fran yttre paverkan maste, mot bakgrund av
vad som anforts i punkterna 106—-109, ovan underkdnnas. Kommissionen har inte heller forklarat pa
vilket sdtt sddan paverkan, vilket kommissionen har havdat, skulle kunna paverka kvalitén pa
kontrollen 6ver medlemsstaterna.

Av det ovan anforda foljer att kommissionen asidosatte artikel 4.3 forsta stycket i forordning
nr 1049/2001 da den nekade att limna ut de omtvistade handlingarna med stod av denna
bestimmelse. De omtvistade besluten ska darfor ogiltigforklaras utan att Ovriga argument som
ClientEarth har aberopat till stod for sin talan om ogiltigforklaring behover provas.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 184.2 i domstolens rattegdngsregler ska domstolen besluta om rittegangskostnaderna nir
overklagandet bifalls och domstolen avgor malet slutligt. Enligt artikel 138.1 i rattegédngsreglerna, som
enligt artikel 184.1 i dessa regler ska tillimpas i mal om 6verklagande, ska tappande part forpliktas att
ersitta rattegdngskostnaderna om detta har yrkats. I artikel 140.1 i réttegangsreglerna, som enligt
artikel 184.1 i dessa regler ocksa ska tillimpas i mal om 6verklagande, foreskrivs att medlemsstater
och institutioner som har intervenerat ska bara sina réittegangskostnader.

Kommissionen har tappat malet savitt géller forevarande overklagande och ClientEarth har yrkat att
kommissionen ska forpliktas att ersitta rattegdngskostnaderna. Da domstolen har bifallit talan i
ClientEarths mal vid tribunalen, ska kommissionen forpliktas att bédra sina egna réttegangskostnader
och dven att ersitta de kostnader som uppkommit f6r ClientEarth i savél forsta instans som for detta
overklagandeforfarande.

Republiken Finland och Konungariket Sverige ska bdra sina rdttegangskostnader i detta
overklagandeforfarande.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (stora avdelningen) f6ljande:

1) Den dom som Europeiska unionens tribunal meddelade den 13 november 2015,
ClientEarth/kommissionen (T-424/14 och T-425/14, EU:T:2015:848), upphiivs.

2) Europeiska kommissionens beslut av den 1 april 2014 att neka tillgang dels till en
miljokonsekvensbedomningsrapport avseende ett utkast till en bindande rattsakt for att
bestimma en strategisk ram for riskbaserade inspektions- och 6vervakningsforfaranden inom
Europeiska unionens miljoritt, dels till ett yttrande fran konsekvensbedéomningsnimnden,
ogiltigforklaras.
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Europeiska kommissionens beslut av den 3 april 2014 att neka tillgang dels till ett utkast till
miljokonsekvensbedomningsrapport avseende tillgangen till rittslig provning i miljofragor pa
medlemsstatsniva inom ramen for Europeiska unionens miljopolitik, dels till ett yttrande fran
konsekvensbedomningsniamnden, ogiltigforklaras.

Europeiska kommissionen ska bidra sina egna rittegangskostnader och édven ersitta de
kostnader som uppkommit for ClientEarth i savidl forsta instans som for detta
overklagandeforfarande.

Republiken Finland och Konungariket Sverige ska bira sina rittegangskostnader i detta
overklagandeforfarande.

Underskrifter
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