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W Rattsfallssamlingen

DOMSTOLENS DOM (tredje avdelningen)

den 13 januari 2022 *

"Overklagande — Utredningar som utfors av Europeiska byrén for bedriageribekimpning (Olaf) —
Utredningsrapporter — Ansokan om att det ska inledas en utredning avseende hur Olaf
genomfort tidigare utredningar — Ansdkan om att fa tillgang till handlingar — Skrivelse om
avslag — Artikel 263 FEUF — Beslut mot vilket talan om ogiltigférklaring kan vackas — Frist for
att vicka talan — Talan mot en skrivelse som bekréftar Olafs utredningsrapporter — Foérordning
(EG) nr 1049/2001 — Artikel 6 och artikel 7.2 — Skyldighet att informera den s6kande om dennes
ratt att inge en bekriaftande ansékan”

I mal C-351/20 P,

angaende ett 6verklagande enligt artikel 56 i stadgan for Europeiska unionens domstol, som ingavs
den

Liviu Dragnea, Bukarest (Rumainien), foretrddd av C. Toby, O. Riffaud och B. Entringer, avocats,
klagande,
i vilket den andra parten ar:

Europeiska kommissionen, foretradd av J.-P. Keppenne och J. Baquero Cruz, bada i egenskap av
ombud,

svarande i forsta instans
meddelar
DOMSTOLEN (tredje avdelningen)
sammansatt av avdelningsordféranden pa andra avdelningen A. Prechal, tillika tillférordnad
ordforande pé tredje avdelningen, samt domarna J. Passer (referent), F. Biltgen, L.S. Rossi och
N. Wahl,
generaladvokat: J. Kokott,

justitiesekreterare: A. Calot Escobar,

efter det skriftliga forfarandet,

* Rattegangssprak: engelska.

SV
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och efter att den 15 juli 2021 ha hort generaladvokatens forslag till avgorande,

foljande

Dom

Liviu Dragnea har i sitt overklagande yrkat att domstolen ska upphéva det beslut som meddelades
av Europeiska unionens tribunal den 12 maj 2020, Dragnea/kommissionen (T-738/18, ej
publicerat, EU:T:2020:208) (nedan kallat det 6verklagade beslutet). Genom detta beslut ogillade
tribunalen Liviu Dragneas talan om ogiltigférklaring av en skrivelse som upprittats av
Europeiska byran for bedrageribekdmpning (Olaf) den 1 oktober 2018 avseende dels en viagran
att inleda en utredning om hur tva tidigare utredningar hade genomforts, dels en végran att ge
tillgang till handlingar som ror dessa utredningar (nedan kallad den omtvistade skrivelsen).

Tillampliga bestimmelser

Forordning (EU, Euratom) nr 883/2013

Enligt artikel 2 led 5 i Europaparlamentets och radets férordning (EU, Euratom) nr 883/2013 av
den 11 september 2013 om utredningar som utfoérs av Europeiska byran for bedréigeribekdmpning
(Olaf) och om upphivande av Europaparlamentets och radets féorordning (EG) nr 1073/1999 och
radets forordning (Euratom) nr 1074/1999 (EUT L 248, 2013, s. 1) avses med "berord person” “en
person eller ekonomisk aktér som misstinks for bedragerier, korruption eller annan olaglig
verksamhet som riktar sig mot unionens ekonomiska intressen och som dérfor &r under
utredning av Olaf”.

I artikel 5 i férordningen, med rubriken “"Inledande av utredningar”, féreskrivs f6ljande:

”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 bedrégeri, 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 arliga forvaltningsplan och de utredningsprioriteringar som faststélls i
enlighet med artikel 17.5. Beslutet ska éven ta hédnsyn till att Olafs resurser ska utnyttjas effektivt
och till att de resurser som anvinds ska std i proportion till saken. Vid interna utredningar ska
sarskild hansyn 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 berord medlemsstat eller av unionens institutioner, organ eller byraer.

Beslut om interna utredningar ska fattas av generaldirektoren, antingen pa eget initiativ eller pa

begdran av den institution, det organ eller den byra dédr utredningen ska utforas, eller av en
medlemsstat.
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4. Inom tva ménader fran det att Olaf mottagit en sadan begédran 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.

Niér en tjansteman, en Ovrig anstilld, en ledamot av en institution eller ett organ, en chef for en
byra eller en anstélld enligt artikel 22a i tjansteforeskrifterna lamnar information till Olaf om
misstédnkta bedrégerier eller oegentligheter ska Olaf upplysa den personen om huruvida saken
kommer att leda till en utredning eller inte.

”

I artikel 9 i ndmnda forordning, med rubriken ”Réttssikerhetsgarantier”, anges de processuella
garantier som personer som berdrs av Olafs utredningar ska atnjuta. I artikel 9.4 foreskrivs
sarskilt att "berdrda personer [ska] nédr en utredning dr klar och innan slutsatser dras om
namngivna personer, beredas tillfélle att yttra sig om omstdndigheter som géller dem”.

Artikel 11 i samma forordning har rubriken "Utredningsrapport och uppfoljning av utredningar”.
I punkt 1 i denna artikel foreskrivs att ndr Olaf har avslutat en utredning ska en rapport upprattas
som sdrskilt ska redogora for forfarandet, de omstdndigheter som konstaterats och deras
prelimindra juridiska innebord, och i forekommande fall atféljas av rekommendationer om
huruvida unionens institutioner eller behoriga myndigheter i den berérda medlemsstaten bor
vidta atgérder eller inte.

Forordning (EU) nr 1049/2001

Artikel 6 i Europaparlamentets och radets forordning (EG) nr 1049/2001 av den 30 maj 2001 om
allménhetens tillgdng till Europaparlamentets, radets och kommissionens handlingar (EGT
L 145, 2001, s. 43) har rubriken ”Ansokningar”. I punkt 1 i den artikeln foreskrivs foljande:

"En ansokan om tillgang till en handling skall inges i skriftlig form pa valfritt sétt, inklusive i
elektronisk form, pé ett av de sprak som anges i [artikel 55 FEU] och vara tillrackligt utforlig for att
institutionen skall kunna identifiera handlingen. S6kanden ér inte skyldig att ange nagra skal for sin
ansokan.”

I artikel 7 i férordningen, med rubriken "Behandling av ursprungliga ansokningar”, foreskrivs
foljande:

”1. En ansokan om tillgang till en handling skall behandlas skyndsamt. En bekréftelse om
mottagande skall skickas till sokanden. Institutionen skall inom 15 arbetsdagar efter det att en
ansoOkan registrerats antingen bevilja tillgang till den begérda 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 rétt att gora en bekridftande 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 bekriftande ansokan till institutionen med begidran om
omprovning.

ECLI:EU:C:2022:8 3
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4. Om inget besked ges av institutionen inom den foreskrivna tidsfristen skall sokanden ha ratt
att inge en bekréftande ansokan.”

Artikel 8 i forordningen, med rubriken "Behandling av bekréftande ansokningar”, har foéljande
lydelse:

”1. En bekréftande ansokan skall behandlas skyndsamt. Institutionen skall inom 15 arbetsdagar
efter det att en sddan ansokan registrerats antingen bevilja tillgdng till den begédrda 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 263 respektive 228 [FEUF].

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 bestaimmelser i [EUF-fordraget].”

Bakgrund till tvisten

Den 10 februari 2015 inledde Olaf tva utredningar angédende misstdnkta bedragerier avseende tva
vagbyggnadsprojekt i Ruménien (nedan kallade de tidigare utredningarna). Projekten hade
tilldelats av Teleormans regionstyrelse (Ruménien) och finansierades av Europeiska regionala
utvecklingsfonden (Eruf).

Olaf avslutade dessa utredningar den 30 maj och den 16 september 2016. I sina slutrapporter drog
Olaf slutsatsen att tva kriminella grupper hade skapats och att det misstanktes att ett stort antal
handlingar hade forfalskats i syfte att olagligen erhalla unionens medel.

Dessutom rekommenderade Olaf Europeiska kommissionen att aterkrdva de berérda beloppen,
varvid den ruménska myndigheten f6r korruptionsbekdmpning rekommenderades att inleda en
brottsutredning pa grund av handlingar som stred mot unionens ekonomiska intressen.

Olaf klassade Teleormans regionstyrelse som en av de tidigare utredningarna "berord person”, i
den mening som avses i artikel 2 led 5 i férordning nr 883/2013. Liviu Dragnea, som var
ordforande for denna styrelse vid tiden for de omstandigheter som utreddes, klassades daremot
inte som "berord person”.

Den 13 november 2017 tillkdinnagav den ruménska myndigheten for korruptionsbekdmpning att

ett straffréttsligt forfarande hade inletts avseende bedrigerier avseende unionens medel,
bildandet av en kriminell organisation, och maktmissbruk.
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Samma dag offentliggjorde Olaf ett pressmeddelande i vilket det tillkdnnagavs att denna
brottsutredning hade inletts. Olaf ndmnde hérvid uttryckligen Liviu Dragnea och betonade vilken
betydelse dess tidigare utredningar hade for de nationella myndigheternas beslut att inleda ett
straffréttsligt forfarande.

Den 1 juni 2018 skrev Liviu Dragnea till Olaf med en begéiran att Olaf skulle yttra sig dver
slutsatserna i dess analys av slutrapporterna, vilka rorde bade sakfragor och forfarandefragor.

Genom skrivelse av den 10 juli 2018 underrattade Olaf Liviu Dragnea om att Olaf avstod fran att
yttra sig i sak, eftersom é&rendet var foremal for en utredning fran behdriga nationella
myndigheter. Olaf limnade dessutom fortydliganden avseende de processuella fragor som Liviu
Dragnea hade tagit upp.

Den 22 augusti 2018 skrev Liviu Dragnea till Olaf och begirde att Olaf dels skulle inleda en
utredning om de tidigare utredningarna, dels ge honom tillgdng till flera handlingar i
utredningsakterna (nedan kallad skrivelsen av den 22 augusti 2018).

Genom den omtvistade skrivelsen underrittade Olaf Liviu Dragnea bland annat om att de tidigare
utredningarna hade genomforts i enlighet med géllande bestimmelser och att Olaf inte ansag att
de punkter som Liviu Dragnea hade tagit upp utgjorde uppgifter som kunde motivera att en
utredning avseende tidigare utredningar skulle inledas. Olaf angav dessutom att eftersom Liviu
Dragnea inte var en "berord person” i forhallande till de tidigare utredningarna, kunde han inte
aberopa de processuella rittigheter som avses i artikel 9 i forordning nr 883/2013 och inte heller
fa tillgang till de handlingar som han hade begirt tillgang till.

Forfarandet vid tribunalen och det 6verklagade beslutet

Genom ansdkan som inkom till tribunalens kansli den 11 december 2018 viackte Liviu Dragnea
talan om ogiltigforklaring av den omtvistade skrivelsen.

Nar det géller vdgran att inleda en utredning avseende genomférandet av tidigare utredningar
gjorde Liviu Dragnea gjort géllande att rdtten till forsvar, sdsom den faststélls i bland annat
artikel 9 i forordning nr 883/2013, hade asidosatts. Han aberopade vidare &sidosidttande av
principen om god forvaltningssed och hidvdade att en rad bedomningsfel hade begétts under
tidigare undersokningar eller i sammanhang som péaverkar de rapporter genom vilka
utredningarna avslutades.

Nar det giller viagran att ge tillgang till handlingarna gjorde Liviu Dragnea géllande att artikel 42 i
Europeiska unionens stadga om de grundldggande réttigheterna (nedan kallad stadgan) samt
artikel 4.2 och artikel 7 i forordning nr 1049/2001 hade asidosatts.

Genom sidrskild handling som inkom till tribunalens kansli den 6 mars 2019 framstillde
kommissionen, med stod av artikel 130.1 i tribunalens rdttegdngsregler, en invindning om

rattegdngshinder avseende denna talan.

Liviu Dragnea yttrade sig 6ver denna invindning om rattegangshinder den 18 april 2019.

ECLI:EU:C:2022:8 5
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Genom det overklagade beslutet fann tribunalen att handlingarna i malet innehdll tillrackliga
upplysningar och beslutade med stod av artikel 130.1 och 130.7 i rédttegangsreglerna att prova
kommissionens begdran utan vidare handlaggning och avvisade talan.

I sin invindning om rattegangshinder anférde kommissionen tva grunder for avvisning. Nar det,
for det forsta, giller invindningen om rattegangshinder pa grund av att Olafs vdagran att inleda en
utredning om genomforandet av tidigare utredningar inte utgor en réttsakt som kan bli féremal
for en talan om ogiltigférklaring, papekade tribunalen dels att det inte finns nagon bestammelse i
forordning nr 883/2013 som ger fysiska och juridiska personer — oavsett om det ror sig om
"berdrda personer” i den mening som avses i denna forordning eller inte — ritt att begéra att Olaf
ska inleda en utredning avseende sina egna utredningar for att avgéra om de processuella
garantier som foreskrivs i artikel 9 i forordning nr 883/2013 har iakttagits, dels att det framgar av
denna forordning att fysiska eller juridiska personer kan meddela Olaf upplysningar om
missgdrningar, utan att detta innebér att Olaf &r skyldig att inleda ett administrativt forfarande.

Under dessa omstdndigheter fann tribunalen att Olafs vdagran att inleda en utredning om
genomforandet av tidigare utredningar inte kunde anses utgora en réttsakt som har bindande
rattsverkningar som kan paverka Liviu Dragneas intressen genom att visentligt fordndra hans
rittsliga stéllning.

Tribunalen tillade, for det forsta, att &ven om det antas att Olafs i den omtvistade skrivelsen
uttryckta végran att inleda en utredning om genomférandet av de tidigare utredningarna ska
tolkas som en végran att dndra eller ifrdgasitta slutrapporterna, sa kan ndmnda véagran inte heller
anses utgora ett beslut som kan bli foremal for en talan om ogiltigforklaring. Eftersom de
rapporter och rekommendationer som Olaf har utarbetat till f6ljd av en extern eller intern
utredning och som o6verldmnats till medlemsstaternas behoriga myndigheter endast utgor
rekommendationer eller yttranden som saknar bindande rittsverkningar, skulle ett godtagande
av en talan mot en sadan végran vara detsamma som att kringgd den omsténdigheten att sidana
rapporter och rekommendationer inte kan angripas.

For det andra fann tribunalen att en annan slutsats én den som avses i foregdende punkt dven
skulle leda till ett kringgaende av fristen for att viacka talan om ogiltigforklaring, eftersom Liviu
Dragnea i forevarande fall, &ven om det antas att rapporterna och rekommendationerna utgor
rattsakter mot vilka talan kan véckas, latit ndimnda frist lopa ut.

For det tredje fann tribunalen att slutsatsen att talan om ogiltigforklaring inte kunde tas upp till
sakprovning inte skapade en lucka i systemet for domstolsskydd av unionens rattigheter, bland
annat mot bakgrund dels av mojligheten for den nationella domstol vid vilken talan véckts, inom
ramen for det straffrittsliga forfarande som eventuellt inletts pa grundval av information som Olaf
overlamnat till de nationella myndigheterna, att hinskjuta en begdran om férhandsavgérande till
EU-domstolen med stod av artikel 267 FEUF, dels av den omsténdigheten att en rattsstridighet
som begatts av Olaf, och som inte avser en talan mot vilken talan kan véckas, i forekommande
fall kan sanktioneras inom ramen for en skadestandstalan.

Vad for det andra giller invindningen om rattegangshinder pa grund av att végran att ge tillgang
till handlingarna inte dr en rdttsakt mot vilken talan kan vickas, i den mening som avses i
forordning nr 1049/2001, slog tribunalen fast att Liviu Dragnea inte kunde grunda sin ansékan
om tillgéng till handlingar direkt pa en bestimmelse i primarrétten, sasom artikel 42 i stadgan.

6 ECLL:EU:C:2022:8
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Tribunalen fann vidare att under de sdrskilda omstdndigheterna i det aktuella fallet kunde en
vagran att ge tillgdng till de begdrda handlingarna inte anses utgora en slutlig réttsakt som
antagits i enlighet med artiklarna 7 och 8 i férordning nr 1049/2001 och foljaktligen inte heller
som en rittsakt mot vilken en talan om ogiltigférklaring kan vickas i enlighet med samma
forordning.

Tribunalen konstaterade for det andra att det var forst i de inlagor som ingetts till den som Liviu
Dragnea for forsta gangen preciserade att den ansokan om tillgang till handlingar som han hade
formulerat i skrivelsen av den 22 augusti 2018 framstélldes med stdd av artikel 6 i forordning
nr 1049/2001.

For det andra anséag tribunalen att det klart framgick av innehallet i den omtvistade skrivelsen att
Olaf behandlade ansokan om tillgang till handlingar som en begiran om tillgang till handlingarna i
de tidigare utredningarna och inte som en ursprunglig ansékan, i den mening som avses i
artiklarna 6 och 7 i forordning nr 1049/2001, och att Olaf hade fog for att behandla ndmnda
ansOkan pd detta sitt, eftersom Liviu Dragnea, i skrivelsen av den 22 augusti 2018, hela tiden
avsag forordning nr 883/2013.

For det tredje fann tribunalen, efter att ha konstaterat att Liviu Dragnea inte hade ingett ndgon
bekriaftande ansokan, i den mening som avses i artikel 7.2 i férordning nr 1049/2001, att eftersom
Olaf hade gjort en riktig beddomning nédr den behandlade Liviu Dragneas ansékan som en begiran
om tillgang till utredningsakten och inte som en ursprunglig ansékan, i den mening som avses i
artiklarna 6 och 7 i namnda forordning, hade kommissionen inte &sidosatt artikel 7.1 i samma

forordning genom att underldta att informera Liviu Dragnea om hans ritt att inge en sddan
bekréaftande ansokan.

Parternas yrkanden

Liviu Dragnea har yrkat att domstolen ska

— upphéva det overklagade beslutet,

— faststilla att talan om ogiltigforklaring kan upptas till provning,

— faststilla att kommissionen asidosatt artikel 9.1, 9.2 och 9.4 i férordning nr 883/2013, hans ratt
till forsvar, inbegripet rétten att yttra sig, oskuldspresumtionen, den allmdnna unionsrittsliga
principen om god forvaltningssed och hans rittigheter genom att avslé ansokan om tillgang till
handlingar, och

— forplikta kommissionen att ersitta rattegangskostnaderna for 6verklagandet.

Liviu Dragnea har dessutom yrkat att domstolen ska vidta en atgédrd for bevisupptagning och
foreldagga kommissionen att inkomma med samtliga handlingar avseende tidigare undersokningar.

Kommissionen har yrkat att domstolen ska
— ogilla 6verklagandet sisom ogrundat,

— avsla begdran om bevisupptagning, och

ECLI:EU:C:2022:8 7
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— forplikta Liviu Dragnea att ersétta rattegangskostnaderna.

Provning av 6verklagandet

Liviu Dragnea har aberopat tva grunder till stod for sitt 6verklagande. Genom den f6rsta grunden,
som avser asidosdttande av forordning nr 883/2013 och artikel 47 i stadgan, har Liviu Dragnea
kritiserat det 6verklagade beslutet i den del tribunalen avvisade hans talan om ogiltigférklaring i
den del den avsig Olafs vdgran att inleda en utredning om genomfdrandet av tidigare
utredningar. Genom den andra grunden, som avser asidosédttande av artiklarna 6 och 7 i
forordning nr 1049/2001, har han kritiserat det dverklagade beslutet i den del tribunalen avvisade
hans talan om ogiltigférklaring i den del den avsdg Olafs viagran att ge tillgang till de handlingar
som anvindes i samband med dess tidigare utredningar.

Den forsta grunden: Asidosdttande av forordning nr 883/2013 och artikel 47 i stadgan

Parternas argument

Genom den forsta grundens forsta del kritiserar Liviu Dragnea den slutsats som tribunalen drog i
punkt 36 i det overklagade beslutet, namligen att Olafs vdagran att inleda en utredning om
genomforandet av tidigare utredningar inte utgor ett beslut som kan bli foremal for en talan om
ogiltigforklaring, samt de 6vervidganden som tribunalen anférde i punkterna 33 och 34 i ndamnda
beslut till stod for denna slutsats. Enligt Liviu Dragnea foljer denna slutsats av att tribunalen
gjorde en felaktig bedomning nér den fann att han inte kunde kvalificeras som "berérd person”, i
den mening som avses i artikel 2 led 5 i férordning nr 883/2013, att han inte kunde gora gillande
ndgon ratt till en rittvis riattegdng inom ramen for utredningen och att Olafs rapporter inte hade
nagon betydande inverkan pa senare nationella straffrattsliga forfaranden. Enligt Liviu Dragnea
har Olaf berévat honom de processuella garantier som avses i artikel 9 i férordning nr 883/2013
genom att inte anse honom vara en "berdrd person, trots att han i sjdlva verket stod i centrum i
utredningarna i egenskap av ordférande for Teleormans regionstyrelse och denna nationella
enhet ansags vara en ’berord person’”, i den mening som avses i artikel 2 led 5 i samma
forordning. Olafs rapporter har emellertid haft en betydande inverkan pa den ruminska
korruptionsmyndighetens beslut att vidta atgirder mot honom, vilket framgar av
pressmeddelandena av den 13 november 2017 fran Olaf och fran den ruménska myndigheten for
bekdampning av korruption. Dessa rapporter ansidgs namligen utgora avgorande bevisning under
det nationella straffrittsliga forfarandet. Liviu Dragnea menar att domen av den 8 juli 2008,
Franchet och Byk/kommissionen (T-48/05, EU:T:2008:257), ér den lampliga grunden, pa
grundval av vilken det ska provas huruvida hans talan kan tas upp till sakprovning.

Genom den forsta grundens andra del har Liviu Dragnea gjort gillande att om hans talan avvisas,
sa skulle detta innebéra en brist i unionens system for domstolsskydd som strider mot kraven i
artikel 47 i stadgan, eftersom Olafs rapporter och rekommendationer, i motsats till vad
tribunalen slog fast i punkterna 40 och 41 i det 6verklagade beslutet, har en betydande inverkan
pa de nationella myndigheternas beslut om rittsliga atgdrder. Med hansyn till att
medlemsstaternas domstolar varken ar behoriga att prova Olafs inledande utredningar mot
bakgrund av unionsritten eller att prova deras lagenlighet, och eftersom Olafs réttsstridiga
utredningsakter inte kan bli foremdl for en talan om ogiltigforklaring, utan endast en
skadestandstalan, kan en sadan talan inte anses utgora ett effektivt rattsmedel, i den mening som
avses i ndmnda bestimmelse.
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Kommissionen har gjort géllande att den forsta grunden ar verkningslos och att den i vart fall inte
kan leda till bifall for 6verklagandet.

Domstolens bedomning

Domstolen menar att tribunalen gjorde en riktig bedomning nér den i punkt 30 i det 6verklagade
beslutet erinrade om att nér ett beslut fran kommissionen, sasom i forevarande fall, 4r negativt, ska
detta beslut bedomas i forhallande till arten av den ansokan som det utgor svaret pa (beslut av den
6 april 2006, GISTI/kommissionen, C-408/05 P, ej publicerat, EU:C:2006:247, punkt 10 och dar
angiven réttspraxis), det vill sidga, sdsom tribunalen konstaterade i punkt 31 i samma beslut,
ansokan till Olaf att denna myndighet ska inte inleda en utredning av hur tidigare utredningar
genomforts.

I motsats till vad Liviu Dragnea har gjort gillande genom den forsta delen av den grund som avser
punkterna 33, 34 och 36 i det 6verklagade beslutet, gjorde tribunalen en riktig bedémning nir den
i nimnda punkt 36, med stod av de 6vervidganden som anges i punkterna 33—-35 i namnda beslut,
slog fast att Olafs vdagran att inleda en utredning om genomfoérandet av tidigare utredningar inte
kan anses utgora en réttsakt som har sadana bindande rattsverkningar som kan paverka hans
intressen, genom att klart forandra hans rittsliga stdllning. Detta beslut kan saledes inte bli
foremal for en talan om ogiltigforklaring enligt artikel 263 FEUF.

Det ska for ovrigt konstateras att Liviu Dragnea genom sina argument inte har kritiserat innehallet
i det resonemang som tribunalen férde i punkterna 33-35 i det 6verklagade beslutet for att
komma fram till slutsatsen i punkt 36 i namnda beslut, utan har delat upp argumentationen kring
fragan huruvida Olaf gjorde en riktig bedomning nér den valde att i de tidigare utredningarna inte
betrakta honom som en "berérd person”, i den mening som avses i artikel 2 led 5 i férordning
nr 883/2013.

Tribunalen gjorde ndmligen en riktig bedomning nér den, i punkt 33 i det 6verklagade beslutet,
bland annat framholl att det inte finns nagon bestimmelse i forordning nr 883/2013 som ger
fysiska och juridiska personer ritt att begira att Olaf ska inleda en utredning av sina egna tidigare
utredningar, och detta oavsett om det ror sig om "berérda personer”, i den mening som avses i
artikel 2 led 5 i forordningen, eller inte.

En "berord person”, i den mening som avses i denna bestimmelse, definieras ndmligen som "en
person eller ekonomisk aktdor som misstinks for bedrégerier, korruption eller annan olaglig
verksamhet som riktar sig mot unionens ekonomiska intressen och som dérfér &r under
utredning av Olaf”, och dven en sadan person saknar rétt att begira att Olaf ska inleda en
utredning av sina egna utredningar, varvid Olaf inte har nagon skyldighet att pa eget initiativ
inleda en sddan utredning pa grundval de upplysningar byran erhallit.

Sasom kommissionen har gjort gillande fann tribunalen dessutom, i punkt 43 i det 6verklagade
beslutet och med hénvisning till punkterna 37 och 38 i samma beslut, att om tribunalen bedémde
talan mot bakgrund av de slutrapporter fran Olaf som denna grundar sig p4, vilket Liviu Dragnea
foreslagit, vilket i sa fall skulle innebéra att talan avser Olafs vagran att éndra eller ifrdgasitta dessa
rapporter, sa skulle en sddan talan leda till ett kringgdende av fristen for att vicka talan om
ogiltigforklaring av sddana rapporter.

Liviu Dragnea har genom sin forsta grund emellertid inte ifragasatt tribunalens bedémning i detta
avseende.
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Eftersom talan i forsta instans inte formellt riktades mot de slutliga rapporterna fran de tidigare
utredningarna i sig, utan mot den omtvistade skrivelsen, genom vilken Olaf avslog Liviu
Dragneas begiran om att inleda en utredning avseende genomférandet av de tidigare
utredningarna, ska det erinras om att enligt domstolens fasta praxis utgdr en réttsakt som inte
innehaller nagra nya omstédndigheter i forhallande till en tidigare réttsakt en rattsakt som enbart
bekriftar denna och den kan dérfor inte medfora att en ny tidsfrist for att vicka talan borjar 16pa
(beslut av den 23 oktober 2009, kommissionen/Potamianos och Potamianos/kommissionen,
C-561/08 P och C-4/09 P, EU:C:2009:656, punkt 43 och dir angiven rittspraxis).

I forevarande fall har Liviu Dragnea, sdsom generaladvokaten har papekat i punkt 43 i sitt forslag
till avgorande och sasom framgar av tribunalens konstateranden i det 6verklagade beslutet, i sina
skrivelser till Olaf endast kritiserat Olafs slutsatser i de slutliga rapporterna om de tidigare
utredningarna och de inlagor som ledde fram till dessa slutsatser, utan att anféra nagra nya och
vasentliga omstédndigheter. Det framgar av samma konstateranden att Olafs svar, och sdrskilt den
omtvistade skrivelsen, inte heller inneholl ndgon hénvisning till sddana uppgifter eller till en
omprovning av Liviu Dragneas situation med hénsyn till ndmnda rapporter.

Harav foljer att nar det giller Olafs vdagran att inleda en utredning om genomférandet av de
tidigare utredningarna, utgér den omtvistade skrivelsen under alla omstédndigheter en rattsakt
som enbart bekréftar de slutliga rapporter som upprittats efter dessa utredningar. Déarfor anser
domstolen, utan att det i forevarande fall &r nodvandigt att prova fragan huruvida dessa
rapporter utgor rattsakter mot vilka talan kan véckas, i den mening som avses i artikel 263 FEUF,
att tribunalen gjorde ratt nar den, i punkt 43 i det 6verklagade beslutet, slog fast att Liviu Dragneas
talan, i det aktuella fallet och under alla omstdndigheter, inte kunde tas upp till sakprovning,
eftersom detta skulle innebéra ett asidoséttande av den tidsfrist inom vilken han i forekommande
fall hade kunnat bestrida slutrapporterna fran Olafs tidigare utredningar.

Mot bakgrund av det ovan anfoérda kan overklagandet inte vinna bifall savitt avser den forsta
grundens forsta del.

Vad for det andra giller den andra delen av denna grund, vilken avser att tribunalens
konstaterande i det overklagade beslutet att talan inte kunde tas upp till sakprévning medfor att
det uppkommer brister i unionens system for domstolsskydd, erinrar domstolen inledningsvis
om att det foljer av artikel 256 FEUF, artikel 58 forsta stycket i stadgan for Europeiska unionens
domstol, artikel 168.1 d och artikel 169 i domstolens réttegéngsregler att det i ett 6verklagande
klart ska anges pa vilka punkter den 6verklagade domen ifragasétts samt de rittsliga grunder som
sarskilt aberopas till stod for yrkandet om upphédvande, vid dventyr av att 6verklagandet eller
grunden annars ska avvisas (beslut av den 29 juni 2016, Ombudsmannen/Staelen, C-337/15 P, €]
publicerat, EU:C:2016:670, punkt 21 och dir angiven réttspraxis).

Liviu Dragnea har emellertid inte uppfyllt dessa krav i sin formulering av den andra delen av den
forsta grunden, vilken beskrivs i punkt 40 i forevarande dom. Trots att tribunalen, i
punkterna 47-55 i det 6verklagade beslutet, prévade Liviu Dragneas argument i forsta instans
avseende en sddan pastadd brist i unionens system for domstolsskydd genom att ta upp denna
fraga i en rad rattsliga resonemang, har Liviu Dragnea i den andra delgrunden ndjt sig med att
markera att han inte delar tribunalens bedémning i punkterna 40 och 41 i det dverklagade
beslutet, och i mycket kortfattade ordalag formulera nagra allménna Overvdganden, utan att
forsoka forklara pa vilket sétt de olika réttsliga utvecklingar som aterfinns i punkterna 47-55 i
namnda beslut eventuellt bygger pa en felaktig rattstillimpning.
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Det ska i detta hidnseende erinras om att det dr uppenbart att en grund for 6verklagandet inte kan
tas upp till sakprovning om den endast bestar av allmédnna pastdenden som inte innehéller nagra
precisa uppgifter om vilka punkter i det angripna beslutet som eventuellt bygger pa en felaktig
rattstillimpning (se, for ett liknande resonemang, beslut av den 29 juni 2016,
Ombudsmannen/Staelen, C-337/15 P, ej publicerat, EU:C:2016:670, punkt 22 och dir angiven
rattspraxis). Enligt domstolens fasta praxis ar det krav som domstolen erinrat om i punkt 53 i
forevarande dom inte uppfyllt om den aktuella grunden inte innehaller ndgot argument som
sarskilt syftar till att visa att det har skett en felaktig rattstillimpning i den 6verklagade domen
och om dessa argument endast upprepar grunder och argument som redan har anforts vid
tribunalen. Ett sddant 6verklagande utgér namligen endast en begéran om omprovning av den
ansokan som ingetts till tribunalen, vilket faller utanfér domstolens behoérighet (se, for ett
liknande resonemang, dom av den 16 december 2020, radet m.fl./K. Chrysostomides Co. m.fl.,
C-597/18 P, C-598/18 P, C-603/18 P och C-604/18 P, EU:C:2020:1028, punkt 127 och dér angiven
rattspraxis).

Harav foljer att 6verklagandet inte kan tas upp till sakprovning savitt avser den andra delen av den
forsta grunden.

Av det ovan anforda foljer att 6verklagandet inte kan vinna bifall savitt avser nagon del av den
forsta grunden, eftersom den i vissa delar saknar stod och i 6vriga delar inte kan tas upp till
sakprovning.

Den andra grunden: Asidosdttande av artikel 6 i forordning nr 1049/2001

Parternas argument

Enligt Liviu Dragnea gjorde tribunalen sig skyldig till felaktig rattstillimpning nér den bifoll
kommissionens invindning om réttegdngshinder med motiveringen att den végran att ge tillgang
till de handlingar som Olaf efterfragat i den omtvistade skrivelsen inte utgjorde en réttsakt mot
vilken talan kan véckas, i den mening som avses i forordning nr 1049/2001. I synnerhet gjorde
tribunalen en felaktig bedomning nir den, i punkt 69 i det 6verklagade beslutet, slog fast att
végran att ge tillgang till de handlingar som avses i skrivelsen av den 22 augusti 2018 inte kunde
anses utgora en slutgiltig rattsakt som antagits i enlighet med artiklarna 7 och 8 i forordningen.
Tribunalen kom fram till denna slutsats efter att bland annat, i punkterna 64 och 65 i samma
beslut, ha papekat dels att det var forst i samband med de inlagor som ingavs till tribunalen som
Liviu Dragnea for forsta gangen gjorde gillande att hans ans6kan om tillgang grundade sig pa
artikel 6 i samma forordning, dels att det av den omtvistade skrivelsen klart framgar att Olaf inte
hade behandlat ansokan som en begiran om tillgdng till handlingarna i drendet enligt ndmnda
artikel 6, utan uteslutande som en begéiran om tillgang till handlingarna i utredningarna.

Tribunalen beaktade dirigenom inte den omsténdigheten att det i artikel 6 i forordning
nr 1049/2001, néar det giller ansokan om tillgang till handlingar, inte foreskrivs nagot annat
formellt krav dn att ansokan ska avfattas pa nagot av unionens sprak och vara tillracklig utforlig
for att institutionen ska kunna identifiera de aktuella handlingarna. Liviu Dragnea anser darfor
att eftersom kommissionen inte underrittade honom om hans ritt att inge en bekréiftande
ansokan enligt artikel 7.2 i ndimnda forordning, borde Olafs avslag pa ansékan om tillgang till
handlingar ha betraktats som en slutlig rattsakt mot vilken en talan om ogiltigforklaring kan
vickas.
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Kommissionen har for det forsta gjort géllande att Liviu Dragnea genom sin andra grund har
uppmanat domstolen att overpréva tribunalens bedomning av de faktiska omstidndigheterna,
vilket faller utanfér domstolens behorighet inom ramen for ett 6verklagande.

For det andra kunde Liviu Dragnea, enligt kommissionen, for att fa tillgdng till de begérda
handlingarna, grunda sig antingen pa rdtten att fa tillgdng till handlingarna i drendet enligt
artikel 41.2 b i stadgan eller pa allménhetens ritt till tillgang till handlingar, vilken inforts genom
och regleras i forordning nr 1049/2001. I forevarande fall var det oklart pa vilken rattslig grund
Liviu Dragnea stodde sin ansokan om tillgang till de handlingar som avses i skrivelsen av den
22 augusti 2018, och denna skrivelse gav intryck av att den grundade sig pa artikel 41.2 b i
stadgan. Det var saledes normalt att Olaf i den omtvistade skrivelsen inte prévade ansékan om
tillgang till handlingar mot bakgrund av férordning nr 1049/2001 och inte uppméarksammade
Liviu Dragnea pa mojligheten att inge en bekridftande anstkan enligt artikel 7 i forordning
nr 1049/2001. Enligt kommissionen framgar det av domstolens praxis att en ansokan om tillgdng
till handlingar maste vara tillrackligt utforlig for att den berdrda institutionen ska kunna besvara
den. I detta sammanhang ar de s6kande skyldiga att lamna relevant information och de har en
lojalitetsplikt nir de framstaller en sddan begéran.

For det tredje anser kommissionen att om Liviu Dragnea trots allt ansag att hans ansokan om
tillgdng till handlingar grundade sig pa denna forordning, s& borde han ha lamnat in en
bekriaftande ansokan i enlighet med artikel 7 i férordning nr 1049/2001. Om Olafs ursprungliga
svar forstods som en végran, i den mening som avses i ndimnda férordning, sa skulle detta svar
inte under nagra omstandigheter ha kunnat anses utgora en rittsakt mot vilken talan kan véckas,
med hinsyn till det férfarande i tva steg som faststélls i samma forordning.

Domstolens bedomning

Domstolen erinrar inledningsvis om att forfarandet for tillgang till institutionernas handlingar
sker i tva steg och att svaret pa en ursprunglig ansokan, i den mening som avses i artikel 7.1 i
forordning nr 1049/2001, endast utgor ett forsta stallningstagande mot vilket i princip talan inte
kan vackas. Emellertid kan det undantagsvis hdnda att en institution tar slutlig stdllning genom
ett sadant svar och da kan ogiltighetstalan vickas mot detta svar (se dom av den 2 oktober 2014,
Strack/kommissionen, C-127/13 P, EU:C:2014:2250, punkt 36 och dir angiven réttspraxis).

Sasom generaladvokaten har papekat i punkt 74 i sitt forslag till avgorande star det klart att den
berorda institutionens svar var slutgiltigt, eftersom den underlatit att i enlighet med artikel 7.1 i
forordning nr 1049/2001 underrétta Liviu Dragnea om att han hade ritt att inge en bekraftande
ansoOkan enligt artikel 7.2 i denna férordning.

I den man kommissionen har gjort gidllande att de argument som Liviu Dragnea har anfort till stod
for sin talan avser tribunalens bedomning av de faktiska omstédndigheterna och dérfor inte
omfattas av domstolens kontroll av ett overklagande, erinrar domstolen om att tribunalens
rattsliga kvalificering av en omstidndighet eller réttsakt, sdisom en skrivelse, dr en rattsfraga som
kan provas inom ramen for ett 6verklagande (dom av den 23 november 2017, Bionorica och
Diapharm/kommissionen, C-596/15 P, EU:C:2017:886, punkt 55 och dér angiven rattspraxis).

I forevarande fall framgar det av det 6verklagade beslutet att Olaf inte underrittat Liviu Dragnea
om hans rétt att inge en bekréftande ansokan enligt artikel 7.2 i forordning nr 1049/2001.
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Det framgar visserligen dven av detta beslut att Liviu Dragnea i skrivelsen av den 22 augusti 2018
inte nimnde férordning nr 1049/2001 och att det var forst i de inlagor som ingavs till tribunalen
som han angav att hans ansokan om tillgang till handlingar i ndimnda skrivelse hade framstéllts
med stod av artikel 6 i ndmnda férordning.

Enligt artikel 6.1 i férordning nr 1049/2001 ska anstkningar om tillgang till handlingar emellertid
inges i skriftlig form pa valfritt sétt, inklusive i elektronisk form, pa ett av de sprak som anges i
artikel 55 FEU och vara tillrackligt utforliga for att institutionen ska kunna identifiera handlingen.

Det finns ddremot inte nagon bestammelse i férordning nr 1049/2001 enligt vilken den sokande ar
skyldig att precisera den réttsliga grunden for sin ansokan.

En sadan skyldighet kan inte heller utldsas av den réttspraxis som kommissionen har hénvisat till.
Det mal som avgjordes genom dom av den 20 januari 2011, Strack/kommissionen (F-121/07,
EU:F:2011:3, punkterna 84-91), rorde nidmligen, trots nagra nyanser i formuleringen, det i
punkt 68 ovan beskrivna kravet pa att ansokan om tillgang till handlingar ska utformas pa ett
tillrackligt utforligt satt for att institutionen ska kunna identifiera den aktuella handlingen.
Némnda mal rorde déremot inte frigan om en eventuell skyldighet att precisera den rittsliga
grunden for ansokan.

Avsaknaden av en skyldighet att uttryckligen hénvisa till forordning nr 1049/2001 i en ansékan om
tillgang till handlingar ar dessutom forenlig med det syfte som efterstrdvas med denna férordning.
Det framgar ndmligen av artikel 1 a i ndamnda férordning att férordningen syftar till att sakerstélla
”storsta mojliga tillgang till handlingar”.

Det framgar hirvidlag av domstolens praxis att férordning nr 1049/2001 innebér att det beviljas en
mycket omfattande ritt till tillgang till handlingar fran berérda institutioner, varvid denna ritt,
med tillaimpning av artikel 6.1 i forordningen, inte &r beroende av att den sokande anger
skélen for sin ansokan (dom av den 26 januari 2010, Internationaler Hilfsfonds/kommissionen,
C-362/08 P, EU:C:2010:40, punkt 56).

Under dessa omstdndigheter finner domstolen, i motsats till vad tribunalen slog fast i
punkterna 65, 66 och 68 i det overklagade beslutet, att Olaf borde ha provat Liviu Dragneas
ansokan om tillgang till handlingar mot bakgrund av foérordning nr 1049/2001 och séledes var
skyldig att informera honom om hans rétt att inge en bekréftande ansokan enligt artikel 7.2 i
sistndmnda férordning.

I synnerhet &ér det i detta sammanhang irrelevant att tribunalen, i punkt 66 i det 6verklagade
beslutet, papekat att Liviu Dragnea i skrivelsen av den 22 augusti 2018 ”hela tiden har asyftat
forordning nr 883/2013”.

Den omstiandigheten att skrivelsen av den 22 augusti 2018 avsag en ansdkan om tillgang till
handlingar avseende Olafs utredningar, det vill sdga ett omrade som regleras av férordning
nr 883/2013, hindrar ndmligen inte att denna ansdkan ursprungligen grundades pa foérordning
nr 1049/2001, eftersom det &r ostridigt att denna férordning kan utgora rittslig grund for en
ansokan om tillgang till handlingar som ingar i ett administrativt forfarande som regleras av en
annan unionsrattsakt.
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Eftersom Olaf i férevarande fall har underlatit att informera Liviu Dragnea om sin ratt att inge en
bekriaftande ansokan enligt artikel 7.2 i forordning nr 1049/2001, hade Liviu Dragnea séledes fog
for att, sdsom framgar av punkterna 63 och 64 i forevarande dom, anse att Olaf, i den omtvistade
skrivelsen, slutgiltigt hade faststillt sin standpunkt att avsla Liviu Dragneas ansdkan om tillgdng
till de handlingar som avses i skrivelsen av den 22 augusti 2018 och att den omtvistade skrivelsen
foljaktligen kunde bli foremal for en talan om ogiltigforklaring i detta avseende.

Av detta foljer att overklagandet ska bifallas savitt avser den andra grunden, eftersom tribunalen
gjorde sig skyldig till felaktig rattstillaimpning nir den, i punkt 69 i det 6verklagade beslutet, slog
fast att vigran att ge tillgang till de handlingar som avses i skrivelsen av den 22 augusti 2018 inte
kunde anses utgora en slutlig rattsakt som kan bli foremal for en talan om ogiltigforklaring.

Mot bakgrund av det ovan anforda ska det Overklagade beslutet siledes upphdvas i den del
tribunalen avvisade Liviu Dragneas talan i den del den avsag ogiltigforklaring av Olafs véigran i
den omtvistade skrivelsen att ge honom tillgang till de handlingar som avses i skrivelsen av den
22 augusti 2018. Overklagandet ska ogillas i 6vrigt.

Huruvida malet ska aterforvisas till tribunalen

Enligt artikel 61 forsta stycket i stadgan for Europeiska unionens domstol kan domstolen, om den
upphéver tribunalens avgorande, antingen sjilv slutligt avgéra maélet, om detta ar fardigt for
avgorande, eller aterforvisa malet till tribunalen f6r avgérande.

I forevarande fall avvisade tribunalen Liviu Dragneas talan i den del den avsag ogiltigforklaring av
Olafs beslut i den omtvistade skrivelsen att inte bevilja honom tillgang till de handlingar som avses
i skrivelsen av den 22 augusti 2018. Foljaktligen dr malet inte firdigt for avgorande, i den mening
som avses i denna bestimmelse, eftersom de grunder som aberopats till stod fér denna del av talan
inte har varit foremal for ett kontradiktoriskt forfarande vid tribunalen och inte har provats av
tribunalen (se, for ett liknande resonemang, dom av den 8 september 2020, kommissionen och
radet/Carreras Sequeros m.fl., C-119/19 P och C-126/19 P, EU:C:2020:676, punkt 130). Malet ska
darfor aterforvisas till tribunalen f6r provning av denna del av talan om ogiltigforklaring.

Det saknas saledes anledning att prova den begéran om atgérder for bevisupptagning som avses i
punkt 36 ovan.

Rittegangskostnader

Nir 6verklagandet avvisas eller ogillas, eller ndr 6verklagandet bifalls och domstolen sjalv slutligt
avgor saken, ska domstolen enligt artikel 184.2 i réttegdngsreglerna besluta om
rattegdngskostnaderna.

I artikel 138.3 i rattegangsreglerna, vilken enligt artikel 184.1 i dessa regler ér tillaimplig i mal om
overklagande, foreskrivs att om parterna dmsom tappar malet pa en eller flera punkter, ska
vardera parten bdra sina rattegangskostnader.

I forevarande fall ska sistndmnda bestimmelse tillimpas, eftersom 6verklagandet ogillas i den del

tribunalen genom det overklagade beslutet ogillade yrkandet om ogiltigforklaring av den
omtvistade skrivelsen, och eftersom Olaf genom denna skrivelse vigrade att inleda en utredning
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avseende genomforandet av de tidigare utredningarna, men bif6ll yrkandet om ogiltigforklaring av
den omtvistade skrivelsen, i den mén som Olaf i denna skrivelse hade avslagit ansékan om tillgdng
till de handlingar som avses i skrivelsen av den 22 augusti 2018.

Det ska dérfor beslutas att vardera parten ska béra sina réittegdngskostnader i forevarande mal om
overklagande och att beslut om rittegdngskostnaderna for forfarandet i forsta instans ska
meddelas senare. Mélet aterforvisas till tribunalen.

Mot denna bakgrund beslutar domstolen (tredje avdelningen) f6ljande:

1) Europeiska unionens tribunals beslut av den 12 maj 2020, Dragnea/kommissionen
(T-738/18, ej publicerat, EU:T:2020:208), upphivs i den del tribunalen genom detta
beslut avvisade Liviu Dragneas talan om ogiltigférklaring av en skrivelse som upprittats
av Europeiska byran for bedriageribekimpning (Olaf) den 1 oktober 2018, i den méan som
Olaf genom denna skrivelse hade avslagit hans ans6kan om tillgang till de begirda
handlingarna, vilken han hade framstillt genom skrivelse av den 22 augusti 2018..

2) Malet aterforvisas till Europeiska unionens tribunal fér provning av samma talan om
ogiltigforklaring.

3) Overklagandet ogillas i 6vrigt.

4) Liviu Dragnea och Europeiska kommissionen ska béra sina rittegangskostnader i denna
instans.

5) Fragan om rittegangskostnaderna i 6vrigt ska ansta.

Underskrifter
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