WWF UK MOD KOMMISSIONEN

RETTENS DOM (Fjerde Udvidede Afdeling)
5. marts 1997

I sag T-105/95,

WWF UK (World Wide Fund for Nature), en engelsk »trust«, Godalming, Surrey
(Det Forenede Kongerige), ved advokat Georg M. Berrisch, Hamburg og
Bruxelles, og med valgt adresse i Luxembourg hos advokatfirmact Turk & Prum,

13 B, avenue Guillaume,

sagsoger,

stottet af

Kongeriget Sverige ved konsulent Erik Brattgird, Udenrigsministerict, som
befuldmagtiget,

intervenient,

mod

Kommissionen for De Europiske Fellesskaber ved Carmel O’Reilly og Ulrich
Wolker, Kommissionens Juridiske Tjencste, som befuldmagtigede, og med valgt
adresse i Luxembourg hos Carlos Gémez de la Cruz, Kommissionens Juridiske
Tjeneste, Wagner-Centret, Kirchberg,

sagsogt,

® Processprog;: engelsk.
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stottet af

Den Franske Republik ved kontorchef Catherine de Salins og ekspeditionssckre-
ter Denys Wibaux, Juridisk Tjeneste, det franske Udenrigsministerium, som
befuldmzgtigede, og med valgt adresse i Luxembourg p3 Frankrigs Ambassade, 9,
boulevard du Prince Henri,

0g

Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland ved John E. Collins,
Treasury Solicitor’s Department, som befuldmegtiget, bistiet af barristers Stephen
Richards og Jessica Simor, og med valgt adresse i Luxembourg pi Det Forenede
Kongeriges Ambassade, 14, boulevard Roosevelt,

intervenienter,

angdendc en pastand om annullation af Kommissionens afgerelse af 2. februar 1995
om ikke at give aktindsigt i Kommissionens dokumenter vedrerende undersogel-
sen af projektet om opferelse af et besagscenter for turister i Mullaghmore (Irland)
og navnlig i dokumenter vedrerende spergsmilet om, hvorvidt der ved finansie-
ringen af projektet kunne anvendes strukturfondsmidler,

har
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DE EUROPZEISKE F/ALLESSKABERS RET I FORSTE INSTANS
(Fjerde Udvidede Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, K. Lenaerts, og dommerne R. Garcia-Valdecasas,

P. Lindh, J. Azizi og ].D. Cooke,
justitssekreter: H. Jung,

pi grundlag af den skriftlige forhandling og efter mundtlig forhandling den
18. september 1996,

afsagt folgende

Dom

De relevante retsregler

I slutakten til traktaten om Den Europaxiske Union, som blev undertegnet i
Maastricht den 7. februar 1992, indsatte medlemsstaterne en erklering (nr. 17) om
retten til adgang til oplysninger, der har felgende ordlyd:

»Konferencen mener, at gennemsigtighed 1 beslutningsprocessen styrker institutio-
nernes demokratiske karakter samt offentlighedens tillid til myndighederne. Kon-
ferencen anbefaler derfor, at Kommissionen senest 1 1993 forclegger Radet en rap-
port om foranstaltninger, der kan ege offentlighedens adgang til de oplysninger,
som institutionerne rider over.«
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Ved afslutningen af Det Europziske Rads mede i Birmingham den 16. oktober
1992 afgav stats- og regeringscheferne en erklaering med titlen »Et Fellesskab, der
er teettere pa dets borgere« (EF-Bull. 10-1992, s. 9), hvori de understregede, at Fel-
lesskabet md gores mere dbent. Forpligtelsen blev bekraftet pi Det Europiske
Rids mede i Edinburgh den 12. december 1992, og Kommissionen blev pi ny
anmodet om at fortsztte bestrabelserne for at forbedre adgangen til de oplysnin-
ger, som Fellesskabets institutioner rider over (EF-Bull. 12-1992, s. 7).

Efter Maastricht-erklaringen foretog Kommissionen en sammenlignende undersg-
gelse af ordningerne for adgang til oplysninger i medlemsstaterne og i visse tred-
jelande og offentliggjorde resultaterne af sine undersogelser i meddelelse 93/C
156/5 af 5. maj 1993 om offentlig adgang til institutionernes dokumenter, som den
forelagde for Ridet, Parlamentet og Det @konomiske og Sociale Udvalg (EFT
C 156, 5. 5). I meddelelsen konkluderede Kommissionen, at der syntes at vare et
sterkt enske om at udvide adgangen til aktindsigt yderligere pa fzllesskabsniveau.

Kommissionen og Radet fulgte ovennavnte tiltag op ved at udarbejde og vedtage
en adfzrdskodeks for aktindsigt 1 Ridets og Kommissionens dokumenter (herefter
»adfeerdskodeksen«), og de forpligtede sig begge til at treeffe de foranstaltninger,
der var ngdvendige med henblik pd gennemforelsen af de principper, der var fastsat
i adferdskodeksen, inden den 1. januar 1994.

For at overholde denne forpligtelse traf Kommissionen den 8. februar 1994 under
henvisning til EF-traktatens artikel 162 afgorelse 94/90/EKSF, EF, Euratom om
aktindsigt i Kommissionens dokumenter (EFT L 46, s.58, herefter »afgarelse
94/90«). Afgarelsens artikel 1 indeholder en formel vedtagelse af adferdskodeksen,
der er optaget som bilag til afggrelsen.
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Adferdskodeksen, siledes som Kommissionen har vedtaget den, indcholder fol-
gende generelle princip:

»Offentligheden skal have sterst mulig adgang til de dokumenter, som Kommis-
sionen og Rédet ligger inde med.«

I adferdskodeksen er udtrykket »dokument« defineret som »enhver skreven tekst,
uansct medium, der indcholder oplysninger, som Kommissionen cller Radet ligger
inde med«.

I adfzerdskodcksen gives herefter en kort redegerelse for de principper, der galder
med hensyn til indgivelse og behandling af begaringer om aktindsigt, og den frem-
gangsmade, der skal folges, sifremt det patenkes ikke at cfterkomme en begaring
om aktindsigt, er beskrevet som folger:

»Hvis den pagzldende institutions kompetente instanser agter at henstille til insti-
tutionen, at den ikke efterkommer den pagzldendes begzring, underretter de den
pagzldende herom og oplyser samtidig, at den pigzldende har en frist pd en
méned dl at indgive en bekrzeftende begering for at f2 institutionen til at zendre
holdning; i modsat fald formodes den pigzldende at have giver afkald pa sin
oprindclige begaring.

Huvis der fremsattes en sidan bekraeftende begaring, og hvis institutionen beslutter
at afsl at udlevere dokumentet, meddeles dennc afgerelse, som skal traffes inden
for en maned cfter begeringens fremsattelse, snarest muligt til den borger, der har
fremsat begringen; den skal vere beherigt begrundet og angive de cksisterende
klagemuligheder, dvs. anmodning om domstolsprevelse eller indgivelse af klage til
ombudsmanden i henhold til artikel 173 og 138 E i EF-traktaten.«
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Adfzrdskodeksen indeholder folgende opregning af, hvilke forhold en institution
kan paberdbe sig som begrundelse for ikke at give aktindsigt i dokumenter:

»Institutionerne afslir at give aktindsigt i dokumenter, hvis offentliggerelse kunne
skade

— beskyttelsen af offentlige interesser (den offentlige sikkerhed, internationale
forbindelser, valutastabilitet, retlige procedurer, inspektioner og undersogelser)

— beskyttelsen af enkeltpersoner og af privatlivets fred

— beskyttelsen af drifts- og forretningshemmeligheder

— beskyttelsen af Fallesskabets finansielle interesser

— beskyttelsen af fortrolighed pd anmodning af den fysiske og juridiske person,
som har givet oplysningen, eller som kravet i lovgivningen i den medlemsstat,
som har givet oplysningen.

Institutionerne kan ogsa afsld at give adgang for at sikre beskyttelsen af institutio-
nens interesser for si vidt angdr tavshedspligten om forhandlingerne.«
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Faktiske omstendigheder

1 1991 meddelte de irske myndigheder, at de patenkte at lade opfere ct besagscen-
ter for turister i Mullaghmore i Burren National Park i det vestlige Irland. Med
henblik herpi anmodede de om, at der blev ydet stotte fra Faellesskabets struktur-
fonde. Sagsoegeren, WWF UK (World Wide Fund for Nature) (hercfter »WWF
UK), klagede til Kommissionen over det pagzldende projekt, idet det cfter sag-
sogerens opfattelse var i strid med de fallesskabsretlige bestemmelser om miljebe-
skyttelsc, og at der var tale om en fejlagtig anvendelse af strukturfondsmidler.

Kommissionen indledte herefter en undersegelse vedrerende det pagzldende pro-
jekt og navnlig vedrerende den pastiede overtradelse af fallesskabsretlige miljo-
bestemmelser og af spergsmalet om tildeling af strukturfondsmidler under sidanne
omstendigheder. Den 7. oktober 1992 meddelte Kommissionen, at projektet cfter
dens opfattelsc ikke var i strid med fzllesskabsretlige miljgbestemmelser, og at den
derfor ikke patenkte at indlede en traktatbrudsprocedure mod Irland. Ved skri-
velse af samme dato underrettede kommissar Bruce Millan, der er ansvarlig for
regionalpolitiske spargsmail, de irske myndigheder herom, og tilfejede, at intet var
til hinder for, at projektet blev finansieret med strukturfondsmidler.

Sagsegeren og An Taisce — The National Trust for Ireland, en ikke-statslig irsk
organisation, anlagde hercfter annullationssegsmal ved Retten til provelse af den
nevnte kommissionsafgerelse af 7. oktober 1992. Ved dom af 23. september 1994
(sag T-461/93, An Taisce og WWF UK mod Kommissionen, Sml. I, s. 733) afviste
Retten sagen. Sagsegerne ivarksatte appel til provelse af Rettens dom. Ved Dom-
stolens kendelse af 11. juli 1996 (sag C-325/94 P, An Taisce og WWF UK mod
Kommissionen, Sml. 1, s. 3727) blev appellen forkastet.
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Ved to sxrskilte, men enslydende skrivelser af 4. november 1994 til generaldirek-
teren for Kommissionens Generaldirektorat XI — Milje, Nuklear Sikkerhed og
Civilbeskyttelse, og til generaldirektoren for Generaldirektorat XVI — Regional-
politik begzrede sagsegerens advokat med henvisning til afgarelse 94/90 aktindsigt
i alle Kommissionens dokumenter vedrerende undersogelsen af Mullaghmore-
projektet og navnlig vedrerende undersagelsen af, om der kunne anvendes struk-
turfondsmidler til projektet. Begzringerne havde folgende ordlyd:

»On 21 June 1991 WWF UK lodged a complaint with the Commission against the
project of the Irish Department of Finance concerning the construction of an inter-
pretative centre for visitors at Mullaghmore (Ireland). An Taisce subsequently joi-
ned this complaint. My clients objected against the project and, in particular, that
Community structural funds may be used by Ireland for the project. They argued
that the project would violate EC environmental law.

In the following, several letters were exchanged between the Commission’s ser-
vices and my clients. They concerned the questions (1) whether the Commission
would initiate proceedings under Article 169 of the Treaty against Ireland with
regard to the project, and (2) whether the Commission would allow structural
funds to be used for the project. On 7 October 1992 the Commission issued a
press release stating that it had decided not to initiate infringement proceedings
against Ireland. On the same day, Commissioner Bruce Millan (responsible for
regional policies) wrote to Mr Noel Treacy (Irish Minister of State, Department of
Finance) a letter stating that following the decision not to initiate infringement
proceedings there would now be no obstacle of structural funds assistance for the
project.

On behalf of my clients I respectfully request access to all Commission documents
relating to the examination of the Mullaghmore project, and in particular to the
examination whether structural funds may be used for the project. Preferably, we
should like to receive copies of the relevant documents.«
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[»Den 21. juni 1991 indgav WWEF UK en klage til Kommissionen vedrgrende Det
Irske Finansministeriums projekt om opferelse af et besggscenter for turister i
Mullaghmore (Irland). An Taisce tilsluttede sig senere klagen. Mine klienter prote-
sterede mod projektet og bla. imod, at Irland i den forbindelse anvender
EF-strukturfondsmidler. Mine klienter gjorde gzldende, at projcktet ville vare 1
strid med fzllesskabsretlige miljgbestemmelser.

Derefter fulgte en brevveksling mellem Kommissionens tjenestegrene og mine kli-
enter. Den vedrarte for det forste det spargsmil, om Kommissionen pi baggrund
af projektet ville indlede en traktatbrudsprocedure mod Irland i medfer af trakta-
tens artikel 169, og for det andet, om Kommissionen ville meddele tilladelse til, at
der blev anvendt strukturfondsmidler til projektet. Den 7. oktober 1992 udsendte
Kommissionen en pressemeddelelse, hvori den gjorde opmarksom pd, at den
havde besluttet ikke at indlede en traktatbrudsprocedure mod Irland. Samme dag
sendte kommisszr Bruce Millan (ansvarlig for regionalpolitiske spergsmal) en skri-
velse til Nocl Treacy (viceminister i det irske Finansministerium), hvori han med-
delte, at afgerelsen om ikke at indlede en traktatbrudsprocedure medferte, at der
ilke var noget til hinder for at anvende strukturfondsmidler til projcktet.

P4 mine klienters vegne tillader jeg mig at begare aktindsigt i alle de kommissi-
onsdokumenter, der vedrerer undersegelsen af Mullaghmore-projcktet, og navnlig
dem, der drejer sig om, hvorvidt der kan anvendes strukturfondsmidler til projek-
tet. Vi vil foretrzkle at modtage kopier af de relevante dokumenter.«]

Ved skrivelser af henholdsvis 17. november 1994 og 24. november 1994 meddelte
L. Krimer, tjenestemand i GD XI, og generaldirekteren for GD XVI, E. Lan-
daburu, sagsegerens advokat, at begeringen ikke var imgdckommet.
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I skrivelsen af 17. november 1994 fra GD XI var afslaget begrundet som felger:

»1 regret to inform you that the documents you have requested fall under the
exceptions to access provided for under the access policy. Consequently, I do not
intend to make the documents available.

The exceptions serve to protect public and private interests, and to ensure that the
Commission’s internal deliberations remain confidential. I attach a list of them for
your information, and can inform you that the relevant exemptions in the case of
the documents you have requested are the protection of the public interest (in
particular, inspections and investigations) and the protection of the Commission’s
interest in the confidentiality of its own proceedings. The documents you have
requested relate to the investigation of complaints, as well as to the Commission’s
internal deliberations.«

[»Jeg beklager at mitte meddele Dem, at de dokumenter, De har anmodet om, er
omfattet af de undtagelser fra retten til aktindsigt, der er fastsat som led i Kom-
missionens politik om aktindsigt i dokumenter. Jeg agter derfor ikke at stille de
nzvnte dokumenter til Deres ridighed.

Formalet med undtagelserne er at beskytte offentlige og private interesser og at
sikre tavshedspligten med hensyn til Kommissionens interne forhandlinger. Ved-
lagt finder De til Deres orientering en liste over de pigzldende undtagelser, og jeg
kan meddele Dem, at for s4 vidt angir de dokumenter, De har ensket udleveret, er
de relevante undtagelser dem, der vedrerer beskyttelsen af offentlige interesser
(navnlig inspektioner og undersegelser) og beskyttelsen af Kommissionens inter-
esse for sd vidt angdr tavshedspligten om forhandlingerne. De dokumenter, De har
ensket udleveret, vedrgrer behandlingen af klager samt Kommissionens interne

forhandlinger.«]
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I skrivelsen af 24. november 1994 fra GD XVI var afslaget begrundet som folger:

»I regret to inform you that the additional documents you have requested fall
under the cxemptions to access provided for under the access policy. Conse-
quently, I do not intend to make the documents available.

The exemptions serve in particular to ensure that the Commission’s internal deli-
berations remain confidential. Such documents would include all internal notes,
exchange of letters between services including the Legal Service, and all other
information whose disclosure would infringe the confidentiality of the
Commission’s deliberations.«

[»Jeg beklager at métte meddele Dem, at de yderligere dokumenter, De har anmo-
det om, er omfattet af de undtagelser fra retten til aktindsigt, der er fastsat som led
i Kommissionens politik om aktindsigt i dokumenter. Jeg agter derfor ikke at stille
de nevnte dokumenter til Deres rddighed.

Formélet med undtagelserne er navnlig at sikre tavshedspligten med hensyn til
Kommissionens interne forhandlinger. Sidanne dokumenter omfatter alle interne
notater, brevveksling mellem Kommissionens tjenestegrene, herunder Den Juridi-
ske Tjeneste, og alle svrige oplysninger, hvis offentliggerelse ville indebzre en
overtradelse af tavshedspligten med hensyn til Kommissionens forhandlinger.«]

Sagsegerens advokat var ikke enig i Kommissionens synspunkter, og indgav derfor
ved skrivelser af 19. december 1994 bekraftende begzringer til Kommissionens
generalsckreter 1 overensstemmelse med den i adferdskodcksen fastsatte frem-

gangsmade.
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Ved sarskilt skrivelse af samme dag til Kommissionens generalsekretzr anfegtede
sagsegerens advokat med henvisning til den begzring, han havde indgivet den 4.
november 1994 til GD XI, og dettes svar af 17. november 1994, generaldirektora-
tets afslag pa at give aktindsigt i dokumenter, det 18 inde med, som felger:

»Mr Krimer argued that the documents would fall under the exemptions to access
provided for under the Commission’s access policy. He cited as relevant exemption
the confidentiality of the Commission’s internal deliberation procedure, and the
protection of public interest (in particular, inspections and investigations).

On behalf of my clients I write to confirm my application for access to the above
mentioned documents and formally to request that you review your intention to
refuse access.

The right of public access to Commission documents has been granted in order to
provide for transparency in the Commission’s decision making process. In addi-
tion, the process is intended to strengthen the confidence of the public in the
administration (cf. the preamble of the Code of Conduct concerning public access
to Commission and Council documents; O] 1994 No L 46/60). These objectives
can only be achieved if access is granted to the greatest extent possible. Thus, the
Commission should only refuse access to its documents if this is absolutely indis-
pensable. Consequently, the exemptions to access to Commission documents must
be interpreted narrowly.

Moreover, the Code of Conduct merely provides that the Commission may refuse
access in order to protect the institution’s interest in the confidentiality of its pro-
ceedings. Thus, this exemption is not mandatory. The Commission can only
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invoke this exemption if the particular circumstances of a case make it necessary to
keep the internal deliberation procedure confidential. No such circumstances were
mentioned by the Director General. Indeed, it is clear from the list of circumstan-
ces in which the exemption policy may be applied that none are relevant to this
case.

Finally, the present application constitutes a request for access to documents rela-
ting to proceedings which have been closed since October 1992. In such case the
ability of the Commission to think in private is no longer at stake. This is also
mentioned in the internal guidelines of the Commission [COM Doc. SEC(94) 321
of 16 February 1994]. Thercfore, the Commission can, in our view, not rely on the
exemption of the protection of public interest.

In any event, the exemptions could only justify to refuse access to some of the
documents for which access has been requested. «

[»L. Krimer anferte, at dokumenterne er omfattet af de undtagelser fra retten til
aktindsigt, der cr fastsat som led i Kommissionens politik med hensyn til aktind-
sigt 1 dokumenter. Han anferte, at den relevante undtagelse var undtagelsen med
hensyn til tavshedspligten omkring Kommissionens interne forhandlinger og
beskyttelsen af offentlige interesser (navnlig inspektioner og undersegelser).

P4 mine klienters vegne indgiver jeg hermed en bekraeftende begaring om indsige i
ovennavnte dokumenter og tillader mig formelt at anmode Dem om at tage Deres
indstilling om at afsl at give aktindsigt i de pigzldende dokumenter op til fornyet
overvejelse.
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Retten til aktindsigt i Kommissionens dokumenter er givet med henblik p3 at sikre
gennemsigtigheden i Kommissionens beslutningsproces, hvilket ogsi vil styrke
offentlighedens tillid til myndighederne (jf. betragtningerne til adfzrdskodeksen
for aktindsigt i Kommissionens og Ridets dokumenter, EFT 1994 L 46, s. 60).
Disse mal vil kun kunne nis, sfremt der gives aktindsigt i videst muligt omfang.
Kommissionen ber derfor kun afsli at give aktindsigt i dens dokumenter, sifremt
dette er absolut nedvendigt. Undtagelserne fra mulighederne for aktindsigt i Kom-
missionens dokumenter m3 derfor fortolkes snaevert.

Endvidere hedder det i adfzrdskodeksen blot, at Kommissionen kan afsl3 at give
aktindsigt for at sikre institutionens interesser for si vidt angir tavshedspligten om
forhandlingerne. Denne undtagelse er siledes ikke obligatorisk. Kommissionen
kan kun paberibe sig denne undtagelse, sifremt de konkrete omstendigheder gor
det pdkravet at opretholde tavshedspligten om interne forhandlinger. Generaldi-
rektoren har ikke omtalt nogen sidan omstendighed. Det fremgir klart af listen
over de tilfzlde, hvor undtagelserne kan bringes i anvendelse, at ingen af undtagel-
serne kommer i betragtning i den foreliggende sag.

Endelig er nzrvarende begering en begxering om aktindsigt i dokumenter vedre-
rende en procedure, der har varet afsluttet siden oktober 1992, Kommissionen har
derfor ikke lzngere mulighed for at holde offentligheden ude. Dette fremgir ogsa
af Kommissionens interne retningslinjer (KOM dok. SEK(94) 321 af 16.2.1994).
Efter vor opfattelse kan Kommissionen derfor ikke paberibe sig undtagelsen med
hensyn til beskyttelsen af offentlige interesser.

Under alle omstzndigheder kan undtagelserne kun begrunde, at der nzgtes akt-
indsigt i visse af de dokumenter, som vi har begzret aktindsigt i.«<]
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Samme dag, dvs. den 19. december 1994, fremsendte sagsegeren en skrivelse til
generalsckretzren vedrorende den begering, sagssgeren havde indgivet til GD
XVLI. Skrivelsens ordlyd svarede til ordlyden af den ovenfor i premis 18 nzvnte
skrivelse, bortset fra dens forste afsnit, der led som felger:

»The Dircctor General argued that the documents would fall under the exemptions
to access provided for under the Commission’s access policy. He cited as relevant
exemption the confidentiality of the Commission’s internal deliberation proce-
dure.«

[»Generaldircktoren anfarte, at dokumenterne er omfattet af de undtagelser, der er
fastsat som led i Kommissionens politik med hensyn til aktindsigt i dokumenter.
Han oplyste, at den relevante undtagelse er undtagelsen med hensyn til tavsheds-
pligten om Kommissionens interne forhandlinger.«]

Ved skrivelse af 2. februar 1995 besvarede Kommissionens generalsekretar under
ét ovennaxvnte skrivelser fra sagsogerens advokat og bekrafiede i den forbindelse
afslaget pa de begeringer, der var indgivet til GD XI og GD XVI, og de argumen-
ter, Kommissionen fremferte, pd folgende made:

»Thank you for your letters of 19 December 1994 in which you seck a review of
the intention of Mr Krimer (DG XI) and Mr Landaburu (DG XVI) to refuse
access to the Commission documents relating to the examination of the Mullagh-
more project, and in particular to the examination of whether structural funds may
be used for the project.
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In your letters you argue that in the interests of promoting transparency in the
Commission’s decision making process and strengthening the confidence of the
public in the administration, the Commission should only refuse access to its
documents if this is absolutely indispensable, and that the exemptions to access to
Commission documents must be interpreted narrowly.

That is actually the way the Commission applies its policy of transparency: each
request is treated individually and thoroughly examined on a case-by-case basis.
The fundamental principle guiding the consideration of each request is that the
public will have the widest possible access to documents held by the Commission,
albeit with certain exemptions to protect public and private interests which could
be damaged if access to certain documents were permitted, and to ensure that the
Commission can deliberate in confidence.

These exceptions were expressly envisaged by the Code of Conduct concerning
public access to Commission and Council documents, adopted on 8 February
1994,

Having examined your request, I have to confirm the position of Mr Landaburu
and Mr Krimer, for the reason that the disclosure of these documents could affect
the protection of the Commission interest in the confidentiality of its proceedings,
and the protection of the public interest, in particular the proper progress of the
infringement proceeding.

Indeed, it is essential for the Commission to be able to investigate matters with
which it is concerned as guardian of the Treaties, whilst respecting the confidential
nature of such proceedings. It is clear that it is indispensable for the Commission
to ensure that a climate of mutual confidence is maintained, which would risk
being severely disrupted by publicity. Such publicity is not easily reconciled with
the search for a settlement to a dispute at a preliminary stage.
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The disclosure, particularly of letters exchanged between the Commission and the
Member State concerned, could prejudice the treatment of infringements of
Community law.

Actually, in the case of the Interpretative Centre in Ireland, the Commission has
made available to the public — in a press release — its rcasons for not issuing
infringement proceedings against Ireland on environmental grounds.

Finally, I should like to draw your attention to the mecans of redress that are
available, i.c., judicial proceedings and complaints to the Ombudsman under the
conditions specified respectively in Articles 173 and 138c of the Treaty establishing
the European Community.«

[»Tak for Deres skrivelser af 19. december 1994, hvori De anmoder om, at
L. Krimer’s (GD XI) og E. Landaburu’s (GD XVI) indstilling om at afsla at
give aktindsigt i de kommissionsdokumenter, der vedrerer undersegelsen af
Mullaghmore-projcktet, og navnlig dem, der vedrerer spergsmilet om, hvorvidt
der kan anvendes strukturfondsmidler til projektet, tages op til fornyet overvejelse.

I Deres skrivelser har De anfert, at for at fremme gennemsigtigheden 1 Kommis-
sionens beslutningsproces og styrke offentlighedens tillid til myndighederne ber
Kommissionen kun afsl3 at give aktindsigt i dens dokumenter, ndr dette er absolut
nedvendigt, og at undtagelserne fra retten til aktindsigt i Kommissionens doku-
menter skal fortolkes snavert.

Det er faktisk netop pa den made, Kommissionen gennemferer sin politik om gen-
nemsigtighed: Hver enkelt begzering behandles sarskilt og omhyggeligt og under
hensyntagen til de konkrete omstendigheder. Det grundleggende princip med
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hensyn til behandlingen af hver enkelt begzring er, at offentligheden skal have
storst mulig adgang til de dokumenter, som Kommissionen ligger inde med, idet
der dog gzlder visse undragelser med henblik pa dels at beskytte offentlige og pri-
vate interesser, der kunne skades, sifremt der blev givet aktindsigt i visse doku-
menter, og dels at sikre, at Kommissionens forhandlinger kan finde sted under
overholdelse af tavshedspligten.

Disse undtagelser er udtrykkeligt fastsat i adfzrdskodeksen for aktindsigt i Kom-
missionens og Ridets dokumenter, der blev vedtaget den 8. februar 1994

Efter nzrmere at have overvejet Deres begzring mi jeg bekrafte det standpunkt,
E. Landaburu og L. Krimer har indtaget, idet en offentliggarelse af de pigzldende
dokumenter vil kunne skade beskyttelsen af Kommissionens interesse for s vidt
angir tavshedspligten om dens forhandlinger samt beskyttelsen af offentlige inter-
esser og navnlig interessen i, at traktatbrudsprocedurer kan forlabe bedst muligt.

Det er siledes afgorende for Kommissionen, at den kan foretage undersogelser
inden for de omrider, der henherer under dens kompetence som traktaternes vog-
ter samtidig med, at det sikres, at sddanne procedurer er fortrolige. Det er selvfol-
gelig nedvendigt, at Kommissionen seger at opretholde et klima med gensidig til-
lid, hvilket kunne blive bragt alvorligt i fare i tilfelde af en eventuel
offentliggorelse. En sidan offentliggorelse kan vanskeligt forenes med bestrabel-
serne for at finde en mindelig losning pa et tidligt tidspunkt af sagen.

Navnlig vil en offentliggerelse af brevvekslingen mellem Kommissionen og den
bergrte medlemsstat kunne pavirke behandlingen af sager vedrerende overtraedel-
ser af fallesskabsretten.
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For si vidt angr sagen vedrerende besogscentret for turister i Irland har Kommis-
sionen — 1 en pressemeddelelse — offentliggjort de hensyn, der var afgerende for,
at den ikke har indledt en traktatbrudsprocedure over for Irland pi grund af over-
tredelse af miljgbestemmelser.

Endelig skal jeg henlede Deres opmarksomhed pd de retsmidler, der stdr til Deres
ridighed: De kan anlegge sag eller indgive klage til ombudsmanden pé de betin-
gelser, der er fastsat 1 henholdsvis artikel 173 og artikel 138 E 1 traktaten om opret-
telse af Det Europaiske Fellesskab.«]

Nezrverende sag er anlagt til provelse af den afgerelse (herefter »den omtvistede
afgarelse«), der er indeholdt i ovennavnte skrivelse af 2. februar 1995 fra Kommis-
sionens generalsekreter.

Retsforhandlinger og parternes pastande

Sagsegeren anlagde nerverende sag ved stevning indleveret til Rettens Justitskon-
tor den 18. april 1995. Efter indgivelsen af svarskriftet har sagsegeren ved skrivelse
modtaget den 10. august 1995 meddelt Retten, at sagsegeren gav afkald pa at ind-
give replik.

Ved kendelse afsagt den 16. november 1995 har formanden for Rettens Fjerde
Afdeling tilladt Kongeriget Sverige at indtrade i sagen til stette for sagsegerens
pastande og tilladt Den Franske Republik, Irland og Det Forenede Kongerige Stor-
britannien og Nordirland at indtrede til stotte for sagsegtes pastande. Irland er
siden udtrddt af sagen.
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Den skriftlige forhandling blev afsluttet den 31. maj 1996. Pi grundlag af den
refererende dommers rapport har Retten besluttet at indlede den mundtlige for-
handling uden forudgiende bevisoptagelse. Den har dog stillet et skriftligt
sporgsmil til Kommissionen, som svarede den 18. juli 1996.

Parterne, bortset fra Den Franske Republik, har afgivet mundtlige indleg og
besvaret Rettens sporgsmal i retsmedet den 18. september 1996,

Sagsegeren, stottet af Kongeriget Sverige, har nedlagt felgende pistande:

— Annullation af den afgerelse fra Kommissionen, der er indeholdt i dens skri-
velse af 2. februar 1995,

— Kommissionen tilpligtes at betale sagens omkostninger.

Kommissionen har nedlagt felgende pastande:

— Frifindelse.

— Sagsegeren tilpligtes at betale sagens omkostninger.
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Intervenienterne, Den Franske Republik og Det Forenede Kongerige, har nedlagt
folgende pastande:

— Frifindelse.

Realiteten

Sagsegeren har til stotte for segsmélet fremfart to anbringender. Med det forste
gores det geldende, at adferdskodeksen og afgereclse 94/90 er tilsidesat, og med det
andet, at traktatens artikel 190 er tilsidesat.

Henset til, at de argumenter, sagsogeren har fremfort i forbindelse med de nzvnte
to anbringender, er indbyrdes sammenhangende, finder Retten, at de ber behand-
les under ét.

Forste og andet anbringende set under éu: tilsidescitelse af afgorelse 94/90, af
adferdskodeksen og af trakiatens artikel 190

Parterncs argumcntcr

— Tilsideszttelse af afgorelse 94/90 og af adfzrdskodcksen

Sagsegeren har anfert, at Kommissionen har tilsidesat afgerelse 94/90, idet den pd
fejlagtig mide har paberibr sig de undtagelser fra princippet om aktindsigt 1 doku-
menter, der er fastsat i adferdskodcksen, som blev vedtaget i henhold til afgerel-
sens artikel 1. Sagsegeren har serlig redegjort for den retlige karakter af
adfzrdskodcksen og for, hvorledes den cfter sagsegerens opfattelse skal fortolkes.
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Sagsegeren har siledes navnlig anfert, at afgarelse 94/90 og adfzrdskodeksen er
bindende for Kommissionen, og at de har til formil at sikre offentligheden i Fal-
lesskabet »sterst mulig adgang til de dokumenter, som Kommissionen ligger inde
med«.

Sagsegeren stottes pd det punkt af den svenske regering, som har understreget, at
set under ét er afgorelse 94/90 og adferdskodeksen en bindende retsakt, der tilleg-
ger borgerne rettigheder og palegger Kommissionen forpligtelser.

Kommissionen har bestridt, at afgerelse 94/90 og adfzrdskodeksen har den retlige
karakter, sagsogeren tillegger dem. Kommissionen har nzrmere anfert, at de
pigzldende dokumenter kun er den praktiske gennemforelse af de politiske ret-
ningslinjer, der er indeholdt i de ovenfor i premis 1, 2 og 3 nzvate erkleringer fra
medlemsstaterne og Det Europziske Rid. Korrekt fortolket tillzegger afgorelse
94/90 og adfzrdskodeksen ifelge Kommissionen ikke borgerne nogen absolut eller
principiel ret til aktindsigt i dokumenter, men kun en ret til, at deres begzringer
om aktindsigt behandles pd grundlag af de principper og efter de fremgangsméder,
der er fastsat 1 ovennzvnte retsakter.

Sagsegeren har endvidere anfert, at de undtagelser, der er fastsat i adferdskodek-
sen, mi fortolkes snevert, ikke mindst fordi det almindelige princip er vigtigt, samt
i lyset af dette almindelige princip, siledes at adferdskodeksens specifikke formal,
som er at sikre offentligheden »sterst mulig adgang til ... dokumenter«, ikke brin-
ges i fare. Til stastte for synspunktet har sagsegeren henvist til de principper, Dom-
stolen har opstillet i sin praksis vedrerende fri bevegelighed for personer og etab-
leringsfrihed (Domstolens dom af 19.12.1968, sag 13/68, Salgoil, Sml. s. 553, org,
ref.: Rec. s. 661, af 21.6.1974, sag 2/74, Reyners, Sml. s. 631, og af 27.10.1977, sag
30/77, Bouchereau, Sml. s. 1999) samt vedrerende de fric varebevaegelser (Domsto-
lens dom af 25.1.1977, sag 46/76, Bauhuis, Sml. s. 5, og af 17.6.1981, sag 113/80,
Kommissionen mod Irland, Sml. s. 1625).
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Sagsegeren har tilfgjet, at nar henses til betydningen af det formal, der forfalges
med adfzrdskodeksen, og dennes tilblivelseshistorie, kan Kommissionen ikke
paberibe sig undtagelserne generelt, men skal i hvert enkelt tilfzlde godtgere de
»tvingende hensyne, der indebzrer, at betingelserne for at bringe den pagzldende
undtagelse i anvendelse er opfyldt. Sagsegeren har herved henvist til Domstolens
kendelse af 6.12.1990 (sag C-2/88 Imm., Zwartveld m.fl., Sml. 1, s. 4405, premis 11

og 12).

Heroverfor har Kommissionen anfert, at sagsegeren har misopfattet den retlige
vardi af adfzrdskodeksen og karakteren af de undtagelser, den indcholder, idet de
alene udger graenserne cller de naermere vilkdr med hensyn til den forpligtelse,
Kommissionen har pilagt sig sclv. Ifalge Kommissionen har adfzrdskodeksen ikke
samme veerdi som de grundleggende regler, der folger af traktaten, idet sigtet med
kodcksen blot er at gennemfere generelle politiske retningslinjer. De afgerelser,
sagsogeren har paberdbt sig, er derfor ikke relevante.

Kommissionen har tilfgjet, at for s3 vidt angdr de undtagelser, adfrdskodcksen
indcholder, ma der sondres mellem, om de er obligatoriske eller fakultative. Kom-
missionen har ogsi understreget, at ndr den henviser til en »obligatorisk undta-
gelsce, skal den ikke foretage en afvejning af dens cgne interesser mod interesserne
for den, der begerer aktindsigt i dokumenter. 1 s fald cr interesseafvejningen
ifolge Kommissionen blevet foretaget pa det tidspunkt, hvor adfaerdskodeksen blev
vedraget, hvilket fremgér af karakteren af de interesser, der er involveret i forbin-
delse med de »obligatoriske undtagelser«. Nar Kommissionen paberdber sig cn
»fakultativ undtagelsee, sker interesseafvejningen ifelge Kommissionen pa det tids-
punkt, hvor den paberdber sig den.

Sagsegeren har dernzst anfegtet, at der i den omtvistede afgerelse er henvist til
undtagelsen med hensyn til beskyttelsen af offentlige interesser og undtagelsen
med hensyn beskyteelsen af institutionens interesser for si vidt angér tavshedsplig-
ten om forhandlingerne.

IT - 337



40

41

42

DOM AF 5.3.1997 — SAG T-105/95

Ifolge sagsegeren har Kommissionen siledes anlagt en for vid fortolkning af und-
tagelsen med hensyn til beskyttelsen af offentlige interesser, nir den har negtet
sagsegeren aktindsigt i alle de dokumenter, der vedrerer traktatbrudsproceduren,
uanset de pagzldende dokumenters indhold, de konkrete omstendigheder
omkring de forskellige undersegelser og det tidsrum, der er forlebet, efter at
undersogelserne er afsluttet. Ifolge sagsegeren bringes de to vigtigste form3l med
Fellesskabets politik med hensyn til aktindsigt i fare, nemlig en sterre gennemsig-
tighed i beslutningsprocessen og en styrkelse af offentlighedens tillid til
EF-myndighederne. Ifolge sagsogeren er der ikke noget hensyn, der kan begrunde,
at traktatbrudsprocedurer i almindelighed gennemferes strengt fortroligt. Endvi-
dere kan Kommissionen ikke nzgte aktindsigt i dokumenter vedrorende traktat-
brudsprocedurer, uden at den i hvert enkelt tilfzlde angiver de tvingende hensyn,
der begrunder, at en udlevering af dokumenter kan skade beskyttelsen af offentlige
interesser.

Sagsogeren har endvidere anfert, at henvisningen i den omtvistede afgorelse til
beskyttelsen af institutionens interesser for si vidt angir tavshedspligten om for-
handlingerne ikke opfylder de betingelser, der er fastsat i adferdskodeksen. Ifalge
sagsegeren har Kommissionen siledes blot henvist til, at de pigzldende dokumen-
ter vedrerte dens interne droftelser, men ikke foretaget en afvejning af dens egne
interesser mod sagsegerens ret til aktindsigt i dokumenterne. Sagsegeren har tilfo-
jet, at da de pagzldende dokumenter vedrerer en procedure, der har varet afsluttet
siden oktober 1992, kan kun helt szrlige omstendigheder begrunde, at Kommis-
sionen fortsat pdberiber sig denne undtagelse. Sagsogeren har ogsi understreget, at
Kommissionen ikke har angivet de nedvendige »tvingende hensyn«, hvilket er i
strid med de krav, der er opstillet i Domstolens praksis (jf. kendelsen i sagen
Zwartveld m.l., a.st., premis 11 og 12).

Den svenske regering har anfert, at Kommissionen har et vidt sken, nir den pibe-
riber sig undtagelsen med hensyn til beskyttelsen af institutionens interesser for si
vidt angdr tavshedspligten om forhandlingerne, men at interesseafvejningen skal
foretages serskilt og individuelt for hvert enkelt dokument. Regeringen har gjort
opmzrksom pi, at sagsogeren ikke alene har begwret aktindsigt i dokumenter
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vedrerende Irlands eventuelle tilsideszttelse af fzllesskabsretten, men ogsa 1 doku-
menter, der vedrerer sporgsmilet om anvendelse af strukturfondsmidler til
Mullaghmore-projcktet. Den omstendighed, at sagsogeren ikke har modtaget
noget dokument, viser ifelge regeringen, at Kommissionen ikke har foretaget cn
interesscafvejning for hvert enkelt dokument.

Kommissionen har bestridt, at den har begdet en fejl derved, at den i den omtvi-
stede afgerelse har henvist til undtagelserne i adfzrdskodeksen. Ifelge Kommissio-
nen fremgir det siledes af selve ordlyden af adfardskodeksen, at visse af undtagel-
serne cr obligatoriske, idet det pracisercs, at »institutionerne afslir at give
aktindsigt 1 dokumenter, hvis offentliggerelse kunne skade ...« Undtagelsen med
hensyn til beskyttelsen af offentlige interesser henherer under disse »obligatoriske
undtagelser«.

Det fremgar siledes af affattelsen af adfzrdskodeksen, at sifremt der er risiko for,
at en udlevering af dokumenter kan skade beskyttelsen af offentlige interesser, cr
det obligatorisk at bringe undtagelsen i anvendelse, og Kommissionen er pligtig at
afsl3 at give aktindsigt i de pigeldende dokumenter. Kommissionen har tilfgjet, at
sidannc »obligatoriske undtagelser« i sig sclv udger tvingende hensyn. Kommis-
sionen har i evrigt fremhaevet, at adferdskodcksen indeholder cksempler pa de for-
skellige interesser, der skal beskyttes.

Kommissionen har praciseret, at dens relationer til medlemsstaterne i forbindelse
med traktatbrudsprocedurer skal ses som led i dens forpligtelse til loyalt at samar-
bejde med dem, siledes som det er fastsat i traktatens artikel 5. Dette samarbejde
bevirker, at parternc kan indlede dreftelser med henblik pd at finde en mindelig
losning. I den konkrete sag cr det nctop en sidan ben og oprigtig dialog, som har
medfort, at Kommissionen kunne indgi et kompromis med de irske myndigheder.
P grund af den beskyttelse af offentlige interesser, der kraeves cfter adfeerdskodek-
sen, skal der efter Kommissionens opfattelse nzgtes aktindsigt i dokumenter, der
vedrerer en traktatbrudsprocedure.
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Det kan derfor ikke med rette foreholdes Kommissionen, at den ikke har taget
hensyn til de szrlige omstzndigheder, der forel i forbindelse med Mullaghmore-
projektet, idet undersogelsen vedrerende et eventuelt traktatbrud uden videre er
omfattet af undtagelsen med hensyn til beskyttelsen af offentlige interesser. Det er
derfor ikke nedvendigt at begrunde en anvendelse af denne undtagelse for hver
enkelt undersegelse.

Kommissionen har ogs& papeget, at den omstzndighed, at der er forlebet en vis
tid, efter at Mullaghmore-sagen blev afsluttet i oktober 1992, ikke kan begrunde, at
Kommissionen ikke kan pdberdbe sig undtagelsen med hensyn til beskyttelsen af
offentlige interesser. Kommissionen har nzrmere anfert, at da der ikke blev truffet
nogen afgorelse som led i en procedure, var de irske myndigheder tvunget til at
overholde de garantier, de havde givet, og dette p3 baggrund af deres forpligtelse til
loyalt samarbejde i henhold til traktatens artikel 5. Kommissionen har endvidere
pipeget, at Mullaghmore-sagen fortsat var genstand for en retssag, idet appellen til
provelse af Rettens ovennzvnte dom af 13. september 1994 i sagen An Taisce og
WWEF UK mod Kommissionen fortsat verserede for Domstolen (sag C-325/94 P,
An Taisce og WWF UK mod Kommissionen, a.st.).

Ogsd den franske regering og Det Forenede Kongeriges regering har anfort, at det
af adferdskodeksens ordlyd klart fremgar, at undtagelsen med hensyn til beskyt-
telsen af offentlige interesser er obligatorisk, og at Kommissionen derfor ber afsli
at give aktindsigt i dokumenter, den ligger inde med, sifremt deres offentliggorelse
kunne skade offentlige interesser. De to regeringer har i evrigt understreget, at der
mi tilvejebringes en situation praget af gensidig tillid under de dreftelser, der gir
forud for en eventuel traktatbrudsprocedure. De har pipeget, at Fallesskabet har
en interesse i, at Kommissionen kan drefte medlemsstaternes eventuelle tilsideszt-
telser af fallesskabsretten strengt fortroligt med henblik p4 at ni frem til en min-
delig losning. Ifelge Det Forenede Kongeriges regering er den blotte mulighed for,
at dokumenter bliver offentliggjort pa et senere tidspunkt, tilstrakkelig til at skade
tillidsforholdet; den omstendighed, at en procedure er afsluttet, betyder derfor
ikke, at undtagelsen ikke fortsat finder anvendelse.
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Kommissionen har endvidere henvist til, at der i formuleringen af undtagelsen med
hensyn til beskyttelse af institutionens interesser for si vidt angir tavshedspligten
om forhandlingerne er anvendt ordet »kanc, hvilket indebzrer, at Kommissionen
derfor i det tilfzlde har et sken. Kommissionen har tilfgjet, at det klart fremgar af
den omtvistede afgerelse, at henvisningen til tavshedspligten om forhandlingerne
ikke vedrerer interne procedurer cller administrative forhandlinger, men en sarlig
form for procedurer, der nermest kan sidestilles med retlige procedurer, nemlig
behandling af spergsmal og undersegelser i forbindelse med traktatbrud, herunder
kontakter mellem Fzllesskabet og medlemsstaterne vedrerende sidanne undersg-
gelser. Nir tavshedspligten om dens forhandlinger vedrerer omstendigheder, der
er de samme som dem, der er omfattet af undtagelsen med hensyn til beskyttelsen
af offentlige interesser, kan Kommissionen paberdbe sig den ferste undtagelse pa
ganske samme mide som den anden undtagelse. Kommissionen har i avrigt afvist
den svenske regerings argument og understreget, at sifremt Kommissionen skulle
begrunde anvendelsen af undtagelsen med hensyn til tavshedspligten i forhold til
indholdet af hvert enkelt dokument, ville den pagzldende undtagelse ikke have den
tilsigtede virkning,

— Tilsidesattelse af traktatens artikel 190

Sagsegeren har anfert, at den omtvistede afgerclse ikke opfylder det i traktatens
artikel 190 fastsatte krav om, at den skal indcholde en tilstrxkkelig begrundelsc,
idet afgorclsen blot indcholder gencrelle bemarkninger, der ikke omhandler de
seerlige omstendigheder 1 sagen. Sagsegeren har pd ny fremhevet, at der ikke er
henvist til »tvingende hensyn« som begrundelse for Kommissionens afslag, og at
der ikke er foretaget en afvejning af de involverede interesser.

Den svenske regering har papeget, at der i den omtvistede afgerclse ikke er angivet
de hensyn, der begrunder afslaget pa aktindsigt i hvert enkelt dokument. Regerin-
gen har tilfgjet, at det ikke af afgerelsen klart fremgdr, pa grundlag af hvilken und-
tagelse Kommissionen har afsldct at give aktindsigt i hvert enkelt dokument.
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Hertil har Kommissionen anfert, at det af den omtvistede afgerelse klart fremggr,
hvilke retlige og faktiske omstzndigheder den har lagt til grund. Kommissionen
har gjort gzldende, at sagsegerens argumenter vedrerende det andet anbringende
er baseret pd en fejlagtig opfattelse af den forpligtelse, der er fastsat i traktatens
artikel 190, idet sagsegeren med sine argumenter ikke bestrider, at begrundelsen i
den omtvistede afgarelse ikke er tilstrazkkelig, men afgarelsens gyldighed.

Rettens bemarkninger

For det farste mi der ske en fastlzggelse af den retlige karakter af afgarelse 94/90,
i henhold til hvis artikel 1 adfeerdskodeksen er vedtaget, og dernast af omfanget af
de undtagelser, adfzrdskodeksen indeholder.

Hertil bemarkes forst, at afgerelse 94/90 er Kommissionens opfelgning af Det
Europziske Rids anmodninger om, at den i de fleste medlemsstaters lovgivninger
anerkendte ret for borgerne til aktindsigt i dokumenter, som offentlige myndighe-
der ligger inde med, gennemfores pa fellesskabsplan. Da fxllesskabslovgiver ikke
har vedtaget almindelige bestemmelser om offentlighedens ret til aktindsigt i de
dokumenter, som er i fzllesskabsinstitutionernes besiddelse, pahviler det institutio-
nerne at treffe de nedvendige foranstaltninger om behandlingen — og besvarelsen
— af begaringer om aktindsigt i medfer af deres befgjelse til at tilrettelzgge den
interne organisation pd en maéde, der er i overensstemmelse med hensynet til en
hensigtsmassig forretningsgang (jf. Domstolens dom af 30.4.1996, sag C-58/94,
Nederlandene mod Rédet, Sml. I, s. 2169, pramis 34-37, der vedrerer den hertil
svarende afgorelse vedtaget af Ridet (afgerelse 93/731/EF af 20.12.1993 om aktind-
sigt i Rddets dokumenter, EFT L 340, s. 43, herefter »afgarelse 93/731<)).

Med vedtagelsen af afgerelse 94/90 har Kommissionen over for borgere, som
ensker at fi aktindsigt i dokumenter, som Kommissionen ligger inde med, tilken-
degivet, at deres begaringer vil blive behandlet pa grundlag af de i den forbindelse
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fastsatte procedurer, betingelser og undtagelser. Afgorelse 94/90 er siledes en rets-
akt, der m3 antages at tillzgge tredjemand rettigheder, som Kommissionen er for-
pligtet til at respektere, selv om afgerelsen reelt indeholder en rzkke forpligtelser,
som Kommissionen frivilligt har pitaget sig i form af foranstaltninger som led 1
dens interne organisation.

Der mi dernast ske en fastleggelse af omfanget af de undtagelser, adfzrdskodek-
sen indecholder. I den forbindelse bemarkes, at nir der er indfert et almindeligt
princip og fastsat undtagelser herfra, skal undtagelserne fortolkes og anvendes ind-
skrenkende, saledes at anvendelsen af det almindelige princip ikke bringes i fare. I
den forcliggende sag skal de hensyn, der kan begrunde et afslag pa en begzring om
aktindsigt 1 Kommissionens dokumenter, og som er optaget 1 adferdskodcksen i
form af undtagelser, derfor fortolkes pd en sidan made, at det ikke herved bliver
umuligt at ni den gennemsigtighed, der som formal er kommet til udtryk i Kom-
missionens opfelgning af anmodningerne fra Det Europziske Rad (jf. ovenfor,
pramis 2 og 54).

Det ma fastslis, at der er to kategorier af undtagelser fra det almindelige princip
om, at borgere har ret til aktindsigt i Kommissionens dokumenter. De fremgar af
adfzrdskodcksen og svarer i evrigt til bestemmelsernc i artikel 4 i afgerelse 93/731.

Med hensyn til den forste kategori, hvis ordlyd er bindende, hedder det, at »insti-
tutionerne afslar at give aktindsigt i dokumenter, hvis offentliggerelse kunne skade
[bl.a. ...] beskyttclsen af offentlige interesser (den offentlige sikkerhed, internatio-
nale forbindelser, valutastabilitet, retlige procedurer, inspektioner og undersagel-
ser)« (jf. ovenfor, pramis 9). Heraf folger, at Kommissionen er forpligtet til ikke at
give aktindsigt i dokumenter, der er omfattet af en af undtagelserne i denne ferste
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kategori, safremt det godtgeres, at dette er tilfxldet (jf. med hensyn til de tilsva-
rende bestemmelser i afgerelse 93/731 Rettens dom af 19.10.1995, sag T-194/94,
Carvel og Guardian Newspapers mod Rédet, Sml. II, s. 2765, premis 64).

Derimod hedder det i bestemmelsen om den anden kategori, hvis ordlyd er fakul-
tativ, at Kommissionen »kan ogsé afsld at give adgang for at sikre beskyttelsen af
institutionens interesser for s3 vidt angdr tavshedspligten om forhandlingerne« (jf.
ovenfor, premis 9). Heraf folger, at Kommissionen har en skensbefgjelse, som
indebaerer, at den i givet fald kan afsld en begzring om aktindsigt i dokumenter,
der vedrerer dens forhandlinger. Nir Kommissionen udever denne skensbefgjelse,
skal den imidlertid foretage en egentlig afvejning af borgerens interesse i at f3 ind-
sigt i de pigzldende dokumenter mod sin egen eventuelle interesse i at opretholde
tavshedspligten om sine forhandlinger (jf. med hensyn til de tilsvarende bestem-
melser i afgerelse 93/731 dommen 1 sagen Carvel og Guardian Newspapers mod
Rédet, premis 64 og 65).

Retten finder, at sondringen mellem de to kategorier af undtagelser i adfzrdsko-
deksen kan forklares med, hvilke interesser der soges beskyttet med de to katego-
rier. Den forste kategori, der omfatter de »obligatoriske undtagelser<, tilsigter
siledes en beskyttelse af interesserne for tredjemand eller for offentligheden som
sddan i tilfelde, hvor den pigeldende institutions offentliggerelse af visse doku-
menter ville kunne skade personer, som med rette ville kunne afsl3 at give aktind-
sigt i de pagzldende dokumenter, hvis de var i deres egen besiddelse. Den anden
kategori vedrerer derimod institutionens interne forhandlinger, og det er alene
institutionens egne interesser, der her er involveret.

Det mi tilfejes, at Kommissionen pd én gang kan piberibe sig en undtagelse hen-
hgrende under den forste kategori og en undtagelse henherende under den anden
kategori som begrundelse for at afsl3 at give aktindsigt i dokumenter, den ligger
inde med, idet ingen bestemmelser i afgarelse 94/90, herunder i adfrdskodeksen,
er til hinder herfor. Det kan sdledes ikke udelukkes, at Kommissionens offentlig-
gorelse af visse dokumenter kan skade sivel de interesser, der soges beskyttet med
den ferste kategori af undtagelser, som Kommissionens interesse i at opretholde
tavshedspligten om sine forhandlinger.
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P4 baggrund af disse bemarkninger skal der herefter tages stilling til, om doku-
menter vedrgrende en undersogelse om en eventuel tilsideszttelse af fallesskabs-
retten, der kan fare til, at der indledes en procedure i henhold til traktatens artikel
169, opfylder betingelserne for, at Kommissionen kan péberibe sig undtagelsen
med hensyn til beskyttelsen af offentlige interesser, der falder ind under den forste
kategori af undtagelser i adferdskodcksen.

Hertil bemzarkes farst, at den fortrolighed, medlemsstaterne har ret til at forvente
fra Kommissionens side i sidanne situationer, ud fra hensynet til beskyttelsen af
offentlige interesser begrunder, at der gives afslag pé aktindsigt i dokumenter ved-
rorende undersegelser, der eventuelt kan fere til en traktatbrudsprocedure, selv nar
der er forlabet en vis tid, efter at de pdgzldende undersagelser er afsluttet.

Det mi imidlertid praciseres, at Kommissionen ikke blot kan paberdbe sig, at der
eventuelt vil blive indledt en traktatbrudsprocedure som begrundelse for, at den ud
fra hensynet til beskyttelse af offentlige interesser afslar at give aktindsigt i samtlige
dokumenter, der er opregnet i en begaring fra en borger. Efter Rettens opfattelse
skal Kommissionen, i det mindste for hver kategori af dokumenter, angive grun-
dene til, at de dokumenter, der er omtalt i den begering, der er indgivet, cfter
Kommissionens opfattelse cr forbundet med en eventuel indledning af en traktat-
brudsprocedure, ved at pracisere, hvad de pigzldende dokumenter vedrerer, og
navnlig, om de omhandler inspcktioner og undersegelser, som er en forudsztning
for, at det kan fastslds, om der eventuelt er tale om en tilsideszttelse af fellesskabs-
retten.

Den i den foregiende praemis omhandlede forpligtelse indebarer imidlertid ikke, at
Kommissionen er forpligtet til under alle omstzndigheder og for hvert cnkelt
dokument at angive de »tvingende hensync, der begrunder en anvendelse af und-
tagelsen med hensyn til beskyttelse af offentlige interesser, idet den herved kan
bringe det cgentlige formal med den pigzldende undtagelse i fare, siledes som
dette allerede fremgar af sclve karakteren af de offentlige interesser, der skal
beskyttes, og af, at den pigzldende undtagelse er obligatorisk. Det kan saledes vise
sig at veere umuligt for hvert enkelt dokument at angive de hensyn, der begrunder,
at det skal behandles fortroligt, uden at indholdet herved offentliggeres; det egent-
lige formal med undtagelsen ville folgelig ikke blive niet.
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For det tredje skal der tages stilling til, om den omtvistede afgarelse opfylder det
begrundelseskrav, der er opstillet i traktatens artikel 190. Hertil bemarkes forst, at
forpligtelsen til at begrunde en individuel beslutning har til formal dels, at de
bererte personer kan fi kendskab til grundlaget for den trufne foranstaltning,
for at de kan forsvare deres rettigheder, dels at Fallesskabets retsinstanser
kan efterprove beslutningens lovlighed (jf. bl.a. Domstolens dom af 14.2.1990,
sag C-350/88, Delacre m.fl. mod Kommissionen, Sml. I, s. 395, premis 15, og
Rettens dom af 12.1.1995, sag T-85/94, Branco mod Kommissionen, Sml. II, s. 45,
premis 32).

Det bemarkes endvidere, at Kommissionens generalsekretzr i den omtvistede
afgarelse bade har henvist til undtagelsen med hensyn til beskyttelsen af institutio-
nens interesser for si vidt angdr tavshedspligten om dens forhandlinger og til und-
tagelsen med hensyn til beskyttelsen af offentlige interesser som begrundelse for at
afsld at give aktindsigt i alle de dokumenter, der omhandles i sagsegerens begzring,
sivel i relation til GD XVI som til GD XI, og uden at sondre mellem de forskel-
lige dokumenter, de respektive generaldirektorater ligger inde med. I den omtvi-
stede afgorelse har Kommissionens generalsekreter ogsi bekraftet dels GD XVI’s
afslag, der var meddelt alene pé grundlag af undtagelsen med hensyn til beskyttel-
sen af institutionens interesser for s vidt angir tavshedspligten om dens forhand-
linger (jf. ovenfor, premis 16), dels GD XDIs afslag, der var meddelt med henvis-
ning til undtagelsen vedrerende beskyttelsen af offentlige interesser og undtagelsen
med hensyn til beskyttelsen af institutionens interesser for si vidt angir tavsheds-
pligten om dens forhandlinger (jf. ovenfor, premis 15). Ved afgerelsen af, om
begrundelsen i den omtvistede afgorelse opfylder kravene i traktatens artikel 190,
md der foretages en samlet vurdering af indholdet af afgerelsen og indholdet af GD
XVT’s skrivelse af 24. november 1994 (jf. ovenfor, premis 16) og af GD XI’s skri-
velse af 17. november 1994 (jf. ovenfor, preemis 15).

For sa vidt angér afslaget pd sagsegerens begzring om aktindsigt i dokumenter,
som GD XVI ligger inde med, ma det fastslds, at ud over en generel henvisning til
undtagelsen med hensyn til beskyttelsen af offentlige interesser indeholder den
omtvistede afgerelse en bekreftelse af ordlyden af GD XVI’s skrivelse af 24.
november 1994. I den nzvnte skrivelse har GD XVI imidlertid alene henvist til
undtagelsen med hensyn til beskyttelsen af institutionens interesser for si vidt
angar tavshedspligten om dens forhandlinger.
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Da Kommissionen i den omtvistede afgerelse blot har bekrzftet ordlyden af GD
XVD’s skrivelse af 24. november 1994, men hverken prazciseret, at den generelle
henvisning til undtagelsen med hensyn til beskyttelsen af offentlige interesser ogsa
vedrerer de dokumenter, der omhandles i den begaring, sagsegeren har indgivet til
GD XVI, eller hvilken sammenhzng der mitte vere mellem de dokumenter, det
nzvnte generaldirektorat ligger inde med, og en eventuel indledning af en traktat-
brudsprocedure, er begrundelsen for afslaget pd den pigzldende begzring 1 den
omtvistede afgarelse siledes alene givet med henvisning til undtagelsen med hen-
syn til beskyttelsen af institutionens interesser for sd vidt angdr tavshedspligten om
dens forhandlinger, som nazrmere angivet i GD XVDI’s skrivelse af 24. november
1994.

Det fremgér sdledes hverken af den omtvistede afgerelse eller af GD XVI's skri-
velse af 24. november 1994, at Kommissionen har overholdt sin forpligtelse til at
foretage en cgentlig afvejning af de involverede interesser, siledes som det er fastsat
i adfzrdskodeksen (jf. ovenfor, preemis 59), idet der sdvel i den omtvistede afge-
relse som i GD XVD’s skrivelse af 24. november 1994 blot angives undtagelsen med
hensyn til beskyttelsen af institutionens interesser for sd vidt angdr tavshedspligten
om dens forhandlinger som begrundelse for ikke at imedeckomme sagsogerens
begering, men ikke nzvnes, at der har varet foretaget en afvejning af de involve-
rede interesser.

I gvrigt kan Kommissionen ikke pd nuvarende tidspunkt for Retten havde —
siledes som den har gjort det 1 sin skrivelse af 18. juli 1996 som svar pi ct
spergsmil fra Retten (jf. ovenfor, preemis 24) — at alle de pigazldende dokumenter,
herunder dem, som GD XVI ligger inde med, er omfattet af undtagelsen med hen-
syn til beskyttelsen af offentlige interesser, eftersom der i den omtvistede afgerelse
udtrykkeligt henvises til GD XVT’s skrivelsc af 24. november 1994, hvori undta-
gelsen med hensyn til beskyttelsen af offentlige interesser ikke er omtalt.

Heraf folger, at for si vidt som den omtvistede afgerelse vedrerer sagsegerens
begzring om aktindsigt i dokumenter, som GD XVI ligger inde med, er afgoreclsen
ikke i overensstemmelse med begrundelseskravet i traktatens artikel 190 og mé der-
for annulleres i det omfang.
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For si vidt angdr afslaget pd sagsegerens begering om aktindsigt i dokumenter,
GD X1 ligger inde med, mé det fastslds, at der bide i den omtvistede afgarelse og
i GD XD’s skrivelse af 17. november 1994, hvis ordlyd bekrzftes i den omtvistede
afgerelse (jf. ovenfor, premis 20), henvises til sivel undtagelsen med hensyn til
beskyttelsen af institutionens interesser for si vidt angir tavshedspligten om dens
forhandlinger som til undtagelsen med hensyn til beskyttelsen af offentlige interes-
ser, hvilket ikke i sig selv kan antages at vare uforeneligt med adferdskodeksens
bestemmelser (jf. ovenfor, praemis 61).

Retten skal imidlertid ferst bemzarke, at selv om Kommissionen i den omtvistede
afgorelse i generelle vendinger har redegjort for grundene til, at undtagelsen med
hensyn til beskyttelsen af offentlige interesser efter Kommissionens opfattelse mi
finde anvendelse pd dokumenter vedrerende undersogelser om en eventuel tilside-
sxttelse af fallesskabsretten, der kan fere til, at der indledes en procedure i hen-
hold til traktatens artikel 169, har Kommissionen ikke, 1 hvert fald ikke for hver
kategori af dokumenter, angivet grundene til, at de dokumenter, der er omtalt i den
begering, sagsegeren indgav til GD XI, alle var forbundet med en eventuel ind-
ledning af en traktatbrudsprocedure (jf. ovenfor, preemis 64).

Det mi endvidere fastslis, at 1 sin skrivelse af 17. november 1994 har GD XVTI hel-
ler ikke, i hvert fald ikke for hver kategori af dokumenter, angivet grundene til, at
de dokumenter, der begaredes udleveret, efter direktoratets opfattelse alle faldt ind
under undtagelsen med hensyn til beskyttelsen af offentlige interesser. Direktoratet
har blot forklaret, at »for si vidt angir de dokumenter, De har ensket udleveret, er
de relevante undtagelser dem, der vedrerer beskyttelsen af offentlige interesser
(navnlig inspektioner og undersegelser) og beskyttelsen af Kommissionens inter-
esse for sd vidt angdr tavshedspligten om forhandlingerne. De dokumenter, De har
onsket udleveret, vedrerer behandlingen af klager samt Kommissionens interne
forhandlinger« (jf. ovenfor, premis 15).

Endelig bemzrkes, at da Kommissionen ikke i den omtvistede afgarelse eller i GD
XD’s skrivelse af 17. november 1994 har angivet, at alle de dokumenter, der var
omhandlet i den begezring, sagsogeren havde indgivet til GD XI, var omfattet af
undtagelsen med hensyn til beskyttelsen af offentlige interesser, og Kommissionen
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samtidig har paberibt sig undtagelsen med hensyn til beskyttelsen af institutionens
interesser for si vidt angir tavshedspligten om dens forhandlinger, kunne sagsege-
ren ikke udelukke, at aktindsigt i en del af de dokumenter, som GD XI 14 inde
med, kun var blevet afsliet, fordi de var omfattet af undtagelsen med hensyn til
beskyttelsen af institutionens intcresser for si vidt angdr tavshedspligten om dens
forhandlinger. Hverken pé grundlag af indholdet af den omtvistede afgerelse cller
af GD XT’s skrivelse af 17. november 1994 kan sagsegeren, og felgelig ogsa Retten,
afgore, om Kommissionen har overholdt sin forpligtelse til at foretage en cgentlig
afvejning af de involverede intercsser, siledes som det er fastsat i adfzrdskodeksen
(jf. ovenfor, preemis 59), idet der bide i afgerelsen og i skrivelsen er paberibt und-
tagelsen med hensyn til beskyttelsen af institutionens interesser for s vidt angdr
tavshedspligten om dens forhandlinger, hvorimod det ikke er angivet, at der er
foretaget en afvejning af de involverede interesser.

Heraf folger, at for si vidt som den omtvistede afgerclse vedrorer sagsegerens
begzring om aktindsigt i dokumenter, som GD XI ligger inde med, er afgerclsen
ikke i overensstemmelse med begrundelseskravet i traktatens artikel 190 og ma der-
for annulleres 1 det omfang.

Af ovennzvnte grunde finder Retten, at der mé gives sagsegeren medhold, og den
omtvistede afgarelse vil derfor veere at annullere.

Sagens omkostninger

I henhold til artikel 87, stk. 2, i Rettens procesreglement palegges det den tabende
part at betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Da Kom-
missionen har tabt sagen, ber den, henset til sagsegerens pastande, betale sagens
omkostninger. Ifelge procesreglementets artikel 87, stk. 4, barer medlemsstater og
institutioner, der er indtride 1 en sag, deres cgne omkostninger. Folgelig barer
Kongeriget Sverige, der cr indurddt til stette for sagsegerens pastande, og Den
Franske Republik samt Det Forenede Kongerige, der er indurddt il stette for
Kommissionens pastande, deres egne omkostninger.
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Pa grundlag af disse premisser

udtaler og bestemmer

RETTEN (Fjerde Udvidede Afdeling)

1) Kommissionens afgerelse af 2. februar 1995 om ikke at give aktindsigt i
Kommissionens dokumenter vedrerende undersegelsen af projektet om
opferelse af et besogscenter for turister i Mullaghmore (Irland) annulleres.

2) Kommissionen baxrer sine egne omkostninger og betaler sagsogerens
omkostninger.

3) Kongeriget Sverige, Den Franske Republik og Det Forenede Kongerige
Storbritannien og Nordirland barer deres egne omkostninger.

Lenaerts Garcia-Valdecasas Lindh

Azizi Cooke

Afsagt i offentligt retsmede i Luxembourg den 5. marts 1997,

H. Jung K. Lenaerts

Justitssekretar Afdelingsformand
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