BAVARIAN LAGER MOD KOMMISSIONEN

RETTENS DOM (Fjerde Afdeling)
14. oktober 1999 *

I sag T-309/97,

The Bavarian Lager Company Ltd, Lancashire (Det Forenede Kongerige), ved

solicitor Stephen Hornsby, og med valgt adresse i Luxembourg hos advokat
André Marc, 56-58, rue Charles Martel,

sagsoger,

mod

Kommissionen for De Europxiske Fallesskaber ved Carmel O’Reilly og Ulrich
Wolker, samt, under den mundtlige forhandling, Xavier Lewis, Kommissionens
Juridiske Tjeneste, som befuldmzgtigede, og med valgt adresse i Luxembourg hos

Carlos Géomez de la Cruz, Kommissionens Juridiske Tjeneste, Wagnercentret,
Kirchberg,

sagsogt,

* Processprog: engelsk.
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DOM AF 14.10.1999 — SAG T-309/97
stottet af

Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland ved John Collins, samt,
under den mundtlige forhandling, Jessica Simor, Treasury Solicitor’s Department,
som befuldmegtigede, og med valgt adresse i Luxembourg pd Det Forenede
Kongeriges Ambassade, 14, boulevard Roosevelt,

intervenient,

angdende en péstand om annullation af Kommissionens afgerelse af 18. septem-
ber 1997 om ikke at give sagsegeren aktindsigt i et forslag til begrundet udtalelse,
som Kommissionen havde udarbejdet i henhold til EF-traktatens artikel 169 (nu
artikel 226 EF),

har

DE EUROPAISKE FALLESSKABERS RET I FORSTE INSTANS
(Fjerde Afdeling)

sammensat af afdelingsformanden, R.M. Moura Ramos, og dommerne V. Tiili og
P. Mengozzi,

justitssekretaer: ekspeditionssekretaer B. Pastor,

pd grundlag af den skriftlige forhandling og efter mundtlig forhandling den
25. februar 1999,

afsagt folgende
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Dom

De relevante retsregler

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

»Konferencen mener, at gennemsigtighed i beslutningsprocessen styrker institu-
tionernes demokratiske karakter samt offentlighedens tillid til myndighederne.
Konferencen anbefaler derfor, at Kommissionen senest i 1993 forelagger Radet
en rapport om foranstaltninger, der kan oge offentlighedens adgang til de
oplysninger, som institutionerne rader over.«

Den 2. juni 1993 vedtog Kommissionen meddelelse 93/C 166/4 om abenhed i
Fellesskabet (EFT C 166, s. 4), hvori der er fastlagt de grundlzggende principper
for adgang til aktindsigt.

Den 6. december 1993 vedtog Radet og Kommissionen en fzlles adfeerdskodeks
for aktindsigt i Ridets og Kommissionens dokumenter (EFT L 340, s. 41, herefter
»adferdskodeksen«), og de forpligtede sig begge til at trzffe de foranstaltninger,
der var nedvendige med henblik pd gennemforelsen af de principper, der var
fastsat i adfzrdskodeksen, inden den 1. januar 1994.

For at overholde denne forpligtelse traf Kommissionen den 8. februar 1994 under
henvisning til EF-traktatens artikel 162 (nu artikel 218 EF) afgorelse 94/90/EKSF,
EE, Euratom om aktindsigt i Kommissionens dokumenter (EFT L 46, s. 58,
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herefter »afgerelse 94/90«). Afgerelsens artikel 1 indeholder en formel vedta-
gelse af adferdskodeksen, der er optaget som bilag til afgerelsen.

Adfzrdskodeksen indeholder folgende generelle princip:

»Offentligheden skal have storst mulig adgang til de dokumenter, som
Kommissionen og Rédet ligger inde med. Ved dokument forstds enhver skreven
tekst, uanset medium, der indeholder oplysninger, som Radet eller Kommissionen
ligger inde med. «

I adferdskodeksen gives herefter en kort redegorelse for de principper, der gaelder
med hensyn til indgivelse og behandling af begeringer om aktindsigt, og den
fremgangsmdde, der skal felges, sifremt det patankes ikke at efterkomme en
begaering om aktindsigt, er beskrevet som falger:

»Hvis den pageldende institutions kompetente instanser agter at henstille til
institutionen, at den ikke efterkommer den pigzldendes begering, underretter de
den pageldende herom og oplyser samtidig, at den pigzldende har en frist pd en
mdned til at indgive en bekraftende begzring for at fa institutionen til at zndre
holdning; i modsat fald formodes den pigzldende at have givet afkald pi sin
oprindelige begaring.

Hvis der fremszttes en sidan bekreftende begering, og hvis institutionen
beslutter at afsld at udlevere dokumentet, meddeles denne afgorelse, som skal
treeffes inden for en maned efter begeringens fremszttelse, snarest muligt til den
borger, der har fremsat begzringen; den skal vare beherigt begrundet og angive
de eksisterende klagemuligheder, dvs. anmodning om domstolsprevelse eller
indgivelse af klage til ombudsmanden i henhold til artikel 173 og 138 E i EF-
traktaten [henholdsvis efter @ndring nu artikel 230 EF og nu artikel 195 EF).«
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De forhold, en institution kan pdberdbe sig som begrundelse for ikke at give
aktindsigt i dokumenter, er i adfzrdskodeksen opregnet som falger:

»Institutionerne afsldr at give aktindsigt i dokumenter, hvis offentliggorelse
kunne skade

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

— beskyttelsen af enkeltpersoner og af privatlivets fred

— beskyttelsen af drifts- og forretningshemmeligheder

— beskyttelsen af Fzllesskabets finansielle interesser

— beskyttelsen af fortrolighed pa anmodning af den fysiske og juridiske person,
som har givet oplysningen, eller som kravet i lovgivningen i den medlems-
stat, som har givet oplysningen.
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Institutionerne kan ogsid afsld at give adgang for at sikre beskyttelsen af
institutionens interesser for sa vidt angar tavshedspligten om forhandlingerne.«

Den 4. marts 1994 blev Kommissionens meddelelse 94/C 67/3 om eget aktindsigt
i dokumenter (EFT C 67, s. 5), som indeholder en precisering af de kriterier, der
skal laegges til grund ved anvendelsen af afgerelse 94/90, offentliggjort. Det
fremgar af meddelelsen, at »enhver [kan] bede om aktindsigt i et hvilket som helst
ikke-offentliggjort kommissionsdokument, ogsd forberedende dokumenter og
andet baggrundsmateriale«. Med hensyn til de i1 adferdskodeksen fastsatte
undtagelser hedder det i meddelelsen, at »Kommissionen kan indtage den
holdning, at aktindsigt i et dokument ber nzgtes, fordi dets offentliggerelse
kunne skade offentlige og private interesser og institutionens arbejde [...]«. Det
understreges i denne henseende i meddelelsen, at »undtagelsesbestemmelserne
ikke [har] automatisk karakter, og alle anmodninger behandles individuelt«.

Faktiske omstaendigheder

Det sagsogende selskab blev stiftet den 28. maj 1992 med henblik pa import af
tysk ol bestemt til udskenkning i pubber og barer i Det Forenede Kongerige,
navnlig i det nordlige England.

Sagsegeren kunne imidlertid ikke szlge sit produkt, eftersom et betydeligt antal
pubber i Det Forenede Kongerige er bundet af eksklusive kobsaftaler, hvorefter de
er forpligtet til at aftage ol fra bestemte bryggerier.

I henhold til de britiske bestemmelser om afsztning af @l (Supply of Beer (Tied
estate) Order 1989 SI 1989/2390, herefter »bekendtgerelsen«) er britiske
bryggerier, der har interesser i mere end 2 000 pubber, imidlertid forpligtet til
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at give forpagterne af sidanne etablissementer mulighed for at kebe ol hos et
andet bryggeri pa betingelse af, at det pigeldende ol som anfert i bekendtge-
relsens artikel 7, stk. 2, litra a), er »cask-conditioned« og har en alkoholstyrke
pa mere end 1,2% vol. Denne bestemmelse betegnes i almindelighed »Guest Beer
Provision« (herefter »GBP«).

Ved »cask-conditioned beer« forstds 1 henhold til bekendtgerelsens artikel 7,
stk. 3, ol, »som gerer i den beholder, hvorfra den udskankes«. De fleste
olmarker, der brygges uden for Det Forenede Kongerige, filtreres imidlertid,
inden brygningen er afsluttet og fortsetter derfor ikke med at geere, nir de er pa
fad. De kan derfor ikke betragtes som »cask-conditioned beers« som omhandlet i
GBP og er derfor ikke omfattet af denne bestemmelses anvendelsesomrade.

Sagsegeren fandt, at GBP er en foranstaltning med tilsvarende virkning som en
kvantitativ indferselsrestriktion og derfor uforenelig med EF-traktatens arti-
kel 30 (efter endring nu artikel 28 EF) og klagede derfor til Kommissionen ved
skrivelse af 3. april 1993.

Efter at have foretaget en narmere undersegelse besluttede Kommissionen den
12. april 1995 at indlede en procedure mod Det Forenede Kongerige Stor-
britannien og Nordirland i henhold til EF-traktatens artikel 169 (nu artikel 226
EF). Den 28. september 1995 underrettede Kommissionen sagsegeren om den
pagazldende undersogelse og den 15. september 1995 om, at den havde tilstillet
Det Forenede Kongerige en dbningsskrivelse. Den 26. juni 1996 besluttede
Kommissionen at fremsatte en begrundet udtalelse over for Det Forenede
Kongerige og offentliggjorde den 5. august 1996 en pressemeddelelse herom.

Den 15. marts 1997 meddelte Det Forenede Kongeriges handels- og industri-
ministerium, at det patenkte at 2ndre GBP, siledes at ol pa flaske lovligt kunne
videresalges pé linje med ol fra andre leveranderer, som om der var tale om
»cask-conditioned beer«. Efter at Kommissionen to gange, nemlig den 19. marts
1997 og den 26. juni 1997, havde stillet sin beslutning om at fremsatte en

II - 3225




16

17

DOM AF 14.10.1999 — SAG T-309/97

begrundet udtalelse over for Det Forenede Kongerige i bero, meddelte chefen for
enhed 2, »Anvendelse af EF-traktatens artikel 30-36 (meddelelse, klager, over-
treedelser mv.) samt fjernelse af handelshindringer«, i Direktorat B, »Fri
bevaegelighed for varer samt offentlige kontakter«, i Generaldirektoratet for
det Indre Marked og Finansielle Tjenesteydelser (GD XV) ved skrivelse af
21. april 1997 sagsegeren, at pa baggrund af forslaget om at zndre GBP var
proceduren i henhold til traktatens artikel 169 blevet stillet i bero, og den
begrundede udtalelse var ikke blevet fremsat over for Det Forenede Kongeriges
regering. Han anferte, at den nzvnte procedure ville blive indstillet, nir den
ezndrede affattelse af GBP var trddt i kraft. Den nye affattelse af GBP fandt
anvendelse med virkning fra den 22. august 1997. Folgelig blev den begrundede
udtalelse aldrig fremsat over for Det Forenede Kongerige, og Kommissionen
besluttede den 10. december 1997 at henlegge traktatbrudssagen.

Ved telefax af 21. marts 1997 anmodede sagsagerens advokat med henvisning til
adferdskodeksen generaldirektaren for GD XV om en kopi af »den begrundede
udtalelse«. Ved skrivelse af 16. maj 1997 afviste generaldirekteren for GD XV,
John Mogg, at imgdekomme begaringen, idet han henviste til, »at der gelder en
intern regel, hvorefter en begrundet udtalelse fra Kommissionen er fortrolig,
medmindre Kommissionen sarlig traffer afgorelse om at offentliggere den«.

Ved skrivelse af 27. maj 1997 fremsatte sagsogerens advokat endnu en begzring,
idet han henviste til Rettens dom af 19. oktober 1995 (sag T-194/94, Carvel og
Guardian Newspapers mod Rédet, Sml. II, s. 2765) og til princippet om god
forvaltningsskik. Ved skrivelse af 9. juli 1997 meddelte Mogg pé ny afslag, idet
han denne gang henviste til adferdskodeksen og undtagelsen vedrerende
beskyttelsen af offentlige interesser. Han anferte narmere, at en udlevering af
det pigeldende dokument matte antages at vare

— i strid med retsplejehensyn, herunder gennemfeorelsen af fellesskabsretten

— til hinder for en korrekt forfolgelse af overtraedelser af fzllesskabsretten
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— til skade for den gensidige tillid, der er en forudsatning for, at der kan finde
indgdende og dbne droftelser sted mellem Kommissionen og en medlemsstat
med henblik pa at sikre, at den pagzldende stat overholder sine forpligtelser i
henhold til traktaten.

Sagsegeren var uenig med Kommissionen og fremsatte derfor gennem sin advokat
og i henhold til den i adferdskodeksen fastsatte procedure i skrivelse af 7. august
1997 en bekrzftende begzring over for Kommissionens generalsekreter.

Ved skrivelse af 18. september 1997 (herefter »den anfegtede afgorelse«)
bekrafrede Kommissionens generalsekretzr afvisningen af den begering, der
var fremsat over for GD XV, samt begrundelsen for afslaget. I generalsekretarens
skrivelse hed det:

»Efter en nermere gennemgang af Deres begering skal jeg bekraefte Mogg’s
afgerelse om ikke at give Dem aktindsigt i det enskede dokument, hvis
offentliggerelse kunne skade beskyttelsen af offentlige interesser, navnlig
Kommissionens inspektioner og undersogelser. Denne undtagelse er udtrykkeligt
fastsat i den adferdskodeks for aktindsigt i Radets og Kommissionens
dokumenter, som Kommissionen vedtog den 8. februar 1994.

Som Mogg allerede har forklaret i sin skrivelse af 9. juli 1997, er det vigtigt, at
Kommissionen kan foretage undersegelser inden for de omrader, der henhorer
under dens kompetence som traktatens vogter, idet det mi respekteres, at de
pagaldende procedurer er fortrolige. For sd vidt angdr traktatbrudsprocedurer
ma der nodvendigvis vare et abent samarbejde og et klima med gensidig tillid
mellem Kommissionen og den berorte medlemsstat, saledes at de to parter kan
indlade sig pad dreftelser og kompromiser med henblik pad at ni frem til en
afgarelse af sagen pa et tidligt tidspunkt.
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Retten i Forste Instans har i dommen i sag T-105/95 (WWF mod Kommissionen)
bemerket, at, ’den fortrolighed, medlemsstaterne har ret til at forvente fra
Kommissionens side i sddanne situationer, ud fra hensynet til beskyttelsen af
offentlige interesser begrunder, at der gives afslag pa aktindsigt i dokumenter
vedrerende undersogelser, der eventuelt kan fare til en traktatbrudsprocedure,
selv nir der er forlebet en vis tid, efter at de pigeldende undersegelser er
afsluttet’ (dommens pramis 63).

Jeg mi ogsd understrege, at Kommissionens underseogelse af, om der i det
foreliggende tilfzlde er tale om traktatbrud, fortsat verserer, idet Kommissionen
har udsat beslutningen om, hvorvidt der skal fremszttes en begrundet udtalelse
over for de britiske myndigheder.

Jeg skal gare Dem opmarksom pa, at i modsztning til den fakultative undtagelse
med hensyn til beskyttelsen af Kommissionens interesser for si vidt angar
tavshedspligten om forhandlingerne, er det for si vidt angdr den obligatoriske
undtagelse med hensyn til beskyttelsen af offentlige interesser ikke nedvendigt, at
der foretages en interesseafvejning. Som Retten udtalte i ovennzvnte dom
(preemis 58) ’[er] Kommissionen [...] forpligtet til ikke at give aktindsigt i
dokumenter, der er omfattet af en af undtagelserne i denne ferste kategori,
safremt det godtgares, at dette er tilfeldet’.«

Retsforhandlinger og parternes pastande

Ved stevning indleveret til Rettens Justitskontor den 9. oktober 1997 har
sagsegeren herefter anlagt nervarende sag.

Ved begering indleveret til Rettens Justitskontor den 25. maj 1998 har Det
Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland anmodet om at mdtte indtraede
i sagen til stotte for Kommissionens pastande. Ved kendelse af 7. juli 1998 har
formanden for Rettens Tredje Afdeling tilladt Det Forenede Kongerige at
intervenere.
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Da sagsegeren .ikke har indgivet replik og intervenienten har givet afkald pa at

indgive interventionsindleeg, er den skriftlige forhandling afsluttet den 9. sep-
tember 1998.

Sagsegeren har nedlagt felgende pastande:

— Kommissionens afgorelse i skrivelser af 16. maj 1997, 9. juli 1997 og
18. september 1997 annulleres, for sa vidt som sagsegeren herved nagtes
aktindsigt i den »begrundede udtalelse«, der var udarbejdet pa grundlag af
en undersegelse vedrerende bestemmelserne i artikel 7, stk. 3, i Supply of
Beer (Tied Estates) Order 1989 SI 1989/2390.

— Kommissionen tilpligtes at betale sagens omkostninger.

Kommissionen har nedlagt felgende pastande:

— Sagen afvises, for sé vidt som den vedrerer en afgorelse af 16. maj 1997 og
9. juli 1997.

— I ovrigt frifindes Kommissionen.

— Sagsegeren tilpligtes at betale sagens omkostninger.
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Intervenienten, Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland, har
nedlagt pastand om, at der gives Kommissionen medhold.

Under den mundtlige forhandling frafaldt sagsegeren pastanden om annullation
af en afgorelse fra Kommissionen i skrivelser af 16. maj 1997 og 9. juli 1997.

Realiteten

Det eneste anbringende: tilsidescettelse af afgorelse 94/90

Parternes argumenter

Til stette for segsmalet har sagsegeren paberabt sig dom af 5. marts 1997 (sag
T-105/95, WWF UK mod Kommissionen, Sml. II, s. 313, herefter »WWEF-
dommen«), hvori Retten ifelge sagsegeren fastslog, 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 myndigheder ligger inde med, gennemferes pa
fellesskabsplan. Sagsegeren har endvidere henvist til preemis 34-37 i Domstolens
dom af 30. april 1996 (sag C-58/94, Nederlandene mod Radet, Sml. I, 5. 2169) og
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til generaladvokat Tesauro’s forslag til afgerelse i sagen (punkt 14, 15 og 16).
Ifolge sagsegeren ma en korrekt fortolkning af adferdskodeksen og WWF-
dommen fere til folgende:

Retten til aktindsigt er en ret; den, der begerer aktindsigt, skal til stotte for
begeringen ikke godtgere at have en berettiget interesse.

Abenhed er et formal i sig selv; Kommissionen ma kun neagte indsigt i et
dokument med henvisning til undtagelsen vedrerende beskyttelsen af
offentlige interesser, sdfremt den beviser, at en sidan aktindsigt reelt kan
»skade« offentlige interesser.

Der er kun tale om »skade« af offentlige interesser, safremt det bevises, at
offentliggorelse af det dokument, der begzres aktindsigt i, medferer betydelig
skade for tredjemand eller for almenvellet, idet formalet med undtagelsen
vedrerende beskyttelsen af offentlige interesser ikke er at beskytte Kommis-
sionens interesser.

Adferdskodeksen indeholder ikke hjemmel til; at Kommissionen kan nagte
at udlevere hele kategorier af dokumenter eller opstille interne regler,
hvorefter visse kategorier af dokumenter i sig selv er fortrolige. Der ma tages
stilling til hver enkelt begaering pa grundlag af bestemmelserne i kodeksen.

Sagsegeren har understreget, at Kommissionens opfattelse af begrebet offentlige
interesser, siledes som den er kommet til udtryk i skrivelsen af 9. juli 1997, er
fejlagtig i to henseender. For det forste er den overordnede offentlige interesse
ifolge sagsegeren hensynet til god forvaltningsskik. Kommissionen skal som
traktatens vogter udeve sine befgjelser effektivt og i Fallesskabets interesse. Dette
skal ogsa veare opfattelsen hos Europas befolkninger. Med hensyn til GBP er der i
det mindste noget, der tyder pa, at Kommissionen ikke har sikret, at Det Forenede
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Kongerige overholder sine forpligtelser i henhold til EF-traktaten. Hensynet til
offentlige interesser tilsiger, at den begrundede udtalelse, som indeholder
Kommissionens officielle opfattelse af, om GBP i den oprindelige affattelse er i
overensstemmelse med fellesskabsretten, offentliggeres, idet dette sikrer en
fuldstzndig gennemsigtighed med hensyn til beslutningsprocessen og skaber tillid
til Kommissionens arbejde.

Sagsegeren har for det andet anfort, at Kommissionens bemarkning, hvorefter
Det Forenede Kongerige som medlemsstat, mod hvilken der eventuelt indledes en
traktatbrudsprocedure, har krav pa fortrolighed, er uden betydning i den
foreliggende sag. Sagsegeren har i denne forbindelse understreget, at Kommis-
sionen i skrivelsen af 16. maj 1997 fremhzvede, at traktatbrudsproceduren ville
blive indstillet, nar forslaget til 2ndring af GBP tradte i kraft, hvilket skete den
22. august 1997. I WWF-dommens preemis 63 udtalte Retten ifolge sagsogeren
imidlertid, at medlemsstater, i relation til hvilke der er indledt en undersogelse,
som eventuelt kan fore til en traktatbrudsprocedure, har ret til at forvente
fortrolighed fra Kommissionens side. Argumentet vedrerende fortrolighed kan
ifolge sagsogeren herefter kun paberabes i situationer, hvor det endnu kun
overvejes at indlede en traktatbrudsprocedure, men ikke, nar proceduren allerede
er indstillet.

Kommissionen har bestridt sagsegerens bemarkning om, at undtagelsen vedre-
rende beskyttelsen af offentlige interesser ikke er begrundet i den foreliggende
sag. Med henvisning til retspraksis og navnlig WWF-dommen har Kommissionen
anfert, at sifremt den naegter at give aktindsigt i dokumenter med henvisning til
ovennavnte undtagelse, skal den for det forste godtgore, at der er omstandighe-
der, som begrunder den pigzldende undtagelse (jf. dommen i sagen Carvel og
Guardian Newspapers mod Radet, preemis 64, og WWF-dommen, przmis 58),
og for det andet, at der er forbindelse mellem de pdgzldende dokumenter og de
nevnte omstendigheder (WWF-dommen, praemis 64). Kommissionen har
understreget, at der i adfardskodeksen er opregnet forskellige aspekter vedre-
rende offentlige interesser, nemlig den offentlige sikkerhed, internationale
forbindelser, valutatstabilitet, retlige procedurer samt inspektioner og underso-
gelser. En udlevering af dokumenter, der er forbundet med disse begreber, ma
antages at kunne skade offentlige interesser. I WWF-dommen fastslog Retten
ifelge Kommissionen imidlertid udtrykkeligt, at dokumenter vedrerende under-
sogelser, der eventuelt kan fore til en traktatbrudsprocedure, er omfattet af
beskyttelsen af offentlige interesser og navnlig af begreberne inspektioner og
undersogelser (praemis 63).
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For si vidt angar det dokument, sagsegeren har begeret aktindsigt i, har
Kommissionen gjort geldende, at underspgelsen vedrerende en eventuel over-
tredelse af fellesskabsretten var i gang, da sagsegeren anmodede om at fa
udleveret en kopi af den begrundede udtalelse, der som dokument pr. definition er
»forbundet« med traktatbrudsproceduren, og som felgelig er omfattet af
undtagelsen vedrerende beskyttelsen af offentlige interesser. Kommissionen har
siledes ikke naegtet at udlevere hele kategorier af dokumenter, men nzagtet
aktindsigt i det pdgeeldende dokument pa grund af dettes karakter.

Sidstnzevnte undtagelse finder ifelge Kommissionen anvendelse som felge af den
fortrolighed, medlemsstaterne har ret til at forvente fra Kommissionens side, nir
den foretager undersegelser vedrerende en eventuel overtraedelse af fellesskabs-
retten, idet en siddan fortrolighed i henhold til WWF-dommen er omfattet af
begrebet den berettigede forventning. Ifelge Kommissionen har proceduren i
henhold til traktatens artikel 169 til formal at sikre, at medlemsstaterne
overholder fellesskabsretten. Dette sker i forste omgang gennem en forhand-
lingsprocedure, som er centreret om en dben dialog med den berorte stat.
Medlemsstaternes interesser samt hensynet til selve gennemferelsen af under-
sogelsen tilsiger, at den nzvnte dialog finder sted uden for al offentlighed, idet
medlemsstaterne ma have sikkerhed for, at der kan indgds kompromiser i
fortrolighed.

Kommissionen har i gvrigt bestridt sagsegerens fortolkning af WWF-dommen og
af adferdskodeksen. Intet i dommens premisser giver ifelge Kommissionen
holdepunkter for at antage, at hensynet til fortrolighed kun kan paberibes, nir
det patenkes at indlede en traktatbrudsprocedure. For sd vidt angar adferds-
kodeksen indeholder den to kategorier af undtagelser fra det generelle princip
om, at borgerne har adgang til Kommissionens dokumenter. Kommissionen er
forpligtet til ikke at give adgang til dokumenter, der er omfattet af en af de
obligatoriske undtagelser, f.eks. undtagelsen vedrerende beskyttelsen af offentlige
interesser, hvorimod Kommissionen har en skensbefgjelse i relation til de
fakultative undtagelser. Denne vurdering sker pad grundlag af en afvejning af
borgerens interesse i at fi indsigt i de pigzldende dokumenter mod Kommis-
sionens egen eventuelle interesse i at opretholde tavshedspligten om sine
forhandlinger. Ganske vist skal sagsogeren ikke godtgere at have interesse i at
fa udleveret de enskede dokumenter, men efter Kommissionens opfattelse har
sagsogeren ikke ret i, at »den overordnede offentlige interesse er hensynet til god
forvaltningsskik«, ligesom sagsegeren ikke kan paberabe sig sin egen konkrete,
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kommercielle interesse, idet der i den foreliggende sag ikke skal foretages en
interesseafvejning. Efter Kommissionens opfattelse er hensynet til god forvalt-
ningsskik netop sikret gennem paberabelsen af undtagelsen vedrerende beskyt-
telsen af offentlige interesser, safremt det godtgeres, at der foreligger sidanne
omstzndigheder, som kan begrunde den pagzldende undtagelse.

Under den mundtlige forhandling uddybede Kommissionen sit standpunkt, idet
den forklarede, at de offentlige interesser, der i den foreliggende sag skal
beskyttes, er hensynet til, at Fallesskabet kan fungere korrekt. Formalet med
proceduren i henhold til traktatens artikel 169 kan kun nds, sifremt alle
medlemsstaterne har sikkerhed for, at dbningsskrivelsen og den begrundede
udtalelse kun udleveres til Domstolen. Manglende fortrolighed ville begranse
mulighederne for konstruktive forhandlinger og for at nd en mindelig losning,
hvilket ville medfere flere retssager. Kommissionen har i denne forbindelse
understreget, at i mindre end 10% af de tilfzlde, hvor den indleder en procedure i
henhold til traktatens artikel 169, anlegger den sag ved Domstolen. Kommis-
sionen har endelig papeget, at alle EF-borgeres interesse i, at fellesskabsinstitu-
tionerne fungerer effektivt, og i, at der findes et sammenhangende retssystem i
hele Unionen, ikke ville vere sikret, sifremt en begrundet udtalelse blev offentligt
tilgeengelig, heller ikke, nar traktatbrudsproceduren allerede var indstillet.

Det Forenede Kongeriges regering har oplyst, at den deler Kommissionens
synspunkt.

Rettens bemerkninger

Indledningsvis bemarkes, at afgerelse 94/90 er en retsakt, der tillaegger borgerne
ret til aktindsigt i de dokumenter, som Kommissionen ligger inde med (jf. WWE-
dommen, premis 55, Rettens dom af 19.3.1998, sag T-83/96, van der Wal mod
Kommissionen, Sml. II, s. 545, premis 41, og af 6.2.1998, sag T-124/96,
Interporc mod Kommissionen, Sml. II, s. 231, premis 46). Formdilet med
afgerelsen er at gennemfore princippet om, at offentligheden skal have storst
mulig adgang til oplysninger med henblik pa, at institutionernes demokratiske
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karakter samt offentlighedens tillid til myndighederne styrkes (jf. med hensyn til
de tilsvarende bestemmelser i Ridets afgorelse 93/731/EF af 20.12.1993 om
aktindsigt i Radets dokumenter (EFT L 340, s. 43) Rettens dom af 17.6.1998, sag
T-174/95, Svenska Journalistforbundet mod Radet, Sml. II, 5. 2289, premis 66).

I gvrigt bemarkes, at Retten allerede har fastsldet, at det fremgar af opbygningen
af afgarelse 94/90, at den generelt finder anvendelse pd begzringer om aktindsigt
i dokumenter, og at enhver kan bede om aktindsigt i et hvilket som helst ikke-
offenthgg]ort kommissionsdokument, uden at begzringen skal begrundes ()f
dommen i sagen Interporc mod Kommissionen, pramis 48, og, for si vidt angar
de tilsvarende bestemmelser i afgorelse 93/731 af 20.12. 1993 dommen i sagen
Svenska Journalistférbundet mod Radet, preemis 109).

Adferdskodeksen, som Kommissionen vedtog i henhold til afgerelse 94/90,
indeholder imidlertid to kategorier af undtagelser fra det almindelige princip om,
at borgerne har ret til aktindsigt i Kommissionens dokumenter. Med hensyn til
den forste kategori, som bl.a. omfatter den undtagelse, som Kommissionen har
paberabt sig i den foreliggende sag, og hvis ordlyd er bindende, hedder det, at
»institutionerne afslir at give indsigt i dokumenter, hvis offentliggerelse kunne
skade [bl.a ....] beskyttelsen af offentlige interesser (den offentlige sikkerhed,
internationale forbindelser, valutastabilitet, retlige procedurer, inspektioner og
undersogelser)«.

Hertil bemerkes naermere, at undtagelserne fra retten til aktindsigt i dokumenter
skal fortolkes og anvendes indskrznkende, siledes at anvendelsen af det
almindelige princip, hvorefter offentligheden skal have »sterst mulig adgang til
de dokumenter, som Kommissionen ligger inde med«, ikke bringes i fare (jf.
WWEFE-dommen, preemis 56, dommen i sagen van der Wal mod Kommissionen,
premis 41, og dommen i sagen Interporc mod Kommissionen, praemis 49).
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I den omtvistede afgarelse har Kommissionen anfert, at en offentliggorelse af den
begrundede udtalelse »kunne skade beskyttelsen af offentlige interesser, navnlig
Kommissionens inspektioner og undersegelser«. Kommissionen har udtrykkeligt
henvist til, at »for sd vidt angar traktatbrudsprocedurer md der nedvendigvis
veere et dbent samarbejde og et klima med gensidig tillid mellem Kommissionen
og den bererte medlemsstat, saledes at de to parter kan indlade sig pa dreftelser
og kompromiser med henblik pa at na frem til en afgarelse af sagen pa et tidligt
tidspunkt«. Kommissionen har herved navnlig paberdbt sig WWF-dommen.

I modsatning til, hvad Kommissionen har hevdet, fremgar det imidlertid ikke af
retspraksis og navnlig ikke af WWF-dommen, at alle dokumenter, der er
forbundet med traktatbrudsprocedurer, er omfattet af undtagelsen med hensyn til
beskyttelsen af offentlige interesser. I WWF-dommen udtalte Retten, at den
fortrolighed, medlemsstaterne har ret til at forvente fra Kommissionens side, ud
fra hensynet til beskyttelsen af offentlige interesser begrunder, at der gives afslag
pa aktindsigt i dokumenter vedrerende undersegelser, der eventuelt kan fore til en
traktatbrudsprocedure, selv nér der er forlebet en vis tid, efter at de pigaldende
undersogelser er afsluttet (dommens pramis 63).

Det ma herved fastslds, at kvalificeringen af det dokument, sagsegeren ensker at
fa aktindsigt i, som »en begrundet udtalelse«, er fejlagtig i faktisk og i retlig
henseende. Som svar pé et skriftligt spergsmal fra Retten har Kommissionen
sdledes preciseret, at Kommissionens medlemmer ikke var i besiddelse af
forslaget til begrundet udtalelse, da de den 26. juni 1996 besluttede at fremsaette
den pageldende begrundede udtalelse. Forslaget blev siledes udarbejdet af
Kommissionens tjenestegrene under ansvar af den kommisser, der er kompetent
pé det pigzldende omrade, efter at Kommissionen i sin helhed havde besluttet, at
udtalelsen skulle fremsaettes. Dokumentet er siledes blevet udarbejdet af
Kommissionens tjenestegrene med henblik pd at blive meddelt Det Forenede
Kongerige som begrundet udtalelse. Efterfolgende, nemlig den 19. marts 1997,
stillede Kommissionen beslutningen om at fremsztte en begrundet udtalelse over
for Det Forenede Kongerige i bero, og i sidste instans blev dokumentet aldrig
underskrevet af den kommissar, der er kompetent pd omridet, og heller ikke
meddelt Det Forenede Kongerige. Den procedure, der var indledt i henhold til
traktatens artikel 169, havde derfor ikke ndet den fase, hvor Kommissionen
»fremsztter en begrundet udtalelse«, og dokumentet er siledes forblevet et rent
forberedende dokument.
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Selv. om Kommissionen ikke har bestridt, at det omtvistede dokument er
kvalificeret som »en begrundet udtalelse«, finder Retten at métte @ndre denne
fejlagtige kvalificering. En urigtig opfattelse af det omtvistede dokument kan
saledes ikke legges til grund for behandlingen af sagen. En sadan urigtig
opfattelse ville svare til retsvildfarelse og ville folgelig pavirke lovligheden af
Rettens dom (jf. Domstolens dom af 2.3.1994, sag C-53/92 P, Hilti mod
Kommissionen, Sml. I, s. 667, premis 42, og af 16.9.1997, sag C-362/95 P,
Blackspur DIY m.fl. mod Radet og Kommissionen, Sml. I, s. 4775, praemis 29, og
Domstolens kendelse af 6.10.1997, sag C-55/97 P, AIUFFASS og ATK mod
Kommissionen, Sml. I, s. 5383, preemis 25, og af 16.10.1997, sag C-140/96 P,
Dimitriadis mod Revisionsretten, Sml. I, s. 5635, praemis 35.

Spergsmalet vedrerende aktindsigt i det omtvistede dokument ma herefter
vurderes under hensyntagen til, at der er tale om et forberedende dokument, idet
bemarkes, at i henhold til meddelelse 94/C 67/3 af 4. marts 1994 »kan enhver
bede om aktindsigt i et hvilket som helst ikke-offentliggjort kommissionsdoku-
ment, ogsa forberedende dokumenter og andet baggrundsmateriale«.

Under disse omstandigheder ma der derfor tages stilling til, om og i givet fald i
hvilket omfang Kommissionen med foje kan paberibe sig undtagelsen med
hensyn til beskyttelsen af offentlige interesser som begrundelse for ikke at give
aktindsigt i dokumentet som begzret af sagsegeren.

Henset til, at det omtvistede dokument er et forberedende dokument, og til, at
Kommissionen pd det tidspunkt, hvor sagsegeren begzrede aktindsigt i
dokumentet, havde stillet beslutningen om at fremsztte den begrundede udtalelse
i bero, md det i den foreliggende sag fastslds, at proceduren i henhold til
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traktatens artikel 169 stadig befandt sig i inspektions- og undersegelsesfasen.
Som Retten udtalte 1 WWF-dommen, har medlemsstaterne ret til at forvente
fortrolighed fra Kommissionens side, si lange der pagdr undersogelser, der
eventuelt kan fore til en traktatbrudsprocedure (jf. preemis 63). En offentligge-
relse af dokumenter vedrerende undersegelsesfasen, mens der finder forhand-
linger sted mellem Kommissionen og den bererte medlemsstat, ville kunne vzre
til skade for en korrekt afvikling af traktatbrudsproceduren, idet dennes formal,
som er at give medlemsstaten lejlighed til at bringe sine regler i overensstemmelse
med traktatens krav pa frivilligt grundlag og i givet fald begrunde sin stillingtagen
(jf. Domstolens dom af 29.9.1998, sag C-191/95, Kommissionen mod Tyskland,
Sml. I, s. 5449, preemis 44), kunne blive bragt i fare. Varetagelsen af dette formal
begrunder, ud fra hensynet til beskyttelsen af offentlige interesser, at der ikke
gives aktindsigt i et forberedende dokument, der vedrerer undersegelsesfasen i
forbindelse med proceduren i henhold til traktatens artikel 169.

Pé grundlag af det anforte ma sagsegerens eneste anbringende derfor forkastes og
Kommissionen folgelig frifindes.

Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 87, stk. 2, paleegges det den tabende part
at betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Da sagsegeren
har tabt sagen, pdlegges det i henhold til Kommissionens pastand herom
sagsegeren at betale Kommissionens omkostninger.

I henhold til procesreglementets artikel 87, stk. 4, baerer intervenienten sine egne
omkostninger.
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Pa grundlag af disse preemisser

udtaler og bestemmer

RETTEN (Fjerde Afdeling)

1) Kommissionen for De Europziske Fallesskaber frifindes.

2) Sagsegeren bzrer sine egne omkostninger og betaler Kommissionens
omkostninger.

3) Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland bzrer sine egne
omkostninger.

Moura Ramos Tiili Mengozzi

Afsagt i offentligt retsmade i Luxembourg den 14. oktober 1999.

H. Jung R.M. Moura Ramos

Justitssekretar Afdelingsformand
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