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FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT

M. POIARES MADURO
foredraget den 18 juli 2007 '

1. Domstolen har anmodats att préva
Konungariket Sveriges dverklagande av den
dom som Europeiska gemenskapernas for-
stainstansratt avkunnade den 30 no-
vember 2004 i maélet IFAW Internationaler
Tierschutz-Fonds mot kommissionen *
(nedan kallad den o6verklagade domen).
Genom denna dom ogillades den talan om
ogiltigférklaring som IFAW Internationaler
Tierschutz-Fonds gGbmH (nedan kallat
IFAW) vackt mot kommissionens beslut av
den 26 mars 2002 att neka IFAW tillgéng till
vissa handlingar avseende upphivande av ett
omrides status som sérskilt skyddsomrade.

2. Enligt den o6verklagande parten har
forstainstansritten felaktigt ansett att det i
artikel 4.5 i Europaparlamentets och ridets
forordning (EG) nr 1049/2001 av den
30 maj 2001 om tillgdng till Europaparla-
mentets, ridets och kommissionens hand-
lingar® (nedan kallad férordningen), vilken
utgér grund fér det omtvistade beslutet,
foreskrivs en skyldighet fér den institution
som innehar en handling som hérrér fran en

1 — Originalsprak: portugisiska.
2 — Dom av den 30 november 2004 i mél T-168/02, IFAW

Internationaler Tierschutz-Fonds gGbmH mot kommissionen
(REG 2004, s. 11-4135).

3 —EGT L 145, 5. 43.
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medlemsstat att avsla varje begiran om att
ldimna ut denna handling om medlemsstaten
motsatt sig ett utlimnande.

3. Sasom kommer att framgd av bedom-
ningen i férevarande mal visar det juridiska
sporsmélet i detta mal och den diskussion
som detta gett upphov till pad de kulturella
skillnaderna vad giller 6ppenhet samtidigt
som de stiller dessa pd sin spets. Det
foreligger skillnader mellan gemenskapens
kultur, som forst pa senare tid och med mer
eller mindre entusiasm anammat kravet pa
Oppenhet, och de nordiska lindernas kultur,
som har en gammal och synnerligen stark
tradition av oppenhet.* Skillnader finns
ocksd mellan medlemsstaternas kulturer,
vilket framgér av forfarandet, eftersom sex
medlemsstater hir konfronterades, varav fyra
intervenerade vid forstainstansritten och/
eller vid domstolen i syfte att bestrida
forstainstansrittens tolkning och tva for att
forsvara denna. Malet och det juridiska
problem som hirmed lyfts fram vittnar ocksa
om en Omsesidig vixelverkan mellan de olika

4 — For ett askadliggorande av denna kontrast, se Ragnemalm, H.,
"Démocratie et transparence: sur le droit général d’accés des
citoyens de I'Union européenne aux documents détenus par
les institutions communautaires”, Mél. G. F. Mancini, vol. 11,
éd. Dott. A. Giuffre, Milan, 1998, 5. 809. Jag erinrar endast om
att rétten till tillgang till offentliga handlingar finns inskriven i
den svenska grundlagen sedan &r 1766.
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lagstiftningarna om 6ppenhet: "nidrda av de
nationella dppenheterna, ger de europeiska
Oppenheterna i sin tur upphov till mutatio-
ner som angir medlemsstaterna”®. Malet
avser slutligen en bestimmelse i foérord-
ningen, som &r sérskilt omstridd. Under de
tvd ar som forordningen har tillimpats har
sex av de elva mal som anhéngiggjorts vid
forstainstansriatten mot kommissionens
beslut att vigra tillging avsett genomféran-
det av artikel 4.5.°

I — Overklagandet

4. For en bittre forstaelse av malet, dess
betydelse och dess eventuella 16sning, kom-
mer jag att redogéra fér de huvudsakliga
tillimpliga bestimmelserna, bakgrunden och
den losning som forstainstansritten foror-
dade.

A — Tillampliga bestimmelser

5. Artikel 255.1 EG och 2552 EG har
foljande lydelse:

5 — Se Rideau, ], "Jeux d’ombres et de lumiéres en Europe”, i La
transparence dans UlUnion européenne: mythe ou principe
Jjuridique?, LGD], Paris. 1998, s. 1.

6 — Se rapport fran kommissionen om genomférandet av princi-
perna i férordning (EG) nr 1049/2001 om allménhetens
tillgang till Europaparlamentets, radets och kommissionens
handlingar, av den 30 januari 2004 (KOM(2004) 45 slutlig,
punkt 3.5.2).

”1. Varje unionsmedborgare och varje fysisk
eller juridisk person som dr bosatt eller har
sitt sdte i en medlemsstat skall ha ratt till
tillgdng till Europaparlamentets, radets och
kommissionens handlingar enligt de princi-
per och villkor som skall bestimmas i
enlighet med punkterna 2 och 3.

2. Radet skall, under hinsynstagande till
allménna eller enskilda intressen, inom tva
ar efter Amsterdamférdragets ikrafttridande
i enlighet med férfarandet i artikel 251
faststélla allmédnna principer och grinser for
ratten till tillgdng till handlingar.”

6. I forklaring nr 35, som bilagts Amster-
damfordragets slutakt (nedan kallad forkla-
ring nr 35), foreskrivs foljande:

“Konferensen ar enig om att de principer och
villkor som avses i artikel [255] i Fordraget
om uppréittandet av Europeiska gemenska-
pen skall ge en medlemsstat ritt att begira
att kommissionen eller ridet inte vidare-
befordrar en handling med ursprung frin
den staten till tredje man, utan att medlems-
staten dessférinnan har ldmnat sitt medgi-
vande.”

I-11395
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7. Radet antog forordningen med stéd av
artikel 255.2 EG. Skilen 4, 6, 9, 10 och 15 har
foljande lydelse:

"4) Syftet med denna férordning ar att ge

6)

9)

allménhetens ritt till tillgdng till hand-
lingar storsta mojliga effekt och att
faststdlla allmédnna principer och gréin-
ser for denna ritt i enlighet med
artikel 255.2 i EG-foérdraget.

Storre tillgang till handlingar bor ges i
de fall dir institutionerna agerar i
egenskap av lagstiftare, dven nér det
ror sig om delegerade befogenheter,
samtidigt som effektiviteten i institutio-
nernas beslutsférfarande bevaras. Sa-
dana handlingar bor goéras direkt
tillgdngliga i sa stor utstrickning som
mojligt.

Vissa handlingar bér pa grund av sitt
mycket kéansliga innehall vara féremal

I-11396

10)

15)

for sirskild behandling. En ordning for
hur Europaparlamentet skall informeras
om innehéllet i sddana handlingar bor
faststillas i ett interinstitutionellt avtal.

For att oka Oppenheten i institutioner-
nas arbete bor Europaparlamentet,
radet och kommissionen bevilja tillgdng
savil till handlingar som upprittats av
institutionerna sjilva som till sddana de
mottagit. Det skall i detta sammanhang
papekas att en medlemsstat, enligt
forklaring nr 35 som fogas till slutakten
till Amsterdamférdraget, kan begira att
kommissionen eller radet inte vidare-
befordrar en handling som hérrér fran
den staten till tredje part, utan att
medlemsstaten dessfoérinnan har lamnat
sitt medgivande.

Denna forordning har varken till syfte
eller effekt att dndra nationell lagstift-
ning om tillgdng till handlingar; pa
grund av den princip om lojalt sam-
arbete som styr forbindelserna mellan
institutionerna och medlemsstaterna, 4r
det dock uppenbart att medlemssta-
terna bor se till att inte hindra en
korrekt tillimpning av denna férord-
ning och respektera institutionernas
sikerhetsbestimmelser.”
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8. Artikel 1 a i forordningen har féljande
lydelse:

"Syﬂ:e

Syftet med denna forordning &r

a) att faststilla principer, villkor och gran-
ser, under hansynstagande till allmédnna
eller enskilda intressen, for ritten till
tillgdng till Europaparlamentets, radets
och kommissionens (nedan kallade
institutionerna) handlingar i enlighet
med artikel 255 i EG-fordraget pa ett
sdtt som garanterar stérsta mojliga till-
gang till handlingar.”

9. Artikel 2 i denna forordning har féljande
lydelse:

"Tillgangsberittigade och tillimpningsom-
rade

1. Varje unionsmedborgare och varje fysisk
eller juridisk person som &r bosatt eller har
sitt sdte i en medlemsstat skall ha ritt till
tillgdng till institutionernas handlingar, med
beaktande av de principer, villkor och
granser som faststélls i denna férordning.

3. Denna forordning skall tillimpas pa alla
handlingar som finns hos en institution, det
vill siga handlingar som upprittats eller
mottagits och som innehas av institutionen,
inom samtliga Europeiska unionens verk-
samhetsomraden.

5. Kénsliga handlingar enligt definitionen i
artikel 9.1 skall vara foremal for sarskild
behandling i enlighet med den artikeln.

10. Enligt artikel 3 b i denna férordning
avses, for tillimpningen av densamma, med
“tredje part” "varje fysisk eller juridisk person
eller enhet utanfor den berérda institutionen,
dédribland medlemsstaterna, 6vriga gemen-
skapsinstitutioner och gemenskapsorgan
eller andra institutioner och organ samt

tredje lander”.

I-11397
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11. Artikel 4 i forordningen har fdljande
lydelse:

“Undantag

1. Institutionerna skall vigra att ge tillgdng
till en handling om ett utlimnande skulle
undergriva skyddet for

a) det allminna samhaillsintresset i fraga
om

— allmin sédkerhet,

— forsvar och militdra fragor,

— internationella férbindelser,

— gemenskapens eller en medlems-
stats finansiella, monetira eller eko-
nomiska politik,

I-11398

b) den enskildes privatliv och integritet,
sarskilt i enlighet med gemenskapslagstift-
ningen om skydd av personuppgifter.

2. Institutionerna skall vdgra att ge tillgdng
till en handling om ett utlimnande skulle
undergrava skyddet for

— en fysisk eller juridisk persons affirs-
intressen, inklusive immateriella rattig-
heter,

— rattsliga forfaranden och juridisk radgiv-
ning,

— syftet med inspektioner, utredningar
och revisioner,

om det inte foreligger ett &vervidgande
allménintresse av utlimnandet.

3. Tillgang till en handling som upprittats
av en institution for internt bruk eller
mottagits av en institution, och som giller
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en friga dar institutionen inte fattat nigot
beslut, skall vigras om utlimnande av hand-
lingen allvarligt skulle undergréva institutio-
nens beslutsférfarande, om det inte fo-
religger ett overvigande allminintresse av
utlimnandet.

Tillgdng till en handling som innehaller
yttranden for internt bruk och som édr en
del av 6verlaggningar och inledande samrad
inom den berorda institutionen skall vigras
aven efter det att beslutet fattats, om
utlimnande av handlingen allvarligt skulle
undergréva institutionens beslutsférfarande,
om det inte foreligger ett 6verviagande
allménintresse av utlimnandet.

4. For handlingar som harrér frin tredje part
skall institutionen samrada med den berérda
tredje parten for att beddma om de undantag
som anges i punkterna 1 och 2 skall till-
lampas, om det inte dr uppenbart att hand-
lingen skall eller inte skall lamnas ut.

5. En medlemsstat fir begira att institutio-
nen inte skall limna ut en handling som
harror fran denna medlemsstat utan att
medlemsstaten dessférinnan har limnat sitt
medgivande.

7. De undantag som anges i punkterna 1-3
ovan skall enbart tillimpas under den period
da skyddet dr motiverat pa grundval av
handlingens innehdll. Undantagen far gilla i
hogst 30 ar. For handlingar som omfattas av
undantagen gillande privatliv eller affirs-
intressen och for kinsliga handlingar far
undantagen om det dr nodvindigt fortsitta
att gilla dven efter denna period.”

12. Artikel 5 i denna forordning har f6ljande
lydelse:

"Handlingar i medlemsstaterna

Nir en medlemsstat tar emot en begidran om
tillgang till en handling som medlemsstaten
innehar och som hérrér frdn en institution
skall medlemsstaten, om det inte &r uppen-
bart att handlingen skall eller inte skall
ldmnas ut, ridgora med institutionen i friga
for att fatta ett beslut som inte dventyrar att
syftena med denna férordning uppnas.

En medlemsstat kan i stillet hinskjuta en
saddan begdran till institutionen.”

I-11399
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13. Artikel 9 i denna férordning har féljande
lydelse:

”1. En kénslig handling 4r en handling som
hérrér fran institutionerna eller organ som
har upprittats av dem eller fran medlems-
staterna, tredje linder eller internationella
organisationer och som i enlighet med den
berdrda institutionens bestimmelser klassi-
ficerats som "TRES SECRET/TOP SECRET’,
'SECRET’ eller 'CONFIDENTIEL" och som
skyddar Europeiska unionens eller en eller
flera av dess medlemsstaters visentliga
intressen pa de omraden som omfattas av
artikel 4.1 a, i synnerhet allmin sikerhet,
férsvar och militdra fragor.

2. En ansdkan om tillgdng till en kéinslig
handling i enlighet med de férfaranden som
anges i artiklarna 7 och 8 skall behandlas
enbart av personer som har ritt att befatta
sig med sddana handlingar. Utan att det
paverkar tillimpningen av artikel 11.2 skall
dessa personer dven avgora vilka hénvis-
ningar till kidnsliga handlingar som kan géras
i det offentliga registret.

3. Kansliga handlingar skall registreras eller
limnas ut endast om den [myndighet] var-
ifran handlingen harror givit sitt samtycke.

I- 11400

4. En institution som beslutar att vigra
tillgang till en kénslig handling skall ange
skilen for sitt beslut pa ett sddant sitt att de
intressen som skyddas i artikel 4 inte skadas.

5. Medlemsstaterna skall vidta limpliga
atgirder for att se till att principerna i den
hér artikeln och i artikel 4 respekteras vid
behandling av ansékningar om tillgang till
kansliga handlingar.

6. Institutionernas bestammelser om kins-
liga handlingar skall offentliggéras.

7. Kommissionen och radet skall informera
Europaparlamentet om kénsliga handlingar i
enlighet med en ordning om vilken institu-
tionerna skall komma 6verens.”

B — Bakgrund

14. Den 19 april 2000 avgav Europeiska
gemenskapernas kommission ett medde-
lande (nedan kallat meddelandet) enligt
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vilket Férbundsrepubliken Tyskland fick till-
stind att upphidva omrddet Miihlenberger
Lochs status som skyddsomrade enligt radets
direktiv 92/43/EEG av den 21 maj 1992 om
bevarande av livsmiljoer samt vilda djur och
vixter.” Beslutet antogs i syfte att genomfora
ett projekt som bestod i att bygga ut fabriken
Daimler Chrysler Aerospace Airbus och
anvinda en del av en flodmynning som
forlingning av landningsbanan.

15. Genom skrivelse till kommissionen av
den 20 december 2001 ansokte IFAW, icke-
statlig organisation som &r aktiv inom
omradet for djurens vilbefinnande och
naturskydd, om att fa tillgang till bland
annat skriftvaxlingen mellan Férbundsrepu-
bliken Tyskland och staden Hamburg avse-
ende detta omrade och det dirtill knutna
projektet liksom till skrivelser fran den tyska
férbundskanslern.

16. Forbundsrepubliken Tyskland, som rad-
fragats av kommissionen om detta, motsatte
sig ett utlimnande av de ndmnda hand-
lingarna. Kommissionen bedémde att den i
enlighet med artikel 4.5 i férordningen under
dessa omstidndigheter var forhindrad att
bevilja tillgdng till handlingarna och fattade
sdledes den 26 mars 2002 det angripna
beslutet att avsla IFAW:s ansokan.

7 — EGT L 206, s. 7; svensk specialutgéva, omrade 15, volym 11,
s. 114,

17. IFAW vickte, genom ansdkan som
inkom till foérstainstansriattens kansli den
4 juni 2002, talan om ogiltigforklaring av
kommissionens beslut av den 26 mars 2002,

C — Den éverklagade domen

18. Sokanden anforde till stod for sitt
yrkande om ogiltigforklaring bland annat
en grund rérande dsidosittande av artikel 4 i
férordningen. Sékanden gjorde gillande att
den tolkning som kommissionen gett arti-
kel 45 i denna forordning, enligt vilken
kommissionen &r skyldig att végra tillgang till
en handling som hérror fran en medlemsstat
om denna senare motsitter sig ett utlim-
nande, var felaktig. Den mdajlighet som den
medlemsstat varifrin en handling hérrér har
att enligt artikel 4.5 i férordningen begira att
den institution som innehar handlingen inte
lamnar ut den, skall inte forstdas som en
vetoritt, eftersom det slutliga avgorandet
ligger hos institutionen.

19. Forstainstansritten godtog inte denna
grund av de skidl som framgar av punk-
terna 50-65 i den overklagade domen.
Forstainstansritten ogillade foljaktligen talan
om ogiltigforklaring.

20. Enligt den 6verklagade domen utgor den
mojlighet som en medlemsstat ges i arti-

I-11401
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kel 4.5 i den ovannimnda férordningen att
begira att en institution inte beviljar tillging
till en handling som hérrér frén denna
medlemsstat utan att denna dessforinnan
har lamnat sitt medgivande ett aldggande for
institutionen att inte limna ut handlingen i
fraga for det fall medlemsstaten skulle mot-
sitta sig detta. Medlemsstaten éar inte skyldig
att motivera sin begéran och institutionen &r
forpliktad att ritta sig efter dlaggandet utan
att kunna kontrollera om ett icke-utlim-
nande av handlingen i fraga kan motiveras av
bland annat hinsyn till allménintresset.

21. Ur denna synpunkt utgor artikel 4.5 i
férordningen enligt forstainstansritten en
lex specialis for medlemsstaterna i jaimforelse
med artikel 4.4 i samma forordning, enligt
vilken tredje part endast har ratt till samrad
med institutionen for att beddma huruvida
de undantag som anges i artikel 4.1 och 4.2 i
férordningen skall tillimpas pa den inlim-
nade handlingen, under forutsittning att det
inte dr uppenbart att handlingen skall eller
inte skall limnas ut.

22. Forstainstansritten anforde som stéd for
sin tolkning av artikel 4.5 i forordningen att
skyldigheten att innan utlimnandet inhdmta
medlemsstatens medgivande skulle riskera
att bli verkningslés om inte medlemsstaten
beviljades en vetoritt. Forstainstansritten
stodde sig likaledes pa forklaring nr 35, enligt
vilken konferensen dr enig om att de
principer och villkor som avses i arti-
kel 255 EG skall ge en medlemsstat ritt att

I-11402

begira att kommissionen eller Europeiska
unionens rdd inte vidarebefordrar en hand-
ling som hirror fran den staten till tredje
man, utan att medlemsstaten dessforinnan
har lamnat sitt medgivande. Av detta f6ljer,
fortfarande enligt forstainstansritten, att den
mojlighet som ges i artikel 4.5 i férordningen
féljer av att denna forordning varken har till
syfte eller effekt att dndra nationell lagstift-
ning om tillgang till handlingar, vilket for
ovrigt framgar av skil 15 i férordningen. Nar
en medlemsstat siledes har begirt tillgdng
till en handling i enlighet med artikel 4.5 i
férordningen, regleras séledes inte tillgdngen
till handlingen i forordningen, utan genom
relevanta nationella bestimmelser i den
berérda medlemsstaten, vilka inte har for-
andrats genom att forordningen har antagits.

23. Forstainstansritten tillade foljande: "For
att sdkerstidlla en tolkning av bestim-
melserna i artikel 4.5 i forordningen som
overensstimmer med forklaring nr 35 och
for att underlitta tillgdngen till handlingen i
fraga genom att gbra det mojligt fér med-
lemsstaten att i férekommande fall ge sitt
medgivande till att den ldmnas ut, dligger det
institutionen att samrada med denna med-
lemsstat ndr en begdran om tillgdng till
handlingar avser en handling som héarror
fran medlemsstaten. Om denna medlemsstat
efter det att samrdd skett inte inger en
begiran enligt artikel 4.5 i férordningen,
ankommer det fortfarande pa institutionen
att med tillimpning av artikel 4.4 i forord-
ningen bedéma om handlingen skall lamnas
ut eller inte.”®

8 — Se den overklagade domen, punkt 60.
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24. Forstainstansritten konstaterade att de
handlingar som begirts utlimnade utgjorde
handlingar som hérrérde frdn en medlems-
stat i den mening som avses i artikel 4.5 i
férordningen och att Forbundsrepubliken
Tyskland hade begirt att kommissionen inte
skulle lamna ut dem. Forstainstansritten slog
féljaktligen fast att kommissionens beslut pa
intet sitt asidosatte artikel 4 i denna férord-
ning,

II — Bedémning av ¢verklagandet

25. Det dr denna dom som Konungariket
Sverige, intervenient till stod for sokandens
yrkanden i forfarandet vid férstainstans-
ratten, overklagat vid domstolen. Till stéd
for sitt 6verklagande har klaganden gjort
gillande att gemenskapsritten asidosatts
genom att innebérden av artikel 4.5 i
férordningen har misstolkats. I artikel 4.5 i
férordningen ges medlemsstaterna ingalunda
en vetoritt, sdsom forstainstansritten slagit
fast, utan endast en ritt att radfragas innan
den institution som innehar handlingen
laimnar ut den. Institutionen behéller emel-

lertid behérigheten att besluta om hand-
lingen skall limnas ut eller inte, varvid ett
beslut att inte bevilja tillgdng endast kan
motiveras med ett av de undantagsfall som
motiverar sekretess enligt artikel 4.1-4.3 i
férordningen.

26. Det i4r alltsd tvd diametralt motsatta
synsitt av inneborden av artikel 4.5 i forord-
ningen som stir emot varandra. I syfte att
forsoka klargéra tolkningen av denna be-
stimmelse skall det forst avgéras om den &r
relevant. 1 detta syfte skall jag visa att,
tvartemot vad forstainstansritten har slagit
fast, varken en bokstavstolkning av artikel 4.5
eller beaktandet av medlemsstaternas vilja,
som kommer till uttryck i forklaring nr 35,
leder till en sadan 16sning som forstainstans-
ritten har foresprakat. En systematisk och
dndamalsenlig tolkning ger i stillet upphov
till en annan 16sning.

A — Avsaknad av ett Gvertygande svar
genom en bokstavlig tolkning och mot bak-
grund av partsviljan

1. Ordalydelsen av artikel 4.5 i forordningen

27. Det skall inledningsvis erinras om att
ritten till tillgdng till handlingar, enligt de

I-11403
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bestimmelser som gillde innan foérord-
ningen antogs, endast avsig de handlingar
som upprittats av institutionerna.’® Vad
ddaremot giller de handlingar som en insti-
tution innehar men som upprittats av en
tredje part, det vill sdga en fysisk eller
juridisk person, en medlemsstat, en annan
institution eller ett gemenskapsorgan eller
alla andra nationella eller internationella
organ, tillimpades den s& kallade upphovs-
mannaregeln. Enligt denna hade institutio-
nen inte rétt att limna ut handlingar som
hirrérde frin tredje part, eftersom den som
begirde tillgdng var skyldig att stilla sin
ansokan direkt till handlingens upphovs-
man. *° Trots att denna upphovsmannaregel
redan fran borjan i rittspraxis definierades
som en begrinsning av den allmidnna prin-
cipen om ritt till tillgdng och siledes skulle
tolkas och tillimpas restriktivt,’* har den
likvdl klassificerats som “ett absolut undan-
tag avseende handlingar vars upphovsman &r
en utomstiende, utan att det foreskrivs ndgra
mojliga avsteg fran detta undantag” '2.

28. Ett av de mest betydelsefulla bidragen i
férordningen ir alltsa att den vidgat tillimp-
ningsomradet for den gemenskapsrittsliga
principen om tillgang till gemenskapsinsti-
tutionernas handlingar genom att den ovan-
stdende upphovsmannaregeln tagits bort.
Saledes skall ritten till tillgdng enligt arti-
kel 2.3 i denna férordning numera gilla "alla

9 — Se, for ett liknande resonemang, forstainstansrittens dom av
den 12 oktober 2000 i mal T-123/99, JT’s Corporation mot
kommissionen (REG 2000, s. II-3269), punkt 53, och av
den 11 december 2001 i mal T-191/99, Petrie m.fl. mot
kommissionen (REG 2001, s. II-3677), punkt 47.

10 — Se harvid forstainstansrittens dom av den 26 april 2005 i de
forenade méalen T-110/03, T-150/03 och T-405/03, Sison mot
radet (REG 2005, s. 11-1429), s. 92.

11 — Se forstainstansrittens dom av den 19 juli 1999 i
mal T-188/97, Rothmans mot kommissionen (REG 1999,
s. 11-2463), punkt 55, och av den 7 december 1999 i
mél T-92/98, Interporc mot kommissionen (REG 1999, s. II-
3521), punkt 69.

12 — Se forstainstansrittens dom av den 16 oktober 2003 i
mal T-47/01, Co-Frutta mot kommissionen (REG 2003,
s. 11-4441), punkt 59.
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handlingar som finns hos en institution, det
vill sdga handlingar som upprittats eller
mottagits och som innehas av institutionen”.
Av detta foljer att institutionerna kan tvingas
overlimna handlingar som hérrér fran en
tredje part och att denna, enligt definitionen
av begreppet tredje part i artikel 3 b i
férordningen, bland annat kan vara en
medlemsstat. Att upphovsmannaregeln 6ver-
gavs uppvigdes av en sirskild hantering,
enligt artikel 4.5 i férordningen, som ges i
synnerhet handlingar som harrér fran med-
lemsstater. Att avgdra vad denna sirskilda
hantering exakt bestar i 4r kirnfrigan for
forevarande tvist.

29. Om lydelsen i den aktuella bestam-
melsen hade varit tydlig, hade man ritteligen
kunnat utga fran att regeln skulle tillimpas
pé det sitt den formulerats, in claris non fit
interpretatio. Att ge ett svar utifrin orda-
lydelsen visar sig emellertid i férevarande fall
vara omajligt, eftersom denna &r langt ifran
entydig. I bestimmelsen féreskrivs att ”[e]n
medlemsstat far begira att institutionen inte
skall limna ut en handling som hérrér fran
denna medlemsstat utan att medlemsstaten
dessforinnan har limnat sitt medgivande”.
Sdsom kommissionen sjalv har medgett
anges det inte "[i] formuleringen av artikel 4.5
... 1 vilken mén institutionerna ér skyldiga att
folja en medlemsstats stindpunkt ndr denna
motsitter sig att en handling lamnas ut”*?.
Om tyngdpunkten liggs pa den omstindig-
heten att en institution endast far lamna ut
en handling som en medlemsstat har

13 — Rapport fran kommissionen om genomférandet av princi-
perna i forordningen, av den 30 januari 2004, punkt 3.5.2.
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inkommit med under férutsittning att den
senare, pd begiran, "dessférinnan lamnat sitt
medgivande”, talar detta faktiskt for att
medlemsstaterna skall tillerkdnnas en veto-
ritt. A andra sidan tyder ordet "begira” pa
att beslutet att lamna ut en handling slutligen
avilar den institution som innehar hand-
lingen, eftersom begreppet begiran — vilket
kan definieras som sjélva handlandet eller att
nigon anhaller om nagot — i likhet med vad
s6kanden i malet vid forstainstansratten med
ritta har gjort gillande, tyder pi att den part
som limnat in begdran véntar sig ett svar pa
denna liksom att den part som skall besvara
begiran skall utova sitt utrymme f6r skons-
missig bedomning. Denna tvetydighet i
ordalydelsen i artikel 4.5 i férordningen
forstirks av lydelsen i artikel 9.3, av vilken
det otvetydigt framgér en vetoritt, eftersom
det dér foreskrivs att "[k]dnsliga handlingar
skall registreras eller laimnas ut endast om
den varifran handlingen hérrér givit sitt
samtycke”. Jag kan mot denna bakgrund
saledes inte forsta hur forstainstansrétten, i
den 6verklagade domen, kunde konstatera
att skyldigheten for den institution som
innehar en handling som hirrér frin en
medlemsstat att inhimta denna senares
medgivande fére utlimnandet av handling i
fraga tydligt framgér av artikel 4.5 i férord-
ningen.

30. Dessutom bekriftas, om detta nu skulle
vara nddvindigt, tvetydigheten i ordalydelsen
i artikel 4.5 genom de férdndringar som de

14 — Se den overklagade domen, punkt 58.

tre institutionerna utfért i sina arbetsord-
ningar i samband med genomférandet av
den skyldighet att anpassa arbetsordningen
till bestimmelserna i férordningen, som
foreskrivs i artikel 18 i foérordningen. Det
framgir vid en genomldsning av forand-
ringarna att kommissionen inte verkar se sig
férhindrad att limna ut en handling mot
upphovsmannens uttryckliga vilja, trots att
medlemsstaten begirt att handlingen inte
skall limnas ut utan dennes medgivande. '®
Radet 4 sin sida har néjt sig med att aterge
ordalydelsen av artikel 4.5 i forordningen. '®
Vad giller Europaparlamentet féreskrivs det i
dess arbetsordning ingen sirskild hantering
av handlingar som hérrér frain medlemssta-
ter, utan diri foreskrivs endast att Europa-
parlamentet, i friga om en handling frin
tredje part, hor denna part, "sd att det kan
avgbras om ett av de undantag som fore-
skrivs i artiklarna 4 och 9 i forordning (EG)
nr 1049/2001 #r tillampligt”. '’

31. Det rader i doktrinen delade meningar
om vilken innebérd som skall tillskrivas
lydelsen av artikel 4.5 och rdckvidden av
denna bestimmelse. Vissa anser att ordaly-
delsen i denna bestimmelse ger uttryckligt

15 — Se artikel 5.4 b och 5.6 i kommissionens beslut 2001/937/EG,
EKSG, Euratom av den 5 december 2001 om andring av dess
arbetsordning (EGT L 345, s. 94).

16 — Se artikel 2.1 b i bilaga II till radets beslut 2001/840/EG av
den 29 november 2001 om #ndring av ridets arbetsordning
(EGT L 313, s. 40).

17 — Se artikel 9.3 i presidiets beslut om allminhetens tillgéng till
Europaparlamentets handlingar av den 28november 2001
(EGT C 374, s. 1).
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stod for en vetoritt for medlemsstaterna. '8
Andra har diremot foresprakat en annan
tolkning, ndmligen en ritt for den institution
som innehar handlingen att slutgiltigt avgéra
en begdran som institutionen fatt om att
lamna ut handlingen. *

32. T verkligheten utgdr tvetydigheten i
lydelsen av artikel 4.5, sdsom den danska
regeringen pé goda grunder har pépekat, en
"konstruktiv tvetydighet” som, i sig, har
mojliggjort for gemenskapslagstiftaren att
anta bestimmelsen.?® Denna ar nimligen
konsekvensen av de spanningar som foljt av
tillkomsten av forordningen, eftersom en
konflikt mellan anhéngarna av att uppritt-
hélla en relativ sekretess och de som fore-
sprakar en storre Oppenhet har splittrat
protagonisterna i lagstiftningsprocessen. !
Kommissionen ville behédlla medlemsstater-
nas kontroll éver utlimnandet av de hand-
lingar som dessa limnat in till institutio-
nerna. I kommissionens ursprungliga forslag
foreskrevs i artikel 4 d att "[i]nstitutionerna
skall vigra att ge tillgdng till handlingar som
om de sprids avsevirt kan skada skyddet for

18 — Se, for ett liknande resonemang, bland annat, Cabral, P.,
”Access to Member State documents in EC law”, ELR vol. 31
(2006), nr 3, s. 378 och 385. Se ocks4, De Leeuw, M.E., "The
regulation on public access to European Parliament, Council
and Commission documents in the European Union: are
citizens better off?” ELR vol. 28 (2003), nr 3, 5. 324, s. 337 och
s. 338.

19 — Se, bland annat, Harden, I, "Citizenship and Information”,
European Public Law vol. 7 (2001}, nr 2, s. 165 och s. 192, och
Peers, S., "The new regulation on access to documents: a
critical analysis”, YEL

20 — Se ocksa, for ett liknande resonemang, Heliskoski, J., och
Leino, P., "Darkness at the break of noon: the case law on
Regulation n° 1049/2001 on access to documents”, CMLR
vol. 43 (2006), nr 3, s. 735, 5. 771 och s. 772.

21 — For en aterblick avseende splittringen mellan de olika
aktorerna i lagstiftningsprocessen, se Bjurulf, B., och Elg-
strtom, O., "Negociating transparency: the role of institu-
tions”, JCMS vol. 42 (2004), nr 2, s. 249.
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sekretess som begirts av tredje parter som
tillhandahallit handlingen eller upplysning-
arna eller som krivs enligt lagstiftningen i
medlemsstaten i friga”. ** Parlamentet ansag
att beslutet att lamna ut en handling som
hérrér fran en medlemsstat borde ligga hos
den institution som innehar handlingen.
Parlamentet foreslog siledes en andring i
denna riktning i kommissionens forslag till
forordning. 2 I radet var medlemsstaterna av
olika uppfattning, vilket illustreras av att det
franska ordférandeskapets forslag som pre-
senterades i december 2000, enligt vilket
medlemsstaterna uttryckligen tillerkindes en
vetoritt, slutligen inte antogs.

2. Rickvidden av forklaring nr 35

33. Kompromisslésningen har varit att i
artikel 4.5 bokstavligen aterge forklaring
nr 35, vilket forstainstansritten sjilv har
papekat®* och som framgir av skil 10 i
férordningen, enligt vilket omfinget av
ritten till tillgdng till de handlingar som

22 — Foérslag till Europaparlamentets och radets forordning om
allménhetens tillgang till Europaparlamentets, radets och
kommissionens handlingar (EGT C 177 E, 2000, s. 70).

23 — Se éndring nr 36 i rapport A5 — 318/2000 av den
27 oktober 2000.

24 — Se den &verklagade domen, punkt 57. Se dven férstainstans-
rittens dom av den 17 september 2003 i mal T-76/02,
Messina mot kommissionen (REG 2003, s. [I-3203), punkt 41,
och av den 17 mars 2005 i mal T-187/03, Scippacercola mot
kommissionen (REG 2005, s. 11-1029), punkt 56.
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institutionerna har tagit emot i huvudsak
skall tolkas mot bakgrund av forklaring
nr 35.

34. Hur skall da rdckvidden av forklaring
nr 35 matas? Det ér fortfarande oklart vilken
stillning de forklaringar som bifogats f6r-
dragen skall ges. Aven om det i artikel 311 EG
foéreskrivs att de protokoll som medlemssta-
terna i samforstand fogar till detta fordrag
skall utgbra “en integrerad del” av fordraget
och att de sdledes har samma rittsliga
virde,?® sigs det inget i fordraget om hur
férklaringar skall behandlas. I den férhar-
skande doktrinen® ir man enig om att de
forklaringar som bifogats slutakten i gemen-
skapens fordrag inte har nagon normativt
tvingande verkan och att de endast utgér
uttryck for politiska ataganden. I réttspraxis
har amnet under lang tid inte alls behandlats.
Det dr endast nyligen som domstolen har
erkint forklaringarna som tolkningshjéilpme-
del.”” Denna lésning motsvarar de losningar
som ér férhirskande inom internationell ritt.
Enligt artikel 31 i Wienkonventionen om
traktatritten, av den 23 maj 1969, skall ett

25 — Domstolen har sedan linge slagit fast (se dom av
den 23 april 1956 i mélen 7/54 och 9/54, Groupement des
industries sidérurgiques luxembourgeoises mot Héga myn-
digheten (REG 1956, s. 53 och s. 90) att "orden ’i detta
fordrag’ i artikel 84 i fordraget skall forstas sa att ddrmed
avses fordragets klausuler och bilagor, sésom protokollen och
konventionen om overgingsbestimmelser, och att be-
staimmelserna i dessa texter siledes har samma tvingande
verkan ...”

26 — Se Thot, A., "The legal status of the declarations annexed to
the Single european act”, CMLR 1986, s. 803, Constantinesco,
V., "La structure du Traité instituant I'Union européenne”,
CDE 1993, numren 3 och 4, s. 251, s. 261, Petit, Y.,
"Commentaire de l'article R”, i Constantinesco, V., Kovar, R.
och Simon, D., Traité sur I'Union européenne:commentaire
article par article, éd. Economica, Paris. 1995, sidorna 913
och 922-924; Simon, D., Le systéme juridique communau-
taire, tredje upplagan, PUF, 2001, s. 306.

27 — Se forstainstansrittens dom av den 7 juni 2001 i
mél T-187/99, Agrana Zucker und Stérke mot kommissionen
(REG 2001, s. II-1587), och domstolens beslut av
den 5 november 2002 i mal C-321/01 P, Agrana Zucker
und Stirke mot kommissionen (REGP 2002, s. [-10027).

traktat tolkas i sitt sammanhang, “férutom
texten inklusive dess preambel och bilagor,
... dokument som upprittats av en eller flera
parter i samband med traktatens ingdende
och godtagits av de andra parterna som
dokument sammanhérande med traktaten”.
Saledes skall parternas forklaringar tjina som
underlag for tolkningen.?® Kan en sadan
tolkning av en traktat som tillkommit genom
de fordragsslutande staternas overenskom-
melse ga s langt att férdragsvillkoren kan
dndras? Aven om det i internationell ritt
redan finns vissa exempel hirpa, eftersom de
fordragsslutande staterna kan tolka fordrag
med giltig verkan,?® dr si inte fallet inom
gemenskapsritten med tanke pa stelheten i
de grundférdrag som utgér gemenskapens
konstitutionella urkund.

35. Om forklaring nr 35 sdledes kan tjéna
som underlag vid tolkningen av artikel 4.5 i
forordning nr 1049/2001 Aaterstar det att
undersdka om denna férklaring kan bidra
till att klargora férordningens innehall. Enligt
Forenade kungariket framgéar det av forklar-
ingen att medlemsstaterna, efter antagandet
av artikel 255 EG vars rackvidd stricker sig
till handlingar som upprittats av tredje part
och som innehas av gemenskapens institu-
tioner, har sikerstillt attinstitutionerna inte

28 — Se Combacau, J., och Sux, S, Droit international public,
sjunde upplagan, Paris: Montchrestien, 2006, s. 174 och
s. 175.

29 — Ibidem.

30 — Se dom av den 23 april 1986 i méal 294/83, Les Verts mot
parlamentet (REG 1986, s. 1339, svensk specialutgava,
volym 8, s. 529), punkt 23.
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limnar ut handlingar som hérrér frin dem
utan deras medgivande. Forstainstansritten
har gett bestimmelsen samma innebérd,
eftersom den, efter att ha erinrat om be-
stimmelsens lydelse, ur bestimmelsen hir-
lett en vetordtt for medlemsstaterna vad
giller varje begiran om att limna ut en
handling som dessa 6verlimnat till en
institution. > Eftersom forklaring nr 35
emellertid har samma lydelse som artikel 4.5
i forordningen, priaglas den av samma
tvetydighet. Forklaring nr 35 kan saledes
knappast tjana som hjilp for att klargéra
artikelns innebérd. En uttrycklig och otve-
tydig bekriftelse av en vetoritt for medlems-
staterna framgir inte mer av lydelsen av
forklaring nr 35 4n av lydelsen i artikel 4.5 i
férordningen.

36. Jag méiste medge att lydelsen i artikel 4.5
i forordningen ger sken av en oerhérd
tvetydighet. Visserligen kan den tolkning
som forstainstansritten gjort inte uteslutas.
Ordalydelsen i bestimmelsen innebir inte
att de garantier som medlemsstaterna getts i
de fall di en institution mottar en begiran
om att en handling som hirrér frin dem
skall lamnas ut uttryckligen begrinsas till ett
enkelt samrad. I detta avseende skall arti-
kel 4.5, ur en strikt bokstavlig synvinkel, inte
ses som en motsvarighet till artikel 5, som
har foljande lydelse: "Néar en medlemsstat tar
emot en begiran om tillgdng till en handling
som medlemsstaten innehar och som harrér
fran en institution skall medlemsstaten ...
radgora med institutionen i fraga for att fatta
ett beslut som inte dventyrar att syftena med
denna forordning uppnas.” En sidan tolk-
ning som férstainstansritten har gjort ér inte
en nddvandig f6ljd av ordalydelsen i arti-
kel 4.5. Forstainstansritten har niamligen
slagit fast att den mojlighet som medlems-
staterna har att kréva att tredje part inte skall

31 — Se den 6verklagade domen, punkterna 57 och 58.
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fa insyn i deras handlingar utan deras
foregdende samtycke, utgér ett "undantag”
frin tillgdng till institutionernas hand-
lingar.®® Enligt fast rittspraxis skall alla
undantag fran ritten till tillgdng till institu-
tionernas handlingar tolkas och tillaimpas
restriktivt. > En tolkning enligt vilken med-
lemsstaterna har en ovillkorlig vetoritt vad
giller tillgdng till handlingar som dessa
overlamnat till en institution kan siledes
endast godtas om det finns tillrickligt stod
darfor i sjilva lydelsen av artikel 4.5.

B — B Systematisk och dndamdlsenlig tolk-
ning

37. Eftersom en bokstavstolkning av arti-
kel 4.5 i forordning nr 1049/2001 inte ger
nagot otvetydigt svar, skall jag forsoka
precisera den aktuella bestimmelsens inne-
bord genom att aterbérda den till sitt
normativa sammanhang och genom att
beakta dess dndamal. I detta avseende ingér
den aktuella bestimmelsen i ett rittsligt
sammanhang som kidnnetecknas av det lang-

32 — Se domen i det ovannamnda mélet Messina mot kommis-
sionen, punkt 55.

33 — Se, bland annat, dom av den 11 januari 2000 i de forenade
malen C-174/98 P och C-189/98 P, Nederlinderna och van
der Wal mot kommissionen (REG 2000, s. [-1), punkt 27, av
den 6 december 2001 i mal C-353/99 P, radet mot Hautala
(REG 2001, s. 1-9565), punkt 25, av den 6 mars 2003 i
mal C-41/00 P, Interporc mot kommissionen (REG 2003,
s. [-2125), punkt 48, av den 1 februari 2007 i mil C-266/05 P,
Sison mot rédet (REG 2007, s. 1-1233), punkt 63, och
forstainstansrattens dom av den 5 mars 1997 i mal T-105/95,
WWF UK mot kommissionen (REG 1997, s. I1-313),
punkt 56.
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samma men obevekligt 6kade genomslaget i
gemenskapsritten av kravet pa Oppenhet i
allmédnhet och av en ritt till tillgang till
institutionernas handlingar i synnerhet.

38. En ritt till tillgdng till institutionernas
handlingar var linge okind inom gemen-
skapsritten. Dess utveckling har diremot
bestatt i att allmédnhetens ritt till handlingar
som innehas av offentliga myndigheter
"gradvis har stirkts”>*, Jag skall begrinsa
mig till att kortfattat redovisa de mest
utmirkande milstolparna. Intresset av
Oppenhet i beslutsférfarandet uttrycktes for
férsta gdngen hogtidligt i forklaring nr 17 om
ritten till tillgdng till information, som
bilagts slutakten till Fordraget om Euro-
peiska unionen, som undertecknades i Maa-
stricht den 7 februari 1992, enligt vilken
atgirder for att forbattra allmidnhetens till-
gang till den information som ér tillgénglig
for institutionerna skall inrdttas. Eftersom
det inte fanns ndgra allminna gemenskaps-
rittsliga bestimmelser som reglerade rick-
vidden av ritten till tillgang, var det upp till
institutionerna att bryta med den traditio-
nella principen om administrativ sekretess
genom att de sjilva fick bestimma om de
ville ge tillgang till de handlingar de innehade
eller inte. Efter antagandet den 6 de-
cember 1993 av en uppforandekodex om
principerna for allménhetens tillgang till
radets och kommissionens handlingar, 35

34 — For att &terge domstolens egna ord (dom av den 30 april 1996
i mal C-58/94, Nederlinderna mot ridet, REG 1996,
s. 1-2169, punkt 36, och av den 6 mars 2003 i det
ovanndmnda malet Interporc mot kommissionen, punkt 38).

35 — Uppforandekodex 93/730/EG for allmanhetens tillging till
radets och kommissionens handlingar (EGT L 340, s. 41;
svensk specialutgava, omrade 1, volym, s. 86).

fattade dessa institutioner, pa grundval av sin
behorighet att reglera den egna interna
organisationen, > var for sig ett beslut om
genomférande av dessa principer *” och ett
beslut om att formellt anta denna kodex. **
Trots denna gradvisa bekriftelse av allmén-
hetens ratt till tillgdng till institutionernas
handlingar, trots uppmaningar fran de egna
generaladvokaterna > eller vissa av de egna
ledaméterna, * trots vissa incitament genom
forstainstansrittens stillningstaganden, *!
och trots att den sjilv medgett att en
majoritet av medlemsstaterna ** som
grundlagsfast eller réttslig princip — stadfist
ritten till tillgdng till handlingar som innehas
av offentliga myndigheter, har domstolen
inte formellt erkdnt denna ritt som en
gemenskapsrittslig princip. **

39. Utvecklingen har emellertid inte upp-
hort didr. Nista etapp bestod i att genom

36 — Denna grunds laglighet har godtagits (se domen i det
ovanniamnda mélet Nederlinderna mot ridet).

37 — Rédets beslut 93/731/EG av den 20 december 1993 om
allmanhetens tillgang till radets handlingar (EGT L 340, s. 43;
svensk specialutgdva, omrade 16, volym 2, s. 64).

38 — Kommissionens beslut 94/90/EKSG, EG, Euratom av den
8 februari 1994 om allménhetens tillgdng till kommissionens
handlingar (EGT L 46, s. 58; svensk specialutgiva, omrade 16,
volym 2, s. 66).

39 — Se generaladvokaten Tesauros forslag till avgorande i det
ovannidmnda malet Nederlinderna mot radet, punkt 19, och
generaladvokaten Légers forslag till avgérande i det ovan-
namnda malet rddet mot Hautala.

40 — Se, bland annat, ovan Ragnemalm, H., "Démocratie et
transparence: sur le droit général d'accés des citoyens de
I"Union européenne aux documents détenus par les institu-
tions communautaires”, sidorna 809, 826 och 827.

41 — Som bland annat behandlat "principen om rétt till informa-
tion” (forstainstansrittens dom av den 19 juli 1999 i
mal T-14/98, Hautala mot ridet, REG 1999, s. 11-2489,
punkt 87) eller "6ppenhetsprincipen” (forstainstansréttens
dom av den 7 februari 2002 i mal T-211/00, Kuijer mot radet,
REG 2002, s. 11-485, punkt 52).

42 — Se domen i det ovanniamnda méilet Nederlinderna mot rédet,
punkt 34.

43 — Se, bland annat, domen i det ovannamnda malet raddet mot
Hautala, punkt 31, i vilken domstolen inte ansag det
nodvéindigt att uttala sig om "férekomsten av en princip
om rétt till information”, och det uttalande som generalad-
vokaten Léger gjorde i sitt forslag till avgorande i det
ovannidmnda mélet Interporc mot kommissionen, punk-
terna 75-80.
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Amsterdamfordraget stadfista dels en
"6ppenhetsprincip”iartikel 1 andrastycketEU,
dels en rdtt till tillgang till parlamentets,
radets och kommissionens handlingar i arti-
kel 255 EG. Visserligen kan inte dessa
bestaimmelser, pd grund av att de inte har
direkt effekt, utgora stod for en begiran om
tillgdng till handlingar som innehas av en
institution. Ritten till tillgdng kan ndmligen
endast utdovas pa grundval av en be-
stimmelse vari utdvandet av ritten regle-
ras. ** I detta avseende utgor artikel 255.2 EG,
vilken hérrér fran Amsterdamfordraget, den
rittsliga grunden genom att radet, tillsam-
mans med parlamentet, ges behdrighet att
faststélla de allménna principerna och grian-
serna for ritten till tillgang till institutioner-
nas handlingar. Det ar pi denna rittsliga
grund som den allminna gemenskapslag-
stiftningen om rétt till tillgang till handlingar
som innehas av institutionerna, det vill siiga
férordningen, har antagits. Ritten till tillgdng
till institutionernas handlingar grundar sig
hidanefter varken pa atgirder som vidtas
med stéd av institutionernas interna arbets-
ordning (institutionerna madste nimligen
efterkomma ritten till tillgdng pa grundval
av sentensen patere legem quam ipse fecisti
(den som har stiftat en lag maste sjalv félja
den)) eller pa férordningen. Denna ritt foljer
i stdllet av en grundlagsliknande be-
stimmelse.

40. Denna normativa utveckling av ritten till
tillgdng har skett jamte ett materiellt befraim-
jande. Det dr inte langre friga om en enkel

44 — Se, for ett liknande resonemang, domen i det ovannimnda
malet Petrie m.fl. mot kommissionen, punkterna 34-38.
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tjanst fran institutionens sida i utévandet av
dess skonsmdssiga bedomning, utan om en
verklig grundliggande subjektiv rattighet,
som beviljas individer. Sa linge som det
ankom pé institutionerna att fatta beslut om
allménhetens tillgang till deras handlingar,
var ndmligen syftet med de bestimmelser
som antagits for att faststilla behandlingen
av en sidan begiran om tillgdng endast att
garantera deras interna funktion enligt god
forvaltningssed. Genom dessa bestimmelser
tillforsdkrades enskilda ingen subjektiv ritt
till den information de onskade, inte ens om
de kunde kriva att de antagna bestim-
melserna skulle efterlevas.*® Genom info-
randet av artikel 255 EG i Amsterdamford-
raget har tillgdngen till institutionernas
handlingar blivit en subjektiv rittighet som
tillkommer “[v]arje unionsmedborgare och
varje fysisk eller juridisk person som é&r
bosatt eller har sitt site i en medlemsstat”.
Ritten till tillgdng har dessutom karaktiren
av en grundliggande rittighet, vilket bekrif-
tas av den omstidndigheten att den inforts i
artikel 42 i Stadga om de grundliggande
rittigheterna, *¢

41. Forstirkning av den stillning som ritten
till tillgdng har &r néra knuten till omvilv-
ningen av de syften som efterstrivas genom
“krav[et] pa éppenhet”.*” De fa skyldigheter
som pa ett eller annat sitt ingdr i detta krav

45 — Se generaladvokaten Tesauros forslag till avgérande i det
ovannidmnda malet Nederldnderna mot rédet, punkterna 18—
20.

46 — Angdende stadgans stillning som tolkningskriterium for
artikel 6 EU, se mitt forslag till avgérande av
den 14 december 2006 i mal C-305/05, Ordre des barreaux
francophones et germanophone m.fl, dér domstolen medde-
lade dom den 26 juni 2007 (REG 2007, s. I-5305), punkt 48.

47 — Se dom av den 25 april 2007 i mal T-264/04, WWF European
Policy Programme mot radet (REG 2007, s. 11-911), punkt 61.
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och som alag institutionerna fran forsta
borjan, har som frimsta syfte att garantera
att gemenskapsétgirden fungerar vil och att
den dr lagenlig, oavsett om man soker
efterstriva iakttagande av ritten till forsvar
eller skyldigheten att motivera och att
offentlighélla gemenskapsakter. Genom till-
komsten av ritten till tillgdng till de hand-
lingar som innehas av offentliga myndigheter
tjianar Oppenheten snarare till att forstirka
den demokratiska legitimiteten av gemen-
skapétgarden.** Om man ville provocera
skulle man utan tvivel kunna ifragasitta
sambandet mellan 6ppenhet och demokrati.
Skulle inte detta kunna vara ett tecken pa
medborgarens allmidnna misstankar gent-
emot makthavarna och gentemot det repre-
sentativa demokratiska systemet? Dessutom
finns det en risk fér att Gppenheten inte
utnyttjas pa samma sétt av alla medborgare
och att den anvinds for att frimja vissa
intressegruppers tilltrdde till det politiska
systemet. Hur som helst har detta samband
med principen om demokrati, vilken utgor
en av unionens grunder,* framhallits fran
forsta borjan. Det ndmns redan i forklaring
nr 17 om rétten till tillgdng till information,
som utgor en bilaga till slutakten till
férdraget om Europeiska unionen, att "insyn
i beslutsprocessen stirker institutionernas
demokratiska karaktir”. Lydelsen i denna
férklaring har flertalet ganger repeterats i
rattspraxis, * varvid det har forklarats att
Oppenheten, vars syfte ar att ge allmdnheten
storsta mdjliga tillgang till handlingar, till-

48 — For en redogérelse av sambanden mellan Sppenhet och
demokrati, se Lequesne, Ch., "La transparence, vice ou vertu
des démocraties?”, 1 La trausparence dans I'Union euro-
péenne, mythe ou principe juridique?, ovanndmnt arbete,
s. 11; Meisse, E., "La démocratie administrative dans le traité
établissant une Constitution pour I'Europe”, i Constantine-
sco, V., Gautier, Y., och Michel, V. (under ledning av), Le
traité établissant une Constitution pour ['Europe, Analyses et
commentaires, PUS, 2005, s. 397.

49 — S&som anges i artikel 6.1 EU.

50 — Se forstainstansrittens dom av den 17 juni 1998 i
mal T-174/95, Svenska journalistforbundet mot radet
(REG 1998, s. 11-2289), punkt 66, av den 14 oktober 1999 i
mél T-309/97, Bavarian Lager mot kommissionen
(REG 1999, s. 11-3217), punkt 36, och domen i det
ovanndmnda malet Petrie m.fl. mot kommissionen, punkt 64.

forsdkrar administrationen en “storre legiti-
mitet, effektivitet och ansvar i férhéllande till
medborgarna i ett demokratiskt system”,®
eftersom medborgarna dirigenom “kan
utova en faktisk och effektiv kontroll av
gemenskapsinstitutionernas maktutov-
ning”.>> I sjilva verket ar det endast da
verksamheten hos den lagstiftande och
verkstillande makten samt den offentliga
forvaltningen ges en adekvat offentlighet
som en reell och effektiv kontroll — dven pa
den allméinna opinionens nivd — kan ske av
de styrande organens verksamhet och en
utveckling av organisationsformer med ett
verkligt deltagande i forhallandet mellan
forvaltning och medborgare kan é&ga
rum.”*® De samband mellan 6ppenhet och
demokrati som jag hir har visat exempel pa,
har slutligen inférts i andra skalet i férord-
ningen.

42. Jag vill erinra om att s linge som
principen om storsta mojliga tillgang till
institutionernas handlingar endast faststall-
des genom atgirder inom den interna
arbetsordningen, drogs det i réttspraxis den
slutsatsen att de undantag och de begrins-
ningar som satts upp i dessa bestimmelser
skulle tolkas och tillimpas restriktivt sa att
tillimpningen av huvudregeln inte under-

51 — Se domen i det ovannimnda méalet Kuijer mot radet,
punkt 52, och domstolens dom av den 6 mars 2003 i det
ovannamnda mélet Interporc mot kommissionen, punkt 39.

52 — Se forstainstansrittens dom av den 7 december 1999 i det
ovannamnda mélet Interporc mot kommissionen, punkt 39.

53 — Se generaladvokaten Tesauros férslag till avgorande i det
ovannamnda mélet Nederlanderna mot radet, punkt 14.
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grivdes. > Genom att ritten till tillgang till
institutionernas handlingar numera har blivit
en grundliggande réttighet av grundlags-
karaktdr, som dr knuten till principerna om
demokrati och oppenhet, skall i synnerhet
sekundérrittsakter avseende genomférandet
av ritten tolkas mot bakgrund av densamma,
och begrinsningar av riitten skall tolkas én
mer restriktivt. > Av detta foljer bland annat
att sd ldnge som ritten till tillging till
institutionernas handlingar endast faststall-
des genom bestimmelser i den interna
arbetsordningen, kunde institutionerna ute-
sluta vissa handlingar frén sitt tillimpnings-
omrade, sdrskilt de handlingar som inte
upprittats av institutionerna sjalva. Gemen-
skapslagstiftaren dr numera — pa grund av att
det foreligger en grundliggande ritt till
tillgang till institutionernas handlingar, som
tillférsakras genom en bestdmmelse av hogre
rang — forhindrad att begrinsa tillimpnings-
omridet.®® En tolkning av artikel 4.5 i
férordningen, som innebir att medlemssta-
terna tillerkdnns en vetordtt vad giller
utlimnandet av handlingar som hérrér fran
dem, skulle leda till samma begréinsning. 1
detta fall har nimligen forstainstansritten
slagit fast att den handling som en medlems-

54 — Se, bland annat, forstainstansrittens dom i det ovannimnda
miélet WWF UK mot kommissionen, punkt 56, och
férstainstansrittens dom av den 6 februari 1998 i
mal T-124/96, Interporc mot kommissionen (REG 1998,
s. 11-231), punkt 49,samt forstainstansrittens domar i de
ovanndmnda malen Svenska journalistforbundet mot rédet,
punkt 110, Bavarian Lager mot kommissionen, punkt 39,
Kuijer mot radet, punkt 55, och WWF European Policy
Programme mot radet, punkt 39, samt domstolens domar i
de ovannamnda mélen Nederlinderna och van der Wal mot
kommissionen, punkt 27, radet mot Hautala, punkt 25, och
Interporc mot kommissionen, punkt 48.

55 — For en redogorelse av skyldigheten att tolka gemenskaps-
ritten i jamforelse med de grundliggande rittigheterna
sisom dessa garanteras i gemenskapsritten, se dom av
den 21 september 1989 i de forenade malen 46/87 och
227/88 (REG 1989, s. 2859), punkt 12, och generaladvokat
Légers forslag till avgorande i det ovannimnda mélet radet
mot Hautala.

56 — Detta framgér vid en ldsning e contrario av rittspraxis. Se
dom i det ovannamnda mélet Interporc mot kommissionen,
punkterna 41-43, och forstainstansrittens domar av
den 7 december 1999 i de ovannamnda mélen Interporc
mot kommissionen, punkt 66, JT’s Corporation mot kom-
missionen, punkt 53, och Petrie m.fl. mot kommissionen,
punkt 47.
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stat har begirt inte skall utlimnas inte
regleras i gemenskapsritten, utan i relevanta
nationella bestimmelser i den berérda med-
lemsstaten. ®” I vilket fall som helst skulle en
ovillkorlig vetordtt for medlemsstaterna, vad
giller institutionernas utlimnande av de
handlingar som medlemsstaterna har éver-
lamnat till dem, dessutom innebéra en alltfor
stor paverkan pa den grundliggande ratten
till tillgang till handlingar och pa den
Oppenhet i det gemenskapsrittsliga besluts-
forfarandet som ritten avser att sikerstilla.
For det forsta hiarrér namligen en stor del av
de handlingar som utgér beslutsunderlag for
gemenskapen frdn medlemsstaterna. Efter-
som de flesta medlemsstaterna i sin lagstift-
ning om Oppenhet foreskriver ett undantag
fran rétten till tillgang i de fall d& de berérda
handlingarna ar knutna till den statens
utrikespolitik, det vill sdga statens relationer
med andra stater eller internationella orga-
nisationer, kan det for det andra med stor
sannolikhet befaras att de ndst intill syste-
matiskt skulle dberopa artikel 4.5 i syfte att
férhindra att de handlingar som de 6ver-
ldmnat till unionens institutioner limnas ut.

43. Det skall dessutom pépekas att det av det
samband som i Europeiska unionen uppsttt
mellan 6ppenhetsprincipen och det demo-
kratiska systemet framgér att tillgangen till
en handling skall bestimmas pa grundval av
handlingens betydelse for kidnnedomen om

57 — Se den &verklagade domen, punkt 61.
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och inflytandet i det gemenskapsrittsliga
beslutsforfarandet, och inte s& mycket pa
grundval av dess upphovsman.

44. For ovrigt dr syftet med forordningen
just att askadliggora den ritt till tillgang till
institutionernas handlingar som stadfists i
artikel 255 EG, genom att faststilla de
allménna principerna, villkoren och grin-
serna. Sasom framgér av artikel 1 i férord-
ningen, jamférd med bland annat skl 4, och
sdsom domstolen sjilv har framhallit, har
férordningen “till syfte att ge en s omfat-
tande rétt till tillgdng till handlingar som
finns hos institutionerna som méjligt”. *® Ur
denna synvinkel &r, sasom jag redan har
papekat och sdsom forstainstansritten sg‘eilv
har framhallit i den éverklagade domen, ** en
av de storsta fordelarna med férordningen,
jamfort med det tidigare rittslaget, att upp-
hovsmannaregeln tagits bort. Att, sasom
férstainstansritten gjort, ge medlemsstaterna
en ovillkorlig vetoritt vad géller institutio-
nernas utlimnande av sadana handlingar
som medlemsstaterna overlimnat till dem
skulle innebdra att denna upphovsmanna-
regel, dtminstone delvis, indirekt aterinfor-
des. Detta synes mig varken vara forenligt
med féremalet for eller syftet med férord-
ningen.

45. Enligt kommissionen och Foérenade
kungariket skulle en nekad vetoritt for de

58 — Se dom av den 1 februari 2007 i det ovanndmnda malet Sison
mot radet, punkt 61.

59 — Se den 6verklagade domen, punkterna 53 och 54.

medlemsstater varifrin de handlingar harror
som har begirts utlimnade, genom att lata
den institution som innehar dessa handlingar
besluta om handlingarnas utlimnande, inne-
bira en indirekt harmonisering av nationella
bestimmelser om ratt till tillgdng, utan
hénsyn till syftet med forordningen och i
strid med subsidiaritetsprincipen. Detta ir
ocksd forstainstansrittens instillning, som
grundar sin l6sning pa skil 15 i foérord-
ningen, enligt vilken forordningen “varken
[har] till syfte eller effekt att dndra nationell
lagstiftning om tillging till handlingar”. *° I
syfte att skydda tillampningen av nationell
ritt slog forstainstansritten sdledes fast att
varje begiran om nekad tillging, som en
medlemsstat framstéller i enlighet med arti-
kel 4.5, innebdr att den handling som
medlemsstaten har 6verlimnat undandras
gemenskapsrittens inflytande vad galler till-
gang, i den man som denna begiran utgor
“ett aldggande for institutionen att inte
lamna ut handlingen i fraga”,®' for att i
stillet regleras av nationell ritt i den berérda
medlemsstaten. ¢>

46. Denna slutsats befinner sig emellertid
inte i jamvikt med den uttryckliga lydelsen i
artikel 2.3 i férordningen, enligt vilken for-
ordningen "skall tillimpas pa alla handlingar
som finns hos en institution, det vill siga
handlingar som upprittats eller mottagits
och som innehas av institutionen”. Slutsatsen
gar likasd illa ihop med artikel 2.2, enligt
vilken "[i]nstitutionerna far ... bevilja fysiska

60 — Se den 6verklagade domen, punkt 57.
61 — Se den 6verklagade domen, punkt 58.
62 — Se den 6verklagade domen, punkt 61.
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eller juridiska personer som inte dr bosatta
eller har sitt site i en medlemsstat tillgdng till
handlingar”. Vid en kombinerad ldsning av
dessa bada bestammelser framgar att en
handling som en nationell myndighet 6ver-
limnat till en institution, fran och med
denna tidpunkt, uteslutande omfattas av
gemenskapsritten och denna institutions
ansvar. Vid en samtidig lasning av artikel 5
askddliggors pa ett tydligt sétt den logik som
bygger upp forordningen: vilken ritt som
skall tillampas pa en begiran om tillgdng och
vilken myndighet som skall vara behorig att
bestimma huruvida handlingen skall limnas
ut beror varken pd handlingens ursprung
eller pd dess upphovsman, utan pa den
myndighet som innehar den, eller ndrmare
bestamt stillningen pa det organ till vilket
begiran om tillgdng riktar sig.

47. Radslan for att de nationella lagstift-
ningarna om &ppenhet skall ifragasittas for
det fall den institution som innehar den
aktuella handlingen ges behérighet att
bestimma huruvida en handling som harrér
fran en medlemsstat skall lamnas ut verkar
inte vara befogad. Gemenskapsritten och de
nationella lagstiftningarna forblir sjélvstian-
diga, eftersom de avser olika omraden.
Visserligen kan det uppsta viss 6verlappning
nir en handling omfattas av bade nationell
ritt och gemenskapsritten. Men inte heller i
dessa fall dr det beslut som en institution
fattat pa grundval av férordningen bindande
fér den medlemsstat fran vilken den begirda
handlingen hérrér om en begiran om till-
gang till denna handling samtidigt har skick-
ats direkt till denna medlemsstat. En sadan
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begiran skulle namligen komma att prévas
enligt nationell rétt. Med forbehall f6r, sdsom
foreskrivs i artikel 5 i forordningen, att
syftena med denna f6érordning inte dventyras,
kan alltsd en medlemsstat limna ut de
handlingar som gemenskapsinstitutionen
har nekat tillgdng till, eftersom dess natio-
nella bestimmelser om tillgdng 4r geners-
sare. A andra sidan kan en institution, pa de
villkor och med de begrinsningar som jag
skall redogora for lingre fram, bevilja tillgdng
till en handling till vilken tillgang har nekats
av den medlemsstat som overlimnat den,
eftersom de gemenskapsrittsliga bestam-
melser som medlemsstaterna tillsammans
har kommit 6verens om skall gilla for
institutionerna erbjuder en storre tillgang till
handlingar én rittsordningen i den berérda
medlemsstaten. Man far inte chockeras av
dessa skilda bedémningar pa vilka det visas
exempel i domen i det ovannimnda maélet
Svenska journalistforbundet mot radet. ®®
Dessa bade pavisar och ar resultatet av att
de gemenskapsrittsliga bestimmelserna om
tillgdng varken har till syfte eller effekt att
harmonisera de nationella lagstiftningarna pa
detta omrade.

48. Aven om en #ndamalsenlig och syste-
matisk tolkning, sisom jag har redovisat
ovan, ger vid handen att artikel 4.5 inte
innebdr att medlemsstaterna har en vetoritt,
skall denna bestimmelse ges direkt effekt. I
detta avseende fir man hélla med fors-

63 — Det skall erinras om att de svenska myndigheterna i detta
mal oversinde 18 av de 20 handlingar frin radet rorande
inrattandet av den europeiska polisbyran, medan radet endast
lamnade ut 4.
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tainstansritten °* om att artikel 4.5 utgér en
lex specialis genom att medlemsstaterna ges
en sérstillning i forhéllande till andra tredje
parter vars situation regleras i artikel 4.4. For
att ge artikel 4.5 en dndamalsenlig verkan,
racker det dock att bestimmelsen tolkas s3,
att medlemsstaten anses ha ritt att pa
begiran bli radfrigad av den institution
som erhdllit en begiran om att lamna ut
den handling som medlemsstaten har dver-
lamnat. Den medlemsstat som avser att
utnyttja artikel 4.5 befinner sig saledes i en
fordelaktigare situation i forhallande till
andra tredje parter, eftersom medlemsstaten
garanteras en ritt att infor den institution
som innehar handlingen som hérrér frin
medlemsstaten redogéra for varfor med-
lemsstaten inte anser att handlingen skall
limnas ut, dven om det for institutionen
framstar som uppenbart att handlingen skall
eller inte skall limnas ut. Med andra ord,
antingen lamnar den medlemsstat som den
begirda handlingen hdrrér frin inte in en
begiran enligt artikel 4.5, varvid den i
enlighet med artikel 4.4 och i likhet med
andra tredje parter siledes enbart kommer
att radfragas av den institution som innehar
handlingen, under forutsittning att det inte
dar uppenbart huruvida handlingen skall
limnas ut eller inte, eller ocksd limnar
medlemsstaten in en siddan begiran varvid
foregaende samrad skall ske under alla
omstidndigheter.

49. Forenade kungariket har visserligen
invint att om artikel 4.5 inskrinks till att

64 — Se den 6verklagade domen, punkt 58.

endast vara en enkel formell skyldighet att
systematiskt samrada med den medlemsstat
fran vilken den begirda handlingen hérrér i
de fall medlemsstaten har begirt detta, ges
denna bestimmelse inte nagon verklig inne-
bord i forhallande till artikel 4.4, eftersom
samridet enligt artikel 4.5, som skall hallas
ndr det ar uppenbart att handlingen skall
eller inte skall limnas ut, skulle sakna
intresse. Denna invindning kan inte godtas,
eftersom de skidl som en medlemsstat kan
ange till varfér den institution som innehar
den handling som medlemsstaten har ver-
ldmnat inte skall limna ut handlingen i friga
inte begridnsas till sidana undantag fran
ritten till tillgdng, som avses i artikel 4.1—
4.3. Det dr namligen endast med hinvisning
till dessa grunder som det kan vara uppen-
bart for den ifrdgavarande institutionen om
handlingen skall limnas ut eller inte.

50. Visserligen kan den medlemsstat frin
vilken den begirda handlingen hérrdr inte
ange vilka skil som helst f6r att motsitta sig
att den institution som tillstéllts begdran om
tillgdng limnar ut den berérda handlingen.
Det framgér av artikel 255.2 EG att dessa skél
nodvindigtvis skall aterspegla allminna eller
enskilda intressen. De “allménna eller
enskilda intressen” som en medlemsstat kan
stodja sig pa begrinsas inte till de undantag
fran ritten till tillgdng som anges i forord-

I-11415



FORSLAG TILL AVGORANDE AV GENERALADVOKAT POIARES MADURO — MAL C-64/05

ningen, utan de kan ocksd hdmtas i den
berérda medlemsstatens nationella rittssys-
tem.

51. Det ankommer dock slutligen pd den
institution som innehar handlingen att fatta
beslut om begiran om tillging, och detta
utan att vara bunden av utlatandet fran den
medlemsstat som handlingen héarrér fran. I
detta avseende dr det hir dnnu inte mojligt
att folja forstainstansrittens tolkning, att
medlemsstaten inte dr skyldig att motivera
sin begiran enligt artikel 4.5.°> Om med-
lemsstaten inte redogor for de skil som,
enligt denna, skulle motivera att ritten till
tillgdng nekades, hur skall da institutionen
kunna fi kinnedom om och a fortiori 6ver-
tygas om att det foreligger ett sirskilt behov
av sekretess?

52. En institution kan vid prévningen av den
motivering som medlemsstaten har lamnat
férvisso dndra sin bedémning av om det
foreligger ett sérskilt behov av sekretess
enligt ett av de undantag fran tillgdng som
anges i forordningen. Den kan emellertid
inte gora detta om medlemsstatens begiran
att handlingen inte skall limnas ut ar

65 — Se den 6verklagade domen, punkt 59.
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motiverad av sddana allminna eller enskilda
intressen som foreskrivs i nationell ritt.

53. Jag anser att institutionen emellertid
skulle kunna neka en saddan begiran om att
inte limna ut en handling som grundar sig
pa ett sdrskilt behov av sekretess enligt
nationell ritt, om institutionen ansag att
detta kravdes for oppenheten i den gemen-
skapsrittsliga beslutsprocessen. Med andra
ord kan — och till och med skall -
institutionen pa begiran bevilja den stkande
tillgdng till handlingar som hirrér fran en
medlemsstat, om det krivs for en god
forstaelse av skilen till att det berdrda
gemenskapsbeslutet antagits, dven om den
ndmnda medlemsstaten motsitter sig detta
pd grund av att sekretess rdder for hand-
lingen enligt nationell ratt. Det handlar om
att iaktta det krav pa Oppenhet som upp-
stillts, i vilket den grundldggande ritten till
tillgang till handlingar ingar. ®® Det handlar
vidare om effektiviteten av principen om
demokrati, till vilken, sisom redovisats ovan,
Oppenheten numera &r titt knuten. Slutligen
handlar det om kravet pa strukturell kon-
gruens, eftersom 6verforingen av behorighet
till gemenskapen inte far leda till en minsk-
ning av den demokratiska maktkontroll som
medlemsstaternas medborgare utfor. Detta
skulle nimligen kunna bli fallet om en
medlemsstat, for samtliga handlingar som
den oOverlimnar till institutionerna for
gemenskapsbeslut, aberopade att sekretess
forelag enligt nationell ratt med hinsyn till

66 — For en bekriftelse hdnvisar jag i sista hand till artikel I-50 i
Férdraget om upprittande av en konstitution fér Europa.
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medlemsstatens utrikespolitik. Om en med-
lemsstat redan genom att aberopa sadan
sekretess systematiskt kunde hindra tillging
till handlingar avseende medlemsstatens
medverkan i gemenskapens beslutsprocesser,
skulle 6ppenhetsprincipens betydelse f6r den
demokratiska kontrollen av den politiska
processen éventyras. Det kan inte tillatas att
vissa befogenheter som p4 ett nationellt plan
underkastats demokratisk kontroll, hidan-
efter, genom att dessa overfors till gemen-
skapen, systematiskt befrias fran en liknande
demokratisk kontroll av det skilet att de
fortsattningsvis skulle utgéra en del av
"medlemsstaternas utrikespolitik”.

54. Vid prévningen av, forutom kravet pa
Oppenhet i gemenskapens beslutsprocess, en
begiran om tillgdng till en handling som
harror fran en medlemsstat skall en institu-
tion emellertid dven beakta nationell ritts
integritet, dd medlemsstaten aberopat just
nationell ritt som stdd for sin begiran enligt
artikel 4.5 att den berérda handlingen inte
skall lamnas ut. Det skall aterigen upprepas
att institutionen kommer att vara desto mer
lyhérd om medlemsstaten, genom att moti-
vera sin begiran om icke-utlimnande, gjort
det mojligt att foérstd varfor sekretess &r
noédvindig med hanvisning till nationell ratt
och dess syften. Denna intresseavvigning
kravs enligt principen om lojalt samarbete,
som styr forbindelserna mellan institutio-
nerna och medlemsstaterna och som anges i
skal 15 i férordningen. Enligt denna princip
kravs dven att medlemsstaterna Gversander
de handlingar som &r nddvidndiga for ett

gemenskapsbeslut. Omvint far medlemssta-
terna inte dventyra uppfyllandet av forord-
ningens syften nir de, i enlighet med vad
som foreskrivs i artikel 5 i forordningen,
fattar beslut med stéd av nationell ratt med
anledning av en begiran om tillging till
handlingar som de innehar och som harrér
fran en institution.

55. Att ge den institution som innehar en
handling som hirrér fran en medlemsstat
rétt till sista ordet nér det géller att avgora en
begiran om tillging som riktats till institu-
tionen dr det enda som enligt min mening
overensstimmer med beskaffenheten av den
grundldggande ritten till tillgdng till institu-
tionernas handlingar. Varje inskrankning i en
grundlaggande rittighet kan ndmligen endast
motiveras om den har till syfte att skydda
legitima intressen och endast om den, i
enlighet med proportionalitetsprincipen, inte
gir utover vad som dr dndamalsenligt och
nodvindigt for att uppnd det efterstrivade
malet. ¢

56. Jag vill slutligen papeka att den tolkning
av artikel 4.5 i férordningen som jag foreslar
och som fdljer av rittsliga Overviganden
endast har liten om inte rittslig s i vart fall

67 — Se, till exempel, dom av den 15 maj 1986 i mal 222/84,
Johnston (REG 1986, s. 1651, svensk specialutgiva, volym 8,
s. 597), punkt 38.
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praktisk, betydelse for omfattningen av sam-
radet med medlemsstaten. Det kan nidmligen
féormodas att institutionen i de flesta fall
féljer den asikt som medlemsstaten, varifran
den begirda handlingen hérrér, har fram-
fort.

57. Av det ovan anforda foljer att fors-
tainstansrdtten i den overklagade domen
gjort sig skyldig till felaktig rattstillimpning
genom att tolka artikel 4.5 i férordningen s3,
att medlemsstaterna har en vetoritt i frigan
huruvida en institution som innehar hand-
lingar som oversdnts till den av medlems-
staten skall bifalla en begiran att lamna ut
dessa.

58. For det fall domstolen viljer att inte folja
mitt forslag utan i stillet anser att den
overklagade domen skall faststillas, anser
jag att domskilen i vart fall skall dndras
genom att forstainstansrittens motiverin
korrigeras. Forstainstansrédtten har tolkat

artikel 4.5 sa, att det i denna bestimmelse

68 — Som redan framgétt av en forsta utvardering av kommissio-
nen (se den ovannamnda rapporten fran kommissionen om
genomforandet av principerna i férordningen, punkt 3.5.1)
har institutionerna endast i sillsynta fall fringétt de asikter
som lamnats in av en tredje part i enlighet med artikel 4.4.

69 — Se den 6verklagade domen, punkt 60.
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foreskrivs en systematisk skyldighet for den
institution som innehar en begird handling
att samrida med den medlemsstat varifrdn
handlingen hérrér innan institutionen fattar
beslut om handlingens utlimnande d4ven om
medlemsstaten inte tidigare har limnat in en
begiran om konfidentiell behandling, vilket i
verkligheten forefaller utgora just en forfra-
gan om huruvida den onskar limna in en
sddan begiran i enlighet med artikel 4.5.
Enligt min mening strider denna tolkning
mot den klara lydelsen av denna be-
stimmelse. Enligt denna bestimmelse krivs
uttryckligen, for att samrad skall ske, att
medlemsstaten forst har begirt att hand-
lingen inte skall lamnas ut. Visserligen har de
tyska myndigheterna i det forevarande fallet
skickat in de begdrda nationella handlingarna
fore ikrafttradandet av forordningen. Betraf-
fande sadana fall foreskrivs det i genom-
forandebestimmelserna till denna férord-
ning, vilka kommissionen infért i sin arbets-
ordning,”® att institutionen skall samrada
med den myndighet som upprittat hand-
lingen, oavsett om en begiran enligt arti-
kel 4.5 har ldmnats in. Den omstdndigheten
att kommissionen i det forevarande fallet har
radfragat de tyska myndigheterna utan en
féregaende begiran fran de senares sida har
siledes foga betydelse for den overklagade
domens lagenlighet. Diremot &r det mot
bakgrund av de allménna ordalagen i
forstainstansrittens formulering litt att tro
att forstainstansrattens uppmaning till insti-
tutionerna, att samrada med den medlems-
stat varifran den begirda handlingen hérror i
syfte att friga denna medlemsstat huruvida
den vill aberopa artikel 4.5, giller savil
handlingar som dverlamnats till institutionen
innan forordningen bérjade tillimpas som
handlingar som Overldmnats efter denna

70 — Se artikel 5.4 a i beslut 2001/937. For en redogorelse for detta
krav, se domen i det ovannimnda méalet Messina mot
kommissionen, punkt 42.
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tidpunkt. Dérigenom strider domskélen mot
den uttryckliga ordalydelsen i artikel 4.5 och
kan séledes inte godtas. Jag foreslar saledes
att domstolen korrigerar domskilen i
forstainstansrittens dom och slar fast att
den skyldighet som den institution som
mottagit en begiran om tillgdng till en

III — Forslag till avgorande

handling som hérrér fran en medlemsstat
har att samrdda med den berérda medlems-
staten (i syfte att undersoka huruvida denna
Onskar aberopa artikel 4.5) endast giller i de
fall d@ medlemsstaten overlimnat denna
handling till institutionen innan férord-
ningen tridde i kraft.

59. Av dessa skil foreslar jag att domstolen bifaller 6verklagandet pa den grund som
avser asidosittande av gemenskapsritten och féljaktligen upphiver den dom som
Europeiska gemenskapernas forstainstansratt avkunnade den 30 november 2004 i
mal T-168/02, IFAW Internationaler Tierschutz Fonds mot kommissionen.
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