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DOMSTOLENS DOM
6. december 2001 *

I sag C-353/99 P,

Rédet for Den Europziske Union ved J. Aussant, G. Maganza og M. Bauer, som
befuldmagtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

appellant,

stottet af

Kongeriget Spanien ved R. Silva de Lapuerta, som befuldmegtiget, og med valgt
adresse i Luxembourg,

intervenient i appelsagen,

* Processprog: engelsk.
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RADET MOD HAUTALA

angdende appel af dom afsagt den 19. juli 1999 af De Europ=iske Fzllesskabers
Ret i Forste Instans (Forste Afdeling) i sag T-14/98, Hautala mod Radet (Sml. II,
s. 2489), hvori der er nedlagt pastand om ophzvelse af denne dom,

de andre parter i appelsagen:

Heidi Hautala, medlem af Europa-Parlamentet, ved avocats O.W. Brouwer og
T. Janssens, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagseger i forste instans,

stottet af

Kongeriget Danmark ved J. Molde, som befuldmagtiget, og med valgt adresse i
Luxembourg,

og af

Det Forenede Kongerige Storbritannien og Nordirland ved J.E. Collins, som
befuldmaegtiget, bistdet af barrister H. Davies, og med valgt adresse i Luxem-
bourg,

intervenienter i appelsagen,
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Republikken Finland ferst ved H. Rotkirch, derefter ved T. Pynni, som befuld-
meegtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

Kongeriget Sverige ved A. Kruse, som befuldmaegtiget, og med valgt adresse i
Luxembourg,

og

Den Franske Republik,

intervenienter i forste instans,

har

DOMSTOLEN

sammensat af presidenten, G.C. Rodriguez Iglesias, afdelingsformandene
P. Jann, F. Macken, N. Colneric og S. von Bahr samt dommerne C. Gulmann,
D.A.O. Edward, A.La Pergola, J.-P. Puissochet, M. Wathelet, V. Skouris,
J.N. Cunha Rodrigues (refererende dommer) og C.W.A. Timmermans,

generaladvokat: P. Léger
justitssekreteer: afdelingschef D. Louterman-Hubeau,

pd grundlag af retsmederapporten,
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efter at parterne har afgivet mundtlige indleeg i retsmodet den 13. marts 2001,

og efter at generaladvokaten har fremsat forslag til afgerelse den 10. juli 2001,

afsagt folgende

Dom

Ved appelskrift indleveret til Domstolens Justitskontor den 22. september 1999
har Radet for Den Europziske Union i medfer af artikel 49 i EF-statutten for
Domstolen ivaerksat appel til provelse af dom afsagt den 19. juli 1999 af Retten i
Forste Instans i sag T-14/98, Hautala mod Radet (Sml. II, s. 2489, herefter »den
appellerede dom«), hvorved Retten annullerede Réadets afgorelse af 4. november
1997 om ikke at give Heidi Hautala aktindsigt i rapporten fra arbejdsgruppen
»Eksport af Konventionelle Vaben« (herefter »den anfegtede afgorelse«).

Ved kendelse afsagt af Domstolens przsident den 10. februar 2000 fik
Kongeriget Spanien tilladelse til at indtreede i sagen til stotte for Radets pastande,
mens Kongeriget Danmark og Det Forenede Kongerige Storbritannien og
Nordirland fik tilladelse til at indtraede i sagen til stette for Heidi Hautala’s
pastande.
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De relevante retsregler

For s vidt angdr de relevante retsregler fastslog Retten:

»1 Slutakten til traktaten om Den Europziske Union, som blev undertegnet i

Maastricht den 7. februar 1992, indeholder en erklering (nr. 17) om retten
til adgang til oplysninger (herefter ’erklering nr. 17°), der har felgende
ordlyd:

Konferencen mener, at gennemsigtighed i beslutningsprocessen styrker
institutionernes demokratiske karakter samt offentlighedens tillid til myn-
dighederne. Konferencen anbefaler derfor, at Kommissionen senest i 1993
forelaegger Radet en rapport om foranstaltninger, der kan oge offentlighedens
adgang til de oplysninger, som institutionerne rdder over.’

Ved afslutningen af Det Europziske Rids mede i Birmingham den
16. oktober 1992 afgav stats- og regeringscheferne en erkleering med titlen
*Et Fellesskab, der er tettere pa dets borgere’ (EF-Bull. 10-1992, s. 9), hvori
de understregede, at Fallesskabet ma gores mere dbent. Forpligtelsen blev
bekreftet pd Det Europziske Ridds mede i Edinburgh den 12. december
1992 (EF-Bull. 12-1992, s. 7).

Den 5. maj 1993 forelagde Kommissionen meddelelse 93/C 156/5 om
offentlig adgang til institutionernes dokumenter (EFT C 156, s. 5) for Radet,
Parlamentet og Det @konomiske og Sociale Udvalg. Meddelelsen indeholdt
resultaterne af en sammenlignende undersegelse af offentlighedens adgang til
dokumenter i medlemsstaterne og i visse tredjelande, og det konkluderedes,
at der syntes at vaere et sterkt gnske om at udvide adgangen til dokumenter
yderligere pa fellesskabsniveau.
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Den 2. juni 1993 vedtog Kommissionen meddelelse 93/C 166/4 om dbenhed i
Fellesskabet (EFT C 166, s. 4), hvori der er fastlagt de grundleggende
principper for adgang til aktindsigt.

P Det Europziske Rads mede i Kebenhavn den 22. juni 1993 opfordredes
Rédet og Kommissionen ’til at fortseette deres arbejde ud fra princippet om,
at borgerne skal have sterst mulig adgang til information’ (EF-Bull. 6-1993,
s. 15, punkt 1.22).

Som led i disse forste stadier pa vejen mod gennemforelse af princippet om
abenhed vedtog Radet og Kommissionen den 6. december 1993 en adfards-
kodeks for aktindsigt i Rédets og Kommissionens dokumenter (EFT L 340,
s. 41, herefter *adfeerdskodeksen’) med henblik pa at fastsette principperne
for adgang til de dokumenter, Radet og Kommissionen ligger inde med.

Adfeerdskodeksen indeholder falgende generelle princip:

'Offentligheden skal have storst mulig adgang til de dokumenter, som
Kommissionen og Radet ligger inde med.’

I adferdskodeksen er udtrykket *dokument’ defineret som ’enhver skreven
tekst, uanset medium, der indeholder oplysninger, som Radet eller Kommis-
sionen ligger inde med’.
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9 De forhold, en institution kan paberdbe sig som begrundelse for ikke at give
aktindsigt i dokumenter, er i adferdskodeksen opregnet som felger:

‘Institutionerne afslr at give aktindsigt i dokumenter, hvis offentliggarelse
kunne skade

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

Institutionerne kan ogsd afsli at give adgang for at sikre beskyttelsen af
institutionens interesser for s& vidt angdr tavshedspligten om forhandlin-

gerne.’

10 I gvrigt hedder det i adfeerdskodeksen:

"Kommissionen og Radet traeffer hver iser de nedvendige foranstaltninger
med henblik pa at gennemfore disse principper inden den 1. januar 1994.
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11 For at overholde denne forpligtelse traf Radet den 20. december 1993
afgarelse 93/731/EF om aktindsigt i Radets dokumenter (EFT L 340, s. 43,
herefter ’afgarelse 93/731°).

12 Artikel 4, stk. 1, i afgerelse 93/731 har felgende ordlyd:

>Aktindsigt i Radets dokumenter m3 ikke bevilges, hvis offentliggerelse vil
kunne skade

— beskyttelsen af offentlighedens interesser (den offentlige sikkerhed,
internationale forbindelser, monetar stabilitet, retlige procedurer, inspek-
tioner og undersegelser)

Sagens faktiske omstendigheder

For s vidt angdr sagens faktiske omstendigheder fastslog Retten:

»13 [Heidi Hautala] er medlem af Europa-Parlamentet.
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14 Den 14. november 1996 stillede hun en skriftlig forespergsel til Radet
(skriftlig foresporgsel P-3219/96, EFT 1997 C 186, s. 48) med henblik pa at
opnd nzrmere oplysninger vedrerende de otte kriterier for vabeneksport, der
var opstillet pi Det Europziske Rads meder i Luxembourg i juni 1991 og i
Lissabon i juni 1992. Hun rejste navnlig felgende sporgsmal:

*Hvad agter Radet at gore for at bringe denne kreenkelse af menneskeret-
tighederne i forbindelse med medlemsstaternes vabeneksport til opher?
Hvorfor er de planer med hensyn til pracisering af kriterierne, som Radets
arbejdsgruppe om ”Eksport af Konventionelle Viben” har forelagt det
politiske udvalg, hemmelige?’

15 1 sit svar af 10. marts 1997 anforte Radet bl.a.:

*Et af de otte kriterier vedrerer overholdelse af menneskerettighederne fra det
endelige bestemmelseslands side, et sporgsmal, som ligger alle medlemsstater
pa sinde. Medlemsstaterne drefter dette og andre aspekter af vibeneksport-
politik i Gruppen vedrerende ”Eksport af Konventionelle Vaben” under den
felles udenrigs- og sikkerhedspolitik (FUSP). Denne gruppe har faet til
opgave at vre sarlig opmarksom pa gennemforelsen af de otte kriterier med
henblik pa at na frem til en felles fortolkning heraf.

P& modet den 14.-15. november 1996 godkendte [Radets...] Politiske Komité
en rapport fra Gruppen vedrerende ”Eksport af Konventionelle Vaben” med
henblik p4 yderligere at forsteerke en konsekvent gennemforelse af de falles
kriterier. Den Politiske Komité besluttede ogsd, at gruppen neje skal folge
denne sag.
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De faktiske afgarelser om eksporttilladelser ligger imidlertid fortsat hos de
nationale myndigheder. Radet er derfor ikke i stand til at udtale sig om
enkelte eksporttilladelser eller om nationale politikker om underretning af
offentligheden pa dette omrade.’

Ved skrivelse af 17. juni 1997 til Radets generalsekreteer anmodede [Heidi
Hautala] om at f3 udleveret den rapport, der er omtalt i Radets svar (herefter
’den omtvistede rapport’).

Den omtvistede rapport var blevet godkendt af Den Politiske Komité, men
ikke af Radet. Den var udarbejdet inden for rammerne af det szrlige telexnet
af de europziske korrespondenter COREU, som medlemsstaterne og
Kommissionen vedtog i 1995 som led i FUSP i medfer af bestemmelserne i
afsnit V i traktaten om Den Europziske Union (herefter ’EU-traktaten’), og
blev ikke udbredt via de sedvanlige kanaler for udbredelse af Radets
dokumenter. Efter Rddets praksis er COREU-nettet forbeholdt spergsmal,
der henhorer under ovennzvnte afsnit V. De dokumenter, der udsendes via
COREU-nettet, sendes kun til et begrenset antal godkendte adressater i
medlemsstaterne samt til Kommissionen og til Radets Generalsekretariat.

Ved skrivelse af 25.juli 1997 afslog Radets Generalsekretariat med
henvisning til artikel 4, stk. 1, i afgerelse 93/731 at give aktindsigt i den
omtvistede rapport, idet det anfertes, at rapporten indeholdt ’serdeles
folsomme oplysninger, hvis offentliggarelse vil kunne skade beskyttelsen af
offentlighedens interesse for s vidt angdr den offentlige sikkerhed’.

Ved skrivelse af 1. september 1997 fremsatte [Heidi Hautala] en bekraftende
begeering, jf. artikel 7, stk. 1, i afgorelse 93/731.
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Den bekrzftende begaring blev behandlet af ’Informationsgruppen’ under
De Faste Reprasentanters Komité pd et mode den 24. oktober 1997 og af
Ridets medlemmer pa samlingen den 3. november 1997, hvor det med det
nedvendige simple flertal blev vedtaget ikke at im@dekomme begezringen.
Fire delegationer stemte for, at rapporten skulle udleveres.

Ved skrivelse af 4. november 1997 (herefter *den anfagtede afgorelse’) afslog
Radet den bekraftende begzring pa felgende made:

’Jeg anerkender modtagelsen af Deres skrivelse af 1. september 1997, hvori
De i medfor af artikel 7, stk. 1, i afgorelse 93/731/EF fremsatte en
bekreaftende begzring om aktindsigt i [den omtvistede] rapport [...]

Radet har taget Deres begaering op til fornyet overvejelse og i den forbindelse
gennemgaet det pigzldende dokument.

Radet finder, at en offentliggerelse af [den omtvistede] rapport vil kunne
skade forholdet mellem Den Europziske Union og tredjelande.

Ud fra hensynet til beskyttelse af offentlighedens interesser for sd vidt angar
internationale forbindelser kan Deres begzring om aktindsigt i det pageel-
dende dokument derfor ikke imedekommes, jf. artikel 4, stk. 1, i afgorelse
93/731/EE’

Den omtvistede rapport gav anledning til, at Ridet den 8. juni 1998 vedtog
en adferdskodeks for vabeneksport. Denne kodeks er blevet offentliggjort.«
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Den appellerede dom

Ved stzvning indleveret til Rettens Justitskontor den 13. januar 1998 nedlagde
Heidi Hautala pastand om annullation af den anfagtede afgorelse.

Til stette for segsmélet fremforte hun tre anbringender, nemlig at artikel 4, stk. 1,
i afgerelse 93/731 var tilsidesat (det forste anbringende), at EF-traktatens
artikel 190 (nu artikel 253 EF) var tilsidesat (det andet anbringende), og at der
var tale om tilsideszttelse af det grundleggende fellesskabsretlige princip,
hvorefter borgerne i Den Europziske Union skal have sterst og videst mulig
adgang til EF-institutionernes dokumenter, samt af princippet om beskyttelse af
den berettigede forventning (det tredje anbringende).

Retten fastslog forst, at den havde kompetence til at treeffe afgorelse i sagen.
Retten bemerkede hertil felgende:

»40  Indledningsvis bemarkes, at i henhold til procesreglementets artikel 113
kan Retten til enhver tid af egen drift efterpreve, om en sag skal afvises,
fordi ufravigelige procesforudsetninger ikke er opfyldt.

41  Den omstendighed, at den omtvistede rapport henherer under EU-
traktatens afsnit V, er uden betydning for spergsmélet om Rettens
kompetence. I [dom af 17.6.1998, sag T-174/95, Svenska Journalistfor-
bundet mod Rédet, Sml. II, s. 22897 (przemis 81 og 82) har Retten allerede
fastsldet, at afgorelse 93/731 omfatter ethvert rddsdokument, uanset dets
indhold. Retten har ogsa udtalt, at i henhold til EU-traktatens artikel J.11,
stk. 1 (EU-traktatens artikel J-J.17 er blevet erstattet af artikel 11 EU-28
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EU) finder retsakter udstedt i medfer af EF-traktatens artikel 151, stk. 3
(efter eendring nu artikel 207, stk. 3, EF), som er hjemmel for afgerelse
93/731, anvendelse pi bestemmelserne vedrerende de omrdder, der er
nazevnt 1 EU-traktatens afsnit V.

I overensstemmelse med, hvad Retten fastslog i [Svenska] Journalistfor-
bundet-dommen (preemis 85), er dokumenter henherende under EU-
traktatens afsnit V siledes omfattet af afgarelse 93/731, idet der ikke
findes bestemmelser om det modsatte. Den omstendighed, at Retten i
henhold til EU-traktatens artikel L [efter ndring nu artikel 46 EF] ikke
har kompetence til at prove lovligheden af retsakter, der henherer under
traktatens afsnit V, er derfor ikke til hinder for, at Retten har kompetence
til at treeffe afgorelse i sager vedrerende aktindsigt i sddanne retsakter. «

Retten annullerede herefter den anfegtede afgorelse, idet den tiltrddte Heidi
Hautala’s forste anbringende, for s3 vidt som hun havde anfzgtet, at Radet fandt,
at det ikke var forpligtet til at undersoge, om det kunne give delvis aktindsigt og
sdledes offentliggere de dele af den omtvistede rapport, der ikke var omfattet af
undtagelsen med hensyn til beskyttelse af offentlighedens interesser. Retten
bemerkede nermere:

»75

For s4 vidt angér det tredje argument [under det forste anbringende], som
den svenske regering har stettet, og hvorefter Ridet ved at afsla at give
aktindsigt i de dele af den omtvistede rapport, der ikke er omfattet af
undtagelsen med hensyn til beskyttelsen af offentlighedens interesser, har
tilsidesat artikel 4, stk. 1, i afgorelse 93/731, skal det bemerkes, at Ridet
er af den opfattelse, at princippet om aktindsigt i dokumenter kun finder
anvendelse pa dokumenterne som sidanne og ikke pd de oplysninger, de
indeholder.
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Retten skal herefter tage stilling til, om Radet var forpligtet til at
underspge, om der kunne gives delvis aktindsigt. Dette spergsmél er et
retssporgsmal, og Rettens provelsesret er derfor ikke begranset.

I den forbindelse bemerkes, at afgorelse 93/731 er en intern forholdsregel,
som Radet har truffet med hjemmel i EF-traktatens artikel 151, stk. 3. Da
der ikke foreligger specifikke fellesskabsretlige bestemmelser, fastsatter
Radet de betingelser, der gelder med hensyn til behandlingen af
begeringer om aktindsigt i dets dokumenter (jf. i samme retning
Domstolens dom af 30.4.1996, sag C-58/94, Nederlandene mod Rédet,
Sml. I, s. 2169, praemis 37 og 38). Safremt Radet enskede det, kunne det
derfor som led i en ny politik beslutte at give delvis aktindsigt i sine
dokumenter.

I henhold til afgarelse 93/731 er Rédet ikke udtrykkeligt forpligtet til at
undersege, om der kan gives delvis aktindsigt i dokumenter. Som Radet
indremmede i retsmadet, er afgorelsen heller ikke direkte til hinder for en
sddan mulighed.

Med henblik pa fortolkningen af artikel 4 i afgerelse 93/731 ma det
herefter fremhzves, pa hvilken baggrund Radet har truffet den naevnte

afgorelse.

Det ma herved fastslds, at det i erklering nr. 17 blev anbefalet, at
Kommissionen senest i 1993 forelagde Rédet en rapport om foranstalt-
ninger, der kunne gge offentlighedens adgang til de oplysninger, som
institutionerne rdder over. Denne forpligtelse blev pd ny bekrzaftet pd Det
Europeiske Rdds mede i Kebenhavn den 22. juni 1993, hvor Radet og
Kommissionen blev opfordret ’til at fortsette deres arbejde ud fra
princippet om, at borgerne skal have storst mulig adgang til information’.
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81 I betragtningerne til adferdskodeksen nzvner Radet og Kommissionen
udtrykkeligt erklzering nr. 17 og konklusionerne fra Det Europziske Rads
mede i Kebenhavn som grundlag for deres initiativ. I adfeerdskodeksen
opstilles det generelle princip, at offentligheden skal have sterst mulig
adgang til dokumenter.

82  Hertil kommer, at Domstolen i den ovenfor nevnte dom i sagen
Nederlandene mod Radet (preemis 35) har understreget betydningen af
offentlighedens ret til aktindsigt i de dokumenter, som myndighederne er i
besiddelse af. Domstolen papegede siledes, at denne rettighed i erkleering
nr. 17 knyttes sammen med ’institutionernes demokratiske karakter’. I sit
forslag til afgerelse (Sml. s. 2171, punkt 19) understregede general-
advokaten med hensyn til den subjektive ret til oplysninger felgende:

"En sidan ret er snarere hjemlet i det demokratiske princip, som er et af de
grundleeggende elementer i opbygningen af Fellesskabet, saledes som det
nu er fastsliet i praeamblen til Maastricht-traktaten og ved [EU-traktatens]
artikel F [efter sendring nu artikel 6 EU] i de felles bestemmelser.’

83  Med henvisning til dommen i sagen Nederlandene mod Rédet har Retten i
[Svenska] Journalistforbundet-dommen (praemis 66) fastsldet folgende:

Formalet med afgerelse 93/731 er at gennemfere princippet om, at
offentligheden skal have sterst mulig adgang til oplysninger med henblik
pa, at institutionernes demokratiske karakter samt offentlighedens tillid til
myndighederne styrkes.’
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Endvidere bemeerkes, at ndr der er indfert et almindeligt princip og fastsat
undtagelser herfra, skal undtagelserne fortolkes og anvendes indskreen-
kende, siledes at anvendelsen af det almindelige princip ikke bringes i fare
(jf. i samme retning [Rettens dom af 5.3.1997, sag T-105/95,] WWF UK
mod Kommissionen, preemis 56, og [af 6.2.1998, sag T-124/96,] Interporc
mod Kommissionen [Sml. II, s. 231], preemis 49). I den foreliggende sag
skal der foretages en fortolkning af artikel 4, stk. 1, i afgerelse 93/731,
som opregner undtagelserne fra ovennevnte generelle princip.

Endvidere tilsiger proportionalitetsprincippet, at *undtagelserne ikke [ma4]
gd videre end rimeligt og nedvendigt for at nd det tilsigtede mal’ (jf.
Domstolens dom af 15.5.1986, sag 222/84, Johnston, Sml. s. 1651,
przemis 38). I den foreliggende sag er det mal, Radet forfolger med sit
afslag pa aktindsigt i den omtvistede rapport, ifelge den anfagtede
afgorelses begrundelse ’at beskytte offentlighedens interesser for sa vidt
angdr internationale forbindelser’. Et sidant mal ville imidlertid ogsd
kunne nds, sifremt Radet efter en undersagelse blot tilbageholdt de dele af
den omtvistede rapport, hvis offentliggorelse vil kunne skade internatio-
nale forbindelser.

Herved bemerkes nzrmere, at i de serlige tilfzelde, hvor omfanget af
dokumentet eller af de dele af dokumentet, der skal tilbageholdes, ville
pafore Radet en uforholdsmeessig administrativ byrde, kan Radet pa
grundlag af proportionalitetsprincippet afveje interessen i at fa aktindsigt i
de pagzldende dele af dokumentet mod den hermed forbundne arbejds-
byrde. I sddanne serlige tilfelde vil Ridet sdledes kunne varetage hensynet
til god forvaltningsskik.

Artikel 4, stk. 1, i afgorelse 93/731 ma herefter fortolkes i lyset af
princippet om ret til oplysninger og proportionalitetsprincippet. Heraf
folger, at Radet er forpligtet til at undersoge, om der skal gives delvis
aktindsigt i oplysninger, der ikke er omfattet af undtagelserne.
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88  Som det fremgar af nzervaerende doms preemis 75, har Radet ikke foretaget
en sidan undersogelse, idet princippet om aktindsigt i dokumenter efter
Rédets opfattelse kun finder anvendelse pd dokumenterne som sadanne og
ikke pa de oplysninger, de indeholder. Den anfegtede afgerelse hviler
folgelig pa en retsvildfarelse og ma derfor annulleres.

89  Det er herefter ufornedent, at Retten tager stilling til de to evrige
anbringender, [Heidi Hautala] har fremfort til stotte for segsmdlet.«

Appellen

Parternes anbringender og argumenter

Rédet, stottet af Kongeriget Spanien, har nedlagt pdstand om ophavelse af den
appellerede dom, om frifindelse for de for Retten nedlagte pastande, om, at Heidi
Hautala tilpligtes at betale sagens omkostninger for Retten, og om, at der traffes
afgorelse om appelsagens omkostninger efter geeldende regler.

Ridet og den spanske regering har nermere anfort, at Retten har foretaget en
urigtig retsanvendelse ved at fortolke afgarelse 93/731 sdledes, at Radet i henhold
til afgerelsen er forpligtet til at undersoge, om der skal gives aktindsigt i
oplysninger, der er indeholdt i et dokument, som ikke er omfattet af de
undtagelser, der er opregnet i afgarelsens artikel 4.
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Radet har farst gjort gzeldende, at i henhold til selve ordlyden af afgarelse 93/731,
hvorefter der skal gives aktindsigt i »dokumenter« og ikke i »oplysninger«,
omhandler afgerelsen kun R&dets dokumenter som sidanne og ikke de
oplysninger, de indeholder. Radet skal sdledes udelukkende undersgge, om det
dokument, der begzeres aktindsigt i, kan udleveres, som det er, og uden @ndringer.
Retten har derfor foretaget en urigtig retsanvendelse ved at fastsld, at der af
afgarelse 93/731 kan udledes en forpligtelse for Radet, ikke til at tage en
begzring om aktindsigt i et dokument til folge, men til at zendre det pageeldende
dokument og felgelig tilvejebringe et nyt dokument, som kun indeholder de
oplysninger, som kan offentliggares, og med det ene formal at give offentligheden
»oplysninger«. I gvrigt er en sidan forpligtelse vanskelig at gennemfore, og den
medforer en betydelig administrativ byrde for Radet.

Réadet har dernzst anfert, at i modseetning til, hvad Retten har fastslet, er det
formdl, der forfelges med afgerelse 93/731, ikke at knzsette en ret til
»oplysninger«, men kun en specifik ret til at fi aktindsigt i Radets eksisterende
»dokumenter«, der er de samme som dem, der var til radighed for institutionens
medlemmer, og pd grundlag af hvilke institutionen har truffet afgorelse. Det er
folgelig med urette, at Retten har fortolket afgarelse 93/731 »i lyset af princippet
om ret til oplysninger«.

Endelig har Radet fastholdt, at da der ikke findes et generelt feellesskabsretligt
princip, som tillegger borgerne en ubetinget ret til aktindsigt i Rddets
dokumenter, har Retten foretaget en fejlagtig anvendelse af proportionalitets-
princippet. Proportionalitetsprincippet er ifolge Ridet kommet til udtryk gennem
den opregning, der findes i artikel 4 i afgerelse 93/731, og som omhandler de
forhold, som kan begrunde undtagelser fra retten til aktindsigt. Den pageeldende
opregning, som skal fortolkes indskreenkende og i lyset af det formal, der
forfolges med afgorelsen, og som bestdr i at fastseette bestemmelser vedrerende
aktindsigt i Radets »dokumenter«, giver mulighed for fuldt ud at sikre, at
ovennavnte princip overholdes. Derimod kan der ifelge Radet ikke af propor-
tionalitetsprincippet udledes nogen ret til delvis aktindsigt i Radets dokumenter.

Den spanske regering har ligeledes anfort, at der pa fellesskabsrettens nuvarende
udviklingstrin ikke findes et »princip om ret til oplysninger«, siledes som det er
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opstillet i den appellerede dom. Endvidere kan proportionalitetsprincippet ikke
indebzre en forpligtelse for Radet til at undersege muligheden for at give delvis
aktindsigt i et dokument, hvis offentliggarelse kunne skade en af de interesser, der
er beskyttet i henhold til artikel 4, stk. 1, i afgerelse 93/731, en bestemmelse, der
i s4 fald klart ville forpligte Radet til at nzegte at give aktindsigt i det pageldende
dokument.

Heroverfor har Heidi Hautala nedlagt pastand om, at appellen forkastes, og om,
at Rédet tilpligtes at betale sagens omkostninger. Kongeriget Danmark, Det
Forenede Kongerige, Republikken Finland og Kongeriget Sverige har nedlagt
tilsvarende pastande.

Heidi Hautala og de sidstnzevnte landes regeringer har naermere anfort, at den
appellerede dom er udtryk for en korrekt fortolkning af afgerelse 93/731, for sd
vidt som det fastslas, at Radet er forpligtet til at undersoge, om der skal gives
delvis aktindsigt i dokumenter, der indeholder oplysninger, som er omfattet af
undtagelserne 1 artikel 4, stk. 1, i afgerelse 93/731.

En sidan forpligtelse for Ridet fremgar sivel af selve ordlyden af afgerelse
93/731 som af det formal, der forfolges med afgerelsen, som er at sikre borgerne
storst mulig adgang til information med henblik pé at styrke EF-institutionernes
demokratiske karakter samt offentlighedens tillid til myndighederne.

Heidi Hautala har endvidere fastholdt, at det samme resultat folger af forplig-
telsen til at fortolke fellesskabsretten i lyset af de generelle fellesskabsretlige
principper, herunder princippet om ret til information. Med henblik pa at sikre
offentligheden storst mulig adgang til information skal Rédet siledes give delvis
aktindsigt i dokumenterne, sifremt de ikke kan udleveres i deres helhed.
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Heidi Hautala og den danske, finske og svenske regering samt Det Forenede
Kongeriges regering har tilfgjet, at forpligtelsen for Radet til at give delvis
aktindsigt ogsd felger af princippet om, at undtagelser fra en hovedregel skal
fortolkes indskrzenkende, samt af proportionalitetsprincippet.

Heidi Hautala har endelig anfert, at selv om det antages, at afgerelse 93/731 ikke
indebzerer en forpligtelse for Radet til at undersege, om der kan gives delvis
aktindsigt, folger en sddan forpligtelse umiddelbart af det grundleggende
fellesskabsretlige princip, hvorefter borgerne i Den Europeiske Union skal have
storst og videst mulig adgang til EU-institutionernes dokumenter, Bestemmelsen i
artikel 255, stk. 1, EF, der blev indfert ved Amsterdam-traktaten, bekreefter
borgernes grundleggende ret til aktindsigt i institutionernes dokumenter.

Domstolens bemerkninger

Som Retten har bemerket i den appellerede doms praemis 78, er Radet ganske
vist i henhold til afgerelse 93/731 ikke udtrykkeligt forpligtet til at undersege, om
der kan gives delvis aktindsigt i dokumenter, men afgerelsen er heller ikke direkte
til hinder for en sddan mulighed.

Retten har som led i sin fortolkning af afgerelse 93/731 med rette forst redegjort
for afgorelsens tilblivelseshistorie, nemlig i den appellerede doms praemis 80 og
81. Siledes mente konferencen mellem reprasentanterne for medlemsstaternes
regeringer i erklering nr. 17, »Erkleering om retten til adgang til oplysninger«, at
»gennemsigtighed i beslutningsprocessen styrker institutionernes demokratiske
karakter samt offentlighedens tillid til myndighederne«, og anbefalede, at
Kommissionen senest i 1993 forelagde Radet en rapport om foranstaltninger,
der kunne oge »offentlighedens adgang til de oplysninger«, som institutionerne
rdder over. Denne forpligtelse blev pd ny bekreftet pd Det Europziske Rads
mede i Kobenhavn den 22. juni 1993, hvor Radet og Kommissionen blev
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opfordret »til at fortsette deres arbejde ud fra princippet om, at borgerne skal
have storst mulig adgang til information«. I evrigt henviser Radet og
Kommissionen i betragtningerne til adfeerdskodeksen udtrykkeligt til erklaring
nr. 17 og til konklusionerne fra Det Europziske Rids mede i Kobenhavn som
grundlag for deres initiativ. Endelig opstilles der i adferdskodeksen felgende
generelle princip: »Offentligheden skal have sterst mulig adgang til de
dokumenter, som Kommissionen og Radet ligger inde med.«

Det fremgar saledes af selve den sammenhzang, som afgerelse 93/731 er blevet
truffet i, at Radet og den spanske regering ikke med foje kan haevde, at afgerelsen
kun omhandler aktindsigt i »dokumenter« som sddanne, men ikke adgang til de
oplysninger, de indeholder.

Endvidere bemzrkes, at som Retten korrekt har fremhavet i den appellerede
doms preemis 82, har Domstolen i pramis 35 dommen i sagen Nederlandene mod
Radet understreget betydningen af offentlighedens ret til aktindsigt i de
dokumenter, som myndighederne er i besiddelse af, og pépeget, at denne
rettighed i erkleering nr. 17 knyttes sammen med »institutionernes demokratiske
karakter«.

Det formal, der forfolges med afgorelse 93/731, er ikke alene at sikre Radets
interne funktion med henblik pa at opna en hensigtsmeessig forretningsgang (jf.
dommen i sagen Nederlandene mod Rédet, preemis 37), men ogsa at faststte
bestemmelser, hvorefter offentligheden skal have sterst mulig adgang til de
dokumenter, som Radet ligger inde med, hvorfor undtagelser fra denne ret skal
fortolkes og anvendes indskreenkende (jf. i samme retning for si vidt angdr
Kommissionens afgorelse 94/90/EKSF, EE, Euratom af 8.2.1994 om aktindsigt i
Kommissionens dokumenter (EFT L 46, s. 58) dom af 11.1.2000, forenede sager
C-174/98 P og C-189/98 P, Nederlandene og Van der Wal mod Kommissionen,
Sml. I, s. 1, preemis 27).
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Den fortolkning, som Radet og den spanske regering har anlagt, ville imidlertid
bevirke, at offentlighedens ret til adgang til oplysninger, der findes i et dokument,
og som ikke er omfattet af en af de undtagelser, der er opregnet i artikel 4, stk. 1,
i afgerelse 93/731, ville blive undergravet, uden at der er nogen begrundelse
herfor. Den effektive virkning af denne ret ville herved blive vaesentligt forringet.

Endelig bemerkes, at i modsztning til, hvad Ridet og den spanske regering har
gjort gzeldende, findes Retten ikke at have foretaget en urigtig retsanvendelse ved
at fastsld, at Rddet ud fra proportionalitetsprincippet ogsa er forpligtet til at
undersege, om der kan gives delvis aktindsigt i et dokument, der i ovrigt
indeholder oplysninger, hvis offentliggerelse kunne skade en af de interesser, der
er beskyttet i henhold til artikel 4, stk. 1, i afgerelse 93/731.

Retten har pa det punkt i den appellerede doms praemis 85 med rette henvist til
Domstolens praksis, hvorefter proportionalitetsprincippet tilsiger, at undtagel-
serne ikke mad gé videre end rimeligt og nedvendigt for at nd det tilsigtede mal.

Ud over, at der ikke er fremfert nogen omstzndigheder til stotte for, at en
institution kan tilbageholde oplysninger, der er indeholdt i et dokument, og som
ikke er omfattet af undtagelserne i artikel 4, stk. 1, i afgerelse 93/731, ville et
afslag pa at give delvis aktindsigt udgere en foranstaltning, der er &benbart
uforholdsmeessig med henblik pa at sikre fortroligheden af oplysninger, der er
omfattet af en af de neevnte undtagelser. Som Retten har bemzrket i den
appellerede doms przemis 85, kunne det formdl, Radet forfulgte med sit afslag pa
aktindsigt i den omtvistede rapport, ogsa nas, safremt Radet efter en undersogelse
blot tilbageholdt de dele af den omtvistede rapport, hvis offentliggerelse ville
kunne skade internationale forbindelser.

Retten findes ogsa at have foretaget en korrekt anvendelse af proportionalitets-
princippet, ndr den med hensyn til sin vurdering af Radets argument, hvorefter
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forpligtelsen til at sikre, at der kan gives delvis aktindsigt i de dokumenter, det
ligger inde med, ville pafore Radet en uforholdsmaessig administrativ byrde, i den
appellerede doms praeemis 86 har bemerket, at Radet i sarlige tilfzlde kan
varetage hensynet til god forvaltningsskik.

Det folger af ovennavnte bemarkninger, og uden at det er fornedent at tage
stilling til, om Retten som haevdet af Ridet og den spanske regering med urette
har lagt til grund, at der findes et »princip om ret til oplysninger«, at Retten i den
appellerede doms preemis 87 med rette har fastsliet, at artikel 4, stk. 1, i
afgorelse 93/731 skal fortolkes saledes, at Rddet er forpligtet til at undersege, om
der skal gives delvis aktindsigt i oplysninger, der ikke er omfattet af undtagel-
serne, og har annulleret den anfagtede afgarelse efter at have fastsldet, at Rddet
ikke havde foretaget en sidan undersogelse med den begrundelse, at princippet
om aktindsigt i dokumenter efter Radets opfattelse kun finder anvendelse pd
dokumenterne som sadanne og ikke pa de oplysninger, de indeholder.

Appellen ma herefter forkastes.

Sagens omkostninger

I henhold til procesreglementets artikel 69, stk. 2, som ifelge artikel 118 finder
anvendelse i appelsager, palegges det den tabende part at betale sagens
omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Da Heidi Hautala har nedlagt
pastand om, at Radet tilpligtes at betale sagens omkostninger, og Rédet har tabt
sagen, bor det paleegges Ridet at betale sagens omkostninger. I medfor af
procesreglementets artikel 69, stk. 4, forste afsnit, baerer Kongeriget Spanien,
Kongeriget Danmark, Det Forenede Kongerige, Republikken Finland og Kon-
geriget Sverige deres egne omkostninger.
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Pa grundlag af disse preemisser

udtaler og bestemmer

DOMSTOLEN

1) Appellen forkastes,

2) Radet for Den Europziske Union betaler sagens omkostninger.

3) Kongeriget Spanien, Kongeriget Danmark, Det Forenede Kongerige Stor-
britannien og Nordirland, Republikken Finland og Kongeriget Sverige beaerer
deres egne omkostninger.

Rodriguez Iglesias Jann Macken
Colneric von Bahr Gulmann Edward
La Pergola Puissochet Wathelet

Skouris Cunha Rodrigues Timmermans

Afsagt i offentligt retsmade i Luxembourg den 6. december 2001.

R. Grass G.C. Rodriguez Iglesias

Justitssekreteer Preesident
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