WWF UK MOT KOMMISSIONEN

FORSTAINSTANSRATTENS DOM
(fyjirde avdelningen i utdkad sammansittning)
den 5 mars 1997 °

I mal T-105/95,

WWF UK (World Wide Fund for Nature), “trust” bildad enligt engelsk
ritt, Godalming, Surrey (Forenade kungariket), foretridd av advokaten Georg
M. Berrisch, Hamburg och Bryssel, delgivningsadress: advokatbyrin Turk et
Prum, 13 B, avenue Guillaume, Luxemburg,

sokande,

med stod av

Konungariket Sverige, foretritt av departementsradet Erik Brattgird vid Utrikes-
departementet, i egenskap av ombud,

intervenient,

mot

Europeiska gemenskapernas kommission, foretridd av Carmen O’Reilly och
Ulrich Wélker, rittstjansten, bdda i egenskap av ombud, delgivningsadress: Carlos
Goémez de la Cruz, rittstjinsten, Centre Wagner, Kirchberg, Luxemburg,

svarande,

* Rittegingssprik: cngelska.
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med stod av

Republiken Frankrike, foretridd av Catherine de Salins, sous-directeur vid utri-
kesministeriets rittsavdelning och Denys Wibaux, secrétaire des affaires étrangeres,
vid samma avdelning, bida i egenskap av ombud, delgivningsadress: Frankrikes
ambassad, 9, boulevard du Prince Henri, Luxemburg,

och

Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland, foretritt av John
E. Collins, Treasury Solicitor’s Department, i egenskap av ombud, bitridd
av Stephen Richards och Jessica Simor, barristers, delgivningsadress: Foérenade
kungarikets ambassad, 14, boulevard Roosevelt, Luxemburg,

intervenienter,

angdende en talan om ogiltigférklaring av kommissionens beslut av den 2 februari
1995 att vigra tillging till kommissionens handlingar avseende ett projekt om att
bygga en turistanliggning i Mullaghmore (Irland), och i synnerhet till handlingar
avseende frigan om strukturfonder skulle kunna anvindas for att finansiera
nimnda projekt,

meddelar
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FORSTAINSTANSRATTEN

(fjirde avdelningen i utékad sammansittning)

sammansatt av ordforanden K. Lenaerts samt domarna R. Garcia-Valdecasas,
P. Lindh, J. Azizi och ].D. Cooke,

justitiesekreterare: H. Jung,

med hinsyn till det skriftliga forfarandet och efter det muntliga forfarandet den
18 september 1996,

foljande

Dom

Tillimpliga bestimmelser

I slutakten till férdraget om Europeiska unionen, undertecknat i Maastricht den
7 februari 1992, intog medlemsstaterna en férklaring (nr 17) om ritten till tillging
till information med fsljande lydelse:

”Konferensen anser att insyn i beslutsprocessen stirker institutionernas demokra-
tiska karaktir och allminhetens fortroende for forvaltningen. Dirfor rekommen-
derar konferensen att kommissionen senast 1993 ligger fram en rapport for ridet
angiende dtgirder for att forbittra allminhetens tillging till den information som
institutionerna har tillging till.”
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Vid avslutningen av Europeiska ridets mote 1 Birmingham den 16 oktober 1992
avgav stats- och regeringscheferna en forklaring med rubriken "Une Communauté
proche de ses citoyens” [En gemenskap nirmare medborgarna] (EG-bulletinen
10-1992, s. 9), i vilken de understrék att det var nodvindigt att gora gemenskapen
mera 6ppen. Detta itagande bekriftades vid Europeiska ridets mote i Edinburg
den 12 december 1992, vid vilket kommissionen dnyo uppmanades att fortsitta sitt
arbete med att forbattra tillgingen till information vid gemenskapens institutioner
(EG-bulletinen 12-1992, s. 7).

Till f6ljd av férklaringen i Maastricht genomforde kommissionen en jimférande
studie av allminhetens tillging till information i de olika medlemsstaterna samt 1
vissa tredje linder och offentliggjorde resultaten av sina efterforskningar i tillkin-
nagivandet 93/C 156/05 om allminhetens tillging till institutionernas handlingar
(EGT C 156, s. 5), vilket riktades till ridet, parlamentet och Ekonomiska och
sociala kommittén den 5 maj 1993. I detta meddelande drog kommissionen slut-
satsen att det fanns anledning att skapa en mer omfattande tillging till handlingar
pa gemenskapsnivin.

Till foljd av ovannimnda itgirder utformade och antog kommissionen och radet
en uppférandekodex avseende allminhetens tillging till kommissionens och radets
handlingar (nedan kallad uppférandekodexen) och de itog sig bida att vidta nod-
vindiga atgarder for att genomfora de principer som uttrycks i uppforandekodexen
fore den 1 januari 1994.

For att sikerstilla att detta itagande skulle uppfyllas fattade kommissionen med
stod av artikel 162 1 EG-fordraget den 8 februari 1994 beslut 94/90/EKSG, EG,
Euratom om allminhetens tillging till kommissionen handlingar (EGT L 46, s. 58,
nedan kallat beslut 94/90). I artikel 1 i detta beslut antas formellt uppférandeko-
dexen, vars text har fogats till beslutet.
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Uppforandekodexen i kommissionens lydelse ger uttryck for féljande allminna
princip:

”Allminheten skall ha storsta méjliga tillging till kommissionens och ridets hand-
lingar.”

For detta indamail definieras begreppet “handling” som ”all skriven text, oavsett
materiell form med befintlig information som ir i kommissionens eller ridets
besittning”.

Efter en kortfattad redogérelse for principerna for hur ansékan om tillging till
handlingar skall géras och hur denna skall prévas, beskrivs i uppférandekodexen
det forfarande som skall f8ljas i friga om att avsli en ansokan om tillging till hand-
lingar enligt foljande:

”Nir de behoriga avdelningarna vid den berérda institutionen avser att foresl3
institutionen att avsld ansokan, skall de meddela sékanden detta, och underritta
honom om att han inom en ménad kan begira omprévning hos institutionen av
detta stillningstagande genom att ge in en bekriftande ansokan och att han i annat
fall skall anses ha 3terkallat sin ursprungliga ansokan.

Om en bekriftande ansékan ges in och om den berérda institutionen beslutar att
vigra att limna ut handlingen, skall detta beslut, som skall fattas inom en manad
efter det att den bekriftande ansékan har getts in, si snart som méjligt skriftligen
meddelas s6kanden. Beslutet skall vara vederbérligen motiverat och ange tillging-
liga rittsmedel, dvs. domstolsprévning och klagomal hos ombudsmannen enligt de
villkor som anges i artiklarna 173 respektive 138 e i Fordraget om upprittandet av
Europeiska gemenskapen.”
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I uppférandekodexen riknas foljande omstindigheter upp som kan dberopas av en
institution som motiv for att avsli en ansokan om tillging till handlingar:

*Institutionerna skall vigra tillging till en handling om ett offentliggorande kan

skada

— skyddet for det allminna samhillsintresset (allmin sikerhet, internationella for-
bindelser, monetir stabilitet, rittsliga férfaranden, inspektioner och undersok-
ningar), ...

— skyddet for den enskilde och privatlivet,

— skyddet for féretagshemligheter, [Gversittarens anmirkning: skall vara skyddet
f6r kommersiella och industriella hemligheter]

— skyddet av gemenskapens finansiclla intressen,

— skyddet for den fortrolighet som begirts av den fysiska eller juridiska person
som tillhandahllit informationen eller som krivs av lagstiftningen i den med-
lemsstat som tillhandahallit informationen.

De fir ocks3 vigra tillging for att skydda institutionens intresse med avseende pa
sekretess vid dess overliggningar.”
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Bakgrunden till talan

Ar 1991 meddelade de irlindska myndigheterna att de hade for avsikt att bygga en
turistanldggning i Mullaghmore i Burren National Park i vistra Irland. For detta
indamal ansokte de om att fi del av gemenskapens strukturfonder. Sokanden,
WWEF UK (Worldwide Fund for Nature, nedan kallad WWF UK) anférde kla-
gomil vid kommissionen betriffande detta projekt pi grund av att det isidosatte
gemenskapsbestimmelser avseende miljéskydd och att det utgjorde en felaktig
anvindning av strukturfonderna.

Kommissionen inledde darefter en undersékning av ovannimnda projekt och i
synnerhet av pistiendet att miljoritten hade sidosatts samt av frigan om tilldel-
ning av strukturfonder under dessa férhillanden. Den 7 oktober 1992 meddelade
kommissionen att den ansdg att projektet inte isidosatte gemenskapens miljébe-
stimmelser och att den féljaktligen inte hade for avsikt att inleda ett forfarande
avseende fordragsbrott mot Irland. Genom en skrivelse av samma datum informe-
rade Bruce Millan, ledamot av kommissionen med ansvar f6r regionalpolitiska fri-
gor, de irlindska myndigheterna om detta beslut och tillade att det nu inte fanns
nigot hinder for att projektet skulle kunna finansieras genom strukturfonder.

Detta kommissionsbeslut av den 7 oktober 1992 har varit féremil for en ogiltig-
hetstalan vid férstainstansritten, vilken vicktes av s6kanden samt An Taisce — The
National Trust for Ireland, en icke-regeringsanknuten irlindsk organisation.
Genom dom av den 23 september 1994, An Taisce och WWF UK mot kommis-
sionen (1-461/93, Rec. 1994, s. 11-733), avvisade forstainstansritten talan. Foérstain-
stansrittens dom &verklagades till domstolen som ogillade 6verklagandet genom
beslut C-325/94 P av den 11 juli 1996, An Taisce och WWF UK mot kommissio-
nen (REG 1996, s. 1-3727).
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Genom tvi separata skrivelser med samma lydelse av den 4 november 1994 stillda
till respektive generaldirektor for generaldirektorat XI — Milj6, kirnsikerhet och
civilskydd och generaldirektorat XVI — Regionalpolitik och sammanhallning vid
kommissionen, ansokte sékandens ombud med stod av beslut 94/90 om att {4 till-
ging till samtliga kommissionens handlingar avseende undersdkningen av
Mullaghmore-projektet och i synnerhet undersckningen av frigan om huruvida
strukturfonder skulle kunna anvindas for detta projekt. Dessa skrivelser hade fol-
jande lydelse:

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

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

On behalf of my clients I respectfully request access to all Commission documents
relating to the examination of the Mullaghmore project, and in particular to the
examination whether structural funds may be used for the project. Preferably, we
should like to recetve copies of the relevant documents.”
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["Den 21 juni 1991 anférde WWF UK klagomal vid kommissionen mot det irlind-
ska finansministeriets projekt att bygga en turistanliggning i Mullaghmore
(Irland). An Taisce anslét sig senare tll detta klagomil. Mina klienter ifrigasatte
projektet och i synnerhet att gemenskapens strukturfonder skulle kunna anvindas
av Irland fér projektet. De hivdade att projektet stred mot gemenskapsrittsliga
miljobestimmelser.

Direfter utvixlades flera skrivelser mellan kommissionen och mina klienter. Dessa
skrivelser gillde foljande frigor: (1) om kommissionen hade fér avsikt att inleda ett
forfarande mot Irland i enlighet med artikel 169 i férdraget avseende projektet och
(2) om kommissionen skulle tillita att strukturfonder anvindes for detta projekt.
Den 7 oktober 1992 redogjorde kommissionen i ett pressmeddelande fér sitt beslut
att inte inleda ett férfarande avscende fordragsbrott gentemot Irland. Samma dag
sinde kommissionsledamoten Bruce Millan (ansvarig for regionalpolitiska frigor)
en skrivelse till Noel Treacy (bitridande minister vid det irlindska finansministe-
riet), av vilken det framgick att efter beslutet om att inte inleda ett forfarande avse-
ende fordragsbrott foreldg nu inga hinder for att strukturfonder skulle kunna
anvindas fér projektet.

Pi mina klienters vignar ber jag om att fi tillging till samtliga kommissionens
handlingar avseende undersckningen av Mullaghmore-projektet och i synnerhet
undersdkningen av om strukturfonder skulle kunna anvindas for projektet. Vi
onskar foretridesvis erhlla kopior av de relevanta handlingarna.”)

Genom skrivelser av den 17 respektive den 24 november 1994 informerade L. Kri-
mer, tjinsteman vid GD XI, och E. Landaburu, gencraldirektér for GD XVI,
sokandens ombud om att denna ansékan hade avslagits.
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I skrivelsen frin GD XI av den 17 november 1994 motiverades avslaget enligt
foljande:

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

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

[*Jag maste tyvirr meddela Er att de handlingar som Ni har begirt tillging till
omfattas av de undantag frin ritten att fi tillgdng till handlingar som har faststillts
inom ramen for principerna for tillging till handlingar. Féljaktligen har jag inte for
avsikt att limna ut dessa handlingar.

Undantagen syftar i synnerhet till att skydda allminna och privata intressen och att
sikerstilla sekretessen vid kommissionens interna Sverliggningar. For kinnedom
bifogar jag en lista Gver dessa undantag och kan upplysa Er om att de relevanta
undantagen i friga om de handlingar som Ni har begirt tillgng till ir skyddet for
det allminna samhillsintresset (i synnerhet i friga om inspektioner och undersok-
ningar) samt skyddet for kommissionens intresse med avseende pi sekretess vid
dess 6verliggningar. De handlingar som Ni har begirt tillging tll avser savil
undersdkningar med anledning av klagomil som kommissionens interna 6verligg-
ningar.”]
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I skrivelsen frin generaldirektorat XVI av den 24 november 1994 motiverades
avslaget enligt féljande:

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

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

["Jag méste tyvirr meddela Er att de 6vriga handlingar som Ni har begirt tillging
till omfattas av de undantag frén ritten att f3 tillging till handlingar som har fast-
stillts inom ramen f6r principerna fér tillging till handlingar. Foljaktligen har jag
inte for avsikt att limna ut dessa handlingar.

Undantagen syftar i synnerhet till att sikerstilla sekretessen vid kommissionens
interna Sverliggningar. Sidana handlingar innefattar samtliga interna anteckningar,
skriftvixling mellan avdelningarna, inklusive rittstjinsten, samt all annan informa-
tion som om den offentliggjordes skulla kunna innebira att sekretessen vid kom-
missionens Gverliggningar hivdes.”]

Sokandens ombud var inte ense med kommissionens ovan anférda stillningsta-
gande och sinde genom skrivelser av den 19 december 1994 bekriftande ansék-
ningar till kommissionens generalsekretariat i enlighet med férfarandet i uppféran-
dekodexen.
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Genom sirskild skrivelse av samma datum stilld till kommissionens generalsckre-
terare bestred sokandens ombud, med hinvisning till den ansékan som hade
ingetts den 4 november 1994 till GD XI och till samma generaldirektorats svar av
den 17 november 1994, nimnda generaldirektorats beslut att vigra ge honom
tillging till dess handlingar. Skrivelsen lyder enligt fljande:

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

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

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

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

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

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

["L. Krimer hivdade att handlingarna omfattades av de undantag frin ritten att f3
tillging till handlingar som har faststillts inom ramen f6r kommissionens principer
for tillgang till handlingar. Han angav sekretessen vid kommissionens interna dver-
liggningar samt skyddet f6r det allminna samhillsintresset (i synnerhet inspektio-
ner och undersokningar) som relevanta undantag,

P4 mina klienters vignar bekriftar jag hirmed min ansékan om att f3 tillging till
ovannimnda handlingar och begir formellt att Ni skall ompréva Er avsikt ate
vigra limna ut dessa handlingar.
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Allminheten har beviljats ritt att fi tillging till kommissionens handlingar i avsikt
att f3 insyn i kommissionens beslutsprocess. Detta forfarande ir dessutom avsett
att stirka allminhetens fortroende for forvaltningen (se ingressen till uppforande-
kodexen for allminhetens tillging till kommissionens och ridets handlingar; EGT
L 46, 1994, s. 60). Dessa mil kan endast uppnis om tillging till handlingar beviljas
i 4 stor utstrickning som mojligt. Saledes skall kommissionen endast vigra till-
gang till sina handlingar om detta ir absolut nédvindigt. Foljaktligen skall undan-
tagen frin ritten att f3 tillging till kommissionens handlingar tolkas restriktivt.

I uppforandekodexen foreskrivs for dvrigt endast att kommissionen fdr vigra till-
gang till sina handlingar for att skydda institutionens intresse med avseende pa
sckretess vid dess &verliggningar. Detta undantag ir siledes inte obligatoriskt.
Kommissionen kan endast gora gillande undantaget om de speciella omstindighe-
terna i ett fall kriver sekretess vid de interna &verliggningarna. Inga sidana
omstindigheter har nimnts av generaldirektdren. I sjilva verket framgir det klart
av listan 6ver de omstindigheter di undantagen kan tillimpas att inget av dem ir
relevant i forevarande fall.

Slutligen utgér foreliggande ansokan en begiran om att f3 tillging till handlingar
avseende ett forfarande som avslutades i1 oktober 1992. I ett sidant fall ir
det inte lingre friga om kommissionens mojlighet att fi overligga infor
stingda dérrar. Detta ir ocksi omnimnt i kommissionens interna riktlinjer
[COM Doc. SEC(94) 321 av den 16 februari 1994]. Enligt vir mening kan
kommissionen siledes inte dberopa undantaget med anledning av skyddet for det
allminna samhillsintresset.

I vart fall kan undantagen endast utgora skil for att vigra tillging till vissa av de
handlingar som ansokan giller.”]
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Samma dag, den 19 december 1994, sinde sokanden en skrivelse till generaldirek-
toren avseende den ans6kan som s6kanden hade ingett till GD XVI. Denna skri-
velse har samma lydelse som skrivelsen som avses i punkt 18 ovan, med undantag
for forsta stycket som lyder enligt féljande:

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

[”Generaldirektéren hivdade att handlingarna omfattades av undantagen fran rit-
ten att fa tillging till handlingar som har faststillts inom ramen fér kommissionens
principer for tillging till handlingar. Han angav sekretessen vid kommissionens
interna 6verliggningar som relevant undantag,.”]

Genom en enda skrivelse av den 2 februari 1995 besvarade kommissionens gene-
ralsckreterare de ovannimnda skrivelserna frin sékandens ombud och bekriftade i
foljande ordalag avslaget pd de ansékningar som ingetts till generaldirektoraten X1
och XVI samt kommissionens argument.

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

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

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

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

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

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

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

["Tack for Era skrivelser av den 19 december 1994, i vilka Ni begir en omprévning
av L. Kramers (GD XI) och E. Landaburus (GD XVI) avsikt att vigra tillging till
kommissionens handlingar avseende undersékningen av Mullaghmore-projektet
och i1 synnerhet avseende undersékningen om huruvida strukturfonder skulle
kunna anvindas fér projektet.

I Era skrivelser har Ni gjort gillande att med hinsyn till intresset av att frimja
insynen i kommissionens beslutsprocess och av att stirka allminhetens fortroende
for forvaltningen skall kommissionen endast vigra tillging till sina handlingar om
detta ir absolut nédvindigt och att undantagen frin ritten att 3 tillging till kom-
missionens handlingar miste tolkas restriktivt.

Det dr ocksi pé si sitt som kommissionen tillimpar sina principer for insyn. Varje
ans6kan handliggs individuellt och granskas noggrant i varje enskilt fall. Den
grundliggande princip som giller f6r varje ansokan ir att allminheten skall ges
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storsta mojliga tillging till handlingar som kommissionen innehar, dven om vissa
undantag finns i syfte att skydda allminna och privata intressen vilka skulle kunna
skadas om tillging gavs till vissa handlingar samt for att sikerstilla sckretess vid
kommissionens 6verliggningar.

Dessa undantag foreskrivs uttryckligen i uppférandekodexen for allminhetens till-
ging till kommissionens och ridets handlingar som antogs den 8 februari 1994.

Efter att prévat Er ansokan miste jag bekrifta E. Landaburus och L. Krimers
stillningstaganden, pa den grunden att offentliggérandet av dessa handlingar skulle
kunna péverka skyddet for kommissionens intresse med avseende pé sckretess vid
sina overliggningar och skyddet for det allminna samhillsintresset, i synnerhet
med avseende pi en korrekt handliggning av ett forfarande avseende fordragsbrott.

Det ir i sjilva verket av grundliggande betydelse for kommissionen att den kan
genomféra underskningar pa de omrdden som den ansvarar for till foljd av dess
uppgift att vaka over att fordragen foljs, samtidigt som sekretessen kring dessa
forfaranden uppritthills. Det stir klart att det dr absolut nodvindigt for kommis-
sionen att tillse att det foreligger ctt dmsesidigt fortroende vilket allvarligt skulle
kunna storas genom offentlighet. Sidan offentlighet ir inte litt att forena med en
strivan att avgora tvister pd ett tidigt stadium.

Offentliggorandet av i synnerhet skriftvixlingen mellan kommissionen och de be-
rérda medlemsstaterna skulle kunna skada handliggningen av férdragsbrottsiren-
den.

I1- 332



21

22

23

WWF UK MOT KOMMISSIONEN

Betriffande turistanliggningen i Irland har kommissionen i sjilva verket latit all-
minheten — genom ett pressmeddelande — ta del av skilen for att den inte
inledde ett forfarande avseende fordragsbrott mot Irland pi miljérittsliga grunder.

Slutligen skulle jag vilja uppmirksamma Er pi de tillgingliga rittsmedlen, det vill
siga domstolsprovning och klagomil hos ombudsmannen enligt de villkor som
anges 1 artikel 173 respektive artikel 138 e i Fordraget om upprittande av den
Europeiska gemenskapen.”]

Denna skrivelse frin generalsekreteraren vid kommissionen av den 2 februari 1995
innehiller det beslut som den foreliggande talan giller (nedan kallat det omtvistade
beslutet).

Forfarandet och parternas yrkanden

Det ir mot bakgrund av dessa omstindigheter som s6kanden, genom ansékan som
inkom till férstainstansrittens kansli den 18 april 1995, har vickt foreliggande
talan. Efter det att svaromilet ingavs har sékanden, genom skrivelse som inkom till
forstainstansritten den 10 augusti 1995, meddelat forstainstansritten att denne
avstdr fran att inge en replik.

Genom beslut av ordféranden pi férstainstansrittens fjirde avdelning av den
16 november 1995 har Konungariket Sverige tillitits intervenera till stod fér sokan-
dens yrkanden och Republiken Frankrike, Irland och Férenade Konungariket
Storbritannien och Nordirland har tillitits intervenera till stéd for svarandens
yrkanden. Irland har sedermera iterkallat sin intervention.
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Det skriftliga forfarandet avslutades den 31 maj 1996. P4 grundval av referentens
rapport beslutade forstainstansritten att inleda det muntliga forfarandet utan att
vidta féregiende dtgirder for bevisupptagning. Forstainstansritten stillde emeller-
tid en skriftlig friga till kommissionen, som besvarades den 18 juli 19%6.

Parterna, férutom Republiken Frankrike, utvecklade sin talan och svarade pa fri-
gor frin forstainstansritten vid offentligt sammantride den 18 september 1996.

Sokanden har med stéd av Konungariket Sverige yrkat att forstainstansritten skall

— ogiltigforklara kommissionens beslut i skrivelsen av den 2 februari 1995, samt

— forplikta kommissionen att ersitta rittegingskostnaderna.

Kommissionen har yrkat att férstainstansritten skall

— ogilla talan, samt

— forplikta sokanden att ersitta rittegingskostnaderna.
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Intervenienterna Republiken Frankrike och Férenade kungariket har yrkat att
forstainstansritten skall

— ogilla talan sisom ogrundad.

Provning i sak

Sokanden har dberopat tvi grunder till stod for sin talan. Den forsta avser att
uppforandekodexen och beslut 94/90 har 3sidosatts. Den andra avser att artikel 190
1 fordraget har 3sidosatts.

Med hinsyn till att de argument som har iberopats inom ramen for dessa grunder
har ett nira samband, anser férstainstansritten att det finns anledning att prova
dessa i ett sammanhang.

Den forsta och den andra grunden avseende att beslut 94/90, uppforandekodexen
och artikel 190 har asidosatts

Parternas argument

~— Huruvida beslut 94/90 och uppférandekodexen har isidosatts

Sékanden har péstatt att kommissionen har 3sidosatt beslut 94/90 genom att p3 ett
felaktigt sitt dberopa undantagen fran principen om ritten att f3 tillging till hand-
lingar som f6reskrivs i den uppférandekodex som har antagits med stod av artikel
1 i detta beslut. S6kanden har for det forsta framhillit den rittsliga naturen av
uppférandekodexen samt hur begreppen i denna skall tolkas.
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Sokanden har inledningsvis gjort gillande att beslut 94/90 och uppférandekodexen
ir tvingande fér kommissionen och att syftet med dessa bestimmelser ir att ge
allminheten i gemenskapen 7stdrsta mojliga tillging till kommissionens hand-
lingar”.

Sokanden stods i detta avseende av den svenska regeringen som har understrukit
att beslut 94/90 och uppférandekodexen tillsammans utgdr en tvingande rittsakt
genom vilken medborgarna tillerkinns rittigheter och kommissionen ilaggs skyl-

digheter.

Kommissionen har bestritt att beslut 94/90 och uppférandekodexen har den ritts-
liga natur som sokanden har tillskrivit dem. Kommissionen har forklarat att dessa
handlingar endast utgor det praktiska genomférandet av den politiska uppfattning
som framgir av medlemsstaternas och Europeiska ridets forklaringar, vilka har
nimnts ovan i punkt 1—3. Kommissionen anser att en riktig tolkning av beslut
94/90 och uppforandekodexen inte innebir att medborgarna tillerkinns en absolut
eller grundliggande rittighet att f4 tillgang till handlingar, utan endast ritten art fi
sina ansokningar om att f tillging till handlingar prévade i enlighet med de prin-
ciper och férfaranden som slagits fast i beslut 94/90 och i uppférandekodexen.

Sokanden har vidare erinrat om att de undantag som anges i uppférandekodexen
skall tolkas restriktivt, i synnerhet som den ifrigavarande allminna principen ir
viktig, samt i ljuset av denna allminna princip, s att inte det sirskilda malet med
uppforandekodexen, nimligen att allminheten “skall ha stérsta mojliga tillging till
handlingar”, undergrivs. Till stod for sitt pastdende har sokanden anf6rt de prin-
ciper som har utvecklats i domstolens rittspraxis avseende den fria rérligheten for
personer och etableringsfriheten (domstolens dom av den 19 december 1968, Sal-
goil, 13/68, Rec. 1968, s. 661, av den 21 juni 1974, Reyners, 2/74, Rec. 1974, s. 631,
och av den 27 oktober 1977, Bouchereau, 30/77, Rec. 1977, s. 1999), samt avseende
den fria rorligheten fér varor (domstolens dom av den 25 januari 1977, Bauhuis,
46/76, Rec. 1977, s. 5, och av den 17 juni 1981, kommissionen mot Irland, 113/80,
Rec. 1981, s. 1625).
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Sokanden anser vidare att kommissionen, med hinsyn till betydelsen av det mal
som efterstrivas i uppforandekodexen och dess rittsliga bakgrund, inte kan ibe-
ropa undantag rent allmint utan skall i varje sirskilt fall styrka att det foreligger
“tvingande skil”, genom vilka villkoren for att tillimpa undantaget kan anses upp-
fyllda. I detta hinseende har sékanden hinvisat till domstolens beslut av den 6
december 1990, Zwartveld m. fl. (C-2/88 Imm, Rec. 1990, s. 1-4405, punkterna 11
och 12).

Kommissionen har invint att sokanden har missforstitt uppforandekodexens
rittsliga dignitet samt undantagens karaktir, di dessa undantag enbart utgér
grinser eller parametrar for den forpliktelse som kommissionen sjilv har dlagt sig.
Kommissionen anser att uppférandekodexen inte har samma dignitet som de
grundliggande regler som foljer av fordraget, eftersom den endast har till syfte att
genomféra en allmin politisk uppfattning. Den rittspraxis som sékanden har
dberopat ir siledes inte relevant.

Kommissionen har iven tillagt att det finns anledning av skilja mellan de undantag
som foreskrivs i uppforandekodexen utifrin om de ir obligatoriska eller fakulta-
tiva. Kommissionen har ocksi preciserat att den inte ir skyldig att géra en avvig-
ning mellan sina intressen och de intressen som de har som anséker om tillging till
handlingarna, nir den 3beropar ett ”obligatoriskt undantag”. Kommissionen har
nimligen gjort gillande att i ett sidant fall har en intresseavvigning redan gjorts
nir uppférandekodexen antogs, med hinsyn tagen till de ifrigavarande intressenas
karaktdr i férhillande till de ”obligatoriska undantagen”. Nir kommissionen dire-
mot dberopar ett “fakultativt undantag”, gors enligt kommissionen en intresseav-
vigning vid detta tillfille.

Foér det andra har sékanden ifrigasatt den hinvisning som gérs i det omtvistade
beslutet till undantaget med anledning av skyddet fér det allminna samhillsintres-
set och skyddet for institutionens intresse med avseende p3 sekretess vid dess 6ver-
laggningar.

1I-337



40

41

42

DOM AV DEN 5.3.1997 — MAL T-105/95

Sokanden har hivdat att kommissionen har gjort en alltfér vid tolkning av undan-
taget med anledning av skyddet fér det allminna samhillsintresset nir kommissio-
nen vigrade tillging till samtliga handlingar rérande férfarandet avseende férdrags-
brott utan att beakta innehallet i dessa handlingar, de sirskilda omstindigheterna 1
samband med de olika undersékningarna och den tid som har forflutit sedan
undersokningarna avslutades. Sokanden anser att en sidan tolkning pi ett allvarligt
sitt undergriver de tv huvudsakliga milen f6r gemenskapens principer avseende
tillgang till handlingar, nimligen att forbittra insynen i beslutsprocessen och stirka
allminhetens fértroende for gemenskapsforvaltningen. Sékanden har gjort gillande
att det inte finns nigot skil for att férfaranden avseende fordragsbrott rent gene-
rellt skall sekretessbeliggas helt och héllet. Vidare har kommissionen inte ratt att
vigra tillging till handlingar betriffande forfarandet avscende fordragsbrott utan
att i varje enskilt fall ange tvingande skil fér varfor det allminna samhillsintresset
skulle kunna skadas, om dessa handlingar limnades ut.

Sokanden anser vidare att villkoren i uppférandekodexen inte ir uppfyllda for att i
det omtvistade beslutet i 3beropa undantaget med anledning av skyddet for insti-
tutionens intresse med avseende pi sekretess vid dess dverliggningar. Sckanden har
anfort att kommissionen har inskrinkt sig till att forutsitta att de ifrigavarande
handlingarna gillde dess interna 6verlaggningar, utan att gora en avvigning mellan
dess egna intressen och sokandens ritt att f3 tillgdng till handlingarna i fraga. Med
hinsyn till att de aktuella handlingarna gillde ett forfarande som avslutades i okto-
ber 1992, anser sokanden dessutom att endast exceptionella omstindigheter skulle
kunna motivera att kommissionen kan fortsitta att gora gillande detta undantag.
Sokanden har iven understrukit att kommissionen inte har angett de “tvingande
skiil” som erfordras, vilket strider mot kraven i rittspraxis (beslutet i ovannimnda
malet C-2/88 Imm, Zwartveld, punkterna 11 och 12).

Den svenska regeringen har visserligen medgett att kommissionen har ett utrymme
for skonsmissig bedémning nir den iberopar undantaget med anledning av skyd-
det for institutionens intresse med avseende pi sekretessen vid dess 6verliggningar,
men har papekat att en intresscavvigning skall goras sirskilt och for varje enskild
handling. Den svenska regeringen har erinrat om att sékanden inte enbart har
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ansokt om att f4 tillging till handlingar betriffande Irlands eventuella fordragsbrott
utan dven till handlingar avseende frigan om anvindningen av strukturfonder f6r
Mullaghmore-projektet. Den omstindigheten att sékanden inte har fatt tillging till
nigon handling visar att kommissionen inte har gjort en intresseavvigning for varje

enskild handling.

Kommissionen har bestritt att den i det omtvistade beslutet felaktigt har hinvisat
till undantagen i uppforandekodexen. Enligt kommissionen féljer det av uppforan-
dekodexens lydelse att vissa av undantagen ir obligatoriska. Dir preciseras att
"[1]nstitutionerna skall vigra tillging till en handling om ett offentliggérande kan
skada...”. Undantaget med anledning av skyddet for det allminna samhillsintresset
tillhor dessa “obligatoriska undantag”.

Det framgir siledes av hur uppférandekodexen har formulerats att kommissionen
ar skyldig att tillimpa undantaget och vigra tillgang till handlingar nir det finns en
risk for att skyddet for det allminna samhillsintresset skadas, om nimnda hand-
lingar limnas ut. Kommissionen har tillagt att sadana ”obligatoriska undantag” i
sig dr tvingande skil. Kommissionen har fér &vrigt anfort att uppférandekodexen
innehéller exempel p3 olika intressen som skall skyddas.

Kommissionen har preciserat att dess férhillande till medlemsstaterna inom ramen
for forfaranden avseende férdragsbrott priglas av dess skyldighet att enligt arti-
kel 5 i fordraget samarbeta lojalt med dessa. Genom detta samarbete kan parterna
inleda férhandlingar i syfte att gora upp i godo. I férevarande fall var det just
genom denna uppriktiga och 6ppna dialog som det var méjlige att triffa en upp-
gorelse med de irlindska myndigheterna. Kommissionen anser ssledes att tillging
till handlingar betriffande ett férfarande avseende fordragsbrott skall vigras med
hinsyn till det skydd for det allminna samhillsintresset som foreskrivs i uppféran-
dekodexen.
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Kommissionen kan siledes inte klandras for att inte ha beaktat de sirskilda
omstindigheterna i Mullaghmore-fallet, eftersom undersékningen avseende ett for-
dragsbrott automatiskt omfattas av tillimpningsomridet fér undantaget med
anledning av skyddet for det allminna samhillsintresset, vilket innebir att det inte
ir nédvindigt att i varje enskilt fall motivera tillimpningen av undantaget.

Kommissionen har ocksi pipekat att den omstindigheten att viss tid hade forflutit
sedan Mullaghmore-irendet avslutades i oktober 1992 inte ar av sidan karaktir att
den medfér att undantaget med anledning av skyddet for det allminna samhillsin-
tresset inte skall tillimpas. Kommissionen har nimligen papekat att, eftersom inget
beslut fattades inom ramen for forfarandet, var de irlindska myndigheterna skyl-
diga att iaktta de garantier som de hade stillt med hinsyn till deras skyldighet att
samarbeta lojalt i enlighet med artikel 5 i férdraget. Vidare har kommissionen erin-
rat om att Mullaghmore-fallet fortfarande var foremil for en tvist, eftersom Sver-
klagandet av férstainstansrittens ovannimnda dom av den 23 september 1994 i
mailet T-461/93, An Taisce och WWF UK mot kommissionen, fortfarande var
anhingigt vid domstolen (mil C-325/94 P, An Taisce och WWF UK mot kommis-
sionen).

Den franska och den brittiska regeringen har ocksa hivdat att det tydligt framgir
av uppférandekodexens lydelse att undantaget med anledning av skyddet for det
allminna samhillsintresset ir obligatoriskt och att kommissionen foljaktligen skall
vigra tillging till sina handlingar om ett offentliggérande skulle kunna skada det
allminna samhillsintresset. Dessa bida medlemsstaters regeringar har for ovrigt
bekriftat att det ir nédvindigt att skapa ett dmsesidigt fértroende under de diskus-
sioner som foregir ett eventuellt férfarande avseende fordragsbrott. De har fram-
hallit att det ligger i gemenskapens intresse att kommissionen fir diskutera med-
lemsstaternas eventuella fordragsbrott under absolut sekretess i syfte att kunna
triffa en uppgorelse i godo. Enligt den brittiska regeringen ir vidare den mojlig-
heten att handlingarna kan komma att offentliggdras i framtiden tillricklig for att
skada detta fértroende,.vilket innebir att undantaget skall fortsitta att tillimpas
iven om férfarandet har avslutats.
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Kommissionen har dessutom hinvisat till att ordet *fir” anvinds i samband med
undantaget med anledning av skyddet fér institutionens intresse med avseende p3
sckretess vid dess Overliggningar och har forklarat att den forfogar 6ver ett
utrymme for skonsmissig bedémning i detta fall. Enligt kommissionen framgir det
vidare tydligt av det omtvistade beslutet att den av kommissionen aberopade sekre-
tessen vid dess Gverliggningar inte giller interna férfaranden eller 6verliggningar
av administrativ karaktir, utan ett sirskilt slag av forfarande som liknar en dom-
stolsprovning, nimligen granskningar och undersokningar med anledning av fér-
dragsbrott, inklusive kontakter mellan gemenskapen och medlemsstaterna med
avseende pa dessa undersokningar. Nir sekretessen vid kommissionens éverligg-
ningar giller omstindigheter som ir identiska med de som omfattas av undantaget
med anledning av skyddet f6r det allminna samhillsintresset, ir kommissionens
ritt att dberopa det forstnimnda undantaget exakt densamma som nir det giller
ritten att dberopa det sistnimnda undantaget. Kommissionen har dessutom bestritt
den svenska regeringens argument och understrukit att om den vore tvungen att
motivera tillimpningen av undantaget med anledning av sckretessen vid dess &ver-
laggningar i forhillande till innehallet i varje enskild handling, skulle detta undan-
tag forlora sin indamailsenliga verkan.

— Huruvida artikel 190 i fordraget har isidosatts

Sokanden har hivdat att det omtvistade beslutet inte uppfyller kravet p3 en till-
ricklig motivering med hinsyn till artikel 190 i fordraget, eftersom det enbart
innehiller allminna pistienden som inte berér de sirskilda omstindigheterna i
drendet. Sokanden har dnyo framhillit bristen p3 hinvisningar till *tvingande skil”
som skulle kunna motivera kommissionens vigran samt att en intresseavvigning
inte har gjorts 1 férevarande fall.

Den svenska regeringen har pipekat att det omtvistade beslutet inte innehiller skl
som i friga om varje enskild handling motiverar varfor tillging till handlingen har
vigrats. Den svenska regeringen har iven gjort gillande att det inte klart framgsr
av det omtvistade beslutet vilket undantag som i friga om varje enskild handling
ligger till grund f6r kommissionens vigran att ge tillgang till handlingen i fraga.
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Kommissionen har svarat att det klart framgir av det omtvistade beslutet pi vilka
rittsliga och faktiska omstindigheter det ir grundat. Kommissionen har gjort gil-
lande att de argument som sdkanden har anfért till stod for den andra grunden
bygger pa en felaktig uppfattning om skyldigheten i artikel 190 i fordraget, efter-
som dessa argument avser att ifrigasitta det omtvistade beslutets giltighet och inte
att motiveringen ir tillricklig.

Forstainstansrittens bedomning

For det forsta dr det nodvindigt att avgora dels den rittsliga naturen av beslut
94/90, i vilket uppforandekodexen enligt artikel 1 antas, dels rickvidden av de
undantag som foreskrivs i denna uppforandekodex.

Det stir inledningsvis klart att beslut 94/90 utgoér kommissionens svar pa Europe-
iska ridets begiran att den medborgerliga rittighet som erkinns i de flesta med-
lemsstaters lagstiftning dven skall inféras pi gemenskapsnivin, nimligen ritten att
f3 tillging till de handlingar som myndigheterna innchar. Gemenskapslagstiftaren
har emellertid inte antagit nigot allmint regelverk avseende allminhetens rite att fa
tillging till gemenskapsinstitutionernas handlingar, utan det iligger dessa institu-
tioner att, i enlighet med sin ritt att organisera sin verksamhet, vidta nédvindiga
stgirder for att préva — och besvara — ansokningar om tillging till handlingar pa
ett sitt som ir forenligt med intresset av en god forvaltning [se domstolens dom av
den 30 april 1996, Nederlinderna mot ridet, C-58/94, REG 1996, s. 1-2169, punkt
34—37, som giller motsvarande beslut fattat av ridet (beslut 93/731/EG av den 20
december 1993 om allminhetens tillgdng till rddets handlingar, EGT L 340, s. 43,
nedan kallat beslut 93/731)].

Genom att fatta beslut 94/90 har kommissionen visat de medborgare som 6nskar fa
tillging till kommissionens handlingar att den kommer att préva dessa ansékningar
i enlighet med de forfaranden, villkor och undantag som har faststillts for detta
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dndamil. Beslut 94/90 ir s3ledes en rittsakt som for tredje man grundar rittigheter
som kommissionen ir skyldig att iaktta, dven om detta beslut egentligen innehsller
ett antal skyldigheter som kommissionen frivilligt har tagit sig att iaktta sisom en
intern organisationsatgard.

Vidare skall rickvidden av de undantag som anges i uppforandekodexen preciseras
nirmare. Det finns i detta hinseende anledning att erinra om att nir en allmin
princip har slagits fast och undantag frin denna princip har angetts, skall dessa
undantag tolkas och tillimpas restriktivt s3 att tillimpningen av den allminna prin-
cipen inte undergrivs. I forevarande fall skall skilen for att avsld en ansékan om
tillgang till kommissionens handlingar, vilka i uppforandekodexen anges som
undantag, tolkas pa si sitt att de inte om&jliggdr den milsdttning att skapa insyn
som uttrycks i kommissionens svar pd Europeiska ridets begiran (se ovan punk-
terna 2 och 54).

Forstainstansritten konstaterar att det i uppférandekodexen finns tvi kategorier
undantag frin den allminna principen om medborgarnas ritt att f3 tillging till
kommissionens handlingar. Dessa katcgorier 6verensstimmer for 6vrigt med de
som anges i artikel 4 1 beslut 93/731.

Texten i den forsta kategorin, vilken ir avfattad i tvingande ordalag, lyder: Insti-
tutionerna skall vigra tillging till en handling om ett offentliggérande kan skada
[.. bland annat] skyddet fér det allminna samhillsintresset (allmin sikerhet,
internationella férbindelser, monetir stabilitet, rittsliga forfaranden, inspektioner
och undersékningar)” (se ovan punkt 9). Av detta féljer att kommissionen ir
skyldig att vigra tillging till handlingar som omfattas av ett av de undantag som
ingdr i den forsta kategorin, nir detta foérhillande har bevisats (se betriffande
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motsvarande bestimmelser i beslut 93/731 forstainstansrittens dom av den
19 oktober 1995, Carvel och Guardian Newspapers mot ridet, T-194/94,
REG 1995, s. [1-2765, punkt 64).

Enligt den andra kategorin, vilken ir avfattad i fakultativa ordalag, féreskrivs att
kommissionen “fir ocksi vigra tillging for att skydda institutionens intresse med
avseende pi sekretess vid dess dverliggningar” (se punkt 9 ovan). Av detta foljer
att kommissionen har ett utrymme fér skonsmissig beddmning som innebir att
den i férekommande fall kan avsli en ansokan om att f4 tillging till handlingar som
ror dess 6verliggningar. Kommissionen skall emellertid vid denna skdnsmissiga
bedémning gora en verklig avvigning mellan 4 ena sidan medborgarens intresse av
att f3 tillging till dessa handlingar och 4 andra sidan kommissionens eventuella
intresse av att sekretessbeligga sina Overliggningar (se betriffande motsvarande
bestimmelser i beslut 93/731, ovannimnda mail T-194/94, Carvel och Guardian
Newspapers mot ridet, punkterna 64 och 65).

Forstainstansritten anser att skillnaden mellan de tvd kategorier undantag som
anges i uppforandekodexen forklaras genom karaktiren av de intressen som re-
spektive kategori avser att skydda. Den férsta kategorin, som omfattar ”obligato-
riska undantag”, skyddar nimligen tredje mans intressen eller allminna samhills-
intressen i de fall di den aktuella institutionens offentliggorande av vissa
handlingar riskerar att skada personer, vilka skulle ha haft ritt att vigra tillging till
dessa handlingar, om handlingarna hade varit i deras dgo. Den andra kategorin gil-
ler diremot institutionens interna éverliggningar och det ar siledes endast institu-
tionens intressen som ir i friga.

Det kan tilliggas att kommissionen har ritt att samtidigt dberopa sivil ett undan-
tag ur den forsta som ur den andra kategorin fér att vigra tillging till sina hand-
lingar, di det inte finns nigon bestimmelse i beslut 94/90, uppforandekodexen
inbegripen, enligt vilken detta ir férbjudet. Det kan i sjilva verket inte uteslutas att
kommissionens offentliggdrande av vissa handlingar skadar sivil intressen som
skyddas genom den forsta kategorin undantag som kommissionens intresse av
sekretess med avseende p3 sina 6verliggningar.
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Med hinsyn till dessa omstindigheter ir det av betydelse att fér det andra under-
soka om handlingarna avseende en undersékning av ett eventuellt fordragsbrott,
som kan medféra att ett forfarande i enlighet med artikel 169 i férdraget inleds,
uppfyller villkoren fér att kommissionen skall kunna gora gillande undantaget
med anledning av skyddet for det allminna samhillsintresset, vilket ingir i den
forsta kategorin undantag i uppférandekodexen.

I detta avseende anser forstainstansritten att den sekretess som medlemsstaterna
har rite att forvinta sig frin kommissionens sida i sidana situationer utgér skil for
att med hinsyn till skyddet for det allminna samhillsintresset vigra tillging till
handlingar betriffande undersékningar som eventuellt kan leda fram till ett forfa-
rande avseende fordragsbrott, iven om viss tid har forflutit sedan dessa undersék-
ningar avslutades.

Det maste emellertid klargoras att kommissionen inte enbart kan iberopa att ett
forfarande avseende fordragsbrott eventuellt kan komma att inledas for att av hin-
syn till skyddet f6r det allminna samhillsintresset vigra tillging till samtliga hand-
lingar som avses i en medborgares ansdkan. Férstainstansritten anser nimligen att
kommissionen ir skyldig att ange, dtminstone for varje grupp av handlingar, skilen
till varfér den anser att de handlingar som anges i den inlimnade ansékan har sam-
band med att ett forfarande avseende fordragsbrott eventuellt kan komma att inle-
das genom att precisera vad de ifrigavarande handlingarna giller och i synnerhet
om de avser inspektioner och undersokningar som kan ligga till grund for en fast-
stillelse av ett eventuellt férdragsbrott.

Den skyldighet som avses i den foregiende punkten innebir emellertid inte att
kommissionen for varje enskild handling alltid miste ange ”tvingande skil” for att
motivera tillimpningen av undantaget med anledning av skyddet fér det allminna
samhillsintresset. Detta skulle annars kunna leda till att det huvudsakliga syftet
med det ifrigavarande undantaget undergrivdes, sisom detta syfte framgir av
sjdlva karaktiren av det allminna samhillsintresse som skall skyddas och detta
undantags obligatoriska beskaffenhet. Det torde nimligen vara omajligt att ange
skil till varfor varje enskild handling skall sekretessbeliggas, utan att innehillet i
denna handling samtidigt offentliggérs och det huvudsakliga syftet med undantaget
pd sd sitt urholkas.
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For det tredje finns det anledning att undersoka om det omtvistade beslutet upp-
fyller de krav pi motivering som foljer av artikel 190 i fordraget. I detta avseende
skall det forst erinras om att skyldigheten att motivera enskilda beslut har ett dub-
belt syfte, nimligen att gora det mojligt dels for de ber6rda att fi kinnedom om
motiven till den itgird som har vidtagits si att de skall kunna goéra gillande sina
rittigheter, dels fér gemenskapsdomstolarna att utéva sin kontroll av om beslutet
ir rattsenligt (se bland annat domstolens dom av den 14 februari 1990, Delacre m.
fl. mot kommissionen, C-350/88, Rec. 1990, s. 1-395, punkt 15, och forstainstans-
rittens dom av den 12 januari 1995, Branco mot kommissionen, T-85/94, REG
1995, s. 11-45, punkt 32).

Forstainstansritten framhiller vidare att kommissionens generalsekreterare 1 det
omtvistade beslutet har dberopat bide undantaget med anledning av skyddet for
institutionens intresse med avseende pi sekretess vid dess overliggningar och
undantaget med anledning av skyddet fér det allminna sambhillsintresset for att
motivera sin vigran att ge tillging till samtliga handlingar som avses i s6kandens
ansokan, sivil i friga om GD XVIsom GD XI, och utan att gora skillnad mellan
de olika handlingar som innehas av de respektive generaldirektoraten. I det omtvis-
tade beslutet har kommissionens generalsekreterare for dvrigt bekriftat GD XVLI:s
vigran i forhillande till sékanden, som enbart var grundad pi undantaget med
anledning av skyddet fér institutionens intresse med avseende pé sckretess vid dess
overliggningar (se punkt 16 ovan) och GD Xl:s vigran, grundad pi sivil undan-
taget med anledning av skyddet f6r det allminna samhillsintresset som undantaget
med anledning av skyddet for institutionens intresse med avseende pi sekretess vid
dess 6verliggningar (se punkt 15 ovan). For att kontrollera om motiveringen av det
omtvistade beslutet uppfyller kraven i artikel 190 i fordraget, skall innehillet i
detta granskas tillsammans med skrivelserna frin GD XVI av den 24 november
1994 (se punkt 16 ovan) och frin GD XI av den 17 november 1994 (se punkt 15
ovan).

Vad giller att sokanden har vigrats tillging till de handlingar som innehas av GD
XVI skall det konstateras att, forutom en generell hinvisning till undantaget med
anledning av skyddet for det allminna samhillsintresset, bekriftar det omtvistade
beslutet lydelsen i skrivelsen frin GD XVI av den 24 november 1994. I denna skri-
velse iberopade emellertid GD XVI endast undantaget med anledning av skyddet
for institutionens intresse med avseende pi sekretess vid dess 6verliggningar.
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> Det kan konstateras att kommissionen har inskrinkt sig till att i det omtvistade
beslutet bekrifta lydelsen i skrivelsen frin GD XVI av den 24 november 1994,
utan att precisera vare sig att den generella hanvisningen till undantaget med anled-
ning av skyddet fér det allminna samhillsintresset dven avsig de handlingar som
avses i den ansokan som sokanden ingav till GD XVI eller det samband som
existerar mellan de handlingar som innehas av detta generaldirektorat och att ett
forfarande avseende férdragsbrott eventuellt kan komma att inledas. Av detta kan
‘ den slutsatsen dras att avslaget pi ansokan i det omtvistade beslutet enbart
motiveras med undantaget med anledning av skyddet for institutionens intresse
med avseende pd sekretess vid dess overliggningar, sisom detta framgir av
skrivelsen frin GD XVI av den 24 november 1994.

70 Det framgir emellertid varken av det omtvistade beslutet eller av skrivelsen frin
GD XVI av den 24 november 1994 att kommissionen har uppfyllt sin skyldighet
att gora en verklig intresseavvigning, sisom féreskrivs i uppférandekodexen (se
| punkt 59 ovan), eftersom sivil det omtvistade beslutet som skrivelsen frin

GD XVI av den 24 november 1994 endast innehiller en hinvisning till undantaget
l med anledning av skyddet fér institutionens intresse med avseende pi sekretess vid
dess oOverliggningar som motiv for att avsli sokandens ansokan, utan att det
framgdr att nigon avvigning mellan de berérda intressena har gjorts.

71 Vidare kan kommissionen inte nu vid férstainstansritten goéra gillande, som den
gjorde i sin skrivelse av den 18 juli 1996 till svar pi en friga frin férstainstansritten
(se punkt 24 ovan), att samtliga aktuella handlingar, inbegripet dem som innehas av
GD XVI, omfattas av undantaget med anledning av skyddet for det allminna sam-
hillsintresset, di det omtvistade beslutet uttryckligen hinvisar till skrivelsen fran
GD XVI av den 24 november 1994, dir undantaget med anledning av skyddet fér
det allminna samhillsintresset inte ir iberopat.

|

7 Av detta foljer att det omtvistade beslutet inte uppfyller kraven pi motivering i
artikel 190 i fordraget och skall diarfor ogiltigforklaras i1 friga om den ansékan som
sokanden ingav betriffande de handlingar som innehades av GD XVI.
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Vad betriffar att sékanden har vigrats tillging till de handlingar som innehades av
GD XI skall det konstateras att sivil i det omtvistade beslutet som i skrivelsen frin
GD XI av den 17 november 1994, vars innehill bekriftades i det omtvistade beslu-
tet (se punkt 20 ovan), har bide undantaget med anledning av skyddet f6r institu-
tionens intresse med avseende pi sckretess vid dess overliggningar och undantaget
med anledning av skyddet for det allminna samhillsintresset dberopats, vilket inte
i sig kan anses vara ofrenligt med bestimmelserna i uppférandekodexen (se punkt
61 ovan).

Aven om kommissionen i det omtvistade beslutet har redogjort i generella ordalag
for skilen till varfér den anser att undantaget med anledning av skyddet foér det
allminna samhillsintresset ar tillimpligt avseende handlingar betriffande undersok-
ningar om ett eventuellt férdragsbrott som kan leda till att ett férfarande i enlig-
het med artikel 169 i fordraget inleds, har kommissionen enligt forstainstansritten
itminstone inte for varje grupp av handlingar angett skilen till varfér den anser att
samtliga handlingar som nimns i den ansokan som sékanden har ingett till GD XI
har ett samband med att ett forfarande avseende fordragsbrott eventuellt kan
komma att inledas (se punkt 64 ovan).

Det skall vidare konstateras att GD XI i sin skrivelse av den 17 november 1994
inte heller har angett, dtminstone inte for varje grupp av handlingar, skilen till
varfor det anser att samtliga de handlingar som ansokan galler omfattas av undan-
taget med anledning av skyddet for det allminna samhillsintresset. Generaldirek-
toratet har 1 sjilva verket begrinsat sig till att forklara att ”de relevanta undantagen
i friga om de handlingar som Ni har begirt tillging till 4r skyddet for det allmanna
samhillsintresset (i synnerhet betriffande inspektioner och undersékningar) och
skyddet for kommissionens intresse med avseende pi sekretess vid dess overligg-
ningar. De handlingar som Ni har begirt tillging till avser sdvil undersokningar
med anledning av klagom3l som kommissionens interna overliggningar” (se punkt
15 ovan).

Mot bakgrund av att kommissionen har avstitt frin att i det omtvistade beslutet
och i skrivelsen frin GD XI av den 17 november 1994 ange att samtliga handlingar
som avses i1 den ansokan som sokanden har ingett till GD XI omfattas av undan-
taget med anledning av skyddet for det allminna samhillsintresset och di den sam-
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tidigt har dberopat undantaget med anledning av skyddet for institutionens intresse
med avseende pi sckretess vid dess overliggningar, har slutligen sokanden endast
kunnat dra den slutsatsen att han vigrades tillging till en del av de handlingar som
GD XI innehade pi grund av att dessa handlingar enbart omfattades av undantaget
med anledning av skyddet for institutionens intresse med avseende pi sekretess vid
dess Gverliggningar. Det var emellertid inte mojligt for sékanden, och foljaktligen
inte heller for forstainstansritten, att utifrin innehillet i det omtvistade beslutet
eller i skrivelsen frdin GD XI av den 17 november 1994 kontrollera om kommis-
sionen hade iakttagit sin skyldighet att géra en verklig intresseavvigning, sisom
foreskrivs i uppférandekodexen (se punkt 59 ovan), eftersom bide undantaget med
anledning av skyddet for institutionens intresse med avseende pi sekretess vid dess
overliggningar och undantaget med anledning av skyddet for det allminna sam-
hillsintresset har dberopats, utan att det framgir att nigon som helst avvigning har
gjorts mellan de berérda intressena.

Av detta f6ljer att det omtvistade beslutet inte heller i friga om den ansokan som
sokanden ingav till GD XI uppfyller kraven pi motivering 1 artikel 190 i fordraget
och beslutet skall dirfér ogiltigforklaras 1 detta avseende.

Av dessa skal anser forstainstansritten att talan skall bifallas och att det omevistade
beslutet skall ogiltigforklaras.

Rittegingskostnader

Enligt artikel 87.2 i rittegingsreglerna skall tappande part forpliktas att ersitta rit-
tegangskostnaderna, om detta har yrkats. Sékanden har yrkat att svaranden skall
forpliktas att ersitta rittegingskostnaderna. Eftersom svaranden har tappat mailet,
skall sékandens yrkande bifallas. Enligt artikel 87.4 i samma rittegingsregler skall
de medlemsstater och de institutioner som har intervenerat i tvisten sjilva bira sina
rittegingskostnader. F6ljaktligen skall Konungariket Sverige som har intervenerat
till stdd for sékanden och Republiken Frankrike samt Forenade kungariket som
har intervenerat till st6d for kommissionen bira sina rittegingskostnader.
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P3 dessa grunder beslutar

FORSTAINSTANSRATTEN

(fjirde avdelningen i utékad sammansittning)

foljande dom:

1) Kommissionens beslut av den 2 februari 1995 att vigra sékanden tillgang till
kommissionens handlingar avseende undersékningen av projektet om att
bygga en turistanliggning i Mullaghmore (Irland) ogiltigférklaras.

2) Kommissionen skall forutom sina rittegingskostnader dven ersitta sokan-
dens rittegingskostnader.

3) Konungariket Sverige, Republiken Frankrike och Férenade konungariket
Storbritannien och Nordirland skall bira sina rittegingskostnader.

Lenaerts Garcia-Valdecasas Lindh

Azizi Cooke

Avkunnad vid offentligt sammantride i Luxemburg den 5 mars 1997.

H. Jung K. Lenaerts

Justitiesekreterare Ordférande
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