VEREIN FUR KONSUMENTENINFORMATION MOD KOMMISSIONEN

RETTENS DOM (Forste Udvidede Afdeling)
13. april 2005°

I sag T-2/03,

Verein fiir Konsumenteninformation, Wien (@strig), ved Rechtsanwalt A. Klauser,

sags@get,

mod

Kommissionen for De Europeeiske Feellesskaber ved S. Rating og P. Aalto, som
befuldmaegtigede, og med valgt adresse i Luxembourg,

sagsogt,

* Processprog: tysk.
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stottet af:

Bank fiir Arbeit und Wirtschaft AG, Wien, ved Rechtsanwalt H.-J. Niemeyer, og
med valgt adresse i Luxembourg,

og af

Osterreichische Volksbanken AG, Wien,

0g

Niederosterreichische Landesbank-Hypothekenbank AG, Sankt Polten (QDstrig),

ved Rechtsanwilte R. Roniger, A. Ablasser og W. Hemetsberger,

intervenienter,

angéende en pastand om annullation af Kommissionens beslutning af 18. december
2002, D (2002) 330472, om en begeering om aktindsigt i de administrative sagsakter i
sagen COMP/36.571/D-1, Dstrigske banker — »Lombard Clubg,
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har

DE EUROPAISKE FALLESSKABERS RET
I FORSTE INSTANS (Forste Udvidede Afdeling)

sammensat af preesidenten, B. Vesterdorf, og dommerne M. Jaeger, P. Mengozzi,
M.E. Martins Ribeiro og I. Labucka,

justitssekreteer: H. Jung,

pé grundlag af den skriftlige forhandling og efter retsmeadet den 28. september 2004,

afsagt folgende

Dom

Retsforskrifter

Europa-Parlamentets og Radets forordning (EF) nr. 1049/2001 af 30. maj 2001 om
aktindsigt i Europa-Parlamentets, Ridets og Kommissionens dokumenter (EFT
L 145, s. 43) fastseetter som forudsat i artikel 255 EF de principper, betingelser og
begraensninger, der skal gelde for aktindsigt i disse institutioners dokumenter.
Forordningen har veeret geldende siden den 3. december 2001.
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Kommissionens afgorelse 2001/937/EF, EKSF, Euratom af 5. december 2001 om
eendring af dens forretningsorden (EFT L 345, s. 94) har opheevet afgorelse 94/90/
EKSE, EE, Euratom af 8. februar 1994 om aktindsigt i Kommissionens dokumenter
(EFT L 46, s. 58), som for si vidt angik Kommissionen sikrede gennemforelsen af
adfeerdskodeksen for aktindsigt i Radets og Kommissionens dokumenter (EFT 1993
L 340, s. 41, herefter »adfeerdskodeksen).

Artikel 2 i forordning nr. 1049/2001 bestemmer:

»1. Enhver unionsborger og enhver fysisk eller juridisk person, der har bopzl eller
hjemsted i en medlemsstat, har ret til aktindsigt i institutionernes dokumenter med
forbehold af de principper, betingelser og begrensninger, der er fastsat i denne
forordning.

3. Denne forordning finder anvendelse pa alle dokumenter, som en institution er i
besiddelse af, dvs. dokumenter, som den har udarbejdet eller modtaget, inden for alle
Den Europziske Unions aktivitetsomrader.

[...]«
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I artikel 3 i forordning nr. 1049/2001 er der opstillet en raekke definitioner med
felgende ordlyd:

»I denne forordning forstas ved:

a) »dokument«: ethvert indhold uanset medium (skrevet pa papir eller opbevaret
elektronisk, lyd- eller billedoptagelser, audiovisuelle optagelser) vedrarende
emner, der har at gare med politikker, aktiviteter og beslutninger, der henhorer
under institutionens kompetenceomrade

b) »tredjemand«: enhver fysisk eller juridisk person eller enhed uden for den
pageldende institution, herunder medlemsstaterne, andre institutioner og
organer i eller uden for feellesskabsregi og tredjelande.«

Det folger af artikel 4 i forordning nr. 1049/2001 om undtagelser til den ovenfor
omtalte ret til aktindsigt, at:

»1. Institutionerne afslar at give aktindsigt i et dokument, hvis udbredelse ville veere
til skade for:
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b) privatlivets fred og den enkeltes integritet, navnlig i henhold til Fzllesskabets
lovgivning om beskyttelse af personoplysninger.

2. Institutionerne afslér at give aktindsigt i et dokument, hvis udbredelse ville veere
til skade for beskyttelsen af:

— en fysisk eller juridisk persons forretningsmeessige interesser, herunder
intellektuelle ejendomsrettigheder

— retslige procedurer og juridisk radgivning

— forméalet med inspektioner, undersggelser og revision

medmindre der er en mere tungtvejende offentlig interesse i udbredelsen af
dokumentet.

3. Der gives afslag pa aktindsigt i dokumenter, der er udarbejdet af en institution til
internt brug eller modtaget af en institution, og som vedrorer en sag, hvori der
endnu ikke er truffet afgerelse af institutionen, hvis dokumentets udbredelse ville
veere til alvorlig skade for institutionens beslutningsproces, medmindre der er en
mere tungtvejende offentlig interesse i udbredelse af dokumentet.
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Der gives afslag pa aktindsigt i dokumenter, der indeholder meningstilkendegivelser
til internt brug som led i droftelser og indledende konsultationer inden for den
pageldende institution, selv efter at der er truffet afgorelse, hvis dokumentets
udbredelse ville vare til alvorlig skade for institutionens beslutningsproces,
medmindre der er en mere tungtvejende offentlig interesse i udbredelse af
dokumentet.

4. Med hensyn til dokumenter fra tredjemand radferer institutionen sig med
tredjemanden for at vurdere, om en undtagelse i henhold til stk. 1 eller 2 finder
anvendelse, medmindre det er indlysende, at dokumentet skal eller ikke skal
udleveres.

[...]

6. Hvis kun dele af det enskede dokument er omfattet af en undtagelse, skal den
resterende del af dokumentet udleveres [...]«

Tvistens baggrund

Verein fiir Konsumenteninformation (herefter »VKl« eller »sagsegeren«) er en
forbrugerorganisation i henhold til ostrigsk ret. For at lette organisationens
varetagelse af forbrugernes interesser har VKI i henhold til estrigsk ret mulighed
for at indbringe sager for de estrigske civile domstole med henblik pa at gore visse
pkonomiske rettigheder for forbrugerne galdende, som sidstnaevnte forinden har
overdraget til VKI.
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Ved beslutning 2004/138/EF om en procedure i henhold til artikel 81 EF (sag
COMP/36.571/D-1, Dstrigske banker — »Lombard Club«) (EFT 2004 L 56, s. 1)
fandt Kommissionen, at otte gstrigske banker igennem en arreekke havde deltaget i
det sikaldte »Lombard Club«-kartel, der var gennemfert i neesten hele @strig
(herefter »Lombard Club-beslutningen«). Ifglge Kommissionen havde de omhand-
lede banker inden for rammerne af kartellet i faellesskab bl.a. fastsat rentesatserne for
visse kapitalanbringelser og kreditter. Kommissionen palagde folgelig disse banker
beder pa en samlet sum af 124,26 mio. EUR. Blandt disse banker var bla. Bank fiir
Arbeit und Wirtschaft AG (herefter »BAWAG«), Osterreichische Volksbanken AG
(herefter »OVAG«) og Niederdsterreichische Landesbank-Hypothekenbank AG
(herefter »NO-Hypobank«).

VKI forer i gjeblikket flere retssager mod BAWAG for de sstrigske domstole. I
forbindelse med disse retssager har VKI gjort geeldende, at BAWAG i en &rreekke
som folge af en ukorrekt tilpasning af rentesatserne for de kreditter med variabel
rente, den ydede, har opkraevet for hgje renter af sine kunder.

Ved skrivelse af 14. juni 2002 indgav sagsegeren en begering til Kommissionen om
tilladelse til at f& aktindsigt i de administrative sagsakter vedrgrende Lombard Club-
beslutningen (herefter »Lombard Club-sagen«). Til stotte for sin begeering anforte
VKI bla., at organisationen for at opnd erstatning til de forbrugere, som den
handlede pa vegne af, skulle veere i stand til at nedleegge konkrete pastande om
ulovligheden af BAWAG's adfeerd i forhold til konkurrencereglerne, samt om
virkningerne af denne adfzerd. I dette sjemed ville aktindsigt i Lombard Club-sagen
veere en vigtig, eller endog uundveerlig, hjzlp for VKL

Ved skrivelse af 3. juli 2002 anmodede Kommissionen VKI om at precisere
begeeringen og iseer retsgrundlaget herfor. Som svar pa denne skrivelse praeciserede
VKI ved skrivelse af 8. juli 2002, at organisationens begeering navnlig var stettet pd

I-1132



VEREIN FUR KONSUMENTENINFORMATION MOD KOMMISSIONEN

artikel 255, stk. 1 og 2, EF, pa forordning nr. 1049/2001, pa gennemfgrelsesbestem-
melserne til denne forordning og pa artikel 42 i Den Europziske Unions charter om
grundleggende rettigheder, proklameret i Nice den 7. december 2000 (EFT C 364,
s. 1, herefter »chartret om grundleggende rettigheder«), samt pa artikel 5 EF og
artikel 10 EF.

Under et made med Kommissionens tjenestegrene den 24. juli 2002 nzevnte VKI’s
repreesentanter den mulighed, at sagsegeren — skriftligt — forpligtede sig til at
anvende de erhvervede oplysninger med det ene formal at gore forbrugernes
rettigheder gzeldende inden for rammerne af de nationale retssager mod BAWAG.

Ved skrivelse af 12. august 2002 supplerede VKI sin begering ved at bekrzefte, at
organisationen var indstillet pa at patage sig den forpligtelse, der blev nzevnt under
medet den 24. juli 2002,

Ved skrivelse af 12. september 2002 afslog Kommissionen pa grundlag af forordning
nr. 1049/2001 VKI's begeering som helhed.

Den 26. september 2002 genfremsatte VKI begeeringen i henhold til artikel 7, stk. 2, i
forordning nr. 1049/2001 og preeciserede heri bl.a., at VKI — idet organisationen
fastholdt sin begeering — ikke i forste omgang var interesseret i Kommissionens
interne dokumenter.

Den 14. oktober 2002 bekraeftede Kommissionen modtagelsen af den genfremsatte
begeering og gjorde sagsogeren opmerksom pi, at som folge af antallet af
dokumenter, der var begeeret aktindsigt i, blev den svarfrist, der var geeldende for
behandlingen af organisationens begeering, forleenget med yderligere 15 arbejdsdage.
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Den 18. december 2002 traf Kommissionen beslutning D(2002) 330472 om en
begeering om aktindsigt i de administrative sagsakter i sagen COMP/36.571/D-1,
@strigske banker — »Lombard Club« (herefter »den anfegtede beslutning«). Den
anfaegtede beslutning stadfeestede beslutningen om afslag af 12. september 2002.

I den anfaegtede beslutning opdelte Kommissionen for det farste dokumenterne i
Lombard Club-sagen — bortset fra interne dokumenter — i 11 szerskilte kategorier.
Foruden de interne dokumenter omfattede sagen mere end 47 000 sider.

For det andet gav Kommissionen en detaljeret beskrivelse af, hvorfor hver af de
ovenfor fastlagte kategorier var omfattet af en eller flere af de undtagelser, der er
fastsat i forordning nr. 1049/2001.

For det tredje fandt Kommissionen, at i de tilfelde, hvor anvendelsen af visse
undtagelser gjorde det nedvendigt at foretage en afvejning af de involverede
interesser, har VKI ikke henvist til en mere tungtvejende offentlig interesse, der
kunne begrunde begeeringen om aktindsigt.

For det fjerde opregnede Kommissionen grundene til, at en delvis aktindsigt ikke var
mulig i det konkrete tilfeelde. Ifolge Kommissionen ville den detaljerede
underspgelse af hvert dokument, der var ngdvendig med henblik pa en eventuel
delvis aktindsigt, udgere en umadeholden og uforholdsmeessig arbejdsbyrde for
Kommissionen. :

For det femte anfprte Kommissionen, at det ikke i det foreliggende tilfeelde var
ngdvendigt at radfsre sig med tredjemand for at bedgmme en eventuel aktindsigt i
de dokumenter, som de var ophavsmeend til, for s& vidt som det i overensstemmelse
med artikel 4, stk. 4, i forordning nr. 1049/2001 var indlysende, at disse dokumenter
ilkke skulle udleveres.
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Kommissionen konkluderede i den anfagtede beslutning, at sagsegerens begeering
om aktindsigt skulle afslas som helhed.

Retsforhandlinger ved Retten

Ved stevning indleveret til Rettens Justitskontor den 7. januar 2003 har VKI anlagt
et annullationssegsmal til provelse af den anfegtede beslutning. Ved seerskilt
processkrift indleveret samme dag indgav VKI begeering om, at der traffes afgorelse
i sagen efter en hasteprocedure i overensstemmelse med artikel 76a i Rettens
procesreglement.

Ved seerskilt processkrift indleveret den 8. januar 2003 indgav VKI en ansegning om
fri proces.

Den 20. januar 2003 fremsatte Kommissionen sine bemeerkninger til begeeringen om
en hasteprocedure.

Rettens Forste Afdeling, som sagen blev henvist til ved beslutning af 20. januar 2003,
afslog ved afgerelse af 28. januar 2003, der blev meddelt sagsogeren den folgende
dag, begeeringen om en hasteprocedure.

Den 18. februar 2003 fremsatte Kommissionen sine bemerkninger til ansegningen
om fri proces.
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Den 10. marts 2003 indgav Kommissionen sit svarskrift.

Sagspgerens ansggning om fri proces blev afslaet ved kendelse afsagt af Rettens
preesident den 14. marts 2003.

Ved skrivelse af 1. april 2003 gav sagsegeren afkald pé at afgive replik.

Den 15. april 2003 fremsatte BAWAG en begeering om intervention til stette for
Kommissionens pastande. Kongeriget Sverige og Republikken Finland anmodede
henholdsvis den 16. og 25. april 2003 om tilladelse til at intervenere i sagen til statte
for VKI's pastande. Endelig har OVAG og NO- Hypobank den 29. april 2003 i
feellesskab anmodet om tilladelse til at intervenere i sagen til stotte for
Kommissionens pastande.

Ved kendelse afsagt af formanden for Rettens Forste Afdeling den 1. august 2003 fik
Republikken Finland og Kongeriget Sverige tilladelse til at intervenere til stotte for
sagsogerens pastande. Ved samme kendelse fik savel BAWAG som OVAG og NO-
Hypobank tilladelse til at intervenere til stotte for Kommissionens pastande.

Da disse begzeringer blev fremsat inden for den frist, der er fastsat i artikel 115,
stk. 1, i procesreglementet, blev intervenienterne i medfer af procesreglementets
artikel 116, stk. 2, tilstillet alle procesdokumenter, der var forkyndt for parterne.
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Republikken Finland og Kongeriget Sverige anmodede henholdsvis den 10. og
12. september 2003 om tilladelse til at tilbagekalde dens interventionsbegeringer.

Den 26. september 2003 indleverede savel BAWAG som OVAG og NO-Hypobank
deres interventionsindleeg.

Da VKI og Kommissionen ikke afgav bemzrkninger til de anmodninger om
tilbagekaldelse af interventionsbegeeringerne, der var indgivet af Republikken
Finland og Kongeriget Sverige, slettede formanden for Ferste Afdeling ved kendelse
af 6. november 2003 de naevnte intervenienters interventionsbegzeringer fra sagen,
og palagde VKI og Kommissionen at bzere deres egne omkostninger i forbindelse
med disse interventionsbegeeringer.

Den 14. november 2003 fremsatte sagsegeren sine skriftlige bemerkninger til
interventionsindleeggene, mens Kommissionens bemerkninger blev fremsat den
11. november 2003.

I 'henhold til procesreglementets artikel 14 og efter forslag fra Ferste Afdeling har
Retten efter at have hert parterne i overensstemmelse med procesreglementets
artikel 51 besluttet at henvise sagen til en udvidet afdeling.

P4 grundlag af den refererende dommers rapport har Retten (Forste Udvidede
Afdeling) besluttet at indlede den mundtlige forhandling og har som led i
foranstaltningerne med henblik p sagens tilrettelaeggelse i henhold til procesreg-
lementets artikel 64 skriftligt stillet en reekke spergsmal til Kommissionen og til
intervenienterne.
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Den 6. juli 2004 besvarede Kommissionen og intervenienterne skriftligt Rettens
sporgsmal.

Parterne har afgivet mundtlige indleeg og besvaret sporgsmil fra Retten under
retsmgdet den 28. september 2004.

Parternes pastande

Sagsggeren har nedlagt felgende pastande:

— Den anfegtede beslutning annulleres.

— Der treeffes bestemmelse om, at de omhandlede sagsakter skal fremlaegges, og
om, at der skal foretages en undersggelse af dem med henblik pa at godtgere, at
VKI's pastande skal tages til folge.

— Kommissionen tilpligtes at betale sagens omkostninger.

Kommissionen har nedlagt felgende pastande:

— Frifindelse.
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— Sagsogeren tilpligtes at betale sagens omkostninger.

11 BAWAG har til stette for Kommissionen nedlagt folgende pastande:

— IKKommissionen frifindes.

— Sagsegeren tilpligtes at betale sagens ombkostninger, herunder dem, der er
afholdt af intervenienten.

15 Endelig har OVAG og NO-Hypobank til stette for Kommissionen nedlagt folgende
pastande:

— Kommissionen frifindes.

— Sagsegeren tilpligtes at betale sagens omkostninger.

Retlige bemeerkninger

Tvistens genstand og formaliteten med hensyn til visse af de af intervenienterne
Jremforte argumenter

16 Det er ubestridt, at Kommissionen har truffet den anfaegtede beslutning pa grundlag
af forordning nr. 1049/2001.
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Desuden er VKI's segsmal i det veesentligste stottet pd seks anbringender. Med sit
forste anbringende har VKI gjort geeldende, at det er uforeneligt med retten til
aktindsigt og navnlig med forordning nr. 1049/2001 at give afslag pa aktindsigt for
alle administrative sagsakter, uden forst at have foretaget en konkret undersogelse af
alle de dokumenter, der er indeholdt i den pageldende sag. Som sit andet
anbringende har VKI anfgrt, at Kommissionen har foretaget en ukorrekt anvendelse
af eller anlagt en urigtig fortolkning af flere af de undtagelser, der er fastsat i artikel 4,
stk. 1 og 2, i forordning nr. 1049/2001. VKI har med sit tredje anbringende anfart, at
Kommissionen ulovligt har konkluderet, at afvejningen af de foreliggende interesser
ikke falder ud til fordel for en udbredelse af de administrative sagsakter, som
begeeringen vedrgrer. Som sit fjerde anbringende har VKI anfart, at Kommissionen i
det mindste burde have givet organisationen delvis aktindsigt i sagen. Med sit femte
anbringende har VKI gjort geeldende, at undladelsen af at radfpre sig med de banker,
der var ophavsmaend til visse dokumenter, udger en tilsideseettelse af artikel 4, stk. 4,
i forordning nr. 1049/2001. Endelig har sagsegeren med sit sjette anbringende gjort
geldende, at Kommissionen har tilsidesat artikel 255 EF, artikel 42 i chartret om
grundleeggende rettigheder og artikel 5 EF og 10 EF.

I deres respektive interventionsindleeg har savel BAWAG som OVAG og NO-
Hypobank imidlertid fremfert flere argumenter (herefter »de supplerende argu-
menter«), med henblik pd at godtgere for det forste, at forordning nr. 1049/2001
alene finder anvendelse p& de dokumenter, der er fremkommet under Faellesskabets
lovgivningsprocedure, for det andet, at retten til aktindsigt i dokumenter vedrgrende
konkurrencesager pa tidspunktet for de faktiske omsteendigheder alene var reguleret
ved Radets forordning nr. 17 af 6. februar 1962: forste forordning om anvendelse af
bestemmelserne i traktatens artikel [81] og [82] (EFT 1959-1962, s. 81), for det
tredje, at en forening, der er undergivet en offentligretlig regulering, ikke har ret til
aktindsigt i medfer af forordning nr. 1049/2001, for det fjerde, at VKI's begeering om
aktindsigt var i strid med forordning nr. 1049/2001, for det femte, at forordning
nr. 1049/2001 er i strid med artikel 255 EF, for si vidt som forordningen tillader
aktindsigt i dokumenter, der hidrgrer fra tredjemand, og for det sjette, at nevnte
forordning kun kan finde anvendelse pd dokumenter, der er kommet i institutio-
nernes besiddelse efter forordningens ikrafttraeden, dvs. efter den 3. december 2001.

Formalet med de supplerende argumenter er saledes at godtgere for det forste, at
forordning nr. 1049/2001 ikke fandt anvendelse i det konkrete tilfzelde, for det andet
at forordningen ikke er-blevet anvendt rigtigt af Kommissionen, og for det tredje at
den udger en ugyldig hjemmel for den anfaegtede beslutning.
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Skulle et eller flere af de supplerende argumenter blive taget til folge af Retten, vil
disse argumenter folgelig gore det muligt at fastsl3, at den anfegtede beslutning er
ulovlig. Det bemerkes imidlertid, at intervenienterne har fiet tilladelse til at
intervenere i denne sag til stotte for Kommissionens pastande, og desuden, at
Kommissionen har nedlagt pastand om frifindelse for annullationssegsmalet.

Adspurgt skriftligt og under retsmodet om de supplerende argumenters forene-
lighed med de pastande, som intervenienterne stotter, svarede de i det vaesentlige, at
en intervenient i medfer af retspraksis har ret til at gore argumenter geeldende, som
er forskellige eller endda i modstrid med dem, der er fremfort af den part,
intervenienten stotter (Domstolens dom af 23.2.1961, sag 30/59, De gezamenlijke
Steenkolenmijnen in Limburg mod Den Hgje Myndighed, Sml. 1954-1964, s. 211,
org.ref: Rec. s. 3, pd s. 37, og Rettens dom af 6.3.2003, forenede sager T-228/99 og
T-233/99, Westdeutsche Landesbank Girozentrale mod Kommissionen, Sml. II,
s. 435, preemis 145).

I henhold til artikel 40, stk. 4, i Domstolens statut, som finder anvendelse pa Retten i
medfer af naevnte statuts artikel 53, kan pastande, der fremseettes i en begeering om
intervention, imidlertid kun g ud pi at understotte en af parternes pastande. I
henhold til procesreglementets artikel 116, stk. 3, indiraeder intervenienten i sagen,
som den foreligger ved hans intervention. Selv om disse bestemmelser ikke er til
hinder for, at en intervenient paberaber sig andre argumenter end dem, der er
fremfort af den part, der stottes, er det imidlertid en betingelse, at argumenterne
ikke sendrer sagens genstand, og at interventionen stadig sker til stotte for partens
pastande (jf. i denne retning Domstolens dom af 8.7.1999, sag C-245/92 P, Chemie
Linz mod Kommissionen, Sml. I, s. 4643, praemis 32, og af 8.1.2002, sag C-248/99 P,
Frankrig mod Monsanto og Kommissionen, Sml. 1, s. 1, preemis 56, samt Rettens
dom af 3.4.2003, sag T-119/02, Royal Philips Electronics mod Kommissionen, Sml.
II, s. 1433, preemis 203 og 212).

I den foreliggende sag fremgér det, at provelsen af de supplerende argumenter ville
bevirke en @ndring af sagens genstand, sadan som denne er defineret i steevningen
og svarskriftet, da de supplerende argumenter, sifremt de blev taget til folge, ville
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gore det muligt at fastsld, at den anfegtede beslutning er ulovlig, og da
Kommissionens pastande om frifindelse for annullationssggsmalet ikke er stottet
af anbringender om at det fastslas, at den anfeegtede beslutning er ulovlig (jf. i denne
retning Rettens dom af 6.7.1995, forenede sager T-447/93 — T-449/93, AITEC m.fl.
mod Kommissionen, Sml. 11, s. 1971, preemis 122, og af 24.10.1997, sag T-243/94,
British Steel mod Kommissionen, Sml. 11, s. 1887, preemis 72 og 73).

Desuden skal intervenienternes argumentation, med henblik pa at godtgere, at de
supplerende argumenter i det veesentlige stotter Kommissionens péastande om, at der
skal gives afslag pa sagsagerens begeering om aktindsigt, forkastes. For det forste har
Kommissionen inden for rammerne af den foreliggende sag saledes pa ingen méde
nedlagt pastand om, at sagspgerens begeering om aktindsigt i de omtvistede
dokumenter skal afslés, uanset begrundelsen i den anfegtede beslutning, men
udelukkende om frifindelse for annullationssggsmalet. For det andet tilkommer det
ikke Retten som led i sin legalitetskontrol at satte sin egen vurdering i stedet for
Kommissionens med henblik pa at afgere, om der skulle gives afslag pa aktindsigt i
dokumenterne af andre grunde end dem, der er nevnt i den anfaegtede beslutning.

De supplerende argumenter skal derfor afvises.

Det forste anbringende om undladelsen af at foretage en konkret undersogelse af de
dokumenter, der er omhandlet i begeeringen, og det fjerde anbringende om en
tilsidescettelse af retten til delvis aktindsigt

Det forste og fjerde anbringende, der er gjort geldende af sagsegeren, behandles
forst og under ét.
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Parternes argumenter

— Det forste anbringende om undladelsen af at foretage en konkret undersogelse af
de dokumenter, der er omhandlet i begzringen

Med sit forste anbringende har VKI gjort geeldende, at Kommission i den anfaegtede
beslutning i strid med forordning nr. 1049/2001 har undtaget hele Lombard Club-
sagen fra retten til aktindsigt uden at foretage en konkret undersagelse af hvert
enkelt af de heri indeholdte dokumenter. Imidlertid vil alene konkrete forhold
vedrorende de enkelte dokumenter kunne begrunde en undtagelse fra retten til
aktindsigt i disse dokumenter.

Hvad angar sagsegerens forste anbringende har Kommissionen anfort, at det i den
foreliggende sag ikke drejer sig om at afgore, om Kommissionen har givet afslag pa
aktindsigt i alle de dokumenter, der var omhandlet i begeeringen, men alene om,
hvorvidt Kommissionen har begrundet dette afslag korrekt for alle disse
dokumenter. I det konkrete tilfelde har Kommissionen siledes pi ingen made
udelukket hele Lombard Club-sagen fra aktindsigt. Den har derimod forklaret
hvorfor de hensyn, der er naevnt i artikel 4 i forordning nr. 1049/2001, og som kan
begrunde et afslag, er til hinder for udbredelsen af de dokumenter, der findes i den
naevnte sag.

Kommissionen har tilfgjet, at det ikke er i strid med feellesskabsretten at give afslag
pa aktindsigt for forskellige kategorier af dokumenter uden at foretage en
undersogelse af hvert enkelt af de dokumenter, der henherer under kategorien,
ndr grundene til Kommissionens afslag — som i det konkrete tilfzelde — er angivet
for hver kategori. Retten har udtrykkeligt fastslaet, at Kommissionen er berettiget til
at inddele sagsakter i kategorier, som den derefter kan give afslag pa som helhed, p4
betingelse af, at den anforer grundene til sit afslag (Rettens dom af 5.3.1997, sag
T-105/95, WWF UK mod Kommissionen, Sml. 11, s. 313, praemis 64).
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Endelig har Kommissionen przeciseret, at en underspgelse af forskellige dokumenter
og dele af dokumenter i disse kategorier ikke har fundet sted, idet det arbejde, en
sadan behandling ville kreeve, ville veere uforholdsmaessig.

— Det fjerde anbringende om en tilsideszttelse af retten til delvis aktindsigt

VKI har anfart, at et fuldsteendigt afslag pa aktindsigt i sagsakterne kun er berettiget,
hvis alle de dokumenter der findes heri, var omfattet af i det mindste en af
undtagelserne i artikel 4 i forordning nr. 1049/2001. Da denne betingelse ikke er
blevet efterpravet i det konkrete tilfeelde, skulle sagsegeren i det mindste have veeret
berettiget til delvis aktindsigt. Kommissionens »agtveerdige« onske om at begreense
arbejdsbyrden ma ikke medfore, at muligheden for erstatning for det tab,
forbrugerne har lidt som folge af et kartel, fortabes.

Kommissionen har bestridt disse argumenter. Den har medgivet, at en ret til delvis
aktindsigt i Domstolens og Rettens praksis anerkendes. Imidlertid har Kommis-
sionen understreget, at en sidan aktindsigt kan afslas, nar den indebeerer et
uforholdsmaeessigt arbejde for den bergrte institution.

Det arbejde, der kreves i forbindelse med sagsakter pd mere end 47 000 sider, md
nodvendigvis veere uforholdsmeessigt. Dette er i det mindste tilfeeldet dels nér
antallet af de dokumenter, der er egnede til at blive udleveret i hver relevant kategori,
er meget lavt, dels nar disse dokumenter er dbenbart uanvendelige. Da sagsakterne
er opstillet i kronologisk reekkefglge, forudsztter en delvis aktindsigt, at sagsakterne
gennemgas i deres helhed. I gvrigt vil det arbejde, der bestdr i at udarbejde en
indholdsfortegnelse for alle sagsakterne, under hensyn til undtagelserne i artikel 4 i
forordning nr. 1049/2001, vere lige si uforholdsmeessigt som at give delvis
aktindsigt. Kommissionen har anerkendt, at den omstzendighed, at det arbejde, der
kreeves, er uforholdsmeessigt, ikke i sig selv kan udgere en begrundelse for at give
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afslag. Nar det imidlertid fremgér af gennemgangen af de snezvert definerede
kategorier af dokumenter, at der skal nagtes aktindsigt, er der ingen grund il at
foretage en supplerende undersogelse af hvert enkelt dokument inden for den
pagzldende kategori.

BAWAG samt OVAG og NO-Hypobank har i det vaesentlige stottet Kommissionens
argumenter. De har preaciseret, at nir den, der har indgivet en begering om
aktindsigt, i begeeringen udtrykkeligt har angivet sin interesse, ville det vaere
uforholdsmeessigt at kraeve af den institution, der har modtaget denne begeering, at
den giver delvis aktindsigt i de dokumenter, der ikke opfylder formalet med
begeeringen.

Rettens bemeerkninger

Det er ubestridt, at Kommissionen ikke har foretaget en konkret og individuel
undersogelse af dokumenterne i Lombard Club-sagen. Under retsmedet har
Kommissionen som svar pé sagsegerens genfremsaeettelse af sin begeering bekrzftet,
at den opdelte Lombard Club-sagen — med undtagelse af interne dokumenter — i
11 serskilte kategorier af dokumenter uden dog at foretage en undersogelse af hvert
enkelt dokument. Det fremgar desuden af den anfagtede beslutning, at Kommis-
sionen efter at have defineret de pageeldende kategorier fastslog, at »en eller flere af
de undtagelser, der er fastsat i artikel 4 i forordning nr. 1049/2001, [fandt]
anvendelse pd hver kategori af dokumenter, uden at en mere tungtvejende offentlig
interesse [kunne] begrunde udbredelsen af dem«. Kommissionen preeciserede
dernzest, at »[u]d fra proportionalitetshensyn {forekom] det hverken nedvendigt
eller brugbart at foretage en undersogelse af de dokumenter, der falder uden for
rammerne af de fernavnte kategorier«. Ligeledes papegede Kommissionen
»subsidiert«, at offentliggerelsen af Lombard Club-beslutningen var tilstreekkelig
til at »beskytte« sagspgerens interesser.

Under hensyn til disse oplysninger skal der saledes tages stilling til, om
Kommissionen principielt var forpligtet til at foretage en konkret og individuel
undersggelse af de dokumenter, der var omhandlet i den nzvnte begaering, og om
den — i bekreftende fald — derefter skulle undersoge, hvorvidt denne
undersogelsesforpligtelse kunne begraenses i medfer af visse undtagelser, der bl.a.
er forbundet med den arbejdsbyrde, der var en folge heraf.
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— Forpligtelsen til at foretage en konkret og individuel undersegelse

I artikel 2 i forordning nr. 1049/2001 fastleegges princippet om retten til aktindsigt i
institutionernes dokumenter. I artikel 4 i forordning nr. 1049/2001 er der opstillet
flere undtagelser til retten til aktindsigt. Endelig er de neermere regler for, hvordan
en begering om aktindsigt skal behandles, fastsat i artikel 6-8 i forordning
nr. 1049/2001.

Det fremgar af disse bestemmelser, at den institution, der har modtaget en begeering
om aktindsigt pa grundlag af forordning nr. 1049/2001, har en forpligtelse til at
undersgge og besvare denne begwring og navnlig til at afgere, om en af
undtagelserne i neevnte forordnings artikel 4 finder anvendelse pa de omhandlede
dokumenter.

Det folger imidlertid af fast retspraksis, at den undersogelse, der kraves ved
behandlingen af en begzering om aktindsigt i dokumenter, skal veere konkret. For det
forste kan alene det forhold, at et dokument vedrgrer en interesse, der er beskyttet
gennem en undtagelse, saledes ikke begrunde, at undtagelsen bringes i anvendelse
(jf. i denne retning Rettens dom af 13.9.2000, sag T-20/99, Denkavit Nederland mod
Kommissionen, Sml. II, s. 3011, preemis 45). En sdan anvendelse kan i princippet
kun begrundes sifremt institutionen forud herfor dels har foretaget en vurdering af,
om aktindsigt i dokumentet konkret og faktisk kunne skade den beskyttede
interesse, dels safremt der i de tilfzelde, der er omhandlet i artikel 4, stk. 2 og 3, i
forordning nr. 1049/2001, ikke foreld en mere tungtvejende offentlig interesse, der
kunne begrunde udbredelsen af det omhandlede dokument. For det andet skal
risikoen for, at en beskyttet interesse skades, kunne forudses med en rimelig grad af
sandsynlighed og ikke vzre rent hypotetisk (jf. i denne retning Rettens dom af
7.2.2002, sag T-211/00, Kuijer mod Radet, Sml. II, s. 485, preemis 56, herefter »Kuijer
1I-dommenx). Den undersggelse, som institutionen skal foretage for at bringe en
undtagelse i anvendelse, skal folgelig udferes konkret og skal fremga af
beslutningens begrundelse (jf. i denne retning Rettens dom af 6.4.2000, sag
T-188/98, Kuijer mod Rédet, Sml. II, s. 1959, preemis 38, herefter »Kuijer I-
dommeng, og af 19.7.1999, sag T-14/98, Hautala mod Rédet, Sml. II, s. 2489, preemis
67).
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Denne konkrete undersegelse skal desuden foretages for hvert enkelt af de
dokumenter, der er omhandlet i begeringen. Siledes folger det af forordning
nr. 1049/2001, at alle de undtagelser, der er nevnt i forordningens artikel 4, stk. 1-3,
finder anvendelse p& »et dokument«.

Behovet for en sidan konkret og individuel undersogelse i modsztning til en
abstrakt og generel undersogelse er desuden bekreftet ved retspraksis vedrerende
anvendelsen af adfeerdskodeksen.

For det forste indeholder adfeerdskodeksen, hvis principper delvis er gentaget i
artikel 4 i forordning nr. 1049/2001, en forste kategori af undtagelser, hvorved det
paleegges institutionen at afsla aktindsigt i et dokument, nar offentliggorelse heraf
»kunne skade« de interesser, der er beskyttet ved disse undtagelser. Retten har
gentagne gange fastsldet, at det fremgar af den omsteendighed, at verbet »kunne«
stdr i konditionalis, at Kommissionen — inden den treffer afggrelse vedrerende en
begaering om aktindsigt — »for hvert enkelt dokument« skal undersage, om dets
offentliggarelse, ud fra de oplysninger, den rader over, mé antages at skade en af de
interesset, der er beskyttet i henhold til undtagelserne (Rettens dom af 6.2.1998, sag
T-124/96, Interporc mod Kommissionen, Sml. II, s. 231, premis 52, og af
12.10.2000, sag T-123/99, JT’s Corporation mod Kommissionen, Sml. II, s. 3269,
preemis 64). I betragtning af at anvendelsen af konditionalis er fastholdt i artikel 4,
stk. 1-3 i forordning nr. 1049/2001, kan den retspraksis, der er udviklet inden for
rammerne af adfeerdskodeksen, overfores pé forordning nr. 1049/2001. Folgelig ma
det konstateres, at en institution konkret og individuelt skal bedemme anvendelsen
af undtagelserne til retten til aktindsigt for hvert af de dokumenter, der er omhandlet
i begeeringen.

For det andet har Retten nemlig — som Kommissionen med rette har understreget
— i dens afgorelse i sagen WWF UK mod Kommissionen, preemis 59 ovenfor
(preemis 64), fastslaet, at en institution i det mindste for hver kategori af dokumenter
skal angive grundene til, at de dokumenter, der er naevnt i den begeering, der er
indgivet, efter institutionens opfattelse er forbundet med en kategori af oplysninger,
der er omfattet af en undtagelse. Uanset om den praemis, Kommissionen statter sig
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pa, udelukkende opstiller en begrundelsesregel, er en konkret og individuel
undersogelse imidlertid under alle omsteendigheder nedvendig, eftersom det selv i
tilfzelde, hvor det er dbenbart, at en begeering om aktindsigt omhandler dokumenter,
der er omfattet af en undtagelse, alene er en sddan undersogelse, der gor det muligt
for institutionen at bedemme muligheden for at give den, der har indgivet begeering
herom, delvis aktindsigt i overensstemmelse med artikel 4, stk. 6, i forordning
nr. 1049/2001. Inden for rammerne af adfeerdskodeksen har Retten desuden allerede
afvist, at en bedemmelse af dokumenter, der er foretaget pa grundlag af kategorier
snarere end pad grundlag af de konkrete oplysninger, som disse dokumenter
indeholder, er tilstraekkelig, da den undersggelse, der kraeves af en institution, skal
gore det muligt for den konkret at tage stilling til, om den anferte undtagelse reelt
omfatter alle de oplysninger, de pageldende dokumenter indeholder (dommen i
sagen JT’s Corporation mod Kommissionen, preemis 46).

Det mé derfor konkluderes, at en institution — nér den modtager en begeering, der
er stpttet pa forordning nr. 1049/2001 — i princippet skal foretage en konkret og
individuel bedsmmelse af indholdet af de dokumenter, som begeringen vedrgrer.

Denne principielle lgsning betyder imidlertid ikke, at en sadan undersggelse er
pakreevet i alle tilfelde. Eftersom den konkrete og individuelle undersggelse, som
institutionen i princippet skal foretage ved besvarelsen af en begeering om aktindsigt
fremsat pa grundlag af forordning nr. 1049/2001, har til formal at give den
pageldende institution mulighed for dels at bedemme, i hvilket omfang en
undtagelse til retten til aktindsigt er anvendelig, dels at bedgmme muligheden for en
delvis aktindsigt, kan den neevnte undersogelse ikke veere nodvendig, nir det som
folge af de swrlige omstendigheder i det konkrete tilfeelde er abenbart, at
aktindsigten skal afslds eller derimod imedekommes. Dette kunne bla. veere
tilfeeldet, safremt det var abenbart, at visse dokumenter som helhed var omfattet af
en undtagelse til retten til aktindsigt, eller nar det derimod var abenbart, at de var
tilgeengelige som helhed, eller endelig, ndr de allerede var blevet konkret og
individuelt bedgmt af Kommissionen under lignende omsteendigheder.
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I det foreliggende tilfelde er det ubestridt, at Kommissionen har stottet den
anfeegtede beslutning pa en generel gennemgang af kategorier af dokumenter i
Lombard Club-sagen. Det er ligeledes ubestridt, at Kommissionen ikke har foretaget
en konkret og individuel undersogelse af de dokumenter, begeeringen om aktindsigt
vedrorer, med henblik pa at bedsmme anvendeligheden af de paberibte undtagelser
eller muligheden for en delvis aktindsigt.

Der skal derfor tages stilling til, om sagsegerens begering vedrerte dokumenter, for
hvilke det som folge af de konkrete omsteendigheder ikke var nadvendigt at foretage
en sddan konkret og individuel undersogelse.

I denne forbindelse har Kommissionen i den anfegtede beslutning anfort, at de
dokumenter, som sagsogerens begeering vedrerte, var omfattet af fire seerskilte
undtagelser til retten til aktindsigt.

Den forste undtagelse, der er gjort geeldende af Kommissionen, vedrorer beskyt-
telsen af formélet med inspektioner, som omhandlet i artikel 4, stk. 2, tredje led, i
forordning nr. 1049/2001. Kommissionen har i den anfegtede beslutning begrundet
anvendelsen af denne undtagelse, idet den i det vesentlige har stottet sig pa to
forhold.

For det forste er Lombard Club-beslutningen ifolge Kommissionen genstand for
flere annullationssegsmal for Retten, som stadig verserer, og som Retten endnu ikke
har truffet afgorelse i. Folgelig ville tredjemands aktindsigt i disse dokumenter kunne
pavirke den nye bedgmmelse, som Kommissionen kunne blive nodsaget til at
foretage i tilfeelde af annullation, ligesom den ville kunne foranledige sagsegerne til i
disse sager at gore bestemte retlige anbringender gaeldende.

II-1149



81

82

83

84

DOM AF 13.4.2005 — SAG T-2/03

For det andet er et stort antal dokumenter i sagen ifelge Kommissionen blevet
fremsendt af de virksomheder, der blev pélagt sanktioner ved Lombard Club-
beslutningen, enten i medfer af Kommissionens meddelelse om badefritagelse eller
bodenedszettelse i kartelsager (EFT 1996 C 207, s. 4), der var geeldende pa
tidspunktet for de faktiske omsteendigheder, eller i forbindelse med begeeringer om
oplysninger eller kontrolundersggelser pa grundlag af artikel 11 og 14 i forordning
nr, 17. At give tredjemand mulighed for at fa adgang til disse dokumenter ville
folgelig afskraekke virksomhederne fra at samarbejde med Kommissionen, og ville
veere til skade for Kommissionens inspektioner og undersggelser i fremtidige sager.
De samme overvejelser gor sig geldende med hensyn til dokumenter, som
tredjemand er ophavsmeend til.

Retten er imidlertid af den opfattelse, at Kommissionen ikke kunne drage en si
generel konklusion for hele Lombard Club-sagen, uden forinden at have foretaget en
konkret og individuel undersogelse af de dokumenter, som sagen bestar af.

Séledes fremgar det for det forste ikke af den anfegtede beslutning, at
Kommissionen konkret har efterprgvet, om hvert enkelt af de dokumenter,
begeeringen vedrgrer, var omfattet af en af de 11 fastlagte kategorier. Derimod
tyder den anfzegtede beslutnings begrundelse, som Kommissionen bekraeftede under
retsmedet, p4, at Kommissionen i hvert fald pd en delvis abstrakt made har foretaget
denne inddeling. Kommissionen har tilsyneladende i hgjere grad handlet pé
grundlag af de forestillinger, den har gjort sig omkring indholdet af dokumenterne i
Lombard Club-sagen, end pa grundlag af en reel undersogelse. Folgelig er denne
inddeling i kategorier omtrentlig, sivel henset til dens fuldsteendighed som til dens
ngjagtighed.

Dernaest er de betragtninger, som Kommissionen har anfert i den anfwegtede
beslutning — som i svarskriftet i gvrigt — vage og generelle. I mangel af en
individuel undersagelse, dvs. for hvert enkelt dokument, giver disse betragtninger
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ikke mulighed for med tilstraekkelig sikkerhed og nojagtighed at fastsl, at
Kommissionens argumentation — sifremt den principielt anses for at veere
begrundet — geelder for alle dokumenterne i Lombard Club-sagen. De beteenke-
ligheder, Kommissionen har givet udtryk for, er i sig selv lgse pastande og folgelig
overdrevent hypotetiske.

Der er nemlig intet, der tyder p, at samtlige dokumenter, som begeeringen vedrorer,
klart er omfattet af den paberabte undtagelse. I den anfeegtede beslutnings punkt 1
har Kommissionen selv bemaerket, at »den undtagelse, der er fastsat i artikel 4, stk. 2,
tredje led, hovedsagelig finder anvendelse pa visse dokumenter, eller endog pd alle
kategorierne som helhed«.

Kommissionen har ganske vist papeget i den oversigt, den har vedlagt sit svarskrift,
at den anforte undtagelse ifslge Kommissionen fandt anvendelse pa samtlige
dokumenter i sagen. Imidlertid er denne oversigt — som det fremgar af de
betragtninger, der er gjort rede for i foregiende praemis — i modstrid med
begrundelsen i den anfegtede beslutning.

Endelig og under alle omsteendigheder fremgar det ikke af begrundelsen i den
anfaegtede beslutning, at hvert enkelt af de dokumenter, der udger Lombard Club-
sagen, som helhed er omfattet af den undtagelse, der er omhandlet i artikel 4, stk. 2,
tredje led, i forordning nr. 1049/2001. Det fremgar nemlig ikke, at udbredelsen af
alle de oplysninger, der er indeholdt heri, ville veere til skade for formalet med
Kommissionens inspektioner og undersegelser.

Den manglende konkiete og individuelle undersogelse af de dokumenter, sag-
sogerens begering vedrorer, er derfor ikke begrundet for si vidt angir de
dokumenter, der angiveligt er omfattet af den forste undtagelse, som Kommissionen
har gjort geeldende.
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Det samme gor sig geeldende for si vidt angdr de dokumenter, der ifglge den
anfeegtede beslutning er omfattet af den anden, tredje og fierde undtagelse. Disse
undtagelser vedrorer beskyttelsen af forretningsmaessige interesser (artikel 4, stk. 2,
forste led, i forordning nr. 1049/2001), beskyttelsen af retslige procedurer (artikel 4,
stk. 2, andet led) og beskyttelsen af privatlivets fred og den enkeltes integritet
[artikel 4, stk. 1, litra b)]. Det fremgar imidlertid af den anfegtede beslutnings
punkt 2, 3, 10, 12 og 13, at disse undtagelser ifslge Kommissionen alene omfatter en
del af de dokumenter, begeeringen vedrerer. Bla. har Kommissionen i den anfegtede
beslutnings punkt 13 anfart, at »det er muligt, at en stor del af de dokumenter, der er
affattet af de berarte banker eller tredje mand, ligeledes indeholder oplysninger, hvis
udbredelse kunne have indflydelse pa privatlivets fred og den enkeltes integritet«.

Det fremgér derfor af den anfegtede beslutning, at de undtagelser, Kommissionen
har gjort geeldende, ikke ngdvendigvis vedrerer hele Lombard Club-sagen, og at de
selv for de dokumenter, som undtagelserne eventuelt kunne vedrere, kun omfattede
visse afsnit i disse dokumenter.

Endelig har intervenienterne paberabt sig undtagelsen i artikel 4, stk. 3, i forordning
nr. 1049/2001. De har gjort geeldende, at Lombard Club-beslutningen har veeret
genstand for flere annullationsspgsmal, og at den derfor endnu ikke er »truffet« i
artikel 4, stk. 3's forstand, hvilket begrunder et afslag pa aktindsigt i beslutningen
som helhed. Da denne undtagelse ikke er blevet gjort geeldende af Kommissionen,
tilkommer det imidlertid ikke Retten at swtte sin egen vurdering i stedet for denne
institutions med henblik pé at afgore, om undtagelsen faktisk finder anvendelse pa
de dokumenter, begeeringen vedrgrer.

Folgelig kunne Kommissionen i princippet ikke undlade at foretage en konkret og
individuel undersogelse af hvert enkelt dokument, som begeeringen vedrorte, med
henblik pa at bedsmme, om undtagelserne fandt anvendelse, eller om der var
mulighed for at meddele delvis aktindsigt.
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Eftersom Kommissionen i det foreliggende tilfzelde har afholdt sig fra at foretage
denne undersggelse, skal der tages stilling til, om en institution er berettiget til at
begrunde et fuldstendigt afslag pa aktindsigt med den meget veesentlige
arbejdsbyrde, der ifelge institutionen er en folge af navnte undersogelse.

— Om en undtagelse, der er forbundet med den arbejdsbyrde, der kreaeves for at
foretage en konkret og individuel undersogelse, finder anvendelse

Artikel 6, stk. 3, i forordning nr. 1049/2001 har folgende ordlyd: »[v]edrerer en
begeering et meget langt dokument eller et meget stort antal dokumenter, kan den
pageeldende institution sammen med den, der har fremsat begeeringen, uformelt
soge at nd frem til en rimelig losning«.

I det foreliggende tilfeelde fremgar det af sagen, at sagsegeren og Kommissionen
medtes den 24. juli 2002, men at dette made og den efterfalgende kontakt ikke forte
til en lasning.

Forordning nr. 1049/2001 indeholder imidlertid ingen bestemmelse, der udtryk-
keligt giver institutionen mulighed for uden en rimelig losning med den, der har
fremsat begeeringen, at begraense raekkevidden af den undersogelse, som institu-
tionen normalt skal foretage i forbindelse med behandlingen af en begering om
aktindsigt.

I indledningen til den anfegtede beslutning har Kommissionen imidlertid i det
vaesentlige begrundet den manglende konkrete og individuelle undersegelse af de
omhandlede dokumenter med henvisning til proportionalitetsprincippet. Kommis-
sionen har bl.a. anfert, at »[u]d fra proportionalitetshensyn forekommer det hverken
nedvendigt eller brugbart at foretage en undersogelse af de dokumenter, der falder
uden for rammerne af de [naevnte] kategorier«. Kommissionen har ligeledes
pdberabt sig proportionalitetsprincippet i den anfegtede beslutnings punkt 10, 13 og
24.
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Det skal derfor undersoges, om princippet om en konkret og individuel
underspgelse af de dokumenter, som en begering om aktindsigt i henhold til
forordning nr. 1049/2001 vedrgrer, faktisk kan fraviges pa grundlag af propor-
tionalitetsprincippet.

Det folger af fast retspraksis, at proportionalitetsprincippet indebeerer, at felles-
skabsinstitutionernes retsakter ikke mé g videre end nedvendigt og passende for
gennemforelsen af det tilsigtede formal, hvorved det forudsettes, at safremt det er
muligt at veelge mellem flere egnede foranstaltninger, skal den mindst bebyrdende
foranstaltning veelges, og byrderne ma herved ikke veere uforholdsmsessige i forhold
til de tilsigtede mal (Domstolens dom af 5.5.1998, sag C-157/96, National Farmers’
Union m.fl,, Sml. I, s. 2211, praemis 60, og Rettens dom af 27.9.2002, sag T-211/02,
Tideland Signal mod Kommissionen, Sml. II, s. 3781, preemis 39). Proportionali-
tetsprincippet tilsiger ligeledes, at undtagelserne ikke mé ga videre end rimeligt og
nodvendigt for at n det tilsigtede mél (jf. Domstolens dom af 15.5.1986, sag 222/84,
Johnston, Sml. s. 1651, praemis 38, og dommen i sagen Hautala mod Radet, praemis
85).

En institutions afvisning af konkret og individuelt at underspge de dokumenter, der
er genstand for en begeering om aktindsigt, udger folgelig i princippet en dbenbar
tilsidesaettelse af proportionalitetsprincippet. En konkret og individuel undersogelse
af de omhandlede dokumenter giver siledes institutionen mulighed for at nd det
mal, der tilsigtes med de undtagelser, der er omhandlet i artikel 4, stk. 1-3, i
forordning nr. 1049/2001, og forer desuden til, at alene de dokumenter, der helt eller
delvist er omfattet af neevnte undtagelser, identificeres. For retten til aktindsigt for
den, der har fremsat begering, udger denne underspgelse derfor en mindre
bebyrdende foranstaltning end en fuldsteendig afvisning af at foretage en
underspgelse.

Der skal imidlertid tages hensyn til den mulighed, at den, der har fremsat begeering
om aktindsigt, pa grundlag af forordning nr. 1049/2001 fremseetter en begzering, der
— efter omsteendighederne af ligegyldige grunde — vedrerer et benbart urimeligt
antal dokumenter, og saledes som folge af behandlingen af dennes begeering péfarer
institutionen en arbejdsbyrde, der ville kunne lamme dens effektive virksomhed.
Ligeledes bemaerkes, at i tilfelde, hvor en begeering vedrorer et meget stort antal
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dokumenter, er institutionens ret til i medfor af artikel 6, stk. 3, i forordning
nr. 1049/2001 at soge en »rimelig lasning« med den, der har fremsat begzering om
aktindsigt, et udtryk for muligheden for — om end pa en sarligt begraenset méde —
at tage hensyn til det eventuelle behov for at forene hensynet til den, der har fremsat
begeeringen, med hensynet til god forvaltningsskilk.

En institution skal derfor iagttage muligheden for i de serlige tilfzelde, hvor en
konkret og individuel undersogelse af dokumenterne ville pifere institutionen en
uforholdsmessig administrativ byrde, at afveje interessen i at fi aktindsigt i
dokumenter mod den hermed forbundne arbejdsbyrde med det formal at sikre
hensynet til god forvaltningsskik i disse sarlige tilfeelde (jf. analogt dommen i sagen
Hautala mod Réadet, preemis 86).

Denne mulighed bestar dog kun undtagelsesvist.

For det forste udger den konkrete og individuelle undersagelse af de dokumenter,
der er omhandlet i en begering om aktindsigt pd grundlag af forordning
nr. 1049/2001, en af de grundlaeggende forpligtelser for en institution, der behandler
den neevnte begeering.

For det andet er aktindsigt i institutionernes dokumenter hovedreglen, mens
muligheden for at neegte aktindsigt er undtagelsen (jf. analogt med det princip, der
er opstillet for anvendelsen af adfeerdskodeksen, Kuijer II-dommen, pramis 55).

For det tredje skal undtagelserne til princippet om aktindsigt i dokumenter fortolkes
indskreenkende (jf. analogt om adferdskodeksen Rettens dom af 10.10.2001, sag
T-111/00, British American Tobacco International (Investments) mod Kommis-
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sionen, Sml 1II, s. 2997, preemis 40). Denne retspraksis begrunder imidlertid s&
meget desto mere den seerligt restriktive formulering af begreensningerne med
hensyn til den agtpagivenhed, en institution normalt skal udvise ved afgorelsen af
om en undtagelse skal anvendes, idet sidanne begreensninger allerede fra
modtagelsen af begeeringen forgger risikoen for, at retten til aktindsigt begraenses.

For det fjerde vil Kommissionens adgang til ikke at foretage en konkret og individuel
underspgelse, selv om en sidan er pakravet, i mange situationer stride mod
princippet om god forvaltningsskik, der er omfattet af de garantier, som
fellesskabsretten giver med hensyn til den administrative sagsbehandling, og hvortil
den kompetente institutions forpligtelse til omhyggeligt og upartisk at underspge
alle relevante forhold i den enkelte sag er knyttet (Rettens dom af 24.1.1992, sag
T-44/90, La Cing mod Kommissionen, Sml. II, s. 1, preemis 86, og af 11.7.1996,
forenede sager T-528/93, T-542/93, T-543/93 og T-546/93, Métropole télévision
m.fl. mod Kommissionen, Sml I, s. 649, preemis 93).

For det femte er hensynet til den arbejdsbyrde, der er forbundet med udgvelsen af
retten til aktindsigt, og til interessen for den, der har fremsat begeringen, i
princippet ikke relevant ved fastleeggelsen af omfanget af neevnte ret.

Hvad angér interessen for den, der har fremsat begeeringen, er den pageeldende
ifolge artikel 6, stk. 1, i forordning nr. 1049/2001 nemlig ikke forpligtet til at
begrunde sin begeering og skal derfor normalt heller ikke godtgere nogen form for
interesse.

Hvad angar den arbejdsbyrde, der er forbundet med behandlingen af en begeering,
fastseetter forordning nr. 1049/2001 udtrykkeligt muligheden for, at en begeering om
aktindsigt kan vedrgre et meget stort antal dokumenter, eftersom forordningens
artikel 7, stk. 3, og artikel 8, stk. 2, bestemmer, at fristen for behandling af
henholdsvis oprindelige begaringer og genfremsatte begeeringer i undtagelses-
tilfelde kan forleenges, feks. hvis begeringen vedrerer et meget langt dokument,
eller hvis der er tale om et meget stort antal dokumenter.
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For det sjette afheenger den arbejdsbyrde, der er forbundet med undersogelsen af en
begeering, ikke alene af antallet af de dokumenter, begzeringen vedrorer, og af deres
omfang, men ligeledes af deres karakter. Folgelig er nedvendigheden af at foretage
en konkret og individuel undersogelse af et stort antal dokumenter ikke i sig selv
udtryk for, hvilken arbejdsbyrde der er forbundet med at behandle en begeering om
aktindsigt, eftersom naevnte arbejdsbyrde ligeledes athzenger af, hvor dybtgiende en
undersogelse der er pakraevet.

Det er sdledes undtagelsesvist og udelukkende, sdfremt den konkrete og individuelle
undersogelse af dokumenterne ville vaere forbundet med en uforholdsmaessig
administrativ byrde, der gir ud over graenserne for, hvad der med rimelighed kan
forlanges, at denne undersogelsesforpligtelse kan fraviges (jf. analogt Kuijer II-
dommen, preemis 57).

Da retten til aktindsigt i de dokumenter, institutionerne er i besiddelse af, udger
hovedreglen, er det den institution, der paberaber sig en undtagelse, der er
forbundet med, at det arbejde begeeringen kreever, er urimeligt, der berer
bevisbyrden herfor.

Endelig skal institutionen, nar den har bevist, at den administrative byrde, der er
forbundet med den konkrete og individuelle undersogelse af de dokumenter,
begeeringen vedrorer, er urimelig, forsoge at na frem til en lesning med den, der har
fremsat begeering, med henblik pa dels at fa kendskab til — eller anmode den
pdgeldende om at preecisere — sin interesse i erhvervelsen af de omhandlede
dokumenter, dels konkret at bedemme de muligheder, institutionen har for at treffe
en mindre bebyrdende foranstaltning end en konkret og individuel undersegelse af
dokumenterne. Eftersom retten til aktindsigt i dokumenter er hovedreglen, er
institutionen forpligtet til i denne sammenheng at prioritere den lgsning, der —
uden at g& ud over greenserne for, hvad der med rimelighed kan forlanges — er den
mest fordelagtige i forhold til retten til aktindsigt for den, der har fremsat
begeeringen.
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Det folger heraf, at institutionen kun kan undlade enhver konkret og individuel
underspgelse efter reelt at have undersagt alle andre teenkelige muligheder, og efter
at den i sin beslutning udforligt har forklaret grundene til, at disse forskellige
muligheder ligeledes medfgrer en urimelig arbejdsbyrde.

I det foreliggende tilfeelde skal det derfor undersgges, om Kommissionen befandt sig
i en situation, hvor den konkrete og individuelle underspgelse af de dokumenter, der
var omhandlet i begeeringen, pafarte den en byrde, der gik ud over graenserne for,
hvad der med rimelighed kunne forlanges, siledes at den kunne tage sagsogerens
interesse i betragtning og konkret bedgmme andre muligheder for behandling af
begeeringen med det formal i givet fald at treffe en foranstaltning, der var mindre
byrdefuld i forhold til dens arbejdsbyrde.

Hvad for det forste angir det urimelige omfang af en konkret og individuel
underspgelse af hvert af de dokumenter, begzeringen vedrerer, bemeerkes, at der i
den anfegtede beslutning ikke henvises til det ngjagtige antal dokumenter, der er
indeholdt i Lombard Club-sagen, men alene til antallet af sider i sagen. Den blotte
henvisning til sideantallet er ikke som sidan tilstreekkelig til at bedomme den
arbejdsbyrde, der ville veere forbundet med en konkret og individuel undersggelse.
Henset dels til de kategorier, Kommissionen har fastlagt i den anfaegtede beslutning,
dels til karakteren af de omhandlede sagsakter, fremgér det dog klart af sagen, at det
drejer sig om et meget stort antal dokumenter.

Desuden kan aktindsigt i en sag pa mere end 47 000 sider, der indeholder et stort
antal dokumenter som dem, der falder ind under de kategorier, Kommissionen har
fastlagt, udgere en yderst omfattende opgave.

For det forste fremgar det, at dokumenterne i Lombard Club-sagen er inddelt i
kronologisk rzelkkefglge. I denne forbindelse har Kommissionen preeciseret under
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retsmgdet, at pd grund af tidspunktet for den anfegtede beslutning er de
dokumenter, sagsogerens begeering vedrerer, endnu ikke blevet indfert i det register,
der er omhandlet i artikel 11 i forordning nr. 1049/2001, idet indholdet heraf ifolge
artikel 8, stk. 1, i Kommissionens afgerelse om @ndring af dens forretningsorden
udvides gradvis.

For det andet kan det, henset til de hovedkategorier, der er fastlagt af Kommissionen,
og til den anfegtede beslutnings begrundelse, medgives, at de dokumenter,
sagsogerens begzering vedrerer, indeholder talrige oplysninger, der skal vurderes
konkret i forhold til undtagelserne til retten til aktindsigt, og navnlig oplysninger, der
ville kunne skade beskyttelsen med hensyn til de forretningsmzessige interesser for
de banker, der er anklaget i Lombard Club-sagen.

For det tredje kan det, henset til de hovedkategorier, der er fastlagt af
Kommissionen, ligeledes medgives, at Lombard Club-sagen omfatter et stort antal
dokumenter, der hidrorer fra tredjemand. Folgelig vil omfanget af det arbejde, der
kreeves for konkret og individuelt at undersege de dokumenter, der er indeholdt i
denne sag, kunne blive foraget, safremt det ville veere nedvendigt at radfare sig med
nevnte tredjemand i overensstemmelse med artikel 4, stk. 4, i forordning
nr. 1049/2001.

I den foreliggende sag er der derfor flere forhold, der gor det muligt at antage, at en
konkret og individuel underspgelse af alle dokumenterne i Lombard Club-sagen vil
kunne medfere en meget betydelig arbejdsbyrde. Imidlertid bemzerkes — uden at
det er nodvendigt at foretage en endelig vurdering af, om disse forhold retligt er
tilstreekkelige til at godtgare, at det pakreevede arbejde gik ud over graenserne for,
hvad der med rimelighed kunne forlanges af Kommissionen — at den anfagtede
beslutning, hvorved sagsogeren fik fuldsteendigt afslag pa aktindsigt, under alle
omstaendigheder kun er lovlig, sifremt Kommissionen forud herfor konkret har
forklaret grundene til, at de alternative muligheder til en konkret og individuel
undersogelse af hvert enkelt af de omhandlede dokumenter ligeledes ville medfore
en urimelig arbejdsbyrde.
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I den foreliggende sag har sagsggeren imidlertid den 14. juni 2002 oplyst
Kommissionen om, at organisationens henvendelse havde til formal at give den
mulighed for at fremlaegge visse beviser i de sager, der var anlagt mod BAWAG ved
de ostrigske domstole.

Det fremgar ligeledes, at VKI's repraesentanter under et mgde med Kommissionens
tjenestegrene den 24. juli 2002 neevnte den mulighed, at sagspgeren — skriftligt —
forpligtede sig til alene at anvende de erhvervede oplysninger med det formdl at gore
forbrugernes rettigheder geldende.

Desuden papegede sagsegeren, da organisationen genfremsatte sin begeering den
26. september 2002, at den ikke i forste omgang var interesseret i Kommissionens
interne dokumenter, hvilket i gvrigt foranledigede Kommissionen til at udelukke
disse dokumenter fra sin vurdering i den anfeegtede beslutning.

Til trods for disse oplysninger fremgér det ikke af den anfwegtede beslutnings
begrundelse, at Kommissionen konkret og udtemmende har bedgmt de forskellige
muligheder, den havde, med henblik pi at treeffe foranstaltninger, der ikke ville
medfere en urimelig arbejdsbyrde for institutionen, men derimod ville forgge
chancerne for, at sagsegeren i det mindste for s vidt angik en del af sin begering
kunne f3 aktindsigt i de omhandlede dokumenter.

Saledes papegede Kommissionen »subsidieert« i den anfegtede beslutning, at
offentliggarelsen af Lombard Club-beslutningen var tilstreekkelig til at »beskytte«
sags@gerens interesser.
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Desuden afslog Kommissionen i den anfegtede beslutnings punkt 24 at give delvis
aktindsigt i dokumenterne i Lombard Club-sagen, idet den udtrykte sig pa folgende
made:

»l det foreliggende tilfeelde har vi med henblik pa at bedemme Deres begering
foretaget en inddeling af samtlige dokumenter i sagen, samt for en dels
vedkommende en underinddeling. Alternativet ville vaere at undersege hvert enkelt
dokument, eventuelt efter ridfering med tredjemand. I netop dette tilfeelde
indeholder sagen mere end 47 000 sider uden medregning af de interne dokumenter.
Idet det fremgar af en undersogelse for hver kategori, at de i sagen indeholdte
dokumenter — med undtagelse af visse dokumenter, der allerede er offentliggjort —
for sterstedelens vedkommende er omfattet af de undtagelser, der er fastsat i
forordningen, ville en szrskilt undersogelse af hvert dokument pafere Kommis-
sionen en urimelig og uforholdsmaessig arbejdsbyrde. Dette geelder s meget desto
mere, for si vidt som den resterende del af dokumenterne eller visse af dem, der
eventuelt ville kunne offentliggores, formentlig hverken ville tjene VKI's interesse i
inden for rammerne af de civile sager at bevise, at de omhandlede bankers adfzerd
var ulovlig, eller andre offentlige interesser.«

Det fremgdr siledes, at Kommissionen pa en meget subsidieer made har taget hensyn
til sagsegerens interesse med henblik pa at sammenligne de sandsynlige virkninger
af to typer praksis, dvs. for det forste en individuel undersogelse af de dokumenter,
der er indeholdt i Lombard Club-sagen, og for det andet en begrenset undersogelse
af de kategorier, der er fastlagt for de samme dokumenter i henhold til deres
karakter.

Derimod fremgir det ikke af begrundelsen til den anfegtede beslutning, at
Kommissionen pé en konkret, preecis og detaljeret made har bedemt dels de andre
teenkelige muligheder for at begraense dens arbejdsbyrde, dels de grunde, der kunne
give Kommissionen mulighed for at undlade enhver undersogelse frem for i givet
fald at treffe en foranstaltning, der er mindre bebyrdende for sagsegerens ret til
aktindsigt. I serdeleshed fremgir det ikke af den anfmgtede beslutning, at
Kommissionen hvad angér identificeringen af de dokumenter, der er indeholdt i
en kronologisk inddelt sag, konkret har undersogt muligheden for at anmode de
banker, der er anklaget i Lombard Club-sagen, om at oplyse Kommissionen om
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datoerne pa de dokumenter, de har fremsendst, hvilket eventuelt kunne have gjort det
nemmere for Kommissionen at genfinde visse af dokumenterne i sagen. Desuden er
der — selv om Kommissionen i sit svarskrift har anfert, at udarbejdelsen af en
indholdsfortegnelse ville have vaeret et uforholdsmeessigt arbejde — ikke i den
anfegtede beslutning henvist til behandlingen af denne mulighed, og den kan derfor
ikke anses for at have veeret undergivet en konkret undersggelse. Endelig fremgar
det ikke af den anfegtede beslutning, at Kommissionen har bedsmt den
arbejdsbyrde, der bestod i at identificere og derefter konkret og individuelt
undersgge de dokumenter, der ville veere bedst egnede til umiddelbart — og i givet
fald delvist i forste omgang — at opfylde sagsggerens interesser.

Det ubetingede afslag pa aktindsigt, som Kommissionen gav sagsggeren, er folgelig
beheftet med en retlig fejl. Det forste og fjerde anbringende skal derfor tages til
folge. Den anfegtede beslutning skal felgelig annulleres, og det er siledes
uforngdent at tage stilling til de evrige anbringender, der er gjort geldende af
sagsggeren.

Begeeringen om fremleggelse af dokumenter

I medfor af procesreglementets bestemmelser om bevisoptagelse pahviler det
Faellesskabets retsinstanser at tage stilling til, om fremleggelse af et dokument er
ngdvendig under hensyn til sagens faktiske omsteendigheder (Domstolens dom af
2.10.2003, sag C-196/66 P, Aristrain mod Kommissionen, Sml. I, s. 11049, preemis
67).

Da sagsggerens forste og fjerde anbringende skal tages til folge, og det er uforngdent
at tage stilling til de omhandlede dokumenter, er det ikke i det konkrete tilfzelde
ngdvendigt at treeffe bestemmelse om den fremlaeggelse, der er begeeret.
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Sagens omkostninger

131 I henhold til procesreglementets artikel 87, stk. 2, paleegges det den tabende part at
betale sagens omkostninger, hvis der er nedlagt pastand herom. Kommissionen har
tabt sagen og ber derfor pélagges at betale de omkostninger, der er afholdt af VKI, i
overensstemmelse med VKI’s pastand herom.

i35 1 henhold til procesreglementets artikel 87, stk. 4, tredje afsnit, kan Retten traeffe
afgorelse om, at intervenienter skal bere deres egne ombkostninger. 1 den
foreliggende sag bzerer intervenienterne deres egne omkostninger.

P4 grundlag af disse praemisser

udtaler og bestemmer

RETTEN (Forste Udvidede Afdeling)

1) Beslutning D(2002) 330472 om en begering om aktindsigt i de
administrative sagsakter i sagen COMP/36.571/D 1, Ostrigske banker —
»Lombard Club« annulleres.
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2) Kommissionen for De Ewropeiske Fellesskaber betaler sagens omkost-
ninger.

3) Intervenienterne beerer deres egne omkostninger.

Vesterdorf Jaeger Mengozzi

Martins Ribeiro Labucka

Afsagt i offentligt retsmgde i Luxembourg den 13. april 2005.

H. Jung B. Vesterdorf

Justitssekreteer Prassident
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