DOM AV DEN 7.2.2002 — MAL T-211/00

FORSTAINSTANSRATTENS DOM (fjirde avdelningen)
den 7 februari 2002 *

I mal T-211/00,

Aldo Kuijer, Utrecht (Nederlinderna), féretridd av advokaterna O.W. Brouwer
och T. Janssens, med delgivningsadress i Luxemburg,

sokande,

mot

Europeiska unionens rad, foretritt av M. Bauer och M. Bishop, bida i egenskap
av ombud, '

svarande,

angiende en talan om ogiltigférklaring av ridets beslut, som meddelats sokanden
genom skrivelse av den 7 juni 2000, att inte ge skanden tillging till vissa
handlingar rérande verksamheten vid Centrum fér information, diskussion och

* Rittegingssprik: engelska.
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utbyte i asylfrdgor (Cirea) som s6kanden begirt att fi ta del av med dberopande
av rddets beslut 93/731/EG av den 20 december 1993 om allminhetens tillgang
till ridets handlingar (EGT L 340, s. 43; svensk specialutgiva, omrade 16, volym
2, s. 64),

meddelar

FORSTAINSTANSRATTEN (fjirde avdelningen)

sammansatt av ordforanden P. Mengozzi samt domarna V. Tiili och
R.M. Moura Ramos,

justitiesekreterare: byraddirektoren J. Plingers,

med hinsyn till det skriftliga forfarandet och efter det muntliga férfarandet den
12 juli 2001,

foljande

Dom

Tillampliga bestimmelser

1 Radet och kommissionen antog den 6 december 1993 en uppférandekodex for
allmanhetens tillgang till rddets och kommissionens handlingar (EGT L 340, s. 41;
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svensk specialutgdva, omrade 1, volym 3, s. 86) med syfte att reglera tillgangen
till handlingar i deras férvar. I kodexen anges bland annat féljande princip:

” Allminheten skall ha stérsta méjliga tillging till de handlingar som forvaras av
kommissionen och rddet.”

Likasd foreskrivs foljande:

”Kommissionen och ridet skall var for sig vidta nddvindiga atgirder for att
genomfora dessa principer fore den 1 januari 1994.”

I syfte att verkstilla detta 4itagande antog ridet den 20 december 1993
beslut 93/731/EG om allminhetens tillging till rddets handlingar (EGT L 340,
s. 43; svensk specialutgdva, omrade 16, volym 2, s. 64).

I artikel 1.1 i beslut 93/731 foreskrivs foljande:

” Allminheten skall ha tillging till rddets handlingar enligt de villkor som anges i
detta beslut.”
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Artikel 4 i beslutet har féljande innehall:

1. Tillgéng till ridets handlingar fir inte beviljas om ett offentliggérande kan
undergriva

— skyddet for det allminna samhillsintresset (allmén sikerhet, internationella
forbindelser, monetir stabilitet, rittsliga forfaranden, inspektioner och
undersokningar),

— skyddet for den enskilda och privatlivet,

— skyddet for foretagshemligheter,

— skyddet for gemenskapens finansiella intressen, och

— skyddet for den sekretess som begirts av den fysiska eller juridiska person
som tillhandahallit nidgon del av informationen i handlingen, eller som krivs
enligt lagstiftningen i den medlemsstat som tillhandahallit nigon del av
informationen.

2. Tillgang till radets handlingar fir vigras fér att skydda den sekretess som
giller for radets overliggningar.”
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I artikel 5 i samma beslut anges foljande:

»Generalsekreteraren skall pi ridets vignar besvara ansokningar om att fa
tillgang till radets handlingar, utom i de fall som avses i artikel 7.3, dir svar skall
ges av radet.”

Artikel 7.1 och 7.3 har foljande innehall:

”1. Den berérda enheten inom generalsekretariatet skall inom en ménad
skriftligen underritta sokanden om att hans ansokning har bifallits eller om att
avsikten dr att ansokningen skall avslis. I det senare fallet skall s6kanden
dessutom underrittas om grunderna for det avsedda avslaget, om att han inom en
manad kan ge in en bekriftande ansékning med begiran om omprévning av det
avsedda stillningstagandet och om att han i annat fall skall anses ha terkallat sin
ursprungliga ansokning.

3. Beslut om att avsl3 en bekriftande ansokning skall fattas inom en manad efter
det att en sddan ansékning ingivits och skall ange grunderna f6r beslutet...”
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I artikel 1 andra stycket i Férdraget om Europeiska unionen, i dess lydelse enligt
Amsterdamférdraget, foreskrivs foljande:

*Detta fordrag markerar en ny fas i processen for att skapa en allt fastare
sammanslutning mellan de europeiska folken, dir besluten skall fattas s& 6ppet
och sa nira medborgarna som moijligt.”

Faktiska omstindigheter i mailet

Sokanden ir forskare och universitetsldrare pd omradet asylritt och immigra-
tionsfragor. Sokanden begirde, genom skrivelse av den 3 juli 1998 stilld till
ridets generalsekreterare, att f3 tillging till vissa handlingar rérande verk-
samheten vid Centrum for information, diskussion och utbyte i asylfragor
(Cirea). Ansokningen rorde vissa rapporter som upprittats av Cirea eller i
samarbete med Cirea liksom rapporter frin eventuella gemensamma under-
sokningar eller rapporter som tillstillts Cirea fran en eller flera medlemsstater
rorande tredje linder. Sokanden begirde likas3 att 4 tillging till den forteckning
som upprittats av Cirea, eller i samarbete med Cirea, 6ver kontaktpersoner som
arbetar med asylirenden i medlemsstaterna (nedan kallad férteckningen 6ver
kontaktpersoner) samt uppgifter om senare dndringar i denna forteckning.

Generalsekreteraren svarade i skrivelse av den 28 juli 1998 sokanden att
Cirearapporter hade upprittats under dren 1994—1998 rérande situationen for
asylsokande som 4tervint till de linder de kommer ifrin, vad avser foljande
linder: Albanien, Angola, Sri Lanka, Bulgarien, Turkiet, Kina, Zaire, Nigeria och
Vietnam. Generalsekreteraren avslog emellertid ansékningen om tillging till
dessa handlingar och forteckningen 6ver kontaktpersoner, med stéd av artikel 4.1
i beslut 93/731. Generalsekreteraren férklarade att ett offentliggorande av
forteckningen skulle kunna “ge utrymme for forfoljelse och hot mot personer,
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och dirmed hota skyddet for individen och privatlivets helgd”. Vad avser de
rapporter som upprittats for Cireas rikning informerade generalsekreteraren
sokanden om att det inte fanns nigra handlingar av detta slag.

Genom skrivelse av den 25 augusti 1998 inkom sokanden med en bekriftande
ansokning med tillimpning av artikel 7.1 i beslut 93/731. Vad avser Cirearap-
porterna férklarade sokanden att han var forvdnad Over att ”radet dven har for
avsikt att hemlighalla rapporter om linder som Nigeria, Iran och Irak, trots att
man knappast kan hivda att unionen har goda forbindelser med dessa lander”.
Vad avser de rapporter som upprittats for Cireas rikning forklarade s6kanden
bland annat varfér han misstinkte att generalsekreterarens svar att det inte
existerade nigra sidana handlingar var felaktigt. S6kanden vinde sig ocksa mot
den del i beslutet som rérde forteckningen 6éver kontaktpersoner.

Genom skrivelse av den 28 september 1998 sinde generalsekreteraren sokanden
ridets beslut om avslag pa hans bekriftande ansokning. Skrivelsen hade foljande
lydelse:

”Efter noggrann prévning har ridet beslutat att bekrifta [generalsekreterarens
beslut], sisom detta har formulerats i skrivelse av den 28 juli 1998 avseende
ansokningar rorande [Cirearapporterna och forteckningen 6ver kontaktperso-
ner]. Efter undersékning av var och en av féljande handlingar har ridet beslutat
att inte offentliggéra desamma av féljande skal:

a) [handlingens nummer]: Foljebrev fran ridets generalsekreterare till Cirea:
rapporter frin de tolv medlemsstaternas delegationschefer om situationen for
asyls6kande [frdn ett land} som 4tervinder till [samma land]. Denna rapport
innehiller mycket kinsliga uppgifter om den politiska, ekonomiska och
sociala situationen [i det berérda landet], som har limnats av Europeiska
unionens medlemsstaters delegationschefer i detta land. Radet anser att ett
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offentliggorande av dessa uppgifter skulle kunna skada férbindelserna mellan
Europeiska unionen och [detta land]. Ridet har dirfér beslutat att inte
bevilja tillgdng till denna handling med tillimpning av artikel 4.1 i beslut
[93/731] (internationella forbindelser).

b) Forteckning over Cireas [kontakt]personer som arbetar med asylfrigor:
generalsekretariatet har inte kunnat finna nigon sirskild handling i radets
forvar som innehaller en [sidan] foérteckning...

Radet kommer att fortsitta att forsoka finna handlingar (frin och med ar 1994)
som innehaller rapporter som upprittats for Cireas rikning... Soékanden kommer
att underrittas om resultaten av dessa efterforskningar i god tid.”

Den 14 oktober 1998 underrittades sdkanden om att man, till f6ljd av de
efterforskningar som genomforts av generalsekretariatet, hade beslutat att ge
honom tillging till tio rapporter som upprittats av danska myndigheter angiende
undersokningar som genomforts i tredje linder. Sokanden underrittades ocksa
om att han vigrades tillgdng till fyra andra rapporter som upprittats fér Cireas
rikning av myndigheter i andra medlemsstater (vilka anges i skrivelsen) av
foljande skil, vilka dterupprepades for var och en av dessa handlingar:

”Generalsekreteraren anser att ett offentliggérande av de detaljerade och mycket
kinsliga uppgifter som ingdr i denna rapport skulle kunna skada Europeiska
unionens forbindelser med [det berérda landet], och de bilaterala férbindelserna
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mellan [den medlemsstat vars myndigheter har genomfort undersékningen] och
detta land. Ni vigras dirfor tillgdng till denna handling, med tillimpning av
artikel 4.1 i beslut [93/731] (internationella férbindelser).”

Sokanden vickte den 4 december 1998 talan om ogiltigforklaring av ridets beslut
av den 28 september 1998 att inte ge honom tillgdng till angivna handlingar.

Genom skrivelse av den 18 maj 1999 delgav generalsekretariatet sdkanden ett
nytt svar frin ridet pd hans bekriftande ansokning av den 25 augusti 1998. 1
detta svar angav radet att det faktiskt fanns en forteckning 6ver kontaktpersoner
och att denna ingick i en handling med nummer 5971/2/98 CIREA 18. Radet
medgav dirfor att dess beslut om avslag pd den bekriftande ansokningen, vilket
oversints i skrivelse av den 28 september 1998, var felaktigt pd denna punkt.

Radet vigrade emellertid s6kanden tillging till denna handling med dberopande
av artikel 4.1 i beslut 93/731. Ridet gav foljande forklaring i sitt svar:
”Handlingen [i friga] innehiller en férteckning éver kontaktpersoner, vilka har
utsetts av var och en av medlemsstaterna, som kan utbyta uppgifter rorande
asylsokande [samt] upplysningar om de ursprungslinder som omfattas av deras
respektive ansvarsomride, med angivande av deras kontorsadresser och direkt-
nummer for telefon och telefax.” Ridet hivdade vidare att det ankom pa
medlemsstaterna att avgéra om, och i vilken min, sidana uppgifter kunde
offentliggéras. Rddet anmairkte att en del medlemsstater motsatte sig ett
offentliggérande fér att deras forvaltningar skulle kunna arbeta effektive. Radet
menade att om det skulle offentliggora dessa uppgifter, vilka det fatt del av just i
syfte att skapa ett internt nitverk av kontaktpersoner for att underlitta samarbete
och samordning i asylfrigor, skulle medlemsstaterna i fortsittningen vara ovilliga
att limna ridet uppgifter av denna art. Mot denna bakgrund skulle ett
offentliggérande av denna handling kunna skada det allmidnna samhillsintresset,
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vad avser ett fungerande informationsutbyte och samordning mellan medlems-
staterna pa omrddet asylritt och immigrationsfrigor.

I dom av den 6 april 2000 i mal T-188/98, Kuijer mot radet (REG 2000,
s. II-1959, nedan kallad Kuijerdomen i mélet Kuijer), ogiltigforklarade forsta-
instansritten beslutet av den 28 september 1998 i dess lydelse enligt beslutet av
den 18 maj 1999. Riitten fann fér det forsta att beslutet inte uppfyllde kravet pa
motivering i artikel 190 i EG-férdraget (nu artikel 253 EG). Ritten fann for det
andra att rddet hade tillimpat undantaget avseende skydd for det allminna
samhillsintresset pa ett oproportionerligt sitt genom att vigra att limna ut de
avsnitt av de begirda handlingarna som inte omfattas av detta undantag.

Till f61jd av denna dom fattade ridet ett nytt beslut den S juni 2000 (nedan kallat
det ifrdgasatta beslutet). Inledningsvis anférde ridet att ansékan om tillging till
rapporterna avsig handlingar som alla var av samma karaktir, vilket motiverade
att de behandlades p4d samma sitt vid tillimpningen av beslut 93/731, att de
inneholl detaljerad information om den allminna politiska situationen och
skyddet for de minskliga rittigheterna i tredje land — vilket skulle kunna
uppfattas som kritik mot dessa linder — att rapporterna skulle kunna skada
relationerna mellan unionen och tredje land, att bedémningen av vilka mojliga
konsekvenser ett offentliggérande av rapporterna skulle kunna fi foér dessa
relationer styrdes av det politiska liger som unionen ansigs tillhora, att ett
offentliggorande i forevarande fall faktiskt skulle kunna skada relationerna
mellan berérda tredje linder och idventyra férbittringen av situationen for
asylsbkande fran dessa linder, och dessutom férorsaka problem i forhillandet till
stater i samma situation som linderna i friga. Direfter undersokte radet
oversiktligt innehallet i var och en av handlingarna och fann, med undantag av
forteckningen 6ver kontaktpersoner som tillstillts sokanden genom skrivelse av
den 9 oktober 2000 utan uppgift om dessa personers telefon- eller faxnummer, att
inte ndgon av handlingarna kunde offentliggéras. Enligt rddet omfattades dessa
handlingar av undantaget i artikel 4.1 i beslut 93/731, eftersom innehallet i dessa
inte skulle kunna avsl6jas utan att unionens relationer med berérda linder
skadades och personer som limnat viss information i handlingarna i vissa fall
utsattes for fara.
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Forfarande och parternas yrkanden

Sokanden har vickt forevarande talan genom ansdkan som inkom till f6rsta-
instansrittens kansli den 11 augusti 2000.

Eftersom s6kanden underlit att inkomma med replik avslutades det skriftliga
forfarandet den S januari 2001. P4 grundval av referentens rapport beslutade
forstainstansratten att inleda det muntliga forfarandet.

Den 20 mars 2001 forelades svaranden av forstainstansritten, med stéd av
artiklarna 65 b, 66.1 och 67.3 tredje stycket i dess rittegdngsregler, att férebringa
de handlingar som talan avser. Forstainstansritten foreskrev dirvid att inte
ndgon av dessa handlingar kommer att tillstdllas sokanden under forfarandet i
detta mél. Svaranden efterkom foreldggandet.

Parterna utvecklade sin talan och svarade p3 forstainstansrittens muntliga frigor
vid offentlig férhandling den 12 juli 2001.

Sokanden har yrkat att forstainstansritten skall

— ogiltigforklara det ifrigasatta beslutet,
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— forplikta ridet att limna ut samtliga handlingar som ir i friga, och

— forplikta radet att ersitta rittegingskostnaderna inklusive eventuella inter-
venienters rittegdngskostnader.

Radet har yrkat att férstainstansritten skall

— ogilla talan, och

— forplikta sokanden att ersitta rittegingskostnaderna.

Rittslig bedémning

Sokanden har yrkat att det ifrdgasatta beslutet skall ogiltigforklaras i den del det
innebér att han vigras tillging till vissa av Cireas handlingar. S6kanden har
begirt att fa ta del av féljande handlingar:

a) Rapporter, analyser eller utvirderingar av den gemensamma utrikes- och
sikerhetspolitiken (GUSP), som upprittats under ren 1994—1998 av Cirea
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eller i samarbete med Cirea, angdende situationen i tredje linder eller
regioner fran vilka ett stort antal asylsékande kommer eller i vilka de vistas.

b) Samtliga rapporter frdn gemensamma undersokningar eller rapporter som
tillstillts Cirea frin en eller flera medlemsstater avseende undersokningar
som medlemsstaten eller medlemsstaterna utfért i tredje lander.

c) Forteckningen 6ver kontaktpersoner, med undantag av telefon- och faxnum-
mer till dessa personer, liksom uppgift om alla senare dndringar i denna
forteckning.

Sokanden har iberopat tre grunder till stod for sin talan. Den forsta grunden
avser asidosittande av beslut 93/731, sirskilt artikel 4.1 och proportionalitets-
principen. Den andra grunden avser dsidosittande av motiveringsskyldigheten.
Den tredje grunden avser asidosittande av en grundliggande gemenskapsrittslig
princip enligt vilken medborgare inom unionen skall ges s stor och fullstindig
tillgdng till unionens handlingar som mojligt.

Ritten skall hir préva grunden avseende dsidosittande av beslut 93/731, sirskilt
artikel 4.1, och av proportionalitetsprincipen.
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Parternas argument

De omtvistade rapporterna

Sokanden har bestridit att de omtvistade rapporterna ir av samma karaktir och
att de darfor skulle kunna behandlas pa ett och samma sitt vid tillimpningen av
beslut 93/731. Sokanden har i detta avseende dberopat punkterna 39 och 40 i
domen i mélet Kuijer.

Enligt sokanden innehaller rapporterna fakta om sidana kinsliga frigor som den
allminna politiska situationen och skyddet fér manskliga rittigheter i dessa
tredje linder, vilket emellertid inte kan anses utgora kritik mot linderna.

Ett offentliggorande av rapporterna kan alltsd inte anses medféra en risk for att
unionens relationer med dessa linder skadas. Sokanden har for det foérsta hivdat
att unionens relationer med flera av dessa stater redan ir anstriangda eller till och
med obefintliga p4 grund av unionens engagemang inom omradet f6r manskliga
rittigheter. For det andra har den politiska situationen i vissa av linderna i friga
forandrats betydligt efter det att de omtvistade rapporterna upprittades. For det
tredje har inte ridet beskrivit vilken risk som skall anses foreligga. For det fjirde
har rddet inte angivit varfor offentliggérandet av var och en av de ifrigavarande
handlingarna skulle kunna medféra konkret och faktisk skada pa de politiska
férbindelserna med de berérda tredje linderna.

Slutligen har sokanden gjort gillande att det ifrigasatta beslutet strider mot
proportionalitetsprincipen och att ridet gjorde en oriktig bedomning av vilka
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faror ett offentliggorande av de ifrigavarande rapporterna skulle kunna innebira
for de internationella forbindelserna. Inte minst underldt rddet att undersoka
mojligheterna att ge tillgdng till valda delar av dessa rapporter.

Radet har bestridit att det skulle ha &sidosatt artikel 4.1 i beslut 93/731 eller
proportionalitetsprincipen.

Inledningsvis har radet for det forsta betonat att rapporterna om de tredje linder
som ir i friga har gemensam karaktir, varfor de skall behandlas pd samma sitt
vid tillimpningen av beslut 93/731. Denna stindpunkt har ocksa anférts av rddet
i tredje stycket i det ifrigasatta beslutet.

Radet har i detta avseende invint mot det sitt pa vilket férstainstansritten har
bedémt omstindigheterna i domen i milet Kuijer. Rddet anser att ritten har gjort
en felaktig bedomning av dessa omstindigheter nir det géller mojligheterna att ge
tillgang till de avsnitt i de begirda rapporterna som inte kan anses omfattas av det
dberopade undantaget.

Ridet har ocksd ifrigasatt forstainstansrittens argument som baseras pa
granskningen av de tio rapporter som upprittats av de danska myndigheterna
for Cireas rikning (punkterna 40—42 och 57 i samma dom). Enligt ridet
forefaller forstainstansritten i punkt 57 i domen i mélet Kuijer av de tio danska
rapporterna som upprittades for Cireas rikning ha dragit slutsatsen att innehallet
i de icke offentliggjorda rapporterna var av samma karaktir, varfor det var
mojligt att hemlighalla kinsliga avsnitt som sékanden har haft tillgang till och
som till stor del bestir i beskrivningar och faktauppgifter som inte omfattas av
det iberopade undantaget. Ridet har hivdat att detta resonemang ar logiskt
ohdllbart och har gjort gillande att de handlingar som offentliggjorts inte
innehaller ndgon information som skulle kunna motivera att de inte offentlig-
gjordes helt eller delvis. Radet har tillagt att om vissa handlingar som sinsemellan
ar av samma typ och beskaffenhet inte helt eller delvis offentliggors, beror detta
p4 innehallsmissiga skillnader som medfér att de inte paverkar de internationella
relationerna pa samma sitt.
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Radet erinrar i detta avseende om att det har en skyldighet att fér varje handling
som omfattas av begiran om tillgdng préva handlingarnas verkliga innehall,
vilket ocksa har uttalats av forstainstansritten i punkt 37 i domen i milet Kuijer.
Enligt rddet ar just den omstindigheten att vissa handlingar, som har gemen-
samma drag med andra handlingar, har offentliggjorts medan innehillet i de
senare handlingarna har hemlighallits, ett bevis pa att denna skyldighet iakttagits.

Radet har dessutom gjort gillande att en medlemsstat inte nédvindigtvis kan
bedéma den skada som skulle kunna férorsakas av ett offentliggérande av en
handling som den sjilv har forfattat pd samma sitt som nir det giller en
gemensam rapport. I friga om den senare typen av rapporter ir det enligt ridet
mojligen si att de utgor kompromisser av de femton medlemmarnas olika
stdndpunkter.

Slutligen har radet papekat att samtliga rapporter som ar i friga har upprittats
inom ramen for unionens och olika medlemsstaters politiska férbindelser med
tredje linder. Samtliga gemensamma rapporter har nimligen godkints av
politiska kommittén i enlighet med de befogenheter som den har enligt
artikel 25 i avdelning V i Fordraget om Europeiska unionen.

For det andra har rddet, med stod av punkt 71 i férstainstansrittens dom av den
19 juli 1999 i mal T-14/98, Hautala mot ridet (REG 1999, s. 1I-2489, nedan
kallad domen i malet Hautala), hdvdat att det har fattat det ifrigasatta beslutet
efter en omsorgsfull bedémning av vilka féljder som ett offentliggorande av de
aktuella rapporterna skulle kunna f& for unionens internationella forbindelser,
vilka utgér en del av det politiska ansvar som radet har enligt avdelning V i
Fordraget om Europeiska unionen, och fér unionens asylpolitik.

For det tredje har ridet, pd grundval av kriterierna fér domstolsprévning som
forstainstansritten faststillde 1 punkt 72 i domen i malet Hautala, gjort gillande
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att dess bedomning att samtliga berérda rapporter omfattas av undantaget i
artikel 4.1 i beslut 93/731 angiende skydd for det allmdnna samhallsintresset inte
kan ifrdgasittas.

Ridet har anfort att samtliga rapporter som ir i friga innehaller information i
form av mycket detaljerade fakta om den situation som rdder i vissa tredje linder
avseende framfor allt minskliga rittigheter. I det avseendet liknar rapporterna
alltsi i hog grad den handling som domen i mélet Hautala gillde. I férevarande
fall har de omtvistade rapporterna dessutom avfattats endast for internt bruk,
vilket ocksid var fallet i friga om handlingen i domen i madlet Hautala.
Handlingarna var allts3 inte imnade for offentliggorande. Radet har medgett
ett denna omstindighet i sig inte utgér ett giltigt skal for att inte ge tillgang till en
handling. Nir det giller handlingar som upprittas for att anvindas internt har
radet emellertid betonat att uttryckssittet i dessa ir friare, och dirmed innehéller
de ocksd formuleringar som riskerar att skapa spinningar mellan unionen och
vissa tredje lander.

I domen i malet Hautala var dessa omstindigheter tillrickliga for att forsta-
instansritten skulle sl3 fast att det inte fanns nigon anledning att kritisera ridets
bedomning (domen i milet Hautala, punkt 74). Enligt rddet dr emellertid det
ifrigasatta beslutet mycket bittre motiverat dn det beslut som domen i malet
Hautala gillde.

Ridet har ocksi pipekat att de argument som sokanden anfort i
punkterna 21—42 i sin ansékan i huvudsak avser de omstindigheter pa vilka
ridet grundat sin bedémning av vilka konsekvenser ett offentliggérande av de
aktuella rapporterna skulle fi. Dessa omstindigheter avsig frimst nivdn pa
skyddet for det allminna samhaillsintresset som méste uppritthallas eller hur pass
allvarlig skada ett offentliggérande av ifrdgavarande handlingar skulle kunna
istadkomma samt sannolikheten av att en sidan skada verkligen skulle komma
att uppsta. Eftersom relevansen hos dessa omstindigheter inte ifrigasatts anser
radet att det ifrigasatta beslutet inte idr behiftat med négot fel, vare sig i form av
maktmissbruk eller en uppenbart oriktig bedémning.
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Nir det giller skandens argument att det framgar av rittspraxis att ridet kan
vigra att offentliggora en handling endast om det bevisas att ett sidant
offentliggérande faktiskt kan foérorsaka verklig och konkret skada vad giller
forbindelserna med tredje land, har ridet anfort att det vore en 6verdrift att kriva
att det skulle ligga fram ”ovedersigliga bevis” for sannolikheten av att det skulle
uppstd en verklig och konkret skada, och detta giller sarskilt inom omradet for
internationella forbindelser. S&dana bevis skulle endast kunna existera om
handlingar som motsvarade de varom nu ir friga faktiskt redan tidigare hade
offentliggjorts av rddet, och om deras offentliggorande hade fororsakat en verklig
och konkret skada vad giller unionens forbindelser med tredje land.

Vid den muntliga férhandlingen ifrigasatte ridet dven huruvida ett kriterium
avseende den tid som forflutit r relevant for att bestimma om en handling kan
offentliggéras eller inte. Radet gjorde gillande att offentliggérandet av en
handling, vars innehill inte lingre beskriver den ridande situationen i landet i
friga, skulle kunna medféra problem i forhallandet till detta land eftersom landet
skulle kunna anse att innehillet gav en felaktig bild av dess nuvarande situation.

Ridet betonade dessutom att allminhetens tillgdng till de handlingar som ir i
fraga kan paverka sjilva forekomsten av sidana rapporter. Enligt radet kan
offentliggorandet av rapporterna medféra att de killor som limnat infor-
mationen i rapporterna ifrigasitts eftersom uttryckssittet i rapporterna ir
uppriktigt och inte diplomatiskt.

Slutligen har rddet ifrigasatt argumentet att det inte skulle ha bedémt huruvida
det var mojligt att ge tillgdng till vissa avsnitt av de omtvistade handlingarna.
Enligt ridet motbevisas detta argument av att vissa delar av forteckningen Gver
kontaktpersoner delgavs sokanden. Rddet har ocksi hivdat att det ifrigasatta
beslutet dr forenligt med forstainstansrittens slutsatser i domen i malet Kuijer.
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Forteckningen 6ver kontaktpersoner

Sokanden har anfort att ridet tycks vilja undkomma sina férpliktelser avseende
insyn och &ppenhet genom att hivda att det ir medlemsstaterna som skall
bestimma huruvida allminheten skall ha tillgdng till namnen pa de nationella
tjinsteminnen. S6kanden har ocksd bestridit argumentet att medlemsstaterna
inte skulle limna denna typ av information i framtiden om de aktuella
uppgifterna offentliggjordes. Sokanden har betonat att samordningen mellan
medlemsstaterna liksom mellan dessa och rddet samt informationsutbytet mellan
myndigheter under alla forhdllanden inte automatiskt kan viga tyngre an
medborgarnas grundliggande intresse av 6ppenhet och insyn.

Rédet har gjort gillande att sokandens onskemal delvis har tillmétesgétts, och att
sokanden bekriftade att han inte ville ha tillging till telefon- och faxnummer till
de personer som fanns med pid foérteckningen over kontaktpersoner. Nir det
giller namnen pi dessa personer anser radet att det tydligt framgir av
sammanhanget i det ifrigasatta beslutet att argumenten som framfordes i det
beslut som delgavs sokanden den 18 maj 1999 fortfarande giller.

Réidet har hivdat att det inte 6vertygats av de argument som sékanden anférde i
det forfarande som ledde till domen i malet Kuijer, och som upprepades i
punkt 77 i ansokan som inkommit frin sékanden i forevarande mal. Rédet
beslutade siledes att vidhilla sin stindpunkt i denna friga och att inte ge
sokanden tillgdng till vissa delar av handlingen med motiveringen att ett
offentliggorande av dessa delar skulle kunna skada det allmidnna samhillsintresse
som informationsutbytet och samordningen mellan medlemsstaterna inom
asylomradet utgdr. Radet anser sig ha en skyldighet enligt artikel 4.1 i beslut
93/731 att skydda detta intresse (beslut av férstainstansrittens ordforande den
3 mars 1998 i mal T-610/97 R, Carlsen m.fl. mot ridet, REG 1998, s. 11-485,
punkt 48).
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Vid den muntliga férhandlingen férklarade ridet, som svar pi en av forsta-
instansrittens frigor, att den inte hade riknat med mojligheten att ge sokanden
tillgang till personernas namn och andra uppgifter som vissa medlemsstater redan
hade offentliggjort, eftersom dessa medlemsstaters olika instillningar i fragan
framstod som en slags meningsskiljaktighet bland radets medlemmar.

Forstainstansrittens bedomning

Inledningsvis erinrar forstainstansritten for det forsta om att principen om insyn
har till uppgift att garantera att medborgarna i storsta mojliga min kan delta i
beslutsprocessen liksom att tillférsikra administrationen en storre legitimitet,
effektivitet och ansvar i férhallande till medborgarna i ett demokratiskt system.
Principen bidrar till att forstirka principen om demokrati och de grundliggande
rattigheterna (se for ett liknande resonemang forstainstansrittens dom av den
14 oktober 1999 i mal T-309/97, Bavarian Lager mot kommissionen, REG 1999,
s. [I-3217, punkt 36).

Nir radet beslutar huruvida tillging till en handling kan skada det allminna
samhillsintresset utovar det for det andra ett utrymme for skonsmissig
bedémning som innefattas i det politiska ansvar som rddet har enligt bestim-
melserna i férdragen. Under dessa omstindigheter ir forstainstansrittens kontroll
begrinsad till en granskning av att reglerna i friga om forfarandet och om
motiveringen av det tvistiga beslutet har iakttagits, att de faktiska omstindig-
heterna dr materiellt riktiga, att det inte skett en uppenbart oriktig bedomning av
de faktiska omstiandigheterna eller férekommit maktmissbruk.
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Hirefter skall villkoren for att vigra allminheten tilltrdde till en handling prévas.

For det forsta utgér allminhetens tillgdng till institutionernas handlingar
huvudregeln, och ritten att neka sidan tillgdng utgor ett undantag fran denna
huvudregel. Ett beslut att neka tillgdng ir endast giltigt om det grundas pa ett av
undantagen som foreskrivs i artikel 4 i beslut 93/731. I enlighet med fast
riattspraxis skall dessa undantag tolkas och tillimpas restriktivt, si att till-
limpningen av den allminna principen i beslutet inte undergrivs (se forsta-
instansrittens dom av den 17 juni 1998 i méal T-174/95, Svenska
journalistférbundet mot ridet, REG 1998, s. 11-2289, punkt 110, och, fér
motsvarande bestimmelser i kommissionens beslut 94/90/EKSG, EG, Euratom av
den 8 februari 1994 om allminhetens tillgdng till kommissionens handlingar
(EGT L 46, s. 58; svensk specialutgdva, omrdde 16, volym 2, s. 66), forsta-
instansrittens dom av den 5 mars 1997 i mal T-105/95, WWF UK mot
kommissionen, REG 1997, s. 1I-313, punkt §6).

For det andra framgir det av rittspraxis att rddet dr skyldigt att for varje
handling som begirs utlimnad préva om dess offentliggorande, med anledning av
de uppgifter handlingen innehaller, verkligen skulle kunna skada nigon av de
aspekter pi det allminna samhillsintresset som skyddas av de undantag som
foreskrivs i artikel 4.1 i beslut 93/731 (domen i det ovannimnda mailet Svenska
journalistférbundet mot ridet, punkt 112). Fér att dessa undantag skall bli till-
limpliga méste risken foér skada pi det allminna sambhillsintresset siledes
rimligen kunna férutses och inte vara rent hypotetisk.

Slutligen skall artikel 4.1 i beslut 93/731 tolkas mot bakgrund av principen om
ritt till information och proportionalitetsprincipen. Av detta foljer att radet
miste préova om det ir mojligt att ge en begrinsad tillging till enbart sidana
uppgifter som inte omfattas av undantagen. Avsteg frin skyldigheten att ge
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tillgang till vissa delar skulle i undantagsfall kunna géras nir det administrativa
arbetet med att dolja uppgifter som inte fir offentliggdras visade sig bli sirskilt
betungande och darmed 6verskred grinserna for vad som rimligen kan krivas.

I forevarande fall skall forstainstansritten alltsi undersoka huruvida det ifra-
gasatta beslutet har fattats i enlighet med de principer som nyss har angivits.

Nir det giller de omtvistade rapporterna anférde radet i det ifrigasatta beslutet
forst och framst att de var av gemensam karaktir, vilket motiverade att de
behandlades p& samma sitt i friga om tillimpningen av beslut 93/731. Direfter
vigrade radet att ge tillging till de omtvistade rapporterna med motiveringen att
deras offentliggérande kunde skada unionens férbindelser med tredje land,
eftersom innehallet i dessa kunde tolkas som kritik av de aktuella tredje linderna,
framfor allt betriffande den rddande politiska situationen i linderna och deras
respekt f6r minskliga rittigheter.

Aven om det ir riktigt att vissa handlingar kan ha tillrickligt gemensam karaktir
for att offentliggorandet av dessa skulle kunna vigras, sisom rapporter med
kinslig militdr information, dr de handlingar som nu ir i friga inte av den
karaktiren. Enbart den omstindigheten att vissa handlingar innehdller infor-
mation eller negativa utlitanden om den politiska situationen eller skyddet for de
minskliga rattigheterna i ett tredje land innebir under dessa omstindigheter inte
nodviandigtvis att det gar att vigra tillgdng till handlingarna pa grund av risken
for att ett allmint samhillsintresse skall skadas. Denna omstindighet kan i
avsaknad av konkretion inte i sig vara tillricklig for att avsli en begiran om
tillgdng till handlingarna.
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Tvirtom mdste en vigran att ge tillging till rapporterna i friga grundas pa en
analys av innehillet eller ssmmanhanget i varje rapport, ndgot som pa grundval
av vissa specifika omstindigheter leder till slutsatsen att offentliggérandet av en
saddan handling skulle kunna dventyra ett allmidnt samhaillsintresse.

I detta avseende konstaterar ritten att de omtvistade rapporternas innehall
varken direkt eller huvudsakligen berér unionens férbindelser med de ifragava-
rande linderna. De innehdller undersékningar av den politiska situationen och av
skyddet for de minskliga rittigheterna i allminhet i vart och ett av dessa ldnder,
inklusive ratifikation av internationella dokument pd omrddet. De innehiller
ocksd mera detaljerad information angdende skyddet f6r minskliga rittigheter,
méjligheten att flytta inom landet fér att undkomma férféljelse, méjligheten for
medborgare att itervinda till sina ursprungslinder och information angdende
den ekonomiska och sociala situationen.

Dessa uppgifter avser ofta sidant som redan ir allmint kint. Som exempel kan
nimnas uppgifter om hur den politiska, ekonomiska eller sociala situationen i de
berorda linderna utvecklats. Likaledes dr uppgifter angdende skyddet for de
minskliga rittigheterna normalt allmint kdnda och deras omnimnande innebir
inte att ridet goér ndgra politiskt kédnsliga stillningstaganden.

De omtvistade rapporterna éverensstimmer alltsd varken till sin typ eller till sitt
innehdll med de skil som radet anfort i det ifrdgasatta beslutet for att motivera
att begdran om tillging skall avslas.
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Ritten betonar att nir det giller det sammanhang som rapporterna i friga ingar i
kan forekomsten av vissa omstindigheter leda till att de negativa foljder som ett
eventuellt offentliggérande av rapporterna kan fi pa unionens forbindelser med
de berérda tredje linderna inte uppstar.

En handling kan till exempel innehilla en undersokning av den situation som
rddde i ett land under en viss tidsperiod, varefter detta land kan ha genomgatt
viktiga politiska foériandringar. Det kan ocksd visa sig att unionen sjilv har
kritiserat de berérda lindernas interna férhallanden offentligt via nigon av sina
institutioner, framfér allt via ridet och dess ordférandeskap. Unionens for-
bindelser med dessa linder kan dessutom vara sidana att unionens offentliggo-
rande av kritik av forhdllandena inom dessa linder eller lindernas respekt for de
minskliga rittigheterna inte kan skada férbindelserna. Slutligen kan uppgifterna i
dessa rapporter vara positiva for landet i fraga.

Det visar sig emellertid att dessa olika situationer bekriftas, enskilt eller
tillsammans, betriffande flera av de omtvistade rapporterna. Som frimsta
exempel pd detta skall rapporterna angiende det forna Zaire (dokument
nr 4987/95 och nr 12917/1/95 REV1) och Sri Lanka (dokument nr 4623/95)

namnas.

Fo6r 6vrigt ar argumentet som radet har himtat frdn punkterna 73 och 74 i domen
i malet Hautala inte relevant. I detta mal ansig forstainstansritten att den
bedémning som ridet gjorde nir det vigrade att ge tillging till en av sina
arbetsgruppers rapport om export av konventionella vapen, som sirskilt inneholl
medlemsstaternas utbyte av asikter i friga om huruvida minskliga rittigheter
respekterades av det slutliga bestimmelselandet fér vapnen, inte pi nigot sitt
kunde ifrigasittas. Forstainstansritten slog endast fast att ridet isidosatte
artikel 4.1 i beslut 93/731, sdsom den tolkas mot bakgrund av principen om ritt
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till information och proportionalitetsprincipen, nir det vigrade att overviga
mojligheten att ge tillgang till vissa delar.

Den rapport som domen i mailet Hautala gillde var av annan karaktir in
rapporterna i forevarande mal, och forstainstansritten har i motsats till det malet
beslutat att de omtvistade rapporterna i forevarande mal skall limnas in till
ratten. Darvid har den kunnat konstatera att en stor del av rapporternas innehall
uppenbarligen inte skulle kunna anses skapa spanningar med de tredje linder som
berors.

Foljaktligen har rddet under dessa omstindigheter gjort en uppenbart felaktig
bedémning nir det fann att de skil som det anfort for att vigra tillgang till de
omtvistade rapporterna gillde handlingarna i deras helhet.

Det skall emellertid medges att nir det giller vissa avsnitt i flera av de omtvistade
rapporterna, som de dir informationskillorna utpekas, kan det allminna
samhillsintresset motivera att de hemlighdlls, och i den man detta giller 4r en
vigran att offentliggéra rapporterna berittigad. Detta hindrar inte att rddet i
dessa fall skall ge tillging till vissa delar av de aktuella handlingarna, i enlighet
med ovannimnda rittspraxis. Om rddet hade beviljat tillging till endast de
avsnitt som inte omfattades av undantaget i artikel 4.1 i beslut 93/731, skulle det
ha kunnat skydda det allminna sambhillsintresse som det har iberopat for att
vigra tillging till samtliga omtvistade rapporter i deras helhet, utan att darvid
krianka principen om insyn och med respekt for proportionalitetsprincipen.

Det ankommer inte p3 forstainstansritten att sitta sig i ridets stille och peka ut
de avsnitt som innebiar att rddets vigran att ge tillging till handlingarna, av de
skdl som angivits i det ifrigasatta beslutet, utgér en uppenbart oriktig
bedémning. Vid verkstillandet av domen i férevarande mal mdiste radet
emellertid beakta vad forstainstansritten anfor i detta avseende.
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Nir det giller forteckningen 6ver kontaktpersoner konstaterar forstainstans-
ritten dessutom att radet vigrade att éverviga méijligheten att ge tillgang till
uppgifter som offentliggjorts av vissa medlemsstater, sirskilt i friga om namnen
pa dessa personer. Ridet grundade denna stdndpunkt pa att denna begrinsade
tillgang till uppgifter skulle ddagaligga medlemsstaternas olika bedémningar pa
denna punkt, nigot som for allminheten skulle framsti som oenighet mellan
rddets medlemmar. Rddet har emellertid inte visat i vad min denna bedémning
skulle kunna omfattas av de undantag som foreskrivs i artikel 4 i beslut 93/731.

Rddet har siledes gjort sig skyldigt till felaktig rittstillimpning nir det avslog
sokandens begiran i friga om uppgifterna i férteckningen 6ver kontaktpersoner,
uppgifter som fanns allmint tillgingliga i vissa medlemsstater. Eftersom ridet
vagrade att ge tillgdng till dessa uppgifter, har proportionalitetsprincipen
asidosatts genom det ifrigasatta beslutet.

Av vad som anférts ovan foljer att det ifrigasatta beslutet skall ogiltigfrklaras,
och dirmed saknas skil att préva huruvida soékandens talan i 6vrigt ar
vilgrundad.

Rittegangskostnader

Enligt artikel 87.2 i rittegingsreglerna skall tappande part forpliktas att ersitta
rittegangskostnaderna om detta har yrkats. Eftersom ridet har tappat malet,
skall sokandens yrkande hirom bifallas.
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P4 dessa grunder beslutar

FORSTAINSTANSRATTEN (fjirde avdelningen)

foljande dom:

1) Radets beslut av den 5 juni 2000 att vigra s6kanden tillgang till vissa
rapporter som upprittats av Centrum for information, diskussion och utbyte
i asylfrigor och vissa rapporter frin gemensamma undersokningar eller
rapporter som medlemsstaterna tillstillt detta organ samt till uppgifterna i
forteckningen over kontaktpersoner som arbetar med asylirenden i med-
lemsstaterna — uppgifter som med undantag av telefon- och faxnummer ar
allmint tillgingliga i vissa medlemsstater — ogiltigforklaras.

2) Radet skall ersitta rittegangskostnaderna.

Mengozzi Tiili Moura Ramos

Avkunnad vid offentligt sammantride i Luxemburg den 7 februari 2002.

H. Jung P. Mengozzi

Justitiesekreterare Ordférande pi fjirde avdelningen
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