DOM AV DEN 23.11.2004 — MAL T-84/03

FORSTAINSTANSRATTENS DOM (femte avdelningen)
den 23 november 2004

I mal T-84/03,

Maurizio Turco, Pulsano (Italien), féretridd av advokaterna O.W. Brouwer,
T. Janssens och C. Schillemans,

stkande,

med stod av

Republiken Finland, foretridd av T. Pynnd och A. Guimaraes-Purokoski, bdda i
egenskap av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

och av

Konungariket Danmark, inledningsvis foretritt av J. Liisberg och direfter av
J. Molde, bada i egenskap av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

* Rittegingssprik: engelska.
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och av

Konungariket Sverige, foretritt av A. Kruse och K. Wistrand, bada i egenskap av
ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,

intervenienter,

mot

Europeiska unionens rad, foretritt av J.-C. Piris och M. Bauer, bada i egenskap av
ombud,

svarande,

med stod av

Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland, foretritt av C, Jackson, i
egenskap av ombud, bitridd av P. Sales och J. Stratford, barristers, med
delgivningsadress i Luxemburg,

och av

Europeiska gemenskapernas kommission, foretridd av M. Petite, C. Docksey och
P. Aalto, samtliga i egenskap av ombud, med delgivningsadress i Luxemburg,
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angdende en talan om ogiltigforklaring av radets beslut av den 19 december 2002 att
delvis vigra sokanden tillging till vissa handlingar som fanns upptagna pa

dagordningen till radets moéte (rittsliga och inrikes frigor) av den 14 och den
15 oktober 2002,

meddelar

FORSTAINSTANSRATTEN (femte avdelningen)

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

justitiesekreterare: byradirektoren 1. Natsinas,

med beaktande av det skriftliga forfarandet och efter att forhandling héllits den
24 juni 2004,

foljande

Dom

Tillimpliga bestimmelser

I artikel 255 EG foreskrivs foljande:

"1. Varje unionsmedborgare och varje fysisk eller juridisk person som &r bosatt eller
har sitt site i en medlemsstat skall ha ritt till tillgdng till Europaparlamentets, radets
och kommissionens handlingar enligt de principer och villkor som skall bestdmmas i
enlighet med punkterna 2 och 3.
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2. Rédet skall, under hiinsynstagande till allménna eller enskilda intressen, inom tva
ar efter Amsterdamfordragets ikrafttridande i enlighet med forfarandet i artikel 251
faststélla allménna principer och gréinser for rétten till tillging till handlingar.

I skilen 1, 2, 3, 4, 6 och 11 i Europaparlamentets och radets férordning (EG)
nr 1049/2001 av den 30 maj 2001 om allménhetens tillgang till Europaparlamentets,
ridets och kommissionens handlingar (EGT L 145, s. 43), vilken antogs med
tillimpning av artikel 255 EG, anges foljande:

"(1) I actikel 1 andra stycket i Férdraget om Europeiska unionen stadfists principen
om Sppenhet genom att det anges att fordraget markerar en ny fas i processen fér att
skapa en allt fastare sammanslutning mellan de europeiska folken, dér besluten skall
fattas s& oppet och s nira medborgarna som méjligt.

(2) Oppenhet ger medborgarna bittre méjligheter att delta i beslutsfsrfarandet och
garanterar att forvaltningen atnjuter stérre legitimitet och ar effektivare och har ett
storre ansvar gentemot medborgarna i ett demokratiskt system, Oppenhet bidrar till
att stiirka de principer om demokrati och respekt for grundliggande réttigheter som
avses i artikel 6 ... EU... och i Europeiska unionens stadga om de grundliggande
rittigheterna.
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(3) I de slutsatser som antogs av Europeiska radet vid dess moten i Birmingham,
Edinburgh och Képenhamn understréks nédvindigheten av att gora arbetet vid
unionens institutioner 6ppnare. Denna férordning konsoliderar de initiativ som
institutionerna redan tagit for att forbittra éppenheten i beslutsforfarandet. '

(4) Syftet med denna forordning &r att ge allmanhetens ratt till tillgang till
handlingar stérsta mojliga effekt och att faststilla allménna principer och grénser for
denna ritt i enlighet med artikel 255.2 ... EG...

(6) Storre tillging till handlingar bor ges i de fall ddr institutionerna agerar i
egenskap av lagstiftare, &ven niir det ror sig om delegerade befogenheter, samtidigt
som effektiviteten i institutionernas beslutsforfarande bevaras. Sadana handlingar
bér goras direkt tillgingliga i s stor utstrckning som mdjligt.

(11) 1 princip bér institutionernas samtliga handlingar goras tillgdngliga for
allminheten. Vissa allmdnna och privata intressen bér emellertid skyddas genom
undantagsbestimmelser. Institutionerna bér ges méjlighet att skydda sina interna
samrad och &verliggningar da detta krivs for att de skall kunna utféra sina
uppgifter. Vid faststillandet av dessa undantag bor institutionerna, pa unionens
samtliga verksamhetsomraden, beakta gemenskapslagstiftningens principer om
skydd for personuppgifter.
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Artikel 4 i ndimnda férordning har féljande lydelse:

“Undantag

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

a) det allménna samhéllsintresset i friga om

— allmiin siikerhet,

— férsvar och militdra fragor,

— internationella férbindelser,

— gemenskapens eller en medlemsstats finansiella, monetira eller ekonomiska
politik,

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

II - 4069



* DOM AV DEN 23.11.2004 — MAL T-84/03

2. Institutionerna skall viigra att ge tillgang till en handling om ett utlimnande skulle
undergréva skyddet for

— en fysisk eller juridisk persons affirsintressen, inklusive immateriella réttigheter,

— rittsliga férfaranden och juridisk radgivning,

— syftet med inspektioner, utredningar och revisioner,

om det inte foreligger ett 6vervigande allminintresse av utlimnandet.

3. Tillgang till en handling som upprittats av en institution f6r internt bruk eller
mottagits av en institution, och som giller en fraga dir institutionen inte fattat nagot
beslut, skall végras om utlimnande av handlingen allvarligt skulle undergriva
institutionens beslutsforfarande, om det inte foreligger ett évervdgande allménin-
tresse av utldimnandet.

Tillgéng till en handling som innehaller yttranden for internt bruk och som dr en del
av dverliggningar och inledande samrad inom den berérda institutionen skall végras
4ven efter det att beslutet fattats, om utlimnande av handlingen allvarligt skulle
undergriva institutionens beslutsforfarande, om det inte foreligger ett overvigande
allménintresse av utlimnandet.

II - 4070



TURCO MOT RADET

Bakgrund till tvisten

Sokanden begirde per e-post av den 22 oktober 2002 till radet tillging till de
handlingar som fanns upptagna p& dagordningen for det radsméte (viittsliga och
inrikes fragor) som hélls i Luxemburg den 14 och den 15 oktober 2002. Bland
handlingarna fanns ett yttrande frén radets rittstjanst betriffande ett forslag till
direktiv frdn rddet om minimistandarder fér mottagande av asylsbkande i
medlemsstaterna.

I en e-post av den 5 november 2002 bifoll ridet sékandens begiran med avseende pa
15 av de 20 handlingar som s6kanden begirt tillgang till. Med tillimpning av artikel
4.3 forsta stycket i forordning nr 1049/2001 végrade radet att ge fullstindig tillgang
till fyra handlingar som avsig forslag till lagstiftning (handlingarna nr 12903/02,
nr 12616/02, nr 12616/02 COR 1 och nr 12619/02). Rédet vigrade vidare med stod
av artikel 4.2 i samma férordning att bereda s¢kanden tillgang till det yttrande frin
rddets réttstjinst som omnémns i punkt 4 ovan (handling nr 9077/02). Vad giller
den senare handlingen angav radet féljande:

"Handling [nr] 9077/02 dr ett yttrande frin radets rittstjinst som giller radets
forslag till direktiv om minimistandarder fér mottagande av asylsokande i
medlemsstaterna,

Med hinsyn till handlingens innehall skulle ett utlimnande undergriva skyddet for
intern juridisk radgivning inom rédet i enlighet med artikel 4.2 i forordningen. Det
har inte framforts att det skulle foreligga nagot sirskilt 6vervigande allménintresse
av att limna ut handlingen. Efter en intresseavvigning kom generalsekretariatet
fram till att skyddet for intern juridisk ridgivning har foretriide framfor
allménintresset och beslutade darfor att végra tillgng till denna handling i enlighet
med artikel 4.2 i forordningen. Undantaget omfattar hela handlingens innehall. Det
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ar foljaktligen inte mojligt att ge tillgang till en del av handlingen enligt artikel 4.6 i
forordningen.”

Genom skrivelse av den 22 november 2002 gav sdkanden in en bekraftande ansdkan
i enlighet med artikel 7.2 i forordning nr 1049/2001. S6kanden gjorde géllande att
radet pé ett felaktigt sitt hade tillimpat de undantag fran allménhetens ritt till
tillgdng till institutionernas handlingar som foreskrivs i artikel 4.2 och 4.3 i
forordning nr 1049/2001. Vidare angav sdkanden att det 6vervigande allménintresse
som motiverar att de omstridda handlingarna limnas ut utgérs av principen om
demokrati och principen om medborgarnas mdjlighet att ta del i lagstiftnings-
processen.

Genom skrivelse av den 19 december 2002 (nedan kallad det omtvistade beslutet)
avslog radet sokandens bekriftande ansokan. Radet anforde foljande i sin skrivelse
betriffande de fyra handlingar som avser forslag till lagstiftning:

» Kven om radet gjort framsteg i dessa fragor pagar overldggningar om den aktuella
lagstiftningen fortfarande. Under dessa omstindigheter anser radet foljaktligen att
det vore forhastat att limna ut hela handlingarna. Efter en avviigning av aktuella
intressen finner radet vidare att skyddet for institutionens beslutsprocess alltid har
foretrade framfor allménintresset ... i friga om angivande av de delegationer vars
utlatanden aterfinns i handlingarna, eftersom detta i stor utstréckning skulle kunna
minska delegationernas vilja att ompréva sin instillning eller leda till att
overliggningarna aterupptas och ddrmed allvarligt undergréva radets besluts-
process.”

I det omtvistade beslutet fann radet att endast det forsta stycket i yttrandet fran dess
rittstjanst kunde limnas ut och bekriftade hirutéver beslutet av den 5 november
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2002 att vdgra stkanden tillgang till denna handling. Vad giller ett sadant
overvigande allménintresse som avses i denna artikel anférde radet foljande:

"Dessa handlingar innehéller rittstjinstens yttrande Gver rittsliga frigor som
uppstétt under 6verlédggningarna med lagstiftningsarbetet. Radet anser att ett sadant
overvéigande allmdnintresse inte enbart utgérs av att utlimnande av dessa
handlingar ligger i allminhetens intresse av en 6kad &ppenhet och insyn i
institutionens beslutsprocess. Detta kriterium kan tillimpas pa samtliga skriftliga
yttranden eller liknande handlingar fran réttstjansten, vilket skulle gora det praktiskt
taget omdjligt for rddet att vigra tillging till ndgot som helst yttrande fran
réttstjansten med st6d av forordning nr 1049/2001. Enligt rddets mening skulle ett
sddant resultat sta i uppenbar strid med lagstiftarens vilja sdsom denna kommer till
uttryck i artikel 4.2 i forordning nr 1049/2001, da det skulle beréva bestimmelsen all
dndamélsenlig verkan.”

Genom skrivelse av den 19 maj 2003 informerade ridet sékanden om att de fyra
handlingar betriffande forslag till lagstiftning som han endast getts begréinsad
tillgéng till nu till viss del gjorts fullstéindigt offentliga och dessutom personligen
tillstéllts honom.

Forfarandet

Sokanden har, genom ans¢kan som inkom till férstainstansrittens kansli den
28 februari 2003, vickt férevarande talan.
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Genom beslut av den 20 oktober 2003 tilldt ordféranden pa forstainstansréttens
femte avdelning dels Republiken Finland, Konungariket Danmark och Konungariket
Sverige att intervenera till stod for sokandens yrkanden, dels kommissionen och

Férenade konungariket Storbritannien och Nordirland att intervenera till stod for
radets yrkanden.

Intervenienterna har inkommit med sina inlagor inom den foreskrivna fristen.

P4 grundval av referentens rapport beslutade forstainstansrétten (femte avdel-
ningen) att inleda det muntliga forfarandet.

Parterna utvecklade sin talan och svarade pa forstainstansrittens fragor vid
forhandlingen den 24 juni 2004.

Parternas yrkanden

Sokanden har yrkat att férstainstansrétten skall

— ogiltigforklara det omtvistade beslutet, och

— forplikta radet att ersitta rittegingskostnaderna inklusive intervenienternas
rittegangskostnader.
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Radet har yrkat att forstainstansritten skall

— faststilla att det saknas anledning att déma i saken i den man det omtvistade
beslutet végrar fullstindig tillgéng till de fyra handlingar som ror forslag till
lagstiftning,

— besluta om rittegéngskostnaderna i den del av madlet dir det inte finns
anledning att déma i saken i enlighet med artikel 87.6 i férstainstansrittens
rittegingsregler,

— ogilla talan i 6vrigt, och

— forplikta sokanden att ersétta rittegangskostnaderna.

Republiken Finland har till stéd for sékanden yrkat att forstainstansiiitten skall
ogiltigforklara det omtvistade beslutet.

Konungariket Sverige har till stod for sokanden yrkat att forstainstansritten skall
ogiltigfdrklara det omtvistade beslutet i den méan sokanden vigras tillgdng till
handlingen innehallande radets juridiska radgivning.

Kommissionen har till stod for radet yrkat att forstainstansriitten skall

— ogilla talan, och
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— forplikta sokanden att ersitta rittegangskostnaderna inklusive kostnaderna for
kommissionens intervention.

Férenade konungariket Storbritannien och Nordirland har till stod for radet yrkat
att forstainstansritten skall ogilla talan.

Rittslig bedomning

Till stod for sin talan har sokanden, i friga om de fyra handlingar som rér forslag till
lagstiftning, gjort gillande att radet har dsidosatt artikel 4.3 i forordning
nr 1049/2001 och sin motiveringsskyldighet. Sokanden har vidare pastatt att rédet
i friga om den aktuella juridiska radgivningen har &sidosatt artikel 4.2 i samma

- férordning.

Betriiffande vigran att ge fullstiindig tillgang till de fyra handlingar som avser forslag
till lagstiftning

Parternas argument

Réadet har gjort gillande att nir talan vicktes hade handlingarna nr 12616/02 och
nr 12616/02 COR 1 inte till fullo gjorts offentliga trots att den férordning som
handlingarna avser redan hade antagits. Handlingarna offentliggjordes emellertid i
sin helhet pd Internet den 26 mars 2003. Radet har i detta sammanhang preciserat
att det, trots anstringningar for att gora handlingarna tillgéngliga p& Internet i
enlighet med vad som foreskrivs i artikel 11.6 i bilaga II med rubriken "Sérskilda
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bestimmelser om allménhetens tillgdng till radets handlingar” i radets
beslut 2002/682/EG, Euratom av den 22 juli 2002 om antagande av radets
arbetsordning (EGT L 230, s. 7), och pi grund av en alltfér stor administrativ
arbetsborda, inte var mgjligt att offentliggéra handlingarna innan frevarande talan
hade vickts.

Vad betriffar handlingarna nr 12619/02 och nr 12903/02 beslst radet den
19 maj 2003 att dessa skulle limnas ut i sin helhet, trots att det lagstiftnings-
férfarande som handlingarna avsag dnnu inte hade lett fram till antagandet av en
definitiv text.

Eftersom sokandens begéran har bifallits betriffande dessa handlingar, anser radet,
med stdd av Foérenade konungariket Storbritannien och Nordirland, att talan
forlorat sitt foremal vad giller viigran att ge sékanden tillging till de fyra
handlingarna i deras helhet. Det saknas saledes anledning att déma i saken i denna
del av mélet (forstainstansréttens beslut av den 17 september 1997 i mal T-26/97,
Antillean Rice Mills mot kommissionen, REG 1997, s. 11-1347, punkt 15).

Det #r foljaktligen inte nddvindigt att bemédta sékandens argument betriffande
tillgang till dessa handlingar.

Sokanden har medgett att talan, d& rddet beslutat att ge tillgang till de fyra
handlingar som avser forslag till lagstiftning, saknar foremal vad giller viigran att ge
honom fullstindig tillgdng till dessa handlingar. Sékanden har emellertid under-
strukit att ridet inte gett nagon forklaring till sin 4ndrade instillning vad giller att
limna ut handlingarna,

II - 4077



27

28

29

30

DOM AV DEN 23.11.2004 — MAL T-84/03

For det fall radet skulle bekrifta att det inte gjort ndgon ny bedémning av
motiveringen i det omtvistade beslutet, saknar emellertid forevarande talan inte
foremal. Radet kan ndmligen inte undgd domstolskontroll genom att besluta att
limna ut de aktuella handlingarna. Ett besluts lagenlighet skall dessutom bedémas
vid den tidpunkt da det fattas. Detta &@r ett uttryck for legalitetsprincipen och
principen om méjlighet till domstolsprévning. Sokanden har darfor yrkat att rédets
yrkande att det saknas anledning att doma i saken skall limnas utan bifall och menar
att radet i varje fall skall forpliktas att ersdtta rittegingskostnaderna med
tillimpning av artikel 87.3 andra stycket i rittegingsreglerna.

Forstainstansrittens bedémning

Forstainstansritten erinrar om att radet i skrivelsen av den 19 maj 2003 informerat
sékanden om att handlingarna nr 12903/02, nr 12616/02, nr 12616/02 COR 1 och
nr 12619/02 lamnats ut i sin helhet.

Eftersom sokanden har getts tillging till dessa fyra handlingar skulle en
ogiltigforklaring av det omtvistade beslutet, i den man stkanden delvis végras
tillgang till handlingarna, inte medféra ndgra ytterligare konsekvenser jamfort med
om handlingarna hade limnats ut i sin helhet.

Eftersom talan saknar foremal vad giller de undersdkta handlingarna saknas
anledning att déma i saken pa denna punkt.
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Betrdffande vigran att ge tillgang till yitrandet frdn rddets réttstjinst

Parternas argument

Sékanden har gjort gillande att ridets végran att ge honom tillgng till yttrandet
frén dess réttstjanst utgor ett asidosittande av artikel 4.2 i férordning nr 1049/2001.
Till stéd hdrfor har sékanden &beropat tre argument.

Sokanden anser for det forsta att artikel 4.2 i férordning nr 1049/2001 inte &r
tillamplig pd juridisk radgivning som rér forslag till lagstiftning. Det undantag fran
principen om allminhetens tillgéng till handlingar som foreskrivs i nimnda artikel
hénvisar enligt sékanden till "rittsliga forfaranden och juridisk radgivning”.
Undantaget syftar siledes inte till att omfatta all intern och extern juridisk
rddgivning vid radet utan avser att garantera att juridisk radgivning som utarbetats
inom ramen for befintliga eller tinkbara rittsliga forfaranden, vilka 4r jamstillda
med skriftvixling mellan en advokat och hans klient, inte limnas ut sivida det inte
foreligger ett Overvigande allménintresse av utlimnandet. Den europeiska
ombudsmannen har fér 6vrigt kommit fram till samma slutsats i en av sina
rapporter till parlamentet.

Juridisk radgivning i friga om forslag till lagstiftning omfattas dirfor inte av artikel
4.2 andra strecksatsen i forordning nr 1049/2001. Artikel 4.3 i nimnda forordning r
den bestdmmelse som lampligen kan tjéina som grund for att vigra tillgang till
handlingar innehdllande juridisk rédgivning och som upprittats vid prévningen av
lagstiftningsforslag. Radet har emellertid gjort en felaktig vittslig bedémning genom
att inte aberopa denna bestimmelse i det omtvistade beslutet.
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Enligt fast rittspraxis skall samtliga undantag frén principen om storsta mojliga
tillgang till handlingar som innehas av en institution tolkas och tillimpas strikt och i
varje enskilt fall. Sokanden har hirvid gjort gillande att de omstindigheter som
radet aberopat snarare bekriftar pastdendet att lagstiftarens avsikt just var att
begriinsa betydelsen av uttrycket juridisk rddgivning till att gélla juridisk radgivning
som utarbetats inom ramen for befintliga eller tinkbara réttsliga forfaranden. Harav
foljer att undantaget som foreskrivs i artikel 4.2 andra strecksatsen i férordning
nr 1049/2001 och som avser rittsliga forfaranden och juridisk radgivning inte
samtidigt kan omfatta savil juridisk rddgivning som utarbetats inom ramen for
lagstiftningsfrfaranden som juridisk radgivning som utarbetats under réttsliga
forfaranden. Trots att det rader osikerhet betriffande tidigare lagstiftningsatgérder
om tillgang till handlingar och betriffande den tolkning som fOrstainstansritten
gjort i detta hénseende i sin dom av den 7 december 1999 i mal T-92/98, Interporc
mot kommissionen (REG 1999, s. I1-3521), framgar det emellertid numera tydligt av
forordning nr 1049/2001 att "réttsliga forfaranden” inte enbart omfattar inlagor och
andra handlingar som inlimnats i detta sammanhang utan aven “juridisk radgiv-
ning” som utarbetats inom ramen for befintliga eller tdnkbara sdana forfaranden.

For det fall artikel 4.2 andra strecksatsen i foérordning nr 1049/2001 skulle vara
tillamplig i forevarande fall har sokanden, med stéd av Konungariket Sverige,
Konungariket Danmark och Republiken Finland, for det andra pépekat att
undantaget skall tolkas och tillimpas restriktivt.

Enligt sokanden och Republiken Finland &r radets tolkning av detta undantag
emellertid for vid, vilket medfor att radet vigrar tillgang till praktiskt taget samtliga
handlingar som utarbetats av dess rittstjénst. Republiken Finland har dessutom
papekat att den instillning som radet antagit inte respekterar proportionalitets-
principen.

Aven om radet kan vigra tillgang till yttranden frén sin réttstjénst kan det gora si
endast efter att ha undersékt varje handling som innehaller juridisk radgivning och
efter att ha faststillt de konkreta skil som motiverar att det vigrar ge tillging
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(forstainstansrittens dom av den 17 juni 1998 i mal T-174/95, Svenska
Journalistférbundet mot riddet, REG 1998, s. II-2289, punkt 112, och av den
7 februari 2002 i mal T-211/00, Kruijer mot radet, REG 2002, s. 11-485, punkt 56). I
forevarande mal har radet emellertid inte styrkt att utlimnandet av den aktuella
handlingen innehallande juridisk radgivning skulle undergriva skyddet for juridisk
radgivning,

Konungariket Danmark har preciserat att ridet inte gjort nigon bedémning av
huruvida handlingen innehéllande juridisk radgivning kunde limnas ut eftersom
ridet anser att samtliga yttranden som upprittas av dess rittstjiinst i ett
lagstiftningsforfarande utgér en kategori som inte omfattas av insyn. Enligt
Konungariket Danmark och Republiken Finland aligger det ridet att i varje enskilt
fall gora en avvigning av de intressen som némns i artikel 4.2 i forordning
nr 1049/2001. Republiken Finland har &ven tillagt att en bedémning av det undantag
som avses i denna artikel kriver att &ven den tid beaktas som forflutit mellan
tidpunkten dé handlingen med den juridiska radgivningen utarbetades och begiran
om att fa tillgdng till den.

Sékanden anser att det fran rittspraxis inte kan dras slutsatsen att det foreligger ett
generellt férbud mot att limna ut samtliga yttranden frin rittstjinsten. Réittspraxis
utgdr ndmligen inte hinder for att atskillnad gérs mellan juridisk radgivning som
utarbetats under ett lagstiftningsforfarande och juridisk radgivning som utarbetats
under rittsliga forfaranden. De domar som radet aberopat &r inte heller relevanta i
{6revarande fall enligt sékanden dé fragestillningarna i de mal som ledde fram till
dessa domar avsdg huruvida yttranden frén radets rittstjinst utan sirskilt tillstand
kunde limnas ut under ett forfarande infor forstainstansritten. Sékanden,
Konungariket Danmark och Republiken Finland har papekat att malen inte avsig
tillimpning av férordning nr 1049/2001. Sékanden har i detta avseende hanvisat till
domstolens dom av den 13 juli 1995 i mél C-350/92, Spanien mot radet, (REG 1995,
s. 1-1985), punkt 35, till generaladvokaten Jacobs forslag till avgorande infér denna
dom (REG 1995, s. I-1988) och till forstainstansriittens dom av den 8 november 2000
i mél T-44/97, Ghignone m.fl. mot ridet, (REGP 2000, s. I-A-223 och s. 1I-1023),
punkt 48,

Vad giller forstainstansriittens ordférandes beslut av den 3 mars 1998 i
mal T-610/97 R, Carlsen m.fl. mot radet (REG 1998, s. 11-485), som radet har
&beropat i det omtvistade beslutet, har sékanden gjort gillande att beslutet att
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forbjuda utlimnande av den i det malet aktuella handlingen innehéllande juridisk
radgivning fattades som en interimistisk &tgérd, vilket medforde en mindre
genomgiende analys av faktiska omstindigheter och uppkomna juridiska fragor.
Eérstainstansritten skulle for ovrigt svarligen ha kunnat nd en annan slutsats i det
malet utan att foregripa provningen av talan rérande huvadsaken.

Rédet har till stéd for sin vigran att liamna ut den aktuella handlingen innehéllande
juridisk radgivning anfort att det &r nodvindigt att yttranden fran dess réttstjanst dr
oavhiingiga. Sokanden har, med stod av Konungariket Danmark, anfort att
rittstjinsten enligt artikel 22 i rddets arbetsordning tillvaratar den institutions
intressen som den organisationsmissigt tillhér och som rittstjansten & under-
ordnad. Rittstjénsten har en tydlig roll i institutionens lagstiftningsarbete. Att limna
ut yttranden fran rittstjinsten bidrar saledes till att skydda réttstjansten fran
obehorig yttre paverkan, sirskilt frin medlemsstaternas sida, och darigenom till att
garantera dess oavhéngighet.

Sasom sokanden och Republiken Finland har gjort gillande har tjénstemin vid
gemenskapsinstitutionernas réttstjénster och rittstjinsten i sig en annan uppgift dn
advokater som tjanstgér utanfor institutionen. De dtnjuter inte samma typ av
oberoende som kinnetecknar juristyrket.

Konungariket Sverige har i detta sammanhang gjort gillande att &ven om vissa
uppgifter i handlingar rérande juridisk rddgivning kan omfattas av undantaget i
artikel 4.2 andra strecksatsen i forordning nr 1049/2001, ankommer det pa
institutionen att géra en beddmning av om det &r méjligt att limna ut handlingarna
med hinsyn till uppgifterna i den enskilda handlingen och kontrollera om
utlimnandet skulle undergriva skyddet fér juridisk radgivning. Juridisk rddgivning
kan dirfor inte generellt anses vara sekretessbelagd.
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Konungariket Sverige har tillagt att lagstiftaren inte 6nskade att utlimnande av
handlingar innehailande juridisk radgivning skulle undantas fran tillimpningsom-
radet for forordning nr 1049/2001. Sverige anser att #ven andra faktorer skall
beaktas inom ramen for denna bedémning. Till exempel foljer av artikel 207.3 EG att
dnnu stérre Sppenhet efterstrévas inom ramen for lagstiftningsprocessen. Frigan pa
vilket stadium lagstiftningsprocessen befinner sig och typen av rittsakt kan ha
betydelse for bedémningen.

For det tredje anser sokanden att for det fall rddet med fog tillimpade artikel 4.2
andra strecksatsen i férordning nr 1049/2001, vore det ogrundat att anse att
utlimnande av ett yttrande fran dess réttstjinst skulle undergriva skyddet for
juridisk radgivning.

Stkanden har i forsta hand kritiserat radet for att inte ha forklarat pa vilket sitt
utlimnande av den aktuella handlingen innehdllande juridisk radgivning skulle
undergréva skyddet for juridisk rddgivning. Radet har nimligen endast anfort att
oberoende juridisk radgivning &r viisentlig for dess verksamhet och att utlimnande
av dessa handlingar skulle medféra osikerhet betraffande lagstiftningens lagenlighet.

Enligt sokanden saknas emellertid stdd fér radets argument att utlimnande av
handlingar innehallande juridisk rddgivning kan paverka deras oberoende, Radet har
ndmligen inte styrkt pa vilket sitt utlimnande av handlingar innehallande juridisk
radgivning tvingar réttstjinsten att indra dem. Utlimnande av sidana handlingar
uppmuntrar snarare rittstjansten att handla snabbt, oavhéngigt och med objektivitet
nir tredje man kan granska dessa yttranden. Stkanden har tillagt att flera handlingar
innehéllande juridisk ridgivning endast innehéller en kortfattad analys av den
rittsliga grunden for den foreslagna lagstiftningen utan att innehélla nagra
detaljerade och konfidentiella argument fran réttstjinsten. Slutligen har sékanden
anfort att i manga medlemsstater, sdsom till exempel Italien och Nederlinderna, ér
handlingar innehallande juridisk radgivning i friga om forslag till lagstiftning, som
utarbetats av en rittstjinst eller juridiska avdelningar och som #r avsedda for
regeringen, tillgéngliga for allméinheten. Med héinsyn till den vikt som pa nationell
niv laggs vid allminhetens tillging till sidana handlingar innehéllande juridisk
rddgivning édr sokanden berittigad att frvinta sig att erhélla sidan information fran
radet.
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Radet har anfort att utlimnande av handlingar innehéllande juridisk radgivning i
fraga om lagstiftningsforfaranden kan bidra till att lagenligheten av de réttsakter som
slutligen antas ifragasitts. Vad betréffar detta argument har sékanden pépekat att
endast undantaget i artikel 4.3 i forordning nr 1049/2001 ir tillimpligt. Rédet har
emellertid inte aberopat denna bestimmelse varfor argumenten i detta hinseende
skall limnas utan avseende.

Utlimnande av en handling innehallande juridisk radgivning kan i varje fall inte i sig
paverka lagenligheten av den aktuella lagstiftningen d& gemenskapsinstitutionernas
rittsakter presumeras lagenliga tills de eventuellt ogiltigforklaras av gemenskaps-
domstolarna.

Det foreligger for det andra ett dvervigande allménintresse av att ge allménheten
tillgdng till handlingar innehallande juridisk radgivning i fraga om lagstiftnings-
initiativ. Radet har felaktigt funnit att principen om insyn och dppenhet inte utgor
ett 6vervigande allminintresse av utlimnande. Konungariket Danmark har hévdat
att intresset rérande insyn i beslutsprocessen éverviiger de intressen som radet har
anfort for att végra att limna ut handlingarna innehallande juridisk radgivning,

Sokanden anser avslutningsvis att ridet har asidosatt artikel 4.2 i forordning
nr 1049/2001 och att den évertritt medborgarnas grundliggande medborgerliga och
politiska rittigheter enligt bland annat artikel 6 EU.

Radet, Forenade konungariket Storbritannien och Nordirland samt kommissionen
har bestridit sokandens argumentation.
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Forstainstansrittens bedémning

I f6rordning nr 1049/2001, som antogs med tillimpning av artikel 255 EG, faststills
principer, villkor och grénser for allménhetens tillging till Europaparlamentets,
rddets och kommissionens handlingar i syfte att ge medborgarna bittre méjligheter
att delta i beslutsforfarandet och garantera att forvaltningen atnjuter storre
legitimitet, dr effektivare och har ett stdrre ansvar gentemot medborgarna i ett
demokratiskt system. Férordningen syftar vidare till att bidra till att stirka
principerna om demokrati och respekt for grundlidggande rittigheter.

Enligt artikel 4.2 andra strecksatsen i férordning nr 1049/2001 skall institutionerna
vigra att ge tillgdng till en handling om ett utlimnande skulle undergriiva skyddet
for réttsliga forfaranden och juridisk rddgivning, savida det inte foreligger ett
overvigande allménintresse av utlimnandet.

Sékanden har for det forsta gjort gillande att den juridiska radgivning som avses i
ovannimnda artikel endast #r sddan juridisk ridgivning som utarbetats av
riittstjansten under ett rittsligt forfarande och inte inom ramen for institutionernas
lagstiftningsverksamhet. Eftersom den aktuella juridiska radgivningen avser ett
forslag till direktiv fran radet om minimistandarder for mottagande av asylsékande i
medlemsstaterna, kan undantaget i artikel 4.2 andra strecksatsen i forordning
nr 1049/2001 enligt s6kanden inte tillimpas.

En genomlésning av bestimmelsen medger emellertid inte slutsatsen att endast
handlingar avses som kan undergriva skyddet for juridisk ridgivning som utarbetats
inom ramen for rttsliga forfaranden.
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Forstainstansritten konstaterar vidare att vare sig den uppférandekodex for
allmanhetens tillging till radets och kommissionens handlingar som dessa tvé
institutioner antog den 6 december 1993 (93/730/EG) (EGT L 340, s. 41; svensk
specialutgéva, omrade 1, volym, s. 86), institutionernas beslut betréffande allmén-
hetens tillging till deras handlingar, som antogs fore forordning nr 1049/2001
(radets beslut 93/731/EG av den 20 december 1993 (EGT L 340, s. 43; svensk
specialutgiva, omréde 16, volym 2, s. 64), kommissionens beslut 94/90/EKSG, EG,
Euratom av den 8 februari 1994 (EGT L 46, s. 58; svensk specialutgéva, omrade 16,
volym 2, s. 66) eller Europaparlamentets beslut 97/632/EG, EKSG, Euratom av den
10 juli 1997 (EGT L 263, 5. 27)) avsag, nir det giller undantag fran allménhetens ratt
till tillgang till dessa handlingar, att sdrskilt skydda institutionernas juridiska
radgivning, Texterna avsig emellertid skydd for rittsliga forfaranden. "

Harav foljer att gemenskapslagstiftaren dnskade infora ett undantag i férordning
nr 1049/2001 betraffande juridisk radgivning skilt fran undantaget betriffande
rittsliga forfaranden.

Sokandens tolkning, nimligen att den juridiska rddgivning som avses i artikel 4.2
andra strecksatsen i forordning nr 1049/2001 4r sidan juridisk radgivning som
utarbetats i rittsliga forfaranden dér institutionernas rittstjénster deltar, skulle ha
krévt att lagstiftaren sirskilt pApekade detta genom att till exempel ange att skyddet
avser "rittsliga forfaranden och sarskilt juridisk rddgivning”. Detta &r emellertid inte
fallet.

Det #r riktigt att undantag fran rétten till tillging till handlingar enligt fast
réttspraxis skall tolkas och tillimpas restriktivt s att tillimpningen av den allmédnna
principen om att ge allminheten storsta méjliga tillgang till de handlingar som
innehas av institutionerna inte omojliggdrs (se, analogt betréffande beslut 94/90,
forstainstansrittens dom av den 14 oktober 1999 i mal T-309/97, Bavarian Lager
mot kommissionen, REG 1999, s. I1-3217, punkt 39, och av den 11 december 2001 i
mal T-191/99, Petrie m.fl. mot kommissionen, REG 2001, s. II-3677, punkt 66).
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Den princip som beskrivs i réttspraxis 4r emellertid endast tillimplig da det giller att
definiera omfattningen av ett undantag fér det fall detta kan tolkas pa olika sitt. I
férevarande fall ger uttrycket juridisk radgivning inte upphov till nigra tolknings-
svarigheter. Det saknas dérfor skl att anta att endast sidan juridisk radgivning avses
som utarbetats inom ramen for rittsliga forfaranden. Den motsatta tolkning som
s6kanden foreslagit medfér dessutom att uttrycket juridisk ridgivning bland
undantagen i forordning nr 1049/2001 skulle berévas all andamalsenlig verkan.

Begreppet juridisk radgivning skall dérfor forstas sa, att skydd for allménintresset
kan utgra hinder for att limna ut innehallet i handlingar som radets rittstjéinst
utarbetat i ett rittsligt forfarande men #ven i andra fall.

Vad for ovrigt géller rittsliga forfaranden i den mening som avses i beslut 94/90 har
forstainstansritten faststillt att begreppet inte enbart omfattar inlagor eller
handlingar som har inlimnats och de interna handlingar som rér handliggningen
av det pagaende malet, utan éven meddelanden avseende malet mellan det berérda
generaldirektoratet och rittstjinsten eller en advokatbyra (domen i det ovannimnda
mélet Interporc mot kommissionen, punkt 41).

Eftersom begreppet rittsliga forfaranden redan har tolkats i friga om allménhetens
tillgang till institutionernas handlingar anser forstainstansritten att den definition
som gjorts vid tolkningen av beslut 94/90 dr relevant dven vad giller forordning
nr 1049/2001.

Eftersom juridisk radgivning som utarbetats i rittsliga forfaranden redan omfattas av
det undantag som avser skydd for rittsliga forfaranden enligt artikel 4.2 andra
strecksatsen i forordning nr 1049/2001, medfor det faktum att juridisk radgivning
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uttryckligen anges bland undantagen med nddviindighet att detta begrepp har en
annan rickvidd 4n undantaget avseende réttsliga forfaranden.

Hirav foljer att sokanden saknar stod for sitt pastdende att juridisk radgivning som
avser en institutions lagstiftningsverksamhet, av den typ som #r aktuell i forevarande
fall, inte omfattas av undantaget betriffande juridisk rddgivning enligt artikel 4.2
andra strecksatsen i férordning nr 1049/2001. ‘

Mot bakgrund av vad som anforts var det med fog som radet grundade sig pa
undantaget i artikel 4.2 andra strecksatsen i forordning nr 1049/2001 for att avgora
huruvida sokanden skulle ges tillgdng till yttrandet fran radets réttstjanst.

Stkanden har for det andra pastétt att radet inte undersokt den aktuella handlingen
innehallande juridisk radgivning, eftersom juridisk radgivning till sin patur ér
konfidentiell. Enligt sokanden saknas &ven grund for radets argument avseende
behovet av att sikerstilla rittstjinstens oberoende.

Forstainstansritten erinrar om att en institution r skyldig att i varje enskilt fall
bedéma huruvida de handlingar till vilka tillgdng begirs verkligen omfattas av
undantagen i férordning nr 1049/2001 (se, analogt i friga om beslut nr 94/90,
domstolens dom av den 11 januari 2000 i de férenade mélen C-174/98 P och
C-189/98 P, Nederlinderna och Van der Wal mot kommissionen, REG 2000, s. I-1,
punkt 24).

Férstainstansritten konstaterar i forevarande mal att den aktuella handlingen utgors
av ett yttrande frén radets rattstjénst betréffande ett forslag till direktiv fran radet om
minimistandarder for mottagande av asylsékande i mediemsstaterna.
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Det faktum att den aktuella handlingen innehéller juridisk radgivning kan emellertid
inte i sig motivera tillimpning av det 4beropade undantaget. Sdsom tidigare erinrats
skall alla undantag fran rétten till tillgdng till institutionernas handlingar enligt
forordning nr 1049/2001 tolkas och tillimpas restriktivt (se, for ett liknande
resonemang, forstainstansréttens dom av den 13 september 2000 i mal T-20/99,
Denkavit Nederland mot kommissionen, REG 2000, s. II-3011, punkt 45).

Det ankommer pa forstainstansritten att préva om radet i forevarande fall har gjort
en felaktig bedémning dé& det, med tillimpning av artikel 4.2 andra strecksatsen i
forordning nr 1049/2001, fann att skyddet for den aktuella handlingen innehallande
juridisk rédgivning skulle undergrivas om den limnades ut.

For att motivera vdgran att limna ut hela den handling som innehaller den aktuella
juridiska ridgivningen har rddet i det omtvistade beslutet gjort gillande att
yttranden frin dess riittstjinst utgdr ett viktigt instrument fér radet for att
silerstilla att dess réttsakter dr forenliga med gemenskapsritten och for att fora
dialogen avseende aktuella juridiska aspekter framat. Radet har &ven anfort att
resultatet av ett utlimnande skulle kunna bli osékerhet om huruvida den lagstiftning
som sedan antas &r lagenlig. Radet har #ven hinvisat till generaladvokaten Jacobs
forslag till avgorande infér domen i det ovannimnda malet Spanien mot radet, till
beslutet i det ovannimnda malet Carlsen m.fl. mot radet och till domen i det
ovanndmnda madlet Ghignone m.fl. mot radet.

Det #r riktigt att motiveringen avseende det &beropade skyddsbehovet avser all
radets juridiska radgivning i friga om lagstiftning och inte enbart den aktuella
juridiska radgivningen, Radets allmént hillna motivering &r emellertid befogad av
det skilet att det aberopade undantaget skulle berdvas sitt syfte om ytterligare
uppgifter limnades, som hénvisar just till innehallet i den juridiska radgivningen.
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Aven om radet inledningsvis vigrade att ge stkanden tillgang till handlingen
innehallande den aktuella juridiska ridgivningen framgir det av det omtvistade
beslutet att radet slutligen accepterade att limna ut inledningen till nimnda
handling. I inledningen anges att handlingen innehaller rdd frdn radets réttstjanst
betriffande gemenskapens behorighet i frigor som giller tilltrade till arbets-
marknaden fér medborgare fran tredje land.

Harav foljer att det saknas grund fér anmérkningen att radet inte har undersokt
innehéllet i den aktuella juridiska ridgivningen for att avg6ra den omstridda begéran
om tillgang.

Vad giller frigan om relevansen av det skyddsbehov som radet funnit foreligga for
yttrandet i det omtvistade beslutet anser forstainstansritten att ett utlimnande av
den aktuella handlingen innehéllande juridisk rédgivning skulle medfora att ridets
interna diskussioner betriffande gemenskapens behérighet i fragor som giller
tilltride till arbetsmarknaden for medborgare fran tredje land skulle offentliggbras
liksom, mera allmint, dess interna diskussioner i friga om lagenligheten hos den
lagstiftning som avses.

Med hiinsyn till handlingarnas sérskilda art skulle utlimnande av ett sidant yttrande
kunna medféra att tvivel uppstod betriffande huruvida den avsedda lagstiftningen &r
lagenlig.

Forstainstansritten finner vidare att radet har fog for att anse att oavhéngigheten
hos yttranden som dess réttstjinst upprittat pa begiran av andra avdelningar inom
institutionen, eller som #r avsedda for dessa avdelningar, kan utgora ett skyddsvért
intresse. Sokanden har hirvid inte forklarat pa vilket sétt ett utlimnande av den
aktuella handlingen innehillande juridisk radgivning, under omstindigheterna i
malet, skulle bidra till att skydda radets rittstjinst frin obehorig yttre paverkan.
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Mot bakgrund av vad som anforts ovan gjorde rédet inte nigon felaktig bedémning
genom att anse att det foreldg intresse av att skydda den aktuella handlingen
innehallande juridisk radgivning.

Stkanden har for det tredje pastatt att rddet inte undersskt om det foreligger ett
overviigande allminintresse enligt artikel 4.2 i forordning nr 1049/2001 av att limna
ut den aktuella handlingen innehallande juridisk radgivning. Sékanden anser hirvid
att principen om insyn, dppenhet och demokrati och medborgarnas deltagande i
beslutsprocessen utgor ett évervigande allminintresse av att limna ut den aktuella
handlingen innehallande juridisk radgivning.

Férstainstansrétten erinrar emellertid om att dessa principer genomfors genom
samtliga bestimmelser i forordning nr 1049/2001, vilket bekriftas i skilen 1 och 2 i
denna f6rordning. I dessa skil hinvisas uttryckligen till principen om 6ppenhet,
demokrati och ett bittre deltagande fér medborgarna i beslutsprocessen (se punkt 2
ovan).

Ett 6verviigande allminintresse av att Iimna ut en handling i den mening som avses i
artikel 4.2 i férordning nr 1049/2001, dér utlimnandet kan undergriva skyddet for
juridisk radgivning, skiljer sig i princip siledes fran ovannimnda principer som
ligger till grund for forordningen. I annat fall ankommer det i vart fall pa sékanden
att styrka att det, med hinsyn till de sérskilda omstindigheterna i malet, #r sa
motiverat att aberopa dessa principer att behovet av att skydda den aktuella
handlingen fér ge vika. Detta #r inte fallet i forevarande fall.

Aven om det #r méjligt att den aktuella institutionen sjilv identifierar ett
overvigande allménintresse av att limna ut en sidan handling, ankommer det pa
den sékande som avser att gora gillande ett sidant intresse att dberopa det i sin
ansdkan och anmoda institutionen att uttala sig i fragan.
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Radet gjorde i forevarande fall inte nagon felaktig bedoémning da det fann att de
bvervigande allminintressen som sokanden dberopat inte motiverade ett utldm-
nande av den aktuella handlingen innehallande juridisk radgivning, Det &r dérfor
obefogat att kritisera radet for att inte ha identifierat andra overvigande
allménintressen.

Med hénsyn till vad som anforts ovan skall talan ogillas i den del den avser végran
att ge tillgang till handlingen innehéllande rédets juridiska radgivning.

Begiiran om att forstainstansrétten skall vidta dtgdrder for processledning

Sokanden har i sina skriftliga inlagor begirt att forstainstansritten skall vidta
atgarder for processledning i form av en anmodan till radet att till forstain-
stansritten inkomma med de handlingar som sokanden begirt skall limnas ut.
Eorstainstansritten anser att det saknas anledning att bifalla denna begiran.

Vad giller begiran om att ridet skall anmodas att inkomma med de fyra handlingar
som avser forslag till lagstiftning till forstainstansrétten, saknar den foremal i och
med att sékanden getts tillgang till dessa handlingar.

Vad giller begiran om att handlingen innehéllande den aktuella juridiska
radgivningen skall foretes for forstainstansrétten, finner rétten att handlingarna i
forevarande mal innehéller tillrickliga upplysningar.
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Rittegangskostnader

Enligt artikel 87.2 i forstainstansriittens rittegdngsregler skall tappande part
forpliktas att ersdtta rdttegdngskostnaderna, om detta har yrkats. Enligt artikel
87.6 i samma regler skall forstainstansrétten i mél ddr det inte finns anledning att
doma i saken besluta om kostnader enligt vad den finner skiligt.

Som forstainstansritten har konstaterat ovan har talan forlorat sitt foremal savitt
avser véigran att ge full tillging till radets fyra handlingar om férslag till lagstiftning
(handlingarna nr 12616/02, nr 12616/02 COR 1, nr 12903/02 och nr 12619/02).

I sina skriftliga inlagor har ridet medgett att handlingarna nr 12616/02 och
nr 12616/02 COR 1 borde ha tillstillts sokanden innan férevarande talan vicktes.
Genom sitt beteende har radet bidragit till att tvisten uppkom i friga om dessa tva
handlingar och orsakat sékanden onédiga kostnader.

Vad giller handlingarna nr 12619/02 och nr 12903/02 beslot radet slutligen att
tillstélla sdkanden dessa handlingar sedan talan hade viickts, trots att den lagstiftning
som handlingarna avser &nnu inte hade antagits. Radet har inte limnat nigon
forklaring till sin dndrade instéllning,
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Radet skall dérfor bira hilften av sin rittegdngskostnad och ersitta hilften av
sokandens rittegdngskostnad.

Eftersom sokanden har tappat malet i den del som avser vigran att ge tillging till
handlingen innehéllande radets juridiska radgivning, skall han béra hélften av sin
rittegangskostnad och ersitta halften av radets rittegingskostnad.

Enligt artikel 87.4 forsta stycket i rittegangsreglerna skall medlemsstater och
institutioner som intervenerat i ett mal bara sina réttegangskostnader.

P4 dessa grunder beslutar

FORSTAINSTANSRATTEN
(femte avdelningen)

foljande dom:

1) Talan ogillas i den del som avser vigran att ge tillging till handlingen
innehallande radets juridiska radgivning,
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2) Det saknas anledning att déma i saken i ovrigt.

3) Sokanden och radet skall var och en ersiitta hilften av rittegangskostna-
derna.

Intervenienterna skall béra sina rittegdngskostnader.

Lindh Garcia-Valdecasas Cooke

Avkunnad vid offentligt sammantriide i Luxemburg den 23 november 2004.

H. Jung P. Lindh

Justitiesekreterare Ordférande
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